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Chinas wachsende politische und wirtschaftliche Bedeutung, das steigende Misstrauen
und die Systemrivalitdt zwischen den USA und China, gepaart mit der abnehmenden
Bedeutung globaler Institutionen wie der WTO erfordern ein stérker geostrategisches
Handeln der EU. Die COVID-19-Pandemie sowie der Russland-Ukraine-Krieg haben die
mobgliche Verwundbarkeit internationaler Lieferketten durch zu starke Abhdngigkeit von
einzelnen Lieferldndern vor Augen gefihrt und die Dringlichkeit fir Anpassungen noch
verstarkt. Die notwendige geodkonomische Neuausrichtung hat bereichstbergreifen-
den Charakter und verlinkt AuBenwirtschaftspolitik mit auBen- und sicherheitspolitischen
Interessen, aber auch mit den Zielen der Industriepolitik, Klima- und Energiepolitik, Wah-
rungs- und Finanzmarktpolitik bis hin zur Entwicklungspolitik. Sie stellt groBe und neue An-
forderungen an die Wirtschaftsdiplomatie, das Design wirtschaftspolitischer Instrumente,
die Koordination zwischen nationalen und internationalen Akteuren und die Abwdgung
diverser Zielsetzungen aus den unterschiedlichen Politikbereichen. Die Studie beschreibt
die wichtigsten geodkonomischen Trends sowie die damit zusammenhdngenden Her-
ausforderungen und leitet daraus wichtige strategische Leitlinien sowie wirtschaftspoliti-
sche Handlungsoptionen fir die EU und Osterreich ab.
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Executive Summary (deutsch)

Tiefgreifende UmbrUche in der Weltwirtschaft erfordern ein stérker geostrategisches Handeln
der Europdischen Union und ihrer Mitglieder sowie eine zielgerichtete Anpassung der wirt-
schaftspolitischen Instrumente. In diesem Zusammenhang gewinnen geodkonomische Kon-
zepte an Bedeutung. Diese versuchen mittels AuBen-, Handels-, Technologie-, Finanz- oder
Energiepolitik strategische Ziele zu erreichen. Im Fokus stehen geopolitische Entwicklungen, wie
der wirtschaftliche und technologische Aufholprozess Chinas und die damit verbundenen An-
spannungen im Indopazifik sowie gegeniber den Vereinigten Staaten oder der russische An-
griffskrieg gegen die Ukraine, wodurch das Augenmerk auf sicherheitspolitische Fragen und die
Abhdangigkeit bzw. die Versorgungssicherheit mit kritischen Rohstoffen, Materialien und Energie
gerichtet wurde. Gleichzeitig sehen sich die Volkswirtschaften der Notwendigkeit zur 6kologi-
schen und digitalen Transformation in einem immer intensiveren technologischen weltwirt-
schaftlichen Wettbewerb gegenuber. SchlieBlich werden die protektionistischen Bestrebun-
gen, die bereits mit der COVID-19-Pandemie an Schwung gewannen, durch die akfuellen Ent-
wicklungen verstarkt. Zugleich werden geodkonomische Instrumente zunehmend eingesetzt,
um einseifige Interessen durchzusetzen. Diese Ausgangslage und die darauf basierenden Ent-
wicklungen setzen auch Osterreich zunehmend unter Druck. Aus diesem Grund ist es for Oster-
reich wichfig, die eigene Position zu stdrken, strategische Vorausschau zu betreiben und Stro-
fegien fur die Zukunft im Rahmen der europd&ischen Neuausrichtung anzupassen.

Im Zentrum der auBenwirtschaftspolitischen Neuausrichtung der EU steht das Konzept der "of-
fenen strategischen Autonomie". Mit diesem soll die Souverdnit&t in der Wahl politischer Priori-
taten und strategischer Schwerpunkte gesichert werden. Zugleich ermoglicht dieses die Fahig-
keit auf unkooperatives und nicht regelbasiertes Verhalten von Handelspartnern zu reagieren
und dabei gleichzeitig "offen" und in engem Austausch mit internationalen Partnern zu bleiben.
Das Konzept verknUpft die Wirtschafts- mit der AuBen- und Geopolitik und setzt auf ein viel-
schichtiges ZielbUndel, das unterschiedliche Politikbereiche betrifft. Eine besondere Herausfor-
derung stellt dabei der Umgang mit unvermeidbaren Zielkonflikten dar. Diese mUssen erkannt
und eine klare strategische Linie zur Priorisierung der Ziele definiert werden. Dies stellt betracht-
liche Anforderungen an die Koordination der nationalen Akteure sowie an die zwischenstaat-
liche Abstimmung innerhalb der EU. Parallel zur Anpassung handelspolitischer Instrumente ist es
notwendig, die Instrumente der AuBen- und Sicherheitspolitik auf EU-Ebene zu stérken. Dazu
z&hlt auch, dass die EU ihre auBen- und sicherheitspolitische Schlagkraft durch effektive Ent-
scheidungsmechanismen erhéht.

DiesbezUglich kommt der Unterstitzung der regelbasierten Gestaltung des globalen Wettbe-
werbs eine entscheidende Rolle zu. Die infernationalen Regeln und Sanktionsmechanismen der
WTO, aber auch Vereinbarungen in Handelsabkommen der EU, sind ein Grundpfeiler regelba-
sierter Handelspolitik. DarUber hinaus erweitert die EU ihr auBenwirtschaftliches Instrumentarium
und starkt Sanktionsmechanismen, um kooperatives, regelbasiertes Verhalten von EU-Handels-
partnern anzuregen bzw. auf opportunistisches Verhalten zu reagieren. Vermehrt geht es dabei
nicht nur um die Einhaltung handelspolitischer Regeln, sondern auch um die Durchsetzung von
Regeln des Vélkerrechts, von Nachhaltigkeitszielen oder um die Abwehr von wirtschaftlichem
Zwang. Zu den neuen Instrumenten z&hlen das International Procurement Instrument (IP1), die
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Richtlinie zur unternehmerischen Sorgfaltspflicht (CSDD) sowie das Anti-Subventionsinstrument.
Auch das Forderprogramm fur bedeutende Projekte von gemeinsamem europdischem Inte-
resse (IPCEl) und die Anpassung des EU-Beihilferahmens sind Teile des MaBnahmenmix. Andere
derzeit diskutierte Instrumente sind das Anti-Coercion-Instrument (ACI) und der CO2-Grenzaus-
gleichsmechanismus (CBAM).

Die mit den neuen Instrumenten verbundene Gefahr von Protektionismus und Eskalationsspira-
len stellt groBe Herausforderungen an das Design der Instrumente und die glaubwirdige An-
drohung von Sanktionen. Bereits die Drohung mit Sanktionen sollte ausreichen, um politische
Ziele zu erreichen. Die wichtigste Voraussetzung daflr ist die Aftraktivitdt des gemeinsamen
Marktes der EU. SanktionsmaBnahmen kénnen dabei sowohl den Import als auch den Export
von Waren oder Dienstleistungen betreffen — immer geht es aber darum, den Zugang zum Bin-
nenmarkt (fUr ausléndische Kéaufer — Uber Exportverbote —und Verkdufer — Uber Importver-
bote) zielgerichtet und strategisch einzuschrénken. Im akfuellen Sankfionsregime gegen Russ-
land sind z. B. Exportrestriktionen von Hochtechnologie ein wirksames Mittel, um gezielt die RUs-
tungsindustrie, die Flugzeugindustrie und andere zivile Wachstumsbranchen zu hemmen. Sank-
tionen sind aber auch mit wirtschaftlichen Kosten fur das Sendeland verbunden. Dies erfordert
die evidenzbasierte Abwdgung des Einsatzes der Instrumente und der MaBnahmen auf der
Grundlage von dkonomischer Theorie und rezenten empirischen Daten und Analysen ("trade
policy inteligence"). Mechanismen zum Ausgleich ungleich verteilter Kosten von Sanktions-
maBnahmen zwischen Mitgliedstaaten kénnten Entscheidungsprozesse in der Sanktfionspolitik
der EU erleichtern und unterstUtzen.

Die Erhaltung der Wettbewerbsfahigkeit und die Forderung von Schlisseltechnologien sind wei-
fere wichtige strategische Fokalpunkte geodkonomischer Konzepte. Im internationalen Ver-
gleich zeigen die EU und Osterreich ausgepragte Schwéchen und zum Teil hohe Abhé&ngigkei-
ten von Anbietern auBerhalb der EU bei digitalen Technologien. Investitionen in Forschung und
Entwicklung, Innovationen und die Qualifikation des Humankapitals sind unerl@sslich, um diesen
Schwdéchen zu begegnen. Im Rahmen einer wettbewerbsorientierten Industriepolitik bleibt die
EU skeptisch in Bezug auf europdische SchlUsselunternehmen ("European Champions'), wenn
diese durch wettbewerbsverzerrende Fusionen herbeigefUhrt werden, hat aber mit der
IPCEI-Férderschiene einen wichtigen Schritt zur Férderung von SchlUsseltechnologien gesetzt.
Eine starkere Beteiligung 6sterreichischer Unternehmen an den IPCEl ist dringend zu empfehlen
ebenso wie die UnterstUtzung von Initiativen zu einer verbesserten Risikokapitalfinanzierung, ei-
ner verstarkten Forderung "radikaler Innovationen”, die komplett neue Mdarkte entstehen lassen,
wie z. B. das Internet oder GPS, oder zur Weiterentwicklung der "European Defense Agency"
(EDA), eine mit der US Defense Advanced Research Projects Agency (DARPA) vergleichbare
Agentur, um Synergien in der technologischen Entwicklung zwischen dem militGrischen und
zivilen Bereich stéarker zu férdern.

Eine Wirtschaftspolitik mit Resilienzfokus kann einseitige Abhdngigkeiten vermeiden und den
Zugang zu kritischer Infrastruktur, Produkten, Rohstoffen und Energie sichern. Die Zentralitat der
Resilienz findet sich auch in der jUngst angepassten Osterreichischen AuBenwirtschaftsstrategie
wieder. Die Férderung von Produktionsansiedlungen und RUckverlagerungen von Produktion
(auch nach Osterreich) kann dabei nur sehr selektiv und auf Basis komparativer
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Wettbewerbsvorteile und Kosten-Nutzen-Abwdagungen erfolgen und erfordert die enge Ab-
stimmung und Kooperation der EU-Partner. Die Diversifizierung der Versorgungsquellen bei kriti-
schen Rohstoffen sollte vor allem Uber Handelsabkommen sowie unter Ausnutzung der Instru-
mente der Wirtschaftsdiplomatie ("supply chain intelligence") und der internationalen Entwick-
lungszusammenarbeit (EZA) erfolgen. Energiepartnerschaften, die die Versorgung mit nachhal-
tig hergestelltem Wasserstoff oder anderen erneuerbaren Energietrégern langfristig absichern,
sind von besonderer Bedeutung. Auch Initiativen, die das Potenzial zur Erzeugung erneuerbarer
Energien in bisherigen &l- und erdgasexportierenden Ladndern unterstUtzen, wirden ein diversi-
fiziertes Angebot auch fur Osterreich sichern. Darlber hinaus kénnten hdhere Recyclingmen-
gen und eine rasche Verwirklichung der Kreislaufwirtschaft, oder auch die erhéhte Beteiligung
an der IPCEI-Férderschiene zur Vermeidung hoher Importabhé&ngigkeiten beitragen. Vor allem
im Hinblick auf kritische Infrastrukturen ist es empfehlenswert, Kernkompetenzen zu definieren,
die aus volkswirtschaftlichen und sicherheitspolitischen Gesichtspunkten jedenfalls innerhalb
der EU vorhanden und jederzeit abrufbar sein sollten. DarGber hinaus spielt die Frage von Ver-
fOgungsrechten bei Ausgliederungen oder Ubernahmen bei kritischen Infrastrukturen eine
groBe Rolle. Die FDI-Screening-Verordnung der EU ist hier von besonderer Relevanz und ist mit
dem Investitionskontroligesetz in Osterreich bereits umgesetzt.

Die geodkonomische Rolle und Verhandlungsmacht der EU (und Osterreichs) sind von der
Tiefe, Dynamik und GroBe des EU-Binnenmarktes abhdngig, aber auch von dessen Stabilitat,
Rechftssicherheit und Resilienz. Nur so wird der Zugang zum Binnenmarkt zu einem wichtigen
Trumpf in der Anwendung der auBenwirtschaftspolitischen Instrumente und der neuen Sankti-
onsmechanismen. Dabei geht es einerseits um die Mdglichkeit in Europa wichtige Vorprodukte
(Hochtechnologie) zu beschaffen, und andererseits durch Exporte die eigenen Produkte ab-
zusetzen. Die Vollendung der Kapitalmarktunion, eine strategischere Industrie- und Technolo-
giepolitik sowie die Ausschopfung weiterer Potenziale im Waren- und Dienstleistungsbinnen-
markt sind wichtige Ansatzpunkte fUr eine Stdrkung des Binnenmarktes. Die aktuelle Energiekrise
zeigt groBe Optimierungspotenziale in der Energiepolitik der EU. Auch der Euro ist ein wichtiges
geostrategisches Element, dessen Bedeutung nur gestarkt werden kann, wenn strategische
Dissonanzen in der geldpolitischen Ausrichtung glaubhaft adressiert und institutionelle Unge-
reimtheiten beseitigt werden.

Strategische Wirtschaftspartnerschafsabkommen, Investitionsabkommen, internationale Ko-
operationen - in der EU-Nachbarschaft und im fransatlantischen bzw. pazifischen Raum - so-
wie eine klare strategische Positionierung der EU gegenUber China sind fir Osterreich beson-
ders relevant. Die weitere und engere Anbindung der Mdrkte in der EU-Nachbarschaft an die
EU konnte Uber die Entwicklung neuer Partnerschaftsmodelle, die Weiterentwicklung der Idee
der Europdischen Politischen Gemeinschaft und die rezente Reform des Beitrittsprozesses ge-
lingen. Generell bleiben dieser Raum und der EU-Binnenmarkt fir Osterreichs Volkswirtschaft
von zentraler Bedeutung. DarUber hinaus stellen neben einigen Hocheinkommensldndern wie
den USA, Kanada, Japan, Stdkorea und Australien auch Indien, Brasilien, Vietnam, SGdafrika,
Malaysia sowie Indonesien interessante Exportmarkte bzw. Beschaffungsmdarkte kritischer Roh-
stoffe fur Osterreich dar. Mit vielen dieser L&nder hat die EU bereits praferenzielle Handelsab-
kommen abgeschlossen (Kanada, Japan, Sudkorea, Vietnam, Sudafrika) oder finden derzeit
Verhandlungen statt (Australien, Indien, Indonesien).

WIFO



Auch der "Green Deal" der EU ist Uber die dkologische Dimension hinausgehend von geodko-
nomischer Bedeutung. Unter anderem wird der Erfolg einer europdischen Klimapolitik davon
abhdangig sein, inwieweit die EU eine Vorreiterrolle spielen und die weltweite Dekarbonisierung
beschleunigen kann. Gelingen kdnnte dies mit strategischen Klimakooperationen mit mdg-
lichst vielen Partnerl&ndern (z. B. Gber einen offenen Klimaklub), der Vorreiterrolle der EU als
globaler Standardsetzer, wie etwa bei Wasserstoff und grinen Anleihen, oder der technologi-
schen Zusammenarbeit im Bereich der Umwelttechnologien mit Drittlndern, insbesondere Ent-
wicklungsléndern. FUr die &sterreichische Umwelttechnikindustrie kdnnten sich besondere
Chancen in den europdischen Nachbarldndern in Osteuropa ergeben. Wie schon seit der
Ostoffnung kommt dabei auch den &sterreichischen Banken eine wichtige Rolle als Wegberei-
ter und Vermittler zu.

Im Rahmen der europdischen Entwicklungspolitik und Konnekfivitatsstrategie schafft die "Glo-
bal Gateway'-Initiative die Grundlage fir eine geostrategische Neuausrichtung. Sie ist damit
auch ein vielversprechendes Alternativmodell zur "Belt and Road'-Initiative Chinas. Eine Kom-
ponente einer solchen Strategie ist die Entwicklungszusammenarbeit. Aus Osterreichischer Sicht
ist das Augenmerk auf die Anhebung der vélkerrechtlich zugesagten Mittel fir die EZA von 0,7%
des BIP zu legen sowie auf die klare strategische Ausrichtung und Kl&rung der Rangfolge teil-
weise konkurrierender (vermehrter) Zielsetzungen, die Koordination der nationalen Akteure und
Abstimmungen auf der EU-Ebene.

AuBen- und (AuBen-)Wirtschaftspolitik sind nicht mehr voneinander zu trennen. Insgesamt stellt
die VerknUpfung von Wirtschaftspolitik und Geopolitik durch ressortUbergreifende Koordino-
fions- und Abstimmungserfordernisse auch hohe und neue Anforderungen an die institutionel-
len Gegebenheiten und Kapazitaten, die auch die dsterreichische Wirtschaftsdiplomatie be-
freffen. Instrumente der Wirtschaftsdiplomatie (Botschaften, Konsulate, Staatsbesuche, Han-
delsmissionen usw.) sind ein wichtiger Hebel fUr auBenwirtschaftsrelevante Aktivitdten in Bezug
auf Exportmarkte, die ErschlieBung von Zukunftsmarkten und Beschaffungsmarkten sowie die
Versorgungssicherung des Landes. Sie stehen auch fur inhaltliche Schwerpunkte (europdische
Werte, Nachhaltigkeitsziele, Klimaziele, neue Technologien). Die Wirtschaftsdiplomatie wird
auch aufgrund der stérker defensiv ausgerichteten Handelspolitik und zunehmenden Sankfi-
onsdrohungen immer wichtiger.
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Executive Summary (englisch)

Far-reaching changes in the global economy call for more geostrategic action on behalf of
the European Union and its Member States, as well as a systematic adjustment of economic
policy instruments. In this context, geoeconomic concepts are gaining in importance. These
attempt to achieve strategic goals by means of foreign, frade, technology, finance, or energy
policy. This focus is motivated by geopolitical developments such as China's economic and
technological catching-up process and the associated tensions in the Indo-Pacific and vis-a-
vis the United States, or the Russian war against Ukraine, which has drawn attention to security
policy issues as well as the security of supply of critical raw materials, infermediates, and energy.
At the same fime, economies face the need for deep environmental and digital fransformation
in an increasingly intfense technological global economic competition. Finally, protectionism,
which was already gaining momentum with the COVID-19 pandemic, is being reinforced by
current developments. Geoeconomic instruments are increasingly being used to enforce uni-
lateral interests. These trends and developments are also putting Austria under pressure and
require a strengthening of its own position to pursue strategic foresight and to adapt strategies
within the framework of the European reorientation.

At the cenfre of the EU's new foreign economic policy orientation is the concept of "open stra-
tegic autonomy". Its purpose is to secure sovereignty in the choice of political priorities and
economic strategies and to ensure the EU’s ability fo react to uncooperative and non-rule-
based behaviour of frading partners, while simultaneously remaining "open" and in close ex-
change with international partners. The concept links economic policy with foreign and geo-
political policy and sets multiple objectives that affect different policy areas. A particular chal-
lenge is the alignment of conflicting goals. Such trade-offs must be recognised and a clear
strategy for prioritizing the goals must be defined. This places considerable demands on the
coordination of national actors as well as EU members. In addition to the adaptation of trade
policy instfruments, it is necessary to strengthen foreign and security policy instruments at the EU
level. This includes that the EU increases its foreign and security policy clout through effective
decision-making mechanisms.

The support of the rules-based design of global competition plays a crucial role. The interna-
fional rules and sanctions mechanisms, set by the WTO or EU trade agreements, are a corner-
stone of a rules-based frade policy. In addition, the EU develops new frade policy instruments
and strengthens sanctions mechanisms to encourage cooperative and rules-based behaviour
on the part of EU trading partners. Increasingly, this involves not only compliance with trade
policy rules, but also the enforcement of human rights, sustainability goals or the defence
against economic coercion. New instfruments include the International Procurement Instrument
(IP1), the Corporate Sustainability Due Diligence Directive (CSDD) and the Anfi-Subsidy Insfru-
ment. Important Projects of Common European Interest (IPCEl) and adaptations to the EU
framework for state aid are also part of the toolbox of measures. Other instruments currently
under discussion are the Anfi-Coercion Instrument (ACI) and the CO2 border adjustment mech-
anism (CBAM).

The danger of protectionism and a spiral of sanctions, or an escalation associated with the
new instruments, pose great challenges to the design of the instruments and the credibility of
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sanctions. The threat of sanctions alone should be sufficient to achieve political goals. The key
prerequisite for this is the attractiveness of the EU Single Market. Sanctions can affect both im-
ports and exports of goods or services — but the aim is always to restrict access to the internal
market (for foreign buyers — via export bans — and sellers — via import bans). In the current sanc-
fions regime against Russia, export restrictions on high technology are an effective means of
weakening the defence industry and other strategic civilian sectors. However, sanctions are
also associated with economic costs for the country or bloc applying the instrument. This re-
quires evidence-based "tfrade policy intelligence" in the application of instruments. Mechao-
nisms to compensate unevenly distributed costs of sanctions between Member States could
facilitate and support decision-making processes in EU policy.

Maintaining competitiveness and promoting key technologies are also a key part of geo-eco-
nomic concepts. In an intfernational comparison, the EU and Austria have pronounced weak-
nesses, and, in some cases, high dependencies on suppliers outside the EU in digital technolo-
gies. Investments in research and development, innovations and the qualification of human
capital are essential to address these challenges. Within the framework of a competition-ori-
ented industrial policy, the EU remains sceptical about "European Champions” if they are
brought about by competition-distorting mergers. Yeft, it has taken an important step fowards
promoting key technologies with the IPCElI programme. Enhanced participation of Austrian
companies in the IPCEI programme is strongly recommended, as is the support for initiatives for
improved venture capital financing, increased promotion of "radical innovations" (creating en-
tirely new markets, such as the Internet or GPS in the past), or for the further development of
the "European Defense Agency" (EDA), an agency comparable to the US Defense Advanced
Research Projects Agency (DARPA) to further strengthen synergies in tfechnological develop-
ment between the military and civilian sectors.

An economic policy with a resilience focus can avoid strong dependencies and secure access
fo crifical infrastructure, products, raw materials, and energy. The key importance of resilience
is also reflected by the recently adapted Austrian foreign trade strategy. The promotion of pro-
duction and relocation of production (also to Austria) can only be carried out selectively and
based on comparative advantages, as well as cost- benefit-considerations and requires close
coordination and cooperation of the EU partners. Diversification of supply of critical raw mate-
rials should primarily be achieved through trade agreements, by economic diplomacy ("supply
chain intelligence") and international development cooperation. Energy partnerships that se-
cure the long-term supply of sustainably produced hydrogen or other renewable energy
sources are of particularimportance. Initiatives that support the potential forrenewable energy
production would also help to secure a diversified supply for Austria. In addifion, higher recy-
cling volumes and a rapid realisation of circular economy concepts, perhaps in combination
with an increased participation in the IPCElI programme, may also contribute to avoiding high
import dependencies. With regard to crifical infrastructures, it is advisable to define core com-
petencies that should be available within the EU for economic and security reasons. These
should be permanently accessible. Furthermore, the question of rights of disposal in the case
of international takeovers plays a major role in critical infrastructures. In this respect, the EU's FDI
screening framework is of particular relevance and has already been implemented in Austria
with the Investment Control Regulation.
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The EU's (and Austria's) geo-economic role and negotiating power depend on the depth, dy-
namism, and size of the EU Single Market, but also on its stability, legal security, and resilience.
Only then access to the internal market will become crucial in the assertion of EU’s and Austria’s
interest. The completion of the Capital Markets Union, a more strategic industrial and technol-
ogy policy, and the realisation of unexploited potentials of the internal market for goods and
services are important starting points for strengthening the EU Single Market. The current energy
crisis reveals great potential for optimising the EU's energy policy. The Euro is also an important
geostrategic element whose role can only be strengthened if strategic dissonances in mone-
tary policy orientation are credibly addressed, and institutional inconsistencies are eliminated.

Strategic economic partnership agreements, investment agreements, international coopera-
tion - in the EU neighbourhood and in the fransatlantic and Pacific region — as well as a clear
strategic positioning of the EU vis-a-vis China are particularly relevant for Austria. Deeper inte-
gration with the markets in the EU neighbourhood could succeed through the development of
new partnership models, the further development of the idea of the European Political Com-
munity and recent reforms of the EU accession process. In general, thisregion and the EU Single
Market remain of cenfral importance for Austria's economy. In addition fo some high-income
countries (e.g., USA, Canada, Japan, South Korea and Australia), India, Brazil, Vietnam, South
Africa, Malaysia, and Indonesia pose inferesting export and procurement markets, which are
also relevant for critical raw materials for Austria. The EU has already concluded Preferential
Trade Agreements (PTAs) (Canada, Japan, South Korea, Vietnam) or is currently in the process
of negotiating agreements (Australia, South Africa, India, Indonesia) with most of these coun-
fries.

The EU's "Green Deal" is of geo-economic importance beyond the ecological dimension.
Among other things, the success of the European climate policy will depend on the extent to
which the EU can play a pioneering role and accelerate global decarbonisation. This could
succeed with strategic climate cooperation with as many partner countries as possible (e.g..
via an open climate club), the EU's pioneering role as a global standard setter, such as with
hydrogen and green bonds, or technological cooperation in the field of environmental tech-
nologies with third countries, especially developing countries. For the Austrian environmental
fechnology industry, special opportunities could arise in the neighbouring European countries
in Eastern Europe. As has been the case since the opening-up of Eastern Europe, Austrian banks
may have an important role to play as enablers and intermediaries in this respect.

Within the framework of European development policy and connectivity strategy, the "Global
Gateway" initiative creates the basis for a geostrategic reorientation. Hence, it is a promising
alternative model to China's "Belt and Road" initiative. One component of such a strategy is
development cooperation. From an Austrian perspective, attention should be paid to increas-
ing the funds for development cooperation to 0.7% of GDP, as committed under international
law, as well as to a clear strategic orientation and prioritisation of partly competing objectives,
coordination of national actors and coordination at the EU level.

Foreign and (foreign) economic policy can no longer be separated. Overall, linking economic
policy with geopolitics implies comprehensive inter-ministerial coordination and places
stfronger and new requirements on instfitutional conditions and capacities. This also affects
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Austrian economic diplomacy. Instruments of economic diplomacy (embassies, consulates,
state visits, frade missions, efc.) are an important lever for foreign frade and access to promising
export and procurement markets, also ensuring supply security. They are also important trans-
mitters of European values, sustainability goals, climate goals and new technologies. ECconomic
diplomacy is also becoming increasingly important due to the more defensive frade policy
stance and the increasing threats of sanctions.
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1. Einleitung

Die AuBenwirtschaftspolitik der EU war in der Vergangenheit weitgehend abgekoppelt von si-
cherheitspolitischen und geopolitischen Zielen. Unterschiedliche weltwirtschaftliche und geo-
politische Trends erfordern jedoch eine Neuausrichtung der europdischen Strategie. Im Mittel-
punkt stehen notwendige Reaktionen auf Herausforderungen, die der wirtschaftliche und tech-
nologische Aufholprozess Chinas und dessen wachsende geostrategische Macht mit sich brin-
gen. Dazu z&hlen der Wettbewerb um Technologien, die Rivalitdt um Einfluss auf Drittmdérkten
im Rahmen des sogenannten "SeidenstraBe-Projekts’, Wettbewerbsverzerrungen durch die
Missachtung multilateraler handelspolitischer Regeln sowie die teilweise hohe und einseitige
Abhdngigkeit von chinesischen Vorleistungen in wichtigen SchlUsselbereichen der europdi-
schen Wirtschaft. Begleitet werden diese durch ein Scheitern multilateraler Ansétze und insbe-
sondere durch die zunehmende Distanzierung der USA von der regelbasierten internationalen
Handelspolitik. Dies férdert den Protektionismus sowie den Einsatz von Wirtschaftssanktionen zur
Erreichung geopolitischer Ziele. Die Sanktionen der USA gegenUber chinesischen Technologie-
konzernen und Exportkontrollen fUr US-Technologien sind Zeichen des Wettstreits um die tech-
nologische Vormachtstellung, die auch die Wettbewerbsbedingungen fur europdische Unter-
nehmen beeinfrachtigen.

DarUber hinaus haben die COVID-19-Pandemie und zuletzt auch der Russland-Ukraine-Konflikt
die Besorgnis in Bezug auf die Resilienz von internationalen Lieferketten und die Versorgungssi-
cherheit mit kritischen Rohstoffen und Materialen ausgeldst und damit auch Fragen nach der
wirtschaftlichen Souverdanitat und der strategischen Autonomie in den Mittelpunkt gerickt.
Gleichzeitig sehen sich die Volkswirtschaften der Notwendigkeit groBerer dkologischer und di-
gitaler Transformation gegenuber. Gedndert hat sich auch die gesellschaftspolitische Bedeu-
tfung von Umweltschutzanliegen. Im "Green Deal" hat sich die EU ambitionierte Nachhaltigkeits-
ziele gesetzt. Diese sind Uber die 6kologische Dimension hinausgehend von geopolitischer Be-
deutung. Eine Verlagerung hin zu erneuerbaren Energien wirde zur Reduktion fossiler Energie-
importe und aktuell existierender Abhdngigkeiten fUhren. Dies hat Auswirkungen auf die erddl-
und erdgasproduzierenden Lander in der Nachbarschaft der EU, auf die europdische Energie-
sicherheit und auf die globalen Handelsmuster, mit teilweise negativen Auswirkungen auf Part-
nerldnder. CO2-Grenzausgleichsmechanismen kénnten die Folgen fur die internationale Wett-
bewerbsfahigkeit Europas durch regulierungsbedingte Kosten einfangen, aber von Handels-
partnern als illegales Handelshemmnis betrachtet werden (Leonard et al., 2021). Berdcksichtigt
werden muss dabei die Gefahr von neuen Importabhdngigkeiten der EU bei Produkten und
Rohstoffen, die als Input fUr saubere Energie und Technologien (seltene Erden fUr die Batterie-
produktion) dienen.

Auf diese vielfdltigen Trends hat die EU mit dem Konzept der "offenen strategischen Autonomie"
reagiert, mit dem Anspruch, sich in der Wahl politischer PrioritGten und strategischer Schwer-
punkte souverdn verhalten zu kbnnen, auf unkooperatives und nicht regelbasiertes Verhalten
von Handelspartnern reagieren zu kbnnen und gleichzeitig in engem Austausch mit internatio-
nalen Partnern bleiben zu kdnnen. Im Februar 2021 wurde die Uberprifung der bestehenden
Handelspolitik abgeschlossen und das Konzept aufgenommen (European Commission, 2021b),
die Handelspolitik stérker auf geostrategische Ziele, Nachhaltigkeitsziele sowie eine strategisch
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autonome Vorgehensweise auszurichten. Die neue strategische Ausrichtung der Handelspolitik
findet inren Niederschlag in einer Reihe von Initiativen, die den Instrumentenmix der Handels-
politik sowie Sanktionsmechanismen so erweitern, dass Bedrohungen durch andere leichter
abgefedert werden kénnen, aber auch die Durchsetzung der eigenen Interessen erleichtert
wird. Beispiele dafur sind das Anti-Coercion-Instfrument, das Anfi-Subventionsinstrument oder
Instrumente zur Investitionskontrolle. Weitere Reaktionen der EU umfassen u. a. die Férderung
von Vorhaben mit gemeinsamem europdischem Interesse (IPCEl), die Uberarbeitung des
EU-Wefttbewerbsrechts, Bestrebungen zur Reduktion von Abhé&ngigkeiten bei Rohstoffen sowie
die Belebung der entwicklungspolitischen AktivitGten durch die neue "Global Gateway"-Stra-
tegie als Antwort auf die "One Belt One Road"-Initiative Chinas (European Commission, 2021d).
Auf vielen Ebenen reagiert die EU auch auf das Scheitern der multilateralen Anséize, setzt aber
gleichzeitig auch Initiativen zur Kooperation mit gleichgesinnten Partnern, wie etwa in der In-
doparzifikstrategie vom September 2021, die Gber den weiteren Abschluss von Freihandelsab-
kommen den regelbasierten internationalen Handel absichern mdchte (European Commis-
sion, 2021¢).

Die Studie beschreibt die wichtigsten geodkonomischen Trends und Umbriche der Weltwirt-
schaft und deren Rickwirkungen auf die EU und Osterreich, schildert die Herausforderungen
der geodkonomischen Neuausrichtung fUr die Wirtschaftspolitik und untersucht die Spielrdume
und strategischen Handlungsoptionen fur die EU sowie fUr Osterreich. Dabei werden die ver-
schiedenen Dimensionen einer umfassenden AuBenwirtschaftspolitik einer detaillierten Analyse
unterzogen. Diese umfasst die Handelspolitik (Kapitel 2), die Industriepolitik (Kapitel 3), die Ener-
gie- und Klimapolitik (Kapitel 4), die Entwicklungspolitik (Kapitel 5), die Rolle der Wirtschaftsdip-
lomatie (Kapitel 6) sowie die Wahrungspolitik und die Rolle des Euro (Kapitel 7). Kapitel 8 bietet
eine Zusammenfassung der wichtigsten Ergebnisse aus den Kapiteln 2 bis 7 und leitet bereichs-
Ubergreifende wirtschaftspolitische Schlussfolgerungen ab.
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2. Internationale Handelspolitik

2.1 Offene strategische Autonomie als Eckpfeiler der neuen handelspolitischen
Strategie

Die handelspolitische Strategie der EU und deren Ziele haben sich im laufenden Wandel des
wirtschaftlichen Umfeldes und der Herausforderungen sté@ndig weiterentwickelt und ange-
passt. Mit der "Global Europe"-Strategie von 2006 (European Commission, 2006) und der "Trade
for all'-Strategie aus dem Jahr 2015 (European Commission, 2015a) fand ein Wandel hin zu
umfassenden und fiefen Handelsabkommen statt, in denen nicht-handelsbezogene Ziele
(Non-frade Objectives, NTOs) sowie andere Formen des internationalen Austauschs aufgenom-
men wurden. Neben dem Handel mit Waren und Zollzugestdndnissen regeln moderne Freihan-
delsabkommen (Free Trade Agreements, FTAs) den Handel mit Dienstleistungen, grenziber-
schreitende Direkfinvestitionen, E-=Commerce sowie den Personenverkehr und befassen sich
mit Fragen zu Regulierungsunterschieden, technischen Barrieren, Rechten an geistigem Eigen-
fum, offentlichem Beschaffungswesen, Investitionsschutz, Wettbewerbspolitik, Arbeitsnormen
und Umweltschutz. DarUber hinaus gewann die Sorge um Ungleichgewichte durch den inter-
nationalen Handel an Bedeutung. Die neuen Strategien betonten auch die notwendige de-
mokratische Anbahnung zur verbesserten Akzeptanz ausgehandelter Freihandelsabkommen
sowie die groBere Rolle des Europdischen Parlaments und der evidenzbasierten Handelspolitik.

In den letzten Jahren hat sich die Zieldefinition im Zuge der ver&nderten geopolitischen Situa-
tion, der abnehmenden Bedeutung der WTO und der steigenden Herausforderungen in Bezug
auf die 6kologische und digitale Transformation weiter verbreitert. Im Februar 2021 hat die EU
die Uberprifung der bestehenden Handelspolitik abgeschlossen und publiziert (European
Commission, 2021b). Sie greift das Konzept der "offenen strategischen Autonomie" auf und
empfiehlt eine "offene, nachhaltige und entschlossene Handelspolitik'. Die Handelspolitik wird
noch vielschichtiger und zuséatzlich als Instrument der AuBen- und Sicherheitspolitik betrachtet
und zum neuen konzeptuellen Rahmen fur ein sté@rker machtpolitisches Handeln der EU. Hin-
weise auf die Zunahme von Zielen auBerhalb der klassischen Handelspolitik finden sich bereits
in der vermehrten Aufnahme von umweltpolitischen sowie sozialpolitischen Themen in den Frei-
handelsabkommen der EU. Auch die Zunahme von Wirtschaftssanktionen zur Bestrafung von
Menschenrechtsverletzungen, Abwendung von Kriegen oder zur Terrorismusbek&mpfung ist ein
Zeugnis dafur (vgl. Kirilakha et al., 2021; Kamin et al., 2021). Dabei geht es auch um die wirk-
same Rechtsdurchsetzung internationaler Abkommen wie dem Pariser Klimaschutzabkommen,
der Menschenrechtskonvention oder anderer Konventionen der Vereinten Natfionen. Die Han-
delspolitik Ubernimmt daher immer mehr und neue Aufgaben und Zielkonflikte sind vorpro-
grammiert. Ein Austarieren der vorgegebenen Ziele der Offenheit, Nachhaltigkeit und strategi-
schen Autonomie wird mit den begrenzten handelspolitischen Instrumenten nicht einfach und
nicht ohne Abstriche mdglich sein. Dem muss die EU mit einem Ausbau ihres Instrumentensets
begegnen. Zusatzlich wird auch die Beschleunigung von Entscheidungsprozessen in auBenwirt-
schaftspolitischen Angelegenheiten immer wichtiger.

Die EU hat auf die neuen Strategievorgaben bereits mit einer Reihe von Initiativen reagiert, die
das Instrumentenset der Handelspolitik — z. B. im Hinblick auf die Anti-Coercion-Strategie, der
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Offnung internationaler o6ffentlicher Beschaffungsmarkte oder der Lieferkettensorgfalts-
pflicht —so erweitern, dass Bedrohungen durch andere leichter abgefedert werden kdnnen,
aber auch die Durchsetzung der eigenen Interessen und Werte erleichtert wird. Die neue Stra-
tegie ist aber auf vielen Ebenen defensiver ausgelegt und birgt daher auch die Gefahr von
Protektionismus mit negativen Folgen fur die Wohlfahrt. Die Handelsbarrieren sowie die han-
delspolitische Unsicherheit haben in den letzten Jahren deutlich zugenommen, vermehrt in
Form eines "murky protectionism", also eines undurchsichtigen Protektionismus (Caldara et al.,
2020; Evenett und Fritz, 2021). Dies verdeutlicht die Wichtigkeit verbindlicher, regelbasierter in-
ternationaler Handelsregeln, wie sie etwa auch in Form von Handelsabkommen verhandelt
werden.

Neben neuen Instrumenten und zusatzlichen Initiativen beim Abschluss weiterer oder der Ver-
tiefung bereits bestehender Handelsabkommen sind die GréBe und Qualitét des Binnenmark-
tes fUr die Durchsetzung der geodkonomischen Interessen und Ziele der EU von gréBter Bedeu-
tung. Der sogenannte "Brussels Effect" zeigt die geopolitische Macht der EU in der internationa-
len Gestaltung und Durchsetzung von Normen und Standards nach den Regeln des EU-Binnen-
marktes (Bradford, 2012, 2020). Besonders in Bereichen, in denen die EU ein relativ hohes Schutz-
niveau vorgibt (wie z. B. Umweltschutz, Lebensmittel, Chemikalien, Datenschutz), sowie auch
im Wettbewerbsrecht gelang es der EU die globalen Regeln festzulegen, wdhrend in anderen
Bereichen, wie z. B. beim Klimaschutz, noch Potenziale zu erwarten sind.

Wesentlicher Akteur in der Handelspolitik ist die EU. Die osterreichische AuBenwirtschaftsstrate-
gie von 2018 unferstUtzt aber im handelspolitischen Kapitel "AuBenwirtschaft mit Perspektive"
die Notwenigkeit der Starkung eines regelbasierten Handelssystems, des Multilateralismus sowie
des Modernisierungsbedarfs des WTO-Regelwerks durch neue Formen des internationalen Aus-
tfauschs, vor allem im Zusammenhang mit der Digitalisierung (digitaler Handel) und den globao-
len Wertschopfungsketten. Auch die europdische Herausforderung, ein tragfahiges
Post-Brexit-Regime zu etablieren, wird angesprochen. Die Strategie setzt sich besonders dafur
ein, dass bei handelspolitischen Themen die Interessen Osterreichs frihzeitig erkannt und auf
EU-Ebene, auch bei der Verhandlung neuer, umfassender Handelsabkommen, koordiniert ein-
gebracht und aktiver mitgestaltet werden. Die Strategie bekennt sich auch zur Untermauerung
und Begrundung handelspolitischer Aktivitdten, aber auch der Kommunikation, durch syste-
matische, umfassende und analytische Aufbereitung der relevanten Fakten und Zusammen-
hdange. In der rezenten Anpassung der 6sterreichischen Strategie in einem Addendum zur Au-
Benwirtschafisstrategie 2022 (BMDW et al., 2022) als Reaktion auf die COVID-19-Pandemie und
den Angriffskrieg Russlands gegen die Ukraine wird auf die Handelspolitik dabei explizit im
neuen Kapitel zum Resilienzfokus hingewiesen. Sie greift Handels- und Investitionsabkommen
als Mittel zur Zugangssicherung kritischer Produkte und Rohstoffe auf und spricht sich explizit
gegen Exportbeschrénkungen aus.

Das Kapitel zur Handelspolitik in dieser Studie zeigt die wichtigsten Hintergrinde und Trends, die
diese strategischen Anpassungen notwendig machen, und diskutiert die Folgen der neuen
handelspolitischen Strategien. Es gibt einen Uberblick zum handelspolitischen Instrumentenset,
zum weitverzweigten Freihandelsnetzwerk der EU, bewertet die neuen handelspolitischen
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Instrumente und beschreibt mégliche Handlungsoptionen der EU und die Interessen Oster-
reichs. Einen Uberblick Uber die einzelnen Untersuchungsschritte gibt der né&chste Abschnitt.

2.2 Die Untersuchungsschritte

Das Kapitel zur Handelspolitik ist wie folgt aufgebaut: Zu Beginn werden in Kapitel 2.3 die wirt-
schaftlichen Vorteile internationaler Integration und der europdischen Integration aufgezeigt.
Darauf folgt in Kapitel 2.4 eine Beschreibung der wichtigsten Trends im Welthandel und der
handelspolitischen Rahmenbedingungen, die diese Trends mitbewirken (Verlangsamung der
Globalisierung, steigender Protekfionismus, die Zunahme von nicht-handelsbezogenen Zielen
(NTOs) und von Wirtschaftssanktionen). AnschlieBend werden in Kapitel 2.5 die Umbriche in
der Weltwirtschaft wie die Verschiebungen im wirtschaftlichen Krafteverhdltnis und die Ver-
flechtungen der wichtigsten Weltwirtschaften sowie Mdarkte mit hohem Exportpotenzialen for
die EU und Osterreich aufgezeigt. Das Kapitel 2.5 wirft auch die Frage nach einer mdglichen
Entkoppelung zwischen Ost und West nach dem Angriffskrieg Russlands gegen die Ukraine und
der nachsichtigen Haltung Chinas auf. Dargestellt werden dabei auch bisherige Koalitionen in
Abstimmungen des Sicherheitsrates der Vereinten Nationen. Dies gibt einen Einblick zu den
auBenpolitischen Praferenzen und beschreibt damit die politische Dimension dieser Frage. Da-
rauf folgt ein Unterkapitel zu den langfristigen wirtschaftichen Folgen einer mdéglichen
Ost-West-Entkoppelung.

Kapitel 2.6 beschreibt das handelspolitische Instrumentenset, wichtige spieltheoretische
Grundlagen einer strategischen AuBenwirtschaftspolitik und gibt einen Uberblick zum umfas-
senden Freihandelsnetzwerk der EU. SchlieBlich folgt in Kapitel 2.7 eine Diskussion der wichtigs-
ten Handlungsoptionen der EU im Rahmen der Handelspolitik und der moglichen Interessen
und Rolle Osterreichs. Kapitel 2.8 fasst zusammen und zieht wirtschaftspolitische Schiussfolge-
rungen fUr die Handelspolitik.

2.3 Wirtschaftliche Vorteile durch internationale Arbeitsteilung und den
EU-Binnenmarkt

2.3.1 Die Vorteile internationaler Arbeitsteilung

Die AuBenwirtschaft hat fir Osterreich als kleine offene Volkswirtschaft groBe Bedeutung. Als
wichtige Komponente der gesamtwirtschaftlichen Nachfrage, liefert der AuBenhandel mit Wa-
ren und Dienstleistungen seit Uber 20 Jahren — mit nur wenigen Ausnahmen — besténdig posi-
tive Beitrdge zum Wirtschaftswachstum und ist damit auch eine wichtige StGtze der Beschdfti-
gungsentwicklung. Der durch den AuBenhandel ausgeldste Preis- und Technologiewettbe-
werb ist eine wichtige Quelle fur Effizienzgewinne und férdert den nétigen Strukturwandel. Dar-
Uber hinaus wdre der heimische Absatzmarkt fUr die vielfach auf Nischen spezialisierten klein-
und mittelstdndischen Unternehmen (KMU) viel zu klein, um in kosteneffizienten StGckzahlen zu
produzieren. Die Vorteile aus der internationalen Integration entstehen aber keineswegs nur
durch Exporterfolge, sondern auch Uber Importe. Sie stimulieren den Wettbewerb und ermog-
lichen damit eine Senkung der Preise bzw. Erhdhung der Realeinkommen inléndischer Konsu-
menten. Importe sichern aber auch ein breites Angebot von Rohstoffen, Technologie und kos-
tengUnstigen Produkten und erhdhen damit die Produktvielfalt und Auswahlimoglichkeit fur die
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heimischen Unternehmen und Konsumenten. Uber die Erleichterung internationaler Wissensspil-
lovers kdnnen insbesondere kleine offene Volkswirtschaften an wichtigen Innovationen im Aus-
land teilhaben (Coe und Helpman, 1995). DarUber hinaus tragen Technologieimporte wesent-
lich zur Technologiediffusion bei (Keller, 2002; Foster-McGregor et al., 2017; Hauknes und Knell,
2009). Der Wettbewerb Uber AuBenhandelskandle ist bis zu einem gewissen AusmalB auch mit
héheren Innovationsraten verbunden und damit eine wichtige Triebfeder des technologischen
Fortschritts. Badinger (2007) zeigt in einer Untersuchung fir 11 OECD-L&nder, dass rund 30% der
Handelseffekte auf das Pro-Kopf-Einkommen auf den internationalen Wettbewerb zurickzu-
fOhren sind. DarUber hinaus liefert der AuBenhandel einen wichtigen Beitrag zur Qualitat der
Arbeitsplatze. Internationalisierte Unternehmen sind nicht nur produktiver, sondern zahlen ho-
here Lohne und weisen eine hdhere Stabilitat der Beschaftigungsverhdlinisse auf als Unterneh-
men, die nur am Inlandsmarkt tatig sind (Mayer und Ottaviano, 2007; Wolfmayr et al., 2013).
Dies gilt insbesondere fUr Direktinvestoren (Geishecker et al., 2009; Falk und Wolfmayr, 2010;
Falk et al., 2012). In einer rezenten Analyse zeigen Stehrer und Dachs (2022) erneut die héhere
Leistungsfahigkeit sowie hdhere Investitionstatigkeit, hdhere F&E-Ausgaben sowie héhere Aus-
gaben fur den Umweltschutz von &sterreichischen Exporteuren im Vergleich zu Nicht-Exporteu-
ren.

Abbildung 2.1: Realeinkommensgewinne (%) durch Handel relativ zur Autarkie, 2014
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Q: Felbermayr et al. (2017a), WIFO-Darstellung.

Die durch die bisherige Globalisierung realisierten Realeinkommensgewinne sind beachtlich
und deutlich héher als in vergleichbaren Volkswirtschaften. Feloermayr et al. (2017a) verglei-
chen das Pro-Kopf-Einkommen in einer hypothetischen Autarkiesituation mit den tatsdchlich
beobachteten realen Pro-Kopf-Einkommen fUr das Jahr 2014. FUr Osterreich errechnet diese
Analyse einen Handelsliberalisierungseffekt auf das osterreichische Pro-Kopf-Einkommen von
45% (d. h. das 6sterreichische Pro-Kopf-Einkommen lag 2014 um rund 45% Uber dem hypothe-
fischen Autarkiewert). Mit den entsprechenden Werten aus dem Jahr 2021 entspricht dies
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einem zusatzlichen Einkommen durch die internationale Arbeitsteilung pro Person und Jahr von
rund 12.500 € und einem zusatzlichen Gesamteinkommen von rund 112 Mrd. €. Osterreich er-
zielt auch im Vergleich zu anderen kleinen und offenen Volkswirtschaften in der EU, wie etwa
Schweden, Finnland oder D&nemark, Uberdurchschnittlich hohe Realeinkommensgewinne
und ist damit stérker als diese L&dnder von der Einbindung in die internationale Arbeitsteilung
abhdangig (Abbildung 2.1)

In einer vergleichbaren Analyse fir das Jahr 2007 errechnet Ossa (2015) fur Osterreich einen
Effekt der Handelsliberalisierung auf das Pro-Kopf-Einkommen von 96%. Dieser Wert liegt deut-
lich Gber den errechneten Handelsgewinnen fUr 2014 in Feloermayr et al. (2017a). Obwohl die
Ergebnisse aufgrund der unterschiedlichen zugrundeliegenden Datenbasis nicht direkt ver-
gleichbar sind, ist dies ein Indiz abnehmender Handelsgewinne im Zeitverlauf nach der groBen
Finanz- und Wirtschaftskrise 2008/09 und ein erstes Indiz fUr eine Zunahme protektionistischer
MaBnahmen').

Wesentlichen Anteil an der Hohe der Handelsgewinne hat das Ausmaf der Verflechtung Gber
die Wertschopfungsketten und somit der Handel mit Vor- und Zwischenprodukten?). Gerade
diese weltweiten Verflechtungen sowie der Handel mit IntfermedidrgUtern stehen vermehrt im
Mittelpunkt der Wirtschaftspolitik und werden zumindest in der 6ffentlichen Diskussion auch im-
mer haufiger in Frage gestellt. So haben die COVID-19-Pandemie und zuletzt auch der Russ-
land-Ukraine-Krieg die Vulnerabilitat der internationalen Liefer- und Wertschdpfungsketten und
insbesondere die Versorgungssicherheit mit kritischen Produkten und Rohstoffen sowie die Ab-
hangigkeit von einzelnen Lieferanten (Lieferldndern) aufgezeigt und Konzepte eines Reshoring,
Nearshoring oder Friendshoring in die wirtschaftspolitische Debatte gebracht. Auch im Zuge
geopolitischer Spannungen konzentrieren sich die handelspolitischen MaBnahmen vermehrt
auf Zwischenprodukte (vgl. z. B. Bown, 2019 am Beispiel des US-China-Handelskonflikts wa&hrend
der US-Administration unter Président Trump).

Eppinger et al. (2021) zeigen, dass ein Reshoring oder hohe Barrieren im Handel mit Intermedi-
argutern fUr die EU mit groBen WohlfahrtseinbuBen verbunden waren. Eine Verringerung des
Handels mit VorleistungsgUtern wdare viel kostspieliger als Lieferausfélle und Angebotsschocks,
die uns wahrend der Pandemie begleitet hatten. Die Resultate der Simulationen sind in Abbil-
dung 2.2 wiedergegeben. Dabei werden zwei Szenarien unterschieden. Ein Extiremszenario,
das als Benchmark dienen kann, ist die vollige Entkoppelung aller weltweiten Lieferverflechtun-
gen ("Weltweite Entkoppelung"). Dies wirde die &sterreichische Wohlfahrt massiv, um 18,5%
senken. Generell sind kleinere, stark integrierte EU-Mitgliedstaaten am meisten betroffen, mit
Luxemburg (-68,4%), Malta (-54,5%) und Irland (-46,4%) an der Spitze. Das zweite Szenario be-
rechnet die Effekte einer Entkoppelung weltweiter Lieferketten mit der Ausnahme der innereu-
ropdischen Verflechtungen ("Entkoppelung ohne EU"). Die Ergebnisse spiegeln die Wichtigkeit
innereuropdischer Lieferverkettungen. Die Verluste sind weiterhin hoch, aber fUr alle EU-Lander

1) Felbermayr et al. (2017a) zeigen die gleiche Tendenz abnehmender Handelsgewinne fUr Deutschland.

2) Werden die Input-Output-Verflechtungen Uber internationale Wertschépfungsketten in der Modellierung auBer Acht
gelassen, zeigen Felbermayr et al. (2017a), dass sich die fur Osterreich berechneten Handelsgewinne von 45% auf
14,5% verringern.
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deutlich niedriger als im Extremszenario, so auch fir Osterreich (-4,5%). Taiwan (-21,2%) und
Russland (-16.4%) wurden die héchsten WohlfahrtseinbuBen tragen, aber immer noch von Ir-
land (-25%) Ubertroffen.

Abbildung 2.2: Wohlfahriseffekte einer Entkoppelung von Lieferketten: weltweite versus
Entkoppelung mit Ausnahme der EU-internen Lieferverflechtungen im Vergleich
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Q: Eppinger et al. (2021).

2.3.2 Multilaterale Handelsliberalisierung: wirtschaftliche Erfolge durch GATT und WTO

Die multilaterale, regelbasierte Handelsordnung der Welthandelsorganisation (World Trade Or-
ganization, WTO) trug lange Zeit erheblich zur Handelsliberalisierung und den damit verbunde-
nen Handels- und Wohlfahrtseffekten bei. Die WTO wurde 1995 im Zuge der Nachfolge des
Allgemeinen Zoll- und Handelsabkommens (General Agreement on Tariffs and Trade, GATT) mit
dem Ziel gegrindet: (i) ein Forum fUr Verhandlungen Uber die Liberalisierung des Handels und
die Formulierung neuer Handelsregeln zu bieten; (i) diese Handelsregeln zu Uberwachen; und
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(i) einen Rahmen fur die Beilegung von Handelsstreitigkeiten zwischen den Mitgliedern zu
schaffen (Christen, 2021). Seit 1995 haben sich die Rahmenbedingungen im Welthandelssystem
allerdings erheblich verédndert. Zollasymmetrien zwischen Industrie- und Entwicklungsl@ndern
wurden nicht adressiert, gleichzeitig hat der Aufstieg der SchwellenlGnder, insbesondere von
China (seit 2011 WTO-Mitglied) und Russland (seit 2012 WTO-Mitglied), die Verhdltnisse im Welt-
handel zugunsten dieser Ladnder verschoben und zu einem sprunghaften Anstieg des Handels-
volumens der WTO-Mitglieder gefUhrt, vor allem im Vergleich zur Entwicklung unter
Nicht-GATT/WTO-Mitgliedern, wie Abbildung 2.3 veranschaulichts).

Abbildung 2.3: Entwicklung von GATT/WTO-Mitgliedschaft und Handelsvolumen

170 A
160 - Uruguay- Doha-Runde

150 - Runde

140 4
130 4

£100 |

Anzahl der L
Handelsvolumen in Bill. $

Lander mit hohem Einkommen (linke Achse) Lander mit mittlerem Einkommen (linke Achse)
GATT/WTO-Mitglieder (rechte Achse)

s | Gnder mit niedrigem Einkommen (linke Achse)
—————— Keine GATT/WTO-Mitglieder (rechte Achse)

Q: WTO, IMF (DOTs).

Diese handelsférdernde Wirkung des multilateralen Handelssystems fUr die Mitgliedsldnder, die
im Hinblick auf sogenannte Vorzieheffekte auch bereits vor dem Beitritt zu beobachten sind,
zeigen auch die Ergebnisse von Felbermayr et al. (2019¢), die in Abbildung 2.4 fUr einzelne Lan-
dergruppen dargestellt sind. Sie zeigt fUr alle Ldndergruppen den starksten Anstieg im interna-
tionalen Handel in den Jahren nach dem GATT/WTO-Beitritt, insbesondere im Zeitraum von 3
bis 6 Jahren. Wahrend der Handel der europdischen Lander in diesem Zeitfenster um durch-
schnittlich 40% zulegte, profitierten die afrikanischen und asiatischen Lander deutlich stéarker.

3) Die heute 164 WTO-Mitglieder zeigen sich fUr rund 98% des Welthandels verantwortlich.
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Abbildung 2.4: Durchschnittliche jahrliche Veranderung des Handels vor und nach dem
GATT/WTO-Beitritt nach Weltregionen
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Q: Felbermayr et al. (2019¢).

Zahlreiche empirische Studien haben die Auswirkungen der GATT/WTO-Mitgliedschaft unter
Verwendung des Gravitationsmodells analysiert (z. B. Rose, 2004; Helpman et al., 2004; Chang
und Lee, 2011; Dutt et al., 2013), wobei lediglich Larch et al. (2019) sowie darauf aufbauend
Felbermayr et al. (2019c) eine kausale Analyse unter Einbeziehung und Erweiterung der neues-
ten Erkenntnisse in der empirischen strukturellen Gravitationsliteratur (z. B. die Verwendung von
intra-nationalen Handelsstromen) bieten. Die Ergebnisse von Larch et al. (2019) zeigen, dass
der GATT/WTO-Beitritt den bilateralen Handel zwischen den Mitgliedsldndern um 171% und den
Handel zwischen Mitgliedsldndern und Nicht-Mitgliedsl&ndern um etwa 88% erhdht hat. Diese
positiven Handelsimpulse steigern die durchschnittliche Wohlfahrt der GATT/WTO-Mitglieder um
4,37%, wahrend die Wohlfahrt fUr Nicht-GATT/WTO-Mitglieder im Durchschnitt um 0,96% sinkf.

Diese (positiven) Auswirkungen sind allerdings sehr ungleich verteilt. Wie die Analyse von Klein
(2020) zeigt, zahlen die Industrieldnder sowie die asiatischen Schwellenl&nder in Bezug auf die
relative Einkommensentwicklung zu den Gewinnern, wéahrend fUr die afrikanischen (mit Aus-
nahme von Sudafrika) und lateinamerikanischen Lander der GATT/WTO-Beitritt weniger erfolg-
reich war. Auch bei der Inanspruchnahme der WTO-Streitschlichtung offenbart sich eine groBe
Ungleichheit, da vor allem die USA und die EU — aufgrund des erheblichen Kostenaufwands
und juristischen Sachverstands — diese mit Abstand am hd&ufigsten anwenden. Dies fohrt zu
Asymmetrie und Uneinigkeiten der WTO-Mitglieder Uber die PrioritGten des multilateralen Han-
delssystems. Das hat wesentlich zum Scheitern weiterer multilateraler Liberalisierungsbestrebun-
gen und zu Enfscheidungen beigetragen, die den Handlungsspielraum der WTO wesentlich
einschrankten (vgl. dazu weiter unten Kapitel 2.7.3).
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2.3.3 Effekte und Potenziale des europdischen Binnenmarktes

Die 6konomischen Vorteile der europdischen Integration fur die Mitgliedsldnder sind von zahl-
reichen Studien belegt (u. a. Comerford und Rodriguez Mora, 2019; Mayer et al., 2019; Head
und Mayer, 2021; Wolfmayr et al., 2019). Zusatzlich bestatigen Beitréige von Breuss (2018, 2020)
und Oberhofer (2019) dies insbesondere auch fur Osterreich. Die auch im Vergleich zu anderen
Mitgliedstaaten hohen Gewinne Osterreichs sind dabei vor allem der EU-Osterweiterung zuzu-
schreiben. Einen rezenten und sehr umfassenden Beitrag zu den Handels- und Wohlfahrtseffek-
ten der europdischen Integration liefern Felbermayr et al. (2022a).

Ubersicht 2.1: Mitgliedschaft und Erweiterungen: EU, Euro-Raum und Schengen, 1957 bis 2022

EU Euro-Raum Schengen

Belgien 1957 1999 1995
Deutschland 1957 1999 1995
Frankreich 1957 1999 1995
[talien 1957 1999 1995
Luxemburg 1957 1999 1995
Niederlande 1957 1999 1995
Dé&nemark 1973 2000
Irland 1973 1999

Vereinigtes Konigreich* 1973

Griechenland 1981 2001 1995
Portugal 1986 1999 1995
Spanien 1986 1999 1995
Finnland 1995 1999 2000
Osterreich 1995 1999 1997
Schweden 1995 2000
Estland 2004 2011 2007
Lettland 2004 2014 2007
Litauen 2004 2015 2007
Malta 2004 2008 2007
Polen 2004 2007
Slowakei 2004 2009 2007
Slowenien 2004 2007 2007
Tschechien 2004 2007
Ungamn 2004 2007
Zypern 2004 2008

Bulgarien 2007

Rumdnien 2007

Kroatien 2013

Anmerkung: * Austritt 2020.
Q: Europdische Kommission, WIFO-Zusammenstellung.

FUr die Berechnung der Effekte ist dabei das komplexe institutionelle Netzwerk der europdi-
schen Integration aus teilweise Uberlappenden Integrationsstufen und Abkommen besonders
herausfordernd (Ubersicht 2.1). Der Grindung der Europdischen Gemeinschaft fir Kohle und
Stahl mit den sechs Grinderstaaten Belgien, Bundesrepublik Deutschland, Frankreich, Italien,
Luxemburg und Niederlaonde am Beginn der 1950er-Jahre folgten wichtige Meilensteine wie
die Grindung der Zollunion 1968, des Europdischen Binnenmarktes 1993, des Schengen-Ab-
kommens 1995 und der Wirtschafts- und Wahrungsunion 1999. Die Komplexitat resultiert dabei
vor allem aus der unterschiedlichen Beteiligung der EU-Mitgliedstaaten an diesen Abkommen.
Uberlagert wird dies im Zeitablauf von bisher sieben Erweiterungsrunden, die die EU von den
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ursprunglich sechs Grindungsstaaten bis vor dem Austritt des Vereinigten Kénigreichs auf 28
Mitgliedstaaten anwachsen lieB: 1973 schlossen sich D&dnemark, das Vereinigte Kénigreich und
Iland an, 1981 Griechenland, 1986 Spanien und Portugal, 1995 Finnland, Osterreich und
Schweden. Darauf folgte 2004 die erste groBe "Osterweiterung" um 10 Lander (8 aus Ost-Mittel-
europa sowie Malta und Zypern), gefolgt von den Beitritten Bulgariens und Rumdaniens 2007
sowie Kroatiens 2013 und dem der Austritt des Vereinigten Kénigreichs 2020.

Die empirische Analyse in Feloermayr et al. (2022a) berlcksichtigt dabei nicht nur diese Kom-
plexitédt des institutionellen Netzwerks der europdischen Integration, sondern auch die Wert-
schopfungsverflechtungen internationaler Produktionsnetzwerke.

Die Produktions- und Handelseffekte in Ubersicht 2.2 sind fUr ein Szenario einer Aufldsung sémt-
licher Stufen der europdischen Integration und fur ein Szenario der Auflésung des EU-Binnen-
marktes zusammengefasst. Folgende Ergebnisse lassen sich davon ablesen. Erstens sind die
Produktions- und Handelsverluste fUr die neuen Mitgliedstaaten aus den Erweiterungsrunden
ab 2004 deutlich gréBer als fUr die alten EU-15-Lander. Zweitens gehen von der Auflésung des
EU-Binnenmarktes die groBten negativen Effekte aus. FUr die alten EU-Mitglieder wirde ein voll-
standiger Zerfall der EU zu Produktionsverlusten von 5,3% fUhren, wovon das Ende des Binnen-
marktes mit rund 3 Prozentpunkten beitragen wirde. FUr die neuen Mitglieder wirde der Ge-
samtverlust 9,1% betfragen, wovon 5,3 Prozentpunkte allein auf den Binnenmarkt zurGckzufUh-
ren wdren. Die Exporte wirden in einem Szenario des vélligen Zusammenbruchs der EU um
14,3% fUr die alten und um 18,6% fur die neuen EU-Mitglieder sinken, dabei wirden vor allem
der Intra-EU-Handel leiden und zwischen 25% und rund 27% sinken. Der Zerfall des Binnenmark-
tes wirde mit etwas mehr als der Halfte zum RUckgang des Handels beitragen. Weiters deuten
die Ergebnisse auch darauf hin, dass die Industrie stérker als der Dienstleistungssektor betroffen
wdre.

Ubersicht 2.2: Effekte unterschiedlicher Integrationsstufen auf Produktion und Exporte

Produktion Exporte
Ver&nderung in %

Alle Stufen

EU 15 -5,27%** -14,32%*%*
EU 13 9,09 -18,60***
Nicht-EU 0,12* -0,12
Binnenmarkt

EU 15 -2,95%** -7,23%**
EU 13 -5,34%** -9,63***
Nicht-EU 0,10** 0,10

Anmerkung: Die Ubersicht zeigt die simulierten Wohlfahriseffekte verschiedener Desintegrationsszenarien in % des Niveaus im
Basisjahr 2014. ***, **, geben die statistische Signifikanz auf dem 1%-, 5%- und 10%-Niveau auf der Grundlage von 1.000
Bootstrap-Replikationen an. EU 13 umfasst die Erweiterungsli@nder nach 2003.

Q: Felbermayr et al. (2022a).

Die Wohlfahrtseffekte einer Auflésung der europdischen Integrationsstufen (Zollunion, Binnen-
markt, Wahrungsunion, Schengen, Freihandelsabkommen der EU mit Drittidndern) variieren
sehr stark zwischen den einzelnen EU-Mitgliedstaaten. Die gréBten Auswirkungen zeigen sich
vor allem fUr kleinere Lander, fur die neuen EU-MitgliedslGnder und wiederum hatte der Zerfall
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des Binnenmarktes das héchste Gewicht im zu erwartenden Gesamtverlust (Abbildung 2.5). In
Osterreich wirde eine vollsténdige Auflésung der EU Wohlfahrtsverluste von 7,8% verursachen,
der Zerfall des Binnenmarktes alleine wirde die Wohlfahrt um 5,6% senken.

Abbildung 2.5: Wohlfahriseffekte der Auflésung unterschiedlicher europdischer
Integrationsstufen nach Mitgliedstaaten
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Anmerkung: Die Abbildung zeigt die simulierten Wohlfahrtseffekte der verschiedenen Desintegrationsszenarien in % des Ni-
veaus im Basisjahr 2014.
Q: Felbermayr et al. (2022a).

Trotz groBer Fortschritte hinsichtlich der Integration der EU-Mitgliedsldnder und der hohen Vor-
teile die diese daraus bereits bezogen haben, zeigen Analysen aber auch wichtige verblei-
bende Mdngel in der vollstGndigen Verwirklichung des Binnenmarktes. Dies gilt fUr alle Binnen-
marktfreiheiten, insbesondere aber fir den Dienstleistungshandel und auch fur den freien Wa-
renverkehr. Die Grinde dafir liegen in der Vielzahl administrativer Barrieren, Zugangsbeschrén-
kungen und unterschiedlicher Regulierungsansétze in den Mitgliedstaaten, in der mangelnden
Harmonisierung technischer Produktvorschriften, aber auch in der mangelnden oder
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fehlerhaften Umsetzung von einschlégigen EU-Richtlinien (etwa wiederholt kostspielige Pro-
duktprifungen, Zertifizierungen, Akkreditierungen). Die unausgeschdpften wirtschaftlichen Po-
tenziale fUr die EU-L&nder aufgrund von Umsetzungsdefiziten sind teilwiese betréachtlich, gleich-
bedeutend ist aber, dass Integrationsdefizite einer effektiven Projektion wirtschaftlicher Macht
entgegenstehen.

Santamaria et al. (2020) finden in einer empirischen Analyse des europdischen Warenhandels,
dass das Handelspotenzial des europdischen Binnenmarktes nur zu 17,5% ausgelastet ist. In ei-
nem vollkkommenen Binnenmarkt, in dem nationale Grenzen keine Rolle mehr spielen, wirde
der bilaterale Handel im Durchschnitt daher rund é6mal hdéher ausfallen. Wolfmayr et al. (2019)
analysieren die potenziellen Handels- und Wohlfahrtseffekte einer noch weiter vertieften In-
tegration der GUtermdarkte durch die Behebung von Schwachstellen in der rechtlichen und
praktischen Umsetzung und Durchsetzung von Binnenmarktvorschriften sowie durch eine voll-
stndige Harmonisierung von technischen Produktvorschriften. Dadurch lieBen sich der In-
tra-EU-Warenhandel um bis zu 7,6% und damit verbundene Realeinkommenseffekte von bis zu
0,5% im EU-Durchschnitt verwirklichen4). Osterreich kdnnte seinen Intra-EU-Warenhandel um bis
zu 5% und das Realeinkommen dauerhaft um bis zu 0,5% steigern.

Als besonders herausfordernd hat sich indes die Handelsliberalisierung des europdischen
Dienstleistungssektors erwiesen. Mit der EU-Dienstleistungsrichtlinie (DL-RL) wurde bislang der
bedeutendste Reformschritt zur Vertiefung des EU-Binnenmarktes fUr Dienstleistungen gesetzt.
Sie ist im Juni 2006 in Kraft getreten und wurde bis 2010 in den meisten EU-Landern rechtlich
umgesetzt. Die praktische Umsetzung und die Beseitigung von Hemmnissen erfolgten schlep-
pend und duBerst uneinheitlich, obwohl die DL-RL fUr alle einbezogenen Sektoren gleicherma-
Ben gilt und die Umsetzungsfrist fur alle Londer einheitlich festgelegt wurde (Baldwin und
Wyplosz, 2019; Felbermayr und Jung, 2011; Mustilli und Pelkmans, 2013).

Die meisten Reformschritte wurden wdhrend der "offiziellen” Phase der Umsetzung der DL-RL
zwischen 2006 und 2010 gesetzt, danach verlangsamten sich die Reformanstrengungen erhneb-
lich (Monteagudo et al., 2012; European Commisson, 2015b; European Commission, 2021c).
Eine groBe Herausforderung in der Bewertung des Liberalisierungsprozesses im Dienstleistungs-
handel ist die Messung der Handelsbarrieren. Die Fachliteratur stUtzt sich bisher ausschlieBlich
auf Bewertungen der sich verdndernden Anzahl handelshemmender Vorschriften, ohne deren
direkte Relevanz fUr den Handel und deren Wirkungsstdrke zu bericksichtigen. Wolfmayr und
Pfaffermayr (2022) ergdnzen diese Analysen von Handelsbarrieren im Dienstleistungssektor
durch einen Indikator, der auf der Basis von Meldungen im sogenannte SOLVIT-Mechanismus
zur Bewdltigung grenzUberschreitender Handelsprobleme aufgrund fehlerhafter Anwendun-
gen von Binnenmarktvorschriften berechnet wird®). Da Dienstleistungsanbieter dem SOLVIT-Sys-
tem tendenziell eher Problemfdélle von groBer Bedeutung melden, bezieht sich dieser Indikator

4) Eine Zusammenfassung der Ergebnisse findet sich in Wolfmayr (2019).

5) Der SOLVIT-Mechanismus wurde 2002 eingerichtet, um grenzUberschreitende Probleme im Zusammenhang mit der
falschen Anwendung von Binnenmarktvorschriften durch Behdrden zu I6sen. SOLVIT bearbeitet Beschwerden von BUr-
gern und Unternehmen Uber VerstdBe im EU-Binnenmarkt z. B. aufgrund von nationalen Vorschriften, die im Wider-
spruch zum EU-Recht stehen, oder aufgrund einer fehlenden/unzureichenden Umsetzung des EU-Rechts in den Mit-
gliedstaaten. SOLVIT ist einer der wichtigsten Mechanismen der EU fUr den Binnenmarkt.
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direkter auf relevantere Hindernisse und Hemmnisse fUr grenzUberschreitende Geschdéfte in der
EU. Die Entwicklung des SOLVIT-Indikators bestatigt das in der Fachliteratur beschriebene Mus-
ter einer begrenzten, langsamen und uneinheitlichen Umsetzung bis 2012, deutet aber darauf
hin, dass die meisten Mitgliedstaaten und auch Osterreich die Vorschriften der DL-RL nach die-
sem Zeitpunkt besser einhalten.

Berechnungen in Wolfmayr und Pfaffermayr (2022) ergeben, dass starke Verbesserungen bei
der Einhaltung und Umsetzung der Regeln in der DL-RL eine wichtige Quelle fUr zusatzliche Han-
delssteigerungen und damit verbundene reale Einkommenseffekte fir Osterreich und die EU
sein kbnnten. In einem kontrafaktischen Szenario einer "besten Umsetzung der DL-RL", das da-
von ausgeht, dass alle EU-Mitgliedstaaten ihre Reformanstrengungen auf das Niveau der
Gruppe der besten Reformldnder in der Stichprobe erhdhen, ergibt die Analyse Potenziale fur
den innergemeinschaftlichen Handel von rund 9% und Realeinkommenseffekte im Durch-
schnitt der EU von rund 0,4%. Osterreich z&hlt zur Gruppe der EU-L&nder mit nur maBiger Umset-
zung der DL-RL. Gleichzeitig sind die Osterreichischen Dienstleistungsexporte stark auf Handels-
partner mit nur schwachem Reformfortschritt konzentriert. Daher zahlt Osterreich zu jenen
EU-L&ndern, die am meisten von tiefgreifenderen Reformen und einer besseren Einhaltung der
Vorschriften der DL-RL profitieren kédnnten. Wirde Osterreich und alle anderen EU-Mitgliedstaa-
ten die Reformanstrengungen auf das Niveau der Gruppe der besten Reformldnder erhdéhen,
kénnten zusatzliche Intra-EU-Exporte von 9,5% sowie Intra-EU-Importe von 7,5% realisiert werden.
Das reale Einkommen Osterreichs kdnnte als Folge davon um zusétzliche 0,2% bis 0,4% erhdht
werden.

Abbildung 2.6 Handelspotenziale einer verbesserten Umsetzung der EU-Dienstleistungs-
richtlinie
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Q: Wolfmayr und Pfaffermayr (2022).
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2.3.4 Harmonisierung von Vorschriften und Normen im EU-Binnenmarkt und der "Brussels
Effect”

Zu den Realeinkommensgewinnen durch die internationale Arbeitsteilung fur Osterreich tragen
auch die Ausdehnung von EU-Normen und EU-Standards Uber die Grenzen des Binnenmarktes
hinaus bei. Die Durchsetzung von EU-Normen und EU-Standards auBerhalb des Binnenmarktes
sichert nicht nur die Wettbewerbsfahigkeit der exportorientierten EU-Unternehmen, sondern er-
moglicht es der EU auch, politische und humanitére Grundsatze zu verteidigen und sogar in
Nicht-EU-L&nder zu exportieren. Der sogenannte "Brussels Effect" (Bradford 2012, 2015, 2020)
wird nicht unmittelbar durch politische und wirtschaftliche Vertrdge mit Drittldndern wie z. B.
Handelsabkommen ausgeldst, sondern vor allem durch Marktmechanismen auf den auBereu-
ropdischen Raum Ubertragen und erméglicht so der EU, inre eigene Regulierung in bestimmten
Politikbereichen zu exportieren. Zu den Beispielen zahlen die allgemeine Datenschutzverord-
nung, die Chemikalienverordnung REACH (Registration, Evaluation, Authorisation and Restric-
tion of Chemicals), spezifische Produkistandards oder der Umweltschutz.

Der GroBteil der EU-Vorschriften ist auf den Binnenmarkt ausgerichtet und zielt darauf ab, den
gegenseitigen Zugang der Mitgliedstaaten zu den EU-Markten zu erleichtern und eine effiziente
Arbeitsteilung innerhalb des EU-Binnenmarktes zu gewdhrleisten (vgl. Kapitel 2.3.3). Solche Pro-
duktvorschriffen befassen sich vor allem mit den externen Auswirkungen des Konsums in Bezug
auf die Gesundheit, die Sicherheit und den Umweltschutz, die erfUllt werden mussen, bevor
Produkte auf den EU-Binnenmarkt gebracht werden dirfen.

Die EinfGhrung bzw. Harmonisierung von Vorschriften und Normen fUr Industrieprodukte, Dienst-
leistungen und landwirtschaftliche Erzeugnisse fUr den Binnenmarkt der EU betrifft damit auch
alle Extra-EU-Handelspartner und Nachbarlénder. Als Exportwirtschaft ist die EU zudem auch
daran interessiert eine Adaption der EU-Regulierungen des Binnenmarktes in Partnerléndern
und so vereinheitlichte, EU-konforme Standards auf internationaler Ebene zu férdern. Die aktive
Beteiligung an internationalen Normungsgremien wie der Internationalen Normungsorganisa-
fion (International Standard Organisation —ISO), der Internationalen Elekirotechnischen Kom-
mission (International Electrotechnical Commission —IEC) und der Internationalen Fernmel-
deunion (International Telecommunication Union - ITU) verleint der EU die Méglichkeit dazu.
Durch die Harmonisierung der Standards wird insbesondere der Abbau von technischen Han-
delshemmnissen innerhalb der EU und zwischen der EU und ihren Handelspartnern gefordert.
Das Europdische Komitee fir Normung (European Committee for Standardization — CEN) und
das Europdische Komitee fUr elektrotechnische Normung (European Committee for Electro-
technical Standardization - CENELEC) berichten von 105.472 Ubernahmen von CEN- und
CENELEC-Normen auBerhalb Europas im Jahr 2021 (CEN und CENELEC, 2021).

Abbildung 2.7 zeigt, dass die meisten von Drittfldndern Gbernommenen Normen das Bauge-
werbe (16% aller von Drittldndern Ubernommenen aktiven Normen), den Verkehrs- und Fahr-
zeugsektor (14%) und die Elektrotechnik (13%) betreffen. In diesen Sektoren entsprechen viele
Normen den ISO- oder IEC-Normen. Den héchsten Anteil an der Ubernahme von EU-Normen
im Anschluss an eine EU-Richtlinie haben die Normen fir Haushaltsgerdte und Heizungs-, LUf-
fungs- und Klimaanlagen. Im Jahr 2021 waren im Durchschnitt 69% der aktiven Normen, die von
Drittldndern im Bereich Haushaltsgerdte, Heizungs-, LUffungs- und Klimaanlagen angepasst
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wurden, auf eine EU-Richtlinie zurUckzufUhren, im Bereich Gesundheits- und Sicherheitsnormen
60% und im Bereich Maschinenbau und Maschinen 59% aller Normen.

Abbildung 2.7: Sektorale Adaption von EU-Normen in Drittiandern im Jahr 2021

EU-Direktive Keine EU-Direktive Insgesamt
Insgesamt 37.289 68.183 105.472
Haushaltsgerate 1.803 822 2.625
Giffﬁgﬁg.f'?c’ﬁé?ﬁen 4.618 3.040 7.658
Maschinenbau, Maschinen 6.526 4.506 11.032
Bauwesen 9.709 7.408 17.117
Verteidigung, Sicherheit 613 817 1.430
Elekirotechnik 4.474 9.399 13.873
Versorgurli;i;%’:mehmen i 6361 2s
Verkehr und Fahrzeuge 3.304 11.816 15.120
LLc‘:enbde\Disr?;g:wilzf"r = 2.449 3.094
Verbraucher 772 3.206 3.978
Chemie 908 4.847 5.755
Dienstleistungen 168 1.310 1.478
Bergbau und Metalle 449 3.766 4.215
Digitale Gesellschaft | 735 8.436 9.171

0% 20I% 4(;% 60I% 8(;% 1 06%

Q: CEN and CENELEC (2021), WIFO-Darstellung.

Vor allem osteuropdische und eurasische Ladnder Ubernehmen in hohem MaBe EU-Normen im
Allgemeinen, und zwar nicht nur Normen, die durch den EU-Markt oder die EU-Gesetzgebung
bedingt sind, d. h. eigene EU-Normen, sondern auch internationale Normen, die in der EU an-
gewandt werdens). Insbesondere EU-Beitrittskandidaten néherten sich im Zuge des Integrati-
onsprozesses an die EU-Richtlinien an. Abbildung 2.8 zeigt die Ubernahme von EU-Beitrittskan-
didaten und potenziellen EU-Beitrittskandidaten gemessen an EU-Standards der beiden Nor-
mierungskomitees CEN und CENELEC. Vor allem in den Jahren nach der offiziellen

¢) Konkret handelt es sich um Normen, die mit ISO- oder IEC-Normen identisch sind, oder Normen, die von ISO oder
IEC entwickelt und von CEN und CENELEC fUr ihre Anwendung in der EU ge&ndert wurden.
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Anfragstellung der EU-Mitgliedschaft zeigt sich eine starke Angleichung der WestbalkanlGnder
an die EU-Standards. Dabei Ubernehmen potenzielle Beitrittskandidaten haufig Standards aus
EU-Direktiven, mit der Zeit folgen vermehrt auch andere Standards und Normen. So betrug z. B.
der Anteil von Montenegro an den Gbernommen EU-Standards, die von EU-Direktfiven getrie-
ben wurden, 64% im Jahr 2010, im Jahr 2021 jedoch nur noch knapp 30%.

Abbildung 2.8: Adoption von EU-Standards von EU-Beitrittskandidaten und potenziellen
EU-Beitrittskandidaten
—— Albanien Bosnien und Herzegowina

Kosovo
——— Ukraine

Georgien
Moldawien Montenegro

24,000 -
22.000 -
20.000 -
18.000 - -
16.000 -
14.000 -
12.000

Anzahl

10.000 +
8.000 -

6.000 4
4.000 T
2.000 +

O 7} T T T T T T T T T T 1
2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021

Anmerkung: Nordmazedonien, Serbien und die TUrkei sind Mitglied von CEN und CENELEC.
Q: CEN und CENELEC (2021), WIFO-Darstellung.

Die extro-territoriale Anwendung von EU-Normen und EU-Standards von Drittldndern bewirkt
den Abbau nicht-tarif@Grer MaBnahmen. Der Abbau von nicht-tarifdren Hemmnissen durch eine
freiwilige, nicht vertraglich geregelte Ubernahme von EU-Normen und EU-Standards hat je-
doch nur einen sehr moderate Handels- und Wohlfahrtseffekt mit einer Wohlfahrtssteigerung
von nur 0,007% fur Osterreich (Christen et al., 2022). Allerdings ist der "Brussels Effect" nur schwer
zu erfassen und die Messung erfolgt oft nur unzureichend, was mégliche handelsférdernde und
kostensenkende Auswirkungen verringert (Golberg, 2019). Gleichzeitig variieren die Effekte
stark Uber Sektoren. Die Anwendung von Angemessenheitsentscheidungen im Rahmen der
allgemeinen Datenschutzverordnung (DGSVO) in Drittldndern steigerte laut Berechnungen von
Hoekman et al. (2021) den Handel mit digitalen Dienstleistungen um etwa 4% bis 6%. In der
Lebensmittelindustrie, in der die EU besonders hohe restriktive Standards aufweist, wirken sich
die hohen EU-Standards zwar positiv auf die Exporte der EU-Mitgliedsl@Gnder aus, jedoch negativ
auf die Exporte von Drittl&dndern, insbesondere von Entwicklungsldndern (Curzi et al., 2018). Die
Ubernahme der EU-Lebensmittel- und Agrarstandards in Drittléindern war 2021 auch noch ver-
gleichsweise gering.
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2.4 Trends im Welthandel und den handelspolitischen Rahmenbedingungen

2.4.1 Verlangsamung der Globalisierung und Verkirzung der Wertschopfungsketten

Die Phase nach der Finanzmarktkrise 2008/09 markiert einen Trendbruch und eine deutliche
Verlangsamung der Globalisierung. Dies wird in einem Vergleich des internationalen GUterhan-
dels mit der Industrieproduktion im sogenannten Index der GUtermarktglobalisierung deutlich
(Abbildung 2.9). Vor der Finanzmarktkrise w&chst der Welthandel mit GUtern deutlich schneller
als der industrielle Output. Seit 2010 ist dies nicht mehr der Fall.

Abbildung 2.9: Index der Gitermarkiglobalisierung
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Q: CPB, World Trade Monitor.

Begleitet wird diese Entwicklung durch eine VerkUrzung der Wertsch&pfungsketten. Wird die
Lange der Wertschdpfungsketten ndherungsweise mit dem Wertschdpfungsanteil der impor-
fierten Vorprodukte am Gesamtwert (Bruttowert) der Exporte gemessen, so zeigt sich dies ins-
besondere fur China, aber seit der Finanzkrise 2008/09 auch fur die EU und die USA (Abbil-
dung 2.10).

Abbildung 2.10: Importierte Wertschépfung im Export, 2005 bis 2018
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Q: OECD TiVA.
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Diese Entwicklungen haben verschiedene Ursachen und betreffen vor allem den GUterhandel.
Zum einen sind die Effekte der Integration vieler ostasiatischer Lander in die Weltwirtschaft, ins-
besondere die Integration Chinas nach dem WTO-Beitritt 2001, bereits weitgehend realisiert.
Zugleich ist der Aufholprozess bei Lohnen sowie der Ausstattung mit Humankapital und Tech-
nologien bereits weit vorangeschritten und dieser drangt die auf Ausnutzung von Kostenvortei-
len und komparativen Vorteilen begrindete internationale Fragmentierung der Wertschop-
fungsketten zurick. Die schon seit IGngerem auf Importsubstitution ausgelegte Politik Chinas fut
ihr Ubriges und bestétigt sich im zunehmenden "Decoupling” Chinas. Die VerkUrzung der Wert-
schopfungsketten wird aber auch durch den Trend zur Automatisierung und Digitalisierung der
Produktion getrieben.

Ein wichtiger weiterer Grund der Verlangsamung von Globalisierung und des Guterwelthandels
ist der steigende Protektionismus. Dieser zeigt sich vor allem in einem erhdhten Einsatz soge-
nannter nicht-tarif&rer und somit intransparenter handelspolitischer Instrumente. Er ist zugleich
Ausdruck des Verfrauensverlustes in das multilaterale Handelssystem, der allgemeinen Globao-
lisierungskritik sowie der im Zuge verstdrkter geopolitischer Spannungen verfolgten Doktrin des
"War by Other Means", also der immer expliziteren Verwendung von Handelspolitik zur Verfol-
gung machtpolitischer Interessen. Diese Faktoren und die Verdnderung in den handelspoliti-
schen Rahmenbedingungen werden in den folgenden Kapiteln empirisch untermauert.

2.4.2 Steigender Protektionismus und Verstarkung nicht-handelsspezifischer Ziele in
Handelsabkommen

Wie die Daten des Global Trade Alert Projektes’) aufzeigen (siehe Abbildung 2.11), haben seit
2009 die protekfionistischen Handelsbarrieren deutlich zugenommen und erreichten unter Pré-
sident Donald Trump sowie im Zuge der COVID-19-Pandemie ein neues AusmaRB. Vor allem die
USA sowie China implementierten in den letzten Jahren gegenUber den wichtigsten Handels-
partnern eine betrdchtliche Anzahl an diskriminierenden MaBnahmen (Goldbeck und Yalcin,
2018; Bown, 2021). Der Anteil der von diesen Handelsschutzinstrumenten betroffenen Produki-
linien hat sich seit 1990 mehr als verfunffacht (von rund 0,5% im Jahr 1990 auf 2,5% im Jahr 2015;
IMF, 2016).

Wie Abbildung 2.11 zeigt, ist der Gberwiegende Teil der protektionistischen MaBnahmen auf
nicht-tarifre Handelshemmnisse (Non-tariff Trade Measures, NTMs) zurUckzufUhren, wdhrend
die EinfOhrung oder Erhéhung von Zollschranken nur rund 11% aller MaBnahmen seit 2009 aus-
macht. So fallen knapp 60% der weltweit verndngten handelsverzerrenden MaBnahmen auf
Subventionen und exportbezogene MaBnahmen (einschlieBlich Exportsubventionen), gefolgt
von bedingten handelspolitischen SchutzmaBnahmen (zB. AntidumpingmaBnahmen) mit
12,1%. Selten kommen auch weitere Handelshemmnisse, die das 6ffentliche Beschaffungswe-
sen und Investitionen betreffen, zum Einsatz.

7) Diese Daten umfassen wirtschaftspolitische Interventionen, wie beispielsweise Handelsschutzinstrumente, Subventio-
nen, Kapitalkontrollen sowie burokratische Hirden, die den Handel mit Waren und Dienstleistungen und ausl&ndische
Investitionen behindern, oder im Gegenzug eine solche Diskriminierung ausl@ndischer Anbieter gegenuber inl&ndi-
schen reduzieren (https://www.globaltradealert.org/, abgerufen am 5.7.2022).
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Abbildung 2.11: Bedeutung der handelsverzerrenden MaBnahmen 2009 bis 2021
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Anmerkung: Stichtag der gemeldeten MaBnahmen ist jeweils der 31. Dezember. Die Global Trade Altert Datenbasis beinhal-
tet keine Meldungen zu technischen Handelshemmnissen und gesundheits- und pflanzenschutzrechtlichen MaBnahmen
Q: Global Trade Alert Database (abgerufen am 19.7.2022).

Neben den nicht-tarifGdren Handelsschranken (NTMs) steigt der Anteil nicht-handelsspezifischer
Ziele (Non-trade Obijectives, NTOs) in den Handelsabkommen der EU mit Drittstaaten. Die
EU-Handelspolitik zielt damit darauf ab, die Einhaltung von Menschenrechten, soziale und ge-
sellschaftliche Chancengleichheit sowie hohe Arbeits- und Umweltstandards bei den Handels-
partnern der EU zu gewdhrleisten. Etwa ein Drittel aller EU-Handelsabkommen enthalten Best-
immungen zu Arbeitsstandards und zwei Drittel zu Menschen- und Umwelirechten (Bor-
chert et al., 2020). NTOs sind etwa in Handelsabkommen mit Kanada, Zentralamerika, Kolum-
bien, Peru, Ecuador, Georgien, dem Vereinigten Konigreich, Japan, Republik Moldau, Singa-
pur, SUdkorea, Ukraine und Vietham enthaltens).

Abbildung 2.12 zeichnet den enormen Zuwachs an NTOs in den Handelsabkommen der EU
nach. In den 1970er-Jahren enthielten nur 4% der EU-Handelsabkommen burgerliche und poli-
fische Rechte, wobei sich die meisten Klauseln auf die Menschenwlrde, das Recht auf politi-
sche Teilhabe, den Schutz von Minderheiten sowie die Rechte von Frauen und Kindern kon-
zentrierten. Seit den 2000er-Jahren ist ein starker Anstieg der NTO in EU-Handelsabkommen zu
verzeichnen. Seit 2010 haben 93% der ausgehandelten EU-Handelsabkommen mindestens
eine dieser MaBnahmen enthalten.

8) https://ec.europa.eu/trade/policy/policy-making/sustainable-development/# trade-agreements (abgerufen am
6.7.2022).
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Nicht nur die Anzahl der EU-Handelsabkommen mit den NTOs hat zugenommen, sondern auch
der Grad ihrer Verrechtlichung nicht-handelsbezogener Fragen (Abbildung 2.12). Damit steigt
der Legalisierungsgrad der NTOs und mit ihm die Prdzision mit der NTOs ausformuliert werden,
das AusmaB, inwiefern Handelspartner durch Regeln oder Verpflichtungen rechtlich gebunden
sind, sowie das AusmaB, inwieweit Befugnisse zur Umsetzung und Anwendung der NTOs an
Dritte Ubertragen werden ké&nnen. Seit 2010 hat insbesondere die Legalisierung von Umwelt-
auflagen massiv zugenommen.

Abbildung 2.12: Entwicklung der Legalisierung von Nicht-Handelszielen in EU-Abkommen
Index der Legalisierung von Nicht-Handelszielen
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Q: Borchert et al. (2020), Lechner (2019), WIFO-Darstellung.

2.4.3 Vermehrter Einsatz von Wirtschaftssanktionen

Eine weitere wichtige Entwicklung in den letzten Jahrzehnten betrifft den weltweit enorm ver-
starkten Einsatz von Wirtschaftssanktionen als restriktives auBenpolitisches Instrument. Die Daten
der Global Sanctions Database (GSDB) reichen zum Zeitpunkt der Analysen fUr diese Studie nur
bis zum Jahr 2019. Die verfugbare Zeitreihe zeigt einen enormen Anstieg der Anzahl von Wirt-
schaftssanktionen (sowohl unilateral als auch multilateral) von etwa 20 im Jahr 1950 auf mehr
als 300 im Jahr 2019 (Abbildung 2.13 bzw. Kirilakha et al., 2021).
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Abbildung 2.13: Anzahl der Sanktionsregime in Kraft nach offiziellem Ziel, 1950 bis 2019
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Q: Global Sanctions Data Base (GSDB), WIFO-Berechnungen.

Auch die EU nutzt dieses auBenpolitische Instrument zunehmend im Rahmen ihrer Gemeinsa-
men AuBen- und Sicherheitspolitik (GASP) und hat derzeit mehr als 40 Sanktionsregelungen im-
plementiert (Giumelli et al., 2021) ?). Die erklarten Ziele reichen von der Bewdltigung von (ge-
waltsamen) Konflikien und Menschenrechtsverletzungen, der Férderung von Demokratisierung
bis hin zu handels- oder industriepolitischen Themen. Um die Einhaltung umweltpolitischer oder
sozialer Ziele (siehe Nordhaus, 2015) sowie auch die EU-Gesetzgebung (Erixon et al., 2022), bei-
spielweise zu verpflichtenden Sorgfaltspflichten oder neu angedachten DefensivmaBnahmen,
durchzusetzen, werden Sanktionen auch zukUnftig im Trend bleiben. Die Daten der GSDB zei-
gen auch, dass sich die Vielfalt der Instrumente im Laufe der Zeit erweitert hat. Wahrend in den
1950er-Jahren breit angelegte Handelssanktionen wie Export- und Importverbote oder Han-
delsbeschrénkungen dominierten, haben sich in den letzten Jahrzehnten die MaBnahmen auf
Finanzsanktionen, das Einfrieren von Vermdgenswerten und Reise- und Technologiebeschrdn-
kungen ausgeweitet (Abbildung 2.14).

%) Ein Uberblick Uber die EU-Sanktionen bietet auch die EU-Sanktionen-Karte (https://sanctionsmap.eu/#/main, abge-
rufen am 20.7.2022).
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Abbildung 2.14: Entwicklung und Bedeutung verschiedener Sanktionsarten, 1950 bis 2019
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Q: Global Sanctions Data Base (GSDB), WIFO-Berechnungen.

Die meisten Sanktionsregelungen sind bilateraler Natur, d. h. sie richten sich an einzelne Ladnder
und deren Akteure, andere sind horizontal, d. h. sie betreffen bestimmte Themen in allen L&n-
dern und Regionen. Wahrend in der Vergangenheit Sanktionen héufig darauf ausgerichtet
wurden "maximalen Druck" auszuUben, werden heute Sanktionen gezielter eingesefzt und stel-
len einzelne Einrichtungen oder Entscheidungstréger in den Mittelpunkt, sogenannte "smart
sanctions”, um Kollateralsch&den fur die Bevdlkerung und die Wirtschaft im Allgemeinen zu ver-
meiden (siehe Drezner, 2011 fUr eine Analyse der Auswirkungen auf die Zivilbevélkerung im Irak).

2.5 Die Weltwirtschaft im Umbruch

2.5.1 EU, USA und China: Verschiebungen im wirtschaftlichen Krafteverhaltnis

Der wirtschaftliche Aufholprozess vieler Schwellenlénder hat eine Kréfteverschiebung in Gang
gesetzt, die zu einem Ruckgang der weltwirtschaftlichen Bedeutung der Industriestaaten fGhrt.
Vor allem Schwellenldnder in Asien (und Lateinamerika) konnten vom Einstieg in die Weltwirt-
schaft erheblich profitieren. China ist nicht der einzige, aber der bedeutendste Treiber dieser
Entwicklung und ist zu einem TechnologiefUhrer in der Informations- und Kommunikationstech-
nologie aufgestiegen. China konkurriert dabei vor allem mit den USA um die Vormachftstellung
auf dem Weltmarkt. Mexiko und SGdkorea sind schon I&nger Teil der OECD und Brasilien ist nach
Kaufkraftparitéten bereits die acht groBte Volkswirtschaft.
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Abbildung 2.15: Bedeutung der EU, USA und Chinas in der Weltwirtschaft
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Anmerkung: EU 28 ist die EU 27 einschlieBlich dem Vereinigten Kénigreich.
Q: IMF (2022).

Die USA, China und die EU fragen als groBte Volkswirtschaften mit rund 50% zur Weltwirtschafts-
leistung in Kaufkraftparitdten (KKP) und rund 60% zum Welt-BIP in laufenden US-Dollar bei. Dieser
gemeinsame Anteil der Triade hat sich Uber die Zeit kaum gedndert, wohl aber die relative
Bedeutung der USA und der EU gegenuber China. Seit Anfang der 1990er-Jahre haben sich
die Anteile der EU und der USA an der globalen Wirtschaftsleistung deutlich verringert, wéhrend
der Anteil Chinas besténdig und rasch steigt. In KKP gemessen lag der Anteil der EU im Jahr
2021 bei 14,9%, etwa gleichauf mit dem Anteil der USA (15,7%). China erreichte bereits einen
Anteil von 18,6%. Bereits 2013 Uberholte China die EU, im Jahr 2018 dann auch die USA (Abbil-
dung 2.15). Die mittelfristigen Prognosen bis zum Jahr 2027 beruhen auf Schatzungen des IMF
vom April 2022 (IMF, 2022) und beschreiben einen weiteren Bedeutungsgewinn fur China, das
mittelfristig einen Anteil an der Weltwirtschaft von 20,4% (KKP) erreichen kénnte. Die gemein-
same Wirtschaftskraft der USA und der EU liegt aber auch mittelfristig Uber jener Chinas.

Wird das BIP zu laufenden US-Dollar gemessen ist das Bild dhnlich, allerdings bleiben die USA
auch mittelfristig die groBte Volkswirtschaft der Welt und die EU wurde erst 2021 von China
Uberholt. Die Berechnung nach KaufkraftparitGten bericksichtigt die Kaufkraft fir nicht-han-
delbare Guter, die in China noch immer deutlich billiger als in den USA oder der EU sind. Da
aber in Fragen zur AuBenwirtschaftspolitik handelbare Guter im Vordergrund stehen, ist dies
weniger entscheidend, und Krafteverschiebungen im BIP zu laufenden US-Dollar aussagekraf-
figer. Abbildung 2.15 veranschaulicht auch, dass der Brexit die globale wirtschaftliche Rolle der
EU deutlich geschwdécht hat.
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Abbildung 2.16: Bedeutung einzelner Weltregionen in der Weltwirtschaft
Anteile am Welt-BIP in %
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Q: IMF (2022).

Die wirtschaftliche Kr&fteverschiebung unterschiedlicher Weltregionen spiegelt die Entwicklun-
gen in der Triade USA, China und EU wider. Nordamerika sowie West- und Mitteleuropa verlie-
ren an Bedeutung, wdhrend vor allem die ostasiatische und pazifische Region an weltwirt-
schaftichem Gewicht zulegt (Abbildung 2.16). Weitere Wachstumspotenziale liegen in Sida-
sien mit Indien als wichtigstem Treiber.

Abbildung 2.17: Anteile am Welthandel von Gitern und Dienstleistungen
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Anmerkung: Welf und EU ohne EU-Infra-Handel.
Q: WTO World Trade Statistics Review 2021.
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Trotz der Verschiebungen im Welt-BIP bleibt die EU mit deutlichem Abstand der bedeutendste
Exporteur von Gutern und Dienstleistungen. Der EU-Anteil am Weltexport blieb in den letzten 10
Jahren mit rund 17% weitgehend stabil. China holte deutlich auf und konnte 2020 vor allem
auch aufgrund der pandemiebedingten Verschiebung der Konsumpré&ferenzen von Dienstleis-
tungen und Reisen hin zu Warenk&ufen wie IT-AusrUstungen, ausgewdhlten (langlebige) Kon-
sumguter (z. B. MObel, Sportgerate, Fahrréder, KUhlschrénke oder Waschmaschinen) am Welt-
markt profitieren. Importseitig spielt die USA eine deutlich héhere Rolle und erreichte zuletzt mit
einem Anteil von 15,5% am Weltimport von GUtern und Dienstleistungen einen mit der EU ver-
gleichbaren Wert.

Abbildung 2.18: Anteile am Welthandel von Gutern
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Anmerkung: Welt und EU ohne EU-Infra-Handel.
Q: WTO World Trade Statistics Review 2021.

Betrachtet man nur den GuUterhandel zeigt sich die groBe Bedeutung Chinas als GUterexpor-
teur und die der USA als GUterimporteur. China Uberholte die EU als wichtigster GUterexporteur
bereits im Jahr 2014. Beim GUterimport bleibt die USA der mit Abstand wichtigste Nachfrager
am Weltmarkt. China holte in seiner Rolle als GUterimporteur deutlich auf, wahrend der Anteil
der EU schrumpft.

2.5.2 EU, USA und China: die wirtschaftliche Verflechtung

Auch untereinander sind die groBten Volkswirtscharten eng miteinander verflochten und z&h-
len jeweils zu den wichtigsten drei Handelspartnern. Exportseitig ist die bilaterale Beziehung der
EU zu den USA und dem Vereinigten Kdnigreich deutlich stérker ausgepréagt als zu China und
anderen Landern, sobald man neben dem Guterhandel auch andere Leistungsbilanzkompo-
nenten, insbesondere den Dienstleistungshandel, miteinbezieht. Auf der Importseite ist China
fUr die EU etwa gleichbedeutend wie das Vereinigte Koénigreich. Im GUterhandel ist China das
deutlich wichtigste Herkunftsland fUr europdische Einfuhren.
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Abbildung 2.19: Bilaterale Leistungsbilanz der EU und USA mit den wichtigsten Partnerlandern,

2021
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Das Leistungsbilanzsaldo der EU ist mit den USA und dem Vereinigten Kénigreich insgesamt po-
sitiv, gegenuber China besteht ein Defizit, dieses fiel aber vor 2021 deutlich geringer aus als in
den auBenwirtschaftlichen Beziehungen zwischen den USA und China (Abbildung 2.20). Im
Zeitverlauf nahm das Leistungsbilanzdefizit in Prozent des BIP der EU gegenuber China bis vor
der COVID-19-Krise tendenziell sogar ab. Dieser Trend wurde zuletzt aber, wie vorhin bereits
betont, vor allem durch Veré&nderung der Konsumprdaferenzen wdhrend der Pandemie hin zu
KonsumgUtern mit starkem Importgehalt aus China unterbrochen. Die Verschlechterung am
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aktuellen Rand ist daher zum GrofBteil durch ein Anwachsen des Defizits in der Handelsbilanz
mit GUtern verursacht.

Abbildung 2.20: Leistungsbilanzsaldo der EU und USA mit China, 2015 bis 2022
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Die USA sah sich im I&ngerfristigen Vergleich im Gegensatz zur EU einem deutlich héherem Leis-
tfungsbilanzdefizit mit China gegenUber, das sich erst seit 2019 etwas verbessert, aber immer
noch bei-1,8% des BIP liegt. Dies ist ein wichtiger Grund dafUr, dass sich die Ausgangslage und
Interessenslage der USA in der Auseinandersetzung mit China von jenen der EU bisher unter-
schieden haben. Allerdings sind diese aus dem gleichen Grund aber auch innerhalb der EU
heterogen. Deutschland etwa erwirtschaftete laut Daten der Deutschen Bundesbank einen
Uberschuss in der Leistungsbilanz mit Chinal9).

2.5.3 Die Mdrkte mit den héchsten Exportpotenzialen fir die EU und Osterreich

Betrachtet mach sowohl die Exportverflechtung als auch die noch unausgeschépften Export-
potenziale im WarenauBenhandel der EU nach Berechnungen des International Trade Centers
(ITC)") so bieten Ostasien mit China und Nordamerika mit den USA die hdchsten Exportpoten-
ziale (Abbildung 2.21). Auch fUr die USA und China sind diese Regionen sowie die EU mit West-
europa die jeweils wichtigsten Exportziele mit hohem weiteren Potenzial. Die Auswertfungen
zeigen auch, dass die EU mit China neben dem asiatischen Raum auch in vielen anderen Teilen
der Welt, vor allem aber auch in Subsahara-Afrika, in Konkurrenz um die Ausschopfung weiterer
Potenziale treten wird.

Abbildung 2.21: Exportpotenziale der EU und Westeuropas, Chinas und der USA in
unterschiedlichen Weltregionen

m EU und Westeuropa mUSA = CHN

EU und Westeuropa
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Nordamerika
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Pazifik

Westafrika

Sudafrika

Ostafrika

Karibik

Zentralafrika

0 40 80 120 160 200 240 280 320 360 400 ;4? 480 520 560 600 640 680 720 760 800 84
Mrd.

Q:ITC.

19) Die Oesterreichische Nationalbank verdffentlicht dazu keine Daten.

1) Das ITC berechnet das Exportpotenzial auf Basis folgender Faktoren: Angebot des Exportlandes sowie Verdnderun-
gen, Nachfrage im Zielmarkt und dessen Dynamik, Marktzugangsbedingungen, geographische Komponenten (z. B.
Distanz, verfigbares Land). Methodik und Datendownload sind unter folgendem Link verfigbar: https://exportpoten-
zial.intracen.org/en/¢type=country&code=40.
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Ubersicht 2.3 listet die Top-30-Lé&nder mit dem héchsten noch unausgeschdpften Exportpoten-
zialen laut ITC-Auswertungen fUr die EU und Westeuropa sowie auch fur Osterreich'2). Die Be-
rechnungen zum Exportpotenzial werden unterschiedlichen Governance-Indikatoren der Weli-
bank, der Haufigkeit von Sanktionen, die die EU in den letzten 10 Jahren gegen ein Land ver-
hangt hat, sowie dem Bonit&tsranking der OECD gegenUbergestellt. In Fettdruck hervorgeho-
ben sind Governance-Werte, die Uber dem Median von Mitteleinkommensldndern liegen.

Die Reihung der L&dnder nach dem Exportpotenzial fUr die EU und fur Osterreich decken sich bis
auf wenige Ausnahmen sehr gut. Relativ mehr Bedeutung als fir andere westeuropdische
Staaten haben fur Osterreich die Westbalkanldnder, Malaysia und auch Kanada. Top-gereiht
sind viele Hocheinkommensl@nder, die naturgemdaB bei allen Governance-indikatoren hervor-
ragend abschneiden. Ausnahmen bilden nur die Vereinigten Arabischen Emirate in Bezug auf
demokratische Mitspracherechte und Israel in Bezug auf die politische Stabilitét und die Abwe-
senheit von Terrorismus. DarUber hinaus stellen auf Basis dieser Indikatoren Indien, Brasilien, Tai-
wan, Vietnam, Stdafrika, Malaysia sowie Indonesien interessante Mdarkte fir Osterreich und die
EU dar. China und Thailand schneiden im Bonit&tsranking gut ab, die Handelsbeziehungen wer-
den aber durch Probleme mit Menschenrechten und Demokratiedefiziten begleitet. Russland
schneidet in vielen der gelisteten Indikatoren schlecht ab. Die Berechnungen des Exportpoten-
zials bertcksichtigen noch keine Auswirkungen des Russland-Ukraine-Konflikts.

254 Entkoppelung zwischen Ost und West?

Die auBBenpolitische Dimension: Abstimmungskoalitionen in der Generalversammlung der
Vereinten Nationen

Die Handelsverbindungen zwischen den Landern der Triade EU, China und USA sind deutlich
und weisen weiterhin die gréoBten Exportpotenziale auf, sodass diese Struktur auch mittelfristig
bestehen bleiben diUrfte. Die Spannungen auf der internationalen politischen Ebene kénnen
jedoch alle Aspekte der wirtschaftlichen Integration erheblich behindern. Der jungste Konflikt
mit Russland sowie die steigende SystemrivalitGt mit China geben Anlass zur Besorgnis Gber die
Méglichkeit neuer politischer und wirtschaftlicher Blockbildungen, insbesondere die Abkoppe-
lung Chinas und Russlands von Zulieferungen aus dem politischen "Westen". Dabei schwingt
auch die Frage mit, ob eine Zunahme des bilateralen Handels sowie ein vertieftes Engagement
in der Entwicklungshilfe, wie das China mit dem sogenannten SeidenstraBenprojekt verfolgt,
auch die auBenpolitische Orientierung von Staaten beeinflussen werden.

Aus den Abstimmungsergebnissen in der Generalversammlung der Vereinten Nationen (UN
General Assembly — UNGA) lassen sich fUr diese Frage wertvolle Informationen Uber die auBen-
politischen Praferenzen von Staaten herauslesen. Sie spiegeln die unterschiedlichen Positionen
zu auBenpolitischen Fragen mit globaler Bedeutung, diesbezigliche gemeinsame Interessen
von Staaten und die Bildung von Abstimmungskoalitionen wider!3). Entsprechende

12) Daten fUr die EU werden in der Datenquelle nicht separat ausgewiesen.

13) Die Abstimmungen betreffen folgende Themenbereiche: Frieden und Sicherheit, Kolonisierungsfragen, Abristung,
Einsatz von Kernkraft und Waffen, Ozeane und Meere, direkte Wirtschaftshilfe fUr Lander, Israel und Staat Paldstina
sowie Menschenrechte.
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Auswertungen zeigen deutliche Unterschiede in den Positionen zwischen den USA sowie ande-
rer Staaten mit einer westlichen liberalen Ordnung und jenen Russlands und Chinas.

Auf der Basis von sogenannten "ldealpunktschdtzungen” der Abstimmungsergebnisse verdeut-
licht Abbildung 2.22 diese Systemrivalitét ganz deutlich und zeigt die Trennung der auBenpoli-
tischen PrioritGten und Positionen innerhalb der Triade mit den USA und China an den &uBeren
Randern und den EU-L&dndern in der Mitte des ideologischen Spekirums'4). Dabei vergroBert
sich der Abstand der USA zu den westeuropdischen Staaten seit der Reagan-Administration in
den 1980er-Jahren immer weiter. Russland verringerte den Abstand zum Westen mit dem Be-
ginn der Gorbatschow-Regierung, der anschieBenden Ostéffnung und dem Zerfall der ehema-
ligen UdSSR. Seit Mitte der 1990er-Jahre wird der Abstand wieder gréBer. China, das erst 1971
einen Sitz in den Vereinten Nationen erhielt, war zundchst n&her am ideologischen Zentrum,
vergroBerte den Abstand aber wieder deutlich rund um den Tiananmen-Vorfall Mitte der
1990er-Jahre. Seit 2015 n&hern sich die auBenpolitischen Praferenzen Chinas und Russlands an.

Das Abstimmungsbild fur die EU-Lander in Abbildung 2.22 veranschaulicht den Effekt der euro-
pdischen Integration und die einhergehende Anndherung der Positionen innerhalb der EU, ins-
besondere der ehemaligen Ostblockstaaten. DarUber hinaus zeigen erste Ergebnisse in der Li-
teratur, ganz allgemein, dass sich internationaler Handel und die Handelspolitik in einer Ann&-
herung der Abstimmungsergebnisse von L&ndern niederschlagen (Sokolova und DiCaprio,
2018). Flores-Macias und Kreps (2013) liefern einen empirischen Nachweis, dass steigender bi-
lateraler Handel mit China die Wahrscheinlichkeit eines gemeinsamen Abstimmungsverhaltens
in auBenpolitischen Fragen erhdéht.

Abbildung 2.23 stellt die Nahe des Abstimmungsverhaltens unterschiedlicher Ladndergruppen
zu den USA und der EU sowie zu Russland und China dar. EU-Ladnder stimmen innerhalb der
Vereinten Nationen als Einzelstaaten ab. Frankreich und Osterreich représentieren dabei das
obere und untere Band der EU-Positionen. Das Abstimmungsverhalten Osterreichs dhnelt dem
anderer kleiner EU-Staaten wie Schweden, Finnland, Zypern, Malta, aber auch Iland. Auch die
anderen westeuropdischen Staaten positionieren sich klar in der Ndhe der EU-L&nder. Dabei
nimmt das Vereinigte Koénigreich eine liberalere Position ein als Frankreich. Die Position der
Schweiz ist nahezu ident mit jener Osterreichs. Nahe zu den auBenpolitischen Positionen der EU
zeigen darUber hinaus die Demokratien in Ostasien und dem Pazifischen Raum (Japan, Sudko-
rea, Australien, Neuseeland), die osteuropdischen Staaten am Westbalkan sowie die Ukraine,
aber auch Kanada und die TUrkei.

Andere Staaten im Mittleren Osten und in Osteuropa (vorwiegend die GUS), afrikanische Staa-
ten, viele Staaten in Ostasien sowie auch Indien gleichen sich den auBenpolitischen Positionen
Chinas an. Dabei weisen Agypten, Algerien, Indien, Malaysia, Vietham ebenso wie der Iran die
weiteste Distanz in auBenpolitischen Fragen zu Europa aber insbesondere zu den USA auf.

14) Die Schatzungen werden in einer Datenbank der Harvard University verdffentlicht und basieren auf der Methodik
in Bailey et al. (2017). Sie sind besonders fur die Beobachtungen der Abstimmungsergebnisse Uber die Zeit geeignet
und sind anderen AhnlichkeitsmaBen Uberlegen, da sie Verschiebungen in der Abstimmungsagenda mitbericksichti-
gen.
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Abbildung 2.22: Abstimmungsverhalten Chinas, Russlands, der USA und der EU in der
UN-Generalversammlung,1946-2021
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Abbildung 2.23: Abstimmungsverhalten Chinas, Russlands, der USA und der EU in der

UN-Generalversammlung,1946-2021
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Die wirtschaftlichen Folgen einer Entkoppelung

Die russische Invasion in der Ukraine am 24. Februar 2022 verursachte nach der Annexion der
Krim und den Sankfionen von 2014 einen weiteren und noch tiefgreifenderen Bruch in den wirt-
schaftlichen und politischen Beziehungen zwischen Russland und dem Westen. Die nachsich-
tige Haltung Chinas in dieser Sache sowie Entwicklungen im sidchinesischen Meer lassen noch
weitere Bruchlinien beflrchten.

Die weitere wirtschaftliche Entflechtung zwischen Russland und der EU ist bereits absehbar.
Schon l&nger zeigt sich ein rGckldufiger Anteil der EU im AuBenhandel Russlands, der durch
einen Anstieg der Bedeutung Chinas begleitet wird (Abbildung 2.24). Neben der Ann&herung
Russlands und Chinas auf politischer Ebene, wie dies im vorigen Kapitel aufgezeigt wurde, zeigt
sich daher auch die Anndherung auf wirtschaftlicher Ebene. Importseitig ist dieser Trend deut-
lich starker ausgepragt.

Abbildung 2.24: Warenhandel Russlands mit der EU und China
Anteile am Gesamtexport bzw. -import in %
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Q: IMF (DOTs).

Mit der derzeitigen Konflikisituation und Abwendung des Westens gewinnen fir Russland die
Beziehungen zu China noch mehr an Bedeutung, auch um die Folgen der westlichen Sankfio-
nen abzufedern. Es ist daher absehbar, dass sich dieser Entkoppelungstrend in den kommen-
den Jahren noch verstérken wird. Insbesondere importseitig kdbnnte China die EU als bedeu-
tendsten Handelspartner Russlands sehr bald Gberholen.

Die politische Positionierung der Ladnder in Osteuropa gegenuber der EU bzw. den USA sowie
gegenUber Russland bzw. China (Teile des Westbalkans, der Republik Moldau, Teile des Kauka-
sus) aber auch der TUrkei wird sich erst noch zeigen. In wirtschaftlicher Hinsicht ist die EU — bis
auf Belarus und auf der Importseite auf Kasachstan —ein weitaus wichtigerer Partner als
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Russland oder China. Bei Direkfinvestitionen halt die EU dhnlich hohe Anteile (Abbildung 2.25
und Abbildung 2.26).

Abbildung 2.25: Bedeutung der EU, Russlands und Chinas im AuBenhandel ausgewdhlter
osteuropdischer Lander
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Abbildung 2.24: Direktinvestitionsbesténde der EU, Russlands und Chinas in ausgewdhlten
osteuropdischen Ldndern
Passive Direktinvestitionsbesténde in % der GesamtbestGnde
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FUr die meisten Lander des politischen "Westens" ist Russland mit Ausnahme von Energieproduk-
ten kein wichtiger Handelspartner. Nur 3,0% der Importe der EU stammten 2021 aus Russland.
In Osterreich waren es rund 2,6% der Gesamtimporte. Eine Entkoppelung von China (8,6% der
Gesamtwarenimporte der EU und 7% der Importe Osterreichs) hatte ungleich héhere Auswir-
kungen. Felbermayr et al. (2022b) berechnen in einer ersten empirischen Analyse die langfristi-
gen Auswirkungen der wirtschaftlichen Entkoppelung zwischen dem politischen Westen und
den BRIC auf den AuBenhandel und die Realeinkommen'3). Die Auswirkungen sind betrédcht-
lich. Der bilaterale Handel wirde fast vollstandig eingestellt werden. Die EU wirde mehr aus
dem Rest der Welt (RAW) importieren, aber weniger in den RAW exportieren. Ein Grund dafur
ist der Verlust der Wettbewerbsfahigkeit, insbesondere durch den versperrten Zugang zu kos-
tengUnstigen Vorprodukten und hierbei vor allem zu jenen Chinas. Die BRIC exportieren zwar
mehr in den RAW, ké&nnen aber die Exportverluste im Handel mit dem Westen nicht wettma-
chen. Die Gesamtexporte sind fUr den Westen wie fUr die BRIC rUcklaufig. Weiters wirde das
Realeinkommen fUr die Gruppe der BRIC dauerhaft um 3,9% sinken, fur den Westen um 1,3%.

Die Wohlfahrtsverluste wdéren unter den Landern sehr ungleich verteilt (Abbildung 2.27). Russ-
land hatte mit den starksten negativen Auswirkungen zu rechnen (-9,6%), die EU wirde im
Durchschnitt Verluste um 1,3% einstreifen und die Wohlfahrt in Osterreich wirde um 1,1% sinken.

Abbildung 2.27: Realeinkommenseffekt einer Entkoppelung der BRIC vom Westen in
ausgewdhlten Ldndern
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Q: Felbermayr et al. (2022b), WIFO-Darstellung.

15) Zum politischen Westen werden die EU, USA sowie verblindete Lander gezdhlt, darunter Albanien, Australien, Ka-
nada, Island, Japan, Neuseeland, Norwegen, die Philippinen, SUGdkorea, Taiwan, die Turkei und das Vereinigte Kénig-
reich. Die BRIC umfassen Brasilien, Russland, Indien und China.
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Ein zweites Szenario in Felbermayr et al. (2022b) berechnet die Auswirkungen eines Energieem-
bargos des politischen Westens gegenuber Russland. Wiederum handelt es sich um langfristige
Auswirkungen, also um einen Zeitraum von mindestens 5 bis 10 Jahren, wdhrenddessen neue
Pipelines, LNG-Terminals und die Energiewende vorangefrieben werden. In diesem Szenario
reduziert sich das russische BIP am starksten (-6,6%). Russische Exporte in den RAW steigen, kdn-
nen aber den Handelsverlust mit dem Westen nicht Gberkompensieren. Die russischen Gesamt-
exporte sinken daher insgesamt um 19,5%. Deutlich weniger betroffen ist der Westen, mit Ex-
portverlusten von 2% und Verlusten im realen BIP von lediglich 0,1%. Selbst fur Deutschland und
Osterreich sind Rickgdnge im BIP mit lediglich 0,3% bescheiden. Eine Energieunabhdngigkeit
von Russland wdare auf Basis dieser Berechnungen zumindest auf die lange Sicht mit relativ ge-
ringen Kosten verbunden.

Ubersicht 2.4: Handels- und Realeinkommenseffekte einer Entkoppelung von Ost und West

Entkoppelungsszenario Bilaterale Exporte Importe Gesamt- Wohlfahrt
Exporte RAW RAW exporte (Realeinkommen)
Verénderungin %
Westen BRIC  Westen BRIC  Westen BRIC Westen BRIC  Westen BRIC

(1) Westen - BRIC -97.4 957 0,5 16,1 84 -108 -41,4  -54.8 -1,3 -39
Westen RU Westen RU Westen RU Westen RU Westen RU
(2) Westen — Russland -26,8 -56,7 -0,5 56,1 84 -22,6 20 -19,5 -0,1 -6,6

(Energieembargo)

Anmerkung: BRIC - Brasilien, Russland, Indien, China; Westen — EU, USA, Albanien, Australien, Kanada, Island, Japan, Neusee-
land, Norwegen, Philippinen, SUdkorea, Taiwan, TUrkei, Vereinigtes Kdnigreich; Rest der Welt (RAW) — Ubrige L&nder.
Q: Felbermayr et al. (2022b).

2.6 Handelspolitische Instrumente, spieltheoretische Grundlagen der Handelspolitik
und das Netzwerk der EU-Freihandelsabkommen

2.6.1 Instrumentenset

Wdhrend die Bedeutung von Zéllen als handelspolitisches Instrument abnimmt und fUr Indust-
riewaren Zolle auf einem tiefen Niveau liegen — der ungewichtete Durchschnittszollsatz der EU
betragt 5,1%, jener der USA 3,3% (WTO, 2020) — ricken weitreichende Handelsabkommen und
nicht-tarif@re HandelsmaBnahmen (Non-tariff Measures, NTM) zunehmend in den Mittelpunkt.
Einerseits hat sich das Spektrum an nicht-tarifdren Instrumenten (siehe Ubersicht 2.5) verbreitert
und reicht von Subventionen, geografischen Angaben fir Agrarerzeugnisse Uber Kennzeich-
nungsvorschriften fUr elektronische Gerate und Grenzwerte fUr Pestizidricksténde beiimportier-
ten Frichten bis hin zu Zéllen, die Preisdumping oder subventionierten Exporten entgegenwir-
ken sollen (GrUbler und Reiter, 2021). Vor allem Handelsstreitigkeiten Gber Subventionen k&nnen
langanhaltend sein und zu massiven Spannungen in der globalen Zusammenarbeit fUhren, wie
der Streit um Subventionen fur Airbus/Boeing zwischen der EU und den USA zeigt'é). Zugleich
hat die Anzahl an subventionsbedingten Handelsstreitigkeiten seit 2010 stark zugenommen und
China, die EU sowie die USA werden am haufigsten beschuldigt, gegen die

1¢) Der mittlerweile Uber 16 Jahre andauernde und mehrere Verfahren bei der WTO umfassende Streit, der am ldngsten
andauernde Streitfall in der Geschichte der WTO, wurde mit Urteilen des Schiedsgerichts und einer tfransatlantischen
Einigung im Juni 2021 vorldufig fur finf Jahre ausgesetzt.
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WTO-Subventionsregeln zu verstoBen. Eine detaillierte Analyse der Subventionspolitik dieser drei
Wirtschaftsmdchte zeigt, dass sich die Vergabe von Subventionen nicht nur auf die Krisen-
jahre — insbesondere COVID-19-Pandemie und globale Finanzkrise — beschrénkt, sondern viel-
mehr auch eine Art 'Tit-for-tat"-Subventionsdynamik unterstellt, die erhebliche Teile des weli-
weiten Warenhandels umfasst (Exportanreize bzw. Importsubventionen beeinflussen mehr als

25% bzw. 35% des weltweiten Warenhandels; Evenett und Fritz, 2021).

Ubersicht 2.5: Uberblick der handelspolitischen Instrumente

Handelspolitische Instrumente

ErklGrung

Beispiele

Z6lle und andere Gebihren
Technische Handelshemmnisse

Sanitére und phytosanitére MaB-
nahmen

Bedingte SchutzmaBnahmen
(AntidumpingmaBnahme, Anfi-
subventionsmaBnahme, Schutz-
maBnahmen, Spezielle Schutz-
maBnahmen fUr Agrarwaren)

Mengenkontrollmechanismen

Subventionen, insbesondere Ex-
portsubventionen und Subven-
tionen mit lokalem Inhalt

Beschrénkungen des &ffentli-
chen Beschaffungswesen
Schutz des geistigen Eigentums

Hindernisse im Dienstleistungsbe-
reich
Hindernisse fUr den digitalen und

elektronischen Handel

Investitionshemmnisse

Wettbewerbsbeeinflussende
MaBnahmen
Sonstige Hemmnisse

Wert- oder Mengenzoll auf Handelsstrome

Handelsbeschrdnkende Normen, Konformitatsbewer-
tungsverfahren, Kennzeichnungen oder technische
Vorschriften, die alle Exporteure betreffen (nur "Han-
delsbedenken" (specific tfrade concerns) sind bilateral)

Gesundheits- und pflanzenschutzrechtliche MaBnah-
men gegen einzelne Handelspartner oder alle Export-
eure von bestimmten oder mehreren Waren

Ausgleich fUr unfaires Preisdumping, direkt oder indirekt
subventionierten Importwaren, sowie zeitlich begrenzte
Abmilderung/Anpassung an verstérkte Importstréme,
die immer bilateral und warenspezifisch angewendet
werden

Zollkontingente bzw. Lizenzen die I&dnderlbergreifend
oder l&nderspezifisch eingesetzt werden

Subventionen, die von der Exportleistung oder vom
Kauf oder der Verwendung heimischer statt importier-
ter Waren abhdngig sind, landwirtschaftliche Exports-
ubventionen

Geschlossene Ausschreibungen und intransparente
Ausschreibungsverfahren

Unzureichende Patent-, Urheberrechts- und Markenre-
gelungen und Durchsetzung der Rechte an geistigem
Eigentum

Beschrénkungen fUr ausldndische Marktteilnehmer, Re-
gulierungsstandards, Anforderungen an die lokale Pr&-
senz

Hindernisse fUr den grenzUberschreitenden Datenver-
kehr, einschlieBlich Anforderungen an die Datenlokali-
sierung und andere restriktive technologische Anforde-
rungen

Beschrdnkungen fUr ausldndische Kapitalbeteiligungen
und fUr den Zugang zu auslédndisch finanzierten For-
schungs- und Entwicklungsprogrammen, Anforderun-
gen an den Technologietransfer und an die Exportleis-
tung sowie Beschrénkungen fUr die RUckfUhrung von
Gewinnen, Kapital, GebUhren und LizenzgebUhren
Wettbewerbswidriges Verhalten, Missbrauch von Wett-
bewerbsgesetzen zur Behinderung des Handels
Ursprungsregeln, Inspektionen, Vorversandkontrollen
USW.

Anpassung der Genehmigungsverfahren fUr
zwei-, drei- und vierrddrige Kraftfahrzeuge auf
die Umweltstufen Euro 5 und Euro 5+ Anforde-
rungen (G/TBT/N/EU/688);

Anderung der Energieeffizienzkennzeich-
nungspflicht fUr Elektroger&te
(G/TBT/N/EU/307)

Aussetzen der Einfuhr von getrockneten Boh-
nen aus Nigeria in die EU aufgrund von Pesti-
zidrickstanden (G/SPS/N/EU/131)
Antidumpingzolle der EU auf bestimmte
warmgewalzte Bleche und Coils (Rollen) aus
rostfreiem Stahl aus China (endgultig 14,6%-
19%); (G/ADP/N/342/EU); Ausgleichzdlle der
EU auf Biodiesel (aus Argentinien, Kanada, In-
donesien, USA), Stahl- und Eisenprodukte (aus
China, Indien, Indonesien, TUrkei)
(G/SCM/N/363/EU)

Ausfuhrverbot gefdhrlicher Chemikalien (EU
649/2012); Verbot der direkten/indirekten Lie-
ferung von Technologiegutern nach Russland
(EU 833/2014)

Q: WIFO-Zusammenstellung.

Andererseits hat auch die Intensitdt der Nutzung von NTMs vor allem zwischen Industrieldndern
deutlich zugenommen (vgl. Kapitel 2.4.2). Zugleich steigen sich Anzeichen dafUr, dass nicht-ta-
rifdre HandelsmaBnahmen vermehrt als Substitution fUr Zolle und als protektionistische Instru-
mente angewendet werden (Moore und Zanardi, 2011; Aisbett und Pearson, 2012;
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Beverelli et al., 2014; Orefice, 2017). Zu den Ladndern mit der héchsten Anzahl an NTM-Meldun-
gen zahlen die USA, Brasilien, Kanada, China und die EU, wobei China, die USA und die EU
gleichzeitig auch am stérksten von NTMs selbst betroffen sind (Gribler und Stehrer, 2017).

Abbildung 2.28: Nutzung handelspolitischer Instrumente weltweit und im Vergleich der drei

Wirtschaftsraume EU, USA und China

Insgesamt EU insgesamt und EinzellGnder
Mengenkontrollen
Bedingte o 4,7% sonsti Bedingte Mengenkontrolien Sonstige
ge 5.0% 21%
SchutzmaB- 0.9% SchutzmaRB- 4
nahmen nahmen
8.5% 8.6%
Technische Technische
Handels- Gesundheits-, Handels-
Gesundheits-, un hemmnisse und hemmnisse
pflanzenschutz- 49.2% pflanzenschutz- 61,5%
rechtliche rechtliche
MaBnahmen MaBnahmen
36.8% 22,8%
USA China
. Mengenkontrollen .
Menge]n'l;%mrollen 505521]799 Bedingte 9 17% So]n;f;ge
e SchutzmaB- s
Bedingte no4h€r3nen
SchutzmaB- 8%
nahmen
20.2% Technische
Handels-
hemmnisse Technische
27.5% Handels-
Gesundheits-, und hemmnisse
Gesundheits-, und pflanzenschutz- 50,0%
pflanzenschutz- rechtliche
rechtliche MaBnahmen
MaBnahmen 42.3%
50,4%

Anmerkung: Eine Darstellung der NTM-Meldungen fir Osterreich ist nicht zielfUhrend, da ab 1999 keine
Osterreichischen Meldungen in der WTO I-TIP-Datenbank vorliegen.

Q: Ghodisi et al. (2017), WIFO-Berechnungen.

In einer weiteren Untergliederung der NTMs veranschaulicht Abbildung 2.28, dass sich der GroB-
teil der eingefihrten nicht-tarifédren Handelshemmnisse — mit Ausnahme der USA, — einerseits
auf technische Handelsbarrieren (TBT, rund 50% der weltweiten WTO-Meldungen, in der EU liegt
der Anteil sogar bei 61,5%) und andererseits auf gesundheits- und pflanzenschutzrechtliche
MaBnahmen (SPS, rund 37% der weltweiten Meldungen, in den USA machen diese rund 50%
der NTM-Meldungen aus) konzentriert. TBT zielen dabei auf eine Regulierung des Produktions-
sektors ab, SPS betreffen vorwiegend Produkte des Lebensmittelsektors. Lediglich 8,5% aller ge-
meldeten nicht-tarifGren Handelshemmnisse betreffen bedingte SchutzmaBnahmen, wobei
der GroBteil Antidumping-MaBnahmen betrifft, die infolge von bedeutenden Schdden der
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heimischen Industrie aufgrund eines ungerechtfertigten Preisvorteils der Importe zuldssig sein
kédnnen.

Der Vergleich der drei Wirtschaftrdume EU, USA und China zeigt, dass Antidumping-MaBnah-
men sowie weitere bedingte SchutzmaBnahmen rund ein FUnftel aller eingefUhrten MaBnah-
men in den USA ausmachen, wdhrend der Anteil dieser Handelsinstrumente in China nur ledig-
lich knapp 5% ausmacht. Mengenkontrollen machen rund 5% der weltweiten WTO-Meldungen
aus, wobei im Vergleich der drei Wirtschaftsnationen diese verstérkt von der EU und ihren Mit-
gliedsldndern implementiert werden, wdhrend sie in den USA und China eine untergeordnete
Rolle spielen.

NTMs spiegeln vielmals Ubergeordnete Ziele des Handels, wie den Schutz von Menschen, Tieren
und Pflanzen, Informationsasymmetrien sowie Verbraucherpréferenzen wider. Daher wirken
der Abbau, die Harmonisierung, bzw. die Vereinfachung dieser Standards und Regulierungen
anders als eine Zollreduktion (sieche De Melo und Shepherd, 2018 fir einen umfassenden Uber-
blick zu den Wirkungsmechanismen). Die Bandbreite an nicht-tarifdren Instrumenten, ihre
Wechselwirkungen auf Handelsvolumen und Preise sowie ihre teilweise StoBrichtung zur Verrin-
gerung von Marktunvollkommenheiten implizieren heterogene Handels- und Wohlfahrtsef-
fekte. Im Hinblick auf ihr Potenzial zur Qualitatsverbesserung und Technologieentwicklung kdn-
nen diese handelsfordernd sein. Sie implizieren aber auch hdhere Informations-, Spezifikations-
und Konformitdtskosten, insbesondere fUr kleine und mittlere Unternehmen und kdénnen for
diese handelsbeschrénkend wirken (Fontagné und Orefice, 2018; Fontagné et al., 2015).

Die mit einem Abbau von Zdllen und nicht-tarifGren Handelshemmnissen verbundenen Produk-
fivitGts- und Wohlfahrtsgewinne sind in der 6konomischen Literatur klar belegt, wobei rezente
Studien darauf hinweisen, dass der GroBteil der Effekte auf Verdnderungen bei NTMs zurUckzu-
fOhren ist (Dhingra et al., 2021; Felbermayr et al., 2017b; Aichele und Felbermayr, 2015). Die
handelshemmende Wirkung dieser zollffremden MaBnahmen belegt auch die empirische Un-
tersuchung von Yalcin et al. (2017) bzw. Kinzius et al. (2019). Als Reaktion auf die EinfGhrung von
mindestens einem nicht-tarifGren Handelshemmnis sinken die bilateralen Importe im Durch-
schnitt um 12%. Im Gegensatz dazu ist die durchschnittliche Handelselastizitét von Zollen mit
0.2% (Yalcin et al., 2017) bzw. 4,1% (Head und Mayer, 2014) deutlich niedriger.

2.6.2 Spieltheoretische Grundlagen der Handelspolitik: die Rolle der WTO, von FTAs und
Sanktionen/Drohungen

Die Spieltheorie scharft den Blick auf Gefahren von sogenannter "Beggar-thy-Neighbor'-Politik
und des Gefangenendilemmas im Einsatz handelspolitischer MaBnahmen. Eine "Beggar-thy-
Neighbor'-Politik resultiert aus einem Anreiz einzelner L&nder heraus, Gewinne fUr die eigene
Exportindustrie zu erzielen und gleichzeitig die inldndischen Unternehmen vor verstarkter Im-
portkonkurrenz zu schitzen. Zélle sowie die Bandbreite an NTMs werden in diesem Fall zum ei-
genen Vorteil, aber zum Nachteil ausldndischer Partner gesetzt. Dies zieht mit groBer Wahr-
scheinlichkeit VergeltungsmaBnahmen der betroffenen Partner nach sich. Dadurch entstehen
Situationen des Gefangenendilemmas: die fUr ein einzelnes Land rationale Strategie zur Erlan-
gung eines Vorteils erweist sich als kollektiv schadlich und alle verlieren — es endet in einem
Nullsummenspiel. Die einzige Mao&glichkeit diesem sogenannten nicht-kooperativen
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Gleichgewicht zu entkommen, sind die wiederholte Interaktion ("wiederholte Spiele") und Ko-
operation der Lander sowie die Abmachung, sich an Regeln zu halten. Die Einhaltung der Re-
geln gelingt (im kooperativen Gelichgewicht) durch die Glaubwirdigkeit der Androhung von
Sankfionen und der Umsetzung der Drohung bei Regelabweichungen. Dabei kann das breite
Spekirum der im vorigen Kapitel 2.6.1 dargestellten handelspolitischen MaBnahmen zur Ein-
schrdnkung des Marktzugangs eingesetzt werden.

Die internationalen Regeln und Sankfionsmechanismen der WTO oder die Vereinbarungen in
Handelsabkommen stellen den geeigneten Rahmen fUr diese Mechanismen dar (Bagwell und
Staiger, 2004). Die WTO hat in den letzten Jahren massiv an Glaubwirdigkeit verloren, an ihrer
Stelle kdnnen groBe Lander oder Bldcke vor allem in bilateralen und regionalen Freihandelsab-
kommen diese Mechanismen férdern und Anreize fUr kooperatives, regelbasiertes Verhalten
schaffen. Die EU versucht das z. B. auch mit dem Anti-Coercion-Instrument. Zentrale Bestand-
teile fUr ein Funktionieren sind:

¢ die GlaubwuUrdigkeit der Sankfionen;

e starke und schnelle, regelbasierte und zum Teil automatisierte Mechanismen zur Feststel-
lung von RegelverstdBen oder zur Entscheidungsfindung, ob Drohungen eingesetzt
und/oder umgesetzt werden.

Zusatzlich kdnnten Mechanismen zum Ausgleich einer unterschiedlichen Betroffenheit durch
Sanktionen von Unternehmen, Ldndern und Sektoren die Entscheidungsprozesse in der EU un-
terstUtzen.

Da Uber eine Vergleichssituation ohne Sanktionen nur spekuliert werden kann, Idsst sich die
Wirkung dieses Instrumentariums nur schwer festmachen. Wahrend sich Sanktionen stark auf
den Handel zwischen den Konfliktfparteien auswirken, sind politische Ziele wie ein Politikwechsel
deutlich schwerer zu erreichen und an ihrem Erfolg zu messen (Pape 1997, 1998; Huf-
bauer et al., 2007). Die wirtschafts- und politikwissenschaftliche Literatur zeigt jedoch recht
deutlich, dass Sanktionen in der Tat zu einem Absinken bilateraler wirtschaftlicher Akfivitat fGh-
ren; in diesem Sinne sind sie durchaus erfolgreich. Das gilt unabhdngig davon, ob Import- oder
Exportverbote verndngt werden (Felbermayr et al., 2022). In beiden Fallen geht es darum, den
geostrategischen Gegner von wirtschaftlichen Vorteilen abzuschneiden. So sind im aktuellen
Sanktfionsregime gegen Russland Exportrestriktionen von Hochtechnologie ein wirksames Mittel,
um die RUstungsindustrie und andere zivile Wachstumsbranchen zu hemmen. Die Literatur zur
Entkoppelung von Lieferketten zeigt, dass solche Unterbrechungen von Produktionsverbindun-
gen nach einer Weile groBe negative Effekte nach sich ziehen.

Ebenfalls gut belegt ist der Umstand, dass Sankfionen in der Regel nicht nur fir die Empfdnger,
sondern auch fur die Absender negative Folgen haben (z. B. Chowdhry ef al., 2020), wobei die
Kosten innerhalb der Sanktionskoalitionen ungleich Uber die Ladnder verteilt sind. Rezente em-
pirische Analysen zeigen, dass relativ zur Wirtschaftsleistung jene Ladnder am stdrksten negativ
betroffen sind, die in unmittelbarer Nachbarschaft zum sanktionierten Land liegen (z. B. Felber-
mayr et al., 2022b am Beispiel der Sanktionen gegen Russland).

DarUber hinaus verteilen autoritére Regime héaufig die Last von Sanktionen innerhalb ihrer Lan-
der um, wéahrend sie die UnterstUtzung inres Regimes durch den "Rallye-around-the-Flag"-Effekt
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starken (Grauvogel und von Soest, 2014). Wie die Daten der GSDB belegen, sind nur rund ein
Drittel der von 1950 bis 2019 erfassten Sankfionsperioden als erfolgreich dokumentiert. Daher ist
es paradox, dass sich das politische Instrumentarium zunehmender Beliebtheit erfreut, obwohl
die Ziele oft nicht erreicht werden und Sanktionen mit hohen Kosten verbunden sind (Drezner,
1999). Aus der spieltheoretischen Sicht sollte die Drohung ausreichen, die angestrebten Ziele zu
erreichen. MUssen tats@chlich Sanktionen verhdngt werden, dann war die Drohung offenbar
nicht glaubwurdig oder stark genug. Um diese Mechanismen zu verstehen ist es essentiell, die
Zusammenhdnge zwischen 6konomischen und politischen Auswirkungen von Sanktionen zu
berucksichtigen (Felbermayr et al., 2021a).

2.6.3 Das Freihandelsnetzwerk der EU

Die Handelspolitik der EU wird maBgeblich durch ihr weit verzweigtes Netzwerk an praferenzi-
ellen Handelsabkommen (Preferential Trade Agreements, PTA) bestimmt. Wie im vorangegan-
genen Kapitel aufgezeigt, sind sie ein Grundpfeiler regelbasierter Handelspolitik und wohl das
wichtigste Element der Handelspolitik, um Handelshemmnisse abzubauen und den internatio-
nalen Handel zu erleichtern. Sie bieten die notwendige Plattform zur Durchsetzung vereinbarter
Regeln oder zur Konfliktbewdltigung bei RegelverstéBen und erreichen damit, dass Ladnder zum
Wohle anderer kooperieren, anstatt einseitig eine Politik zu ihren Gunsten zu verfolgen, die letzt-
lich in der oben beschriebenen Situation des Gefangenendilemmas endet. Handelsabkom-
men sind auch zunehmend ein Mittel um die Einhaltung von Menschenrechten, sozialer und
gesellschaftlicher Chancengleichheit sowie hoher Arbeits- und Umweltstandards bei den Han-
delspartnern der EU zu gewdhrleisten (vgl. Kapitel 2.3.4 und Kapitel 2.4.2). Eine Vielzahl von Eva-
luierungen von EU-Freihandelsabkommen unterstreicht die positive Wirkung auf Handel und
Wohlfahrt auch fur Osterreich (z. B. Copenhagen Economics, 2016; Reinstaller et al., 2016;
Breuss, 2017; Felbermayr et al. 2015a; Felbermayr et al., 2019b; European Commission, 2019a;
GrUbler et al. 2020)17)18).

In den lefzten Jahrzehnten hat sich das Freihandelsnetzwerk der EU Uber den gesamten Globus
ausgeweitet (Abbildung 2.29). Der Handel der EU deckte im Jahr 2020 basierend auf 46 Ab-
kommen mit 78 Handelspartnern etwa 35% der AuBenhandelsstrdme Uber praferenzielle Marki-
zugange ab (European Commission, 2021a). Christen et al. (2021) betonen, dass mehr als 40%
der &sterreichischen Importe aus dem auBereuropdischen Raum aus Ldndern mit einem Han-
delsabkommen stammen.

17) Siehe auch Kapitel 2.3.1 zu den Vorteilen und Handelsgewinnen durch internationale Arbeitsteilung.

18) Handelsabkommen tragen auch zu einer stdrkeren Resilienz in Krisenzeiten bei und helfen den Handel zu diversifi-
zieren. Dies war z. B. w&hrend der COVID-19-Pandemie beobachtbar. Wahrend der Handel der EU mit Partnern ohne
Handelsabkommen um mehr als 11% sank, reduzierte sich der EU-Handel mit Pr&ferenzpartnern nur um knapp 9%.
Zudem erleichterten bestehende Handelsabkommen den internationalen Austausch von pharmazeutischen Produk-
ten (European Commission, 2021a).
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Q: WIFO-Darstellung.
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Integrationstiefe von Handelsabkommen

Mit PTAs vereinbaren die vertragsabschlieBenden Staaten begUnstigende Handelsbedingun-
gen wie niedrigere Einfuhrzdlle, die unter den Vertragspartnern gelten, aber nicht fir den Rest
der Welt. Solche Abkommen k&nnen in unterschiedlichen Integrationstiefen vereinbart wer-
den. Ubersicht 2.6 stellt die verschiedenen Integrationsstufen dar. Die EU als Wirtschaftsunion
zeigt dabei selbst die tiefste Integrationsform zwischen den EU-Mitgliedstaaten auf. Abbil-
dung 2.29 zeigt die EU-Abkommen in Abhd&ngigkeit inrer Integrationstiefe. Der RGckgriff auf pré-
ferenzielle Abkommen erstreckt sich dabei sowohl auf Industrie- als auch auf Entwicklungslén-
der.

Ubersicht 2.6: Integrationsstufen von praferenziellen Handelsabkommen

Integrationsstufe BegUnstigungen im Vergleich zum Rest der Welt

Pr&aferenzzone Niedrigere Zdlle

Geringere nicht-tarifédre Handelshemmnisse
Keine Zdlle innerhalb der Freihandelszone
Keine nicht-tariféren Handelshemmnisse
Keine Zdlle innerhalb der Freihandelszone
Keine nicht-tariféren Handelshemmnisse
Einheitlicher AuBenzoll

Keine Zdlle innerhalb der Freihandelszone
Keine nicht-tariféren Handelshemmnisse
Einheitlicher AuBenzoll

Freie Mobilitdt von Produktionsfaktoren
Keine Zolle innerhalb der Freihandelszone
Keine nicht-tariféren Handelshemmnisse
Einheitlicher AuBenzoll

Freie Mobilitdt von Produktionsfaktoren
Koordinierte Geld- und Fiskalpolitk

Freihandelszone

Zollunion

Gemeinsamer Markt

Wirtschaftsunion

Q: Reiter und Stehrer (2022), WIFO-Darstellung.

Die EU hat sich insbesondere seit 2006 dem vermehrten Abschluss bilateraler Abkommen zuge-
wandt und diese zum Bestandteil inrer handelspolitischen Strategie gemacht ("Global Eu-
rope"-Strategie; European Commission, 2006). Auch wenn sich die EU weiterhin zur SchlUsselrolle
der WTO und des multilateralen Systems bekennt (Europdische Kommission, 2021a), war diese
Strategie eine Reaktion auf die Krise multilateraler Bestrebungen. Fehlende Liberalisierungs-
schritte im multilateralen Handelssystem und unzureichende Anpassungen des internationalen
WTO-Regelwerkes fUhrten aber nicht nur in der EU, sondern weltweit zu einem stetigen Anstieg
von PTAs (Christen et al., 2021). Mittlerweile sind international 354 bi- bzw. plurilaterale Abkom-
men in Kraft!?), die die teilinehmenden Lander besserstellen, als durch die nach WTO-Regeln
geltende MeistbegUnstigung. Innerhalb dieser sind in 150 Abkommen Lander bzw.
Landergruppen in Europa involviert, allen voran die EU (siehe Abbildung 2.30). Im Durchschnitt
fraten ja@hrlich etwa 2 bis 3 neue Abkommen in Kraft, mit Ausnahme von 2021. Aufgrund des
Austritts aus der EU hat das Vereinigte Konigreich zahlreiche neue Handelsabkommen
abgeschlossen, die 2021 in Kraft getreten sind. Zu den rezenten Erweiterungen des Freihandels-

19) https://rtais.wto.org/Ul/PublicMaintainRTAHome.aspx (abgerufen am 8.8.2022).
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netzwerkes der EU z&hlen die Abkommen der EU mit Kanada (seit 2017 in Kraft), Japan und
Singapur (seit 2019 in Kraft) sowie Vietnam (seit 2020 in Kraft).

Abbildung 2.30: Entwicklung der europdischen Freihandelsabkommen
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Q: WTO Regional frade agreements database (https://rtais.wto.org/Ul/PublicMaintainRTAHome.aspx).

Typen von EU-Handelsabkommen

Die Abkommen werden von der EU-Kommission in vier Kategorien unterschieden:

1. die erste Generation an Handelsabkommen mit dem primdaren Ziel der Zollreduktion;

2. die zweite, neue Generation an Handelsabkommen, die auch nicht-handelsspezifische Po-
litikfelder einschlieBt;

3. tiefe und umfangreiche Freihandelszonen (Deep and Comprehensive Free Trade Areas,
DCFTA) mit dem Ziel die Integration mit EU-Nachbarschaftsldndern zu stérken;

4. Wirtschaftspartnerschaftsabkommen (Economic Partnership Agreements, EPA) mit dem Fo-
kus auf Partnerschaften mit Entwicklungsi@ndern in Afrika, der Karibik und im Pazifik.

Die Mehrheit der Handelsabkommen der EU sind Abkommen der ersten Generation, die vor-
wiegend tarifére Anliegen enthalten und vor 2006 abgeschlossen wurden (Europdische Kom-
mission, 2019). Zu dieser Kategorie gehoren u. a. auch Abkommen mit der Schweiz, Norwegen,
den Landern im Westbalkan und auch das Abkommen mit der Turkei (ndheres in Kapitel 2.7.1)
Die Schweiz und das Vereinigte Kdnigreich sind die wichtigsten Handelspartner unter den
EU-Handelspartnern mit einem abgeschlossenen PTA. Im Gesamthandel der EU mit
Extra-EU-Partnern folgen diese hinter China und den USA (European Commission, 2021a).

Abkommen der zweiten, neuen Generation beinhalten neben nicht-tariféren Handelshemm-
nissen (NTMs) auch weitere wirtschaftspolitische Felder und gehen damit weit Uber den Zollab-
bau aber auch weit Gber das multilaterale WTO-Regelwerk hinaus (Christen et al., 2019). So
werden z. B. in den Handelsabkommen mit SUdkorea und Kanada auch Regelungen in Bezug
auf die &ffentliche Auftragsvergabe, die Wettbewerbspolitik oder Subventionen getroffen. Zu-
dem enthalten alle Abkommen der neuen Generation NTOs, die eine starkere Nachhaltigkeits-
und Werteorientierung der Vertragspartner einfordern (vgl. Kapitel 2.4.2). Dhingra et al. (2021)
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betonen, wie wichtig diese weifreichenden Handelsabkommen fur Handels- und Wohlfahrts-
gewinne sind.

Tiefe und umfangreiche Freihandelszonen (DCFTA) zielen auf eine verstarkte Wirtschaftsbezie-
hung durch eine Angleichung der Regulierungsrahmen an EU-Recht, insbesondere auf dem
Gebiet des Handels, ab. Sie fokussieren geographisch auf die 6stlichen und sudlichen Nach-
barschaftsiGnder der EU. So hat die EU DCFTA mit Georgien, der Republik Moldau und der Uk-
raine abgeschlossen und verhandelt mit sechs Ladndern des Westbalkans Uber eine Vertiefung
der Stabilisierungs- und Assoziierungsabkommen, die zwischen 2001 und 2016 geschlossen wur-
den, um die Integration der Mdarkte in die EU zu stérken und die Stabilitat in der Region zu for-
dern (Ndheres in Kapitel 2.7.1).

Eine weitere Form von Handelsabkommen stellen die Wirtschaftspartnerschaftsabkommen
(EPA) dar. EPA haben einen geographischen Fokus auf Lander in Afrika, der Karibik und im
pazifischen Raum und sind auf die EntwicklungsbedUrfnisse dieser Ldnder ausgerichtet. Im Rah-
men von EPA werden Entwicklungsziele gesetzt und der lokale Agrar- und Industriesektor der
Handelspartner geférdert. Bei dieser Form es sich um sogenannte "asymmetrische Handelsab-
kommen", die eine Liberalisierung von etwa 80% des Handels Uber einen Zeitraum von durch-
schnittlich 15 bis 20 Jahren fUr die Entwicklungsi@nder vorsehen, wdhrend der zoll- und quoten-
freie Markfzugang zur EU unmittelbar ab Inkrafttreten des Abkommens besteht. Diese Abkom-
men sehen auch eine starke Verschrdnkung des AuBenhandels mit der Entwicklungszusam-
menarbeit vor, so werden z. B. die Partnerlédnder bei der Umsetzung des Abkommens, beim
Aufbau der wirtschaftlichen Infrastruktur oder auch bei der Entwicklung von Markiregulierun-
gen unterstotzt.

Ubersicht 2.7 gibt einen geographisch geordneten Uberblick, mit welchen Handelspartnern die
EU zuletzt PTAs abgeschlossen hat, bzw. in laufenden Verhandlungen fir neue PTAs steht. Um
die wirtschaftliche Bedeutung der einzelnen Lander bzw. Regionen zu verdeutlichen, sind die
Handelsvolumen der EU und Osterreichs, Zdlle sowie das Marktpotenzial gemessen am BIP-An-
teil des jeweiligen Landes bzw. der Region am Welt-BIP zusammengefasst. Sie unterstreicht die
Bedeutung der wirtschaftlichen Beziehungen fir eine kleine offene Volkswirtschaft wie Oster-
reich. Die wichtigsten Lander mit Handelsabkommen umfassen das Vereinigte Konigreich, die
Schweiz, TUrkei, Japan und Sudkorea. Diese z&hlen auch zu den Markten, die in Kapitel 2.5.3
als Markte mit hohen Exportpotenzialen und guten Governance-lndikatoren fir Osterreich
identifiziert wurden. Auch mit Kanada, Vietham, Singapur sowie Sudafrika (im Rahmen der Ent-
wicklungsgemeinschaft des Sudlichen Afrika - SADC), als Markte mit hohem Potenzial, hat die
EU PTAs abgeschlossen. Mit anderen potenziellen Mdarkten wie Australien und Indonesien sind
bereits Vernandlungen im Gange. Mit Indien wurden Verhandlungen zu einem praferenziellen
Handelsabkommen im Jahr 2022 wieder aufgenommen.

Insgesamt betragt der Exportanteil von L&dndern, mit denen noch Verhandlungen Gber ein Frei-
handelsabkommen gefUhrt werden, fir Osterreich 2,1% und die EU rund 2,4%. Sofern diese po-
tenziellen Handelsabkommen tatséchlich in Kraft freten, waren 6,2% des &sterreichischen Ge-
samtexports Uber neue und tiefe Handelsabkommen geregelt. Das entspréche rund 19,5% der
Osterreichischen ExportflUsse in Ldnder auBerhalb der EU. FUr die EU insgesamt sind dies 7,3%
bzw. 18,9% gemessen am Exira-EU-Handel.
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2.7 Handlungsoptionen und Bewertung handelspolitischer MaBnahmen

2.7.1 Europadische Integration am Prifstand: EU-Erweiterungspolitik und Neuorientierung der
Beziehung der EU zu den europdischen Nachbarn

Die Herausforderungen

Nach jahrzehntelanger stetiger und erfolgreicher Erweiterung und Vertiefung des europdi-
schen Integrationsprozesses steht dieser schon seit einigen Jahren vor groBen Herausforderun-
gen. Mit dem Brexit ist dieser Prozess zum ersten Mal umgekehrt worden. Die Komplexitat der
Austrittsverhandlungen hat den Fortschritt der politischen, juristischen und ékonomischen Ver-
flechtung der EU mit ihren Mitgliedern aufgezeigt. Auch hat die EU wahrend der Verhandlun-
gen ein geschlossenes Bild abgegeben. Insgesamt stieg aber die Skepsis gegenUtber der EU
und férderte populistisch motivierte Austrittsideen in anderen Mitgliedstaaten. Die Bereitschaft,
nationale Souverdnitédt an die EU abzugeben, schrumpft und nationale Interessen treten ver-
mehrt in den Vordergrund. Zuletzt haben Rechtsstaatlichkeitsverfahren gegen Ungarn und Po-
len die unterschiedlichen demokratischen Wertvorstellungen innerhallb der EU zum Vorschein
gebracht. Diese Tendenzen sind auch Ausdruck des Spannungsfeldes zwischen der weiteren
VergréBerung der EU durch Erweiterungsrunden und der institutionellen und politischen Vertie-
fung der EU. Die Erweiterungen brachten mehr Heterogenitdt in den Praferenzen, Inferessen
und Wirtschaftsstrukturen, die Vertiefung erfordert homogenere Gruppen und eine Férderung
der Weiterentwicklung der EU als Gemeinschaft, in der Vetomdglichkeiten die Entscheidungs-
findung im Europdischen Rat nicht durch opportunistisches Verhalten einzelner Mitgliedsstaa-
ten behindern.

Neben diesen innereuropdischen Fragen stehen innerhalb Europas die Post-Brexit Beziehungen
mit dem Vereinigten Kénigreich weiterhin im Fokus. DarUber hinaus sind die Beziehungen der
EU zur Schweiz in einer schwierigen Phase der Neuausrichtung. Die neuen geopolitische Kon-
kurrenz Chinas und insbesondere die Konfliktsituation mit Russland dréngen, die HeranfUhrungs-
und Integrationsprozesse mit osteuropdischen Nachbarstaaten neu zu Uberdenken und auszu-
richten. Dazu z&hlen insbesondere die Ukraine aber auch die TUrkei und die Ladnder des West-
balkans.

EU und Post-Brexit des Vereinigtes Konigreich: Nordirland-Protokoll als Unsicherheit

Das Handels- und Kooperationsabkommen mit dem Vereinigten Kénigreich ist seit Janner 2021
in Kraft und ist das erste Abkommen der EU mit einem ehemaligen Mitgliedstaat und in dieser
Hinsicht einzigartig, da es nicht um den Abbau von Handelsschranken oder der Harmonisierung
von Standards und technischen Produktvorschriften ging, sondern um einen méglichst scho-
nenden Ubergang, in dem keine neuen und zu groBen Kosten fir die wirtschaftliche Verflech-
tung zwischen den Partnern geschaffen werden sollten. Das Abkommen bringt den Freihandel
fur den Warenhandel (keine Z6lle und Quoten), wahrend der Dienstleistungssektor nicht erfasst
ist und es Sonderregelungen fur die Fischerei gibt. Aufgrund der PrGfung von Ursprungsregeln
und phytosanit@rer Nachweise ("SPS-Standards”) kommt es aber zu neuen nicht-tarifGren Han-
delsschranken. Seit dem Austritt kann das Vereinigte Kodnigreich auch eigensténdig
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Freihandelsabkommen abschlieBen und hat seither laut der WTO "Regional Trade Agreements”
Datenbank bereits 38 von insgesamt 46 EU-Handelsabkommen der EU neu verhandelt und re-
pliziert, darunter auch mit Kanada, Japan, der Schweiz und den Gbrigen EFTA-Staaten sowie
der TUrkei und den Westbalkanldndern.

Empirische Studien, die die gesamtiwirtschaftlichen Effekie des Abkommens analysieren, fin-
den, dass das Vereinigte Konigreich mittelfristig die hdchsten gesamtwirtschaftlichen Verluste
fragen durfte, die EU aber gesamtwirtschaftlich kaum betroffen sein wird. Die gréBten Auswir-
kungen werden sich im bilateralen Handel der EU mit dem Vereinigten Kdnigreich einstellen.
Nach Berechnungen von Arriola et al. (2020a) auf Basis des Gleichgewichtsmodells der OECD
dUrfte das reale BIP des Vereinigten Koénigreichs aufgrund des neuen Handelsregimes nach
dem Brexit um rund 3,5% sinken. Springford (2022) vergleicht die Entwicklung des realen BIP des
Vereinigten Kénigreichs mit einem "Doppelgdnger des Vereinigten Kénigreichs — konstruiert aus
einer Gruppe von Landern mit sehr dhnlicher Wirtschaftsleistung in Bezug auf das BIP, Investiti-
onen, Dienstleistungs- und Warenhandel vor dem Brexit — und kommt zum Schluss, dass das BIP
des Vereinigten Kénigreichs im letzten Quartal 2021 um 5,2% niedriger ausfiel als im "Doppel-
gdnger des Vereinigten Kénigreichs ohne Brexit". Der Handel von Waren und Dienstleistungen
mit der EU dUrfte laut Arriola et al. (2020a) mit rund -7,8% beim Import und mit 6,1% auf der
Exportseite betroffen gewesen sein. Die "Doppelgénger-Modellierung” von Springford (2022)
kommt auf einen Verlust der bilateralen Warenexporte des Vereinigten Kénigreichs mit der EU
von rund 14% aber auf eine Zunahme des Dienstleistungshandels von rund 8%.

Osterreich durfte durch das neue Handelsregime nach dem Brexit gesamtwirtschaftlich kaum
betroffen sein, die Schdfzungen in der Literatur reichen hier in Bezug auf das reale BIP
von -0,05% bis -0,1% (Breuss, 2021; Oberhofer et al., 2021). Der bilaterale Handel Osterreichs mit
dem Vereinigten Konigreich ist starker betroffen und durfte aufgrund des Brexit um rund 27%
einbrechen (Breuss, 2021). Nach Berechnungen von Oberhofer et al. (2021) auf der Sekto-
rebene durften vor allem der Warenhandel im Landwirtschaftssektor (Vereinigtes Konigreich
mit Osterreich -45%, Osterreich mit dem Vereinigten Kénigreich -23,2%) sowie der Fahrzeugsek-
tor (-13%) betroffen sein. Durch Umlenkungseffekte wird aber der Handel Osterreichs mit der
Ubrigen EU in den meisten Sektoren ausgeweitet.

FUr die EU bedeutet das Ausscheiden des Vereinigten Kénigreichs nicht nur den Verlust eines
Nettozahlers in das EU-Budget, sondern auch ein Schrumpfen der GréBe und wirtschaftlichen
Macht der EU (vgl. Kapitel 2.5.1: BIP -14%, Bevdlkerung -13%). Verbunden mit dem Austritt des
Vereinigten Kénigreichs kdnnte auch eine Schwéachung der politischen Macht der EU in inter-
nationalen Institutionen (NATO oder UN-Sicherheitsrat, G7, G20) sein, wenn die Positionen durch
den Austritt st@rker divergieren sollten.

Im Post-Brexit stellt aber das "Nordirland-Protokoll” die gréBte Unsicherheit in den Beziehungen
der EU zum Vereinigten K&nigreich dar. Das Protokoll sollte eine harte Grenze zwischen Nordir-
land und dem EU-Mitglied Irland verhindern und so Frieden und Stabilitét auf der irischen Insel
und das Karfreitagsabkommen von 1998 nicht gefdhrden. Allerdings ist dadurch eine Zoll-
grenze zwischen Nordirland und dem Rest des Vereinigten Kénigreichs entstanden, da Nordir-
land de facto im Binnenmarkt verblieb. Auch fur Waren, die aus anderen Teilen des Vereinigten
K&nigreichs kommen, gelten in Nordirland die EU-Z8lle und es mussen gesundheitspolizeiliche
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und pflanzenschutzrechtliche Kontrollen ("SPS-Kontrollen") durchgeftGhrt werden. Die Debatte
rund um das Nordirland-Protokoll kommt immer wieder auf und ist ein Zeichen, dass in Zukunft
weitere Anderungen in den bilateralen Beziehungen erforderlich sein werden. Nicht unwesent-
lich fUr die EU ist auch, inwieweit der Brexit eine Spaltung des Vereinigten Kénigreichs forcieren
kénnte, sollte etwa Schottland die Unabhdngigkeit erlangen.

EU - Schweiz: Stillstand in den Verhandlungen zum neuen "Institutionellen Abkommen™

Als einziges EFTA-Mitglied hat die Schweiz das Abkommen der EU, das sogenannte EWR-Ab-
kommen im Jahr 1992 abgelehnt und regelt inr Verhdltnis zur Europdischen Union seither in bi-
lateralen, sektoriellen Vertragen (Bilaterale Abkommen | seit 2002 und Bilaterale Abkommen |l
seit 2005). In diesen wurden im Wesentlichen die Inhalte des EWR-Abkommens nachtraglich
Ubernommen. Teilweise hat die Schweiz (wie auch die Ubrigen EFTA-Staaten) auch Uber das
EWR-Abkommen hinausgehende Integrationsschritte, wie etwa die Teinahme am Schen-
gen- und Dublin-Abkommen, mitgemacht (Breuss, 2005).

Da die Beziehungen zur Schweiz in einem Netz von (mehr als 100) Vertr&dgen geregelt sin, sollten
in einem neuen Rahmenabkommen (auch als "Institutionelles Abkommen" bezeichnet) alle bis-
herigen Abkommen gebiUndelt werden. AuBerdem sollten institutionelle Fragen, wie etwa in
Bezug auf die Streitbeilegung, geklart werden. Die Verhandlungen darUber fanden 2014 bis
2018 statt, doch der Vertragsentwurf wurde nach langen Diskussionen im Mai 2021 von Seiten
der Schweiz endgultig abgelehnt. Die gréBten Differenzen bestanden in Bezug auf die Uber-
nahme der Arbeithnehmer-FreizUgigkeitsrichtlinie und sensible Themen, wie der Lohnschutz und
der Zugang von EU-BUrgern zur Sozialhilfe. AuBerdem drange die EU auf eine "dynamische
Rechtsharmonisierung"”, die Neuverhandlungen der Vertrige bei einem Wandel der EU-Rechts-
normen verhindern sollte, sowie auf eine Sireitschlichtung unter Einbezug des Europdischen
Gerichtshofs (EUGH). Gleichzeitig wurde betont, dass die bilaterale Zusammenarbeit weiterge-
fOhrt werden soll und ein politischer Dialog Uber die weitere Zusammenarbeit aufgenommen
wird. Seither fanden einige Gesprdchsrunden statt, die aber in den strittigen Punkten nur wenig
zu einer weiteren inhaltlichen Anndherung beitfragen konnten.

Die Schweiz pocht weiterhin auf den Abschluss sektorspezifischer Abkommen, wéhrend die EU
mit dieser Tradition brechen will und ohne umfassenden Vertrag, der die Wirtschaftsbeziehun-
gen dauerhaft regelt, keine neuen Marktzugangsabkommen mit der Schweiz abschlieBen will.
Durch den Stillstand in den Verhandlungen Uber den Rahmenvertrag werden bereits erste Fol-
gen sichtbar. So kbnnen Schweizer Medizinprodukte wegen der fehlenden Anerkennung der
Normen nicht mehr barrierefrei in die EU geliefert werden. Sollten weitere auslaufende bilate-
rale Verfrdge nicht erneuert werden, kdnnte das weitere wichtige Wirtschaftsbereiche betref-
fen. Die Schweiz ist ein wichtiges Mitglied im europdischen Integrationsverbund. Sollte keine
Einigung erzielt werden, droht der Ruckfall auf das 1973 in Kraft getretene Freihandelsabkom-
men und insbesondere Osterreich I&uft hier Gefahr einer deutlichen Verschlechterung des ge-
genseitigen Marktzugangs mit einem seiner wichtigen Handels- und Kooperationspartner.
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EU-Tirkei: ohne Aussicht auf weitere Beitrittsverhandlungen

Die Zollunion zwischen der EU und der Turkei besteht seit 1996. Wesentliches Merkmal der Zoll-
union ist die gemeinsame Handelspolitik der Partner gegeniber Drittstaaten. Allerdings hat die
TUrkei dabei kein Mitspracherecht, sondern Ubernimmt die handelspolitischen Entscheidungen
der EU. SchlieBt also die EU ein Handelsabkommen mit Drittstaaten ab, so gelten die ausge-
handelten Zollpraferenzen automatisch auch fir den Marktzugang in der Turkei, wdhrend die
TUrkei keinen gleichwertigen Marktzugang zu den Mdarkten von Drittfldndern erhdlt. Die TUrkei
musste dazu ein Folgeabkommen abschlieBen, fur das aber durch den bereits vorhandenen
praferenziellen Zugang kein groBer wirtschaftlicher Anreiz fUr die Drittldnder mehr besteht. Die-
ses Arrangement war Mitte der 1990er-Jahre nur unter der Voraussetzung eines baldigen Betritts
der TUrkei zur EU méglich und sollte daher nur voribergehend angelegt sein. Kandidatenstatus
erlangte die TUrkei auch bereits 1999 und offizielle Beitrittsgespréche begannen 2005. Die Voll-
mitgliedschaft der TUrkei stellt aber unter den gegenwdartigen politischen Bedingungen eine
sehr unwahrscheinliche Option dar, und die Beitrittsvernandlungen liegen derzeit faktisch auf
Eis. Zu den weiteren wichtigen M&ngeln der Zollunion z&hlen das Fehlen eines institutionalisier-
ten Streitbeilegungsmechanismus, der Ausschluss des Dienstleistungssektors, das geringe Au-
genmerk auf nicht-tarifére Handelsbarrieren sowie das Fehlen der gegenseifigen Anerkennung
von Normen und technischer Standards (Yalcin und Felbermayr, 2021).

Insbesondere die asymmetrische Konstruktion der Zollunion in Bezug auf den Marktzugang von
und zu Drittldndern sowie der begrenzte politische Einfluss der Turkei auf die Festlegung des
gemeinsamen AuBenzolls der EU verstarken aber auf Seiten der Turkei Anreize, sich nicht an die
Regeln der Zollunion zu halten. Sichtbar wird dies, indem die TUrkei in groBem Ausmal von der
Méglichkeit Gebrauch macht, einseitig zusatzliche Z6lle einzuheben (Yalcin und Felbermayr,
2021). Das wiederum untergrabt die Vorteile der Zollunion den europdischen Markt durch den
erleichterten Marktzugang zur TUrkei zu erweitern und fUr Drittldnder noch attraktiver zu ma-
chen. Die einseitige Zollpolitik der Turkei behindert aber auch europdische Wertschdpfungsket-
ten, die die EU im Verbund mit der Turkei durch eine Senkung der Handelskosten mit anderen
europdischen und assoziierten Nachbarn ausbauen moéchte.

Um aus dieser Pattsituation herauszukommen, wdére eine der Optionen eine Zollunion mit teil-
weiser handelspolitischer Integration, bei der die Turkei an bestimmten Aspekten der handels-
politischen Entscheidungsfindung teilnehmen kénnte (Feloermayr et al., 2019a). Angesichts der
politischen Spannungen ist aber eine Umwandlung der Handelsbeziehungen von der derzeiti-
gen Zollunion in ein DCFTA, also ein modernes, fiefes und umfassendes Freihandelsabkommen
nach dem Vorbild der neueren Abkommen der EU (Vereinigtes Koénigreich, Japan, Kanada)
die realistischere Option. Dieses wirde wieder gréBeren Handlungsspielraum bieten und der
Turkei die Autonomie Uber inre Handelspolitik gegenuber Dritten zurickgeben. Beim Abschluss
eines bilateralen Freihandelsabkommens mUssten aber neue Ursprungsregelungen verhandelt
werden, die sich am Abkommen zwischen der EU und dem Vereinigten Kénigreich orientieren
kénnten. Kurzfristig ware diese Umwandlung der Zollunion in ein Freihandelsabkommen aus rein
wirtschaftlicher Sicht mit Kosten (insbesondere fUr die Turkei) verbunden, allerdings bericksich-
tigen die quantitativen Simulationen dazu nicht die Folgen politischer Spannungen (Yalcin und
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Felbermayr, 2021). Ein Freihandelsabkommen kann mit einem viel geringeren Grad an politi-
scher Integration funktionieren und bessere Anreize fUr die Einhaltung der Vorschriften bieten.

Ukraine und die Ostliche Partnerschaft: vor neuen Herausforderungen

Mit Ausnahme der baltischen Staaten war die Partnerschaft der EU mit den Nachfolgestaaten
der ehemaligen Sowjetunion bis zuletzt nicht auf eine vertiefte EU-Integration aus oder gar mit
einer konkreten EU-Beitrittsperspektive verknUpft (Dabrowski, 2014). Die Beziehungen wurden
vorerst durch wenige ehrgeizige Partnerschafts- und Kooperationsabkommen geregelt und
auch mit der nachfolgenden EinfUhrung der Europdischen Nachbarschaftspolitik im Jahr 2004
wurden noch geringfigige Schritte in Richtung einer engeren Partnerschaft gesetzt. Dies ge-
lang mit Teilen der Lander erst durch die Initiative der "Ostlichen Partnerschaft" im Jahr 2009 mit
sechs &stlichen Nachbarn (Armenien, Aserbaidschan, Georgien, Republik Moldau, Ukraine und
bis 2020 auch Belarus). Dieser ergdnzende Kooperationsranmen definiert Ziele einer Assoziie-
rung mit der Politik der EU, wie die HeranfUhrung und Angleichung der Rechtsvorschriften an
jene der EU, Visaliberalisierung sowie Teilnahme an EU-Programmen, insbesondere zum Aufbau
von Institutionen, die auf die Verbesserung der Verwaltungskapazitdt abzielen. Dieser neue
Rahmen fUhrte 2014 schlieBlich auch zur Unterzeichnung von Assoziierungsabkommen, ein-
schlieBlich fiefer und umfassender Freihandelszonen mit Georgien, der Republik Moldau und
der Ukraine (vgl. Kapitel 2.6.3). Wahrend sich diese L&nder damit fir den europdischen Weg
entschieden haben, haben Belarus und Armenien ihre strategischen Beziehungen zu Russland
durch ihre Mitgliedschaft in der Eurasischen Wirtschaftsunion gestarkt. Belarus ist zudem seit
2020 aus der Europdischen Nachbarschaftsstrategie ausgestiegen. Mit seinem zunehmend au-
tokratischen FUhrungsstil distanziert sich auch Aserbaidschan von zenfralen europdischen Wer-
ten.

Der Handelsteil des Assoziierungsabkommens mit der Ukraine ist seit 2016 vorlaufig und das
gesamte Assoziierungsabkommen mit der EU seit September 2017 in Kraft. Das Freihandelsab-
kommen inkludiert alle handelsrelevanten Bereiche, insbesondere auch Dienstleistungen,
Wettbewerbsregeln, Produktionsstandards und -vorschriften sowie die Regeln zum Schutz des
geistigen Eigentums, das &ffentliche Beschaffungswesen und sieht eine Streitschlichtung unter
der Rechtsprechung des Europdischen Gerichtshofs vor. Der Ukraine-Russland-Konflikt macht
aber deutlich, dass die Integration in die institutionellen Strukturen der EU noch nicht tief genug
ist und anfdllig fir eine russische Einmischung bleibt. Der Ostlichen Partnerschaft fehlt eine si-
cherheitspolitische Dimension sowie klare Signale an Russland, die militdrischen Interventionen
in den Nachbarldndern zu beenden (Akhviediani, 2022). Daraus sollten auch Lehren fUr die
EU-Integrationsstrategie gegentber dem Westbalkan gezogen werden.

Infolge des russischen Angriffskrieges gegen die Ukraine haben die Ukraine, die Republik Mo-
dau und Georgien ein offizielles Beitrittsansuchen an die EU gestellt. Bereits in den BeschlUssen
des Europdischen Rates vom 23. und 24. Juni 2022 wurde der Ukraine und der Republik Modau
der Status eines Bewerberlandes zuerkannt. Die groBten Hindernisse am Beitrittsweg werden
dabei die Territorialkonflikte mit Russland?0), aber auch die mangelnde Qualitét der politischen

2) Neben der Ukraine, Transnistrien in der Republik Moldau und SGdossetien in Georgien.
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Institutionen bereiten. Vor allem in den Bereichen Rechtsstaatlichkeit, BUrokratieabbau und
Korruptionsbek&mpfung mussen noch erhebliche Fortschritte gemacht werden, um EU-Stan-
dards zu erreichen. Entscheidend fUr den weiteren Weg bis zu einem EU-Beitritt der Ukraine wird
sein, unter welchen Bedingungen dem Krieg mit Russland ein Ende gesetfzt werden kann. Wird
die territoriale Integritédt nicht wieder vollst&ndig hergestellt, ist dieser Weg umso schwieriger,
insbesondere wenn der anhaltende Konflikt mit Russland das Land am vollstéindigen Wieder-
aufbau und der Verbesserung der politischen Institutionen behindert.

Die geopolitische Bedeutung der Handelspolitik wurde bereits beim Abschluss des Assoziie-
rungsabkommens mit der Ukraine durch den Widerstand Russlands unterstrichen. Der Krieg ge-
gen Ukraine hat die geopolitischen Spaltungen weiter vertieft und der Nachbarschaftspolitik
sowie EU-Erweiterungspolitik weitere geopolitische Bedeutung gegeben. Allerdings mussen die
fraditionellen Wege zur Mitgliedschaft mit den neuen Gegebenheiten und den schwierigen
Ausgangssituationen in den neuen Beitrittskandidaten neu Gberdacht, neue Modelle der Part-
nerschaft mit der Europdischen Union als Zwischenschritte angedacht und weitere institutio-
nelle Reformen innerhalb der EU angegangen werden. FUr die EU kbnnten diese Schritte einen
entscheidenden Wendepunkt auf dem Weg zu einem starkeren geopolitischen Akteur bedeu-
ten. Hinsichtlich der Ukraine ist die Bewdaltigung der humanitéren Krise, einschlieBlich der Unter-
stUtzung und Integration von FlUchtlingen die erste Prioritdt. Nach Beendigung des Krieges ist
eine massive Wiederaufbauhilfe (gemeinsam mit den USA) nach dem Vorbild des Mars-
hall-Plans fur Westeuropa nach dem Zweiten Weltkrieg) ndtig, die neben dem wirtschaftlichen
Aufbau auch die Ruckkehr der FIichtlinge férdert und insbesondere die institutionellen und
politischen Reformen unterstitzt, die das Land auch im Beitrittsprozess weiterbringen.

Die EU und der Westbalkan: Reform des Beitrittsprozesses hat begonnen

Die Handelspolitik der EU gegenuUber den L&dndern des Westbalkans (Albanien, Bosnien-Herze-
gowina, Kosovo, Montenegro, Nordmazedonien, Serbien) ist vor allem auf die politische Stabi-
lisierung der Region und damit Europas gerichtet. Seit Beginn des Stabilisierungs- und Assoziati-
onsprozesses 1999 hat die EU die Lander der Region mit spezifischen Finanzhilfeprogrammen,
Handelspraferenzen sowie technischer und finanzieller Hilfe zur Erleichterung der Rechtsanglei-
chung mit der EU unterstitzt. DarUber hinaus ist die Zusammenarbeit innerhalb der Region des
Westbalkans ein wesentlicher Bestandteil der EU-Strategie, die mit der Erwartung verknUpft
wurde, zur Lésung politischer Konflikte beizutragen, aber die Region auch wirtschaftlich auf den
Weg der europdischen Integration vorzubereiten. Dazu sollte unter anderem die CEFTA (Cent-
ral European Free Trade Area), der alle Nicht-EU-Westbalkanldnder (zusammen mit der Repub-
lik Moldau) angehéren, beitragen.

Mit allen L&dndern des Westbalkans hat die EU ein Stabilitéts- und Assoziationsabkommen (SAA)
abgeschlossen, das als Rahmen fur die schrittweise Integratfion in den EU-Markt gilt (vgl. Kapi-
tel 2.6.3). DarUber hinaus zielte die Balkanpolitik der EU von Beginn an darauf ab, méglichst alle
Staaten des Westbalkans als Vollmitglieder in die EU aufzunehmen. Die erste konkrete EU-Bei-
trittsperspektive wurde bereits auf dem Gipfelireffen in Thessaloniki im Jahr 2003 gesetzt und ist
danach auf zahlreichen Gipfeltreffen bekraftigt worden, zuletzt in den BeschlUssen des Euro-
pdischen Rates vom 23. und 24. Juni 2022 (European Council, 2022). Bisher sind aber nur Slowe-
nien (2004) und Kroatien (2013) der EU beigetreten. Die restlichen Lander des Westbalkans
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haben unterschiedliche Stadien im Beitrittsprozess erreicht (Ubersicht 2.8). Mit Montenegro und
Serbien haben die Beitrittsverhandlungen bereits 2012 bzw. 2014 begonnen, kamen aber bisher
nur langsam voran. Mit Albanien und Nordmazedonien wurde der Start der Verhandlungen
aufgrund der Blockade anderer EU-Mitgliedstaaten mehrmals verschoben, aber nun im Juli
2022 gesetzt. Bosnien-Herzegowina sowie der Kosovo sind "potenzielle Kandidaten". Dabei hat
Bosnien-Herzegowina bereits 2016 einen Aufnahmeantrag gestellt. Die Zuerkennung des Status
eines Bewerberlandes wurde mit weiteren Reformauflagen verbunden und die Bereitschaft
dazu in den Beschlissen des Europdischen Rates vom 23. und 24. Juni 2022 nach Vorliegen
eines neuen Berichtes zu den Reformanstrengungen des Landes bekraftigt. Der Kosovo hat
noch kein Antrittsansuchen gestellt, wird aber dennoch von der EU als potenzieller Kandidat
gefuhrt.

Ubersicht 2.8: Zeitplan im EU-Beitrittsprozess seit 2003

Beitritts-  Kandidaten-  Start der  Unferschrift Beitritt Jahre zwischen
antfrag status Beitrittsver- des Beifritts- Beitrittsantrag und
handlungen vertrags Start der Beitritts-
verhandlungen
Westbalkan
Kroatien Feb 2003 Jun 2004 Okt 2005 Dez 2011 Jul 2013 2,7
Nordmazedonien Mar 2004 Dez 2005 Jul 2022 . . 18,3
Montenegro Dez 2008 Dez 2010 Jun 2012 . . 3.5
Albanien Apr 2009 Jun 2014 Jul 2022 . . 18,3
Serbien Dez 2009 Mér 2012 Jan 2014 5.1
Bosnien-Herzegowina Feb 2016
Kosovo
Neue Kandidaten
Ukraine Feb 2022 Jun 2022
Republik Moldau Mar 2022 Jun 2022
Georgien Mdar 2022 . . . . .
TUrkei Apr 1987 Dez 1999 Okt 2005 . . 18,5

Anmerkung: Kosovo wird als potenzieller Kandidat angesehen, hat aber noch keinen Beitrittsantrag gestellt.
Q: WIFO-Darstellung auf Basis der European Commission — Country fiches (https://neighbourhood-enlargement.ec.eu-
ropa.eu/enlargement-policy de).

Empirische Studien bestatigen zwar die positiven Effekte des mitteleuropdischen Freihandels-
abkommens (CEFTA) auf den infraregionalen Handel sowie der Stabilisierungs- und Assoziafti-
onsabkommen auf die EU-Integration (Weiss und Grieveson, 2020), dennoch blieben die wirt-
schaftliche Entwicklung und die Konvergenz dieser Staaten zum durchschnittichen Einkom-
mensniveau der EU weit hinter den Erwartungen zurUck und die Beziehung der Staaten unter-
einander durch politische Nachbarschaftskonflikte geprégt (Dabrowski und Myachenkova,
2018; Weiss und Grieveson, 2020). Abbildung 2.31 zeigt, dass die Konvergenz trotz des deutlich
niedrigen BIP-Niveaus langsam voranschreitet und, mit Ausnahme von Montenegro, seit der
Finanzmarktkrise 2008/09 sich weiter verlangsamt hat. Auch die Fortschritte im Beitrittsprozess
sind maBig. Politische Instabilitat, lokale politische Krisen, Korruptionsskandale und geringe Fort-
schritte im Demokratisierungsprozess, der schrumpfende Raum fir die Zivilgesellschaft, eine
schwache Rechtsstaatlichkeit sowie ineffiziente 6ffentliche Verwaltung prégen inzwischen das
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Gesamtbild 21). Auf Seite der EU war der politische Fokus eher auf die Krise in der Eurozone, die
Ukrainekrise (2024/15), die Fluchtlingswelle (2015/16), den Brexit sowie zuletzt auf die Bewdlti-
gung der COVID-19-Pandemie gerichtet. Das Stocken des EU-Beitrittsprozesses ist aber auch
das Ergebnis der Differenzen innerhalb der EU in dieser Sache, sowie eines nachlassenden Wil-
lens von Teilen der EU-Mitgliedstaaten zu einer weiteren Erweiterung. Dies haben die Glaub-
wUrdigkeit der EU und die Wirksamkeit ihrer Erweiterungspolitik untergraben. In diesem Zusam-
menhang sind die jUngsten Reformvorschldge sowie Initiativen der Europdischen Kommission
zur Wiederbelebung des Beitrittsprozesses zu begriBen. Klar ist, dass neben einem gesteigerten
Reformwillen in schwierigen politischen, institutionellen und Governance-Bereichen der Beitritts-
kandidaten und potenziellen Kandidaten auch die EU weitere institutionelle Reformen vorneh-
men wird mussen.

Abbildung 2.31: BIP pro Kopf der Westbalkanldnder zu laufenden Kaufkraftparitaten,
2000 - 2021
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Anmerkung: EU 11 - Bulgarien, Estland, Kroatien, Lettland, Litauen, Polen, Rumd&nien, Slowakei, Slowenien, Tschechien, Un-
garn.
Q: wiiw, WDS — WIFO-Daten-System, Macrobond, Eurostat.

Angesichts der schwierigen politischen und wirtschaftlichen Ausgangslage in vielen der Bei-
frittskanditen und potenziellen Kandidaten Ost- und SUdosteuropas scheint eine Volimitglied-
schaft noch in weiter Ferne. Die nachlassende Bereitschaft die EU zu erweitern, ohne sie zuvor
zu vertiefen, fUhrt zur Notwendigkeit, sich Uber andere Formen der europdischen Integratfion
fUr Lander, die eine Vertiefung im Vergleich zu den derzeitigen Assoziierungsabkommen, aber
weniger als eine (volle) EU-Mitgliedschaft umfassen (Pisany-Ferry et al., 2016), Gedanken zu
machen. Auf dem Westbalkan geht es auch darum, ein "worst case"-Szenario zu vermeiden:

21) Fortschrittsberichte der Europdischen Kommission geben detaillierte Auskunft zur "Beitrittsfahigkeit” dieser Lander
(https://neighbourhood-enlargement.ec.europa.eu/enlargement-policy/strategy-and-reports en).
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das Entgleisen des gesamten Reform- und Integrationsprozesses (wie im Fall der TUrkei) und das
erneute Abgleiten in ethnische Konflikte.

Nevue Initiativen und Handlungsoptionen gegeniuber den europdischen Nachbarn

Die EU-Nachbarschaftsidnder — vom Vereinigten Kénigreich, der Schweiz, der TUrkei bis hin zu
den ost- und sudosteuropdischen Partnern — sind strategisch wichtig, um die Verhandlungspo-
sitfion der EU gegenUber Drittléindern auszubauen. Dies gilt fUr Handelskonflikte, aber auch hin-
sichtlich des erwUnschten Transfers sowie der Sicherstellung europdischer Grundwerte (Demo-
kratie, Rechtsstaatlichkeit und Menschenrechte) sowie des Friedens in der Ostlichen Partner-
schaft. Dies gilt insbesondere vor dem Hintergrund der neuen sicherheitspolitischen Lage. Ziel
der EU muss es daher sein, diese wichtigen Mdarkte so eng wie mbglich an sich zu binden.

Dazu muss die EU Ideen entwickeln, wie man mit dem Wunsch der europdischen Partner nach
hochstmoglicher handelspolitischer Integration umgeht, ohne die politische und volle instituti-
onelle Integration vorauszusetzen, bzw. ohne die Bereitschaft der Partner, sich einseitig dem
EU-Regelwerk zu unterwerfen und dabei keine eigenen Mitgestaltungsrechte zu haben. Dies
gilt vor allem fUr die Beziehungen zum Vereinigten Kénigreich, zur Schweiz, zu anderen
EFTA-Landern oder auch zu der TUrkei. Aufgrund der schleppenden wirtschaftlichen und insti-
futionellen Entwicklung der Beitrittswerber in der 6stlichen EU-Nachbarschaft sowie aufgrund
des stockenden Beitrittsprozesses des Westbalkans, die eine Volimitgliedschaft in der EU (noch
fUr lange Zeit) fraglich erscheinen lassen, bedarf es dringend neuer Ideen, Initiativen sowie in-
stitutioneller Reformen. Angesichts der kriegerischen Auseinandersetzungen auf dem europdi-
schen Kontinent und des geopolitischen Wettlaufs gilt es aber auch zu fragen, wie die geopo-
litische Reichweite Europas — Gber die Erweiterungs- und Nachbarschaftspolitik hinaus — erwei-
tert werden kann. Folgende Vorschldge und Initiativen sind dabei auch fur Osterreich von Re-
levanz.

Neue europdische Partnerschaftsmodelle mit mehr Moglichkeit zur Mitgestaltung: In der Litera-
tur gibt es mehrere Vorschldge fur Partnerschaftsmodelle, die weniger tiefgreifend als die volle
EU-Mitgliedschaft sind, aber dieser ndher liegen als die derzeitigen Abkommen mit den
EU-Nachbarstaaten (Pisani-Ferry et al., 2016; Demertzis et al., 2018; Felbermayr et al., 2019a).
Die Grundidee dieser vorgeschlagenen Modelle ist eine gemeinsame Basis, die den Kern fUr
die europdische Zusammenarbeit bildef, und dabei einen engeren Anwendungsbereich for-
muliert als die Vollmitgliedschaft. Im Unterschied zu bisherigen Abkommen mit dem Vereinigten
Kénigreich, der Schweiz und den Ubrigen EFTA-L&ndern bieten diese Modelle die Moglichkeit
einer aktiveren Mitgestaltung. Diese gemeinsame Basis der Zusammenarbeit kdnnte eine Zoll-
vereinigung (Felbermayr et al., 2019a) umfassen, oder alle fUr die wirtschaftliche Integration
wesentlichen Teile wie die Zollunion, den Binnenmarkt, die Handelspolitik sowie alle anderen
Bereiche, die fur das Funkfionieren des Binnenmarktes wesentlich sind — Wettbewerbspolitik,
sektorale Politiken, Verbraucherschutz, Verkehr und transeuropdische Netze (Pisani-Ferry et al.,
2016; Demertzis et al., 2018). DarUber hinaus mussten die Partner alle Verpflichtungen der EU in
Bezug auf die Grundwerte der EU (Demokratie, Rechtssicherheit, Menschenrechte) Gberneh-
men. Dies wirde den EU-Partnern eine Beteiligung am Binnenmarkt erméglichen, aber gleich-
zeitig einen multilateralen, partizipativen Dialog schaffen, der die bisherige "Hub-and-
Spoke"-Struktur der Beziehungen Uberwinden wirde und den Partnern bei bestimmten
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Aspekten handelspolitischer Entscheidungsfindung die aktive Teilnahme und ein Mitsprache-
recht oder Mitbestimmungsrechte ermdéglichen. Die Handelspartner mussten dafur ihrerseits,
fUr die abgegrenzte Bereiche, teilweise auf handelspolitische Autonomie verzichten.

FUr Lander, wie das Vereinigte Kénigreich, die Schweiz, die Ubrigen EFTA-L&Gnder (Island, Liech-
fenstein, Norwegen) aber auch die Turkei (soweit die politischen und institutionellen Bedingun-
gen erfUllt sind), kédnnte diese Art von Integrationsmodell, das begrenzte Teile einer Mitglied-
schaft nachbildet, einen verbesserten Rahmen fUr die Partnerschaftsbeziehung darstellen. Die-
ses Modell kbnnte auch als Vorlage fur Partnerschaftsmodelle mit den derzeitigen Beitrittskan-
didaten am Westbalkan sowie der Ukraine und der Republik Moldau dienen. Der Beitritt zu ei-
nem kleineren, abgegrenzten Kernbereich ('Teilmitgliedschaft") verringert die Hirden, die ein
Beitrittskandidat im Vergleich zur derzeitigen notwendigen Ubernahme des vollen "acquis com-
munautaire" der EU nehmen muss.

Europdische Politische Gemeinschaft: Der Vorschlag zu einer "Europdischen Politischen Ge-
meinschaft" (EPG) wurde in einer Rede vom franzésischen Présidenten Emmanuel Macron am
Europatag, dem 9. Mai 2022, gemacht, gefolgt von einem ahnlichen Vorschlag des Présiden-
ten des Europdischen Rates Charles Michel zu einer "Europdischen Geopolitischen Gemein-
schaft"?2), Beide sind als Reaktfion auf die jungsten Beitrittsantradge der Ukraine, Georgiens und
der Republik Moldau, aber auch auf die seit vielen Jahren mehr oder weniger festgefahrenen
Beitrittsprozesse der Lander des Westbalkans formuliert worden und hatten so zu einer allge-
meinen Erweiterungsdebatte gefUhrt. Die Reform zum Erweiterungsprozess und die Idee zu ei-
ner EPG sollten aber getrennt befrachtet werden, wenn sie sich auch nicht gegenseitig aus-
schlieBen. Die Einzelheiten der Ausgestaltung und Ausrichtung einer Europdischen Politischen
Gemeinschaft sind noch unklar, doch die Schiussfolgerungen des Europdischen Rates vom 23.
und 24. Juni 2022 stellen diesbeziglich zumindest klar, dass im Zuge einer Europdischen Politi-
schen Gemeinschaft die bestehenden Politiken und Instrumente der EU, insbesondere die Er-
weiterung, nicht ersetzt werden (European Council, 2022). Die Vorschlage stellen damit eher
den Beginn einer Reflexion darGber dar, wie die geopolitische Reichweite Europas vor dem
Hintergrund der geopolitischen Spannungen — Uber die Erweiterungs- und bisherige Nachbar-
schaftsabkommen hinaus — erweitert werden kann. Die EPG soll ein Forum zur politischen Koor-
dinierung unter gleichgesinnten demokratischen Nationen, die sich nach dem Wertefunda-
ment der EU richten, bieten. Angesprochen wdren neben dem Vereinigten Kénigreich auch
die Schweiz, andere L&nder der EFTA, aber auch die Beitrittswerber. Die Kooperation wirde
sich auf die dringendsten Herausforderungen in den Bereichen der politischen und sicherheits-
politischen Zusammenarbeit, der Zusammenarbeit im Energiesektor, im Verkehrswesen, bei In-
vestitionen und Infrastrukturen sowie der FreizUgigkeit von Personen erstrecken. Sie kdnnte zu
einer starkeren und durchsetzungsfdhigeren geopolitischen EU beitragen. Fir die Ukraine, die
Republik Moldau und auch Georgien stellt sich insbesondere auch die Frage, ob eine EPG eine
Sicherheitsgarantie abgeben kann (Bernard, 2022).

2) Emmanuel Macron am 9. Mai 2022: https://presidence-francaise.consilium.europa.eu/de/aktuelles/speech-by-
emmanuel-macron-at-the-closing-ceremony-of-the-conference-on-the-future-of-europe/; Charles Michel am 18. Mai
2022: https://www.consilium.europa.eu/de/press/press-releases/2022/05/18/discours-du-president-charles-michel-lors-
de-la-session-pleniere-du-comite-economique-et-social-europeen/.
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Obwohl es noch viele offene Fragen zur Ausgestaltung und zum Ziel einer EPG gibt, sollte Os-
terreich diese Idee positiv bewerten und an der Weiterentwicklung der Ideen mitarbeiten.

Reform/Beschleunigung des Beitrittsprozesses: Die neuen Beitrittsansuchen der Ukraine, Geor-
giens und der Republik Moldau befeuerten die Diskussion Uber die Reform des Beitrittsprozesses.
Das bisherige Problem der Beitrittswerber war, dass der europdische Beitrittsprozess durch einen
"Alles-oder-Nichts"-Ansatz geprégt war, der den Erweiterungskandidaten viel abverlangte,
ohne am Weg dorthin greifbare Vorteile zu erhalten. Darauf setzen viele die Forderungen auf,
den Prozess flexibler, dynamischer und lohnender zu gestalten. Vorschldge dazu kamen vor
allem aus Frankreich und einer Gruppe von 9 Mitgliedstaaten, darunter auch Osterreich (Eisl,
2020). Ein Uberarbeiteter Ansatz der Europdischen Kommission auf Basis dieser Vorschl@ge liegt
bereits vor und kommt in den Beitrittsverhandlungen mit Serbien und Montenegro seit 2021 be-
reits zur Anwendung (European Commission, 2020b)23). Dieser sollte die Mdglichkeit einer
schnelleren und schrittweisen Integration der Beitrittskandidaten bieten und mehr Gewicht auf
die Konditionalitat, die politische Steuerung und das Engagement auf hdéchster Ebene sowie
einen starkeren Austausch mit und eine stérkere Einbindung der EU-Mitgliedstaaten legen.

Die wichtigsten Kernpunkte der Reform sind im Kasten 2.1 zusammengefasst. Die Bundelung
der Verhandlungsblécke in sechs thematische Cluster kdnnte mehr Ubersichtlichkeit fir die lau-
fenden Verhandlungen und die Reformfortschritte in bestimmten Politikfeldern sowie die Vo-
raussetzung fir Mdoglichkeiten einer frihzeitigen Integration in den jeweiligen EU-Politikberei-
chen schaffen. Die Starkung der rechtsstaatlichen und institutionellen Dimension sowie der de-
mokratischen Standards k&nnte zu einer besseren Verankerung der grundlegenden Prinzipien
in den Kandidatenldndern fGhren. Forcierte Anreize und Sanktfionen kénnten dazu beitragen,
den Verhandlungsprozess besser zu steuern und voranzubringen und der verstarkte "Politikzyk-
lus" den Beitrittskandidaten eine bessere Orientierung Uber die ReformprioritGten geben.

Die Einbeziehung der Kandidatenl&nder als Beobachter in EU-Gremien oder auch Sitzungen
des EU-Rates kdnnte die Sozialisierung der Beamten aus der Region in die Organisationsstruktur
der EU férdern (Ghnliche Argumente werden auch in Bezug auf den Vorschlag einer Europdi-
schen Politischen Union vorgebracht). Der Kommissionsansatz schreibt keine sequenzielle Ver-
handlung der Blbécke vor, sondern erlaubt die parallele Verhandlung von Blécken, damit wird
die Gefahr eines Verhandlungsstillstandes gebannt. Die stdrkere Rolle der Mitgliedstaaten im
Beitrittsprozess macht sie zu Beteiligten in einer bisher rein technokratischen Verhandlung, I&uft
aber auch Gefahr einer "Uberpolitisierung"”, wenn L&nder — wie in der Vergangenheit — aus in-
nenpolitischen Grinden Beitrittsfortschritte blockieren. Die Kommission versucht dem mit einem
Fokus auf objektive Kriterien und dem leistungsbezogenen Ansatz beizukommen: "ErfUllen die
Partnerldnder die objekfiven Kriterien und die festgelegten objektiven Bedingungen, so missen
die Mitgliedstaaten bereit sein, zur nGchsten Phase des Prozesses Uberzugehen."

) https://neighbourhood-enlargement.ec.europa.eu/enhancing-accession-process-credible-EU-perspective-wes-
tern-balkans en; https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/ganda 20 182.
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Kasten 2.1: Kernpunkte in der EU-Reform des Beitrittsprozesses

Verhandlung in Blocken: Bindelung der urspringlich 35 Beitrittskapitel in 6 thematische Cluster:

¢ Wesentliche Elemente (Rechtsstaatlichkeit, Funktionsweise der demokratischen Institutionen und
der 6ffentlichen Verwaltung)

e Binnenmarkt

o Wettbewerbsfdhigkeit und inklusives Wachstum

e GrUne Agenda und nachhaltige Konnektivitat

e Ressourcen, Landwirtschaft und Kohd&sion

¢ AuBenbezichungen

Starkerer Fokus auf "wesentliche Elemente": Die Verhandlungen zu den wesentlichen Elementen wer-

den als erste erdffnet und zuletzt abgeschlossen, wobei die Fortschritte bei diesen Verhandlungen das
Tempo der Verhandlungen insgesamt bestimmen.

Starkere Konditionalitat durch Anreize und Sanktionierung und Prinzip der Reversibilitat: Klare Kommu-

nikation der jeweiligen Reformerwartungen sowie der Vorteile bei Fortschritten und der Nachteile bei

Reformistillstand oder RUckschritten. Als Anreize werden eine beschleunigte Integration, schrittweise

Beteiligung an einzelnen Politikbereichen, dem EU-Markt und EU-Programmen sowie eine Aufstockung

der finanziellen Mittel und Investitionen genannt. Umgekehrt sieht man eine Reihe von Sanktionen bei

Stillstand oder einem RUckschritt bei der Umsetzung von Reformen vor: die Kirzung der finanziellen

UnterstUtzung, die Einschrénkung des Zugangs zu EU-Programmen, die Aussetzung der Verhandlungen

in bestimmten Politikbereichen oder die Aussetzung der Verhandlungen insgesamt. Auch kénnten be-

reits geschlossene Kapitel/Bldcke nach einer Bewertung durch die Mitgliedstaaten wieder gedffnet

oder zurGckgesetzt werden.

Starkere politische Steuerung und Einbindung der EU-Mitgliedstaaten:

¢ RegelmdaBige Gipfelireffen und Politikdialog auf hoher Ebene zwischen der EU, ihnren Mitgliedstaa-
ten und den Kandidatenl&ndern.

e Einbeziehung der Kandidatenldnder als Beobachter in EU-Gremien und Treffen zu Themen. die fur
diese von wesentlicher Bedeutung sind.

e Detaillierter, jahrlicher Politikzyklus fUr Verhandlungsgesprdche: Iénderspezifische Regierungskonfe-
renzen nach der Verdffentlichung der jahrlichen Berichte der Kommission zu den einzelnen Landern.

o Stdrkere Einbindung der Mitgliedstaaten: Mitgliedstaaten werden aufgefordert, systematischer zum
Beitrittsprozess beizutragen, unter anderem durch Expertenmissionen fUr das Monitoring vor Orf,
durch direkte Beitrdge zu den Jahresberichten sowie durch Bereitstellung sektorspezifischen Sach-
verstands. Sie werden auch Gelegenheit haben, die Gesamtfortschritte regelmdaBiger zu Uberpru-
fen und zu Uberwachen.

Der erste Einsatz der Methodik in den Verhandlungen mit Montenegro und Serbien ist noch zu
kurz und muss in Nordmazedonien und Albanien erst umgesetzt werden, sodass eine Bewer-
tung der Reform derzeit noch nicht méglich ist. Klar ist, dass die EU ihre internen Differenzen zur
Frage der Erweiterung Uberwinden muss, um die Glaubwurdigkeit des Prozesses wiederherzu-
stellen. Gepaart mit den Ideen zu neuen Modellen einer EU-Partnerschaft kdnnte es gelingen,
die Pattsituation mit dem Westbalkan zu 16sen. Osterreich hat seine Position und Vorschldge in
einem "Non-Paper" zur EU-Nachbarschaftspolitik und EU-Erweiterung Anfang Juni 2022 einge-
bracht und betont dabei vor allem die Notwendigkeit einer schrittweisen Erweiterung (BMEIA,
2022). Das &sterreichische Non-Paper sowie Analysen basierend auf Eisl (2020), Dabrowski
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(2022) oder Bernard (2022) betonen folgende Punkte, auf die noch mehr Aufmerksamkeit im
Reformprozess gelegt werden sollte:

e Benchmarking des Reformfortschritts der Beitrittskandidaten untereinander und mit den
Besten in der EU. Das kdnnte z. B. bei den Fundamentalkriterien durch die Einbeziehung in
EU-Uberwachungsmechanismen (Rechtsstaatlichkeitsbericht, EU-Justizanzeiger, Europdi-
sches Semester) erfolgen.

e Klarere Definition der moglichen schrittweisen Integrationsstufen: Die neue Methodik gibt
Anreizmoéglichkeiten und mogliche graduelle Integrationsschritt an. Eine noch klarere De-
finition, ab wann z. B. eine Mitgliedschaft im Binnenmarkt moglich wére, wirde die Anreize
zur Reform noch weiter erhdhen.

e Aufwertung der auBen- und sicherheitspolitischen Dimension: Vor dem Hintergrund des
neuen geopolitischen Umfelds ist diese Dimension gewichtiger geworden und sollte neben
den Fundamentalkriterien zur Demokratie und Rechtsstaatlichkeit zu einer zweiten wichfi-
gen Saule im Beitrittsprozess werden.

e Reform der EU-Entscheidungsprozesse zur Erweiterung: Will die EU ihre Erweiterungspolitik
erfolgreich fortsetzen und inre geopolitische Rolle stérken, braucht sie mehr Entschlusskraft
und mehr Moglichkeiten sich von Blockaden einzelner Mitgliedstaaten durch deren Veto-
recht abzuschirmen. Eine Option ware, dass nur die Gewdhrung des Kandidatenstatus am
Anfang des Prozesses und die Aufnahme eines neuen Mitglieds nach Abschluss der Bei-
trittsverhandlungen am Ende des Prozesses dem Einstimmigkeitsprinzip unterliegen, die Er-
offnung der Verhandlungen sowie alle Zwischenschritte in der neuen Methodik, um die
Fortschritte eines Kandidatenlandes zu bestatigen, aber von einer qualifizierten Mehrheits-
entfscheidung abhdngig zu machen?4).

2.7.2 Strategische Partner in Ubersee

USA und transatlantische Kooperation

Das hohe Guterhandelsbilanzdefizit der USA gegenuber wichtigen Handelspartnern (vgl. Kapi-
tel 2.5.2), allen voran China und die EU, sowie der hdhere Zollschutz der EU im Vergleich zu den
USA bildeten fUr die Trump-Administration eine Rechtfertigung die US-Handelspolitik stérker im
Hinblick auf natfionale Interessen auszurichten, die durch Strafzélle, protektionistische MaBnah-
men, die Abkehr von der multilateralen Zusammenarbeit und die Androhung von Sanktionen
vorangetrieben wurde (siehe Christen, 2021 fUr eine detaillierte Analyse). Wahrend sich der
Konflikt zwischen den USA und der EU auf Aluminium- und Stahlzdlle?s) sowie die Androhung
weiterer Zélle auf Autoimporte beschr@nkte, hatten sich im Zuge des eskalierenden

24) Das sind 55% der Mitgliedstaaten, die mindestens 65% der EU-Bevolkerung repr&sentieren.

25) Ein erster Schritt zur Verbesserung der transatlantischen Handelsbeziehungen gelang mit der faktischen Beilegung
dieses Handelskonflikts, die es der EU ermdglicht, eine bestimmte Menge der Metalle zollfrei in die USA zu exportieren.
Im Gegenzug verzichtet die EU darauf, Sonderzdlle auf bestimmte US-Waren zu erheben und beide Seiten des Aflantiks
werden ihre Verfahren vor den Gremien der WTO aussetzen. Gleichzeitig streben beide Seiten des Aflantiks ein globales
Abkommen fUr eine nachhaltigere Produktion in diesem Industriebereich an, um den Zugang einer CO2z-intensiven
Stahlerzeugung, etwa aus China, zu beschrénken und die Probleme der Uberkapazitéiten zu adressieren (https://ec.eu-
ropa.eu/commission/presscorner/detail/de/STATEMENT 21 5679, abgerufen am 7.7.2022).
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US-chinesischen Handelskonflikts die gegenseifigen Zolle auf Uber 20% erhdht und umfassten
rund 60% des bilateralen Handels. Als Folge gingen die Handelsbeziehungen zwischen China
und den USA im Jahr 2019 deutlich zurGck (Bown, 2021)2¢). Wie zahlreiche Studien belegen, ist
der ékonomische Einfluss der protektionistischen US-Handelspolitik auf die Wirtschaft der be-
froffenen Lander bislang eher vernachlassigbar (z. B. Fajgelbaum et al., 2020; Amiti et al., 2019;
Bekkers and Schroeter, 2020; Breuss und Christen, 2019). Auch das transatlantische Handelsvo-
lumen entwickelte sich relativ robust, sodass das Handelsbilanzdefizit der USA in den letzten
Jahren weitgehend unverdndert blieb (Christen, 2021; Felbermayr et al., 2021b; Felbermayr,
2020).

Im Gegensatz zu seinem Vorgdnger bekennt sich der amtierende US-Pré&sident Joe Biden zur
Bedeutung des multilateralen Systems und gemeinsamen Regeln in der globalen Handelspolitik
und erachtetinternationale Allianzen als wertvoll. Allerdings werden einige Entscheidungen der
Trump-Administration nachwirken und die transatlantische Handelspartnerschaft wird nicht ein-
fach zu frGheren Zeiten zurickkehren. DarUber hinaus setfzt sich auch die Biden-Administration
zum Ziel, die wirtschaftlichen Interessen der USA in den Vordergrund zu rGcken (z. B. im Zuge
der "Buy American"-Vorschriften und der Férderung von Reshoring.

Implikationen fur die europdische Wirtschaft bringt auch das modernisierte USA-Kanada-Me-
xiko-Abkommen (USMCA als Nachfolge von NAFTA) mit sich, welches vor allem im Hinblick auf
die Ursprungsregeln (im Automobilsektor) verschérft wurde und nun einen Wertschépfungsan-
teil von 75% in den Vertragsi@ndern vorsieht. Ebenso sieht das Abkommen vor, dass Pkw zu 40%
und leichte Nutzfahrzeuge zu 45% mit einem Mindestlohn von 16 $ produziert werden und 70%
des Stahls und Aluminiums nordamerikanischen Ursprung aufweisen. Ziel dieser Bestimmungen
ist es, Unternehmen, darunter auch europdische Automobilhersteller, zu ermutigen, die Produk-
tion aus Mexiko in die USA zu verlagern und ihre Lieferketten zu &dndern, um die strengeren
Ursprungsregeln einzuhalten. Werden bei der Produktion in einem erheblichen AusmalB Vorleis-
fungen aus Drittldndern bezogen, unterliegen diese Waren in Nordamerika dem MeistbegUns-
tigungszollsatz der WTO, wovon auch europdische Exportunternehmen betroffen sind. Zudem
hat sich Kanada im Zuge des Abkommens verpflichtet, seinen Milchmarkt fUr zollfreie Einfuhren
aus den USA teilweise zu &ffnen, wodurch sich der Wettbewerb fUr EU-Unternehmen erhéht, die
im Rahmen von CETA Zugang zum kanadischen Milchmarkt erhalten haben (Titievskaia, 2018).

Wenngleich das USMCA als Vorbild fUr ein transatlantisches Abkommen dienen kann, ist derzeit
kein Fokus auf ein neues Handelsabkommen der USA mit der EU in Sicht. Dennoch sprechen
sich beide Seiten des Aflantfiks fur eine Verbesserung des fransatlantischen Verhdlinisses
aus — das bereits von einigen zentralen Durchbrichen flankiert war (z. B. Beilegung der Han-
delsstreitigkeiten Uber Airbus/Boing-Subventionen sowie Aluminium- und Stahlzdlle). Wenn-
gleich Interessensgegensatze, z. B. im Hinblick auf die Funktionsweise des WTO-Streitbeilegungs-
systems (n&heres im Kapitel 2.7.3), weiterhin bestehen, markiert der Wille, gemeinsame

2) Einen umfassenden Uberblick Uber die Entwicklung der US-Handelsstreitigkeiten zeigt der Zeitraffer des Peterson
Institute for International Economics (https://www.piie.com/blogs/trade-investment-policy-watch/trump-trade-war-
china-date-guide, abgerufen am 7.7.2022).
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Interessen und Chancen im Sinne eines "Renewed Transatlantic Partnership"?7) zu férdern und
zu nutzen, einen groBen Unterschied zu den vier Trump-Jahren zuvor.

Zu den wichtigsten PrioritGten im Sinne einer Erneuerung und Starkung der fransatlantischen
Zusammenarbeit28) zdhlen:

¢ Die Grindung eines Handels- und Technologierats (Trade and Technology Council,
TTC) mit dem Ziel die transatlantischen Handels- und InvestitionsaktivitGten zu vertiefen
und neue technische Handelshemmnisse zu vermeiden, indem man in den Bereichen
Technologie, digitaler Handel und Lieferketten zusammenarbeitet. Die zehn Arbeits-
gruppen, die den Prozess unterstUtzen, decken zahlreiche Themenfelder ab und unter-
stUtzen beispielsweise die Zusammenarbeit im Bereich Technologiestandards und Re-
gulierungspolitik sowie klima- und umweltfreundliche Technologien. DarUber hinaus
konzentriert sich ein gemeinsamer Dialog Uber die Wettbewerbspolitik im Technologie-
bereich auf die wettbewerbspolitischen Ans@tze und deren Durchsetzung in den Part-
nerldndern, um unfairen Handelspraktiken, wie beispielsweise jenen von China, zu be-
gegnen.

e Das Voranireiben der WTO-Reform, insbesondere im Hinblick auf eine Aktualisierung des
Regelwerks und die WiedereinfGhrung des Streitbeilegungsmechanismus sowie Regeln
zur Sicherstellung gleicher Wettbewerbsbedingungen (siehe Kapitel 2.7.3 fUr eine aus-
fUhrliche Diskussion der Reformagenda).

e Die Forcierung einer transatlantischen Klimakooperation durch Einrichtung einer
EU-US-Klimaaktionsgruppe sowie einer transatlantischen Allianz fir grine Technologien,
um die Zusammenarbeit vor dem Hintergrund der Zielerreichung des Pariser Klima-
schutzabkommens zu starken und die Herausforderungen der grunen Transformation,
vor allem im Hinblick auf unilaterale Klimaschutzpolitiken und CO2-Bepreisungssysteme
und das potenzielle Risiko einer Verlagerung von CO2-Emissionen zu adressieren (siehe
Kapitel 4.7).

Wenngleich die Ernennung dieser Gremien noch relativ neu ist und konkrete Ergebnisse abge-
wartet werden mussen, wird eine engere Zusammenarbeit zwischen der EU und den USA sig-
nalisiert, die in Anbetfracht derrezenten Herausforderungen einen Durchbruch erwarten lassen,
sofern die Zusammenarbeit auf gemeinsame Interessen ausgerichtet werden kann.

Oberste Prioritat der USA ist, mit VerbUndeten, wie der EU bzw. den G7-Ladndern, eine gemein-
same China-Strategie und Koalition gegen China??) aufzubauen. Die Interessen der EU und der
USA sind in diesem Zusammenhang recht dhnlich und haben sich nach den Spannungen rund
um das von der EU mit China im Dezember 2020 abgeschlossene bilaterale

27) https://www.consilium.europa.eu/media/50758/EU-us-summit-joint-statement-15-june-final-final.pdf (abgerufen
am 12.7.2022).
) Siehe Aktoudianakis et al. (2021) fUr eine ausfUhrliche Aufbereitung der Ergebnisse des EU-US-Gipfeltreffens.

2) In diesem Zusammenhang haben sich die G7-Lander als Alternative zu Chinas "Neuer Seidenstrae” auf eine "build
back better world"-Infrastruktur-Investitionsinitiative fUr die Schwellenldnder geeinigt.

WIFO



- 73 -

Investitionsabkommen (Comprehensive Agreement on Investment, CAI0)) wieder angendhert
(Flach, 2021). Doch die Beziehungen der westlichen Ladnder zu China sind multidimensional und
vor allem die EU betrachtet China nicht nur als systemischen Rivalen und wirtschaftlichen Kon-
kurrenten, sondern auch als notwendigen Partner in zentralen Fragen (z. B. in der Klimapolitik).
Folglich bedarf es einer klaren strategischen Positionierung im Umgang mit China, innerhalb
der EU. Im Hinblick auf potenzielle fransatlantische Bestrebungen liegt die Prioritat einen regel-
basierten Umgang mit China voranzutreiben und gemeinsame Regulierungsanséaize und inter-
nationale Standards zu setzen (Schmucker, 2020).

Die EU und die USA sehen sich auch den gleichen Herausforderungen und Anpassungen im
Zusammenhang mit der grinen Transformation gegenuber (Palacio und Tagliapietra, 2021).
Auch die AnkUindigung Chinas bis 2060 klimaneutral zu wirtschaften kann als geopolitische Po-
sifionierung zu positiven Verpflichtungen fGhren und die bilateralen Fortschritte auf eine trilate-
rale Klimakooperation heben. Daflr sollte die EU aber eine strategische Klimakooperation mit
China anstreben (entweder bilateral oder trilateral), um einerseits im Vergleich zu den USA und
der im Zuge der UNO-Klimakonferenz COP26 verabschiedeten USA-China-Klimaschutzverein-
barung nicht ins Hintertreffen zu geraten und anderseits durch den VorstoB der EU fUr ein CO2-
Grenzausgleichssystem neue Spannungsfelder im Zusammenhang von Handel und Klimao-
schutz vorzubeugen. Daher sollte die EU gemeinsam mit moglichst vielen Partnerlénder, allen
voran die USA, einen Klimaklub mit einem CO2-Mindestpreis grinden und gegenuber Drittlén-
dern ein gemeinsames Grenzausgleichsystem etablieren, um (i) Wettbewerbsneutralitdt zu ge-
wdhrleisten, (i) Carbon-Leakage zu verringern, (iii) fUr Drittldnder einen Anreiz zu schaffen dem
Klimaclub beizutreten und so (iv) das Risiko von potenziellen RetorsionsmaBnahmen durch
wichtige Handelspartner zu reduzieren (vgl. Kapitel 4.7). Es ist unbestritten, dass ein solcher Kli-
maklub viel Abstimmungsbedarf, beispielweise Gber die Hohe, den Umfang und die Ausgestal-
tung der CO2-Bepreisung, erfordert, gleichzeitig kann ein Durchbruch in der internationalen
Klimadiplomatie aber auch weitere Impulse fur ein Wiedererstarken der multilateralen Zusam-
menarbeit — auch im Sinne eines "Greening der WTO" — entfalten (Felbermayr et al., 2021b).

Strategische Positionierung gegeniber China

Der rasante wirtschaftliche und tfechnologische Aufholprozess Chinas und die ehrgeizige Stra-
tegie, mit der China die wirtschaftliche und technologische FUhrungsrolle anstrebt, stehen im
Mittelpunkt der verdnderten geopolitischen Situation und stellen die EU vor zahlreiche Heraus-
forderungen. Zu den wichtigsten zdhlen: der Wettbewerb um SchlUsseltechnologien und
Schlusselsektoren im Rahmen der "Made in China 2025"-Strategie unter wettbewerbsverzerren-
den Bedingungen (Subventionen und der Einfluss von Staatsunternehmen), die wachsende Be-
deutung als Direktinvestor, vor allem die wachsende Investitionstatigkeit von Staatsunterneh-
men und der chinesischen Regierung nahestehenden Unternehmen (vgl. Kapitel 3.3.2), die Ab-
kehr von multilateralen Standards und die Ungleichbehandlung europdischer Investoren in
China, das stark zunehmende Misstrauen zwischen den USA und China sowie die Prédsenz und

30) Das Abkommen zielte darauf ab, den Marktzugang und die Wettbewerbsbedingungen fUr europdische Unterneh-
men zu verbessern, liegt allerdings aufgrund aktueller Differenzen im Moment auf Eis. Siehe Kapitel 2.7.2 fir eine aus-
fGhrliche Diskussion.
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der Einfluss Chinas im Rahmen des "SeidenstraBe-Projekts" insbesondere in Drittmdarkten in Afrika
(val. dazu auch Kapitel 5.2.2) aber auch in Mittel- und Osteuropa, Russland und anderen Teilen
der Welt. Und schlieBlich betrachtet China die EU, obwohl sie ein wichtiger Handelspartner ist,
als einen schwachen und nicht einheitlichen geopolitischen Akteur (Mardell, 2021). Dies zeigt
sich wiederum am Beispiel der "Neuen SeidenstraBe"”, die in den Mitgliedstaaten der EU auf
unterschiedliches Interesse gestoBen ist. W&hrend die Mitgliedstaaten in Mittel- und Osteuropa
sowie Griechenland, Portfugal und Spanien groBtenteils enthusiastisch reagierten3!), sahen an-
dere Mitgliedstaaten eher eine Gefahr fUr die eigene strategische Ausrichtung und langfristige
Auswirkungen. Mit einer stdrkeren gemeinsamen Ausrichtung der Haltung wdare die EU eine
stérkere geopolitische Macht gegentber China.

Abbildung 2.32: Chinas Handelsoffenheit de facto und de jure
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Eine stetige Verbesserung der Handelsfreiheit Chinas war zundchst die Basis fUr den Beitritt Chi-
nas zur WTO im Jahr 2001. Die Euphorie, dass durch den WTO-Beitritt Regularien fUr eine stérker
marktbasierte Okonomie in China umgesetzt werden und sich die Mdrkte weiter 6ffnen, wurde
jedoch innerhalb weniger Jahre nach WTO-Beitritt Chinas geddmpft. Abbildung 2.32 zeigt, dass
insbesondere seit der globalen Finanzkrise 2008/09 de facto eine Verschlechterung der Han-
delsoffenheit Chinas zu beobachten ist. Der De facto-Globalisierungsindex ist seit 2009 wieder
unter dem Vorbeitrittswert und die LUcke zwischen De jure-Handelsliberalisierung und
De facto-Marktéffnung ist gestiegen. Der chinesische Markt ist zudem kaum fUr Auslandsinves-
toren gedffnet und Patent- und Eigentumsrechte werden oft nicht eingehalten.

31) In Anbetracht ihrer eigenen schwachen Wirtschaft haben diese Staaten chinesische Investitionen in groBe Infra-
strukturprojekte begriBt, und sie sehen in chinesischen Investitionen eine Mdglichkeit, ihre lokale Wirtschaft und Be-
schaftigung anzukurbeln.

WIFO



- 75 -

Die offensive handelspolitische Strategie der USA gegenUber China in den Trump-Jahren hat
den Missmut darUber weiter akzentuiert und auch die EU herausgefordert. FUr eine leichte Ent-
spannung im US-Handelskonflikt mit China sorgte das mit Februar 2020 in Kraft getretene Wirt-
schafts- und Handelsabkommen (Phase-I-Deal)32). Nach einer vierj@hrigen Phase von Handels-
kriegen und geopolitischen RivalitGten zwischen den USA und China sollte mit diesem Abkom-
men, zusatzlich zur Politik des gelenkten Handels, der transpazifische Handelskonflikt durch ge-
zielte Zollanpassungen entscharft werden. Das Abkommen enthdlt spezifische Ziele fur die Er-
héhung der chinesischen Importe von US-Waren und Dienstleistungen in Hohe von 200 Mrd. $
fUr die Jahre 2020 und 2021 (im Vergleich zu 2017)33). Bis Ende 2021 kaufte China jedoch nur
58% der gesamten US-Waren und Dienstleistungen (Bown, 2022), wohl auch bedingt durch die
COVID-19-Pandemie. Damit sind die Versuche das bilaterale Handelsbilanzdefizit zu beheben
und die geodkonomischen Spannungen abzubauen bisher nicht erfolgreich gewesen. Es bleibt
offen, wie die Biden-Administration die Nicht-Einhaltung der Vorgaben bewertet und die
sino-amerikanische Rivalitat aufgrund weiterer Streitpunkte die geodkonomische Ausrichtung
der US-Handelspolitik pr&gen wird (Mildner, 2021; Felbermayr et al., 2021b). Eine quantitative
Analyse des Handelsstreits zwischen den USA und China wdhrend der Trump-Administration
belegt, dass Osterreich und die EU aufgrund von Handelsumlenkungseffekten und Marktan-
teilsgewinnen leicht profitieren wirden (Chowdry und Felbermayr, 2020a), wéhrend vom USA-
China Phase-I-Deal bei voller Umsetzung durch Handelsumlenkungseffekte deutlich negative
Handelseffekte fir Osterreich und die EU zu erwarten sind. Die empirische Analyse von Felber-
mayr et al. (2021b) auf Basis von Chowdry und Felbermayr (2020b) zeigt, dass sich Chinas Im-
porte aus der EU um 12 Mrd. $ bzw. 5,6% und aus Osterreich um 0,14 Mrd. $ bzw. 3,3% durch
das Phase- I-Abkommen reduzieren kdnnten. Insgesamt nehmen die chinesischen Importe aus
dem Rest der Welt um 53,1 Mrd. $ bzw. 5,5% ab, wobei Brasilien, Deutschland und Russland am
stérksten betroffen sind.

Wdhrend die EU zwischen den verhdarteten geopolitischen Fronten der USA und Chinas steht,
haben andere Lander vorwiegend aus dem afrikanischen Raum, aber auch aus Ost- und SGd-
osteuropa, die Investitionsbeziehungen mit China verstarkt. Angesichts des hohen Kapitalbe-
darfs fUr eine wirtschaftliche Entwicklung dieser Lander, die bisher meist wenig wirtschaftliche
Beachtung von EU-Ldndern bekamen, ist der Anreiz dieser L&nder sich China zuzuwenden nicht
verwunderlich. Die "Global Gateway"-Strategie der EU ist eine erste Antwort darauf (vgl. Kapi-
tel 5.2.3). Wichtig dabei sind weiters die chinesisch-russischen Beziehungen, auch wenn sich die
chinesische Regierung vor dem Hintergrund der russischen Invasion in der Ukraine bisweilen
zurUckhaltend gezeigt hat, da beide Lander das gleiche Ziel verfolgen, wenn es um die Hege-
monie der USA geht. Auch in SUdostasien baut China auf Basis der "Neuen Seidenstrae” und
Uber Handelsabkommen, wie die Regionale umfassende Wirtschaftspartnerschaft (Regional
Comprehensive Economic Partnership, RCEP) auf die stérkere wirtschaftliche Verflechtung.

32) Nach Abschluss des Phase-I-Deals reduzierte die US-Regierung den Durchschnittszoll auf 19,3% und die chinesische
Regierung den Durchschnittszoll auf 21,2% (https://www.piie.com/research/piie-charts/us-china-trade-war-tariffs-
date-chart, abgerufen am 7.7.2022).

33) Darunter IndustriegUter im Wert von 77 Mrd. $ und landwirtschaftliche Produkte im Wert von 32 Mrd. $., das einer
Verdoppelung dieser Warenimporte aus den USA gleichkommt.
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Indem China seine Fahigkeit und Bereitschaft zur wirtschaftlichen Zusammenarbeit demons-
triert, schafft es ein Gegengewicht zu den oft feindseligen maritimen Streitigkeiten in der Re-
gion.

Neben dem verstarkten Engagement im asiatischen und afrikanischen Raum versucht China
seine Reichweite durch die "Neue SeidenstraBe" auch in die Westbalkanl&nder und nach La-
teinamerika auszudehnen. So drédngt China auf ein Freihandelsabkommen mit Uruguay. Im
September 2021 unterbreitete China Uruguay einen formellen Vorschlag fUr ein Abkommen.
Mit einem Anteil von 30% an den uruguayischen Ausfuhren ist China bereits jetzt der wichtigste
Handelspartner Uruguays. Das Ziel Uruguays ist es, fur China das "Tor' zum Gemeinsamen SUGd-
amerikanische Markt (Mercado Comun del Sur, MERCOSUR) zu werden. Die bilateralen Ver-
handlungen zwischen den beiden Landern haben jedoch zu Spannungen zwischen den MER-
COSUR-Mitgliedern Argentinien, Brasilien und Paraguay gefthrt, da die Abkommen vom siUd-
amerikanischen Handelsblock und nicht von einzelnen L&ndern ausgehandelt werden.

Zudem zeigt China ein wachsendes Interesse an Mikronesien. Seit 1990 hat es 100 Mio. $ in die
Hilfe investiert und in jungster Zeit Infrastrukturprojekte in den Féderalen Staaten von Mikrone-
sien (FSM) finanziert. Der Hauptgrund dafur ist das Auslaufen des Compact of Free Association
(COFA) - der Vertrag Uber die Unabhdngigkeit Mikronesiens, der gleichzeitig die Beziehung zu
den USAregelf —im Jahr 202334). Da die Gesprdche Uber die Verldngerung des COFA zwischen
den USA und Mikronesien ins Stocken geraten sind, sieht China seine Chance, sich in diesem
geographisch und strategisch wichtigen Gebiet zu positionieren. In Bezug auf die Anspannun-
gen im sudchinesischen Meer hat China die Gesamtzahl der Schiffe deutlich Uber die Prasenz
der US-Marine erhoéht. Die zunehmende wirtschaftliche und militérische Starke Chinas unter-
streicht die Brisanz der Taiwan-Problematik und wird zum Dreh- und Angelpunkt im GroBmacht-
wettbewerb zwischen China und den USA.

Wie bereits oben erwdhnt ist das Verhdltnis der EU zu China vor dem Hintergrund der vielfaltigen
Herausforderungen komplex und steht Uberdies im Spannungsgeflecht zwischen den USA und
China sowie zwischen systemischer/wirtschaftlicher Rivalitdt und notwendiger Kooperation
(z. B. in der Klimapolitik). In ihren Beziehungen zu China legt die EU den Schwerpunkt auf die
Aufrechterhaltung der auf Regeln basierenden internationalen Ordnung, die Verfolgung einer
globalen nachhaltigen Entwicklung und die Suche nach regionalen Ansdtzen fur Frieden und
Sicherheit (European Commission, 2019b). SchlieBlich sind viele der neuen Initiativen und neuen
Instrumente der EU, wie das Anti-Coercion-Instrument, das Instrument zur Internationalen Be-
schaffung sowie der Investitionskofrollmechanismus hauptsdchlich aus den Beziehungen mit
China geboren (vgl. Kapitel 2.7.3 sowie Kapitel 3.3.2). Eine klare strategische Positionierung der
EU ist noch ausstandig.

Die Verhandlungen zum umfassenden Investitionsabkommen (Comprehensive Agreement on
Investment, CAl) waren ein erster und wichfiger Versuch einer engeren Partnerschaft der EU
mit China. Trotz der ambivalenten Beziehung zu China und des Drucks aus den USA gelang der

34) Der COFA dient den USA dazu, ihren Einflussbereich im Pazifik auszuweiten, indem er das alleinige Recht zum Betrieb
von Anlagen einrdumt, und er dient Mikronesien dazu, von den USA geschUtzt zu werden und von den hohen US-Fi-
nanzhilfen sowie den Uberweisungen zu profitieren.
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EU im Dezember 2020 nach siebenjdhriger Verhandlung der Abschluss. Mit diesem Abkommen
sollfen eine maBgebliche Verbesserung des Marktzugangs fur EU-Investoren geschaffen und
die Einhaltung von Nachhaltigkeitsstandards in China vorangetrieben werden. Ebenso spielt
auch der Kampf in Bezug auf die kinftige Vormachtstellung im Hochtechnologiebereich eine
Rolle. Auch wenn das Abkommen ambitioniert ist, geht das CAl an vielen Stellen nicht weit
genug. So fehlen Investitionsschutzbestimmungen, Regelungen zum Investor-Staats-Streitbeile-
gungsversfahren, Regelungen zur Einhaltung von Umwelt- und Arbeitsstandards, Markteintritts-
regelungen und Regelungen fur den o6ffentlichen Beihilferahmen (Bickenbach und Liu, 2021).
Das Investitionsabkommen liegt auf Eis und aufgrund von politischen Spannungen ist eine Ra-
tifizierung des ausvernandelten Abkommens auch in naher Zukunft nicht in Sicht.

In Bezug auf den Multilateralismus muss das Hauptziel der EU gerade auch im Lichte der Her-
ausforderungen mit China in der Modernisierung der WTO-Regeln zur Schaffung fairer Wettbe-
werbsbedingungen liegen (ndher dazu im folgenden Kapitel 2.7.3).

Handelsblocke im pazifischen Raum

Die Bedeutung des asiatischen Raums auch Uber China hinaus ist in den letzten Jahren stark
angestiegen (vgl. Kapitel 2.5.1). Im Folgenden werden wichtige regionale Handelsbldcke, un-
ter BerUcksichtigung der Rolle Chinas und der moglichen RUckwirkungen auf die EU, genauer
betrachtet. Abbildung 2.33 stellt den Zusammenhang der wichtigsten regionalen Handelsbl&-
cke im pazifischen Raum dar.

Im Janner 2022 ist mit der Regionalen umfassenden Wirtschaftspartnerschaft (Regional Com-
prehensive Economic Partnership, RCEP) die groBte Freihandelszone der Welt in Kraft getreten.
Sie umfasst 15 Lander, auf die 30% der Weltbevdlkerung und 30% des globalen BIP entfallen.
Insgesamt stellt das Abkommen zwar einen wichtigen Meilenstein dar und bildet ein Gegen-
gewicht zu anderen Mega-Abkommen, wie dem Umfassenden und fortschrittichen Abkom-
men fUr die Transpazifische Partnerschaft (Comprehensive and Progressive Agreement for
Trans-Pacific Partnership, CPTPP), ist aber in Bezug auf den Umfang und die Tiefe seiner Ver-
pflichtungen nicht so ehrgeizig (Kamin et al., 2021; Francois und Elsig., 2021). DarGber hinaus
sind bescheidene Handels-, Einkommens- und Wohlfahrtsgewinne fir die meisten RCEP-Mitglie-
der und sogar Wohlfahrtsverluste fUr einige Mitglieder aufgrund des verstarkten Wettbewerbs
innerhalb der Region (z. B. SUdkoreas Verlust von Marktanteilen in China) zu erwarten. Dennoch
kénnte die Vertiefung regionaler Wertschdpfungs- und Produktionsnetzwerke zu dynamischen
Prozessen und regionaler Technologieentwicklung fUhren.

FUr Japan, Neuseeland, Kombodscha und Malaysia ist die EU einer der wichtigsten Handels-
partner. Die Handelserleichterungen und die Senkung der Handelskosten zwischen den
RCEP-Mitgliedern kénnten zu einem relativen Rickgang der Wettbewerbsfahigkeit europdi-
scher Produkte infolge von Handelsumlenkungen fUhren3s). Trotz Handelsumlenkung kd&nnten
europdische Unternehmen auch von einer engeren Integration der Region profitieren und
mogliche Verluste ausgleichen. So ermodglichen die vereinbarten Ursprungsregelungen im

35) Petri und Plummer (2020) schdtzen eine Reduktion des Handels mit Nicht-RCEP-Mitgliedstaaten um etwa
48 Mrd. $ im Jahr 2030.
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RCEP-Abkommen die Teilnahme von Unternehmen aus Drittldndern an den Wertschdpfungs-
ketten und damit an den wachsenden Mdarkten der RCEP-Region. Durch die Harmonisierung
von Informationsanforderungen und Standards wird durch das RCEP-Abkommen auch der Ab-
bau nicht-tarifGrer Hemmnisse erwartet. Dies erleichtert nicht nur das lokale Lieferkettenma-
nagement, sondern schafft auch ein stabileres Handelsumfeld fUr europdische Unternehmen,
die in der Region tatig sind. Eine stdrkere regionale Handelsintegration macht die RCEP-Lander
auch fur eine Diversifizierung der Lieferketten multinationaler Unternehmen attraktiver. Europ&-
ische Unternehmen kénnen von widerstandsfahigeren Lieferketten, niedrigeren Transaktfions-
kosten und der Erleichterung von Exporten innerhalb der RCEP-Region profitieren (Francois und
Elsig, 2021; Petri und Plummer, 2020). Feloermayr et al. (2021b) gquantifizieren durch das RCEP
eine Reduktion der Importpreise um 0,05% fUr die EU. Es wird erwartet, dass Europa bis 2030 vom
RCEP-Abkommen durch einen jahrlichen Nettoeinkommenszuwachs von 13 Mrd. $ profitieren
wird (Petri und Plummer, 2020).

Angesichts des technologischen Fortschritts in China, Japan und Sudkorea verlagert sich der
Schwerpunkt der Produktion dieser Volkswirtschaften und der Region langsam auf eine diffe-
renziertere Hightech-Produktion. Es wird erwartet, dass die infra-regionalen Exporte in den fort-
schrittichen Sektoren des verarbeitenden Gewerbes am stdrksten zunehmen werden, insbe-
sondere in China, Japan und SUdkorea (UNCTAD, 2020). Petri und Plummer (2020) sché&tzen,
dass mehr als 30% der Handelsausweitung im Rahmen des RCEP auf eine Zunahme der fort-
schrittlichen Fertigung, einschlieBlich elekirischer und elekironischer Ger&te und Automobile,
zurUckzufUhren ist. Diese Produkte haben in der Regel lange, IdnderUbergreifende Lieferketten
und erfordern anspruchsvolle Vorleistungen, von denen viele von multinationalen Unterneh-
men bereitgestellt werden, die auch in der EU ansdéssig sind. Handelsumlenkungseffekte konn-
ten jedoch dazu fUhren, dass langfristig ein Teil der Produktion dieser Waren, die stark in Europa
produziert werden, von Europa in die RCEP-Mitglieder verlagert wird.

Da das RCEP-Abkommen in Bezug auf nicht-tarifGre Handelshemmnisse und "behind the bor-
der'-MaBnahmen noch bescheiden ist, besteht fUr die EU weiterhin die M&glichkeit, die Schaf-
fung und Verbreitung von Standards gemdaB EU-Werten in der Region zu beeinflussen. Dies gilt
beispielsweise fUr Fragen des Marktzugangs im Zusammenhang mit der Liberalisierung von
Dienstleistungen und dem 6ffentlichen Beschaffungswesen, die im RCEP nur teilweise behan-
delt werden. DarUber hinaus kann die EU inre Wettbewerbspolitik und ihre Philosophie der Zu-
sammenarbeit in Regulierungsfragen in Asien generell weiter vorantreiben. (Francois und Elsig,
2021) Die bestehenden Handelsabkommen mit SUdkorea, Japan, Vietnam und Singapur (siehe
Kapitel 2.6.3) kdnnen der EU bei der Ausarbeitung von Normen und der Durchsetzung von
EU-Werten helfen. Die EU kann ihre wirtschaftliche Zusammenarbeit mit anderen RCEP-Mitglie-
dern weiter intensivieren, um Koalitionen zur Férderung der Ausarbeitung von Produkt- und Pro-
zessstandards zu bilden und sich fUr die Schaffung verantwortungsvoller, nachhaltiger und wi-
derstandsfahiger Wertschdpfungsketten einzusetzen. Insbesondere die ASEAN-Staaten (Associ-
ation of Southeast Asian Nations) kbnnen auf eine lange und erfolgreiche Geschichte in Bezug
auf die Bewdaltigung von Handelskosten durch Normung und die Férderung eines regelbasier-
ten Handels verweisen, die mit den Ansé&tzen der EU Ubereinstimmen.
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Abbildung 2.33: Handelsblocke im pazifischen Raum
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Die Umfassende und fortschrittliche Vereinbarung fir eine Trans-Pazifische Partnerschaft (Com-
prehensive and Progressive Agreement for Trans-Pacific Partnership, CPTPP) umfasst Lander
rund um den Pazifik und wurde als Instrument zur Einddmmung des wirtschaftlichen Einflusses
Chinas in der Region gegrundet. Mitglieder sind Australien, Brunei, Kanada, Chile, Japan, Mao-
laysia, Mexiko, Neuseeland, Peru, Singapur und Vietnam. Sie ist seit Juli 2018 in Kraft, aber der
RUckzug der USA aus den Verhandlungen zur Transatlantischen Partnerschaft wahrend der
Trump-Administration schrankt die internationale Rolle des Abkommens ein. Mit der Grindung
des RCEP ist die wirtschaftliche Reichweite des Abkommens noch weiter eingeschrankt wor-
den. Die CPTPP deckt sowohl den Handel mit Dienstleistungen als auch mit Waren ab und um-
fasst die Abschaffung von Zéllen, Vereinbarungen Uber die FreizUgigkeit von Arbeithnehmern
und den Markizugang. Sie setzt Standards fUr den digitalen Handel, den Schutz von geistigem
Eigentum und den Wefttbewerb. Zudem regelt das Abkommen das staatliche Beschaffungs-
wesen, um insbesondere VerdridngungsmaBnahmen des Staates auf den Markten, insbeson-
dere durch chinesische Unternehmen, zu verhindern.

Im September 2021 beantragte China offiziell den Beitritt zur CPTPP. Sollte China beifreten (es
war urspringlich nicht in die Gruppe der verhandelnden L&nder aufgenommen worden),
wlrde die Gesamtbevdlkerung der Gruppe auf etwa 2 Mrd. Menschen ansteigen
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(Kamin et al., 2021)3¢). Angesichts der steigenden Asymmetrien zwischen China und den pazi-
fischen Nachbarl&@ndern und des RUckzugs der USA, ist eine Zustimmung des Beitrittsantrags
Chinas durch die Mitglieder eher unwahrscheinlich. Die EU kbnnte Uber eine Mitgliedschaft im
CPTPP nachdenken. Eine EU-Mitgliedschaft im CPTPP wirde zum einen dem Abkommen wie-
der wirtschaftliche Reichweite verleihen und gemeinsam mit den CPTTP-Ldndern kénnte die EU
ihre wirtschaftliche Position im indo-pazifischen Raum ausweiten. Zum anderen kann ein solcher
Beitritt das von der EU vorgesehene hohe Niveau der Standards und Regularien aufrechterhal-
fen. Neben diesen Vorteilen gelten naturlich auch umfassende wirtschaftliche Vorteile beim
Abschluss von Handelsabkommen (siehe Kapitel 2.6.3). Eine Diversifizierung des Handels durch
das Abkommen kann zudem dazu beitragen, die Abhdngigkeit von China zu verringern. Dies
wirde wiederum die geodkonomische und geopolitische Macht der EU insbesondere gegen-
Uber China starken (Grare und Allard, 2021). Als Mitglied im CTPP wdare die EU Mitglied im
indo-pazifischen Raum, der Potenzial bietet, einen stérkeren Gegenpol zu den geodkonomi-
schen Mdchten China und USA zu bilden. Aus &hnlichen Beweggrinden hat das Vereinigte
K&nigreich im Juni 2021 um einen Beitritt zum CPTPP angesucht.

China wird seine Position als bevolkerungsreichste Nation der Welt in einigen Jahren an Indien
verlieren. Zudem ist Indien ein schnell aufstrebendes Land mit einem durchschnittlichen
BIP-Wachstum von rund 6% in den letzten Jahren und von der Marktform eine Demokratie. In-
diens Wirtschaft ist jedoch frotz massiver LiberalisierungsmaBnahmen in den 1990er- und
2000er-Jahren noch weitgehend geschlossen (Singh, 2018). Es ist ein bedeutender regionaler
Rivale fUr China. Indien hat sich 2019 — nach 28 Verhandlungsrunden — aus den Verhandlungen
des RCEP zurUckgezogen (Francois und Elsig, 2021). Ein wichtiger Beweggrund daflir war der
Schutz des wichtigen Textilsektors Indiens vor dem Wettbewerb aus China. Seit dem Ausstieg
aus dem RCEP?7) vollzieht Indien eine Wirtschaftspolitik mit dem Ziel einer stérkeren Entflechtung
von China.

Russland ist ebenfalls ein wichtiger Handelspartner Indiens. Die Wichtigkeit Indien auch als ge-
ostrategischer Partner der EU zu gewinnen hat mit dem russischen Angriffskrieg gegen die Uk-
raine zugenommen. Indien fordert bislang zwar einen Waffenstillstand, jedoch hat Indien den
Angriff Russlands auf die Ukraine aus Angst vor wirtschaftlichem Schaden noch nicht verur-
teilt38). Eine wirtschaftliche UnterstUtzung und verstérkte Handelsbeziehungen der EU mit Indien
kbnnen dazu beitragen, Indien unabhdngiger von den geopolitisch starken Partnern China
und Russland zu machen, und als Partner der EU zu gewinnen.

Bisher blieben der bilaterale Handel und die Investitionen hinter ihnrem Potenzial zurick (Kapi-
tel 2.5.3). Um die Beziehung mit Indien zu stérken, versucht die EU ein Freihandelsabkommen
mit Indien zu schlieBen. Offizielle Gespréche hatten 2007 begonnen, scheiterten aber im Jahr
2013. Im Mai 2021 wurden Anstrengungen unternommen, die eine Wiederaufnahme der

3¢) https://www.reuters.com/world/china/china-officially-applies-join-cptpp-trade-pact-2021-09-16/ (abgerufen am
19.8.2022).

37) Falls Indien RCEP beitreten méchte, wurde im RCEP-Vertragswerk ein beschleunigter Beitrittsprozess fur Indien ver-
ankert (Francois und Elsig., 2021).

38) hitps://www.handelsblatt.com/unternehmen/energie/ukraine-krieg-indien-kauft-immer-mehr-billiges-oel-aus-russ-
land-chinas-entscheidung-steht-noch-aus/28357758.html (abgerufen am 19.8.2022).
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Verhandlungen Uber ein umfassendes Freihandelsabkommen, eine Ubereinkunft Uber geogra-
phische Kennzeichnungen und ein separates Investitionsférder- und -schutzabkommen vorse-
hen (European Commission, 2022a)3?). Im Juni und Juli 2022 fand die erste Verhandlungsrunde
fUr eine ambitionierte Handelsagenda in New Delhi statt. Bis Ende 2023 sollen die Verhandlun-
gen fur ein Freihandelsabkommen zwischen der EU und Indien abgeschlossen sein. Um die Be-
mUhungen mit Indien zu stUtzen, und die Handels- und Wirtschaftsbeziehungen mit Indien zu
starken, vereinbarte die EU-Kommission mit Indien zudem die Grindung eines Handels- und
Technologierates. Bisher gibt es einen solchen Rat nur zwischen den USA und der EU, dies zeigt
die besondere geopolitische Bedeutung Indiens fUr die EU.

2.7.3 Internationale Investitionen und Investitionsschutz

Forderung der grenziberschreitenden Investitionstatigkeiten in einem rechtssicheren Rahmen

Der Handel mit GUtern und Dienstleistungen ist eng verschrankt mit internationaler Investitions-
tatigkeit. Haufig werden in Handelsabkommen auch Investitionsférder- und Investitionsschutz-
klauseln mitverhandelt oder separate Investitionsférder- und -schutzvertréige abgeschlossen.
Insbesondere der Schutz von Investitionen im Ausland ist in den letzten Jahren verstarkt disku-
fiert worden. So wurde ein umfassendes Investitionsabkommen (CAl, vgl. Kapitel 2.7.2) mit
China verhandelt, um u. a. europdische Investitionen in China zu férdern, jedoch enthdlt die-
ses — auf Hinwirken Chinas - keine Investitionsschutzbestimmungen. Der Investitionsschutz war
ebenso ein Knackpunkt bei den Verhandlungen des transatlantischen Handels- und Investiti-
onspartnerschaftsabkommens mit den USA. Auch wenn TTIP gescheitert ist, wurde zur Stérkung
der fransatlantischen Partnerschaft ein Handels- und Technologierat zwischen der EU und den
USA gegrindet, der auch InvestitionsaktivitGten unterstitzen soll (siehe Kapitel 2.7.2). Die Inves-
fitionsférder- und -schutzbestimmungen des umfassenden Wirtschafts- und Handelsabkom-
mens (CETA) mit Kanada haben auch den Ratifikationsprozess erschwert (siehe Felber-
mayr et al. 2018). Umstritten sind Investitionsschutzabkommen insbesondere wegen der Sorge
einer Paralleljustiz aufgrund des Einsatzes von Investor-Staats-Schiedsgerichten sowie der Ein-
engung staatlicher Regulierung aus Angst vor hohen Schadensersatzanspriochen. Andererseits
fragen Investitionsférder- und -schutzvertrége (IFV) durch ihr Design dazu bei, das Risiko von
Investoren im Ausland abzumildern. Das Kernziel von IFVs ist die Férderung der grenzUberschrei-
tenden Investitionstatigkeiten in einem rechtssicheren Rahmen. Auch fir Osterreich sind die
internationalen Verflechtungen Uber globale Wertschépfungsketten und deren feingliedrige
Organisation durch Auslandsdirektinvestitionen zentral. Kasten 2.2 beschreibt die Kernele-
mente von Investitionsférder- und Investitionsschutzvertragen.

3%) Erste Verhandlungsdokumente Uber ein Freihandelsabkommen und ein Investitionsschutzabkommen wurden im
Marz 2022 ausgetauscht.
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Kasten 2.2: Kernelemente von Investitionsforder- und Investitionsschutzvertrage (IFV)

Ziel ist die Forderung von auslédndischen Direktinvestitionen, indem IFVs die Rechtsicherheit fUr ausléndische
Investoren verbessern; typischerweise geschieht dies durch folgende Schutzstandards:

e Schutz vor grob rechtsstaatswidrigen MaBnahmen im Gastland
e Schutz vor staatlicher Willkir und Diskriminierung ('fair and equitable treatment”)

e Schutz vor direkter und indirekter unrechtmdaBiger Enteignung (Entzug der Rechtsinhaberschaft), ein-
schlieBlich einer finanziellen Entsch&digung bei Eigentumsibertragung oder Wertminderung durch regu-
latorische MaBnahmen

e Umfassender Schutz und Sicherheit bei der Bedrohung durch Naturgewalten oder kriminellen Akten
e Recht zum Zahlungstransfer
¢ Inl&dndergleichbehandlung und Meistbegunstigung

e Rechtsdurchsetzung auBerhalb des Gerichtssystems des Ziellandes mit Streitschlichtungsmechanismen,
die bei vermutetem Vertragsbruch den Investoren erlauben, in sogenannten Investor-Staats-Schiedsge-
richten gegen das Zielland auBerhalb des Rechtssystems des Gastlandes vorzugehen

Somit soll opportunistisches Verhalten der Politik eingeddmmt und die Anwendung rechtstaatlicher Prinzipien
im Gastland geférdert werden. Dabei schitzen IFV sowohl bereits getdtigte Investitionen als auch neue In-
vestitionen. Bei Vertragsbruch stehen den Investoren entsprechende Schadensersatzanspriche zu, deren
H&he auch in den Investitionsabkommen geregelt ist und Ublicherweise den entgangenen Gewinn nicht
Ubersteigen soll. Jedoch erhalten viele IFVs Klauseln, die den Anwendungsbereich dieser MaBnahmen ein-
grenzen. Der Marktzugang fUr ausldndische Investoren wird nur in sehr wenigen Fdllen, wie z. B. im CAl mit
Ching, einbezogen.

Effekte von Direktinvestitionen und osterreichische Direktinvestitionstatigkeit

Auslandsdirekfinvestitionen haben zahlreiche positive Effekte auf das Gastland, wie zahlreiche
wissenschaftliche Studien belegen. So unterstUtzen sie den Transfer von Wissen und Technolo-
gien, steigern die Innovationskraft, verbessern die VerfGgbarkeit von Risikokapital, steigern die
Produktvielfalt und schaffen hochwertige Arbeitsplaize (siehe u. a. Markusen und Maskus, 2002;
Javorcik, 2004; Guadalupe et al., 2012). Ahnliches gilt fir das Senderland. Aktive Direktinvestiti-
onen stdrken die internationale Wettbewerbsféhigkeit, férdern die heimische Investitionstatig-
keit, halten die Beschdaftigung stabil oder steigern diese sogar (siehe u. a. Goldbach et al.,
2019; Grossman und Rossi-Hansberg, 2008). Vielfach Ubersteigen diese Effekte jene, die nur al-
lein durch eine Handelspartnerschaft moglich wéren. Zudem begunstigen sich Investitions- und
Handelsaktivitdten gegenseitig, insbesondere im Dienstleistungsbereich (siehe Kapitel 2.3.1).
Abbildung 2.34 stellt die Bestdnde Osterreichischer Direktinvestitionen im Ausland (aktive Direk-
tinvestitionen) sowie die Direktinvestitionen aus dem Ausland in Osterreich (passive Direktinves-
fitionen) dar.

Osterreich investiert hauptséchlich in anderen EU -Nachbarléndern. Das wichtigste Partnerland
ist Deutschland mit einem Anteil an den globalen AuslandsdirektinvestitionsbestGnden von 17%
im Jahr 2021. Mit mehr als 50 Mrd. € betrugen in den letzten drei Jahren jedoch die Investitionen
aus Deutschland nach Osterreich das 1,4-fache der Summe der Direktinvestitionen von Oster-
reich nach Deutschland40).

4) Knapp 30% der Bestéinde an Direktinvestitionen in Osterreich haben ein Stammhaus in Deutschland.

WIFO



- 83 -

Abbildung 2.34: Osterreichische Bestéinde aktiver und passiver Direktinvestitionen nach
Regionen
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Neben Deutschland ist Osterreich auch im Euro-Raum besonders in den Niederlanden, um Zu-
gang zum internationalen Seetfransport zu erhalten, und in Luxemburg, vornehmlich mit Finanz-
direkfinvestitionen, aktiv. L&nderin Zentral-, Ost- und SUdosteuropa, wie z. B. Polen, Ungarn oder
auch die Westbalkanstaaten, wurden immer wichtiger Partner, so stiegen die aktfiven Direktin-
vestitionen in diesen L&ndern innerhalb der lefzten 20 Jahre um das 6,5-fache auf ein Investiti-
onsvolumen von mehr als 75 Mrd. € im Jahr 2021, was etwa 35% aller aktiven &sterreichischen
Direktinvestitionen umfasst. Investitionen in China wurden mit dem Wirtschaftswachstum Chinas
und der geringfUgigen Verbesserung der Anforderungen an Investoren mit dem Beifritt Chinas
in die WTO 2005 attraktiver. Im Jahr 2021 betrug der Anteil der Bestdnde aktiver Direktinvestiti-
onen in China etwa 1,5% an den globalen Direktinvestitionen Osterreichs. China ist ein wichti-
ges Partnerland fur den Handel mit kritischen GUtern und Ressourcen. In anderen Mdarkten, die
fUr eine Absicherung des Zugangs zu méglichen kritischen Rohstoffen in Zukunft wichtig wer-
den, wie z. B. SGdafrika, sind &sterreichische Investoren bisher kaum prdsent. In Ldndern mit den
héchsten Exportpotenzialen fur die EU und Osterreich (siehe Kapitel 2.5.3) bestehen ebenfalls
vielfach unausgeschopfte Investitionspotenziale. Im Vergleich zu anderen Ldndern flieBen
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noch verhdaltnismd&Big wenig Investitionen aus der EU, insbesondere Osterreich, in Entwicklungs-
l&Gnder mit hohem Marktpotenzial und hohem Ressourcenvorkommen (UNCTAD, 2022).

Mit rund 70% flieBt ein GroBteil der getatigten dsterreichischen aktiven Direktinvestitionen in den
Dienstleistungssektor, davon mehr als die Halfte in das Finanz- und Versicherungswesen (siehe
Abbildung 2.35). Neben dem Handel und Unternehmensdienstleistungen spielen aber auch
die Chemie-, Kunststoff- und Pharmaindustrie eine wichtige Rolle. Nach Osterreich flieBen
ebenso mehrheitlich Dienstleistungen. Mehr als die Halfte aller Direktinvestitionen, die in Oster-
reich getatigt werden, sind Unternehmensdienstleistungen, wovon wiederum mehr als 95% auf
"Headquarters Services" entfallen.

Abbildung 2.35: Osterreichische Bestéinde aktiver Direktinvestitionen nach Sektoren,
2019/2021
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Auswirkungen von IFV

Eine Metastudie von Felbermayr (2018) liefert einen durchgehend positiven Effekt von
bilateralen und multilateralen Investitionsabkommen auf Auslandsdirekfinvestitionen. Abbil-
dung 2.36 zeigt, dass sich in der Mehrheit der empirischen Studien der Effekt von IFV auf
Auslandsdirekfinvestitionsabkommen zwischen 0,1 und 0,3 bewegt, d.h. IFV sorgen fir
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durchschnittlich etwa 25% zusatzliche Investitionsstrome bzw. hdéhere Investitionsbestande4?).
Dabei wird der Effekt von IFV auf zusaizliche Auslandsdirektinvestitionen von Entwicklungs- und
Schwellenldndern, zu denen auch osteuropdische NachbarlGnder gehdren, getrieben. Dieser
Effekt ist starker als bei IFV zwischen hochentwickelten Landern.

Abbildung 2.36: Verteilung der geschatzten Effekte von IFV auf Auslandsdirektinvestitionen
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Die in der Literatur nachgewiesenen positiven Effekt von IFV (vgl. Kapitel 2.3.1) berucksichfigen
nicht die Kosten, die wie bei allen internationalen Abkommen mit dem Abschluss von IFV in
Bezug auf die Diplomatie, die Souverdnitdt und die Schiedsgerichisbarkeit verbunden sind.
Jede langfristige Investition, egal ob inl&ndisch oder ausldndisch, ist dem Risiko kunftiger staat-
licher MaBnahmen ausgesetzt, die die Rentabilitét der Investition ex-post gefGhrden. Wahrend
die Regierungen der Aufnahmeldnder in der Regel ein Interesse an ausl@ndischen Investitionen
haben, k&nnten sie die Auswirkungen einer strengeren Regulierung auf die Gewinne auslandi-
scher Investoren ignorieren, sobald die Investition getatigt wurde. IFV schitzen auslGndische
Investoren vor opportunistischem Verhalten im Gastland und kdnnen damit ein mogliches
Hold-up-Problem, d. h. eine Situation, in der durch unvollstdndige Informationen Angst vor Ge-
winnschmdlerungen und Unterschiede in der Verhandlungsmacht eine effiziente Zusammen-
arbeit bzw. eine Investition nicht zustande kommt, verhindern. Ohne IFV kénnten insbesondere
in Entwicklungsldndern Auslandsdirektinvestitionen aus Industrienationen ausbleiben bzw. nicht
im optimalen Umfang getatigt werden. Zur UnterstUtzung von europdischen und &sterreichi-
schen multinationalen Unternehmen in Entwicklungsliédndern scheinen IFV somit ein wichtiges
Instrument aus entwicklungspolitischer Sicht zu sein. IFV erhdhen laut Egger und Merlo (2012)

41) Reiter und Bellak (2020) schéatzen in ihrer Metastudie, dass unvollsténdige bilaterale Auslandsdirektinvestitionsdaten
und ein Publikationsbias aufgrund vieler nicht in Fachzeitschriften verdffentlichten Studien den tatsdchlichen Effekt von
IFV verzerren. Die Ergebnisse von Felbermayr (2018) stellen daher eher einen Maximalwert dar, wéhrend der tatsachli-
che Effekt mit etwa durchschnittlich 10% deutlich niedriger eingeschdatzt wird.
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sowohl die Wahrscheinlichkeit fUr die Existenz von Auslandstdchtern, die Hohe der getatigten
Investitionen und auch die Anzahl der Beschdaftigten im Ausland, insbesondere in Entwicklungs-
I&dndern. Strenge Investitionsbestimmungen mit Inldnderbehandlung und Investor-Staats-Streit-
schlichtung werden dabei jedoch haufig nur von Entwicklungs- und Schwellenl@ndern unter-
zeichnet, die demokratische Rechtsstaaten haben (HUhne et al., 2015a).

Problematik von IFV

IFV zwischen Industrienationen gibt es bisher nur wenige. Insbesondere im Zusammenhang mit
Nord-Nord-IFV wird oft die Gefahr eines "regulatory chill’, d. h. einer unverhdalinismaBigen Ein-
engung staatlicher Regulierungstatigkeit verounden mit einem praventiven Verzicht auf Regu-
lierung aus Angst zu hohen Schadensersatzzahlungen verklagt zu werden, diskutiert. Rechts-
streitigkeiten zwischen multinationalen Unternehmen und den Regierungen der Gastlander
werden basierend auf den Bestimmungen der Investor-Staats-Schiedsgerichte haufig von in-
ternationalen Schiedsgerichten — und nicht vom Gericht im Gastland — entschieden. Bei Inves-
for-Staats-Schiedsgerichten wird jedoch héufig befirchtet, dass internationale Schiedsgerichte
gegenUber den internationalen Investoren voreingenommen seien. Vor internationalen Inves-
tor-Staats-Schiedsgerichten sind nur die Investoren klageberechtigt (WeiB, 2016). Zudem bekla-
gen Kritiker der IFV eine Einrichtung einer Paralleljustiz durch die Investor-Staats-Schiedsge-
richte, da die Rechtsdurchsetzung auBerhalb der ordentlichen heimischen Gerichtsbarkeit er-
folgt. Dies sei demokratiepolitisch, verfassungsrechtlich und europarechtlich unzuléssig (Felber-
mayr et al., 2018).

Anhand von Freihandelsabkommen, in denen Investitionsschutzklauseln enthalten sind, zeigt
eine Untersuchung von Haberli et al. (2012), dass der "regulatory chill" fir Industriel&nder tat-
s@chlich ein Problem sein kann. Daher sollten L&nder ihre Regularien so spezifisch wie nétig und
gleichzeitig so allgemein wie mdglich ausgestalten, d. h. mehrere Branchen oder Industrie-
zweige sollten in derselben Art und Weise von der politischen MaBnahme, die keine Differen-
zierung zwischen inldndischen und ausldndischen Unternehmen zul&sst, betroffen sein. Regula-
rien, die zu sperzifisch ausgestaltet sind, kdnnen Gefahr laufen, nur auf einzelne Unternehmen
Anwendung zu finden und somit eine ungewUnschte diskriminierende Wirkung erzielen. Auf
diese Weise kbnne sowohl das Hold-up-Problem als auch médgliche Klagen von ausldndischen
Investoren gegen das jeweilige Land vermieden werden (Janeba, 2019; Kohler und Stahler,
2019).

Zudem hat das Erkennen dieser Problematik in den letzten Jahren bereits zu umfangreichen
Uberarbeitungen bestehender EU-IFV und zu abweichender Formulierung in neueren EU-Inves-
fitionsabkommen gefuhrt. Damit Gastldndern mehr regulatorische Freiheiten gewdhrt werden
kénnen, ohne dass sie Investoren entschédigen mussen, hat die EU den Geltungsbereich zent-
raler materieller Bestimmungen, wie z. B. im CETA-Abkommen mit Kanada, eingegrenzt. CETA
bleibe in vielen Aspekten hinter dem in der EU geltenden Recht fUr Investoren zurick (Felber-
mayr et al. 2018). Zudem hat die EU im CETA-Abkommen ein neuartiges Verfahren durchge-
setzt, dass Dispute durch einen stehenden Gerichtshof ("investment court system"), der hdheren
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Standards hinsichtlich Transparenz und Unparteilichkeit unterworfen ist und Berufungsmaoglich-
keiten42) einrbumt, gekld@rt werden sollen.

Die politische Zusté@ndigkeit fUr die Regulierung von ausldndischen Direktinvestitionen wurde mit
dem Vertrag von Lissabon im Jahr 2009 auf die EU Ubertragen (Art. 207 AEUV). Anstelle von
bilateralen Abkommen verhandelt die EU fUr die EU-Mitgliedstaaten Abkommen zum Investiti-
onsschutz. Trotzdem gibt es noch eine hohe Anzahl von bilateralen Vertrégen der EU-Mitglieds-
l&nder mit Drittstaaten und auch untereinander. Die EU-Kommission fordert diese bilateralen
Abkommen, insbesondere die Abkommen zwischen EU-Mitgliedsli&@ndern, aufzukindigen.
Wenn diese IFV, wie in einem Fall zwischen den Niederlanden und der Slowakei, der 2018 vor
dem EuGH verhandelt wurde, nicht mit dem Unionsrecht vereinbar sind, sind diese laut EUGH
bilateralen IFV zwischen EU-Mitgliedstaaten aufzukindigen.

IFV auf EU-Ebene sind sehr komplexe Abkommen. Sollten Streitbeilegungsverfahren, die gegen
die EU bzw. insbesondere gegen Osterreich gerichtet sind, auch verfassungsrechtliche Fragen
aufwerfen, so betrifft dies auch das Verhdalinis zwischen europdischem und 6sterreichischem
Verfassungsrecht. Wenn ein IFV neben Direkfinvestitionen auch andere Investitionstypen ab-
deckt, oder Investor-Staats-Schiedsgerichte vorgesehen sind, mUssen neben der EU auch alle
nationalen Gesetzgeber der EU-Mitgliedsldnder zustimmen. Um Konflikte innerhalb der EU zu
vermeiden, und den Abschluss von klassischen Freihandelsabkommen, bei denen die Zustén-
digkeit ausschlieBlich auf EU-Ebene liegt, sicherzustellen, sollten IFV als getrennte Vertrége ver-
handelt und abgeschlossen und praferiert nicht mit FTAs vermischt werden (Felbermayr et al.,
2018). Aus dkonomischer Sicht ist die BUndelung von Investitions- und Handelsabkommen sinn-
voll, da starke Wechselwirkungen zwischen Handel und Auslandsdirektinvestitionen bestehen.
Eine weitere Problematik, die aus der Konstruktion der EU resultiert, ist die konkrete Haftung im
Fall von verlorenen Disputen eines EU-Mitgliedstaates. Hier stellf sich die Frage, ob eine Rechts-
verletzung der EU oder einem Mitgliedstaat anzulasten ist. Wenn beispielsweise ein EU-Mitglieds-
land gegen Bestimmungen eines IFV verstdBt, kdnnte es passieren, dass die EU als Institution
dafur haftbar gemacht wird. Dies bedingt ein moralisches Risiko, mogliche Verzerrungen von
Regulierungsverhalten auf nationaler sowie EU-Ebene und kénnte zu moglichen Umlenkungen
von Investitionsstrémen fUhren (Felbermayr et al., 2018). Eine Kldrung der EU-internen Haftungs-
zurechnung und die Schaffung diesbeziglicher Instrumente erscheinen daher dringlich.

2.7.4 Reform der WTO und Weiterentwicklung offener, plurilateraler Abkommen

Der Erfolg der multilateralen Liberalisierung ist durch zahlreiche empirische Studien belegt (vgl.
Kapitel 2.3.2). Allerdings konnte wohl auch durch die wachsende Heterogenitat der Mitglieder
der WTO und die Vielzahl unterschiedlicher Interessen das internationale Regelwerk der WTO
bisher nicht an die neue Zeit angepasst werden. Dies hat weitere multilaterale Liberalisierungs-
schritte behindert. Die zentralen Problemfelder kénnen mit den folgenden Punkten zusammen-
gefasst werden (Christen, 2021 sowie Janik, 2021 fUr eine ausfGhrliche Diskussion):

e Die Dysfunktionalitat der WTO hat stark den Abschluss bilateraler Abkommen motiviert,
die zwar nicht per se das mullilaterale Regelwerk untergraben, sondern auch als

42) Die meisten Investor-Staats-Streitschlichtungsgerichte lassen keine Berufungsmaoglichkeiten zu.
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Sprungbrett dienen k&nnen (Baldwin und Seghezza, 2010). Allerdings kann der Bilaterao-
lismus fOr L&dnder mit groBen Binnenmdrkten wie die USA, die EU oder China im Hinblick
auf die Gestaltung von regionalen Blécken auch einen Stolperstein fur den Multilatera-
lismus darstellen (Limao, 2006).

e Das Unvermdgen das multilaterale Regelwerk zu modernisieren, um mit den jingsten
Anforderungen und Problemfeldern — vor allem in Bezug auf die chinesischen Handels-
praktiken — Schritt zu halten (Diekmann, 2020).

¢ Die Blockade des Streitbeilegungssystems der WTO durch die USA, die der Funkfions-
weise des Berufungsgremiums besonders kritisch gegenUberstehen und folglich die
Wiederernennung der Mitglieder des Berufungsgremiums ablehnten, fUhrte mit 10. De-
zember 2019 zum Aussetzen der BeschlussfGhigkeit des Gremiums (Matthes, 2021)43).

e Das Fehlen klarer Kriterien, die zwischen Entwicklungs- und Industrieldndern differenzie-
ren und den Sonderstatus der "besonderen und differenzierten Behandlung" (Special
and Differential Treatment, SDT) von Entwicklungsl@dndern rechtfertigten, fUhrt zu einer
Selbsteinstufung der WTO-Mitglieder, wodurch groBe, weit entwickelte SchwellenlGnder
wie China (aber auch Brasilien, Argentinien, Indien, Russland und einige andere) noch
diese Sonderbehandlung als Entwicklungsland genieBen und ihre Markte nicht im glei-
chen MaBe wie Industriel&nder 6ffnen muUssen (keine volle Gegenseitigkeit bei Han-
delsliberalisierungen).

e Die Enfscheidungsfindung im Konsensprinzip wird aufgrund der Heterogenitdt der
WTO-Mitglieder sowie der unterschiedlichen Interessen behindert, vor allem da die Kon-
senspraxis nicht nur fur Verhandlungsergebnisse gilt (Hoekman, 2018), aber bislang alle
diskutierten Vorschlége zur Reformierung des Entscheidungsprozesses in der WTO auf
wenig Unterstitzung gestoBen sind und vielmehr unter den WTO-Mitgliedern ein Kon-
sens Uber den Konsens besteht (Lamy, 2009).

Der eingeschrankte Handlungsspielraum der WTO wirkt im Hinblick auf die geopolitischen Her-
ausforderungen verschdrfend. FUr die Starkung des multilateralen Systems ist daher eine Stra-
tegie erforderlich, die sich mit dem Systemwettbewerb innerhalb der globalen Handelsord-
nung befasst und die Funktionsweise der WTO flexibler gestaltet, z. B. im Sinne eines Systems von
plurilateralen bzw. regionalen Abkommen, die fUr Nicht-Mitgliedsl@nder offenbleiben und auf
ein globales Abkommen ausgedehnt oder in dieses integriert werden kénnen. Im Hinblick auf
die Haltung der USA ist ein Reformbedarf der WTO naheliegend und ist im Sinne einer "mean-
ingful reform" auch Teil von gemeinsamen Bestrebungen der EU und der USA#4). Wenngleich
die WTO-Mitglieder BemUhungen um eine WTO-Reform je nach Themenbereich

43) Die EU und Kanada initilerten auf Basis der WTO-Berufungsregeln ein interimistisches Berufungsschiedsverfahren, das
sogenannte "Multi-party Interim Appeal Arbitration Arrangement (MPIA)". Dieses ist seit 30. April 2020 in Kraft und um-
fasst rund 20 Lander, darunter China, Brasilien, Mexiko, Australien und die Schweiz, wdhrend Lander mit einer gewich-
tfigeren Position, wie beispielsweise Indien unter den Entwicklungs- und Schwellenl&dndern, aber auch Japan und na-
tUrlich die USA, auBen vorbleiben.

44) https://www.consilium.europa.eu/media/50758/EU-us-summit-joint-statement-15-june-final-final.pdf (abgerufen
am 12.7.2022).
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unterschiedliche Bedeutung und Dringlichkeit beimessen, erscheinen folgende zentrale As-
pekte vordringlich (Christen, 2021):

Die Wiederherstellung eines unabhdngigen Sireitbeilegungssystems mit der Ernennung
und Nachbesetzung der Mitglieder der Berufungsinstanz hat fUr die EU hdchste Prioritat
und sollfe nicht mit anderen Aspekten der WTO-Reform verknUpft werden (Europdische
Kommission, 2021a). Im Gegensatz dazu begnigen sich die USA damit, den Status-quo
aufrechtzuerhalten und die Blockade des Berufungsgremiums als handelspolitischen
Spielraum zu nUfzen4).

Eine weitreichende WTO-Reform muss sich zum Ziel setzen, die Wirksamkeit und Glaub-
wirdigkeit der WTO als Forum fUr Verhandlungen Uber Handelsregeln und weitere Libe-
ralisierungsschritte wiederherzustellen4é). Daflr mUssen die rezenten Rahmenbedingun-
gen im Welthandelssystem und die damit verbundenen Verdnderungen bericksichtigt
und mit den WTO-Regeln in Einklang gebracht werden. Mbgliche Ansatzpunkte zur Mo-
dernisierung der WTO-Regeln finden sich im digitalen Handel, bei Investitionen, im
Dienstleistungshandel sowie im Hinblick auf die Rolle des Staates in der Wirtschaft, ein-
schlieBlich einer Modernisierung des Subventionsbegriffs, um den Druck auf Reformen
betreffend Regelungen von Staatsunternehmen, Uberkapazitdten und Marktverzer-
rung zu erhéhen und gleiche Wettbewerbsbedingungen unter den WTO-Mitgliedern si-
cherzustellen (Mildner et al., 2020). Ein Hauptziel dieser Weiterentwicklung des WTO-Re-
gelwerks besteht darin, faire Wettbewerbsbedingungen mit China auszuloten und ei-
nen regelbasierten Umgang mit diesen Problemen zu erméglichen, um dadurch auch
dem rezenten Systemwettbewerb, vor allem zwischen den USA und China, entgegen-
zuwirken (Felbermayr, 2019).

Im Hinblick auf den Verhandlungsstillstand der WTO sollte verstérkt auf themenspezifi-
sche Fortschritte im Rahmen offener, plurilateraler Ubereinkommen#’) gesetzt werden
(Europ&ische Kommission, 2021a). In diesem Zusammenhang sollte sich eine zukunfts-
frchtige WTO-Reform allerdings der Probleme im Hinblick auf die Umsetzung dieser
plurilateralen Abkommen innerhalb der WTO bewusstwerden und neben einer verein-
fachten Integration dieser Abkommen in die Handelsordnung auch Grundsatze formu-
lieren, unter denen solche Ubereinkommen in den WTO-Rahmen Ubertragen werden
kbnnen. Mogliche Grundsdatze kdnnten die Offenheit der Teilnahme ("Multilateralis-
mus'"), oder die Erreichung einer, aus wirtschaftlicher Sicht "krifischen Masse" sowie die
eine allfallige Ausweitung der MeistbegUnstigung auf Nicht-Mitglieder des plurilateralen
Abkommens umfassen. Weitere Anforderungen berUcksichtigen eine erleichterte

45) Wahrend weiterhin Uber WTO-Dispute in erster Instanz entschieden werden kann, bleiben die von den Streitparteien
vorgelegten Berufungen aufgrund der Handlungsunf&higkeit des Berufungsgremiums in einer juristischen Schwebe und
entziehen folglich der WTO-Streitbeilegung ihre Endgultigkeit und Verbindlichkeit (https://www.politico.eu/article/uni-
ted-states-world-trade-organization-joe-biden/, abgerufen am 24.11.2021).

46) Auch im Hinblick auf die rezenten Herausforderungen im Zuge der COVID-19-Pandemie kann eine WTO-Reform
genUtzt werden, um die Fahigkeiten der WTO zur Krisenbewdltigung zu verbessern (Evenett und Baldwin, 2020).

47) Einen Uberblick Uber plurilaterale Abkommen und Initiativen und ihre Mitglieder zeigt Christen (2021). DarUber hin-
aus bietet die kUrzlich verdffentlichte Geneva Trade Plattform einen umfassenden Uberblick Uber plurilaterale Abkom-
men (https://wtoplurilaterals.info/, abgerufen am 12.7.2022).
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Partizipation von Entwicklungsldndern, die Transparenz des Verhandlungsprozesses so-
wie Mittel zum Schutz der bestehenden Rechte von Nicht-Teilnehmern bei gleichzeitiger
Vermeidung von Trittbrettfahrerverhalten (Europdische Kommission, 2021a; Hoekman
und Sabel, 2020).

e Ein weiterer Reformvorschlag zielt darauf ab, den Ausgleich zwischen verschiedenen
Entwicklungsstufen der WTO-Mitglieder objektiver zu gestalten, sodass zukUnftig Ver-
pflichtungen und Privilegien von Mitgliedslndern von objektiven wirtschaftlichen Krite-
rien abhdngen und keine Selbsteinstufung als Entwicklungsland zulassen.

Neben diesen zentralen Eckpfeilern gibt es Raum fUr konstruktive Zusammenarbeit zwischen
den WTO-Mitgliedern, insbesondere der EU, den USA, China und Japan, um die WTO weitrei-
chend zu reformieren und als Forum fUr Handelsfragen — das zukUnftig progressiv auch andere
Themenfelder, wie z. B. den Klimawandel, starker miteinflieBen lassen sollte — zu stérken. Um das
Verfrauen zwischen den Handelsnationen in Folge der geopolitischen Verwerfungen wieder
aufzubauen, kénnten in einem ersten Schritt kleinere (Liberalisierungs-)Initiativen angestoBen
werden.

2.7.5 Neue handelspolitische Instrumente der EU

In einer Welt zunehmender geopolitischer Spannungen und der abnehmenden Bedeutung
globaler Institutionen, in der internationales Recht immer weniger gesichert werden kann, muss
die EU in der Lage sein, glaubwUrdig auf nicht regelgebundenes, unkooperatives Verhalten
von Handelspartnern zu reagieren. Freihandelsabkommen mussen so gestaltet sein, dass An-
reize der Ldnder von vereinbarten Regeln abzuweichen minimiert werden. Wie in Kapitel 2.6.2
beschrieben, ist schon in der klassischen Anwendung des WTO-Rechfts die glaubhafte Andro-
hung von Sanktionen bei regelwidrigem Verhalten existentiell fUr die Stabilitét der internationa-
len Handelsordnung (Bagwell und Staiger, 2004). Sanktionen spielen auch eine immer wichti-
gere Rolle, aber vermehrt nicht immer nur um die Einhaltung von handelspolitischen Regeln zu
forcieren, sondern auch auBerhalb der traditionellen Handelspolitik zur Durchsetzung der Re-
geln des Vélkerrechts oder als Ersatz fUr konventionelle militérische Interventionsmittel ("war by
other means", Blackwill und Harris, 2016), wie dies die Reaktion der EU auf die russische Invasion
in der Ukraine offenkundig macht. Die méglichen Instrumente reichen von diskriminierenden
regulatorischen Vorschriften, Export- und Importverboten, Reiseverboten, dem Einfrieren von
Vermogenswerten und anderen finanziellen Sanktionen, Bereitstellungsverboten gegentber
Unternehmen und Organisation (sogenannte Entity Lists)48) bis hin zu propagandistischen Mit-
teln, wie zum Beispiel Aufrufe Waren oder Dienstleistungen aus bestimmten Landern zu boykot-
tieren (Kapitel 2.4.3).

Dabei lavert die Gefahr opportunistischer Verhaltensweisen, die in den lefzten Jahren die han-
delspolitische Unsicherheit erheblich erhéhten. Die Gefahr, dass ausldndische Regierungen die
EU von wichtigen Importen abschneiden, den Zugang zu Mdérkten erschweren, oder damit

4) Im Rahmen der CFSP-Liste (Consolidated Financial Sanctions Party List), einer konsolidierten Finanzsanktionsliste der
EU, bietet die EU eine konsolidierte Datenbank mit den Namen aller Personen, Unternehmen und Organisationen an,
gegenUber denen seitens der EU Bereitstellungsverbote bestehen. Siehe auch https://webgate.ec.eu-
ropa.eu/fsd/fsf/public/files/pdfFullSanctionsList/content2token=dGrZW4tMjAXNw (abgerufen am 20.7.2022).
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drohen, um Vorteile zu erzwingen, ist zentral fUr die aktuelle Diskussion zu strategischen Abhan-
gigkeiten. Immer wieder werden auch Mitgliedstaaten der EU unter der Androhung wirtschaft-
licher Konsequenzen bestimmte Handlungsweisen vorgeschrieben4?). Um diese Zwdnge abzu-
wehren, aber auch um das Durchsefzungsvermdgen der EU in der Handelspolitik als geopoliti-
scher Aktfeur zu steigern, muss die EU die rechtlichen Grundlagen und ihr handelspolifisches
Instrumentarium anpassen und erweitern. Die Méglichkeiten auf Basis der im WTO-Recht ver-
ankerten Anldsse reichen nicht mehr aus.

Diese Instrumente mussen so ausgestaltet werden, dass es mdglichst bei Drohungen bleibt,
keine neuen Handelsbarrieren entstehen und Eskalationsspiralen vermieden werden. Die em-
pirisch beobachtbare zunehmende Anzahl von Sanktionen ist insofern problematisch, da sie
zeigt, dass viele implizite oder explizite Drohungen nicht erfolgreich waren, und dass eine héd-
here Anzahl von Konflikten eskaliert (vgl. Kapitel 2.4.3). Auch eine stérkere Innenorientierung
der EU und Entkoppelung der Weltwirtschaft aufgrund der defensiv ausgerichteten Handelspo-
litik insgesamt wirden hohe Wohlstandsverluste zur Folge haben, wdhrend die Gewinne an
Sicherheit und Stabilitat fragwirdig sind (Eppinger et al., 2021; vgl. auch Kapitel 2.3.1 in dieser
Studie). Teilweise sind Instrumente und MaBnahmen der EU offensiv und es geht ihr dabei um
die Durchsetzung von NTOs, wie der Einhaltung von Menschenrechten und hohen Arbeits- und
Umweltstandards sowie auch darum, dass EU-Regeln befolgt werden, und zwar weit Uber den
sogenannten "Brussels Effect” hinaus (vgl. Kapitel 2.3.4), wobei EU-Regeln quasi indirekt ange-
nommen werden. Derartige Eingriffe in die Politik der Partnerldnder erhbhen das Risiko von Ver-
geltungsmaBnahmen und bergen die Gefahr eines verstdrkten Protektionismus und Handels-
konflikts, insbesondere wenn diese auf infransparente Weise erfolgen, und wenn dies nicht mit
WTO-Regeln vereinbar ist.

Neben der Glaubwurdigkeit von Drohungen (Kapitel 2.6.2) sind folgende Grunds&tze in Bezug
auf die neuen Instrumente und den strategischen Einsatz von Sanktionen daher besonders
wichtig:

e Abschreckung als oberstes Ziel, Einsatz der MaBnahme als ultima ratio;

e  Mehrstufigkeit der Verfahren, in denen an erster Stelle immer die Konsultation mit dem Diritt-
staat steht;

e sparsamer Einsatz, d. h. Einsatz nur bei objektiven und schweren VerstdBen gegen interna-
tionales Recht;

e VerhdltnismdaBigkeit der Reaktionen;

e Transparenz und Berechenbarkeit der Gegenreaktfionen der EU, Grundregeln dafur kénn-
ten auf multilateraler Ebene gesetzt werden;

e internationale Koordination, wie Abstimmung, Austausch und Zusammenarbeit mit gleich-
gesinnten Landern.

49) Als Beispiel kann etwa der Streit zwischen China und Litauen angefGhrt werden. Als Folge der Erlaubnis Litauens zur
Einrichtung einer Vertretung Taiwans hatte man europdischen Exporteuren angedroht, Exporte nach China zu be-
schranken, wenn nicht auf Vor- und Zwischenprodukte aus Litauen verzichtet wird. Auch die USA haben gegeniUber
europdischen L&dndern mit handelspolitischen Sanktionen gedroht, um Frankreich von der geplanten Digitalsteuer ab-
zubringen. Weitere Beispiele sind die US-Gesetze hinsichtlich Sankfionen gegen den Iran.
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Neben der Schaffung der rechtlichen Bedingungen fur die Androhung und DurchfUhrung von
VergeltungsmaBnahmen geht es auch in diesem Bereich um die Beschleunigung von Entschei-
dungsprozessen in auBenwirtschaftspolitischen Angelegenheiten der EU und da defensive Han-
delsmaBnahmen auch immer auf die eigene Wirtschaft rickwirken, kénnten Mechanismen
zum Ausgleich ungleich verteilter Kosten der MaBnahmen zwischen Mitgliedstaaten, Unterneh-
men und/oder Sektoren (vgl. Kapitel 2.6.2) dies unterstutzen.

Zu den wichtigsten neuen handelspolitischen Instrumentarien z&hlen das Instrument zur Inter-
nationalen Beschaffung ("International Procurement Instrument, IPC"), die Richtlinie Uber unter-
nehmerische Sorgfaltspflicht sowie der EU-Menschenrechtsmechanismus, das Anti-Subven-
fionsinstrument sowie die Screening-Verordnung fUr Direktinvestitionen (vgl. dazu Kapitel 3.3.2).
DarUber hinaus wird derzeit Uber ein Instrument zum Schutz vor wirtschaftichem Zwang
(Anti-Coercion-Instrument) sowie auch Uber einen CO2-Grenzuausgleichsmechanismus als In-
strument mit umweltpolitischer Relevanz (vgl. dazu Kapitel 4.7) diskutiert. In diesem Kapitel wird
auf das Anti-Coercion-Instrument, das IPC, die Richtlinie Uber unternehmerische Sorgfaltspflicht
sowie den EU-Menschenrechtsmechanismus ndher eingegangen.

Anti-Coercion-Instrument - Schutz vor wirtschaftichem Zwang

Bei den Vorschldgen zu einem Anti-Coercion-Instrument (ACI) geht es um den Schutz vor der
extraterritorialen Anwendung vom Recht dritter Staaten (auch etwa extraterritoriale Sanktio-
nen wie z. B. US-Gesetze hinsichtlich Sanktionen gegen den Iran), oder vor ZwangsmaBnahmen
von Drittfldndern, "die darauf abzielen, die EU und/oder inre Mitgliedstaaten zu beeinflussen,
bestimmte politische MaBnahmen nicht zu ergreifen oder zurGckzuziehen" (z. B. Drohung han-
delspolitischer Sanktionen Chinas aufgrund der Errichtung einer Vertretung Taiwans in Litauen,
vgl. FuBnote 49). Das Instrument baut auf der sogenannten "Blocking Regulation” (Verordnung
zum Schutz vor wirtschaftlichem Zwang, 1996) sowie einer Anderung der "Trade Enforcement
Regulation” (TER) zur Durchsetzung internationaler Handelsregeln im Jahr 2021 auf (European
Parliament and Council, 2021). Die "Blocking Regulation" verbietet EU-Unternehmen Anforde-
rungen oder Verbote zu befolgen, die auf ausléndischen Gesetzen beruhen. Die Anderung der
"Enforcement Regulation” ermdchtigt die EU GegenmaBnahmen oder Zugestdndnisse in inter-
nationalen Handelsabkommen auszusetzen und zurickzunehmen, ohne dass zuvor eine
WTO-Entscheidung vorliegt. Sie war eine Reaktion der EU auf die Blockade in der Berufungs-
instanz im Streitbeilegungsmechanismus der WTO seit Dezember 2019 (vgl. Kapitel 2.7.3).

Das Anti-Coercion-Instrument soll vor allem ein Instrument der Abschreckung sein und Voraus-
setzungen dafur schaffen, dass die EU moglichst glaubwirdig und effektiver als bisher mit re-
ziproken Sanktionen drohen kann, sodass es zu Anwendungen (oder Androhungen) von
ZwangsmaBnahmen von Drittstaaten gar nicht mehr kommmt. Das vorgeschlagene Verfahren
berUcksichtigt den Grundsatz der VerhdltnismaBigkeit und ist als mehrstufiger Prozess struktu-
riert, in dem sich die EU-Kommission erst auf diplomatischem Wege um eine Lésung der Prob-
leme bemUht, bevorsie auf GegenmaBnahmen zurUckgreift. Auf Basis dieser Konsultation kann
die EU-Kommission GegenmaBnahmen vorschlagen (oder nicht) und bringt diese zur Abstim-
mung, bei der die Mitgliedstaaten mit qualifizierter Mehrheit (QMV) abstimmen.
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Folgende Punkte sollfen in der méglichen Umsefzung besondere Aufmerksamkeit erhalten
(Erixon et al., 2022; Felbermayr, 2022):

e Breite und vage Definition auslosender Ereignisse, also der UmstGnde, unter denen die
EU-Kommission tatig werden kann oder muss. Die EU-Kommission wird dies von Fall zu Fall
prufen. Der Vorteil einer weitgefassten Definition einer "ZwangsmaBnahme" ist die Flexibili-
tat der Bedingungen fur die Anwendung des Instruments. Der Nachteil liegt aber darin,
dass dies die TUr zur Subjektivitat bei der Anwendung des Instruments &ffnet und Meinungs-
verschiedenheiten unter EU-Stakeholdern vorprogrammiert sind. Bendfigt werden jeden-
falls qualitative Entscheidungen, die auf Basis moglichst groBer Evidenz getroffen werden
muUssen. Quantitative Schwellenwerte, ab denen das Instrument zum Einsatz kommt, sind
kaum vorstellbar.

e Unklare Definition der anzuwendenden GegenmaBnahmen und der Feststellung der Ver-
haltnismaBigkeit: Das ACI erlaubt eine FUlle von GegenmaBnahmen. Sie kdnnen Beschrdn-
kungen des Handels mit Waren, Dienstleistungen, aber auch Direktinvestitionen, handels-
bezogene Aspekte von geistigen Eigentumsrechten oder das &ffentliche Beschaffungswe-
sen betreffen. Nicht immer sind die Form der Reaktfion und die Methodik zur Bestimmung
der VerhdltnismdaBigkeit klars0). Eine VerhdltnismdéBigkeitsprifung muss die voraussichtli-
chen Auswirkungen der zahlreichen Optionen beschreiben, quantifizieren und gleichwer-
tige Reaktionen definieren und muss vor allem auf transparenten Methoden beruhen. Das
ist insofern wichtig, da dieses Instrument auBerhalb der WTO angesiedelt ist und es daher
keine unabhdngige Beaufsichtigung durch eine infernationale Organisation gibt.

¢ Innereuropdische Kompetenzverteilung und Beschleunigung von Enischeidungsprozes-
sen: Die Rechtsgrundlage des ACI ist die gemeinsame Handelspolitiks). Damit fallt es in
die Zustandigkeit der EU und das Subsidiarit@tsprinzip kommt nicht zur Anwendung. Da es
um geopolitische Themen, die in die AuBen- und Sicherheitspolitik hineinreichen, geht, wirft
dies aber Fragen zur RechtmdaBigkeit und Zusténdigkeit der EU auf. Dabei ist die innereuro-
pdische Kompetenzverteilung genau zu kldren, insbesondere wenn es auch um Fragen
gehen soll, in denen der Umfang des rein wirtschaftlichen Zwangs weniger zentral ist. Als
begleitende MaBnahme wdare es jedenfalls wichtig, dass Entscheidungsprozesse bei au-
Ben- und sicherheitspolitischen Fragen im Rat der EU beschleunigt werden. Eine der Mog-
lichkeiten wdre das Prinzip der Einstimmigkeit bei ausgewdhlten Fragestellungen aufzuwei-
chen. Wichtig ist es jedenfalls, jede der handelspolitischen MaBnahmen unter diesem In-
stfrument mit anderen Politikfeldern zu koordinieren, um die Wirksamkeit zu erhdhen.

¢ Koordination mit anderen Instrumenten: Ein weiterer offener Punkt ist, wie das neue Instru-
ment mit anderen EU-Instrumenten interagieren soll, beispielsweise mit dem Instrument zur
Internationalen Beschaffung ("Intfernational Procurement Instfrument").

¢ Internationale Koordination und Abstimmung: Die internationale Abstimmung und Koordi-
nafion in der OECD oder der WTO mit gleichgesinnten Partnern sind auch wegen des

50) Ein Beispiel, das von Erixon et al. (2022) gebracht wird, ist der Fall, wenn etwa China den Internetzugang von EU-Un-
ternehmen verlangsamt.

1) Artikel 207 des Vertrags Uber die Arbeitsweise der EU.

WIFO



- 94 —

groBeren Drucks auf das Land, das eine ZwangsmaBnahme einfuhrt oder mit dieser droht
wichtig. Transparenz und Berechenbarkeit der Verfahren sind wichtig, um Eskalationen zu
vermeiden. Auf entsprechende Grundregeln kénnte man sich auf multilateraler Ebene ver-
pflichten.

International Procurement Instrument - Instrument zur Internationalen Beschaffung

Das International Procurement Instrument (IP1) wird als Hebel eingesetzt, um den Marktzugang
auf den Beschaffungsmarkten fUr EU-Unternehmen auszuhandeln und den Zugang zum EU-Be-
schaffungsmarkt fir Unternehmen, Waren und Dienstleistungen aus L&ndern zu beschrdanken
(bzw. mit der Beschrdnkung zu drohen), in denen EU-Unternehmen restriktiven oder diskriminie-
renden MaBnahmen ausgesetzt sind. Die BemUhungen dazu haben eine bereits zehnjahrige
Geschichte: Mit einem ersten EU-Kommissionsvorschlag im Jahr 2012, zahlreichen Adaptierun-
gen und einem Stillstand bis etwa 2019 konnte das Instrument am 23. Juni 2022 verabschiedet
werden und mit 29. August 2022 in Kraft treten (European Parliament and Council, 2022). Ne-
ben Streitpunkten zum genauen Verfahren wurde in den Diskussionen vor allem die mogliche
kostensteigende Wirkung durch einen reduzierten Wettbewerb ins Treffen gefUhrt, die auf Kos-
ten der 6ffentlichen Haushalte geht, sowie wahrscheinliche VergeltungsmaBnahmen der be-
troffenen Lander. Viele Unternehmen der EU, darunter auch Osterreich, erhalten im Ausland
wichtige &ffentliche Beschaffungsauftrdge. Bei VergeltungsmaBnahmen kdnnten am Ende
statt eines verbesserten Marktzugangs zusétzlichen Hindernissen entstehen. Laut OECD-Anga-
ben macht das offentliche Beschaffungswesen in der Regel etwa 10% bis 20% des BIP einer
durchschnittlichen Volkswirtschaft auss?).

Ausgangspunkt fUr das IPl waren der mdaBige Fortschritt und Erfolg der multilateralen Anstren-
gungen. Das Global Procurement Agreement (GPA) ist ein plurilaterales Abkommen, das aber
nur von 20 WTO-Mitgliedern unterzeichnet wurde, darunter die EU, Kanada, das Vereinigte Ko-
nigreich und die USA, nicht aber China, Indien Brasilien oder Russland. Auch in den bilateralen
Freihandelsabkommen war die EU bisher maBig erfolgreich. Zwar enthalten die neuen und mo-
dernen EU-Handelsabkommen Bestimmungen zum 6éffentlichen Beschaffungswesen und zielen
darauf ab, die Mdarkte Gber das GPA hinaus zu liberalisieren, sind aber weiterhin mit vielen Aus-
nahmeregelungen und von Einschrnkungen des Gultigkeitsbereichs gekennzeichnet. Von
den unzdhligen Freihandelsabkommen der EU gibt es nur 21 mit einem Kapitel Uber das &ffent-
liche Auftragswesen (DUr et al., 2014 mit einem Datenupdate aus dem Jahr 2022). In den Ver-
handlungen der EU mit China zum CAIl hatte sich China dezidiert gegen eine Aufnahme der
offentlichen Beschaffung gestellt (vgl. Kapitel 2.7.2).

Daten aus der Global Trade Alert Datenbank zeigen Uberdies, dass sich die Anzahl protekfio-
nistischer MaBnahmen im &ffentlichen Beschaffungsbereich Uber die Zeit deutlich erhoht hat
(Abbildung 2.37).

52) hitps://www.oecd-library.org/sites/18dc0c2d-en/index.htmlgitemlid=/content/component/18dc0c2d-en#sect-
79.
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Abbildung 2.37: Anzahl protektionistischer MaBnahmen auf den offentlichen
Beschaffungsmdrkten (kumulativ) 2009 bis 2022
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Anmerkung: Ausgewertet wurden nur diskriminierende MaBnahmen (in der Global Trade Alert Database mit "Red" gekenn-
zeichnet), die bis zum Abruf der Daten noch in Kraft waren.
Q: Global Trade Alert Database (abgerufen am 16.8.2022), WIFO-Berechnungen.

Abbildung 2.38: Vergaben im 6ffentlichen Beschaffungswesen Osterreichs und der EU, 2006
bis 2020
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Anmerkung: Ubrige Extra-EU=Exira-EU ohne die USA und China.
Q: TED (Tenders Electronic Daily), WIFO-Darstellung.

Dabei entfallen auf die USA, Indien und Russland mehr als die Halfte der restriktiven MaBnah-
men im 6ffentlichen Beschaffungsmarkt (Erixon et al., 2022). Insgesamt bezieht die EU rund 19%
der offentlichen Beschaffung aus Extra-EU-Landern, knapp die Halfte kommt aus nationalen
Quellen und rund 15% aus jeweils anderen MitgliedsiGndern der EU (Abbildung 2.38).
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Wichtigster Extra-EU-Markt sind die USA, China spielt insgesamt mit 0,6% noch eine geringe
Rolle, das schlieBt aber nicht groBe 6ffentliche Auftrdge chinesischer Unternehmen in Einzellan-
dern aus. Die Daten zeigen dies etwa fur Irland, mit einem Anteil Chinas an der 6ffentlichen
Beschaffung von 12,1%, oder fur Estland mit einem entsprechenden Anteil von 7,5%. Der Anteil
Chinas in Osterreich liegt bei 0,2% aller éffentlichen Beschaffungsauftréige, knapp 11% kommen
aus den USA und rund 8% aus dem Ubrigen Exira-EU-Raum.

Wesentliches Ziel des IPl ist die Herstellung von Reziprozitdt. Mit dem IPI soll der EU bei Verhand-
lungen mit Drittlandemn Gber die Offnung ihrer Mdarkte ein Druckmittel in die Hand geben wer-
den. Die wichtigsten Merkmale des IPl kbnnen in folgenden Punkten zusammengefasst werden:

Geltungsbereich: Es wird in erster Linie fUr Dritldnder gelten, die dem GPA der WTO nicht
beigetreten sind, oder die kein Freihandelsabkommen mit einem Kapitel zur &ffentlichen
Beschaffung mit der EU haben. Das gilt etwa fur China, Indien oder Brasilien. Allerdings
konnen auch GPA-Unterzeichner bzw. L&nder mit entsprechenden Freihandelsabkom-
men, deren Verpflichtungen in den Bereichen des Beschaffungswesens nicht jenen der EU
entsprechen, in den Geltungsbereich des IPI fallen. Damit kbnnen auch Anbieter aus den
USA im Zuge des "Buy American Acts" betroffen sein.

Die Schwellenwerte fur die Ausschreibungssummen, ab denen das IPI gilf, wurden in der
Hbéhe von mindestens 15 Mio. € fUr Infrastrukturprojekte und 5 Mio. € fUr die Beschaffung
von Waren und Dienstleistungen festgesetzt. Ausnahmen betreffen Bieter aus den wenigs-
ten entwickelten Landern (LDCs), fUr die das allgemeine Praferenzschema (GSP+) oder die
"anything but arms"-Regelung gilt, sofern mehr als 50% des Gesamtwerts des Angebots aus
diesem Land stammen. Weitere Ausnahmen, die den o6ffentlichen Auftraggebern erlau-
ben die IPI-MaBnahmen nicht anzuwenden, gelten, wenn (i) alle Bieter aus dem Land
stammen, fUr das die IPI-MaBnahmen gelten, oder wenn (ii) zwingende Grinde des 6ffent-
lichen Interesses vorliegen, wie z. B. die &ffentliche Gesundheit oder der Schutz der Umwelt.

Verfahren: Zustandig ist die Europdische Kommission. Der Prozess ist mehrstufig konzipiert.
Stellt die EU-Kommission in einem ersten Schritt fest, dass ein Hindernis im &ffentlichen Be-
schaffungsmarkt das der Anwendung des IPI entspricht in einem Drittland besteht, tritt es
in Verhandlungen mit dem betroffenen Drittland, um dieses zu einer Offnung des Marktes
zu bewegen. Die Frist fUr die Untersuchung und Konsultation mit dem Drittland wurde auf
neun Monate mit der méglichen Verldngerung um funf Monate gesetzt. Gelingt keine Ei-
nigung, dann wird der Zugang der Bieter aus dem Drittland auf dem EU-Markt begrenzt
oder ganz ausgeschlossen. Die Beschrénkung erfolgt entweder in Form eines Preisauf-
schlags auf das Gebot um 100%, oder in Form einer Verringerung der Punkteanzahl um
50% der gesamten Bewertungspunkte bei der Angebotsprifung durch die Beschaffungs-
behodrde.

Einhaltung arbeits- und umweltrechtlicher Standards: Auf Initiative des EU-Parlaments ist es
obligatorisch bei der Bewertung aller unter das IPI fallenden Ausschreibungen soziale, 6ko-
logische und arbeitsrechtliche Anforderungen zu berUcksichtigen. Bieter mUssen sich da-
her an die EU-Regeln in diesen Bereichen halten. Dies ist ein Novum im internationalen
Handelsrecht. Bisher wurden handelspolitische MaBnahmen an den Eigenschaften der
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Produkte festgemacht ("geféhrliche Guter"), nicht aber an den Produktionsprozessen ("GU-
ter, die unter schlechten Bedingungen im Ausland hergestellt werden").

Durchsetzung von NTOs: EU-Menschenrechtsmechanismus und Richtlinie Uber
unternehmerische Sorgfaltspflicht

Mit der neue EU-Handelspolitik verfolgt die EU neben den reinen wirtschaftlichen Interessen
auch die Ziele der Einhaltung von Menschenrechten, der Durchsetzung sozialer und gesell-
schaftlicher Chancengleichheit sowie der Gewdhrleistung hoher Arbeits- und Umweltstan-
dards bei den Handelspartnern der EU. Zwei wichtige Initiativen sind der EU-Menschenrechts-
mechanismus und die EU-Richtlinie Uber die unternehmerische Sorgfalispflicht im Bereich der
Nachhaltigkeit in Lieferketten.

Mit dem EU-Menschenrechismechanismus setzt die EU rechtliche Rahmenbedingungen fUr
den Einsafz von Sanktionen bei schweren Menschenrechtsverletzungen und -verstéB8ens3). Do-
bei werden Einreise- und Vermdgenssperren sowie Bereitstellungsverbote (z. B. Verbot geliste-
ten Personen finanzielle Ressourcen zur Verfiugung zu stellen) ausgesprochen. Auch weitere
Tatbestdnde wie Menschenhandel, sexuelle Gewalt sowie VerstdBe gegen die Vereinigungs-
und Versammlungsfreiheit sowie die Meinungs- und die Religionsfreiheit kbnnen aus der Ver-
ordnung abgeleitet werden. Vorbild fUr dieses Rechtsmittel bildet ein US-Gesetz aus den Jahren
2012 bzw. 2016, der sogenannte "Global Magnitsky Act"s4). Der Leitfaden sowie die Verordnung
der EU zur globalen Sanktionsregelung im Bereich der Menschenrechte fraten mit Dezember
2020 in Kraft, um die EU als Instanz zur Einhaltung der Menschenrechte zu stérkenss). Im Gegen-
safz zum Global Magnitsky Act der USA deckt der EU-Menschenrechtsmechanismus allerdings
keine Falle von erheblicher Korruption ab. Wahrend der neue Sankfionsmechanismus im Ge-
gensatz zu landerspezifischen MaBnahmen ein hdheres MalB an Flexibilitdt und eine Vereinfa-
chung der Enfscheidungsfindung bietet, bleibt abzuwarten, wie dieser neue globale Men-
schenrechtssanktionsmechanismus schwere Menschenrechtsverletzungen in der Praxis ab-
grenzt und mit anderen Sanktionen in diesem Bereich zusammenwirk.

Ein weiteres Vorhaben der EU ist die EinfUhrung einer EU-weiten Richtlinie Gber unternehmeri-
sche Sorgfaltspflicht entlang von Lieferketten. Die Forderung von wirtschaftlichem, &kologi-
schem und sozialem Fortschritt sowie die Vermeidung und Behebung von negativen Auswir-
kungen der Geschdaftstatigkeit eines Unternehmens sind Kernprinzipien verantwortungsvollen
unternehmerischen Handelns. Bereits zahlreiche internationale Initiativen, wie z. B. die OECD-
Leits@tze fUr multinationale Unternehmen, betonen die Sorgfaltspflicht der Unternehmen bei
der Einhaltung dieser Grunds&tze und deren Anwendung auf das unmitteloare und mittelbare
Umfeld des Unternehmens, indem sie die Verantwortung der Unternehmen fUr ihre gesamte
globale Lieferkette hervorheben. Die jingste dieser Entwicklungen ist der Vorschlag fir eine

53) Zu schwerwiegenden Menschenrechtsverletzungen werden gezahlt: Vélkermord, Verbrechen gegen die Mensch-
lichkeit, Folter, Sklaverei, auBergesetzliche T6tung und willkirliche Verhaftungen von natUrlichen wie auch juristischen
Personen.

54) Neben den USA haben auch Kanada, das Vereinigte Kénigreich, die baltischen Lander, wie auch die EU (im Sinne
eines EU-weiten Ansatzes), ein Gesetz verabschiedet, um Menschenrechtsverletzungen weltweit mit Sanktfionen zu be-
strafen. Einen Uberblick Uber die unterschiedliche Ausgestaltung bietet z. B. Russell (2021).

55) https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/de/ip 20 2419 (abgerufen am 20.7.2022).
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EU-Richtlinie Uber die unternehmerische Sorgfaltspflicht im Bereich der Nachhaltigkeit in Liefer-
ketten (2022/0051(COD)). Der Vorschlag fur eine Richtlinie des Europd&ischen Parlaments und
des Rates Uber die unternehmerische Sorgfaltspflicht im Bereich der Nachhaltigkeit verpflichtet
groBe, in der EU ansdssige Unternehmen und mulfinationale Konzerne mit groBen Nettoumsat-
zen in der EU, die Einhaltung von Mindeststandards entlang ihrer Lieferkette sicherzustellen. Re-
gelverstdBe sollen Sanktionen nach sich ziehen sowie zivilrechtliche Haftungen der Unterneh-
men miteinschlieBen. Der Vorschlag soll auch die Klagemaoglichkeiten von Opfern verbessern.

Der Entwurf gilt fUr in der EU ansassige Unternehmen mit mehr als 500 Beschdaftigten und einem
Nettoumsatz von mehr als 150 Mio. € sowie fUr Unternehmen mit mehr als 250 Beschdaftigten
und einem Nettoumsatz von mehr als 40 Mio. €, die mehr als die Halfte ihres Umsatzes in Hoch-
risikosektoren wie Texfilien, Bekleidung und Schuhe, Land- und Forstwirtschaft, Fischerei, Lebens-
mittel und mineralgewinnende Industrie erzielen. Sie gilt auch fUr Nicht-EU-Unternehmen, die
einen Nettoumsatz von mehr als 150 Mio. € in der EU oder einen Netfoumsatz von mehr als
40 Mio. € in der EU erwirtschaften und die Hdlfte ihres weltweiten Nettoumsatzes mit Aktivitaten
in Hochrisikosektoren erzielen. Um die Sorgfaltspflicht entlang der Lieferkette zu erfillen, mUssen
Nicht-EU-Unternehmen einen in der EU ansdssigen Vertreter benennen, der mit den EU-Regu-
lierungsbehodrden in Kontakt steht. Der Anwendungsbereich der vorgeschlagenen Rechtsvor-
schriften zur Lieferkette umfasst Aktivitdten, die Uber direkte Lieferantenbeziehungen hinausge-
hen und "etablierte Geschdaftsbeziehungen™ in der gesamten Lieferkette einschlieBen. Der exi-
raterritoriale Geltungsbereich des EU-Richtlinienentwurfs kann daher erhebliche Auswirkungen
auf multinationale Unternehmen mit Sitz in den USA, dem Vereinigten Kénigreich und Asien
haben, die einen hohen Umsatzin der EU generieren. Bei Nicht-Einhaltung der Sorgfaltspflichten
kédnnen die Mitgliedstaaten wirksame, verhdlinismdaBige und abschreckende Sanktionen ver-
hangen.

Neben dieser Richtlinie Gber unternehmerische Sorgfaltspflicht hat die EU sektor- und IGnder-
sperzifische Initiativen zur Férderung der Verantwortung entlang globaler Lieferketten einge-
fOhrt. So hat die EU eine Regulierung von Konflikimineralien eingefUhrt>¢), die 2021 in Kraft trat
und die Importeure von Zinn, Tantal, Wolfram und Gold aus Konflikt- und Hochrisikogebieten zu
einer Sorgfaltspflicht verpflichtet. DarGber hinaus schlug die EU fur 2021 eine obligatorische
Sorgfaltsprufung vor, um nachhaltige und entwaldungsfreie Lieferketten fir Produkte zu ge-
wdhrleisten, die auf den EU-Markt gelangen’’). Da insbesondere berichtete Menschenrechts-
verletzungen Besorgnis erregten, hat die EU zusatzlich im September 2022 einen Vorschlag fur
eine Verordnung, die ein Einfuhrverbot fUr Produkte vorsieht, die in Zwangsarbeit hergestellt
wurden, eingebrachtss).

%) Siehe https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/2uri=0J:L:2017:130:TOC (abgerufen am 21.7.2022).

57) European Parliament Resolution of 15/1/2020 (https://www.europarl.europa.eu/doceo/document/TA-9-2020-
0005 _EN.html (abgerufen am 21.7.2022).

58) Siehe die Resolution des Europdischen Parlaments vom 16. September 2021 zur neuen EU-China Strategie
(https://www.europarl.europa.eu/doceo/document/TA-9-2021-0382 EN.html, abgerufen am 25.6.2022) sowie den
Vorschlag fur eine Verordnung des Europdischen Parlaments und des Rates Uber ein Verbot von in Zwangsarbeit her-
gestellten Produkten auf dem Unionsmarkt (https://eur-lex.europa.eu/legal-con-
tent/DE/TXT/HTML/2uri=CELEX:52022PC0453&from=EN, abgerufen am 22.9.2022).
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Aufgrund der exiraterritorialen Anwendung der MaBnahmen zur unternehmerischen Sorgfalts-
pflicht kénnten die verstdrkten Bemuhungen um soziale Verantwortung fur EU-Unternehmen
und Unternehmen, die an EU-Wertschdpfungsketten beteiligt sind, eine groBe Chance fUr ein
insgesamt verantwortungsbewussteres Geschdaftsverhalten jenseits der EU-Grenzen darstellen.
Héhere Sorgfaltspflichten entlang der Lieferkette werden insgesamt die Qualitét und Produki-
sicherheit erhbhen. Zu bedenken sind jedoch die erhdhten Kosten jeder Lieferantenbeziehung
und die Auswirkung auf die Wettbewerbsfdhigkeit von Unternehmen, die noch schwer ab-
schatzbar sind. Weiters wird eine Verschlechterung der Menschenrechts- und Umweltlage in
den Handelspartnern befirchtet, wenn sich Lieferanten aufgrund der Auferlegung von héhe-
ren Standards zurUckziehen. Die zusatzlichen Kosten und das Risiko der Haftung bei Regelver-
stéBen kdnnten eine weitere Quelle fUr eine stdrkere RUckverlagerung von Wertschépfungsket-
ten sein. Eine Verbesserung der Einhaltung von Nachhaltigkeitszielen in den entsprechenden
Partnerldndern wére damit nicht zu erreichen.

Auch wenn viele Unternehmen in Osterreich bereits ein gewisses MaB an verantwortungsbe-
wusstem Handeln an den Tag legen, ist noch nicht einmal die Halfte der Unternehmen, die die
vorgeschlagenen Sorgfaltspflichten einhalten mUssen, darauf vorbereitet, die Lieferanten voll-
standig zu prufen, das Risiko in der Lieferkette zu managen und jeweils jahrlich Uber ihre Sorg-
faltspflichten zu berichten (Meyer und Reinstaller, 2022). Abbildung 2.39 zeigt den Anteil der
Unternehmen nach Exportintensitét, die einen Bericht Uber inr verantwortungsbewusstes Han-
deln legen. Je intensiver Unternehmen in internationale Geschdaftstatigkeiten eingebunden
sind, desto mehr Unternehmen mussen bereits ohne Lieferkettensorgfaltspflicht einen Bericht
Uber ihre unternehmerische Verantwortung legen, um Anforderungen von Lieferanten, Abneh-
mern, Investoren und Kunden gerecht zu werden. Viele exportierende Unternehmen setzen
zwar bereits Konzepte der verantwortungsvollen UnternehmensfGhrung um, jedoch ohne Be-
richtslegung, d. h. bisher nicht in der Tiefe und dem Umfang, wie dies fUr eine umfangreiche
Sorgfaltspflicht erforderlich ist. Die EinfUhrung und Umsetzung von Konzepten der unternehme-
rischen Verantwortung zur Einhaltung der Sorgfaltspflicht sind oft mit Hemmnissen und Heraus-
forderungen, insbesondere fUr kleine und mittlere Unternehmen (KMU), verbunden. Mit Hilfe
von wirtschaftspolitischen MaBnahmen, die eng mit den Zielen der &sterreichischen AuBenwirt-
schaftsstrategie verknUpft sind und die Kompetenzen von Unternehmen, insbesondere KMUs,
starken, kann sichergestellt werden, dass mehr Unternehmen notwendige Sorgfaltspflichten,
einschlieBlich der Dokumentation, in der notwendigen Tiefe und notwendigem Umfang und
Niveau umsetzten kbnnen.
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Abbildung 2.39: Umsetzung von Konzepten der verantwortungsvollen Unternehmensfihrung
nach Exportintensitat

Anteil der Unternehmen nach Exportintensitétin Prozent

keine Exporte

<=25%

15.2 54.3 30.4

Exportintensitat

>25% & <=75%

262 462 27.7

>75%

33.9 46.8 19.4

ja, Bericht ja, kein Bericht nein

Umsetzung verantwortungsvolle Unternehmensfohrung

Anmerkung: WIFO-Industriebefragung 2022. N=246.
Q: Meyer und Reinstaller (2022).

Neben dieser UnterstUtzung sind wiederum die Einheitlichkeit der Regeln auf europdischer
Ebene und die Transparenz der Regelungen hinsichtlich der Sorgfaltsplichten von entscheiden-
der Bedeutung und in dieser Hinsicht ist der Vorschlag der EU- Kommission zu begriBen. Neben
der EU-weiten Kooperation wdre die Zusammenarbeit mit gleichgesinnten Staaten in der euro-
pdischen Nachbarschaft und Uber Europa hinaus eine wichtige Erweiterung.

Auf einer etwas allgemeineren Ebene geht es in Zusammenhang mit der Durchsetzung von
NTOs auch um die Frage, ob das Instrumentarium der Handelspolitik ausreicht und am besten
geeignet ist, um die Einhaltung von Nachhaltigkeitszielen sowie von Menschen-, Arbeits- und
Umweltrechten in Partnerl&ndern durchzusetzen. So sind etwa negative Konditionalité&ten in
Handelsabkommen begrenzt, da es nicht im Eigeninteresse der EU liegt, (kUrzlich) geschlossene
Handelsabkommen auszusetzen oder gar zu beenden, um die Einhaltung von NTOs in Partner-
l&dndern einzufordern. Auch wenn unternehmerisches verantwortungsbewusstes Handeln an
Bedeutung zugenommen hat, sind laut Yildirim et al. (2020) und Borchert et al. (2020) eine stér-
kere Verschrinkung der Handels- und Entwicklungspolitik, verbunden mit gezielter UnterstUt-
zung von Nicht-Regierungsorganisationen, technische UnterstUtzung und ein bilateraler Exper-
tendialog hilfreich, um Ziele zur Férderung der nachhaltigen Entwicklung durchzusetzen. Mit
ihrer Entwicklungspolitik, insbesondere mit der "Aid for Trade"-Initiative (siehe Kapitel 5.2.1), setzt
die EU zunehmend auf ein umfassendes Engagement in Drittldndern, um nachhaltiges und ver-
antwortungsvolles Wirtschaften entlang globaler Wertschdpfungsketten zu unterstutzen.
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2.7.6 Funktionieren des europdischen Binnenmarktes und die Zukunft des "Brussels
Effects” — Moglichkeiten und Grenzen

GroBe, Qualitadt und Dynamik des europdischen Binnenmarktes liefern nicht nur wichtige wirt-
schaftliche Vorteile fUr die Mitgliedstaaten, sondern sind auch fUr die Durchsetzung der
geodkonomischen Interessen der EU von zentraler Bedeutung. Der Zugang zu einem groBen
integrierten Markt kann ein effektives Druckmittel fUr kooperatives Verhalten in der AuBenwirt-
schaftspolitik sein, er verschafft auch Macht in der Setzung internationaler Standards und kann
die Reichweite der eigenen Regulierungen vergroBern ("Brussels Effect”). Die Qualitat des Bin-
nenmarktes ist dabei zentral, denn je héher die Handelsbarrieren aufgrund uneinheitlicher Re-
geln innerhalb des gemeinsamen Marktes, desto hdher bleiben die MarkterschlieBungs- und
Marktbearbeitungskosten, insbesondere wenn mehr als ein Markt in der EU bedient werden soll.

Die Ausweitung der EU-Regulierungsstandards Uber den Binnenmarkt hinaus sichert die Wett-
bewerbsfahigkeit der exportierenden EU-Unternehmen, erméglicht es aber auch politische und
humanitdre Grundsdtze, die sich in den Regulierungen widerspiegeln, zu exportieren. Eine re-
zente Studie von Christen et al. (2022) zeigt die Moglichkeiten und Grenzen einer Verstarkung
des "Brussels Effects" auf.

Regulatorische Zusammenarbeit mit Afrika, Nord- und Sidamerika und Landern der Golfregion:
Die EU hat in inhrer strategischen Ausrichtung einen besonderen Schwerpunkt auf die regulato-
rische Zusammenarbeit und Partnerschaften mit afrikanischen Ldndern, Nord- und SUdamerika
und Landern in der Golfregion gelegt, wo am meisten Wohlfahrtsgewinne durch den Brussels
Effect zu erwarten sind (Christen et al., 2022). Wie in der jungsten Normungsstrategie der EU
(European Commission, 2022b) betont wird, sollen in den kommenden Jahren insbesondere
die Partnerschaften mit Afrika intensiviert werden. Der Fokus liegt dabei auf einer engeren Zu-
sammenarbeit bei technischen Vorschriftfen und Normen, insbesondere fir neue Technologien
im Bergbausektor sowie fUr intelligente Technologien. In Afrika wurde eine Task Force fur eine
engere Zusammenarbeit mit afrikanischen Normungsorganisationen eingerichtet, um die Ent-
wicklung wirtschaftlicher, griner und digitaler Infrastrukturen zu ermdéglichen und zu unterstit-
zen, und um nicht-tarifGre Handelshemmnisse zu beseitigen.

Europdischer Green Deal: Der Green Deal ist ein wichtiges wirtschaftspolitisches Instrument mit
groBer geodkonomischer Reichweite, das Potenzial hat zu einem wichtigen Soft-Power-Instru-
ment der EU zu werden (Kapitel 4.5). Neben dem Ziel Klimarisiken zu reduzieren, erdffnet der
Green Deal auch die Chance fUr die EU ihre langfristige wirtschaftliche Perspektive zu verbes-
sern und sanften Einfluss auf andere Lander, insbesondere inre Nachbarl@nder, auszuUben (Le-
onard et al., 2021). Klimakooperationen, wie die Grundung von Klimaklubs mit moglichst vielen
Partnerldndern, kdnnten dies maBgeblich unterstitzen.

Technologiefuhrerschaft: Eine weitere Herausforderung fUr die EU sind die sich schnell verdn-
dernden technischen Vorschriften und Standards in der digitalen Okonomie und den Informa-
fions- und Kommunikationstechnologien. Die Fortsetzung des Brussels Effects im digitalen Be-
reich (d. h. die Fortsetzung des Erfolges der Datenschutz-Grundverordnung) hdngt also auch
von der Fahigkeit der EU ab, technologiegestUtzte Instrumente zu entwickeln (zu industriepoli-
fischen Ansatzen dazu vgl. Kapitel 3.3.2). Eine TechnologiefUhrerschaft erméglicht eine bessere
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und wirksamere internationale Um- und Durchsetzung von vorgeschlagenen Regulierungen,
insbesondere im digitalen Bereich.

Zunehmende Konkurrenz, insbesondere durch die Initiativen Chinas in Afrika und die Rolle der
"Global Gateway"-Initiative: Die externen Faktoren, die die Chancen der EU auf den Export
ihres Rechtsrahmens in andere Lander bestimmen, werden von Newman und Posner (2015)
untersucht. Nach inrem Konzept ist die Fahigkeit der EU, die regulatorische Globalisierung im
Sinne des Brussels Effects zu beeinflussen, immer dann am gréBten, wenn (i) ein relativer Unter-
schied in der regulatorischen Kapazitdt zwischen der EU und anderen Regulierungsmdchten
besteht, (i) die Dichte der internationalen Institutionen gering ist, oder (iii) die EU einen First-Mo-
ver-Vorteil erlangt hat. Das Aufkommen von Regulierungsinitiativen in anderen Teilen der Welt,
insbesondere in China und den USA, aber auch in anderen Landern, sowie die Verschlechte-
rung des multilateralen regelbasierten Systems werden daher wahrscheinlich die globale regu-
latorische Reichweite der EU verringern. Aufgrund der anhaltenden Expansion chinesischer Ini-
tiativen auf den afrikanischen Markten und der mangelnden UnterstUtzung bei der Entwicklung
wichtiger IKT-Infrastrukturen in Afrika durch wichtige Entwicklungshilfegeber dominiert China
den technologischen Bereich in Afrika, indem es in alle Ebenen der afrikanischen IKT eindringt
(Agbebi et al., 2021). Mit dem Aufbau von Infrastrukturen in Entwicklungsldndern und der Stér-
kung von Partnerschaften in der ganzen Welt kann mit Hilfe der "Global Gateway"-Initiative
(siehe Kapitel 5.2.3) die Verbreitung von europdischen Werten und europdischen Standards
gefordert werden. Angesichts der Dominanz anderer globaler Wettbewerber in potenziellen
Partnerldndern ist der Einflussbereich der EU jedoch begrenzt. Die EU kann diese Herausforde-
rungen am besten durch stdrkere Zusammenarbeit mit den globalen Akteuren bewdltigen
(siehe Leonard et al., 2021; Kamin et al., 2021). Die Vorbehalte der EU gegenuUber anderen
Rechtssystemen ké&nnten dabei ein Hindernis darstellen (Renda, 2022).

2.8 Zusammenfassung und wirtschaftspolitische Schlussfolgerungen

2.8.1 Zusammenfassung

Handelspolitik als Instrument der AuBen- und Sicherheitspolitik: Die EU hat die gemeinsame
Handelspolitik an die neuen geopolitischen Rahmenbedingungen angepasst. Mit der Ver-
schrénkung von Zielen wie Offenheit, Nachhaltigkeit und strategische Autonomie setzt sie ein
vielschichtiges ZielbUndel, das auch einen neuen Rahmen fur ein stérkeres machtpolitisches
Handeln der EU schafft und die Handelspolitik damit zu einem wichtigen Instrument der AuBen-
und Sicherheitspolitik macht. Die Handelspolitik Gbernimmt damit immer mehr nicht-handels-
spezifische Aufgaben und ein Austarieren der vielfdltigen Zielvorgaben wird nicht ohne Abstri-
che moglich sein. Dazu ist ein Ausbau des Instrumentensets erforderlich, denn die auf Basis der
im WTO-Recht verankerten Anlésse reichen nicht mehr aus. Dem ist die EU bereits mit neuen
Inifiativen ( z. B. Anti-Coercion-Instrument, International Procurement Instrument, Investitions-
screening oder CO2-Grenzausgleichsmechanismus) begegnet. DarGber hinaus missen Zielkon-
flikte erkannt und eine klare strategischen Linie definiert werden.

Die Gefahr von Protektionismus und Entkoppelung: Mit der neuen geopolitischen Ausrichtung
der Handelspolitik wird der Insfrumentenmix der EU so erweitert, dass die Durchsetzung der ei-
genen Interessen und Werte erleichtert wird, aber auch Bedrohungen und opportunistische
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Verhaltensweisen der Handelspartner leichter abgefedert werden kénnen. Die Gefahr, dass
ausldndische Regierungen die EU von wichtigen Importen abschneiden, oder den Zugang zu
Markten erschweren oder damit drohen, um Vorteile zu erzwingen, ist zentral fUr die aktuelle
Diskussion zu strategischen Abhd&ngigkeiten. Die neue Ausrichtung der Handelspolitik birgt aber
die Gefahr von Protektionismus und Eskalationsspiralen sowie einer stérkeren Innenorientierung
der EU mit deutlich negativen Folgen fUr die Wohlfahrt. Das erfordert eine sorgfaltige Abwa-
gung des Einsatzes der handelspolitischen Instrumente und Alternativen. FUr die EU, aber insbe-
sondere fUr die Osterreichische Volkswirtschaft, ist die AuBenwirtschaft von groBer Bedeutung
und der freie Zugang zu internationalen Absatz- und Beschaffungsmdarkten wesentlich fir Wirt-
schafts- und Beschdaftigungswachstum.

Wesentliche Vorteile der internationalen Arbeitsteilung und Handelsliberalisierung: Die EU und
Osterreich haben deutlich von der internationalen Arbeitsteilung profitiert. Dazu trugen die
Handelsliberalisierung im Rahmen des GATT/WTO, aber auch die europdische Integration we-
senflich bei. Nach Ergebnissen in der Literatur stieg die durchschnittiche Wohlfahrt der
GATT/WTO-Mitglieder aufgrund stark positiver Handelseffekte um 4,37%, w&hrend die Wohlfahrt
fOr Nicht-GATT/WTO-Mitglieder im Durchschnitt um 0,96% sank. Die Realeinkommensgewinne
der bisherigen Globalisierung sind fir Osterreich insgesamt beachtlich und deutlich héher als
in vergleichbaren Volkswirtschaften. Das reale Pro-Kopf-Einkommen liegt in Osterreich um rund
45% Uber einem hypothetischen Autarkiewert. Dies entspricht einem zusatzlichen Einkommen
durch die internationale Arbeitsteilung pro Person und Jahr von rund 12.500 € und einem zu-
satzlichen Gesamteinkommen von rund 112 Mrd. €. Wesentlichen Anteil an der Hohe der Han-
delsgewinne hat das Ausmal der Verflechtung Uber die Wertschdpfungsketten und somit der
Handel mit Vor- und Zwischenprodukten. Ein Reshoring oder Barrieren im Handel mit Intermedi-
argutern waren fir die EU und Osterreich mit groBen WohlfahrtseinbuBen verbunden. Fir Os-
terreich wirde sich bei einer Entkoppelung der EU von den Lieferverflechtungen im Rest der
Welt ein Verlust von 4,5% ergeben. Wirden auch die Lieferverflechtungen innerhalb der EU
aufgeldst werden, trige Osterreich einen Schaden von insgesamt 18,4% davon.

Unausgeschopfte Potenziale des EU-Binnenmarktes: Die 6konomischen Vorteile der europdi-
schen Integration fir die Mitgliedsldnder sind von zahlreichen Studien belegt. Osterreich hat
dabei vor allem —und mehr als andere EU-L&dnder — von der EU-Osterweiterung profitiert. Die
unausgeschopften wirtschaftlichen Potenziale fUr die EU-Lander aufgrund von Umsetzungsde-
fiziten bei Binnenmarkiregeln sind teilwiese betrdchtlich und behindern eine effektive Projektion
der wirtschaftlichen Macht der EU. Durch eine Behebung von Schwachstellen in der rechtli-
chen und praktischen Umsetzung und Durchsetzung von Binnenmarktvorschriften sowie durch
eine vollstindige Harmonisierung von technischen Produktvorschriften lieBen sich der In-
fra-EU-Warenhandel um bis zu 7,6% steigern und damit verbundene Realeinkommenseffekte
von bis zu 0,5% im EU-Durchschnitt verwirklichen. Osterreich kdnnte seinen Intra-EU-Warenhan-
del um bis zu 5% und das Realeinkommen um bis zu 0,5% steigern. Im Dienstleistungshandel
spielt die Umsetfzung der seit 2006 in Kraft gefretenen Dienstleistungsrichtlinie (DL-RL) eine be-
deutende Rolle. Eine starke Verbesserung bei der Einhaltung und Umsetzung der Regeln in der
DL-RL (alle EU-Mitgliedstaaten erhdhen ihre Reformanstrengungen auf das Niveau der Gruppe
der besten Reformlander) kdnnte den innergemeinschaftlichen Dienstleistungshandel um rund
9% anheben und Realeinkommenseffekte von rund 0,4% verwirklichen. FUr Osterreich wirden
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die infensivierten Reformanstrengungen zusdtzliche Intra-EU-Exporte von 9,5% sowie In-
tra-EU-Importe von 7,5% generieren. Das reale Einkommen Osterreichs kdnnte als Folge davon
um 0,2% bis 0,4% erhdht werden.

Der "Brussels Effect”: Die Anpassung der Vorschriffen und Regeln an EU-Standards ist ein we-
sentliches Ziel von Handelsabkommen. DarUber hinaus kann aber die GréBe des EU-Binnen-
marktes den Anreiz fUr Handelspartner schaffen, sich den Vorschriften und Regeln der EU an-
zupassen, quasi indirekt, ohne diesbezigliches Abkommen. Dies beschreibt den "Brussels
Effect". Eine Angleichung von Regulierungsstandards fUhrt zu einem wichtigen Abbau techni-
scher Handelshemmnisse und sichert damit die Wettbewerbsfahigkeit der exportorientierten
EU-Unternehmen. Zusdatzlich ermoglicht dies der EU auch politische und humanitédre Grunds-
atfze, die sich in den Regulierungen widerspiegeln, zu exportieren. Im Jahr 2020 sind rund
105.472 Ubernahmen von EU-Normen (CEN- und CENELEC-Normen) auBerhalb Europas beo-
bachtet worden. Generell entfallt der GroBteil der Falle auf osteuropdische und eurasische
L&nder. Insbesondere EU-Beitrittskandidaten ndhern sich im Zuge des Integrationsprozesses an
die EU-Richtlinien an. So zeigt sich eine starke Angleichung an die EU-Standards von Westbal-
kanldndern vor allem in den Jahren nach der Antragstellung. Der Abbau von nicht-tarifdren
Hemmnissen durch eine freiwillige, nicht vertraglich geregelte Ubernahme von EU-Normen und
EU-Standards hat jedoch nur sehr moderate Wohlfahrtseffekte von +0,007% for Osterreich zur
Folge. Allerdings ist der "Brussels Effect” nur schwer zu erfassen und die Messung erfolgt oft nur
unzureichend.

Abnehmende Handelsgewinne und Verlangsamung der Globalisierung: Der Zeitverlauf zeigt
for Osterreich sowie fir das globale Umfeld abnehmende Handelsgewinne nach der Finanz-
und Wirtschaftskrise 2008/09. Die Phase nach der Finanzmarktkrise 2008/09 markiert auch einen
Trendbruch und eine deutliche Verlangsamung der Globalisierung, die vor allem den Guter-
handel betrifft. Begleitet wird diese Entwicklung durch eine VerkiUrzung der Wertschdpfungs-
ketten und den Verlust von Spezialisierungsgewinnen. Diese Entwicklungen haben verschiede-
nen Grinde. Ein wichtiger Grund ist die Zunahme protektionistischer MaBnahmen als Folge des
Vertrauensverlustes in das multilaterale Handelssystem, der allgemeinen Globalisierungskritik,
aber auch infolge der durch verstarkte geopolitische Spannungen verfolgten Dokirin des "War
by Other Means", also der immer expliziteren Verwendung handelspolitischer Sankfionen zur
Verfolgung auBen- und sicherheitspolitischer Ziele sowie Zielen in der Menschenrechts- oder
Umweltpolitik (nicht-handelsbezogene Ziele; NTOs). Die Zunahme von Wirtschaftssankfionen zur
Bestrafung von Menschenrechtsverletzungen, Abwendung von Kriegen oder zur Terrorismusbe-
k&mpfung ist ein Zeugnis dafir, ebenso wie der steigende Anteil von NTOs in den Handelsab-
kommen der EU. Seit 2010 enthalten 93% der ausgehandelten EU-Handelsabkommen mindes-
fens eine MaBnahme bezuglich NTOs.

Steigender Protektionismus: Die Handelsbarrieren sowie die handelspolitische Unsicherheit ha-
ben in den letzten Jahren deutlich zugenommen und erreichten unter Prasident Donald Trump
sowie im Zuge der COVID-19-Pandemie ein neues AusmaB. Im letztverfugbaren Jahr 2021 wur-
den weltweit rund 2.600 neue protektionistische MaBnahmen verhdngt, so viel wie noch nie
zuvor. Der Uberwiegende Teil der protektionistischen MaBnahmen entfdllt dabei auf nicht-ta-
rifGre Handelshemmnisse, wahrend die EinfUhrung oder Erhéhung von Zollschranken nur rund
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11% aller MaBnahmen seit 2009 ausmacht. Der Protektionismus erscheint daher vermehrt in
Form eines "murky protectionism”, also eines "undurchsichtigen" Protekfionismus.

Verstarkter Einsatz von Wirtschaftssanktionen: Zur Durchsetzung von NTOs — nicht nurin Handels-
abkommen, sondern generell - kommen deutlich verstarkt Wirtschaftssanktionen zum Einsatz.
Seit dem Jahr 1950 ist die Anzahl von Wirtschaftssanktionen (sowohl unilateral als auch mulfila-
teral) von etwa 20 auf mehr als 300 im letztverfUgbaren Jahr 2019 angestiegen und hat sich
damit um den Faktor 15 erhéht. Auch die Zahl der Handelssanktionen hat sich von 13 auf 84
deutlich erhdht, mehr Gewicht erhielten in den letzten Jahrzehnten aber Finanzsanktionen, das
Einfrieren von Vermodgenswerten, Reise- und Technologiebeschrinkungen sowie sogenannte
"smart sanctions", die gezielter auf einzelne Einrichtungen oder Entscheidungstréger gerichtet
sind.

Verschiebungen im wirtschaftlichen Krafteverhdltnis: Die internationale Durchsetzungskraft der
EU hangt maBgeblich mit inrer wirtschaftlichen GroBe zusammen. Ausschlaggebend ist dabei
vor allem die Rolle der EU in der Triade mit den USA und China, die insgesamt mit rund 60% zur
weltweiten Wirtschaftsleistung (in laufenden US-Dollar) beitragen. Die EU wird 2022 nur mehr die
drittgréBte Wirtschaftsregion der Welt sein und von China Uberholt werden. Dabei hat der Brexit
die globale wirtschaftliche Rolle der EU deutlich geschwdcht. Im Welthandel bleibt die EU mit
Abstand der wichtigste Exporteur von Gutern und Dienstleistungen, als Importeur liegt die EU
gleichauf mit den USA. Allerdings hat China im Warenhandel die EU als wichtigsten GUterex-
porteur bereits lange Uberholt, und 2020 auch als GUterimporteur. Die Wirtschaftskraft Chinas
wird weiter steigen. Mittelfristig, bis 2027, k&dnnte der Anteil Chinas laut den aktuellen Prognosen
des IMF auf 21,4% steigen und damit den Anteil der USA (22,7%) nur mehr knapp verpassen.
Der Anteil der EU lGge laut diesen Prognosen mit 16,1% bereits deutlich darunter. Trotz der gro-
Ben Unsicherheit dieser Prognosen |asst sich daraus jedenfalls ableiten, dass die EU mit gleich-
gesinnten Partnern wird zusammenarbeiten muss, um ein entscheidendes Gegengewicht zu
China aufzubauen.

Starkste Handelsverflechtung der EU mit den USA: Die USA sind der mit Abstand wichtigste Han-
delspartner der EU, wenn man neben dem GUterhandel auch andere Leistungsbilanzkompo-
nenten, insbesondere den immer wichtigeren Dienstleistungshandel, miteinbezieht. Im Guter-
handel dominiert China als wichtigster Beschaffungsmarkt Europas.

Wo liegen die hochsten unausgeschopften Exportpotenziale? Ostasien mit China und Nord-
amerika mit den USA bieten fUr die EU und Osterreich auch die hdchsten noch unausgeschdpf-
ten Exportpotenziale in Drittmdrkten. Berechnungen des Exportpotenzials zeigen auch, dass die
EU mit China in vielen Teilen der Welt, vor allem auch in Subsahara-Afrika in Konkurrenz um die
Ausschopfung weiterer Potenziale freten wird. Auf Basis der errechneten Exportpotenziale in
Verbindung mit unterschiedlichen Governance- und Bonitatsindikatoren stellen neben vielen
Hocheinkommensldndern (Kanada, Japan, SUidkorea, Australien) insbesondere Indien, Brasi-
lien, Vietnam, Stdafrika, Malaysia sowie Indonesien interessante Mdarkte fur Osterreich und die
EU dar. Mit vielen dieser Lander hat die EU bereits praferenzielle Handelsabkommen abge-
schlossen. Mit anderen potenziellen Mdarkten wie Australien, Indien oder Indonesien sind bereits
Verhandlungen im Gange. Viele dieser Lander werden auch als Beschaffungsmarkte kritischer
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Rohstoffe immer relevanter (Kapitel 3.3). Gleichzeitig bestehen in Ldndern mit den hdchsten
Exportpotenzialen fir die EU und Osterreich vielfach unausgeschépfte Investitionspotenziale.

Entkoppelung zwischen Ost und West — politische Bruchlinien: Der Angriffskrieg Russlands ge-
gen die Ukraine und die nachsichtige Haltung Chinas, wie auch insgesamt die steigende Sys-
temrivalitdt mit China, geben Anlass zur Besorgnis Gber die Mdglichkeit neuer Blockbildungen
und fiefer politischer wie wirtschaftlicher Bruchlinien. Auf Ebene auBenpolitischer Préaferenzen
(gemessen an den Abstimmungskoalitionen in der Generalversammlung der Vereinten Natio-
nen; UNGA) positionieren sich neben den westeuropdischen Staaten die Demokratien in Ost-
asien und dem pazifischen Raum (Japan, SUdkorea, Australien, Neuseeland), die osteuropdi-
schen Staaten am Westbalkan sowie die Ukraine, aber auch Kanada und die Turkei klar in der
N&he der EU-Lander. DemgegenUtber ndhern sich die auBenpolitischen Préferenzen Chinas
und Russlands bereits seit 2015. Staaten des Mittleren Ostens und Osteuropas (vorwiegend die
GUS-Staaten), Afrikas, viele Staaten in Ostasien sowie auch Indien gleichen sich den auBenpo-
litischen Positionen Chinas an. Dabei weisen Agypten, Algerien, Indien, Malaysia und Vietham
ebenso wie der Iran die weiteste Distanz in auBenpolitischen Fragen zu Europa aber insbeson-
dere zu den USA auf. Diese politischen Bruchlinien kénnten entscheidend fUr wirtschaftliche
Bruchlinien sein.

Wirtschaftliche EinbuBen einer Entkoppelung zwischen Ost und West: Eine vollstandige wirt-
schaftliche Entkoppelung zwischen dem politischen "Westen" und den BRIC wirde das Real-
einkommen fUr die Gruppe der BRIC langfristig, d. h. in einem Zeitraum von mindestens 5 bis 10
Jahren, in dem bereits Anpassungsprozesse stattgefunden haben (Energiewende usw.), trotz-
dem und dauerhaft um 3,8% senken. Russland hatte mit den starksten negativen Auswirkungen
zU rechnen (-9,6%). FUr die EU erg&be sich ein Einkommensverlust von 1,3% und die Wohlfahrt
in Osterreich wirde um 1,1% sinken.

2.8.2 Wirtschaftspolitische Schlussfolgerungen

Die Rolle Osterreichs: Wesentlicher Akteur in der Handelspolitik ist die EU. Die &sterreichische
Politik kann sich bei handelspolitischen Themen aber dafir einsetzen, dass die Interessen Oster-
reichs frGhzeitig erkannt werden und auf EU-Ebene, auch bei der Verhandlung neuer, umfas-
sender Handelsabkommen, oder in Bezug auf die Erweiterungspolitik koordiniert eingebracht
und aktiver mitgestaltet werden. Das ist vor dem Hintergrund der Neuausrichtung der europ&-
ischen handelspolitischen Strategie und der zahlreichen Initiativen der EU besonders wichtig.
Die Studie hat dazu jene strategischen handelspolitischen PrioritGten der EU erarbeitet, die
auch im besonderen Interesse Osterreichs liegen. Die dsterreichisch AuBenwirtschaftsstrategie
von 2018 sowie das Addendum zur AuBenwirtschaftsstrategie 2022 bieten eine gute Grund-
lage.

Neuorientierung der Beziehungen zu den europdischen Nachbarn: Ziel muss es sein, die strate-
gisch wichtigen Mdarkte in der EU-Nachbarschaft — vom Vereinigten Koénigreich, der Schweiz,
der TUrkei bis zu den ost- und sUdosteuropdischen Partnern — so eng wie méglich an die EU zu
binden. Nur durch eine enge Einbindung kann die EU ihre geopolitische Reichweite vergréoBern
und die Verhandlungsposition Europas in der Welt stérken. Dies gilt fur Handelskonflikte, aber
auch hinsichtlich des erwlnschten Transfers und der Sicherstellung der europdischen
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Grundwerte (Demokratie, Rechtsstaatlichkeit und Menschenrechte) sowie des Friedens in der
Ostlichen Partnerschaft. Die Reform des Beitrittsprozesses mit der Mdglichkeit einer schnelleren
und schrittweisen Integration der Beitrittskandidaten kénnte dazu beitragen die Vernandlungs-
prozesse in den Erweiterungsgespréchen der EU mit dem Westbalkan und auch mit der Ukraine
besser zu steuern und zu beschleunigen. Insgesamt sollte die Strategie gegenuber den
EU-Nachbarn dabei folgende wichtige Komponenten umfassen:

e Erstens muss die EU neue Partnerschaftsmodelle entwickeln, die weniger tiefgreifend als
die volle EU-Mitgliedschaft sind, aber dieser ndher liegen als die derzeitigen Abkommen
mit den EU-Nachbarstaaten. Ein wesentlicher Punkt dabei ist die Moglichkeit einer aktive-
ren Mitgestaltung oder auch Mitbestimmung bei ausgewdhlten handelspolitischen MaB-
nahmen, die die bisherige "Hub-and-Spoke"-Struktur der Beziehungen Uberwindet. Die
EU-Partner mUssten ihrerseits teilweise auf die eigene handelspolitische Autonomie in die-
sen Bereichen verzichten.

e Zweitenssoll die Idee einer Europdischen Politischen Gemeinschaft (EPG) aufgegriffen und
weiterentwickelt werden. Als Forum zur politischen Koordinierung unter gleichgesinnten
demokratischen Nationen, die sich nach dem Wertefundament der EU richten, kdnnte die
EPG eine wichtige Grundlage fUr die Erweiterung der geopolitischen Reichweite Euro-
pas — Uber die bisherige Erweiterungs- und Nachbarschaftspolitik hinaus — sein.

e Drittens sollfen folgenden Punkten im Zuge der Reform des Beitrittsprozesses Aufmerksam-
keit geschenkt werden: Verbesserung des Benchmarkings der Reformfortschritte in den
Beitrittskandidaten durch Einbeziehung in entsprechende EU-Uberwachungs-mechanis-
men (z. B. Rechtsstaatlichkeitsbericht, EU-Justizanzeiger, Europdisches Semester, Binnen-
markt-Anzeiger); klarere Definition der mdglichen schrittweisen Integrationsstufen; Aufwer-
tung der auBen- und sicherheitspolitischen Dimension; Reform der EU-Entscheidungspro-
zesse zur Erweiterung durch Erhbhung des Anteils von qualifizierten Mehrheitsentscheidun-
gen.

Ausbau transatlantischer Kooperation: Die USA sind nicht nur der wichtigste Handelspartner der
EU, sie teilen im Sinne des Wettbewerbs der Systeme auch wichtige grundlegende Uberzeu-
gungen mit der EU. Auch wenn derzeit kein Fokus auf ein neues Handelsabkommen der USA
mit der EU in Sicht ist, sollte die EU die Perspektive eines tfransatlantischen Partnerschaftsabkom-
mens nicht aus den Augen verlieren, in das auch andere wichtige Partner der USMCA (als
Nachfolge von NAFTA), das Vereinigte Konigreich oder auch die EFTA-Lander einbezogen wer-
den koénnten. In der Zwischenzeit sollte der Fokus in den Beziehungen zu den USA auf die Ko-
operation im Rahmen des gemeinsamen Handels- und Technologierats, das Vorantreiben der
wichtigsten WTO-Reformen und eine transatlantische Klimakooperation gelegt werden.

China und pazifischer Raum: Der rasante wirtschaftliche und technologische Aufholprozess
Chinas stellt die EU vor eine lange Liste an Herausforderungen. Die strategische Positionierung
der EU steht dabei im Spanungsgeflecht zwischen den USA und China. Die Entwicklung einer
gemeinsamen fransatlantischen Position zu China wird nicht in allen Bereichen mdéglich sein
und wdre ein zu langwieriger Prozess, sie kann sich nur auf spezifische Themen mit klarem ge-
meinsamem Interesse konzentrieren (z. B. im Rahmen der Modernisierung der WTO: Verbesser-
ter Schutz geistigen Eigentums, Regeln zu Subventionen und Staatsunternehmen). Ebenso ist
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die China-Strategie der EU flexibel und differenziert je nach den betreffenden Themen und
Politikbereichen. Die EU sieht China als Konkurrent und systemischen Rivalen, aber auch als
Kooperations- und Verhandlungspartner. Die neu entwickelten Sanktionsmechanismen der EU
sind vor allem als Reaktion auf Chinas Verhalten zu sehen. Das CAl war ein erster Versuch einer
engeren Partnerschaft und die Einigung im Dezember 2020 ein Erfolg, weil es eine erste Grund-
lage fUr eine Kooperation mit China schafft, auch wenn es fUr viele nicht weit genug geht.
Aufgrund politischer Spannungen, Menschenrechtsverletzungen und gegenseitiger Sanktio-
nen liegt die Ratifizierung des CAl allerdings auf Eis. Uber China hinaus muss die EU die Zusam-
menarbeit mit bestehenden groBen regionalen Abkommen wie dem RCEP-Abkommen oder
der Transpazifischen Partnerschaft (CPTPP) ausbauen und Uber eine Mitgliedschaft im CPTPP
nachdenken, nicht nur, aber auch wegen der hohen Exportpotenziale. Als eine ihrer strategi-
schen PrioritGten sollten auch die Beziehungen zu Indien sein. Die wieder aufgenommenen
Verhandlungen Uber ein umfassendes Freihandelsabkommen sind ein wichtiger erster Schritt,
ebenso wie die Grindung eines Handels- und Technologierats. Die hohe wirtschaftliche Ab-
hdangigkeit Indiens von China und Russland, aber auch die starke Abweichung in den auBen-
politischen Praferenzen, wie dies im Abstimmungsverhalten Indiens im UN-Sicherheitsrat zum
Ausdruck kommt, sind dabei groBe Herausforderungen.

Unterstitzung des Multilateralismus: Trotz — oder gerade wegen — der Vielzahl an bilateral ab-
geschlossenen Freihandelsabkommen und angesichts der geopolitischen Herausforderungen
ist eine Modernisierung und Reform der WTO, die ihre Wirksamkeit und GlaubwUrdigkeit wieder
herstellt, dringender denn je. Sie war lange Zeit Garant gegen opportunistisches Verhalten von
Handelspartnern auf der Basis regeloasierter, verbindlicher Regeln. Das Drédngen der EU auf
eine Reform der WTO muss dringend aufrecht erhalten bleiben. Die gemeinsamen Bestrebun-
gen der EU und der USA werden fUr den Fortschritt von Reformen entscheidend sein. Folgende
zentrale Aspekte sind vordringlich:

e Die Wiederherstellung eines unabhdngigen Streitbeilegungssystems hat fir die EU hdchste
Prioritat, sollfe aber —im Sinne eines Fortschritts mit den USA — nicht mit anderen Aspekten
der WTO-Reform verknUpft werden.

e (Offene) Plurilaterale Abkommen, die nicht von allen WTO-Mitgliedern ratifiziert werden
muUssen, die aber fUr alle WTO-Mitglieder offenstehen, und die sich auch auf einzelne The-
menbereiche beschrnken kénnen, k&dnnten den Verhandlungsstillstand der WTO [6sen
helfen. Dazu mUssen die wesentlichen Grundsatze (wie die Offenheit der Teilnahme, er-
leichterte Partizipation von Entwicklungsl@ndern) formuliert werden, unter denen solche
Ubereinkommen in den WTO-Rahmen Ubertragen werden kénnen.

e Modernisierung und Anpassung der WTO-Regeln an die ver&dnderten Rahmenbedingun-
gen, insbesondere um dem Systemwefttbewerb innerhalb der globalen Handelsordnung
gerecht zu werden. Das bezieht sich z. B. auf wettbewerbsverzerrende Subventionen und
staatliche Unternehmen, die insbesondere mit China in Verbindung gebracht werden. Es
geht dabei vor allem um faire Wettbewerbsbedingungen mit China und die Erméglichung
eines regelbasierten Umgangs mit diesen Problemen.

e Objektfivere Gestaltung und klarere Kriterien zur Einstufung als Entwicklungs- oder Indust-
rieland von WTO-Mitgliedern anstatt der Selbsteinstufung. Auch dies ist insbesondere auf
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China gemunzt, aber auch auf andere entwickelte Schwellenldnder, wie etwa Brasilien,
Argentinien, Indien u. a.

Verstarkung des Durchsetzungsvermogens eigener Interessen und Werte sowie der Abwehr un-
fairer Praktiken und wirtschaftlicher Drohungen von Handelspartnern — die neuen Instrumente:
Um die strategische Autonomie zu bewahren und das Durchsefzungsvermégen in der Handels-
politik als geopolitischer Akteur zu steigern, muss die EU ihr handelspolitisches Instrumentarium
anpassen und erweitern. Diese Instrumente mUssen so ausgestaltet werden, dass sie koopera-
fives, regelbasiertes Verhalten der Handelspartner anregen. Dazu sind Freihandelsabkommen
ein wichtiges Mittel sowie die Modernisierung der WTO oder eigene neue Instfrumente. Zentral
bleibt dabei die glaubwirdige Androhung wirksamer Sanktionen. Folgende Grunds&tze in Be-
zug auf die neuen Initiativen und Instrumente und den strategischen Einsatz von Sanktionen
sollten dabei gelten:

e schnelle, zum Teil automatisierte Mechanismen zur Feststellung von RegelverstdBen;

e Abschreckung als oberstes Ziel;

e  Mehrstufigkeit der Verfahren und Konsultation mit dem Drittstaat an erster Stelle;

e sparsamer Einsatz;

e Verhdltnismd&Bigkeit der Reaktionen;

e Transparenz und Berechenbarkeit der Gegenreaktfionen der EU: Grundregeln dafur kénn-
ten auf multilateraler Ebene gesetzt werden;

e infernatfionale Koordination: Abstimmung, Austausch und Zusammenarbeit mit gleichge-
sinnten Landern;

e Koordination und Abstimmung der verschiedenen Instrumente untereinander (z.B.
Anfi-Coercion-Instrument mit dem International Procurement Instrument-

Diese Grundsétze freffen auf das vorgeschlagene Anfi-Coercion-Instrument ebenso wie auf
das Instrument zur Internationalen Beschaffung, die Menschenrechtsmechanismen und die
Richtlinie Uber unternehmerische Sorgfaltspflicht zu. Hinsichtlich der Sorgfaltspflichtenvorschrif-
fen muss die Kostenbelastung fir Unternehmen so gering wie moglich gehalten werden.
Kommt es aufgrund zus&tzlicher Kosten und des Risikos der Haftung zu einer starkeren RUckver-
lagerung von Wertschdpfungsketten, wirde das die Nachhaltigkeitsziele in den entsprechen-
den Partnerldndern konterkarieren.

Weiterfihrung der Reformen hinsichtlich Investitionsschutzabkommen: Investitionsférder-
und -schutzvertrage (IFV) férdern ausl@ndische Direktinvestitionen, indem sie die Rechtssicher-
heit fUr auslandische Investoren verbessern. Die Steigerung von Auslandsdirektinvestitionen ist
wulnschenswert, da sie sowohl im In- als auch im Ausland zu einer steigenden Produktivitat,
Innovationskraft und somit der internationalen Wettbewerbsfahigkeit beitragt. IFV schitzen die
Direktinvestoren im Ausland vor Enteignung, staatlicher Willkir und Diskriminierung und ermég-
lichen eine Rechtsdurchsetzung auBerhalb der Gerichtsbarkeit des Ziellandes in sogenannten
Investor-Staats-Schiedsgerichten. IFV sind insbesondere im Falle von Investitionsbeziehungen
der EU und Osterreichs mit Entwicklungsldndern von Relevanz und haben dabei auch eine ent-
wicklungspolitische Bedeutung in den Zielldndern. Rezente Entwicklungen in Osteuropa und
der TUrkei, sind geprdagt von politischen Verdnderungen, die auch zur Entwertung von Investiti-
onen fUhren kédnnten, zeugen von der Wichtigkeit von IFV. Der Abschluss von IFV fallt in die
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Zustandigkeit der EU. Das ist von Vorteil, weil die EU eine groBere Verhandlungsmacht gegen-
Uber anderen Staaten ausspielen kann als einzelne EU-Mitgliedstaaten. Dies sichert auch eine
einheitliche Rechtslage fUr multinationale Unternehmen im europdischen Binnenmarkt. Bilate-
rale Investitionsabkommen der Mitgliedstaaten mit Drittl&ndern und der Mitgliedstaaten unter-
einander sind aufzukUndigen, da diese nicht mit Unionsrecht vereinbar sind. Dringend erforder-
lich sind jedoch Haftungsregeln innerhalb der EU, sodass ein Fehlverhalten eines Landes nicht
zu einer Gesamthaftung der EU fUhrt. Die Reformen der EU in Bezug auf die Streifregulierung
sind vielversprechend und fGhren zu mehr Transparenz, Unparteilichkeit durch konkrete Vorgao-
ben bei der Bestellung von Mitgliedern des Gerichtshofes, Professionalitdt und Berufungsmaog-
lichkeiten. Auch wenn die Bundelung von AuBenhandel und Direktinvestitionen aufgrund der
hohen Wechselwirkungen ékonomisch sinnvoll und zu bevorzugen ist, kdnnten aufgrund von
politischen Erwdgungen und der teils gemischten Kompetenz innerhalb der EU IFV als eigene
Vertrage, losgeldst von klassischen Freihandelsvertrégen, verhandelt werden.

Effektive Entscheidungsmechanismen in der AuBBen- und Sicherheitspolitik der EU: Zus&izlich ist
es notwendig, dass die EU inre auBen- und sicherheitspolitische Schlagkraft durch effektive Ent-
scheidungsmechanismen erhdht. Dies ist auch im Hinblick auf die neuen Sanktionsmechanis-
men wichtig. Die EU verfUGgt aber Uber keine gemeinsame AuBen- und Sicherheitspolitik (wie
etwa die USA). Dies macht auBen- und sicherheitspolitische Entscheidungen oft mihsam und
legt die innereuropdische Zerrissenheit in vielen Fragen offen. Will die EU als ein souverdner Ak-
teur auftreten, sind eine einheitliche europdische Haltung sowie effektive Entscheidungsme-
chanismen in der AuBen- und Sicherheitspolitik notwendig, die deren Schlagkraftigkeit und
GlaubwUrdigkeit erhdhen. Dies kann die Handelspolitik wesentlich entlasten.

Ein starker Binnenmarkt: Die Durchsetzung und Verteidigung der Interessen der EU mUssen mit
der Stérkung des Binnenmarktes beginnen. Nur der Zugang zu einem groBen integrierten Markt
kann ein effektives Druckmittel fUr kooperatives Verhalten von Handelspartnern sein und der
EU die Macht zur Setzung internationaler Standards verschaffen und damit auch den "Brussels
Effect" st@rken. Neben den MaBnahmen, die in dieser Studie in den Bereichen der Industrie-
und Klimapolitik sowie der Finanzmarkt- und Kapitalmarktpolitik aufgezeigt werden, kénnte
eine verbesserte Umsetzung von Binnenmarktregeln in den EU-Mitgliedstaaten noch unausge-
schopfte Potenziale im Waren- und Dienstleistungshandel heben. Eine Stérkung der bereits be-
stehenden Koordinierungs- und Kooperationsmechanismen (z. B. Internal Market Information
System — IMI, SOLVIT-Mechanismus, Single Market Scoreboard) auf EU-Ebene, noch bessere Er-
fassung und besseres Monitoring von Handelshemmnissen im Binnenmarkt kdnnten dazu bei-
fragen, aber auch die enge Anbindung der Lander in der EU-Nachbarschaft.

Zukunft des "Brussels Effects": Die EU ist auch im Bereich der Ubertragung von EU-Regeln und
Standards immer mehr gefordert, sich im Kontext der wachsenden Rivalitat zwischen den USA
und China zu positionieren. Die regulatorische Zusammenarbeit und Partnerschaften mit Nord-
und SUGdamerika und Landern der Golfregion und mit neuem Schwerpunkt auf Afrika kbnnten
dazu beitragen, ebenso wie die "Global Gateway"-Initiatfive. Letztlich muss die EU die Techno-
logiefGhrerschaft im IKT-Bereich anstreben, um als Regelsetzer in der Welt auftreten zu kénnen.
Im Umweltbereich kd&nnte der Europdische Green Deal Voraussetzungen dafir schaffen.
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3. Industriepolitik
3.1 Ausgangslage

3.1.1 Das Konzept einer (offenen) strategischen Autonomie als Grundlage fir eine
strategische Indusiriepolitik

Indem die Wettbewerbsfahigkeit der europdischen Industrie explizit zu einer Frage der Souve-
ranitat Europas erklart wird, wird die neue EU-Industriestrategie (European Commission, 2020e)
und deren Adaptierung (European Commission, 2021g) zu einem zentralen Bestandteil des von
der EU verfolgten Konzepts der (offenen) strategischen Autonomie.

Die Mitgliedsstaaten der Europdischen Union im Allgemeinen und Osterreich im Besonderen
zGhlen zu den Gewinnern der Globalisierung (vgl. Sachs et al., 2020 sowie Kapitel 2.3). Trofz der
evidenten dkonomischen Vorteile manifestiert sich seit Ende der 1990er-Jahre eine latente Glo-
balisierungskritik. Vor dem Hintergrund dieser Globalisierungskritik, die in ihrer wissenschaftlich
orientierten Form durchaus Problemfelder richtig adressiert, macht es Sinn, das Konzept der
Globalisierung kritisch zu hinterfragen, indem bisher vernachléssigte Fragen der strategischen
Autonomie und der Resilienz der dsterreichischen und europdischen Wirtschaft starker in das
Zenfrum der Aufmerksamkeit gerUckt werden.

Wenngleich der militarische Konflikt zwischen Russland und der Ukraine ein (weiterer) rezenter
Anlassfall fUr die (wirtschafts-)politische Diskussion zur (regionalen) Diversifiziierung der Wert-
schopfungs- und Lieferketten durch (partielle) RUckverlagerung der Produktion wichtiger GUter
(Stichworte: Re/Near/Friendshoring) ist, ist die Thematik der internationalen Verteilung der Pro-
duktion keineswegs neu. Die Verlagerung von Produktion und Globalisierung der Wertschdp-
fungsketten wird auch im Technologiebereich seit vielen Jahren intensiv diskutiert und be-
forscht. Ein Zwischenfazit dieser Forschungsstrange ist, dass die Resilienz von Wertschépfungs-
ketten auch maBgeblichen Einfluss auf die Standortentscheidung von Unternehmen austben
kann (vgl. Antras, 2016).

Vor diesem (aktuellen) Hintergrund rocken Konzepte der strategischen Autonomie®?) verstarkt
in das Blickfeld der politischen Verantwortungstrdgerinnen und Verantwortungstréger. Aus-
gangs- und AnknUpfungspunkt sind die verfassungsmdaBigen Grundlagen der strategischen Au-
tonomie Osterreichs, die im Bekenntnis Osterreichs zur umfassenden Landesverteidigung in der
Verfassung verankert sind¢0).

In Abgrenzung zur Autarkie, der géinzlichen Selbstversorgung einer Volkswirtschaft, die in einer
arbeitsteiligen und globalisierten Weltordnung weder effektiv noch effizient umgesetzt werden
kann, orientieren wir uns an den seitens der Europdischen Kommission favorisierten Konzepten
der offenen strategischen Autonomie (European Commission, 2021f) und der 6konomischen

5?) Die nachfolgenden AusfUhrungen zur strategischen Autonomie und deren Implementierung auf europdischer und
Osterreichischer Ebene basieren auf einschiégigen Vorarbeiten des WIFO (Bdheim et al., 2022; Klien et al., 2021).

60) GemdB Artikel 9a Bundes-Verfassungsgesetz (B-VG) gehdren zum System der umfassenden Landesverteidigung die
militérische, die geistige, die zivile und die wirtschaftliche Landesverteidigung. Alle vier Teilbereiche sind auf vielfdltige
Art miteinander vernetzt.
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Resilienz, die als "neuer Kompass fur die EU-Politik" (European Commission, 2020f) und "politische
Option" (European Commission, 2021b) bezeichnet wird.

Das Konzept der offenen strategischen Autonomie ist im Kern "antiprotektionistisch" ausgerich-
tet, indem es auf der Bedeutung von (grundsdatzlicher) Offenheit aufbaut und an das Engage-
ment der EU fUr einen freien und fairen Handel mit gut funktionierenden, diversifizierten und
nachhaltigen globalen Wertschépfungsketten angelehnt ist (European Commission, 2021b).
Offene strategische Autonomie umfasst drei konstituierende Elemente (Abbildung 3.1).

Abbildung 3.1: Das Konzept der offenen strategischen Autonomie

Widerstands-

und Wettbe-

werbsfahig-
keit

Offene
strategische
Autonomie

Durch-
o sefzungsfahig-
Nachhallig keit und regel-
keit und basierte
Fairness Zusammen-
arbeit

Q: European Commission (2021b).

Die Starkung der Widerstandsfahigkeit und der Wettbewerbsfahigkeit der europdischen Wirt-
schaft(-szweige) erfordert einen offenen und unverzerrten Zugang zu internationalen Markten,
einschlieBlich neuer Marktzugangsméglichkeiten und offener Handelsstrome zum Nutzen von
Wirtschaft und Gesellschaft. Da eine moderne Volkswirtschaft entlang von globalisierten Wert-
schopfungsketten arbeitsteilig auf der Grundlage komparativer Wettbewerbsvorteile organi-
siert ist, muss eine Starkung der 6konomischen Widerstandsfahigkeit bei der Ausgestaltung der
globalen Wettbewerbsbedingungen ansetzen (European Commission, 2021b). In diesem Kon-
text wird strategische Autonomie als die Fahigkeit einer Volkswirtschaft verstanden, eigene
(wirtschafts-)politische PrioritGten zu setzen und Entscheidungen zu treffen, sowie die insfitutio-
nellen, politischen und materiellen Voraussetzungen, um diese in Kooperation mit Dritten oder,
falls nétig, eigensténdig umzusetzen. Dieses Versténdnis umfasst das gesamte Spektrum politi-
schen Handelns, d. h. sowohl die auBen-, sicherheits-, und verteidigungspolitische als auch die
wirtschaftspolitische Dimension. Autonomie ist immer relativ. Politisch geht es um einen Zu-
wachs an Handlungsfdhigkeit, also um einen Prozess, keinen absoluten Zustand. Autonomie
bedeutet weder Autarkie noch Abschottung oder die Absage an Allianzen. Sie ist kein Selbst-
zweck, sondern Mittel, um die eigenen Werte und Interessen zu schitzen und zu férdern (an-
gelehnt an Lippert et al., 2019).
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Wir orientfieren uns weiters an dem seitens der Europdischen Kommission im Rahmen der EU
Foresight Agenda entwickelten Konzept der strategischen Widerstandfdhigkeit (Resilienz), das
die vier Dimensionen soziale und wirtschaftliche, geopolitische, dkologische sowie digitale Wi-
derstandsfahigkeit umfasst (European Commission, 2020c).

Zusammenfassend I&sst sich ékonomische Resilienz als die Fahigkeit einer Volkswirtschaft, vor-
bereitende MaBnahmen zur Krisenbewdltigung zu ergreifen, unmittelbare Krisenfolgen abzu-
mildern und sich an ver@nderte Rahmenbedingungen anzupassen, definieren. Der Resilienz-
grad wird dadurch bestimmt, inwieweit das Handeln und Zusammenspiel von Politik, Wirtschaft
und Gesellschaft die Performance der Volkswirtschaft gemdaB Bewertung durch die gesell-
schaftliche Zielfunktion auch nach einer Krise sicherstellen kann (Brinkmann et al., 2017). Eine
starkere 6konomische Resilienz trégt substanziell zu einer Starkung der strategischen Autonomie
bei, wobei der Zielkonflikt ("tfrade-off") zwischen Resilienz und Effizienz adressiert werden muss.

3.1.2 Der Zielkonflikt zwischen Resilienz und Effizienz

Protektionismus beruht auf der (falschen) Uberzeugung, dass ein maximales MaB an Autarkie
mit dem hdchsten AusmaB an ékonomischer Resilienz einhergeht. Genauso wie die Maximie-
rung der Effizienz der Wertschépfungsketten zu eindimensional gedacht war, wirde es ebenso
die Kehrtwendung zu einer Maximierung der Resilienz sein (Brunnermeier, 2021).

Abbildung 3.2: Globalisierungsgrad vs. Effizienz/Resilienz von Wertschopfungsketten

ERI

stabilsierender Effekt destabilisierender Effekt
ERI *

v
y

GG* GG

Q: WIFO-Darstellung. GG: Globalisierungsgrad (in %), ERI: Effizienz-Resilienz-Indikator.

Das Konzept der (offenen) strategischen Autonomie bericksichtigt, dass Effizienz (E) und Resi-
lienz (R) in eine gemeinsame Zielfunktion integriert werden, die ein optimales Verhdalinis zwi-
schen beiden Parametern im Fokus hat. Als diesbezUgliches MaB kédnnte ein Effizienz-Resilienz-
Indikator (ERI) dienen, der in Beziehung zum Globalisierungsgrad (GG) einer Wertschdpfungs-
kette gesetzt werden kann. Der Zusammenhang zwischen ERI und GG durfte der Form einer
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Parabel folgensl). Je nach dem auf welcher Seite man sich vom Opfimalpunkt (GG*/ERI*) be-
findet, kann eine Erhdhung des Globalisierungsgrades positiv (“stabilisierender Effekt") oder ne-
gativ ("destabilisierender Effekt") auf den Effizienz-Resilienz-Indikator wirken (Abbildung 3.2)¢2).

Wenngleich ein héherer Globalisierungsgrad aufgrund derimpliziten stdrkeren Vernetzung kurz-
fristig die Vulnerabilitat der Wirtschaft durch externe Schocks erhdht, dadmpft mehr Globalisie-
rung die Auswirkungen von internen Schocks und tragt auch maBgeblich zu einer rascheren
Erholung einer nationalen Volkwirtschaft bei. Eine Uberzogene Re-Lokalisierung von globalen
Wertschdpfungsketten reduziert die Effizienz, ohne die Stabilitdt und Resilienz zu erhdhen (Arri-
ola et al., 2020b). Eine sinnvolle Kombination von lokaler Produktion und internationalem Han-
del auf der Grundlage komparativer Wettbewerbsvorteile und entsprechender Skaleneffekte,
die sowohl die Effizienz als auch die Resilienz ausreichend berucksichtigt, ist gegenuber einer
weitestgehenden Abschottung die bei weitem Uberlegene Strategie. Die politische Strategie-
findung sollte dabei weitestgehend die Marktkr&fte nUtzen. Eine protektionistische Politik wirde
nur die diesbeziglichen Kosten erhdhen und die Selbstheilungskrafte des Marktes schwdchen
(Miroudot, 2020).

Unabhdngig von ihrer Organisationsstruktur werden in Zukunft globale Wertschépfungsketten
resilienter gestaltet werden (mussen), um externe Schocks besser verkraften zu kdnnen. Das
wird einerseifs zu einer hdéheren (strategischen) Lagerhaltung und andererseits auch zu einer
starkeren (regionalen) Diversifizierung fUhren. Das bedeutet aber nicht, dass auf hochste Effizi-
enz gefrimmte globale just-in-time (JIT) Lieferketten ausgedient hatten. Gerade deren Kosten-
vorteil kann ausgenutzt werden, um die durch héhere Resilienz und starkere (regionalen) Diver-
sifizierung steigenden Kosten méglichst gering zu halten. Wertschdpfungsketten werden auch
nach der COVID-19-Pandemie global bleiben, sie werden aber engmaschiger gestaltet wer-
den. (Regionale) Diversifizierung wird stattfinden, aber nicht mit der Absicht der protektionisti-
schen Abschottung durch die Politik, sondern aufgrund betriebswirtschaftlicher Resilienz- und
Robustheitserwagungen seitens der Unternehmen. FOr hochgradig koordinierte JIT-Liefernetz-
werke ist deshalb weniger mit einem RUckgang, sondern vielmehr mit einer Rekalibrierung auf-
grund einer angepassten Risikoperzeption zu rechnen (Pisch, 2020).

Es erscheint aber wahrscheinlich, dass zumindest in naher Zukunft die RUckverlagerung von
Produktionsaktivitéten ("Reshoring") stérker auch von (geo)politischen Uberlegungen, als von
(reiner) wirtschaftlicher Rationalitét getragen werden wird (European Parliament, 2021). Es be-
steht die Gefahr, dass "in der Hitze des Gefechts" seitens der Politik nachteilige UberschieBende
industriepolitische Interventionen unter Vernachldssigung marktwirtschaftlicher Grundséize ge-
setzt werden. Umso wichtiger ist es, die Diskussion betreffend Beschaffung kritischer Produkte
evidenzbasiert auf der Grundlage von ékonomischer Theorie und rezenten empirischen Daten

¢1) Bei steigender Globalisierung steigt die Effizienz, aber nur bis zu einem bestimmten Punkt (GG*/ERI*), dann nimmt
sie ab. Die Resilienz entwickelt sich gegenlaufig. Es gilt E + R = 1. Bei maximaler Effizienz ist die Resilienz minimal (0), bei
minimaler Effizienz ist die Resilienz maximal (1). Daraus ergibt sich graphisch die Form einer Parabel.

62) Die schematische Darstellung unterliegt drei Einschrénkungen: (i) die Grafik dient bloB zur Veranschaulichung der
Wechselwirkung (trade-off) der beiden Dimensionen; (i) eine optimale Lsung ist nur bei bekannten Risikoverteilungen
(i.S. einer Versicherung, die auch etwas kostet) mdglich; und (i) das Problem der Resilienz betrifft aber v.a. Krisen /
Katastrophen mit nicht bekanntem Erwartungswert ("fundamentale Unsicherheit"). Das bedeutet, dass die genauve
Lage und Steigung der Kurve in der Praxis nicht bekannt ist und einer politischen Abwagung bedarf.
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zu fGhren. Industriepolitische Ambitionen im Sinne regionaler und (supra-)nationaler Standort-
politik bedUrfen einer fundierten Interventionslogik mit klar definierten Fokalpunkten, um lang-
fristig Nutzen stiften zu kbnnen (Peneder, 2017).

3.1.3 Llieferverflechtungen und Importabhdngigkeit

Analysen weisen fur die EU insgesamt eine hohe Diversifizierung der Einfuhrquellen aus. Rund
90% aller Produkte und 98,7% des gesamten EU-Importwertes stammen aus mindestens 10 ver-
schiedenen Landern (Kamin et al., 2021). Dies bestatigt auch die Berechnung der geographi-
schen Konzentration des AuBenhandels auf Basis des Herfindahl-Hirschman-Index. Je héher die
Konzentration, desto starker ist die Abhdngigkeit der &sterreichischen Importe von wenigen
HerkunftsiGndern. Nimmt dieser Index Werte nahe bei 0 bis 15 an weist dies auf eine sehr ge-
ringe geographische Konzentration der Importe hin, wéhrend der Maximalwert von 100 eine
vollst&ndige Konzentration des Handels auf ein einziges Land anzeigt.

Abbildung 3.3: Geographische Konzentration des AuBenhandels
Herfindahl-Hirschman-Konzentrationsindex
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Q: BACI-Datenbank, WIFO-Berechnungen.

Die Berechnungen fUr Exporte und Importe der EU (ohne BerUcksichtigung des Intra-EU-Han-
dels) ergeben einen Herfindahl-Index von 7,6 bzw. 8,7 und spiegeln die hohe Diversifikation des
EU-AuBenhandels wider (Abbildung 3.3). Die Konzentration des Handels hat sich auch Uber die
Zeit, bis auf das Pandemigjahr 2020 kaum erhdht. Die EU ist stérker diversifiziert als USA.

Auch fUr Osterreich ergibt sich das Gesamtbild einer im Allgemeinen hohen Diversifikation des
AuBenhandels mit Exira-EU Landern die vergleichbar mit Deutschland ist (Abbildung 3.3). Ein
Sperzifikum Osterreichs ist die starke Konzentration des EU internen Handels auf Deutschlands3)
das den Wert des Herfindahl-Hirschman-Index fUr den Intra-EU-Handel auf rund 30 freibt (Abbil-
dung 3.4). Eine Auswertung der EU-Handelsstatistik auf sehr detaillierter Produktebene zeigt,

63) Im Jahr 2021 entfielen rund 30% des dsterreichischen Exports und rund 33% des dsterreichischen Imports auf Deutsch-
land.
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dass von insgesamt 9,788 Produkten, die Osterreich importiert, 493 nur von einem einzigen Her-
kunftsland stammen.

Abbildung 3.4: Geographische Konzentration der Importe Osterreichs - Exira-EU und Intra-EU
im Vergleich
Herfindahl-Hirschman-Konzentrationsindex
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Q: BACI-Datenbank, WIFO-Berechnungen.

Eine Anzahl von 1.357 stammt aus héchstens drei Quellen (Ubersicht 3.1). Das sind 15,2% aller
Produkte aber lediglich 3,0% des Gesamtimportvolumens Osterreichs. Rund 60% der Gesamt-
anzahl der importierten Produkte und rund 90% des Importvolumens stammt aus mehr als 10
Quellen. Wird nur Import Osterreichs aus Extra-EU-L&dndern berUcksichtigt steigt der Anteil der
importierten Produkte von Exira-EU-Landern die aus mehr als 10 Quellldndern stammen auf fast
70%, beim Importvolumen betragt dieser Anteil immer noch rund 86%.

Ubersicht 3.1: Diversifikation der Einfuhrquellen Osterreichs auf detaillierter Produktebene im
Jahr 2021

HS-8-Steller
Gesamtimport Extra-EU-Import

Anzahl der Ein- Anzahl der Anteile an der Anteile am Anzahl der Pro- Anteile an der Ge- Antfeile am
fuhr- Produkte Gesamtanzahl Gesamtimport- duktesamtanzahl der Pro- Extra-EU-Import-
quellen der Produkte volumen dukte volumen
1 493 8,5 0.2 82 1.1 0.2
2 446 5,0 2.4 140 1.9 9.3
3 418 4,7 0.5 188 2,5 1.0
4 408 4,6 0.2 233 3.2 0.1
5 432 4,8 0.6 303 4,1 0.5
6 393 4,4 0.6 283 3.8 0,2
7 347 3.9 2.1 282 3.8 0,5
8 294 3.3 0.9 252 3.4 0.9
9 307 3.4 1.1 271 3.7 0.5
10 274 3.1 1.0 255 3.5 0,6
Mehr als 10 5.102 57,2 90,5 5.084 69,0 86,2

Q: Eurostat (Comext).
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Trotz der insgesamt niedrigen Abhdngigkeit der EU 27 und &sterreichischer Importe gibt es Ein-
zelfdlle hoher Abhéngigkeit, die ein Problem darstellen kdnnen. Beim GroBteil der Produkte mit
hoher Konzentration handelt es sich um Agrar- oder Lebensmittelprodukte, meist mit geschitz-
fem Ursprung (K&se, Weine, Spirituosen usw.) oder spezielle Fischarten, die die Produktvielfalt
erhdhen, aber leicht substituierbar sind. Als kritisch kann die Importabhdngigkeit aber bei ein-
zelnen chemischen Stoffen wie Chlorethylen, oder den wichtigen medizinischen Grundstoffen
Anthrachion und Fenproporex, oder Vitamin B als aktiver pharmazeutischer Inhaltsstoff sowie
beim Antibiotikum Chloramphenico gesehen werden (Kamin et al., 2021; Zenglein, 2020). Dar-
Uber hinaus zeigen sich kritische Abhdngigkeiten bei wichtigen und als kritisch eingestuften
Rohstoffen (vgl. Kapitel 3.3.1 weiter unten). Auch Osterreich hat nur in begrenzten Einzelf&llen
eine hohe Importabhdngigkeit von Exira-EU-Mdarkten. Der Uberwiegende Teil stammt aus dem
EU-Binnenmarkt — insbesondere Deutschland. Klien et al. (2021) zeigen, dass dies auch for
Schlusseltechnologien sowie fur medizinische Produkte der Fall ist, wenn man die starke Einbet-
tung Osterreichs in den europdischen Binnenmarkt berUcksichtigt.

3.1.4 Digitale Souveranitat

In den wirtschaftspolitischen Debatten wurde in den letzten Jahren vermehrt das Thema der
digitalen Souveranitét eines Staates und/oder der Europdischen Union diskutiert. Zuletzt hat das
Thema durch geopolitische und pandemiebedingte Unterbrechungen globaler Wertschop-
fungsketten neue Aktualitat erhalten. FUr Polt et al. (2021) ist der Ausgangspunkt der Souvera-
nitGtsdebatte der Kontrollverlust Uber Bereiche, wie Infrastruktur, Dienste, Komponenten oder
Gerdate, wenn diese nicht mehr zur Ganze der eigenen Konftrolle innerhallb der EU oder eines
(Staats-)Gebietes unterliegen. FUr eine digitale souveréne Wirtschaft sind die folgenden As-
pekte zentral: Zum einen bedarf es der Verfugbarkeit von bzw. dem Zugang zu geeigneten
digitalen Technologien und Daten. Dies wird u. a. dadurch sichergestellt, indem der Zugang zu
diesen, auch in Krisenzeiten, abgesichert ist. Zum anderen ist der souverdne — d. h., selbstbe-
stimmte, sichere und reflektierte — Umgang mit digitalen Technologien und Daten eine Voraus-
setzung fUr eine digital souverdne Wirtschaft (BMWi, 2021).

Im Rahmen einer vom ZEW durchgefUhrten repré&sentativen Unternehmensbefragung in der
Informationswirtschaft und im Verarbeitenden Gewerbe werden teils erhebliche Abh&ngigkei-
ten zu Nicht-EU-Anbietern wahrgenommen: Uber 80% der Unternehmen fUhlen sich in mindes-
tens einem der vorgegebenen Technologiefeldern von nicht-europdischen Anbietern etwas
oder stark abhdngig (BMWi, 2021).

Bei den groBen Technologieunternehmen ist die Dominanz von amerikanischen Unternehmen,
wie Amazon, Alphabet, Microsoft und Apple, klar ersichtlich. Auch China hat eigene groBe
Tech-Unternehmen (z. B. Tencent und Alibaba). Auch im Bereich kinstliche Intelligenz und Da-
fen hinkt Europa den USA und China hinterheré4) und ist teils von deren Systemen abhdangig
(WeyerstraB et al., 2021). Bei Produkten fur Cloud-Losungen fUhren ebenfalls amerikanische

¢4) Eine positive Ausnahme, wo es auch in Europa gelang ein groBes Technologieunternehmen aufzubauen, ist Spotify
(WeyerstraB et al., 2021).
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Unternehmen (aws, Azure, Google Cloud usw.) neben asiatischen Unternehmen (Alibaba
Cloud, Tencent Cloud) den weltweiten Markt an.

Abbildung 3.5 zeigt die deutlichen Schwdchen Europas und auch Osterreichs in digitalen Tech-
nologien im internationalen Vergleich anhand von offenbarten komparativen Vorteilen auf.
Dabei wird der Exportanteil von Produkten der jeweils dargestellten digitalen Schlusseltechno-
logien in einem Land (oder einer Region) im Verhdltnis zum Anteil der Produkte in dieser digita-
len Technologie im Welthandel dargestelltés). Klar ersichtlich sind die komparativen Handels-
nachteile Osterreichs aber auch der EU im gesamten Bereich der digitalen Technologien. Be-
sonders ausgepragt sind die komparativen Nachteile Osterreichs gemessen an diesem Indika-
tor in den Einzeltechnologiebereichen Sicherheitstechnik, Kinstliche Intelligenz und Big Data.
Demgegenuber verzeichnet China in allen dargestellten digitalen Technologiebereichen aus-
gepragte komparative Vorteile.

Abbildung 3.5: Offenbarte komparative Vor- und Nachteile bei digitalen Technologien fir
ausgewdhlte Ldnder und Regionen 2017-2019
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Anmerkung: einschlieBlich Intra-EU-Exporte. Ein positiver Wert weist auf einen komparativen Vorteil, ein negativer Wert auf
einen komparativen Nachteil hin.
Q: CEPII, BACI-Datenbank, WIFO-Berechnungen.

Im Kontext der Kommunikationsinfrastruktur ist die bestehende Abhdngigkeit von Herstellern der
5G-Netz-Komponenten - insbesondere aus dem asiatischen Raum (Huawei, ZTE) — ein vieldis-
kutiertes Thema. Die erheblichen Abhdngigkeiten im Hardware- und Infrastrukturbereich zu
nicht-europdischen Anbietern wird als kritisch eingestuft (BMWi, 2021). Eine sichere und

65) Um die Werte graphisch besser darstellen zu kdnnen wird von diesem Verhdltniswert noch der natirliche Logarith-
mus gebildet, sodass positive Wert auf einen komparativen Vorteil und negative Wert auf einen komparativen Nachteil
hindeuten.
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vertrauenswurdige kritische Infrastruktur wird als eine wichtige Dimension der digitalen Souve-
ranit@t gesehen, daher wird gefordert, dass "ein HochstmaB an Sicherheit einschlieBlich der
Verfugbarkeit" von kritischer Infrastruktur gewdahrleistet sein muss (Bitkom, 2019)¢¢). Da die neuen
5G Netze den Weg fUr eine Vielzahl neuer Produkte und Dienstleistungen ebnen, wie autono-
mes Fahren oder Industrial Internet of Things (lloT), ist auch diese neue Infrastruktur fur die EU
von besonders groBer strategischer Bedeutung.

Das ZEW-Fazit der Schwerpunktstudie digitale Souverdanitat fir das BMWi (2021) lautete dem-
nach, dass diese Abhdngigkeiten der EU -insbesondere fur Kommunikationsinfrastruktur,
Cloud-Infrastrukturen und Mikrochips — kinftig reduziert bzw. vermieden werden sollten.

Die Diskussion zur digitalen Souverdnitdt mindete u.a. auch in einer Verordnung der Europdi-
schen Kommission zur Schaffung eines Rahmens fur die Uberprifung ausl@ndischer Direktinves-
titionen in der Union ('FDI-Screening-Verordnung'; EU, 2019/452), bzw. dem in Osterreich umge-
setzten Investitionskontrollgesetz (InvKG). Einer der Hintergedanken dabei ist, kritische Infrastruk-
tur gegebenenfalls vor Ubernahmen aus auBereuropdischen Ladndern zu schitzen.

Weiters verfolgt die EU bereits jetzt eine Strategie von Standardisierungs- und RegulierungsmaB-
nahmen, auBerdem soll ein gemeinsamer europdischer Datenraum geschaffen werden (Wey-
erstraB et al., 2021). Auch bezUglich 5G-Sicherheit wurden seitens der Europdischen Kommis-
sion bereits Schritte eingeleitet, wie die Ausarbeitung einer "Toolbox zur 5G-Sicherheit", welche
strategische und technische MaBnahmen zur Stérkung der Sicherheit ihrer 5G-Netze empfiehlt
(European Commission, 2020a).

3.1.5 Technologische Souveranitat

Digitale Souveranitat wird oft als Spezialfall der technologischen Souveranitét verstanden.
Auch das Thema der technologischen Souverdnitét hat in letzter Zeit in Europa groBe Aufmerk-
samkeit erregt. Auch hier bestehen Bedenken hinsichtlich der technologischen Abhangigkeit
Europas sowie Osterreichs. Durch die Erfahrungen der unterbrochenen Lieferketten wéhrend
der Pandemie sowie der Verwerfungen basierend auf dem Russland Ukraine Konflikt werden
Bestrebungen nach mehr Autonomie auch im Rahmen der technologischen Souverdnit&t nun
noch intensiver diskutiert. Edler et al. (2020) definieren als Technologiesouveranitat die Fahig-
keit eines Staates jene Technologien — welche als kritisch fir Wohlfahrt, Wettbewerbsfahigkeit
und staatliche Handlungsfahigkeit angesehen werden — entweder "selbst vorzuhalten und wei-
terentwickeln zu k&nnen", oder andererseits "ohne einseitige strukturelle Abhdngigkeit von an-
deren Wirtschaftsr@umen beziehen zu kénnen". Gegeben der Aktualitat behandelte auch der
Osterreichische Rat fur Forschung und Technologieentwicklung 2021 das Thema Technolo-
giesouverdnitat. Mit seinen, im Folgenden angefUhrten, zehn Thesen zur Technologiesouverd-
nit&t will er einen Dialog zur Entwicklung einer &sterreichischen Position anstoBen.

66) Bitkom (2019) versteht unter digitaler Souveranitat "die Méglichkeit zur unabhdngigen digitalen Selbstbestimmung,
[...] eigene Gestaltungs- und Innovationsspielrdume zu erhalten und einseitige Abh&ngigkeiten zu vermeiden”.
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Technologiesouverdnitdt gemdaB dem Rat fUr Forschung und Technologieentwicklung (Pene-
der et al., 2021)

1 braucht einen strategischen Umgang mit und nicht die Abkehr von Globalisierung,
2 ist auch mit Technologieentwicklung im Ausland zu erreichen,

3 ist Daten-/digitale Souveranitat,

4, braucht Rohstoffsouveranitét,

5. bedeutet technologiebasierte Resilienz in kommenden Krisen,

6 ist ein sicherheitspolitisches Thema,

7 bedarf eines breiten, konzertierten Politikmix,

8 bedarf einer genauen Abwdgung der Chancen und Risiken fUr Nearshoring/Backs-

horing,

9. bedarf gut funkfionierender und krisenresilienter internationaler und nationaler
Technologietransferkandle und,

10. braucht eine technologiesensitive Bildungspolitik.

Unter dem Punkt 5 fUhrt der Rat fur Forschung und Technologieentwicklung (Peneder et al.,
2021) explizit an, dass sich Entscheidungen der technologischen Souveranitat nicht nur von
wirtschaftlichen, sondern auch von "Resilienzerwdgungen in Bezug auf kritische Infrastrukturen
und hoheitliche Staatsaufgaben leiten lassen muss". In Punkt 6 wird beim Schutz kritischer Infra-
strukturen u. a. auch die digitale Infrastruktur explizit angefUhrt.

3.2 Strategisches industriepolitisches Ziel: Faire Wettbewerbsbedingungen in einem
globalen Wirtschaftsraum als Grundlage fir einen wettbewerbsfahigen und
resilienten europdaischen Binnenmarkt

Kritische Rohstoffe, Technologien und Infrastruktur sind von entscheidender Bedeutung fUr die
(zukUnftige) wirtschaftliche Entwicklung von WirtschaftsrGumens’). Ist ein entsprechender Zugriff
auf kritische Rohstoffe und Technologien sowie eine hinreichende Abstutzung auf kritische Inf-
rastruktur durch die europdische Wirtschaft und Gesellschaft nicht in vollem Umfang unter fai-
ren globalen Rahmenbedingungen gegeben, ist die wirtschaftliche Entwicklung nur einge-
schrankt méglich und ein Verlust an Wettbewerbsfdhigkeit ist die unausweichliche Konsequenz.

Investitionen in diese Technologiebereiche haben das Potenzial, die Wettbewerbsfdhigkeit auf
mikro6konomischer Ebene von Unternehmen sowie auf makrodkonomischer Ebene von Wirt-
schaftsrGumen zu steigern, die Beschdaffigung zu erhdhen und ein nachhaltiges Wirtschafts-
wachstum zu unterstifzen. Durch das ihnen innewohnende Potenzial und ihre groBe Bedeu-
tung fUr die wirtschaftliche und gesellschaftliche Entwicklung nehmen KETs/ATls zusammen mit
den kritischen Rohstoffen und der kritischen Infrastrukiur SchlUsselfunktionen bei der Formulie-
rung eines Konzepts der strategischen Autonomie ein. Nur wenn ein Wirtschaftsraum Uber einen
gesicherten Zugriff auf kritische Technologien, Rohstoffe und Infrastruktur verfugt, kénnen Wirt-
schaft und Gesellschaft an der zukUnftigen wirtschaftlichen Entwicklung in vollem AusmaB par-
fizipieren und ihr &konomisches Potenzial entfalten.

Einer Stérkung der Resilienz unter Wahrung des antiprotektionistischen Kerns der europdischen
Wirtschaftspolitik "als neuem Kompass fur die EU-Politik" (European Commission, 2020h) kommt

¢7) Siehe dazu im Detail Kapitel 3.3.
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bei der Formulierung eines Konzepts der (offenen) strategischen Autonomie (European Com-
mission, 2021f) deshalb eine Gberragende Bedeutung zu.

Die EU ist eine der offensten Volkswirtschaften der Welt und ihre Mitgliedsl@nder zéhlen zu den
Profiteuren der Globalisierung (vgl. Kapitel 2.3). Die EU zieht ein hohes MalB an Investitionen von
ihren Handelspartnern in Drittléndern an. Diese Offenheit scheint jedoch zunehmend durch
AuBenhandelspraktiken in Frage gestellt zu werden, die die gleichen Wettbewerbsbedingun-
gen fur Unternehmen in der EU verzerren. Gleiche globale Wettbewerbsbedingungen (global
level playing field) scheinen immer weniger gewdhrleistet zu sein (vgl. Kapitel 2.4.2).

Die EU fritt fUr offene internationale Mérkte ein und hat sich verpflichtet, fir (bestimmte) Waren
und Dienstleistungen Marktzugang zum europdischen Binnenmarkt zu gewdhren. Auf der an-
deren Seite haben viele europdische Unternehmen Schwierigkeiten, Zugang zu den Mdarkten
von Nicht-EU-Landern zu erhalten. Einige Handelspartner haben protektionistische oder diskri-
minierende MaBnahmen beibehalten oder eingefUhrt, von denen Unternehmen aus der EU
betroffen sind. Subventionen, die Nicht-EU-Unternehmen von den Regierungen ihrer Heimat-
l&dnder gewdhrt werden, unterliegen (bisher) nicht der EU-Beihilfenkontrolle und kdnnen sich
hier zum Nachteil von EU-Unternehmen auswirken. Als Reaktion darauf ergreift die EU in meh-
reren Bereichen MaBnahmen, um gleiche globale Wettbewerbsbedingungen zu gewdhrleis-
ten und die Marktchancen fUr europdische Unternehmen auf dem Weltmarkt zu erhdhen (vgl.
Kapitel 2.7.4).

Die EU-Wettbewerbsregeln im Allgemeinen und der EU-Beihilfenrahmen im Besonderen spielen
in diesem Zusammenhang eine wichtige Rolle bei der Gewdhrleistung fairer Bedingungen for
Unternehmen im Binnenmarkt. Subventionen durch Mitgliedstaaten unterliegen seit jeher den
strengen EU-Beihilfevorschriften, um Wettbewerbsverzerrungen im Binnenmarkt zu vermeiden.
Weder die USA noch China kennen eine mit dem EU-Beihilfenrahmen vergleichbare Beschrén-
kung hinsichtlich der Gewdhrung von Subventionen. Staatliche Beihilfen, die von Nicht-EU-Re-
gierungen an Unternehmen in der EU gewdhrt werden, scheinen zunehmend negative Auswir-
kungen auf den Wettbewerb im Binnenmarkt zu haben, fallen aber nicht unter die EU-Beihilfen-
konftrolle. Es gibt eine wachsende Zahl von Féllen, in denen ausl@ndische Subventionen offen-
bar die Ubernahme von EU-Unternehmen erleichtert oder die Investitionsentscheidungen, die
Markttatigkeit oder die Preispolitik ihrer Empfénger verzerrt haben oder die Ausschreibung im
offentlichen Beschaffungswesen zum Nachteil der nicht subventionierten Unternehmen ver-
falscht haben.

Vor diesem Hintergrund versucht die Europdischen Union Allianzen mit wichtigen strategischen
Partnern (z. B. mit den USA und Japan) zu bilden, um diese Probleme auf multilateraler Ebene
(WTO) zu adressieren. Uber diese langfristigen wirtschaftsdiplomatischen Initiativen hinaus er-
scheint aber auch eine kurz- bis mittelfristig wirksame Aktualisierung des wirtschaftspolitischen
Instrumentariums der EU dringend geboten.
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3.3 Handlungsoptionen und Instrumente

3.3.1 Industriepolitische Fokalpunkte eines Konzepts der strategischen Autonomie

Die Europdische Union steht — beschleunigt, aber nicht allein urséchlich getrieben von rezenten
geodkonomischen Verwerfungen durch den militdrischen Konflikt zwischen Russland und der
Ukraine — vor zwei groBen Herausforderungen: der fairen Gestaltung des globalen Wettbe-
werbs einerseits und andererseits der Notwendigkeit die Versorgung und Nutzung von Energie
und Rohstoffen auf eine effiziente, dkologische und nachhaltige Grundlage zu stellen.

Investitionen in Forschung und Innovation sind unerlésslich, um diese Herausforderungen zu be-
wadlfigen und gleichzeitig dazu beizutragen Losungen fUr gesellschaftliche Herausforderungen
wie Gesundheit, Energie, Klima usw. zu entwickeln und einzusetzen. Kritische Rohstoffe, SchlUs-
seltechnologien, kritische Infrastruktur und Fachkréfte als kritische Humanressourcen bilden we-
sentliche industriepolitische Fokalpunkte fUr die Entwicklung eines Konzepts der (offenen) stra-
fegischen Autonomie.

Kritische Rohstoffe

Kritische Rohstoffe stellen wesentliche Vorleistungen bei der Herstellung bzw. Bereitstellung von
kritischen Produkten und/oder Technologien dar. Seit dem Jahr 2011 veréffentlicht die Europd-
ische Kommission alle drei Jahre eine aktualisierte Liste von kritischen Rohstoffensg). Die Versor-
gung mit einer groBen Anzahl von kritischen Rohstoffen ist stark auf wenige Lander, darunter
auch politisch instabile und autorit@re Regime, konzentriert, was die Abhdngigkeit der EU noch
einmal substantiell verscharft (Abbildung 3.6). Eine besonders hohe Importabhdngigkeit ergibt
sich in der EU bei seltfenen Erden und Magnesium in Bezug auf China, bei Borat aus der TUrkei,
Niobium aus Brasilien sowie Platin und vor allem den Metallen der Platingruppe Iridium, Rho-
dium und Ruthenium aus Stdafrika. Bei der Versorgung mit Hafnium und Strontium ist die EU
von einzelnen EU-Unternehmen abhdngig (European Commission, 2020g).

FUr drei als strategisch bedeutend eingestufte Sektoren (erneuerbare Energie, E-Mobilitédt und
Luft- und Raumfahrt) wurde im Rahmen einer Zukunftsstudie (Foresight Study) fUr neun invol-
vierte Technologiefelder insgesamt 25 Rohstoffe von der European Commission (2020f) hinsicht-
lich ihres Versorgungsrisikos analysiert. Demnach unterliegen seltene Erden (LREE, HREE) dem
hoéchsten sowie Magnesium, Niob, Germanium, Borate und Skandium einem hohen Versor-
gungsrisiko (Abbildung 3.6).

) Die aktuelle, aus dem Jahr 2020 stammende Liste, umfasst insgesamt 30 kritische Rohstoffe (in alphabetischer Rei-
henfolge): Antimon, Baryt, Bauxit, Beryllium, Borat, Flussspat, Gallium, Germanium, Graphit, Hafnium, Indium, Kobalt,
Kokskohle, Lithium, Magnesium, Naturkautschuk, Niob, Platinmetalle, Phosphor, Phosphorit, Scandium, Seltene Erden
(LREE, HREE), Siliziummetall, Strontium, Tantal, Titan, Vanadium, Wismut und Wolfram (European Commission, 2020g).
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Abbildung 3.é: Lieferlander von kritischen Rohstoffen an die EU
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Q: European Commission (2020f).

Insbesondere bei seltenen Erden sind die Lagerstatten auf einige wenige Lander konzentriert,
wobei China diesbezUglich eine herausragende Stellung einnimmt (vgl. Kapitel 4.6). Damit ha-
ben diese Ladnder maBgeblichen Einfluss auf die Wettbewerbsfahigkeit der 6sterreichischen
und europdischen Industrie, da sie den Zugriff auf fUr kritische Technologien wichtige Ressour-
cen steuvern kénnen.

Abbildung 3.7: Kritische Rohstoffe, Technologien und strategische Wirtschaftssektoren
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Q: European Commission (2020e).
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Schlisseltechnologien

Als Ansatzpunkt fUr innovations- und industriepolitische MaBnahmen hat die Europdische Kom-
mission bereits im Jahr 2009 sogenannte SchlUsseltechnologien (Key Enabling Technolo-
gies — KETs) identifiziert (European Commission, 2009). Unter KETs werden wissensintensive Quer-
schnittstechnologien mit einer hohen FuE-Intensitdt, schnellen Innovationszyklen, hohen Inves-
titionsausgaben und hochqualifizierter Beschéftigung verstanden (Ubersicht 3.2). KETs ermdgli-
chen Innovationen bei Prozessen, GUtern und Dienstleistungen in der gesamten Wirtschaft und
sind von systemischer Relevanz. Sie sind als Querschnittstechnologien multidisziplindr und erstre-
ckenssich Uber viele Technologiebereiche mit einem Trend zur Konvergenz und Integration. KETs
unterstUtzen die Innovationsanstrengungen in vielen Wirtschaftssektoren in maBgeblichem Aus-
maB.

Ubersicht 3.2: Key Enabling Technologies (KETs)

1. Fortgeschrittene Fertigungstechnologien 2.  Fortgeschrittene Werkstoffe
3. Nanotechnologie 4. Mikro-/Nano-Elektronik
5. Industrielle Biotechnologie 6. Photonik

Q: European Commission (2009).

KETs sind die wesentlichen Technologiebausteine, welche die von der EU angestrebte globale
FUhrungsposition in verschiedenen Branchen untermauern, insbesondere bei Produkten und
Dienstleistungen mit hoher Wertschépfung und hohem Technologieanteil (European Commis-
sion, 2017).

Abbildung 3.8: KETs 4.0
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Q: European Commission (2018).
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Nicht ganz ein Jahrzehnt spater wurde eine Weiterentwicklung der Definition der KETs vorge-
schlagen (European Commission, 2018), wobei unter dem, der digitalen Transformation Rech-
nung tragenden, Titel "KETs 4.0" hauptsdchlich eine Restrukturierung der bisherigen Systema-
fik — Zusammenfassung der KETs in drei Obergruppen "Produktionstechnologien”, Digitaltechno-
logien" und "Cybertechnologien" — stattfand und bis auf zwei (marginale) Anpassungen die ur-
springlichen KETs im Wesentlichen beibehalten wurden. Wahrend die erste Anpassung die Aus-
weitung von der eng(er) gefassten "Biotechnologie" auf, die weiter gefassten "Lebenswissen-
schaften" betraf, wurden mit "Kunstlicher Intelligenz" und "Digitale Sicherheit und Konnektivitat"
zwei neue Kategorien eingefthrt (Abbildung 3.8).

In einem bisher letzten Schritt wurden das Konzept der Key Enabling Technologies (KETs) zu Ad-
vanced Technologies for Industry (ATl) weiterentwickelt (European Commission, 2020d).

ATls stellenim Wesentlichen eine weitere Sperzifizierung und starkere Ausdifferenzierung der KETs
dar, indem nunmehr 16 Spitzentechnologien explizit angesprochen werden (Ubersicht 3.3).

Ubersicht 3.3: Spitzentechnologien im Rahmen der Advanced Technologies for Industry (ATI)

1 Fortschrittliche Werkstoffe 2 Fortschrittliche Fertigung 3 KUnstliche Intelligenz

4 Augmented und Virtual Reality 5 Big Data 6 Blockchain

7 Cloud-Technologien 8 Konnektivitat 9 Industrielle Biotechnologie
10 Internet der Dinge 11 Mikro- und Nanoelektronik 12 Mobilitat

13 Nanotechnologie 14 Photonik 15 Robotik

16  Sicherheit

Q: European Commission (2020d).

GemdaB den Vorstellungen der Europdischen Kommission kédnnten ATls PrioritGten fUr die euro-
pdische Industriepolitik sein, weil sie Prozess-, Produkt- und Dienstleistungsinnovationen in der
gesamten Wirtschaft ermoglichen und somit die industrielle Modernisierung und den Struktur-
wandel férdern.

Ubersicht 3.4: Die 20 Schlisseltechnologien mit den héchsten Werten des Gesamtindex zur

Importabhdangigkeit
HS Bezeichnung SchlUsseltechnologien Gl - Importab-
Code nach Gutergruppen hdngigkeit
285290  Verbind., anorg./organ. v. Quecks., chem. uneinheitl. Fortschrittl. Materialien 0,2286
900850  Stehbildwerfer, VergréB./Verklein.app., fotografisch Mehrfach zugeordnete ST 0,2025
845921 Bohrmasch. f. Metallbearbeitung .numerisch gesteuert Fortschrittl. Fertigungstechnik 0,1882
285210 Verbind., anorg./organ. v. Quecksilber, chem. einheitl. Fortschrittl. Materialien 0,1749
284610  Cerverbindungen Fortschrittl. Materialien 0,1730
847321 Teile, Zubehor f. elektr. Rechenmaschinen oa., ang. KUnstl. Intelligenz und Big Data 0,1665
850630  Quecksilberoxidelemente, Quecksilberoxidbatterien Internet d. Dinge & IKT f. Mobilit&t 0,1536
292242 Glutaminsé&ure und ihre Salze Industrielle Biotechnologie 0,1528
845961 Fr&smasch. f. d. Metallbearbeitung, num. gesteuert Fortschrittl. Fertigungstechnik 0,1475
845951 Konsolfrdsmasch. f. Metallbearb., numer. gesteuert Fortschrittl. Fertigungstechnik 0,1473
540332  Garne a. Viskose-Fil., Monofile<é7 dtex, Dr>120/m Fortschrittl. Materialien 0,1445
903281 Regler, hydraulisch oder pneumatisch Fortschrittl. Fertigungstechnik 0,1430
292231 Amfepramon, Methadon, Normethadon u. ihre Salze Industrielle Biotechnologie 0,1419
900140 Brillengl&ser aus Glas Fortschrittl. Materialien 0,1395
846241 Lochstanz-, Ausklinkmasch. ua., num. gest., f. Metallb. Fortschrittl. Fertigungstechnik 0,1383
900150 Brillengldser aus anderen Stoffen Fortschrittl. Materialien 0,1381
291830 Carbonsduren m. Aldehyd-/Ketonfunkt., Anhydride Industrielle Biotechnologie 0,1378
851950  Telefonanrufbeantworter Internet d. Dinge & IKT f. Mobilitat 0,1375
291813  Salze und Ester der Weins@ure Industrielle Biotechnologie 0,1353
380190  Zubereitungen a. Grundl. v. Grafit ua., in Platten oa. Mehrfach zugeordnete ST 0,1267

Q: Klien et al. (2021).
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Eine Analyse der &sterreichischen Importabhdngigkeit (Klien et al., 2021) ergibt, dass nur fur ei-
nen begrenzten Teil kritischer Produkte hohe Importabhdngigkeiten gegentber Extra-EU-LAn-
dern bestehen. Sperziell bei SchlUsseltechnologien entfallen nur knapp 10% des Wertes auf GU-
ter mit einer hohen Importabhangigkeit. Ubersicht 3.4 listet jene 20 SchlUsseltechnologien auf,
welche gemessen am Gesamtfindex der Importabhdngigkeit die hdchsten Werte aufweisen.
Bei SchlUsseltechnologien ist China eines der Hauptimporti&dnder auBerhalb der EU 27 im Be-
reich der Sicherheitstechnik, der KUnstlichen Intelligenz und Big Data, sowie der IKT fur Mobilit&t
und Internet der Dinge. Japan dominiert die dsterreichischen Zulieferungen im Bereich der No-
notechnologie. Produkte mit hoher Importabhdngigkeit aus dem Bereich der Fertigungstechnik
und Robotik werden mit hohem Anteil aus der Schweiz bezogen, Technologien aus der Gruppe
der Photonik aus den USA (siehe Abbildung 3.9).

Abbildung 3.9: Landerstruktur der Importe importabhdngiger Produkte nach
Technologieklassen, 2018
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Q: Klien et al. (2021).

Die Studie Klien et al. (2021) liefert weiters — u. a. mittels einer Analyse der Komplementaritat
einzelner Produkte zum Osterreichischen Produktions- und Innovationssystem — eine Einschét-
zung, ob gewisse Produkte mit hohen bestehenden Abhé&ngigkeiten auch in Osterreich gefer-
tigt werden ké&nnten. Die Ergebnisse eines errechneten Gesamtindex zum Industriepotenzial
einzelner Produkte zeigen, dass diese bei Produkten der kinstlichen Inteligenz und Big Data
am hochsten ist. Daher leitet Klien et al. (2021) daraus die Empfehlung ab, dass in der Techno-
logie- und Standortpolitik Augenmerk auf diese Technologiefelder gelegt werden soll.
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Kritische Infrastruktur

Strategische Autonomie erfordert auch den uneingeschrankten Zugriff auf kritische Infrastruk-
tur, die das RiUckgrat fur Wirtschaft und Gesellschaft darstellt und damit zu einem der wesent-
lichsten Standortfaktoren mutiert.

Die Europdische Kommission hat mit der Verordnung (EU) 2019/452 zur Schaffung eines Rah-
mens fUr die Uberprifung ausléndischer Direktinvestitionen in der Union ("FDI-Screening-Verord-
nung"), ABIL. Nr. L 79 vom 21.3.2019 einen Mechanismus entwickelt, der Beteiligungen durch
Nicht-EU-Auslénder an Unternehmen, die im Bereich kritische Infrastruktur tatig sind, an eine
Genehmigung koppelt. Diese Genehmigung fallt in die Zust&ndigkeit der EU-Mitgliedsstaaten
und wurde von Osterreich durch das Investitionskontroligesetz (InvKG) implementiert.

Als "kritisch" sind gemdB InvKG Infrastrukturen, Technologien und Ressourcen anzusehen, die
eine wesentliche Bedeutung fur die Aufrechterhaltung wichtiger gesellschaftlicher Funkfionen
haben, weil deren Stérung, Zerstérung, Ausfall oder Verlust schwerwiegende Auswirkungen auf
die Gesundheit, Sicherheit oder das wirtschaftliche und soziale Wohl der Bevolkerung bzw. das
effektive Funktionieren von staatlichen Einrichtungen haben wirde. Darunter fallen jedenfalls
kritische Infrastrukturen im Bereich der Netzwerkindustrien Energie und Telekommunikation. Ex-
plizit im InvKG genannt sind diesbeziglich als "besonders sensible Bereiche" (mit verschdrften
Genehmigungsvoraussetzungen) das Betreiben kritischer Energieinfrastruktur (Anlage 1 Z 2) so-
wie das Betreiben kritischer digitaler Infrastruktur, insbesondere von 5G Infrastruktur (An-
lage 17 3).

3.3.2 Bausteine einer strategischen europdischen Industriepolitik

Aktualisierung des wettbewerbs- und industriepolitischen Instrumentariums

Der EU stehen Instfrumente zur VerfUgung, um einige der Verzerrungen zu adressieren, die durch
auslandische Subventionen verursacht werden, die von Nicht-EU-Regierungen an Unterneh-
men gewdhrt werden, die in die EU exportieren. Die vorhandenen Instrumente deckten aber
bislang nicht alle moglichen Verzerrungen, die durch wettbewerbsverzerrende Drittstaatsub-
ventionen verursacht werden, ab.

Der Europdische Rat beauftragte deshalb die Kommission in seinen Schlussfolgerungen der Ta-
gung vom 21./22. Marz 2019 neue Instrumente zu ermitteln, um die verzerrenden Auswirkungen
auslandischer Subventionen auf den Binnenmarkt anzugehen. Die Europdische Kommission hat
daraufhin am 17. Juni 2020 ein WeiBbuch veroffentlicht, das sich mit den wettbewerbsverzer-
renden Wirkungen ausl@ndischer Subventionen im Binnenmarkt befasst. Bis zum 23. September
2020 wurde eine offentliche Konsultation durchgefUhrt, um die Kommission bei inren Vorberei-
tungen fUr einen Gesetzesvorschlag in diesem Bereich zu unterstitzen. Als Ergebnis dieser Initi-
ative wurde schliefllich am 5. Mai 2021 seitens der Kommission eine neue Verordnung gegen
Verzerrungen im Binnenmarkt durch Subventionen aus Drittstaaten vorgeschlagen¢?).

¢?) FUr Details zum Anti-Subventionsinstrument siehe den Abschnitt "Staatliche Beihilfen" weiter unten.
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Mit dieser neuen Verordnung soll in Zukunft unterbunden werden, dass die Gewdhrung von
Subventionen durch Nicht-EU-Staaten derzeit weitgehend unkontrolliert erfolgt, wahrend zu-
gleich Subventionen der Mitgliedstaaten einer strengen Kontrolle unterliegen. Mit dem neuen
Instrument sollen drittstaatliche Subventionen, die Verzerrungen verursachen und dem fairen
Wettbewerb im Binnenmarkt zuwiderlaufen, wirksam adressiert werden. Dadurch weitet die
Kommission ihre Beihilfenkontrolle auf Drittstaaten aus, wenn von diesen gewdhrten Subventio-
nen (negative) Auswirkungen auf den Wettbewerb im Binnenmarkt zeitigen. Damit wird eine
Angleichung an die Fusionskotrolle vollzogen, wo es bereits seit langem Ublich ist auch eine
Beurteilung von UnternehmenszusammenschlUssen in Drittstaaten auf inre wettbewerblichen
Auswirkungen auf den Binnenmarkt zu untersuchen (und ggf. zu untersagen).

Indem damit ein fairer und wettbewerbsfahiger Binnenmarkt unter globalisierten Raohmenbe-
dingungen geférdert wird und damit die Voraussetzungen fur eine erfolgreiche Entwicklung
der europdischen Industrie geschaffen wird, stellt die auf diese Weise ausgedehnte Beihilfen-
kontrolle einen wesentlichen Bestandteil der ebenfalls am 5 Mai 2021 aktualisierten Industrie-
strategie der EU dar. Trotz der (weitgehend) unbestrittenen Beibehaltung der antiprotektionisti-
schen Grundhaltung der europdischen Wirtschaftspolitik im Allgemeinen und der Wettbe-
werbsorientierung des EU-Beihilfenrahmens im Besonderen erdffnen sich vielfaltige Spielrdume.
Diese kénnten durch die Implementierung einer intelligenten marktorientierten europdischen
Industriepolitik neuen Zuschnitts einerseits und durch eine zeitgemdaBe Anpassung der Entschei-
dungspraxis der Europdischen Kommission auf der Grundlage des bestehenden bzw. eines
adaptierten Rechtsrahmens andererseits genutzt werden. Faire Wettbewerbsbedingungen
sind nicht nur innerhalb des europdischen Binnenmarktes, sondern auch auf dem Weltmarkt
nachhaltig zu gewdahrleisten. Dieses double level playing field stellt den SchlUssel zu einer pros-
perierenden, in den Weltmarkt eingebetteten, EU fUr die Zukunft dar (B&heim et al., 2022).

Die groBten diesbezUglichen Herausforderungen ergeben sich aus den industriepolitischen Ini-
fiativen der Volksrepublik China und den Vereinigten Staaten von Amerika (USA), an denen
sich eine europdische Industriepolitik orientieren muss.

Industriepolitik im globalen MaBstab

Die wirtschaftspolitischen Initiativen "Made in China 2025" (MIC25) sowie "Make America great
again!" (MAGA), "America first!" (AF) und "Buy American" (BA) zeigen, dass zwei der bedeu-
tendsten Wirtschaftsmdchte der Welt sehr offensiv und durchaus eigennitzig agieren, wenn es
um die Durchsetzung ihrer politischen und wirtschaftlichen Interessen geht. Dem hatte Europa
bisher wenig Gleichwertiges entgegenzusetzen. Das lag einerseits in der Organisationsstruktur
der Europd@ischen Union als Vereinigung souverdner Nationalstaaten, die ihre Wirtschafts- und
Finanzpolitik trotz Eingliederung in die EU (noch immer) in einem hohen MaBe autonom verfol-
gen (kénnen), begrindet sowie auch andererseits in der grundsatzlichen Ausrichtung der EU
als antiprotektionistischer und wettbewerbsorientierter Binnenmarkt. Die Wettbewerbspolitik
gehort zu den wenigen Politikbereichen, die per Verfassungsstatus (normiert in den europdi-
schen Vertrdgen) in den Aufgabenbereich der Europdischen Union fallt. Wettbewerbsverzer-
rungen auf dem Binnenmarkt werden von der Europdischen Kommission entschlossen be-
kampft. Industriepolitische Uberlegungen spielten in der Vergangenheit eine vergleichsweise
untergeordnete Rolle. Weder China noch die USA werden bei der Verfolgung ihrer
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industriepolitischen Ambitionen von einem vergleichbaren Rechtsrahmen, inklusive Verbot
wettbewerbsverzerrender Subventionen, gebremst.

China

MIC25 ist eine Initiative, die darauf abzielt, China als globale Weltwirtschaftsmacht in der Hoch-
tfechnologie zu etablieren (ISDP, 2018). Ziel ist es, China von der verldngerten Werkbank als Bil-
ligproduzent von einfachen Produkten zu einem Produzenten von anspruchsvollen Produkien
weiterzuentwickeln und als Entwickler im Hochtechnologiebereich zu positionieren. Die Abhdn-
gigkeit von ausl@ndischen Technologieimporten soll reduziert werden, indem stark in eigene
Innovationen und SchlUsselindustrien investiert wird. Es sollen chinesische Unternehmen ge-
schaffen werden, die global konkurrenzfdhig sind. China sieht MIC 2025 als Chance sich voll-
sténdig in die globale Wertschdpfungskette zu integrieren und effektiver mit den Industriel&n-
dern zu kooperieren und auf Augenhdhe zu konkurrieren.

MIC25 geht weit Uber die Vorl@uferinitiative "Strategic Emerging Industries” (SEl) aus dem Jahr
2006 hinaus (Naughton, 2021). SEl ist eine enger gefasste, staatlich gesteuerte, Initiative, die
eine regulatorische Kontrolle Uber ausléndische Investitionen in den strategischen Industrien,
Fusionen, Joint Ventures, den Zugang zu ausldndischem geistigem Eigentum und Vereinbarun-
gen zwischen der Regierung und ausldndischen Unternehmen vorsieht, damit strategische Ver-
mogenswerte in China oder unter Kontrolle eines chinesischen Unternehmens bleiben.

MIC25 ist breiter angelegt und umfasst als strategische Ansatzpunkte "4 Treiber" und "10 SchlUs-
selsektoren" (Abbildung 3.10), zielt auf den gesamten Herstellungsprozess und nicht nur auf
technologische Innovationen ab, férdert auch fraditionelle Industrien und Dienstleistungen und
fUhrt spezifische MaBnahmen fUr Innovation, Qualitat, intelligente Fertigung und 6kologische
Produktion ein. Die chinesische Industriepolitik widersteht einer planwirtschaftlichen Identifika-
tion von "vielversprechenden" Technologien und Industrien ("picking the winners") durch den
Staat. Stattdessen Gberldsst MIC2025 die Auswahl der Technologiefelder und Unternehmen
den Kraften des marktwirtschaftlichen Wettbewerbs?0). Die industriepolitische UnterstUtzung sei-
tens des chinesischen Staates setzt erst nach erfolgter marktwirtschaftlicher Selektion ein, dann
aber umso intensiver. Diesbeziglich ist MIC25 eindeutig von der deutschen "Industrie 4.0" Stra-
tegie inspiriert und eine deutliche Abkehr von der stérker planwirtschaftlich orchestrierten SEI.

70) Wettbewerb ist der zentrale Allokationsmechanismus einer Markiwirtschaft. Wettbewerb vollzieht sich in einer Markt-
wirtschaft als "Prozess der schdpferischen Zerstérung" (Schumpeter, 1942) und kann als konfinuierliches "Such- und Ent-
deckungsverfahren" (Hayek, 1968) nach Innovationen interpretiert werden. Wettbewerb stellt sicher, dass die Produ-
zenten zur kontinuierlichen Anpassung ihrer Produkte an die sich laufend dndernden Praferenzen der Konsumenten
gezwungen werden. Bestehende Produkte und Prozesse werden durch Innovationen, die der Nachfrage besser ent-
sprechen, aus dem Markt gedréangt.
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Abbildung 3.10: Made in China 2025: Treiber und Schlusselsektoren
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Q:ISDP (2018).

Die SchlUsselsektoren sind mit ambitionierten Zielen, den inl&ndischen Marktanteil der chinesi-
schen Anbieter befreffend, unterlegt (Abbildung 3.11) und die Zielerreichung wird mit einem
multidimensionalem Indikatorenset gemessen (Abbildung 3.12). Um diese Ziele zu erreichen
werden Regularien und Standards fur SchlUsselindustrien eingesetzt, die potenziell die ausldn-
dische Konkurrenz in China einschrénken. Gleichzeitig wird von westlichen Unternehmen eine
weitgehende Offenlegung ihres geistigen Eigentums und Zugang zu ihrer Technologie verlangt,
wenn sie am chinesischen Markt aktiv werden wollen. Test- und Zertifizierungssysteme werden
eingefUhrt, um die Qualitédt von Produkten zu erhdhen, damit sie infernationalen MaBstdben in
allen SchlUsselindustrien entsprechen und um, von medizinischen Patenten bis zum Kraftstoff-

verbrauch, am Weltmarkt konkurrenzfdhig zu sein.
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Abbildung 3.11: Made in China 2025: Zielmarktanteile chinesischer Unternehmen
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Q: ISDP (2018).

Um angebotsseitige MaBnahmen zu implementieren, damit Unternehmen ihre Fertigungspro-
zesse besser entwickeln kénnen, arbeiten Zentral- und Regionalregierungen sowie staatliche
Einrichtungen koordiniert zusammen. Dazu gehort die Errichtung von 40 nationalen und 48 re-
gionalen Innovationszentren bis zum Jahr 2025, um Partnerschaften und Innovationen zu er-
leichtern. Umfassende staatliche Subventionsprogramme stellen einen privilegierten Zugang zu
(fast) unbeschrankten Finanzmitteln sicher. Staatliche Banken dienen als Drehscheibe fUr Sub-
ventionen, zinsgunstige Darlehen und Anleihen, insbesondere fUr kleine und mittlere Unterneh-
men. Verschiedene Agenturen und Fonds bieten auch direkte finanzielle UnterstUtzung an. Zum
Beispiel stehen 3 Mrd. $ aus dem Advanced Manufacturing Fund zur Verfigung, um die Tech-
nologie in Schlusselindustrien zu verbessern, wéhrend der National Integrated Circuit Fund Zu-
griff auf 21 Mrd. $ hat. Die Finanzierung ist an die Verwendung von geistigem Eigentum, das
sich im Besitz chinesischer Unternehmen befindet, gekoppelt, um Unternehmen dazu zu bewe-
gen auslandisches geistiges Eigentum sukzessive zu ersetzen. Eine Prifung, ob diese vielfaltigen
staatlichen UnterstGtzungsleistungen den Wettbewerb verzerren, findet nicht statt (ISDP, 2018).

Der industriepolitische Ansatz von China I@sst dich demnach folgendermaBen zusammenfas-
sen: Seitens des Staates werden industriepolitische Ziele vorgegeben, die durch Ausnutzung
der Marktkrafte und unter massivem Mitteleinsatz (fast) ohne BerUcksichtigung der Kosten
("whatever it takes") konsequent verfolgt werden.
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Abbildung 3.12: Made in China 2025: Indikatoren zur Erffolgsmessung
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USA

Wdhrend mit dem kommunistischen China ganz selbstversténdlich Staatseingriffe in den Wirt-
schaftsprozess assoziiert werden, geniel3t die USA gemeinhin den Ruf eines (wirtschafts)libera-
len Landes, dessen oberste Werte wie Freiheit und Demokratie mit Staatseingriffen in die Wirt-
schaft kaum kompatibel erscheinen. Aus dieser vereinfachten Zuschreibung eine generelle Ab-
lehnung von Industriepolitik in den USA abzuleiten, wére allerdings grundlegend falsch.

Die Vereinigten Staaten stellen hinsichtlich inrer (Einstellung zur) Industriepolitik n&mlich ein be-
merkenswertes Paradoxon dar. Einerseits wurde der 6ffentliche politische Diskurs in den USA
lange Zeit vom Narrativ der "Marktfundamentalisten” dominiert, der seine Akzeptanz aus der
reibungslosen Wirkung von "Marktkréften" gepaart mit den gesellschaftichen Werten wie "Frei-
heit", "Demokratie” und "Leistungsgesellschaft" und der Limitierung von "staatlichen Eingriffen”
assoziiert mit den Begriffen "Nanny State", "wirtschaftlicher Sklerose" und dem "Weg zur Knecht-
schaft" (Hajek), bezieht. In den USA wurde der Einsatz industriepolitischer MaBnahmen deshalb
wdhrend des gréBten Teils des zwanzigsten Jahrhunderts zwar durchaus mit Argwohn betrach-
tet —und dabei die Tatsache ignoriert, dass protektionistische Z6lle dazu beitrugen, Amerikas
industrielles Wachstum im neunzehnten und frGhen zwanzigsten Jahrhundert anzukurbeln, bis
die Vereinigten Staaten schlieBlich die dominierende globale Industriemacht wurden. Ande-
rerseits wurde aber von (fast) allen US-Regierungen, sowohl republikanischer als auch demo-
kratfischer Provenienz, tatsdchlich immer viel mehr Industriepolitik betrieben, als dieses Narrativ
impliziert (Herman, 2019).

Die USA stUtzen sich bei der Umsetzung ihrer industriepolitischen Vorhaben — anders als die
EU - sehr stark auf den milit@risch-industriellen Komplex und dessen Netzwerkeffekte. Als Dreh-
scheibe dient die Defense Advanced Research Projects Agency (DARPA), die als
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nachgelagerte Behdrde des Verteidigungsministeriums Forschungsprojekte fUr die US-Streit-
krafte durchfUhri?!). Bereits in den 1970er-Jahren kanalisierte die DARPA substantielle Finanzmit-
tel an die Stanford University, die University of California in Berkeley und das Lawrence Liver-
more National Laboratory. Zusammen mit private Spin-off-Unternehmen wurde damit der
Grundstein dafur gelegt, dass sich das nahegelegene Silicon Valley zum globalen Zentrum for
Innovationen im Bereich der Computertechnik entwickeln konnte. UnterstUtzt wurde diese Ent-
wicklung spdater auch durch die Grundung des Advanced Technology Programs (ATP), das als
ziviles GegenstUck zur DARPA fortschrittliche Technologien, die (noch) keine ausreichende pri-
vate Finanzierung am Markt bekamen, gegrindet wurde.

Eine der wichtigsten Initiativen der DARPA (zusammen mit dem amerikanischen Verband der
Halbleiterindustrie) war die Grindung von SEMATECH (Semiconductor Manufacturing Techno-
logy), einem gemeinnUtzigen Konsortium, das Forschung und Entwicklung betreibt, um die Ent-
wicklung und Fertigung von Computerchips voranzutreiben. SEMATECH wurde Mitte der
1980er-Jahre als Reaktion auf das weitgehende Verschwinden amerikanischer Unternehmen,
die in der Lage waren, die fUr die Herstellung von Halbleitern der neuesten Generation erfor-
derlichen Anlagen herzustellen, gegrindet. Die Halbleiterindustrie war zu diesem Zeitpunkt von
japanischen Unternehmen dominiert, die Gerdte der neuesten Generation sechs Monate lang
fUr "Tests" durch japanische Halbleiterhersteller zurGckhielten, was letzteren einen starken Wett-
bewerbsvorteil gegenutber amerikanischen Konkurrenten verschaffte. DARPA und der Verband
der Halbleiterindustrie Uberzeugten die bedeutendsten amerikanischen Halbleiterhersteller ein
Konsortium zu bilden, um ihre Forschungs- und ProduktionskapazitGten zu bindeln und wieder
in die Entwicklung und Produktion von fortschrittlichen Halbleiteranlagen einzusteigen. Das Ver-
teidigungsministerium (als strategische Eigentumerin von DARPA) finanzierte die ersten fUnf
Jahre. Es wurde jedoch den Unternehmen Uberlassen, wie sie sich bei SEMATECH einbringen.
Da die Halbleiterindustrie in dieser Zeit florierte, mochten manche Halbleiterproduzenten den
Nutzen dieser Initiative (nicht gleich) erkennen und verfolgten individuelle Unternehmensziele.
Die Startphase von SEMATECH war deshalb mehr von Konkurrenz als (intendierter) Kooperation
gekennzeichnet. Nach der Uberwindung dieser Anfangsschwierigkeiten konnte sich SEMATECH
aber gut efablieren und sich DARPA aus der Finanzierung génzlich zurickziehen (Wade, 2014).
Weiters wurden von der DARPA wichtige nachhaltige technologische Innovationenin Form von
"general purpose technologies”, wie dem World Wide Web (WWW) oder dem Global Position-
ing System (GPS), angestoBen. Das Jahresbudget (2021) der DARPA liegt bei ca. 3,5 Mrd. $72).

Um die DARPA herum sind einige weitere staatliche Agenturen mit einer Vielzahl von Férder-
schwerpunkten gegrindet worden. Auf bundesstaatlicher Ebene sind insbesondere die Natio-
nal Institutes of Health (NIH), das National Institute of Standards and Technology (NIST), die Small
Business Administration (SBA) und die National Science Foundation (NSF) zu nennen. Die USA
setzen bei ihrer Forderstrategie vor allem auf Netzwerkeffekte zwischen Unternehmen, Wissen-
schaftlern, Ingenieuren, Risikokapitalgebern und UniversitGten, verzichten aber (Uberro-
schenderweise) weitgehend auf eine Koordinierung der Férderfrdger, denen ein hoher

71} Zur Forcierung der zivil-militérischen Zusammenarbeit in Europa bdte sich die Weiterentwicklung der European De-
fense Agency (EDA) in Richtung einer "europdischen DARPA" an.

72) https://www.darpa.mil/about-us/budget.
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operativer Freiraum eingerdumt wird. Zum Beispiel organisiert das NIST Manufacturing Extension
Partnerships (MEPs) um lokale Unternehmen in Sachen Fertigung zu beraten. Die SBA vergibt
Zuschusse fur Small Business Innovation Research (SBIR). Bundesbehdérden mit groBen For-
schungsbudgefts (wie die NIH und das Energieministerium) sind verpflichtet, 2,5 Prozent der Zu-
schisse an die SBA zu vergeben, die ihrerseits etwa 5.000 Zuschisse an 1.500 kleine Unterneh-
men pro Jahr verteilt. Diese ZuschUsse sind besonders wichtig um eine Bricke zwischen Univer-
sitat und Wirtschaft Uber "spin-offs" zu schlagen (Wade, 2014).

Der massive Einsafz von Subventionen steht in den Vereinigten Staaten in eklatantem Gegen-
safz zur (unterdrickten) o6ffentlichen Diskussion darUber. Wahrend Industriepolitik Uber weite
Strecken sowohl von der US-amerikanischen Politik als auch von den Medien und der Wissen-
schaft weitgehend ignoriert wurde, fand diese wie oben dargestellt im Hintergrund einfach
statt. Wahrend in der theoretischen und 6ffentlichen Debatte der Narrativ der freien Mdarkte
gepflegt wurde, lieB man die staatlichen Agenturen weitgehend unbeeinflusst inre industriepo-
litischen Initiativen verfolgen. Die positiven Effekte dieses massiven, Uber Jahrzehnte laufenden,
Subventionseinsatzes wurden von der Politik gerne "mitgenommen’, gesprochen wurde dar-
Uber jedoch wenig, da es einfach nicht zum (&ffentlich kommunizierten) Selbstverstdndnis der
USA als (markt)liberale Demokratie passt(e). Dieser Schein sollfe um jeden Preis gewahrt blei-
ben.

Eine gewisse Distanzierung von dieser Doktrin, die mit dem Slogan "Marktwirtschaftliches Wasser
predigen, aber heimlich industriepolitischen Wein frinken" zusammengefasst werden kdnnte,
ging mit dem (unaufhaltsamen) Aufstieg von China, dessen rascher Entwicklung hin zur Indust-
rienation und der zunehmenden Marginalisierung des "Washington Consensus” einher. Seit die
Administration Trump "Make America great again!" (MAGA) und "America first!" (AF) in den 6f-
fentlichen Diskurs einbrachte und damit nicht nur im republikanischen (Rubio, 2019), sondern
auch zunehmend im demokratischen Lager (Warren, 2019) salonfdhig machte, ist eine natio-
nale Industriepolitik (auch in der Offentlichkeit) der USA kein absolutes Tabuthema mehr. Wie
der American Jobs Plan zeigt, wird auch von der Administration Biden Industriepolitik als wich-
tiges strategisches Mittel zur Stdrkung von Wachstum, Beschaftigung und internationaler Wett-
bewerbsfahigkeit der USA gesehen?3).

Europdische Champions

Ausgehend von der seitens der Europdischen Kommission verfUgten Untersagung des Zusam-
menschlusses der Eisenbahntechnologiesparten von Siemens (DE) und Alstom (FR) hat sich eine
lebhafte Diskussion Uber den Stellenwert von europdischen Schlusselunternehmen ("European
Champions") entwickelt.

Ziel dieser angestrebten Fusion war die Etablierung eines europdischen GroBunternehmens,
das auf den Weltmdarkten mit den Mitbewerbern — konkret insbesondere mit dem chinesischen
Staatsunternehmen CRRC - auf Augenhéhe konkurrieren hdtte kédnnen. Jedenfalls war inten-
diert mit diesem "europdischen Champion" ein Gegengewicht zum erwarteten Markteintritt

73) https://www.bloomberg.com/opinion/articles/2021-03-31/biden-jobs-plan-would-be-a-new-kind-of-u-s-industrial-
policy.
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von CRRC in Europa zu bilden. Die Kommission hat die Fusion schlieBlich mit der BegrGndung
untersagt, dass es durch diesen Unternehmenszusammenschluss in einigen relevanten Produkt-
markten (Hochgeschwindigkeitszige, Signaltechnik) zu einer substanziellen Beeintréchtigung
des Wettbewerbs auf dem europdischen Binnenmarkt zum Nachteil der Verbraucher gekom-
men wdre.

Die (akademische) Industriebkonomie, auf die sich die Wettbewerbspolitikim Allgemeinen und
die Europdische Kommission bei inren Entscheidungen im Besonderen abstUtzt, steht nicht zu-
letzt auch aufgrund der durchwachsenen empirischen Evidenz aus der Vergangenheit, die
reich an veritablen Misserfolgsgeschichten ist, der Férderung von 'nationalen Champions' im
Sinne eines staatlichen Selektionsprozesses ("picking-the-winners") grundsatzlich duBerst skep-
fisch gegenUber. Begrindet wird diese ablehnende Haltung u.a. mit potenziell schadlichen
Effekten auf die statische und dynamische Wettbewerbsféhigkeit des (fusionierten) Unterneh-
mens und einer (unvermeidlichen) "Politisierung der Fusionskontrolle”, wenn nicht der Markt,
sondern die Politik Gber Unternehmensstrukturen entscheidet. Im Kontext des europdischen Bin-
nenmarktes wirden davon tendenziell wohl eher gréBere Mitgliedsstaaten mit entsprechender
Industriestruktur wie Deutschland und Frankreich (wie bspw. im Fall Siemens/Alstom dokumen-
fiert) profitieren, weil sie mehr politisches Gewicht in die Waagschale werfen und damit den
Entscheidungsprozess in inrem Sinne beeinflussen kénnen.

Bei der konkreten Entscheidung im Fall Siemens/Alstom wurde — aus der Sicht der Europdischen
Kommission zu Unrecht, weil sie die beiden wesentlichsten Gegenargumente ausreichend ge-
wUrdigt haben — kritisiert, dass der geographisch relevante Markt zu eng abgegrenzt wurde.
Statt des europdischen Binnenmarktes hatte, vor dem Hintergrund der chinesischen Konkur-
renz, der Weltmarkt herangezogen werden mussen. DarGber hinaus wurde ins Treffen gefGhrt,
dass die (zu) einseitige Fokussierung auf den Wettbewerb auf dem Binnenmarkt keinen Raum
fUr eine — aus Sicht der Kritiker dringend gebotene — industriepolitischen Reaktion Europas auf
einschlagige chinesische Initiativen |asst. Die Europdische Kommission hat ihren Standpunkt
letztlich damit verteidigt, dass durch eine Inkaufnahme einer Verringerung des Wettbewerbs
auf dem Binnenmarkt, auch im Sinne einer nachhaltig ausgerichteten Industriepolitik, nichts
gewonnen ware, weil dadurch langfristig auch die infernationale Wettbewerbsfahigkeit des
Unternehmens leide. Das Argument, dass letztlich nur wettbewerbsfGhige europdische Unter-
nehmen auf dem Weltmarkt erfolgreich sein kénnen, und damit eine protektionistische Indust-
riepolitik auch hinsichtlich der Realisierung ihrer eigenen Ziele kontraproduktiv wére, findet sich
auch an prominenter Stelle in der neuen europdischen Industriestrategie wieder (European
Commission, 2021g). Wettbewerb férdert Innovation und Wettbewerbsfahigkeit (Aghion et al.,
2005). Dieser theoretisch fundierte und auch empirisch gut fundierte’4) "Erste Hauptsatz der
Wettbewerbsdynamik" stellt das unverhandelbare Fundament der europdischen Wettbe-
werbspolitik dar. Jede industriepolitische Intervention in den Marktmechanismus muss sich
schlieBlich daran messen lassen, ob sie den Wettbewerb und damit die Wettbewerbsfahigkeit
und Innovationskraft langfristig stérk.

74) FUr einen Uberblick Uber die theoretischen Grundlagen zum Zusammenhang zwischen Wettbewerb und Innovation
sowie die diesbezigliche empirische Evidenz fir Osterreich siehe Bdheim (2004).
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Europdische Unternehmen von Weltgeltung entstehen nicht durch den massiven Einsatz von
den Wettbewerb auf dem Binnenmarkt verzerrende Subventionen, sondern durch die Starkung
der Innovationskraft des Binnenmarktes. Deshalb kann eine unreflektierte Lockerung des EU-Bei-
hilfenrahmens durch die Zulassung von Subventionen an Unternehmen, die wettbewerbsver-
zerrende staatliche UnterstGtzungsleistungen von Drittstaaten ausgleichen sollen, nicht derrich-
tige Weg sein. Vielmehr bildet der bestehende wettbewerbsorientierte EU-Beihilfenrahmen aus-
reichend ékonomisch fundierte Ansatzpunkte, um Unternehmen bei der Bewdltigung der gro-
Ben Herausforderung der digitalen und 6kologischen Transformation, insbesondere durch die
Férderung von Forschung, Entwicklung und Innovation, zu unterstUtzen. Aus dkonomischen
Grinden macht deshalb nur eine graduelle Evolution des EU-Beihilfenrahmen Sinn und nicht
eine disruptive Revolution. Als diesbeziglichen Schritt in die richtige Richtung kann sicher die
EinfGhrung einer neuen Forderkategorie, betreffend wichtige Vorhaben von gemeinsamem
europdischem Interesse (Important Projects of Common European Interest - IPCEI), gelten.

Wdhrend die Abkehr von der Wettbewerbsorientierung fur die Europdische Kommission des-
halb kein Thema ist, steht sie der Weiterentwicklung inres wettbewerbspolitischen Instrumenta-
riums positiv gegenUber. In einer sich dynamisch entwickelnden globalisierten Wirtschaft be-
darf dieses einer laufenden Uberprifung und stéindigen Anpassung. Dies umfasst einerseits eine
Weiterentwicklung der europdischen Fusionskontrolle, die (i) sicherstellen sollen, dass nicht ein-
zelnen Mitgliedstaaten zueinander in Wettbewerb gebracht werden und (ii) fUr europdische
Wertschdpfungsketten zentrale Unternehmen nicht vollstandig unter ausl&ndische Kontrolle
gebracht werden kénnen (Deffains et al., 2020; Emiliewicz et al., 2019) sowie andererseifs eine
graduelle Anpassung des EU-Beihilfenrahmens und einer maBvollen Ausweitung der EU-Beihil-
fenkontrolle. Hier werden wichtige Baustellen zur Herstellung von ReziprozitGt und eines "global
level playing fields" gesehen (Peneder et al., 2021).

Staatliche Beihilfen

Uber das europdische Fusionskontroll- und das Kartellrecht kann die Kommission (DG Wettbe-
werb) einschreiten, wenn ZusammenschlUsse oder das Marktverhalten von Unternehmen den
Wettbewerb im Binnenmarkt verzerren. Weder die EU-Kartellvorschriften noch die EU-Fusions-
kontrolle bertcksichtigen ausdricklich, ob ein Unternehmen von Subventionen aus Drittstaaten
profitiert haben kénnte (selbst wenn dies im Grunde Teil der Bewertung sein kdnnte), und sie
erlauben es der Kommission (oder den Mitgliedstaaten) nicht, einzugreifen und allein oder
auch nur hauptsachlich auf dieser Grundlage zu entscheiden. Die EU-Beihilfevorschriften tra-
gen dazu bei, im Binnenmarkt faire Wettbewerbsbedingungen fur die Unternehmen in Bezug
auf die von den EU-Mitgliedstaaten gewdhrten Beihilfen zu gewdhrleisten. Jedoch gibt es
(noch) keine ausreichenden Regeln fUr Subventionen, die im Binnenmarkt t&tigen Unterneh-
men von Drittstaaten gewdahrt werden. Die EU-Beihilfevorschriften greifen, wenn die finanzielle
UnterstUtzung, die die EU-Mitgliedstaaten Unternehmen gewdhren, den Wettbewerb im Bin-
nenmarkt verfdlscht oder zu verfdlschen droht. Die finanzielle UnterstUtzung, die Drittstaaten
Unternehmen in der EU entweder unmittelbar oder mittelbar Uber ihre Muttergesellschaften
auBerhalb der EU gewdhren, wird jedoch nicht vom EU-Beihilfenrecht erfasst (European Com-
mission, 2020i).
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Im Kontext einer Reform des EU-Beihilfenrahmens werden deshalb industriepolitische Interven-
tionen (auch) als Reaktion auf einschlagige wirtschaftspolitische Initiativen von Nicht-EU-Mit-
gliedsstaaten in Form von wettbewerbsverzerrenden Subventionen mit nachteiligen Auswirkun-
gen auf den freien Wettbewerb auf dem europdischen Binnenmarkt und einer damit einher-
gehenden Benachteiligung europdischer Unternehmen am Weltmarkt legitimiert.

Das strategische wirtschaftspolitische Ziel muss immer die Offenheit der Mdarkte bleiben. Das in
Entwicklung befindliche Instrument zum Schutz vor wirtschaftlichem Zwang (Anti-Coercion In-
strument) soll die EU-Mitgliedstaaten vor rechtswidrig ausgeUbtem wirtschaftlichem Druck von
Drittstaaten schitzen, indem mit GegenmaBnahmen gedroht wird. Drohungen und ihre etwa-
igen Umsetzungen muUssen glaubwUrdig sein, schnell erfolgen und regelbasiert ablaufen, damit
sie wirken. Vorkehrungen zum Schutz gegen Eskalationsspiralen sind zu treffen (vgl. Kapi-
tel 2.7.4).

Ziel der Europdischen Kommission ist und bleibt es, den Wettbewerb auf dem Binnenmarkt zu
garantieren. Um das Ziel eines global level playing fields zu erreichen, muss die EU allerdings
den Aktionsradius ihrer Beihilfenkontrolle erweitern, indem gegen Wettbewerbsverzerrungen
durch Subventionen aus Drittstaaten rigoros vorgegangen wird. Um europdische Unternehmen
vor "unfairem" Wettbewerb durch subventionierte Konkurrenten aus Drittstaaten zu schitzen,
wurde mit dem Anfi-Subventions-Instrument ein MaBnahmenpaket geschnurt, das die dysfunk-
fionalen Instrumente der WTO (Agreement on Subsidies and Countervailing Measures) wirksam
ergdnzt. Das MaBnahmenpaket besteht aus drei Teilen: erstens einem notifizierungsbasierten
Instrument fir Fusionen und Ubernahmen, die durch ausléndische Subventionen geférdert wer-
den, zweitens einem Instrument zur Untersuchung von "unangemessen vorteilhaften” Angebote
bei 6ffentlichen Auftrégen durch subventionierte Anbieter aus Drittstaaten und schlieBlich drit-
fens subsidid@r ein allgemeines Untersuchungsinstrument zur Feststellung mutmallich wettbe-
werbsverzerrender Auswirkungen ausléndischer Subventionen auf den europdischen Binnen-
markt. Der Europdischen Kommission (GD Wettbewerb) werden dabei weitreichende (auch
extraterritoriale) Befugnisse zur Ermittlung, Entscheidung und Oktroyierung von AbhilfemaBnah-
men zugestanden’s).

Die (extraterritoriale) Erweiterung und Ergénzung der EU-Beihilfenkontrolle bedeutet nicht nur
Wettbewerbsverzerrungen innerhalb des Binnenmarktes zu verhindern, sondern auch Wettbe-
werbsverzerrungen von auBerhalb des Binnenmarktes in Form von wettbewerbsverzerrenden
"Drittstaatssubventionen" abzuwehren sowie moglichst wenig wettbewerbsverzerrende EU-in-
terne Subventionsprogramme zur Férderung der Wettbewerbsfahigkeit der Europdischen Union
zuzulassen. Um diesen (scheinbaren) Widerspruch "unter einen Hut zu bekommen" wurde von
der Europdischen Union, in Anlehnung an industriepolitische Initiativen aus den USA und China,
die staatliche strategische Vorgaben mit operativer Umsetzung durch Marktkrafte unter

75) Dieses Vorhaben der Kommission ist nicht unumstritten und kann (teilweise) als extraterritoriale Regulierung aufge-
fasst werden. Wenn Subventionen von Drittstaaten gewdhrt werden, um damit Marktmacht zu erringen, kann eine
Erweiterung des Aktionsradius Uber den europdischen Binnenmarkt hinaus aus geopolitischen Uberlegungen berech-
figt sein (Felbermayr, 2022).
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massivem Einsatz von Subventionen der &ffentlichen Hand verbinden, ein Férderprogramm for
bedeutende Projekte von gemeinsamem europdischem Inferesse lanciert.

Important Projects of Common European Interest (IPCEI)

Die BUndelung der Entwicklung und Foérderung von kritischen SchiUsseltechnologien in Mit-
gliedsstaaten Ubergreifenden Kooperationsprogrammen fUhrte zur Entwicklung des industrie-
politischen Instfruments der "Important Projects of Common European Interest (IPCEI)".

Im Vergleich zu den Rahmenbedingungen fUr (die Vergabe von staatlichen) Subventionen in
den USA und China ist das wettbewerbsorientierte europdische Beihilfenrecht deutlich restrikfi-
ver. Vor dem Hintergrund der Herausforderungen, die sich aus der digitalen und der grinen
Transformation ergeben, wird der EU-Beihilfenrahmen verstérkt auch als substantieller Nachteil
fUr die europdischen Unternehmen im globalen Wettbewerb gesehen (Deffains et al., 2020).
Da die (selbstauferlegte) Beihilfenbeschrdnkung in der EU auch unter industriepolitischen Ge-
sichtspunkten zunehmend kritisch bewertet wird, wurde mit den "Important Projects of Com-
mon European Interest (IPCEI)" ein beihilfenrechtliches Instrument’¢) zur zielgerichteten Férde-
rung von industriellen Stérkefeldern sowie zur Stéarkung der europdischen Wettbewerbsfahigkeit
entwickelt (European Commission, 2014).

Bei einem IPCEl muss es sich um ein von mehreren Mitgliedsstaaten getragenes bedeutendes,
hochinnovatives ("beyond the state of the art") Forschungs- und Entwicklungsvorhaben bzw.
eine grundlegende Produkt- oder Prozessinnovation ("F&I-IPCEI") oder ein Vorhaben von groBer
Bedeutung fUr die Umwelt-, Energie- oder Verkehrsstrategie der EU ("Infrastruktur-IPCEI") han-
deln. DarUber hinaus muUssen schwerwiegende Fdélle von Markt- und Systemversagen vorliegen
und positive externe Effekte ("Spillovers") des Projekts nachgewiesen werden. IPCEl sollen ge-
maBk den Intentionen der Europdischen Kommission ein wesentlicher Teil einer "neuen europdi-
schen Industriepolitik” sein. Mit diesem Instrument sollen Projekte von Gberragender gesamteu-
ropdischer Bedeutung gefoérdert werden kénnen, wobei die Abwicklung im Wesentlichen bei
den am Projekt beteiligten Mitgliedstaaten und Unternehmen liegt, wéhrend die Genehmi-
gung durch die Europdische Kommission erfolgt. Dabei gehen die Unternehmen, enflang von
spezifizierten Technologiefeldern, Konsortien mit anderen Unternehmen ein. Bisher wurden
(bloB) drei IPCEIl bewilligt, davon zur Entwicklung strategischer Wertschépfungsketten jeweils
ein Vorhaben in den Schlusseltechnologiebereichen Mikroelektronik und Batterien sowie ein
reines Infrastrukturprojekt (Peneder und Polt, 2020).

Ganz aktuell wurde von der Europdischen Kommission am 15.7.2022 das IPCEl Hy2Tech zur
Wertschdpfungskette Wasserstofffechnologie genehmigt. Hy2Tech umfasst 41 Vorhaben von
35 Unternehmen, die in einem oder mehreren Mitgliedstaaten tatig sind. Dazu z&hlen auch 8
kleine und mittlere Unternehmen (KMU) sowie Neugrindungen. Aus Osterreich sind vier Unter-
nehmen direkt an diesem IPCEIl beteiligt. Die direkten Teilnehmer werden untereinander und

78) Beihilfenrechtlich stellen IPCEI Ausnahmen von allgemeinen Beihilfenverbot des Art. 107 AEU-Vertrag dar. Jedes
IPCEI bedarf der Einzelnotifikation durch die Europdische Kommission (DG Wettbewerb).
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mit Uber 300 externen Partnern aus Europa (z. B. Hochschulen, Forschungseinrichtungen und
KMU) in zahlreichen geplanten Vorhaben eng zusammenarbeiten?’).

Weitere IPCEIl sind in den Bereiche Batterien, Wasserstoff und Reduktion von CO2-Emissionen in
Vorbereitung. Diese Vorhaben, die eng mit der ékologischen Transformation assoziiert sind, ge-
winnen, aufgrund des beschleunigt notwendig gewordenen Ausstiegs aus fossilen Energietrd-
gern, aktuell an Bedeutung.

Obgleich der Grundgedenke von IPCEI gut ist, wird die konkrete Ausgestaltung dieses beihil-
fenrechtlichen Instruments auch kritisiert, wobei u.a. folgende Punkte zu dessen Weiterentwick-
lung ins Treffen gefUhrt werden (Poitiers und Weil, 2022).

e Um IPCEI zu wirklich gemeinsamen europdischen Projekten werden zu lassen, mussen

sich mehr Mitgliedsstaaten und die europdische Kommission an diesen Projekten betei-
ligen (k&dnnen); entsprechende Anreize sind zu verstérken;

¢ Die Transparenz in der Bewertung und Vergabe von IPCEl ist auf ein deutlich hdheres
Niveau zu bringen, indem Projektunterlagen fur die Offentlichkeit einsehbar und Sub-
ventionsentscheidungen besser nachvollziehbar gemacht werden;

e Derinhaltliche Fokus der IPCEl muss mehr in Richtung radikale (und disruptive) Innova-
tion78) gehen, wo das unternehmerische Risiko und damit die positiven externen Effekte
einer Férderung aus 6ffentlichen Mitteln am héchsten sind.

Der Staat als langfristiger Garant kritischer Infrastruktur

Im Gegensatz zum Staat ist kein privater Akteur in der Lage, den Erhalt kritischer Infrastruktur
wirklich unter allen Umstdnden zu garantieren und diese fUr den Noftfall auch in Reserve vorzu-
halten. Wahrend private Akteure immer Investoren sind, fur die Effizienz und Profit im Vorder-
grund stehen, kann, ja muss, es sich die &ffentliche Hand bei kritischen Infrastrukturen leisten,
Resilienz und Versorgungssicherheit ins Zentrum der Uberlegungen zu stellen. In diesem Sinne ist
der Staat eben nicht renditeorientierter Investor in kritische Infrastruktur, sondern letztinstanzli-
cher Garant deren Funktionsfdhigkeit "whatever it takes". Es geht im Kern um die "Aufrechter-
haltung von elementaren Versorgungsstrukturen im Krisenfall" (VoBschmidt und Karsten, 2019),
eine Aufgabe und Verantwortung, die kein privater Akteur auf sich zu nehmen bereit und auch
in letzter Konsequenz tatséchlich zu leisten imstande ist. In der Okonomie spricht man bei sol-
chen Konstellationen, die die Intervention der &ffentlichen Hand in marktwirtschaftliche Pro-
zesse notwendig machen, von "Marktversagen". Der Staat ist hier im Sinne einer, private Ak-
feure einbeziehenden Gesamfistrategie zur Garantie der Funktfionsfahigkeit kritischer Infrastruk-
tur gefordert.

Durch die COVID-19-Pandemie ist die Verletzlichkeit unserer globalisierten, auf extremer Ar-
beitsteilung basierenden Wirtschaftsweise, schmerzhaft zu Tage getreten, indem kritische GU-
ter, wie bestimmte Medikamente oder medizinische Schutzausristung, nicht mehr wie gewohnt

77) https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/de/ip 22 4544.

78) Im Gegensatz zu inkrementellen Innovationen, die eine evolutiondre Weiterentwicklung von bereits bestehenden
Produkten, Prozessen oder Dienstleistungen vornehmen, gehen radikale Innovationen einen Schritt weiter, indem kom-
plett neue Mdarkte auf der Basis bestehender Strukturen geschaffen werden. Disruptive Innovationen brechen zusaizlich
auch mit bestehenden Strukturen, indem "noch nie Dagewesenes' geschaffen wird.
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beliebig verfugbar waren. Wenn sich allerdings zentrale Handelspartner, wie China oder die
USA, in einer Krise nicht mehr kooperativ verhalten, indem sie fUr bestimmte GUter Exporirestrik-
fionen zum Schutz der eigenen nationalen Versorgung einfGhren, kommt das auf Kooperation
basierende weltwirtschaftliche Gefige ins Wanken. Selbst innerhalb der Europdischen Union
wurden nationalistische und protektionistische Tendenzen deutlich sicht- und spUrbar, was einer
Bankrotterkl@rung der europdischen Idee gleichkommit. Erst Krisen zeigen die wahre Belastbar-
keit und Resilienz eines Systems. Die Europdische Union hat diesen Test nur bedingt bestanden.
Aus der COVID-19-Krise mussten wir lernen, dass politische Risken fUr die Weltwirtschaft bisher
unterschatzt wurden und einer ver@nderten Bewertung bedirfen. Wahrend wirtschaftliche und
technische Ausfallrisiken grundsétzlich von privaten Akteuren konftrolliert und gesteuert werden
kénnen, Ubersteigen politische Risiken deren Kompetenzhorizont (Felbermayr und Gérg, 2020).

Was auf einzelne GUter und Komponenten zutrifft, gilt in noch stérkerem AusmaB fUr kritische
Rohstoffe, Technologien und Infrastrukturen. Insbesondere Letzteren kommt als RUckgrat fUr das
Funktionieren von Wirtschaft und Gesellschaft Uberragende volkswirtschaftliche Bedeutung zu.
Diesbezuglich stellt sich die Frage nach strategischen Abhdngigkeiten von ausl@ndischen Un-
ternehmen und/oder Drittstaaten (von auBerhalb der EU) in noch deutlich verscharftem Aus-
maB. Die Europdische Union als Staatenbund, aber auch Osterreich als individueller National-
staat mUssen eine Antwort auf die Frage finden, welche strategischen Abhdngigkeiten und
damit einhergehenden wirtschaftlichen, technischen und politischen Risken man einzugehen
bereit ist.

Zunehmender Protfektionismus und Nafionalismus produzieren einen Teufelskreis, der zu immer
mehr Protektionismus und Nationalismus fUhrt. Wenn die Europédische Union als Bund unabhdn-
giger Staaten Uberhaupt irgendeinen einen Sinn macht, dann liegt dieser wohl unzweifelhaft
in der Uberwindung von Protektionismus und Nationalismus. In einem politischen Prozess sind
europdische Kernkompetenzen und Zukunftsperspektiven zu definieren, die jedenfalls "in
house" vorhanden und jederzeit abrufbar sein mUssen. W&hrend die Strategieentwicklung von
der Politik gesteuert werden muss, sollte sich die operative Umsetzung auf markiwirtschaftliche
Krafte abstUtzen. Kritische Infrastrukturen sind ein Teil dieser Kernkompetenzen, die die dkono-
mische Uberlebensfahigkeit eines Gemeinwesens sichern.

Wdahrend die innerbetriebliche Reorganisation in Form von Ausgliederungen von Unterneh-
mensteilen, die der kritischen Infrastruktur zuzurechnen sind, aus volkswirtschaftlicher Sicht un-
problematisch sind, solange sich die EigentUmerstruktur nicht zu Lasten der &ffentlichen Hand
verandert, ist der Abgabe von VerfUgungsrechten durch Verkauf an private Investoren kritisch
zuU beurteilen. Der Verkauf kritischer Infrastrukturen an Investoren mag betriebswirtschaftlich ef-
fizient sein, schwdcht aber die Resilienz einer Volkswirtschaft, wie das Beispiel des Verkaufs der
deutschen Stromnetze an private Unternehmen aus Belgien und den Niederlanden sowie Fi-
nanzinvestoren im Jahr 2010 zeigt. In welche prekdre Situation sich Deutschland damit bege-
ben hat, wurde erst offensichtlich als bereits 8 Jahre spdter ein chinesischer Staatskonzern vor
dem Einstieg bei dem ostdeutschem Netzbetreiber 50Hertz stand, weil sich die privaten Inves-
foren von ihren Anteilen wieder tfrennen wollten. Um das abzuwenden, stieg schlieBlich die
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Bundesrepublik Deutschland Uber die staatliche Kreditanstalt fir Wiederaufbau mit 20% bei
50Hertz ein??).

In vielen L&ndern, darunter auch Osterreich, lief es &hnlich. Netze, die zur 6ffentlichen Daseins-
vorsorge zdhlten, wurden (teil)privatisiert, indem sie entweder direkt verkauft oder das Eigen-
fum Uber komplexe "sale and lease back"-Konstruktionen, die sich internationale Steuerschlupf-
I6cher zu Nutze machten, an private Investoren Gbertragen wurde. Dabei stellen sogenannte
Netzwerkdkonomien eigentlich natUrliche Monopole dar, die keine Marktkonkurrenz beim Netz
zulassen.

Die beftriebswirtschaftlichen Interessen von Unternehmen und deren "Shareholdern" sind keines-
falls automatisch deckungsgleich mit volkswirtschaftlichen Standortinteressen. Die fortschrei-
tende Digitalisierung der Infrastrukturen schafft diesbeziglich neue Risiken.

Die Frage, ob Mobilfunknetzbetreiber beim Aufbau der neuen uliraschnellen Mobilfunknetze
5G Bauteile des chinesischen Anbieters Huawei verwenden dirfen (sollten), adressiert nicht nur
technische, sondern auch wirtschaftliche und politische Risken. Huawei ist den friher fGhren-
den europdischen NetzwerkausrUstern technisch (weit) voraus und zudem (deutlich) gunstiger.
Es ist aus einer betriebswirtschaftlichen Logik heraus deshalb versténdlich, dass europdische
Mobilfunkunternehmen die chinesische Technologie einsetzen wollen (mUssen). Andererseits ist
es im volkswirtschaftlichen und sicherheitspolitischen Interesse der EU, europdische Technolo-
gieanbieter zu st@rken. Dass es in Zukunft keine konkurrenzféhigen europdischen Anbieter von
aktiven Infrastrukturkomponenten im Telekommunikationsbereich mehr geben wird, wenn die
sechste oder siebte Generation der Mobilfunknetze gebaut wird, ist sonst kein unrealistisches
Szenario mekhr.

Aus sicherheitspolitischer Sicht ware das aber ein schwerwiegendes Problem, zumal die die
Verfugungsmacht Uber kritische Infrastrukturen mittlerweile auch als Hebel fUr die Durchsetzung
nationaler Interessen missbraucht wird. Das Paradebeispiel dafir ist die Belt and Road Initiative
Chinas, besser bekannt als "Neue SeidenstraBe" mit insgesamt Uber 2.500 einzelnen Infrastruk-
turprojekten. Uber Tausende Kilometer, Uber Wasser und Uber Land werden Handelskorridore
nach Asien, Afrika, Lateinamerika und Europa ausgebaut: Schienenwege, Pipelines, Stromlei-
tungen, Containerterminals und Hé&fen. China gibt finanzschwachen Landern Kredit fUr den
Aufbau der Infrastrukturen, knUpft dies aber an harte Bedingungen, um seinen politischen Ein-
fluss dauerhaft abzusichern (vgl. auch Kapitel 5.2.2).

Es kann nicht im strategischen Interesse Europas im Allgemeinen und Osterreich als kleine of-
fene Okonomie im Besonderen sein, dass dessen volkswirtschaftiche Lebensademn von
(Staats-)Unternehmen aus auBereuropdischen Drittstaaten konftrolliert werden. Ein weiterer Ver-
kauf von Netzinfrastrukturen an (ausl@ndische) Unternehmen und Finanzinvestoren wirde die
Resilienz und die strategische Autonomie der Europdischen Union und von Osterreich massiv
schwdchen.

79) https://www.deutschlandfunkkultur.de/kritische-infrastruktur-das-wirtschaftliche-rueckgrat-100.html.
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Digitale Souverdnitat als Voraussetzung fir strategische Autonomie

Aufgrund der bedeutenden Rolle, die digitalen Technologien fur alle — nicht nur die informa-
fions- und kommunikationsintensiven — Wirtschaftssektoren inne haben ist auch die digitale Sou-
verdnitat eines Staates oder eines Wirtschaftsraumes wie der Europdischen Union zu einem
wichtfigen wirtschaftspolitischen Handlungsfeld aufgerGckt. Wolff (2021) leitet daraus u. A. ei-
nige der folgenden wirtschafts- aber auch auBenpolitischen Empfehlungen fUr EU ab. Neben
der FortfUhrung und Intensivierung bewdhrter Instrumente wie dem Setzen von Standards durch
Regulierungsauflagen (beispielsweise der privacy standards) wird auch eine Strategie fUr "den
digitalen Handel mit Ldndern mit niedrigeren Datenschutzniveau" bendtigt. Weitere wichtige
Voraussetzungen wéren mehr Férderungen neuer Technologien, Investitionen in das Human-
kapital in diesem Bereich oder eine verbesserte Risikokapitalfinanzierungen. Weiters empfiehlt
Wolff (2021) Moglichkeiten einer Investitionskontrolle zu schaffen, wie beispielsweise eine
EU-weit koordinierte Prifungen von Extra-EU-Investition in europdischen Unternehmen, nicht nur
fUr den Bereich der kritischen Infrastruktur (wie auch durch die FDI Verordnung feils bereifs
adressiert), sondern fUr den gesamten Bereich der SchlUsseltechnologien.

Der Aufbau von — nicht nur, aber insbesondere digitaler — Kompetenzen fGhrt auch die deut-
sche Expertenkommission Forschung und Innovation (EFI, 2022) als Empfehlung basierend auf
ihren Analysen zu Schlusseltechnologien und technologische Souverdnitdt an. Neben anderen
leitet sie aus den Schwdéchen im Bereich der digitalen Technologien der EU27 sowie Deutsch-
lands den Vorschlag ab, eines starkeren gemeinsamen Vorgehens in der EU zu Stérkung von
Schlusseltechnologien, um kritische Massen an Kapazitdten und AkfivitGten zu erreichen (EF,
2022). Eine Empfehlung welche sich — gegeben die Schwdache Osterreichs im Bereich digitaler
Technologien — auch auf Osterreich umlegen I&sst und auch seitens der dsterreichischen Au-
Benpolitik zu unterstUtzen sei.

AuBenwirtschaftspolitik mit Resilienzfokus

Die 6sterreichische Bundesregierung hat in einem rezenten Addendum zur AuBenwirtschafts-
strategie 2018 GrundzUge einer dsterreichischen AuBenwirtschaftspolitik mit Resilienzfokus ent-
worfen (BMDW et al., 2022). Diese Resilienz orientierte AuBenwirtschaftspolitik greift auf das sei-
tens der Europdischen Kommission im Rahmen der EU Foresight Agenda entwickelte Konzept
der strategischen Widerstandfdhigkeit (European Commission, 2020c) zurGck und leitet daraus
sieben strategische Ziele fir Osterreich ab:

Strategisch relevante Lieferketten auf strukturelle Verdnderungen ausrichten
Lieferketten systematisch diversifizieren

Lieferketten im In- und Ausland systematisch absichern

Versorgungssicherheit bei kritischen ImportgUtern erhéhen

Zugang zu strategisch wichtigen Rohstoffen sichern und starker international vernetzen
Resilienz &sterreichsicher KMU starken

7. Internationalen Handeln durch innovative Zollverwaltung sicherstellen

IR O

Mit dieser durch das rezente Addendum erweiterten Zieldefinition werden in der &sterreichi-
schen AuBenwirtschaftsstrategie nunmehr die zentralen Fokalpunkte einer strategischen
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Industriepolitiks®) angesprochen. Die &sterreichische AuBenwirtschaftsstrategie in der gelten-
den Fassung stellt damit eine gute Grundlage fUr eine AuBenwirtschaftspolitik mit Resilienzfokus
zur Stérkung der strategischen Autonomie dar.

3.4 Wirtschaftspolitische Schlussfolgerungen

Grundausrichtung einer strategischen Industriepolitik

Eine markt- und wettbewerbsorientierte Industriepolitik basiert auf der mikrodkonomischen
Wohlfahrtstheorie, nach der ein(e) Markt(wirtschaft) unter Bedingungen des vollkommenen
Wettbewerbs die Gesamtwohlfahrt maximiert. Dieses erste Theorem der WohlfahrtsGkonomie
beruht allerdings auf sehr restriktiven Annahmen "bestreitbarer Markte", die in der Realitdt oft-
mals nicht erfullt sind: keine steigenden Skalenertrége, keine Einfritts- und Austrittsbarrieren, Zu-
gang fur jeden Marktteilnehmer zur besten Technologie, keine Unteilbarkeit der GUter und
Dienstleistungen, keine externen Effekte, perfekie und symmetrische Information. Sind diese
Annahmen nicht erfUllt, wird von Marktversagen gesprochen.

In einem marktwirtschaftlich ausgerichteten Wirtschaftssystem europdischer Prédgung be-
schrankt sich der Staat grundsatzlich auf die Ausgestaltung der Rahmenbedingungen, auBer
es liegt Marktversagen vor. Dieser Grundsatz der Nationalbkonomie gilt mutatis mutandis auch
fUr die Erhaltung der Widerstandsfahigkeit und der Wettbewerbsfahigkeit eines Wirtschaftsstan-
dortes. Jede staatliche Intervention in die Wirtschaft muss demgemdaB die Effizienz und/oder
Resilienz verbessern. Insofern stehen Wettbewerbspolitik und Industriepolitik nicht in Wider-
spruch zueinander, sondern ergdnzen sich. Ganz im Gegenteil fragt eine wettbewerbs- und
marktorientierte Industriepolitik maBgeblich zur Etablierung fairer globaler Wettbewerbsbedin-
gungen bei. Staatliche Interventionen, die helfen, durch Wettbewerbsverzerrungen entstan-
dene Nachteile abzumildern bzw. zu beseitigen, erhdhen die internationale Wettbewerbsfa-
higkeit von Unternehmen, starken auf diese Weise den Wirtschaftsstandort und sind demgemaB
grundsatzlich als wettbewerbspolitisch sinnvoll einzustufen.

Vor dem geodkonomischen Hintergrund, dass sowohl die USA als auch China eine ambitio-
nierte und pro-aktive Industriepolitik unter dem Einsatz massiver Finanzmittel betreiben, eréffnet
sich fUr die EU durchaus ein beachtliches "industriepolitisches Potenzial', das es zu heben gilt.
Sofern eine europdische Industriepolitik unter Beachtung der Grundregeln der Wettbewerbs-
orientierung und des Antiprotektfionismus betrieben wird, kann diese aktiv zur Starkung der stro-
tegischen Autonomie und der Wettbewerbsféhigkeit des Binnenmarktes beitragen.

Das strategische Ziel einer wettbewerbsorientierten Industriepolitik dieses Zuschnitts besteht in
der Schaffung fairer Wettbewerbsbedingungen in einem globalen Wirtschaftsraum als Grund-
lage fur einen wettbewerbsfdhigen und resilienten europdischen Binnenmarkt. Aus dem Kon-
zept der offenen strategischen Autonomie lassen sich kritische Rohstoffe, Technologien und
Infrastruktur sowie SchlUsselunternehmen (European Champions) als Fokalpunkte einer

80) Siehe Kapitel 3.3.1.
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strategischen Industriepolitik ableiten. Nachfolgend werden aus diesem strategischen Rahmen
konkrete Handlungsoptionen abgeleitet.

Konkrete Handlungsoptionen fir Osterreich und die Européische Union

Beibehaltung der marktorientierten Grundausrichtung der europdischen Wettbe-
werbspolitik unter Einbeziehung legitimer Industriepolitischer Interessen;

Steigerung der Resilienz von internationalen Partnerschaften zur Sicherstellung der Ver-
sorgung mit kritischen Rohstoffen fUr die europdische und &sterreichische Industrie;

Vermeidung von zu starken einseitigen Abhdngigkeiten durch strategische Diversifizie-
rung der internationalen Partnerschaften unter Ausnutzung der Instrumente der Wirt-
schaftsdiplomatie ("Handelsabkommen") und der internationalen Entwicklungszusam-
menarbeit;

Einhaltung der Balance zwischen Effizienz und Resilienz durch "smart reshoring/friends-
horing" von strategisch wichtigen Technologien unter gleichzeitiger Ausnutzung der
Vorteile der Globalisierung;

Férderung von Industrieallianzen, um neue Méglichkeiten fir Geschdaftspartnerschaf-
ten und -modelle mit privaten Investoren auf fransparente und wettbewerbskonforme
Weise zu eroffnen sowie hochwertige Arbeitsplatze in Europa zu erhalten und zu schaf-
fen;

Unterstitzung Osterreichs fUr ein stérkeres gemeinsames Vorgehen in der EU zu Stér-
kung von SchiUsseltechnologien, um kritische Massen an Kapazitdten und AkfivitGten
zu erreichen, insbesondere

° Nachscharfung und Verbreiterung des beihilferechtlichen Instruments der bedeu-
tenden Vorhaben von gemeinsamem europdischem Interesse (IPCEI);

o Osterreichische Beteiligung an IPCEl erhdhen;

Weiterentwicklung der European Defense Agency (EDA) in Richtung einer der US De-
fense Advanced Research Projects Agency (DARPA) ebenbUrtigen europdischen
Agentur, um Synergien in der technologischen Entwicklung zwischen dem militéri-
schen und zivilen Bereich starker zu fordern;

Verstdrkte Forderungen neuer Technologien, sowie Investitionen in das Humankapital;

Unterstitzung Osterreichs bei der FortfUhrung und Intensivierung bewéhrter Instru-
mente wie dem Setzen von EU-weiten Standards im Bereich neuer Technologien;

eine EU-weit koordinierte Prufungen von Extra-EU-Investition in europdischen Unterneh-
men insbesondere in Bezug auf kritischer Infrastruktur;
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4. Energie- und Klimapolitik

4.1 Die Verflechtung von Energie- und Klimapolitik

Derzeit sind in der EU vom Weltmarkt bezogene Energietréger fUr die Energieversorgung unab-
kdmmlich. Vom gesamten Brutto-Energieaufkommen der EU im Umfang von knapp 58 Exajoule
(16.124 TWh) stammten 2020 ca. 58% aus Importen, nicht ganz 42% wurden in der EU selbst
erzeugt. Die Importstruktur ist wenig diversifiziert. Im Jahr 2020 stammten 24% der Importe aus
Russland (vgl. Abbildung 4.1). Die Importabhé&ngigkeit Osterreichs entsprach prozentuell anné-
hernd jener der EU insgesamt. Stabile und nachhaltige Lieferbeziehungen und eine ausgewo-
gene Verteilung der HerkUnfte Uber unterschiedliche Regionen sind daher fUr die Versorgungs-
sicherheit mit Energielieferungen von groBer Bedeutung.

Abbildung 4.1: Brutto-Energieaufkommen in der EU nach Herkunft im Jahr 2020 in %

Importe aus Andere
Russland Importe
24,4 33,1

Lagerdnderung
0.8

Q: Eurostat, https://ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/index.phpetitle=Energy imports from Russia - statistics&ol-
did=556977 (abgerufen am 15.9.2022).

Da Energie - so wie Lebensmittel — unmittelbar zur Deckung der menschlichen Grundbedurf-
nisse notwendig ist, spielt Versorgungssicherheit eine groBe Rolle. Dabei sind drei Aspekte wich-
fig: a) es muss eine ausreichende Menge verfiGgbar sein, b) die notwendige Menge
muss — nach Moglichkeit — jederzeit zur Verfugung stehen, c) Energie muss leistbar sein.

Der Vergleich mit Lebensmitteln zeigt auch unmittelbar die Verflochtenheit mit anderen Wirt-
schaftsbereichen auf. Zur Produktion von Lebensmitteln ist ebenfalls Energie notig und auch
dort sind alle drei Anforderungen zu erfillen, da viele GUter des taglichen Bedarfs mit hohem
Energieaufwand produziert werden. Somit wird deutlich, dass Energie- und Klimapolitik nicht
nur miteinander in enger Beziehung stehen, sondern de facto die ganze Wirtschaft betreffen.
Dabei ist offensichtlich, dass einzelne Sektoren bzw. GUter unterschiedlich stark von der stefigen
und konfinuierlichen Versorgung aus dem Ausland abhdngen. Im Bereich der Lebensmittel ist
die Geftreide- und Fleischversorgung aus heimischen Quellen ausreichend gegeben. Zur Her-
stellung von DUngermitteln wird allerdings Energie verwendet, die derzeit aus russischem Gas
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stammt. Die Produktion von GUtern, die in Europa mit hoher Energieintensitat und somit abhdn-
gig von importierter Energie sind, umfassen neben Dinger auch Stahl und Zement. Aber auch
davon abgeleitete Produkte wie Viehfutter, Stahlkarosserien von Autos oder Ziegel werden mit
hohem direkten und indirektem Energieeinsatz erzeugt.

Abbildung 4.1 zeigt die Energieimporte der EU bezogen auf die Energiebilanz. Diese Statistik ist
nur mit mehri@hriger Verzogerung verfugbar. Die aktuelle Situation am Energiemarkt kann mit
einer Auswertung der AuBenhandelsstatistik veranschaulicht werden. Die Entwicklung der Ener-
gieimporte der EU aus Russland zeigt Abbildung 4.2 bis August 2022. Im Verlauf der beiden Jahr-
zehnte betrug der Anteil Russiands an den Energie- bzw. Energietréger-iImporten 25% bis 30%.
Nach den vorliegenden Zahlen bis August fiel dieser Anteil 2022 auf 20%. Wegen der Teuerung
hat der Wert der Importe aus Russland allerdings von knapp 60 Mrd. € (Janner bis August 2021)
auf knapp 110 Mrd. € (Janner bis August 2022) zugenommen.

Abbildung 4.2:Importe von Energie bzw. Energietragern (SITC 3) in die EU 2002 bis August 2022
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Q: Eurostat, Extra-EU-Handel von mineralischen Brennstoffen, Schmiermitteln und verwandten Erzeugnissen (SITC 3) nach Part-
nern.

Energie- und Klimapolitik sind nicht voneinander zu frennen, und zwar vor allem deshalb, weil
fUr die Bereitstellung von Energie derzeit noch erhebliche Mengen fossiler Energietréger einge-
setzt werden. Diese setzen im Zuge des Verbrennungsprozesses groBe Mengen COz2, eines der
wichtigsten Treibhausgase, frei. Wie Abbildung 4.3 zeigt, trug im Jahr 2020 die Energieversor-
gung zu nahezu einem Drittel zu den Kohlendioxid-Emissionen der EU bei. Sie entstehen durch
den Einsatz fossiler Brennstoffe, sei es bei der Warmebereitstellung oder bei der Erzeugung von
Strom. Fossile Rohstoffe und daraus abgeleitete Produkte, die von internationalen Markten be-
zogen werden, kommen darGber hinaus in der Stahlerzeugung, Metallverarbeitung,
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chemischen Prozessen und im Transport zum Einsatz und verursachen dabei ebenfalls Emissio-
nen in erheblichem AusmaB. Insgesamt sind die in der Volkswirtschaft eingesetzten fossilen
Energietrager fUr den Hauptteil der Emissionen von Treibhausgasen verantwortlich. Lediglich
etwas mehr als 10% der Emissionen sind auf Emissionen aus biologischen Prozessen (Landwirt-
schaft und Abfallwirtschaft) zurickzufUhren (fur Osterreich siehe Umweltbundesamt, 2022).

Abbildung 4.3: Anteil der Energieversorgung an den Emissionen von Kohlendioxid in der EU
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Q: Eurostat (Luftemissionsrechnungen nach NACE Rev. 2 Tatigkeit), letzte Aktualisierung: 30.5.2022.

Seit der Unterzeichnung des Kyoto-Protokolls 1997 wurden von der Klima- und Umweltpolitik
laufend Schritte gesetzt, um die Emission von Treibhausgasen zu reduzieren und die Abhangig-
keit des Wirtschaftssystems von fossilen Energietrdgern und Materialien zu verringern. Ein zent-
rales Instrument des Protokolls ist die sogenannte Inventur, die eine detaillierte Ubersicht zu den
mit Emissionen von Treibhausgasen in Verbindung stehenden wirtschaftlichen Aktivitéaten liefert.
Diese Informationsgrundlage war die Voraussetzung fur gezielte MaBnahmen und wird bis
heute als Monitoring-Instrument genutzt und gibt Aufschluss Uber die Anteile der verschiedenen
Wirtschaftssektoren an den Treibhausgasemissionen. Der enge Zusammenhang zwischen Ener-
gie- und Klimapolitik wird folglich Uber die Treibhausgasinventur sichtbar gemacht. Als weitere
wichtige Informationsquellen dienen die Energiebilanzen und AuBenhandelsdaten, die jeweils
unterschiedliche Sichten auf die komplexen Zusammenhdnge ermdglichen.

In der EU ist derzeit ein umfassender legislativer Prozess im Gange, um das Europdische Klima-
schutzgesetz umzusetzen, das folgendes Ziel verfolgt "Treibhausgasemissionen und deren Ab-
bau mussen in der Union bis spatestens 2050 ausgeglichen sein, sodass die Emissionen bis zu
diesem Zeitpunkt auf "netto null" reduziert sind, und die Union strebt danach negative Emissio-
nenan' (Art. 2, der VO 2021/1119 des Europdischen Parlaments und des Rates)8!). Die einzelnen
Elemente, die zur Umsetzung ndtig sind, sind derzeit in verschiedenen Stadien der Verhandlung

81) Unter "netto null" ist zu verstehen, dass nicht vermeidbare Emissionen von Treibhausgasen durch Enthahmen von
CO2 aus der Atmosphdre im gleichen Umfang ausgeglichen werden mussen. Die Erhdhung des Kohlenstoffvorrats in
Bdden ist eine Mdglichkeit dazu. AusfUhrlich dargestellt wird dieses Konzept von Allen et al. (2022).
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zwischen den EU-Institutionen (fUr einen aktuellen Uberblick siehe Erbach und Jensen, 2022 und
der daraus entnommenen Abbildung 4.4).

Abbildung 4.4: Elemente des EU-Klimagesetzes und deren Zusammenhdnge
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Q: Erbach und Jensen (2022).

In den folgenden Unterabschnitten wird die aktuelle Situation in der EU beleuchtet und es wer-
den die wichtigsten Herausforderungen und Optionen im Bereich Energie und Klimapolitik skiz-
ziert. Dabei wird herausgearbeitet, dass die Klimapolitik — abgesichert durch volkerrechtliche
Vertrdge — innerhalb der EU ein Politikfeld ist, das in erheblichem MaB von europdischen Institu-
tionen beeinflusst und gesteuert wird. In der Energiepolitik liegen derzeit weitreichende Kom-
petenzenin den H&dnden der MitgliedslGnder. Daraus erwachsen Koordinierungsprobleme, well
Energiemdrkte hochgradig reguliert, gleichzeitig aber international stark verwoben sind. In die-
sem Spannungsfeld kommt folglich der abgestimmten Vorgehensweise von nationalen Institu-
fionen und von EU-Institutionen ein hohes Gewicht zu.

4.2 Der internationale Kontext der Klima- und Umweltpolitik der EU

In der EU wurden 2003 die legislativen Voraussetzungen zur Begrenzung und Verringerung der
Treibhausgasemissionen geschaffen und die Umsetzung begann im Jahr 2005 (vgl. Skjcerseth,
2021). Innerhalb der EU wurden verbindliche Emissionsziele festgelegt, die fUr einzelne Mitglieds-
staaten Emissionspfade festlegten. Dabei wurde zwischen zwei Regelungsebenen unterschie-
den: 1) Auf Ebene der Unternehmen mit hohen Emissionen von Treibhausgasen wurde das
EU -weite System des Emissionshandels (EU-ETS; EU emission trading system) eingefUhrt, um si-
cherzustellen, dass die Emissionsminderung international tatiger Unternehmen und freier
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Warenverkehr innerhalb der EU nach einheitlichen Spielregeln stattfinden. 2) Auf der zweiten
Ebene wurde fUr kleinere Emittenten wie dem Verkehr, der Landwirtschaft, der Bauwirtschaft
und der Abfallbewirtschaffung die Regulierung zur Emissionssenkung den Nationalstaaten
Ubertragen ("effort sharing”, also "Lastenteilung"”).

Den Unternehmen, die Teil des EU-ETS sind, wurden zundchst begrenzte Emissionsrechte Uber-
fragen. DarUberhinausgehende Emissionen mussen mit Zertifikaten bedeckt werden, die von
anderen Unternehmen erworben werden kénnen, da die Gesamtzahl der Zertifikate limitiert ist.
Auf diese Weise wurde ein Markt fir Emissionszertifikate geschaffen, auf dem die Knappheit
von Emissionsrechten Uber den Bdrsenpreis von Zertifikaten fUr jedes Unternehmen sichtbar ist.
Die Emissionen kénnen auf diesem Markt durch Verringerung der verfGgbaren Zertifikate ge-
drosselt werden. Bisher sind Pilotphase | (2005-2007), Phase Il (2008-2012) und Phase Il (2012-
2020) abgeschlossen. Seit Phase Ill (2013-2020) werden die Emissionszertifikate nicht mehr von
den Mitgliedstaaten, sondern von der Europdischen Kommission vergeben.

Die gegenuber dem Jahr 2005 angestrebte Reduktion der Emissionen im EU-ETS um 21% wurde
bereits 2014 erreicht. Ab dem Jahr 2020 ist das EU-ETS zudem mit dem Schweizer Emissions-Han-
delssystem verbunden (FOEN, 2022). Dabei handelt es sich um den ersten internationalen Ver-
frag zum Handel von Emissionsrechten. Seit 2021 |Guft die vierte Phase des EU-ETS, die 2030
beendet werden soll (Marcu et al., 2022). Bis zu diesem Jahr sollen die Emissionen, die Teil des
EU-ETS sind, um 61% gegenUber dem Ausgangsjahr 2005 gedrosselt werden. Unternehmen, bei
denen das Risiko einer Verlagerung von CO2-Emissionen besteht, erhalten bis zu 100% ihrer Zer-
fifikate bis 2030 kostenlos. Andere Sektoren mit geringerem Verlagerungs-Risiko, erhalten bis zu
30% ihrer Zertifikate kostenlos, wobei die Menge nach 2026 sinkt und 2030 bei null liegen wird.
Weltweit gab es 24 Emissionshandelssysteme im Jahr 2021 (Abdeckung von 16% der weltweiten
Emissionen) und 22 Lander planten die EinfUhrung vergleichbarer Systeme (Erbach und Fouka-
lovd, 2022). Die lange Zeitdauer des Bestehens des EU-ETS ist ein Hinweis, dass das Handelssys-
tem funktioniert. Die Notierungen der aktuellen Preise von CO2-Emissionsrechten sind mittler-
weile eine wichtige Information fUr Entscheidungen in Unternehmen und der Wirtschafts- und
Umweltpolitiksz).

Im Jahr 2015 haben alle Mitgliedstaaten der Vereinten Nationen die Agenda 2030 fur nachhal-
tige Entwicklung angenommen. Darin wird ein gemeinsames Vorgehen auf dem Weg zu einer
wirtschaftlich, sozial und 6kologisch nachhaltigen Welt festgelegt. Es wurden siebzehn Ziele fUr
nachhaltige Entwicklung (Sustainable Development Goals, SDGs) und 169 Zielvorgaben fest-
gelegt. Die Agenda 2030 ruft im Ziel 13 zu "einer méglichst umfassenden internationalen Zusam-
menarbeit auf, um die Verringerung der globalen Treibhausgasemissionen zu beschleunigen
und die Anpassung an die negativen Auswirkungen des Klimawandels zu bewdltigen”.

Als Nachfolge des Kyoto-Protokolls fand - ebenfalls 2015 - in Paris die UN-Klimakonferenz
COP21 statt. Ihr Ergebnis, das Pariser Abkommen, ist der rechtlich verbindliche internationale
Vertrag, der den Rahmen fUr globale MaBnahmen zur Einddmmung des Klimawandels vor-
gibt. Es wurde im Dezember 2015 verabschiedet und von 196 Staaten weltweit, darunter allen

82) Die Preisentwicklung wird z. B. hier dargestellt: https://www.landnutzung.at/preise co2.html.
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EU-Mitgliedstaaten, unterzeichnet. Sein Ziel ist die Begrenzung der globalen Erwd&rmung auf
deutlich unter 2°C und vorzugsweise auf 1,5°C im Vergleich zum vorindustriellen Niveau sowie
die Reduktion der globalen Treibhausgasemissionen (THG) auf netto null bis 2050. Die unter-
zeichnenden Lander verpflichten sich selbst, national festgelegte Beitradge mit I&nderspezifi-
schen Zielen fur die Reduzierung der Treibhausgasemissionen festzulegen, die alle fUnf Jahre
UberprUft und aktfualisiert werden.

Die UN-Klimakonferenz COP26 fand vom 31. Oktober bis 12. November 2021 in Glasgow statt.
Die endgultige Vereinbarung zwischen den teilnehmenden L&dndern wurde im Klimapakt von
Glasgow festgehalten. Der Pakt bekraftigt das Ziel des Pariser Abkommens und legt beschleu-
nigte Anstrengungen zum "Ausstieg aus der ungebremsten Kohlekraft und den ineffizienten
Subventionen fUr fossile Brennstoffe" fest.

Bereits im Jahr davor hat die EU den Europd&ischen Green Deal, ein Bundel politischer Initiativen
der Europdischen Kommission verabschiedet, mit dem Ubergeordneten Ziel, die Europdische
Union im Jahr 2050 klimaneutral zu machen. Konnte die Klimapolitik lange Zeit isoliert betrachtet
werden, so ist in der Zwischenzeit daraus ein umfassendes Vorhaben geworden, das fast alle
Bereiche des Wirtschaftssystems erfasst. Die Zielrichtung ist nun eine "grine Transformation”. Be-
ginnend mit dem Jahr 2020 wurden zahlreiche Strategien und Gesetzesinitiativen verdffentlicht,
die fUr die exportorientierte Industrie von weitreichender Bedeutung sind. Die geplanten Vor-
haben beeinflussen die Energieversorgung, den Stoffeinsatz, die Art und Qualitét der am Markt
abgesetzten Produkte und die Weiterverarbeitung und Wiederverwertung von Abfdllen und
Reststoffen. Es ist zudem vorgesehen, die Treibhausgasemissionen bis zum Jahr 2030 um min-
destens 50% und in Richtung 55% im Vergleich zu 1990 zu verringern. AuBerdem soll jedes be-
stehende Gesetz auf seine Klimarelevanz hin Uberprift werden und auBerdem sollen neue
Rechtsvorschriften in den Bereichen Kreislaufwirtschaft, Geb&udesanierung, biologische Viel-
falt, Landwirtschaft und Innovation eingefUhrt werden. Der Anteil erneuerbarer Energietréger
soll Schritt fUr Schritt ausgeweitet werden, damit die EU bis zum Jahr 2050 netto-klimaneutral
wird. Die Osterreichische Bundesregierung ist noch ambitionierter. Die Klimaneutralitét soll be-
reits 2040 erreicht werden (Bundeskanzleramt, 2019). In Ubersicht 4.1 werden die wichtigsten
Zeitpunkte der EU-Klimapolitik in der Zeitspanne 1990 bis 2050 zusammengefasst.

Konkrete legislative Vorschldge wurden von der Kommission im "Fit-for-55"-Vorschlag im Jahr
2021 vorgelegt, die derzeit im Rahmen des Gesetzgebungsprozesses der EU verhandelt wer-
den, also vom Rat und dem Europdischen Parlament geprift werden, um eine Beschlussfas-
sung der drei Institutionen und somit die Rechtsgultigkeit zu ermoglichen (vgl. Kettner und
Feichtinger, 2021)83).

83) Der aktuelle Status derinterinstitutionellen Verhandlungen des Fit-for-55-Paketes ist verfUgbar unter: https://www.eu-
roparl.europa.eu/legislative-train/package-fit-for-55 (abgerufen am 22.7.2022).
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Ubersicht 4.1: Fahrplan der EU-Klimapolitik

Jahr Klimapolitisches Ereignis

1990 Referenzjahr fUr Treibhausgasreduktionsziele gemdR den infernationalen Vereinbarungen

1996 Unterzeichnung des Kyoto-Protokolls, der ersten internationalen Vereinbarung in der Klimapolitik
2003 EU-Klimapolitik legt Reduktionsziele fest

2005 Referenzjahr fUr Emissionssenkungsziele in der EU

2007 Ende der ersten Pilotphase im EU-ETS

2012 Ende der zweiten Pilotphase im EU-ETS

2015 UN-Ziele zur Nachhaltigen Entwicklung (SDGs)

2015 COP21 - Klimakonferenz von Paris mit dem Vertrag von Paris mit konkreten Zielwerten zum Klimaschutz
2019 Vorstellung des Green-Deal durch die EU-Kommission

2020 Ende der dritten Pilotfphase im EU-ETS

2020 neue verbindliche Zielvorgaben zur Emissionssenkung in der EU

2020 Beschluss des Mehrjdhrigen Finanzrahmens der EU mit GUltigkeit bis 2027 und NextGenerationEU
2021 Legislativ-Vorschldge der Kommission "Fit-for-55"

2022 Abgabe auf fossile Energietréger in Osterreich

2026 EinfOhrung des Emissionshandels in Osterreich fur Bereiche auBerhalb EU-ETS

2030 geplantes Jahr mit der EU-Zielvorgabe zur Emissionssenkung um 55% gegenUtber 1990

2030 geplantes Jahr zur Erreichung der UN-Ziele der Nachhaltigen Entwicklung

2030 geplantes Ende der 4. Handelsphase im EU-ETS; bis dahin sollen EU-ETS-Emissionen um 61% unter 2005 sein
2040 angestrebte Netto-Klimaneutralitét in Osterreich

2050 Zieljahr in dem EU netto-klimaneutral sein soll

Q: WIFO-Zusammenstellung.

Mit dem mehrjghrigen Finanzrahmen sind im Jahr 2020 zudem die Finanzierungsinstrumente
beschlossen worden, die vor allem im Bereich der Forschung neue Moglichkeiten eréffnen, wis-
senschaftliche Grundlagen fUr neue oder verbesserte Technologien zu schaffen. Der Just-Tran-
sifion Prozess soll vor allem die Anpassungsschritte der Beschdaftigten erleichtern und sozial ab-
federn (Meinhart et al., 2022). Begleitend werden MaBnahmen vorgeschlagen, um einen Aus-
gleich unterschiedlich strikter Klimapolitiken an der Grenze der EU gegenUber dem Weltmarkt
zu ermdbglichen.

Wichtige Elemente des 2021 verdffentlichten Fit-for-55-Pakets sind:

FUr die CO2-Emissionen aus dem StraBenverkehr und Gebduden soll ein neues, separates
Emissionshandelssystem eingerichtet werden. Dabei sollen die Lieferanten von Treib- und
Heizstoffen anstelle der direkten Emittenten am Handel teilnehmen (Europd&ische Kommis-
sion, 2021b);

Floge innerhalb des Europdischen Wirtschaftsraumes (EWR), der Schweiz und des Vereinig-
ten Konigreiches sollen weiterhin dem EU-ETS unterliegen. Die Gesamtzahl der Luftver-
kehrszertifikate im EU-ETS soll j@hrlich um 4,2% reduziert werden. Die Zahl der kostenlos zu-
geteilten Zertifikate soll schrittweise verringert werden, mit dem Ziel, die kostenlose Zutei-
lung an den Luftverkehr mit Ende 2026 einzustellen (Europdische Kommission, 2021c). Be-
zUglich des internationalen Luftverkehrs setzt sich die EU fur das "Carbon Offset and Reduc-
tion Scheme" (CORSIA) gemeinsam mit der International Civil Aviation Organization ein.

Auch die CO2-Emissionen von groBen Schiffen (Bruttotonnage Uber 5.000 t) sollen im EU-ETS
erfasst werden. Die geopolitische Relevanz ergibt sich daraus, dass dies unabhdngig
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davon sein soll, unter welcher Flagge sie fahren. CO2-Emissionen von Fahrten, deren Start-
und Zielhafen innerhalb der EU liegt, sollen zu 100%, die Ubrigen zu 50% erfasst werden. Die
Eingliederung des Schiffsverkehrs in den Emissionshandel soll ebenfalls schrittweise erfol-
gen. 2023 sollen gemdaB Kommissionsvorschlag fur 20% der Emissionen Zertifikate abgege-
ben werden, fUr 2026 ist bereits eine vollstGndige Abdeckung vorgesehen (Europdische
Kommission, 2021b).

¢ Nationale Emissionsziele fUr jene Sektoren, die nicht dem urspringlichen EU-ETS unterliegen,
sollen weiterhin aufrecht bleiben (Europdische Kommission, 2021d).

e Um die Verlagerung von Produktfion und Emissionen in Ladnder mit weniger ambitionierter
Klimapolitik zu verringern ("Carbon Leakage"), sollen unter bestimmten Bedingungen Zerti-
fikate bestimmten Branchen weiterhin kostenlos zugeteilt werden (auf Basis branchenspe-
zifischer Benchmarks (Details siehe Kettner und Feichtinger, 2021).

e Alsweitere MaBnahme, um "Carbon Leakage" zu verhindern, soll ein CO2-Grenzausgleichs-
mechanismus eingefUhrt werden (Europdische Kommission, 2021e). GemdaB dem Vor-
schlag der EU-Kommission sollen Importeure bestimmter Guter kinftig Emissionszertifikate
kaufen muUssen, um die im Rahmen der Produktion entstandenen Emissionen zu kompen-
sieren (mehr Details dazu im Gberndchsten Abschnitt).

Der aktuelle Stand des legislativen Prozesses des Fit-for-55-Paketes wird in Erbach und Fouka-
lovd (2022) behandelt. Im Trilog, also den Verhandlungen zwischen EU-Kommission, Rat und
Europdischem Parlament werden im ndchsten Schritt die Voraussetzungen fiUr die Gesetzge-
bung geschaffen.

Die Umsetzung der EU-Vorhaben in Osterreich hé&ngt naturgemdaB vom Fortschritt des Einigungs-
prozesses der EU-Institutionen ab, da die maBgeblichen gesetzlichen Voraussetzungen auf
EU-Ebene geschaffen werden. Im Regierungstbereinkommen (Bundeskanzleramt, 2019) ist je-
denfalls vorgesehen, dass Osterreich bereits ein Jahrzehnt friher als die EU netto-klimaneutral
sein soll. Meilensteine auf dem Weg dahin wurden mit der "6kosozialen Steuerreform” geschaf-
fen, die 2022 beschlossen wurde und als wichtige MaBnahme Abgaben auf CO2-Emissionen
vorsieht, die ab Oktober 2022 eingehoben werden sollen.

Da Umweltschéden grenziberschreitend sein kdnnen und Naturschutz ein globales &ffentli-
ches Gut ist, gibt es zahlreiche internationale Abkommen, mit dem Ziel, Schédden durch koor-
dinierte Anstrengungen zu reduzieren bzw. einen guten Naturzustand zu erhalten. Die EU ist
Unterzeichner von 29 internationalen Abkommen (darunter das Montreal-Protokoll Gber ge-
fahrliche Substanzen und CITES, das Washington-Artenschutzabkommen, das Kyoto-Protokoll
und das Abkommen von Paris) und zwei weiteren Instrumenten (Ramsar- und Bukarest-Konven-
fionen).

Einige dieser Abkommen haben unmittelbare Auswirkungen auf den internationalen Handel,
etwa das Verbot des Handels von Wildtieren oder des Handels von Produkten, die daraus her-
gestellt werden. Handelsbeschrankungen gibt es auch im Zusammenhang mit gefdhrlichen
Substanzen, und zwar auch solchen, die hohen Umweltschaden nach sich ziehen (z. B. die
Ozonschicht zerstéren). Ein Widerspruch zum Freihandel besteht dabei nicht, denn nachhaltige
Entwicklung sowie Schutz und Erhaltung der Umwelt sind grundlegende Ziele der WTO. Sie sind
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im Ubereinkommen von Marrakesch verankert, mit dem die WTO gegrindet wurde. Sie sind
gleichranging mit dem Ziel der WTO, Handelshemmnisse abzubauen und diskriminierende Be-
handlung in den internationalen Handelsbeziehungen zu beseitigen.

Im Rahmen der WTO gibt es kein spezielles Ubereinkommen Uber die Umwelt. WTO-Mitglieder
kénnen nach den WTO-Regeln handelsbezogene MaBnahmen zum Schutz der Umwelt ergrei-
fen, sofern eine Reihe von Bedingungen erfullt sind, die verhindern, dass solche MaBnahmen
fUr protektionistische Zwecke missbraucht werden. Ein wichtiges Prinzip dabei ist, dass Produ-
zenten im Inland gegenUber jenen im Ausland nicht bevorzugt werden.

In zahlreichen Freihandelsvertr&dgen, die von der EU mit Handelspartnern in den lefzten Jahren
abgeschlossen wurden bzw. Uber welche noch verhandelt wird, sind Bestimmungen enthalten,
in denen auf die Umwelt Bezug genommen wird. Dabei wird vereinbart, bestimmte Mindest-
standards einzuhalten, es werden Konsultationsmechanismen etabliert und Foren zur Streitbei-
legung vereinbart (siehe Sinabell et al., 2020 am Beispiel des MERCOUSR-Abkommens zur Han-
delserleichterung).

4.3 Kernelemente der Energiepolitik der EU und ihre geookonomische Dimension

Die Energiepolitik der EU ist nicht in dem MaB kohérent und integriert wie etwa die EU-Klimapo-
litik oder die Gemeinsame Agrarpolitik. Die Mitgliedstaaten haben weitreichende Kompeten-
zen und durch die wechselseitigen Abhdngigkeiten Uber grenzGberschreitende Energiemarkte
und transnationale Netze und Leitungen ergibt sich ein hoher Koordinationsaufwand, der mit
den aktuellen Governance-Strukturen noch nicht ausreichend gut bewdltigt wird.

Die wesentlichen Herausforderungen der EU-Energiepolitik sind gemdaB Ciucci (2022) Themen
wie die zunehmende Importabhdngigkeit, die begrenzte Diversifizierung, hohe und schwan-
kende Energiepreise. Die wachsende globale Energienachfrage, Sicherheitsrisiken fUr Erzeuger-
und Transitlénder, die wachsende Bedrohung durch den Klimawandel, die Abkehr von fossilen
Energiefragern, die langsamen Fortschritte bei der Energieeffizienz, die Herausforderungen
durch den zunehmenden Anteil erneuerbarer Energien sowie die Notwendigkeit einer gréBe-
ren Transparenz, einer weiteren Integration und eines Verbunds der Energiemdarkte z&hlen
ebenfalls zu den Problembereichen, die derzeit ungentgend adressiert sind. Die EU-Energiepo-
litik setzt daher auf eine Vielzahl von MaBnahmen, um einen integrierten Energiemarkt zu schaf-
fen, in dem die Sicherheit einer nachhaltigen Energieversorgung Prioritét hat.

Im Vertrag Uber die Arbeitsweise der Europd&ischen Union sind elementare Vorkehrungen zur
Versorgungssicherheit (Art. 122) getroffen, Netzwerke (Art. 170ff), Kohle und Nuklearenergie
werden ebenfalls behandelt. Der Vertrag schafft auch Vorkehrungen fir die interne (Art. 114)
und externe Energiepolitik (Art. 216ff). Darin wird der Union das Recht eingerdumt internatio-
nale Vertrdge einzugehen, sei es mit internationalen Organisationen oder Staaten, wenn dies
zur Erreichung der Ziele erforderlich ist und das Prozedere des Zusammenwirkens der Institutio-
nen festgelegt. Im Artikel 194 werden einige Bereiche der Energiepolitik als geteilte Zustandig-
keit definiert. Dies kann als eine Grundlage zur Entwicklung einer gemeinsamen Energiepolitik
verstanden werden. Mitgliedstaaten obliegt es aber, "die Bedingungen fUr die Nutzung ihrer
Energieressourcen, die Wahl zwischen verschiedenen Energiequellen und die allgemeine Struk-
tur seiner Energieversorgung zu bestimmen".
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Als eine Konsequenz der Annexion der Krim durch die russische Fdderatfion wurde 2014 vom
Kommissionspré&sidenten der Vorschlag einer "Energie-Union" vorgestellt. Mit ihr soll ein integrier-
ter Energiebinnenmarkt geschaffen werden und ermoglicht werden, dass fUnf Ziele erreicht
werden (Diversifizierung der Versorgung, Marktintegration, Energieeffizienz, Abbau des Einsat-
zes fossiler Energietfrager, Energieforschungsforderung). Im folgenden Jahr wurde die EU-Ener-
gie-Strategie vorgestellt (COM(2015)0080), durch welche die Energie-Union verwirklicht werden
sollte. In den Folgejahren wurden Verordnungen des Europdischen Parlaments und des Rates
erlassen, in denen die Governance-Struktur, Energie-Effizienz allgemein und von Gebduden,
erneuerbare Energie, die Zusammenarbeit der Energiemarkiregulatoren geregelt sind (detail-
lierte AusfUhrungen siehe Ciucci, 2022). In mehreren sogenannten "Energy Packages" wurde
die Schaffung des gemeinsamen Energiemarktes auf operativer Ebene in Angriff genommen.
Das fUnfte Paket — vorgestellt im Jahr 2021 - tragt den Titel "Delivering the European Green
Deal", womit die enge Verzahnung von Klima- und Energiepolitik bestatigt wird.

Die Sicherheit der Strom- und Gasversorgung hat einen hohen Stellenwert in der Energiepolitik
der EU. Dazu wurden in den vergangenen Jahren zahlreiche Verordnungen und Richtlinien er-
lassen, in denen das Zusammenwirken der Mitgliedstaaten und die Rolle der Union definiert
wurden, um diese Ziele zu erreichen. Da wichtige Kompetenzen weiterhin bei den Mitgliedstaa-
ten liegen, wurde bereits 2012 ein Informations-Austausch-Mechanismus etabliert (Beschluss
994/2012/EU des Europdischen Parlaments und des Rates). Mitgliedstaaten sind demzufolge
verpflichtet, internationale Energieabkommen der Kommission zur Bewertung vorzulegen und
mit anderen Mitgliedstaaten Informationen auszutauschen.

Die geodkonomische Dimension der europdischen Energiepolitik liegt klar auf der Hand, und
zwar weil die Unausgewogenheit der Versorgung mit Energietragern zur aktuellen Noflage, vor
allem auf dem Markt fur Erdgas gefGhrt hat. Um die Zuverl@ssigkeit der Gasversorgung in der
EU zu verbessern, wurden in dem auBerordentlichen Gipfel des Rates vom 25. Juli 2022 das von
der Kommission ein paar Tage zuvor vorgelegte Paket zur Wintervorbereitung (siehe Mitteilung
"Sparen Sie Gas fUr einen sicheren Winter'#4) und ein Verordnungsvorschlag Uber koordinierte
MaBnahmen zur Verringerung der Gasnachfrages’) diskutiert. Ein Ergebnis der Sitzung war, dass
der Rat die Verordnung des Rates Uber koordinierte MaBnahmen zur Reduzierung der Gas-
nachfrage gebilligt hat. In seiner Sitzung vom 9. September 2022 hat der Rat "Energie" den
Druck, den der Anstieg der Strom- und Gaspreise auf die Inflation und die Wirtschaft der EU
ausubt und damit die Wettbewerbsfahigkeit der europdischen Unternehmen bedroht, aner-
kannt und Vorschldge skizziert, mit denen einerseits die Teuerung reduziert wird, andererseits
die Versorgung mit Energie sichergestellt werden kannsg¢).,

Die Europdische Kommission hat als grundlegenden Losungsansatz bereits im Mai 2022 den
Plan "REPowerEU" vorgelegt. Zu den wesentlichen Eckpunkten beziglich der bereits bestehen-
den Vorhaben z&hlen die Anhebung des Energieeffizienz-Ziels von 9% auf 13% bis 2030. Die
hohen Preise von Energie werden sicherlich dazu beitragen, dass energiesparendes Verhalten

84) hitps://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/ip 22 4608 (abgerufen am 25.7.2022).
85) COM/2022/361 final.
8¢) Siehe dazu https://www.consilium.europa.eu/en/meetings/tte/2022/09/09/ (abgerufen am 12.9.2022).
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mehr Verbreitung findet und sich energiesparende Investitionen eher lohnen. Die Kommission
mochte auch die Energiewende beschleunigen. Bis 2030 sollen — statt bisher angestrebten
30% — 45% des Energiebedarfs mithilfe erneuerbarer Energien gedeckt werden. Ein Ansatz dazu
ist, die Genehmigungsverfahren fUr erneuerbare Energie-Projekte zu verkUrzen, ein weiterer, die
Verpflichtung von Solaranlagen auf D&chern einzufUhren und ein weiterer mehr klimafreundli-
chen Wasserstoff zu verwenden.

Ein Kernelement von "REPowerEU" ist die Diversifizierung der Versorgung mit Energietrdgern.
Energie soll in gréBerem Umfang als bisher von unterschiedlichen internationalen Partnern im-
portiert werden. FlUssigerdgas (liquified natural gas, kurz: LNG), das Uber Frachtschiffe und nicht
Uber Rohrleitungen geliefert wird, spielt dabei eine besondere Rolle. Hier Gbernimmt die Kom-
mission Beschaffungsaufgaben, &hnlich wie dies in der COVID-19-Krise bei der Beschaffung von
Impfstoffen der Fall war.

Im geopolitischen Kontext stent "REPowerEU" nicht alleine da. In den USA ist mit dem "Inflation
Reduction Act" vorgesehen, 370 Mrd. $ an &ffentlichen Geldern in Klimaschutz und Energie-
Sicherheit zu investieren, in Japan verfolgt die Regierung mit dem "GX-grine-Transformations-
Plan" &hnliche Ziele und Indien hat die Voraussetzung fur einen Emissions-Handel geschaffen
und forciert Klimaeffizienz und Energieeinsparungen im Gebdudesektor (Birol, 2022). GroBe Lan-
der, die demokratisch organisiert sind, verfolgen daher mit vergleichbaren Instrumenten &hnili-
che klima- und energiepolitische Ziele, wie sie auch in der EU verankert sind.

In &hnlicher Weise hat auch der Staat Osterreich Erdgas angekauft, um im Krisenfall die Versor-
gungssicherheit zu erhdhen. Um die Abhdngigkeit von Importen zu verringern, wurden in Oster-
reich bereits mehrere Voraussetzungen geschaffen. Eine davon ist das "Erneuerbaren Ausbau-
Gesetz" aus dem Jahr 2021. Darin vorgesehene MaBnahmen werden ergénzt durch Férderpro-
gramme im Energie- und Klimafonds bzw. mit MaBnahmen wie "Raus aus Ol und Gas", einem
Férderprogramm, das Ersatzinvestitionen in nachhaltige Energieversorgungssysteme unter-
stUtzt. Weitere Vorhaben, die im Nationalen Energie- und Klimaplan (BMNT, 2019) vorgestellt
sind, wie eine Aktualisierung des Klimaschutzgesetzes oder der Verordnungen beziglich Ener-
gieeffizienz werden derzeit ausgearbeitet. All diese MaBnahmen fUhren dazu, dass sich der
Energiemix &ndert. Nicht notwendigerweise geht damit einher, dass die Abhdngigkeit von Im-
porten verringert wird, sondern es kommt zu einer Verlagerung. An die Stelle der Importe von
Energietrdgern freten Importe von Anlagen (z. B. Windréder) oder Komponenten wie Solar-Pa-
neele.

4.4 Geookonomische Herausforderungen der EU-Energie- und Klimapolitik

Die Emissionen von Treibhausgasen zu reduzieren, ist ein zentrales Ziel der aktuellen Wirtschafts-
und Klimapolitik. Um dies mdglichst kostenwirksam zu erreichen, werden vorrangig ékonomi-
sche Instfrumente eingesetzt, wie das EU-Emissionshandelssystem bzw. Abgaben auf Emissionen
wie sie im Zuge der dkosozialen Steuerreform in Osterreich beschlossen wurden. Generell setzt
die Umwelt- und Naturschutzpolitik zahlreiche MaBnahmen und Instrumente ein, um eine Viel-
zahl von negativen Umweltauswirkungen zu verhindern. Anders als in der Klimapolitik werden
in der Umwelipolitik in den meisten Fdllen regulative Instrumente angewandt und
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Umweltsteuern kommen eher seltener zum Einsatz®). In vielen L&dndern gibt es nach wie vor
Subventionen fUr Akfivitaten, die mit negativen Umweltwirkungen einhergehen und die somit
dem von den OECD-La&ndern im Jahr 1972 verankerten Verursacherprinzip krass widerspre-
chen.

Die Umsetzung des Verursacherprinzips in der EU reicht aber nicht aus, um alle mit den wirt-
schaftlichen Aktivitdten im Zusammenhang stehenden Kosten von Emissionen zu internalisieren.
In den nationalen Inventuren werden die im jeweiligen Territorium unmittelbar freigesetzten
Emissionen erfasst. Jene Emissionen, welche in anderen L&ndern entstehen, um GUter herzu-
stellen, die zu Konsumzwecken importiert werden, sind in den nationalen Inventuren der Im-
portl&dnder nicht enthalten (vgl. Davis und Caldeira, 2010 sowie Chen et al., 2018).

Wie Berechnungen von Mufioz und Steininger (2010) zeigen, durften in Osterreich die Emissio-
nen um 36% hoher sein als in der nationalen Inventur gemaB der UNFCC-Berechnungsme-
thode?®8) ausgewiesen, wenn man die in den importierten Produkten "enthaltenen” Emissionen
berucksichtigt®?). Nach Schwarcz (2021) sowie Felbermayr und Peterson (2020) betréagt dieser
Wert fUr die EU insgesamt 20%. Veranschaulicht wird dieser Sachverhalt in Abbildung 4.5. Die
Farbe einzelner Regionen gibt den produktionsorientierten nationalen Pro-Kopf-FuBabdruck
an, so wie er nach den Vorschriften der UNFCC berechnet wird. Die Pfeile veranschaulichen
jene THG-Emissionen, die in den in einer Herkunftsregion produzierten und in eine andere Re-
gion fransportierten GUtern enthalten sind. Die mit dem bilateralen Handel verbundenen Zah-
len reprasentieren die gesamten in den gehandelten Konsumgutern enthaltenen Emissionen
(auBerhalb der Klammern) und deren im Kapitalstock kumulierten Werte (innerhalb der Klam-
mern).

Die produktionsbasierten Emissionen je Person sind am héchsten in Nordamerika und Australien
(siehe dunkelrote bzw. braune EinféGrbung der Lander). Obwohl Lander in Asien einen ver-
gleichsweise geringen nationalen Pro-Kopf FuBabdruck haben, sind die THG-Emissionen, die
mit deren ExportgUtern nach Europa und USA verbunden sind, betréchtlich. Somit kommen in
Landern wie USA und Europa zu den bereits erheblichen produktfionsbasierten Emissionen noch
jene dazu, die in GUtern enthalten sind, die vor allem aus China, Indien und Russland importiert
werden.

87) Ein Uberblick zu internationalen Umweltsteuern bietet https://www.oecd.org/env/tools-evaluation/environmen-
taltaxation.htm.

88) United Nations Framework Convention on Climate Change.
89) Im Englischen verwendet man den Begriff "embedded emission".
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Abbildung 4.5: Die in international gehandelten Gitern enthaltenen Emissionen pro Kopf und
deren Handelsstrome

Tatal emission

10 =" embodiment
5 Historical emission
embodiment
Unit of per capita consumptive footprin: 1008 v

Unit of emission embediment: MCO 2

Anmerkung: Die mit den Handelsstrémen in Verbindung stehenden Zahlen entsprechen Mt CO2¢e (Kohlendioxid-Aquiva-
lente).
Q: Chen et al. (2018).

L&nder wie die EU, die durch effektive MaBnahmen die Emissionen in ihrem Wirkungsraum zu
reduzieren suchen, laufen daher Gefahr, dass zwar das Ziel der Senkung von Treibhausgasen
im gemeinsamen Wirtschaftsraum erreicht wird, auf globaler Ebene aber nur wenig ausgerich-
tet wird. Wenn die emissionsintensive Produktion ins Ausland verlagert wird, kommt die ange-
strebte Verringerung der Emission nicht zustande, sofern die gleiche Technologie oder gar eine
emissionsintensivere eingesetzt wird.

Im Zuge der Umsetzung des Green Deals hat die EU-Kommission daher den sogenannten Me-
chanismus CBAM (carbon border adjustment mechanism) vorgeschlagen, um sicherzustellen,
dass solche Ausweichreaktionen nicht stattfinden (siehe dazu Kasten 4.1). GemdaB dem CBAM-
Vorschlag der EU-Kommission (COM(2021) 564 final) sollen fUr gewisse Importe (Zement, Alumi-
nium, DUngemittel, elektrische Energieerzeugung, Eisen und Stahl) in die EU kostenpflichtige
Import-Zertifikate nétig sein. Deren Preise orientieren sich am Preis der Emissionszertifikate am
Markt fUr EU-Emissionszertifikate. Die Abgaben stehen somit in Beziehung zu den Emissionen, die
im Zuge der Produktion in der EU entstehen. Somit wird dem Verursacherprinzip Rechnung ge-
fragen und die ausldndischen Lieferanten werden nicht schlechter behandelt als die Produ-
zenten innerhalb der EU - so die Argumentation der EU-Kommission. Prinzipiell kann bei entspre-
chender Ausgestaltung davon ausgegangen werden, dass ein solcher Mechanismus kompao-
fibel mit den WTO-Regeln ist (Horn und Sapier, 2019). Der ambitionierte Zeitplan, innerhalb des-
sen der CBAM umgesetzt werden soll, ist jedoch eine groBe Herausforderung. Bereits 2023 sollen
erste Schritte zur Implementierung erfolgen, und zwar in Form von Informationen Gber die bei
der Produkfion von Importgitern entstandenen Emissionen. Der Mechanismus soll voll zur

WIFO



- 158 -

Wirkung kommen, sobald die kostenlose Zuteilung von Zertifikaten an EU-Emittenten nach dem
Jahr 2030 auslduft. Zudem muss bedacht werden, dass die DurchfUhrbarkeit auch von den
Reaktionen der Ladnder abhdngig ist, aus denen die Importe stammen.

Die Einhaltung der Kompatibilitét des konkreten Mechanismus mit WTO-Regeln ist eine der Be-
dingungen, die der Europd&ische Raft in seiner Stellungnahme vom 13.3.2022 zum Vorschlag der
Kommission beschlossen hat (Council of the European Union, 2022). Der Rat stellte zudem fest,
wie wichtig eine stérkere internationale Zusammenarbeit mit Drittldndern ist, unter anderem
durch die Einrichtung eines Klimaclubs parallel zur CBAM. Ein Ziel der EU-Klimapolitik ist schlieB-
lich, dass auch in anderen Ladndern wirksame KlimaschutzmaBnahmen umgesetzt werden. Wie
dies erreicht werden kann, wird in der internationalen Literatur seit Jahren untersucht.

Ubersicht 4.2: Gestaltungselemente des europdischen Grenzausgleichsmechanismus CBAM

Ausgestaltungselement Vorschlag der Europdischen Kommission
Erwerb von Emissionszertifikaten durch ausl@ndische Produzenten oder Importeure aus
Bevorzugte Option einem sperziellen Pool an Emissionszertifikaten auBerhalb des ETS (orientiert sich am

Zertifikatspreis des ETS).

Nur Importe (Mindestschwellenwert: Einfuhren von weniger als 150 € sollen von den
Verpflichtungen des CBAM ausgenommen werden).

Wareneinfuhren aus allen Exfra-EU-L&ndern. Ausnahme fUr jene Ldander, die am

Abdeckung der Handelsstréome

Geographischer Geltungsbereich EU-Emissionshandelssystems teilnehmen oder mit diesem verbunden sind (derzeit
Europdischer Wirtschaftsraum und die Schweiz).
Sektoraler Geltungsbereich FUnf Sektoren: Zement-, Aluminium-, Dingemittel-, Strom-, Eisen- und Stahlindustrie.

Nur direkte Emissionen (Scope 1) von Treibhausgasen wdhrend des
Herstellungsverfahrens der betroffenen Waren.

Die Hohe des finanziellen Ausgleichs spiegelt den durchschnittichen wéchentlichen
Auktionspreis fUr EU-ETS-Zertifikate wider. Bei der Anrechnung von MaBnahmen im
Herkunftsland werden nur explizite MaBnahmen zur CO2-Bepreisung anerkannt und
dem Grenzausgleich angerechnet.

Schrittweise Reduzierung der kostenlosen Zertifikate (werden 2025 noch 100%
Freie Zuteilung betragen, schrittweise jedes Jahr um 10 Prozenfpunkte sinken bis diese im Jahr 2035 bei
null liegen).

CBAM wird in der Ubergangszeit von 2023 bis 2025 keine Einnahmen generieren.

Die anfallenden Einnahmen ab 2026 werden auf nationaler Ebene von den
zusténdigen Behdrden einbehalten und sollen gréBtenteils dem EU-Haushalt zuflieBen.
Derzeit ist keine Zweckbindung von Einnahmen angedacht.

2023-2025: Berichterstattungssystem und Ubergangsphase ohne finanziellen Ausgleich;
ab 2026: vollsténdige Umsetzung.

Erfassung der Emissionen

Hohe des Grenzausgleichs

Verwendung der Einnahmen

Zeitplan fUr die Umsetzung

Q: WIFO-Zusammenstellung.
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Kasten 4.1: Kernelemente des EU-Grenzausgleichsmechanismus

Als zentralen Baustein des europdischen Green Deals plant die Europdische Kommission ei-
nen CO2 Grenzausgleichmechanismus (Carbon Border Adjustment Mechanism-, CBAM)%9)
einzufUhren, der eine fiktive Anbindung der EU-Handelspartner an das Emissionshandelssys-
tem der EU vorsieht. Das Instrument des Grenzausgleichs zielt darauf ab, international unglei-
che CO2-Preise zwischen europdischen Waren und importierten Waren auszugleichen, um
die Klimaziele der EU zu unterstUtzen. Gleichzeitig soll das Risiko einer Verlagerung von
CO2Emissionen in Lander mit einer weniger ambitionierten Klimapolitik verringert werden.
Die EU-Kommission zog urspringlich folgende vier Opfionen fUr diesen Grenzausgleichme-
chanismus in Betfracht: (i) Importsteuer; (ii) ETS-Erweiterung; {iii) fiktives ETS mit einem separa-
ten Zertifikatpool; (iv)Verbrauchssteuer (Verbrauchssteuer oder Mehrwertsteuer).

Derzeit wird der Erwerb von Emissionszertifikaten aus einem speziellen Pool an Emissionszerti-
fikaten auBerhalb des ETS (also Option (iii)) im Sinne der Vereinbarkeit mit den WTO-Regeln
als praferierte Option diskutiert (z. B. Zweckbindung der Einnahmen an klimapolitische MaB-
nahmen). Die vorgeschlagenen Gestaltungselemente des europdischen Grenzausgleichs-
mechanismus werden in Ubersicht 4.2 n&her ausgefihrt?).

Eine umfassende Analyse von Bellora und Fontagné (2022) zur Effektivitdt und den Auswir-
kungen des europdischen Grenzausgleichsmechanismus zeigf, dass die EinfUhrung eines
CBAM gemdaB Option (iii) je nach Ausgestaltung Carbon Leakage deutlich reduzieren kann.
Dies ist allerdings auch mit Kosten auf EU-Ebene verbunden. Die quantitativen Berechnun-
gen von Bellora und Fontagné (2022) belegen, dass das EU-BIP im Jahr 2040 im Vergleich
zum Basisszenario um 1,6% schrumpfen wirde. In diesen Berechnungen werden die Kli-
maschdden, die ein hdéheres Emissionsniveau zur Folge hat, allerdings nicht berlcksichtigt.
GemadB Bellora und Fontagné (2022) sinken die Exporte, da EU-Exporteure an Wettbewerbs-
fahigkeit auf Drittmdarkten verlieren, denn die Emissionen unterliegen zur Gdanze einer
CO2 Bepreisung, da derzeit keine Rabatte fUr Exporteure vorgesehen sind. Exporteure kdn-
nen also nicht wie im Fall der Umsatzsteuer die ausgefGhrten Waren ohne Steuerin Rechnung
stellen. Zudem wurde der EU-ETS-Preis steigen und EU-Exporteure wirden dadurch weiter
Wettbewerbsfdhigkeit am heimischen Markt einblBen. Die Modell-Ergebnisse deuten auch
relativ starke Effekte fur Drittldnder an. Wahrend die EFTA-LGnder sowie GroBbritannien von
der EinfUhrung profitieren wirden, da diese Lander auch einer CO2Bepreisung unterliegen
und daher weniger Anpassungskosten haben, sind die bilateralen Handelsbeziehungen der
EU mit Indien und China besonders stark negativ betroffen. Dies muss auch im Hinblick auf
mogliche SankfionsmaBnahmen von Drittldndern im Zuge der EinfUhrung eines europdi-
schen Grenzausgleichsmechanismus mitbedacht werden. Diesen Bewertungen mussen im
Kontext der Gbergeordneten Ziele der Treibhausgassenkung eingeordnet werden, zu denen
sich alle EU-Mitgliedstaaten im Vertrag von Paris bekennen.

90 https://ec.europa.eu/info/sites/default/files/carbon border adjustment mechanism 0.pdf (abgerufen am
19.4.2022).

1) https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/de/ganda 21 3661 (abgerufen am 19.4.2022).
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Ein "Klimaklub" wurde von Nordhaus (2015) vorgeschlagen. Darunter ist eine Kooperation von
Staaten zu verstehen, die sich auf ein gemeinsames Vorgehen zur Emissionssenkung einigen.
Die Analyse zeigt, wie ein internationales Klimaabkommen, das eine gezielte Bepreisung von
Kohlenstoff und Handelssanktionen kombiniert, zu einer erheblichen Verringerung der Emissio-
nen fUhren kann. Ergebnisse von Modellierungen deuten darauf hin, dass bescheidene Han-
delssanktionen fUr Nicht-Teilnehmer eine Koalition induzieren kbnnen, die sich dem optimalen
Minderungsniveau anndhert. Der wichtigste Parameter ist dabei — dem Verursacherprinzip ent-
sprechend — ein Preis, der fur Emissionen zu bezahlen ist (Stiglitz, 2017). Die Anforderungen an
das Design entfsprechender Vereinbarungen in einem solchen Klub sind jedoch nicht trivial, wie
Felbermayr et al. (2021c) erldutern. Ob ein Grenzausgleich mit Zertifikaten, so wie er derzeit
vorgesehen ist, allein ausreichende Anreize fUr eine Teilnahme am Klimaclub schafft, ist laut
Felbermayr et al. (2021c) fraglich: "... es kdnnte der Einsatz von Klimazollen notwendig werden,
um einen Klimaclub der Nationen mit den weltweit gréBten Emissionen zu stabilisieren” und es
kénnte eine Revision der WTO-Regeln Voraussetzung sein, um dies zu ermoglichen.

Seit Kurzem sind fUr derartige Anpassungen zumindest erste Ansatze sichtbar. Im November
2020 kindigten 50 WTO-Mitglieder ihre Absicht an, strukturierte Diskussionen fUr interessierte
WTO-Mitglieder zu organisieren, um die Arbeit zu Handel und 6kologischer Nachhaltigkeit vo-
ranzutreiben??). Seit dem Start der Initiative, nehmen 74 Mitglieder, die Uber 80% des Welthan-
dels reprasentieren, an den Gesprdchen teil. Die Gruppe gab im Dezember 2021 eine Minister-
erklarung ab, in der unter anderem die kUnftige Arbeit der Initiative in Bereichen wie Handel
und Klimawandel, Handel mit Umweltgitern und -dienstleistungen, Kreislaufwirtschaft und
nachhaltige Lieferketten festgelegt wird (WTO, 2021). Im Zuge der WTO-Ministerkonferenz vom
Juni 2022 wurden vier Arbeitsgruppen zu UmweltgUtern und -dienstleistungen, handelsbezoge-
nen KlimaschutzmaBnahmen, Kreislaufwirtschaft und Subventionen vorgestellt. FUr die EU ist die
frilaterale Kooperation mit den USA und China besonders wichtig, auch um im Vergleich zu
den USA und derim Zuge der UNO-Klimakonferenz COP26 verabschiedeten USA-China-Klimao-
schutzvereinbarung nicht ins Hintertreffen zu geraten und andererseits durch den Vorsto3 der
EU fUr ein CO2-Grenzausgleichssystem neuen Spannungsfelder im Zusammenhang von Handel
und Klimaschutz vorzubeugen (vgl. Kapitel 2.7.2).

Im Kontext von Grenzausgleichsabgaben ergeben sich fir Schwellenldnder besondere Her-
ausforderung. Sie sind wichtige Lieferanten von potenziell mit Abgaben belasteten Produkten,
verfigen aber h&ufig nicht Uber die ndtigen Ressourcen, in klimafreundlichere Produktionswei-
sen zu investieren. Angesichts dessen werden Treibhausgas sparende Prozesse in Schwellen-
und Entwicklungsl@dndern nur erfolgreich initiiert werden, wenn Industrienationen geeignete Fi-
nanzierungsmechanismen und -mittel beitragen (von LUpke et al., 2022). So genannte CO2-Dif-
ferenzvertrage (Carbon Contracts for Difference) kbnnen Investitionen in klimaneutrale Produk-
fionsprozesse in Schwellenl@ndern absichern und damit attraktiver machen. Eine wichtige Mo-
fivation daflr ist die Aussicht, dass in vielen Schwellenldndern aufgrund von Wirtschaftswachs-
tum die Nachfrage nach ftreibhausgasintensiven Gutern zunehmen wird. Zugang und

22) Siehe dazu: Trade and Environmental Sustainability Structured Discussions (TESSD).
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Finanzierungsmoglichkeit von klimafreundlicher Technologie ist daher notwendig, um die Emis-
sionen wirksam auf globaler Ebene zu drosseln.

4.5 Verlagerungen von Produktporifolios und Handelsstromen durch die grine
Transformation

Unter dem Begriff "grine Transformation” versteht man den Ubergang des Wirtschaftssystems,
dessen Energiequellen bisher vor allem auf fossilen Rohstoffen basieren, zu einer nachhaltigen
Wirtschaft, in der die auch von Osterreich getragenen UN-Ziele der nachhaltigen Entwicklung
erreicht werden. Die angesprochene Transformation bezieht sich nicht nur auf die Energiewirt-
schaft, sondern hat Folgewirkungen fur die ganze Gesellschaft, da unter anderem auch der
Arbeitsmarkt und industrielle Prozesse verandert werden (vgl. Sinabell et al., 2022).

In der Energiewirtschaft wird anstelle von fossiler Kohle, fossilem Ol und Erdgas in Zukunft eine
breite Palette von erneuerbaren Energietrdgern zum Einsatz kommen. Die Internationale Ener-
gieagentur (IEA, 2021) hat in einer Reihe von Szenarien untersucht, wie sich die Nachfrage nach
fossilen Energietrédgern entwickeln wird und welche Auswirkungen auf die Produktion damit
verbunden sind. Je mehr nachhaltige Energie erzeugt wird, umso weniger fossile Energie wird
von Ladndern bereitgestellt, in denen eine aktive Klimapolitik betrieben wird bzw. in denen die
Produktionskosten hoch sind (z. B. Kanada).

Im Zuge der Transformation des Energiesystems spielt die Elektrifizierung eine groBe Rolle. Die
Technologie der Energieerzeugung und der Umwandlung in Bewegungsenergie unterscheidet
sich grundlegend und damit geht einher, dass andere Materialen eingesetzt werden. Dabei
spielen die so genannten Seltenen Erde-Elementen (SEn) und Metalle wie Lithium, Nickel, Kup-
fer und Kobalt eine bedeutende Rolle. In dem MaB, in dem der Einsatz von fossiler Energie
abnimmt, nimmt der Einsatz der genannten Elemente zu, da die neuen Technologien darauf
angewiesen sind. Wichtige Komponenten sind Permanentmagnete aus Seltenen Erden. Davon
sind 1 bis 2 kg in einem Elekiroauto enthalten. Etwa ein Drittel der anndhernd 2 t Magnete in
einer 3-MW-Windenergieanlage entfdallt auf SEn wie Neodym, Dysprosium und Praseodym
(Voncken, 2016). SEn werden aber auch in vielen anderen Anlagen eingesetzt, etwa Elektroly-
seuren, die zur Herstellung von Wasserstoff aus Stfrom bendtigt werden.

Betrachtet man die regionale Verteilung der Lagerstatten der SEn wird deutlich, dass mit Aus-
nahme Russlands und Australiens, kein Land, das derzeit fossile Energietréger in hohem Mal
exportiert, groBe Lagerstatten von SEn aufweist (siehe links oben in Abbildung 4.6). Der Abbau
der Minerale ist auf wenige Lander konzentriert, wie Abbildung 4.6 im Schaubild b rechts oben
zeigt, und in der Verarbeitung hat China einen Uberragenden Anteil —siehe Abbildung 4.6,
Schaubild ¢ links unten. China ist auch fUhrend in der Anmeldung von Patenten, die mit tech-
nischen Anwendungen dieser Elemente im Zusammenhang stehen (siehe Abbildung 4.6
Schaubild d rechts unten).
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Abbildung 4.6: Kennzahlen zu Lagerstdatten (a), Abbau (b) und Verarbeitung (c) von Seltenen
Erde-Elementen und damit im Zusammenhang stehenden Patenten (d)
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Anmerkung: a) Globale Seltene Erden-Elemente (SEn) Mineralreserven im Jahr 2020, b) Globale SE-Minenproduktion, c) Glo-
bale Produktion von separierten und gereinigten SEn, und d) SE-Patentanmeldungen in China und dem Rest der Welt.
Q: llankoon et al. (2022).

Die EU adressiert diese Schieflage in einer Reihe von Berichten (Communication Raw Material
Reviews?3) und hat als industriepolitische MaBnahme die Europdische Rohstoff-Allianz?4) (Euro-
pean Raw Material Alliance) initiiert. Die handelsstrategische Rolle der EU-Industriepolitik zur
Verringerung der Abhdngigkeit von wenigen Lieferanten wird im Kapitel 3.1.3 in weiteren De-
tails behandelt. Dieser Sachverhalt zeigt, dass Klima- und Energiepolitik auch sehr eng mit der
neuen EU- Industriepolitik verwoben sind.

Eine SchlUsselrolle in der Energie-Transformation nimmt Wasserstoff ein, der klimaneutral herge-
stellt werden kann (Friesenbichler et al., 2021). Dazu hat die EU, wie im Green-Deal vorgesehen,
eine Wasserstoffstrategie entwickelt?s). In Osterreich?) wurde eine Wasserstoff-Strategie 2022

93) hitps://single-market-economy.ec.europa.eu/sectors/raw-materials/areas-specific-interest/critical-raw-materi-
als en.

94) https://erma.eu/.
95) Siehe https://energy.ec.europa.eu/topics/energy-systems-integration/hydrogen en.
9¢) Siehe https://www.bmk.gv.at/themen/energie/energieversorgung/wasserstoff/strategie.htmil.
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vorgestellt und auch in anderen Landern gibt es konkrete Pl&ne zum Ausbau der Produktion.
GemdaB der IEA (2021) wird binnen zehn Jahren die Kapazitdt der Elektrolyseure, mit denen dies
bewerkstelligt wird, auf 80 GW ausgebaut werden. Die Verteilung der Lander zeigt, dass dieser
Ausbau vor allem in Australien und Europa stattfinden soll (siehe Abbildung 4.7). Somit verlagert
sich auch die damit verbundene Prim&renergieproduktion in diese Lander. Die Nachfrage
nach fossiler Energie verringert sich entsprechend und somit verlieren die bisherigen Lieferanten
erhebliche Marktanteile. Es verlagern sich die Handelsstrome von Landern, die fossile Rohstoffe
liefern, zu L&ndern, die Mineralien und Materialen der neuen Energietechnologien bereitstellen.
Das von der [EA unterstellte Szenario fUr die EU basiert noch auf den urspringlichen Fit-for-55-
Planen. Durch den REPowerEU Action Plan sind mittlerweile die Ziele des Wasserstoff-Ausbau-
plans noch ambitionierter (Uhde, 2022).

Abbildung 4.7: Geplante und angekiindigte Elektrolyseur-Installationen bis 2030 und ihr Anteil
an den erforderlichen Erweiterungen, 2021-2030
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Q: IEA (2021).

Neben den unmittelbar auf den Handel und Warenverkehr bezogenen Entwicklungen ist auch
die Regulierung von Finanzinstitutionen und Unternehmen in Bezug auf ihre Umweltperformanz
relevant. Ein Instrument dazu ist die EU-Taxonomie-Verordnung, die festlegt, welche Wirt-
schaftstatigkeiten als nachhaltig klassifiziert werden?’). Es handelt sich dabei um eine neue
Rechtsmaterie mit noch nicht ganz absehbaren Auswirkungen. Letztlich wird damit die Grund-
lage fur EU-Zertifizierungen von Wertpapieremittenten gebildet und eine direkte Verbindung zu
den Kapitalmarkten hergestellt. Es wird erwartet, dass der am meisten anerkannte Standard four
"grine Anleihen" die Taxonomie als MaBstab fur die Férderungswirdigkeit verwenden wird. Die
EU-Kommission wird die Klassifizierung wahrscheinlich auch verwenden, wenn sie Gelder aus
ihrem Konjunkturprogramm an die Mitgliedstaaten verteilt, von denen ein Teil an Umweltver-
besserungen geknUpft ist. Laut Economist (2022a) ké&nnte wegen des Detaillierungsgrads und

97) Siehe https://finance.ec.europa.eu/sustainable-finance/tools-and-standards/eu-taxonomy-sustainable-activi-
ties en.
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der Strenge des EU-Ansatzes die Taxonomie zum "weltweiten Goldstandard" derartiger Bewer-
fungssysteme werden. Somit haben die auf der Verordnung basierenden Informationen Uber
die Vorziglichkeit von Investitionen das Potenzial, im Bereich der grunen Transformation zum
"Brussels-Effect" beizutragen (vgl. Kapitel 2.7.5). Darunter wird verstanden, dass aufgrund der
GréBe des Marktes der EU die dort etablierten Standards von anderen Ladndern Ubernommen
und auf globaler Ebene etabliert werden (vgl. Kapitel 2.3.4 sowie Christen et al., 2022). Die To-
xonomie allein reicht aber nicht aus, um die Emissionen signifikant zu senken (Economist,
2022b) - dazu sind die oben angefUhrten Anderungen im Energiesystem nétig.

4.6 Empfehlungen zur Bewaltigung geookonomischer Herausforderungen der
EU-Energie- und Klimapolitik

Die Energie- und Klimapolitik der EU verfolgt Ziele, die angesichts der Klimakrise angemessen,
aber aufgrund der Dringlichkeit schon Uberfdllig sind. Trotzdem ist die Erreichbarkeit der Ziele
nicht garantiert, da die Herausforderungen betrdchtlich sind. Sie betreffen nicht nur die Anpas-
sungen innerhalb der EU, wie etwa Umlenkungen und Ausweitungen von Investitionen, den
Aufbau von Infrastruktur, die Anpassung der Qualifikationen der Beschaftigten, den Umbau der
Industriestruktur, sondern vor allem auch die AuBenbeziehungen. Von der grinen Transforma-
fion sind vor allem jene Lander negativ betroffen, die bisher fossile Energietradger nach Europa
exportierten. Gleichzeitig kommt es zu einer steigenden Nachfrage nach Mineralen und Mate-
rialen, welche fUr die alternative Energiebereitstellung nétig sind und die von anderen Ladndern
geliefert werden.

Der Angriffskrieg Russlands gegen die Ukraine Russland Uberlagert diese Transformation, und
zwar auf disruptive Weise. Kurzfristig vergréBert sich die Nachfrage nach fossilen Rohstoffen, vor
allem Erdgas aus anderen Ldndern, um die Kirzungen der Importe aus Russland zu kompensie-
ren. Langfristig wird die derzeitige Krise die europdischen Staaten anspornen, ihre Investitionen
in erneuerbare Energien, Energieeffizienz und niedrigeren Warmebedarf zu beschleunigen.
Eine von Poiters et al. (2022) vorgeschlagene MaBnahme, einen regeimdaBigen Ministerrat ein-
zurichten — ahnlich dem Nationalen Sicherheitsrat der USA, der Uber unmittelbare Reaktionen
auf moégliche Energieengpdsse entscheidet, wurde zumindest ansatzweise anldsslich des au-
Berordentlichen Gipfels des Rates vom 25. Juli 2022 bereits aufgegriffen. Folgeschritte wurden
im Raft fUr "Energie" am 6. September 2022 vorgestellt.

Die im Rahmen des Carbon Border Adjustment Mechanism (CBAM) erwarteten Einnahmen
werden gemdaB den Plénen des mehridhrigen Finanzrahmens genutzt, um Anleihen rickzuzah-
len, die den Europdischen Aufbauplan NextGenerationEU dotiert haben. Wenn man davon
ausgeht, dass die treibhausgasintensiven Importe nach und nach reduziert werden, weil sich
global klimafreundliche Technologien durchsetzen, werden die Erlése aus dem Grenzausgleich
nicht nachhaltig sein, da sie langfristig gegen Null gehen werden. Urspringlich war geplant,
diese Einnahmen als bestandige Finanzierungsquelle der EU zu betrachten, sinnvoller wére es,
diese Einnahmen zu nutzen, um in der Klimapolitik zégernde L&nder zu motivieren, einem von
der EU initiierten Klimaklub beizutreten, indem Investitionen in nachhaltige Produktfionsweisen
auBerhalb der EU unterstUtzt werden.
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Wenn der von Russland initiierte Krieg beendet ist, stellt sich eine neue Situation dar. Die Importe
von fossilen Energietragern in die EU werden wohl deutlich niedriger sein als zuvor. Andererseits
verfigt Russland Uber viele Rohstoffe, die fUr die grine Transformation bendtigt werden. Somit
kdnnten — eine friedfertige Politik und auf Zusammenarbeit ausgerichtete Sicherheitspolitik vo-
rausgesetzt — wieder wirtschaftliche Beziehungen geknupft werden und ein Beitrag zur 6kono-
mischen und wohl auch politischen Stabilisierung geleistet werden, ohne den Umbau des Ener-
giesystems zu gef@hrden.

Die in diesem Abschniftt geschilderten geopolitischen Herausforderungen, die sich durch die
EU-Klima- und Energiepolitik ergeben, fihren zu den folgenden Empfehlungen.
Sie knUpfen an die Uberlegungen von Leonard et al. (2021) an und erweitern sie, um den in der
Zwischenzeit eingetretenen Entwicklungen Rechnung zu tragen:

e Nach Uberwindung der aktuellen Energieknappheit, soliten &l- und erdgasexportierende
L&nder durch die EU unterstUtzt werden, um die Auswirkungen des europdischen Green
Deals zu bewdlfigen. Die EU sollte mit diesen Ladndern zusammenarbeiten, um ihre wirt-
schaftliche Diversifizierung zu fordern, inr Potenzial an erneuerbaren Energien auszubauen
und wo es moglich ist, grinen Wasserstoff oder nachhaltig hergestelltes alternatives Gas
zu erzeugen, um diese Guter nach Europa zu exportieren. Bestehende Freihandelsabkom-
men und Vereinbarungen Uber Direktinvestitionen sind dafir gute Voraussetzungen. For
L&nder, mit denen keine Abkommen bestehen, sollten die BemUhungen verstéarkt werden,
die Handelsbeziehungen zu verbessern.

e Der Umstieg auf erneuerbare Energietréger (z. B. Windréder, PV-Anlagen zur Stromerzeu-
gung), klimafreundlicherer Produkte (z. B. Elektroautos) bei gleichzeitiger Wahrung stabiler
Stromnetze mit leistungsfahigen Speichern erfordert neue Produkte und hohe Investitionen.
Die dafUr nétigen Rohstoffe werden derzeit hdufig aus China bezogen. Die bisher starke
Abhdngigkeit von Energieimporten aus Russland kdnnte sich somit in eine neue Abhdngig-
keit von Lieferungen aus China wandeln. Notwendig ist daher die Verbesserung der Ver-
sorgungssicherheit mit kritischen Rohstoffen und die Begrenzung einseitiger Abhdngigkei-
ten. Zu den wesentlichen MaBnahmen gehdren eine stérkere Diversifizierung der Versor-
gungsquellen, héhere Recyclingmengen und die Substitution kritischer Materialien eines
Versorgers durch mehrere Quellen.

e Die rasche Verwirklichung der "Circular Economy" innerhallb der EU ist von eminenter
geodkonomischer Bedeutung. Aufgrund der vergleichsweise hohen Recyclingquote inner-
halb der EU besteht die Chance der TechnologiefUhrerschaft und somit die Mdglichkeit
des Technologietransfers an Lander mit derzeit noch geringeren Recyclingguoten.

e Die Zusammenarbeit mit den USA (durch Starkung der transatlantischen Zusammenarbeit)
und anderen Partnern, vor allem UK, Australien, Neuseeland, Kanada und den
Nicht-EU-L&ndern in Mittel- und Osteuropa sollte verbessert werden, um einen "Klima-Club"
zu grinden, dessen Mitglieder &dhnliche MaBnahmen zur Anpassung der Kohlenstoffgrenz-
werte anwenden werden. Alle Lander, einschlieBlich China, sollfen darin willkommen sein,
wenn sie sich verpflichten, die Ziele und Regeln des Clubs einzuhalten. Die Initiativen sollten
Uber diese Lander hinausgehen und dafir kénnten die in der WTO etablierten Arbeitsgrup-
pen im Rahmen der TESSD genutzt werden. Bei der Ausgestaltung des EU CBAM ist folglich
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auf die Anspruche der potenziellen Kooperationspartner RUcksicht zu nehmen, ohne die
angestrebte Emissionssenkung zu gefdhrden.

e Die EU sollte Vorreiter und globaler Standardsetzer fUr die Energiewende, insbesondere von
Wasserstoff und von grinen Anleihen sein. Wesentliche geostrategische Voraussetzungen
dazu sind prinzipiell mit der EU-Wasserstoffstrategie und der Taxonomie-Verordnung gege-
ben. Die Einhaltung strenger Umweltvorschriften als Bedingung fUr den Zugang zum
EU-Markt wird fUr alle L&nder ein starker Anreiz sein, hohe Umweltstandards zu verfolgen.

e Im Rahmen der EU-Entwicklungszusammenarbeit sollten Initiativen zur nachhaltigen Ener-
giebereitstellung mittels klimafreundlicher und kreislauforientierter Investitionen forciert
werden (vgl. auch Kapitel 5). Sogenannte CO2-Differenzvertrdge (Carbon Contracts for
Difference) k&dnnen Investitionen in klimaneutrale Produktionsprozesse in Schwellenldndern
absichern und damit attraktiver machen. Um dies zu ermdglichen, sind Kooperationen im
politischen Dialog, Vertrauen und ein gemeinsames Versténdnis der Klimapolitik notwen-
dig.

e Die EU sollte durch Férderung einer globalen Plattform fur die grune Transformation zum
Austausch von Erfahrungen und bewdhrten Verfahren eine Vorreiterrolle einnehmen. In-
stfrumente dazu sind EU-Forschungsprojekte und Programme fUr Studierende und die Ver-
besserung der Mobilitadt von Arbeitskraften mit dem entsprechenden Know-how.

4.7 Herausforderungen und spezifische Vorschlége fir Osterreich

Die Herausforderungen und Lésungsansétze Osterreichs sind in den meisten Fallen identisch mit
jenen der EU. Auf eine Wiederholung dieser VorschlGdge wird daher verzichtet. Aufgrund der
Wirtschaftsstruktur und der geographischen Lage ergeben sich jedoch sperzifische Situationen,
die bei der Bewertung zu berucksichtigen sind. Wegen der Binnenlage und des fehlenden Zu-
gangs zu Meeren ist Osterreichs Wirtschaft vor allem von der leitungsgebundenen Versorgung
mit Energie abhdngig, da der StraBentfransport relativ teuer ist. Die Dichte der Besiedelung und
das Fehlen von KUsten schrénkt die Produktion von Energie mittels Windkraftanlagen ein und
die Ausbeute von Photovoltaikanlagen ist im Siden Europas viel hdher. Somit wird Osterreich
in n&chster Zukunft in den meisten Szenarien weiterhin von Energie-Importen abhdngig sein
(val. Umweltbundesamt, 2020). Ein konkreter Vorschlag dazu ist folgender:

Energiepartnerschaften mit Lindern, die derzeit aushelfen kbnnen, um Engpdsse zu
vermeiden, kénnten mit der Perspekiive auf Idngere Beziehungen abgeschlossen
werden, um etwa die Versorgung mit nachhaltig hergestelltem Wasserstoff oder an-
deren Energietrédgern Uber Jahrzehnte abzusichern.

Der Zugang zu den internationalen Mérkten ist wichtig, um die Anlagen, Komponenten, Ma-
schinen und Fahrzeuge zur Umsetzung der grinen Transformation zu beschaffen. Handel geht
aber nicht nur in eine Richtung. Viele Unternehmen in Osterreich verfigen Uber Technologien
und Kompetenzen, die fUr die grine Transformation relevant sind. Unternehmen, die Anlagen
fUr Biomasse fur die energetische Verwertung herstellen oder in anderen wichtigen Gebieten
tatig sind (z. B. bestimmte Branchen der chemischen Industrie), sind darauf angewiesen, dass
sie ihre Geschdfte nicht nurim Inland und der EU, sondern auch in Ladndern auBerhalb tatigen
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kénnen (vgl. dazu Kletzan und Koéppl, 2004 sowie Sinabell et al., 2022). Daraus ergibt sich die
folgende Schlussfolgerung:

Osterreich als kleine offene Volkswirtschaft mit hohen wirtschaftlichen Vorteilen auf-
grund der Integration in internationale Mdarkte sollte eine fGhrende Rolle einneh-
men, wenn es um die Beschleunigung von Verhandlungen zu Freihandelsabkom-
men und Investitionsabkommen und deren Ratifizierung geht. Auch die &sterreichi-
sche Umwelttechnikindustrie profitiert von regelgebundenen Verfahren, Rechtssi-
cherheit und den Vorteilen des gemeinsamen groBen Marktes. Die aktive Mitarbeit
an der Gestaltung des CBAM-Mechanismus und bei der Etablierung eines Klima-
klubs ist somit unerldsslich.

Osterreich liegt in unmittelbarer Nachbarschaft zu Ldndern mit EU-Kandidatenstatus. Diese Lan-
der sind zu einem groBen AusmalB abhdngig von fossiler Energie und verfugen selten Gber die
modernste Technologie zur Steigerung der Energieeffizienz und zur Vermeidung von Treibhaus-
gasen.

Konsequenterweise solite Osterreich die Voraussetzungen zur engeren Zusammen-
arbeit zwischen den Balkan-Staaten und der EU nach Kré&ften verbessern helfen
(vgl. Kapitel 2.7.1). Aufgrund der radumlichen Nahe kénnen Osterreichs Unterneh-
men, die Umwelttechnologie anbieten, hier leichteren Zugang finden.

Ein Kernelement der Osterreichischen Wirtschaftspolitik der letzten Jahrzehnte ist der Fokus auf
Innovation und Forschung, um dem Preiswettbewerb zu entkommen. Die Fortschritte in dieser
Strategie werden an der Forschungsquote sichtbar. In einer globalisierten Welt und angesichts
der Zunahme des Durchschnittsalters der Bevolkerung wird es notwendig sein, junge, gut aus-
gebildete und mobile Arbeitskrafte aus vielen Ldndern zumindest tempordrin den Arbeitsmarkt
ZU integrieren oder Uber das Ausbildungssystem enge persdnliche Kontakte zu etablieren.

Daraus ergibt sich, dass das &sterreichische Bildungssystem fUr Studierende mit Her-
kunft auBerhalb der EU offener als bisher sein soll und auch aktiv mehr Méglichkei-
ten zum Austausch von Forscherinnen und Forschern eréffnen soll. Ein Schwerpunkt
auf Disziplinen und Fécher der grinen Transformation kann die Wirkung Gber Oster-
reich hinaus daher multiplizieren. Auf diese Weise kbnnen zumindest langfristig Vo-
raussetzungen fUr eine engere geodkonomische Zusammenarbeit abseits von Han-
delsbeziehungen geschaffen werden.
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5. Entwicklungspolitik und -zusammenarbeit

5.1 Ausgangslage

In den letzten Jahren ist in Europa die Entwicklungszusammenarbeit (EZA) verstéarkt in den Fokus
geopolitischer Uberlegungen gerUckt. Das Erscheinen neuer globaler Akteure — allen voran
China mit der "Belt and Road Initiative" (BRI) bzw. der "neuen SeidenstraBe" — hat zu einem Wett-
bewerb um den Einfluss in Entwicklungs- und Schwellenl@ndern gefthrt. Dies hat, vor allem auf
europdischer Ebene, zu Anpassungen des Instruments der "Entwicklungszusammenarbeit" ge-
fOhrt. Die Sorge gilt der globalen "Wettbewerbsfahigkeit" des europdischen Modells bzw. des
europdischen Einflusses. Ein Ergebnis dieses Trends ist die stdrkere Abstimmung der Entwick-
lungspolitik, insbesondere der EZA, mit der AuBenwirtschafts- und AuBenpolitik.

Die rezenten globalen Entwicklungen rund um China oder den russischen Angriffskrieg gegen
die Ukraine erhdhen die Dringlichkeit des Handelns, wobei die EZA einen prominenten Platz in
der Diskussion einnimmt. Jedoch ist die VerknUpfung der EZA mit strategischen Interessen der
Geldgeber und -nehmer nicht neu. Zahlreiche Lander wie etwa die Vereinigten Staaten von
Amerika haben ihre EZA traditionell mit ihren politischen und wirtschaftlichen Interessen ver-
knUpft, z. B. erhielten einige Lander in Lateinamerika héhere Summen, sofern sie sich am "Krieg
gegen Drogen" befteiligten. Im globalen Durchschnitt sind die zentralen Determinanten von
EZA-Geldern Ublicherweise das Bestehen von politischen Beziehungen, z. B. aufgrund einer Ko-
lonialvergangenheit oder aufgrund gleicher politischer Ausrichtungen, wie der Demokratisie-
rung und dem politischen Wohlwollen (z. B. gleiche Abstimmung in der UN-Vollversammlung
(siehe Kapitel 2.5.4; Alesina und Dollar, 2000; Bandyopadhyay und Vermann, 2013).

5.1.1 Positionierung des Beitrags

Dieser Abschnitt diskutiert die EZA vor dem Hintergrund der Funktionsweise der Instrumente, wo-
bei empirisch aufgearbeitet wird welche Geberldnder, mit Instrumenten mit und ohne strate-
gische Absichten ("targeted interventions”), in welchen Regionen tatig sind. Dies erlaubt eine
Uberblicksartige Einordnung der Relevanz der Instrumente nach Geberland, mit besonderem
Schwerpunkt auf Osterreich. Danach werden die EZA-Dynamiken der zentralen Akteure (EU,
USA, China) skizziert und zur 6sterreichischen Position in Bezug gesetzt. Daraus lassen sich meh-
rere Handlungsoptionen und wirtschaftspolitische Schlussfolgerungen skizzieren.

Die Positionierung kleiner, offenen Volkswirtschaften wie Osterreich nimmt hier eine Sonderstel-
lung ein. Aufgrund der LandesgréBe werden Partner bendtigt, um effektive Politik zu betreiben.
Es stellt sich somit die Frage nach derinternationalen Vernetzung, um 6sterreichische Interessen
durchzusetzen. Das wirkt auf den angewandten Instrumentenmix. Es dominierte in der dsterrei-
chischen EZA im engeren Sinne lange die humanitére Hilfe, die oftmals kurzfristig vergeben
werden um Auswirkungen von Naturkatastrophen, Kriegen und anderen humanit@ren Krisen
maoglichst schnell zu mildern. Abbildung 5.1 zeigt, dass im Jahr 2020 rund 10% der gesamten
bilateralen EZA in humanitare Hilfe floss. In den letzten Jahren wurde verstarkt wirtschaftsnahe
EZA durchgefihrt, die weitgehend projektorientiert abgewickelt wird. Seit 2006 ist der Anteil der
Auszahlungen von bilateraler EZA zur UntferstUtzung der Wirtschaft, insbesondere der
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AuBenwirtschaft, (Aid for Trade, AfT) stetig gewachsen, auf einen Anteil von mehr als 42% (siehe
Abbildung 5.1).

Abbildung 5.1: Sektorale Verteilung der 6sterreichischen bilateralen EZA
Auszahlungen in Mio. $ zu konstanten Preisen 2020
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Angemerkt sei hier auch die Einordnung der Studie, die auf der Neuinterpretation der EZA als
geopolitisches Instrument fuBt. Diese Zielsetzung geht Gber die Interpretation der EZA als ein rein
humanitar ausgerichtetes Instrument der Armutsbekdmpfung hinaus. Die geopolitische Aus-
richtung der EZA wird als gegeben angenommen (eine konzeptuelle Diskussion der unter-
schiedlichen Politfelder befindet sich im Abschnitt zur institutionellen Dynamik der britischen
EZA). Eine starkere geopolitische Ausrichtung der EZA erlaubt es, EZA als wirtschaftspolitisches
Instrument zu nutzen, dies schlieBt sowohl eine stdrkere Verflechtung von EZA mit wirtschaftli-
chen Interessen ein als auch gegebenenfalls eine Sanktionierung nicht-wohlwollenden Verhal-
tens von EZA-Empfangerl@ndern durch die Kurzung oder den Entzug von EZA. Kritiker argumen-
fieren etwa bezUglich der "Global Gateway"-Strategie, dass bisherige Entwicklungsziele der EU
- wie Armutsbekdmpfung, Demokratisierung, gemeinsame Projektverantwortung mit dem Part-
nerland, tfransparente Abwicklungsstrukturen bei Entwicklungsprojekten oder das Prinzip "kei-
nen Schaden zu verursachen" — aufgeweicht werden kdnnten (Furness und Keijzer, 2022). Ne-
ben den Auswirkungen auf die Zielerreichung kénnte durch eine Neuinterpretation der EZA im
Sinne einer stérkeren Berucksichtigung von geopolitischen Zielen auch ein anderer Instrumen-
fenmix bendtigt werden. Zudem kann es zu einer anderen geographischen Schwerpunkiset-
zung kommen. Eine vollstGndige Diskussion dieser grundsdtzlichen Zielsetzung geht Uber den
Umfang dieser Studie hinaus. Einschrédnkungen der Instrumente und Zielkonflikte zeigen zudem
haufig Parallelen zur Handelspolitik (siehe Kapitel 2).
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5.1.2 Trends und Dynamiken der EZA Vergabe

Die &ffentlichen Leistungen im Rahmen der EZA Osterreichs betrugen 2021 knapp 1,234 Mrd. €
auf Zuschuss@quivalent-Basis. 2020 betrugen die &ffentlichen Leistungen im Rahmen der EZA
Osterreichs laut OECD insgesamt 1.113,0 Mio. €. Davon entfallen 451,0 Mio. € auf die bilaterale
und 662,0 Mio. € auf die multilaterale EZA. Abbildung 5.2 zeigt die Entwicklung der bilateralen
EZA im internationalen Vergleich. Osterreichs EZA Ausgaben sind deutlich geringer dotiert als
jene von vergleichbaren EU-Mitgliedsstaaten, und auch geringer als jene der Schweiz oder des
Vereinigten Koénigreiches. Dies zeigt sich sowohl in Absolutbetrédgen als auch in der EZA-Quote,
d. h. den Ausgaben fir EZA relativ zum Bruttonationalprodukt. Ahnlich kleine Volkswirtschaften,
wie die Niederlande oder Schweden, haben traditionell eine deutlich stérkere entwicklungs-
politische Dimension in ihrer AuBenwirtschaftspolitik verankert oder betreiben aktive Entwick-
lungspolitik.

Abbildung 5.2: Bilaterale EZA Auszahlungen im internationalen Vergleich
Auszahlungen in Mio. $ zu konstanten Preisen 2020
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Osterreichs Aufwendungen entsprachen 2020 etwa 0,3% des Bruttonationaleinkommens und
lagen somit in etwa im langjahrigen Durchschnitt. Im Jahr 2022 wird in der bilateralen EZA eine
kraftige Steigerung, in der H6he von 2.540,0 Mio. € gegenUber der Schdtzung von 2021, erwar-
tet. Diese ist auf die fUr Anfang 2022 anberaumte Umsetzung derim Gldubigerforum des Pariser
Clubs im Juli 2021 abgeschlossenen Vereinbarung zur Teilentschuldung des Sudans zurGckzu-
fUhren?s).

?8) Siehe https://service.omf.gv.at/Budget/Budgets/2022/beilagen/Entwicklungszusammenarbeit_2022.pdf (abgeru-
fen am 7.7.2022).

WIFO



- 171 -

Zwar sind die &sterreichischen &ffentlichen Leistungen im Rahmen der EZA seit 2018 stefig ge-
stiegen. Sie liegen jedoch noch deutlich unter dem gesetzten nationalen und EU-weiten Ziel,
einen Anteil der EZA Ausgaben im AusmaB von 0,7% des Bruttonationaleinkommens bis 2030 zu
erreichen. Im Vergleich entsprach in Frankreich und den Niederlanden die EZA 2020 etwa 0,5%
des Bruftonationaleinkommens, in Deutschland rund 0,75% und in Schweden mehr als 0,93%
des Bruttonationaleinkommens. Schweden ist dabei ein Land, das Mittel der EZA vornehmlich
aus alfruistischen Grinden und vielfach projektspezifisch fir den Aufbau sozialer Infrastruktur,
einschlieBlich Bildung und Gesundheit, vergibt.

Der Hauptteil der bilateralen EZA Auszahlungen floss in den letzten Jahren in europdische Ent-
wicklungsl@nder wie die Westbalkanstaaten und die Turkei (Abbildung 5.3). Im Jahr 2020 betrug
der Anteil europdischer Entwicklungslénder an den bilateralen EZA Ausgaben Osterreichs mehr
als 23%. Mit etwa 109,3 Mio. $ waren knapp 19% der gesamten bilateralen EZA Auszahlungen
fOr Afrika bestimmt, insbesondere for Uganda, Athiopien und Mozambique. Ein GroBteil der hu-
manitéren EZA floss dabei in fragile Staaten in Sub-Sahara-Afrika.

Abbildung 5.3: Geographische Verteilung der Osterreichischen EZA
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Q: OECD (2022). ') Die GréBe der Kreise reprdsentiert die Hohe der bilateralen EZA-

In der EZA ist der Fokus auf gezielt gerichtete Interventionen und sektoral projektsperzifischer EZA
stark angestiegen. Wahrend L&nder wie die USA und China EZA traditionell stark mit auBenwirt-
schaftlichen und auBenpolitischen Zielen verzahnen und somit "Entwicklungspolitik" betreiben,
ist die Sichtweise EZA mit eigenen Interessen zu verknUpfen fUr Ldnder in der EU und fUr die EU
erstin den lefzten Jahren starker in den Fokus gerGckt. Insbesondere Handelshilfen werden da-
bei verstarkt als Mittel gesehen, um den Handel mit Entwicklungsidndern zu verstarken (siehe
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Kapitel 5.2.1 fur mehr Details zu AfT). Osterreich hat erst seit 2017 Handelshilfen verstarkt avisiert.
Vor 2017 betrug der Anteil von AfT weniger als 7% der gesamten EZA Auszahlungen Osterreichs.
Der GroBteil dieser EZA flieBt in den Aufbau von Infrastruktur und die Férderung des Aufbaus
von Produktionskapazitdten in Entwicklungsi@ndern, insbesondere in europdische EZA-Empfan-
gerl@nder des Westbalkan. EZA Zuwendungen fUr Handelspolitik und Handelsregularien flossen
in den letzten Jahren kaum aus Osterreich in Entwicklungsi@nder (weniger als 1%).

Abbildung 5.4: Entwicklung der osterreichischen Aid for Trade (AfT)

Anteil der sektoralen EZA kategorisiert als AfT an der gesamten ausgezahlten sektoralen EZA zu
konstanten Preisen 2020
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Der Anstieg des Anteils der EZA fUr Handelshilfen ab 2017 beruht zum gréBten Teil auf einer
Umverteilung von Auszahlungen fir Schuldenabbau und unsperzifizierten bilateralen EZA-Aus-
zahlungen hin zu mehr spezifischer, projektgebundener EZA, um die Wirtschaft in Entwicklungs-
I&dndern zu férdern und wirtschaftliche (und soziale) Infrastruktur aufzubauen.

5.2 Ziele und Interessen der Entwicklungspolitik

5.2.1 EIZA als AuBBenwirtschaftsinstrument

Im Jahr 2005 wurde auf der WTO Ministerkonferenz in Hong Kong die "Aid-for-Trade"-Initiative
ins Leben gerufen, die als Ziel hatte EZA als UnterstGtzung fir den Handel zu operationalisieren.
Aid for Trade (AfT) soll als wirtschaftliche und soziale Bricke zwischen Geberldndern und Ent-
wicklungsldndern fungieren. AfT besteht aus drei Hilfskategorien: EZA zur UnterstUtzung des Ab-
baus von regulatorischen Wirtschafts- und Handelshemmnissen, EZA fur den Aufbau von &ko-
nomischer Infrastruktur und EZA zur UnterstUtzung des Aufbaus von Produktionskapazité&ten. Im
Februar 2020 wurde ein neues Aid-for-Trade WTO-Arbeitsprogramm verabschiedet, dass be-
sonders die BefGhigung Netzwerke und Partnerschaften aufzubauen, sowie den nachhaltigen
Handel, in den Vordergrund stellt, um Entwicklungsl@dndern Chancen fUr nachhaltige Wirt-
schafts- und Exportdiversifizierung zu bieten.
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Wdhrend die allgemeinen Effekte von EZA umstritten sind, zeigt sich bei gezielt vergebener AfT,
dass diese effekfiv die Exporte der Empfangerl@dnder von EZA erhdéhen (Helble et al., 2012;
HOhne et al., 2014; HOhne et al., 2015b). Dabei ist ein starker handelsférdernder Effekt von AfT
zwischen Empfanger- und Geberl&nder zu beobachten, aber auch der Handel, insbesondere
mit anderen Entwicklungsldndern, steigt an (HGhne et al., 2015b). Gezielt gerichtete Handels-
hilfen haben zudem einen positiven Einfluss auf die Diversifizierung der Exporte der Empfénger-
I&nder (Kim, 2019).

Zudem kann gezielt gerichtete EZA dazu beitragen, Investitionshemmnisse von Investoren ab-
zubauen. Insbesondere EZA gezielt fUr Infrastruktur, postprimdare Bildung und Handel kann somit
Investitionsfriktionen reduzieren, Investitionsrisiken, sowie Investitions- und Betriebskosten mini-
mieren (Lee und Ries, 2016; Donaubauer et al., 2016). Gezielt gerichtete Projekte der EZA von
groBen Geberldndern wie Deutschland, Frankreich und USA senken auch durchschnittliche In-
vestitionskosten in Empféangerlander fUr Investoren aus anderen Landern, wie Osterreich (Do-
naubauer et al., 2022).

Die positiven Auswirkungen auf Handel und Auslandsdirektinvestitionen von EZA zur Férderung
des Handels, dem Aufbau von Infrastruktur und Bildung sind jedoch nicht universal. Sie sind stark
fokussiert auf L&dnder mit mittlerem Einkommen und dem asiatischen und lateinamerikanischen
Raum. In Landern mit niedrigem Humankapitalniveau, schwacher Governance und geringer
wirtschaftlicher Entwicklung scheinen Hemmnisse, die Investitionen und Handel behindern, so
schwerwiegend, dass auch gerzielte Hilfsinterventionen kaum eine direkte und mittelbare Aus-
wirkung auf Handel und Auslandsdirektinvestitionen zu haben scheinen (HUhne et al., 2014; Do-
naubauer et al., 2022). Dennoch sind grade diese Ldnder aus geostrategischer Sicht von Be-
deutung, da sie hdufig Heimat wichtiger Rohstoffe, wie z. B. Cobalt, sind (Abbildung 3.6).

China nutzt Kredite und EZA als wichtiges strategisches Instrument, um Einfluss in der Nachbar-
schaft und in geopolitisch wichtigen und ressourcenreichen Ldndern zu gewinnen. Externe Dar-
lehen gehen hauptsdchlich an Entwicklungsli@nder, wobei die Vertrédge nicht tfransparent sind
und umfangreiche Vertraulichkeitsklauseln enthalten. AuBerdem enthalten die Vertrédge héufig
politische Auflagen (Gelpern et al., 2021). Die neue SeidenstraBe (siehe Kapitel 5.2.2) spielt eine
wichtige Rolle bei Chinas internationalen Kreditvergabeaktivitdten. GroB angelegte Investitio-
nen und auch die Vergabe von EZA im asiatisch-pazifischen Raum, aber auch in Afrika und
Europa, zielen auf die Verbesserung der interkontinentalen Konnektivitdt und der regionalen
Zusammenarbeit ab (Bandiera und Tsiropoulos, 2019).

5.2.2 Chinas "neuve Seidenstrale"

Die wohl aufsehenerregendste Initiative ist Chinas "neue SeidenstraBe", die auch als Belt and
Road Initiative (BRI} bekannt ist. Mit dem seit Jahrzehnten andauernden chinesischen Wirt-
schaftswachstum hat sich das Land zusehends gedffnet und frachtet danach Handels- und
Infrastrukturnetze zu schaffen, um Vorleistungsketten und das eigene Wirtschaftswachstum zu
sichern.
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Die BRI zielt darauf ab??), "die die Konnektivitdt der asiatischen, europ&ischen und afrikanischen
Kontinente und ihrer angrenzenden Meere zu férdern, Partnerschaften zwischen den Ldndern
entlang des Gdrtels und der StraBe aufzubauen und zu stdrken, umfassende, mehrstufige und
zusammengesetzte Verbindungsnetze zu errichten und eine diversifizierte, unabhdngige, aus-
gewogene und nachhaltige Entwicklung in diesen Ldndern zu verwirklichen."

Die BRI ist eine globale Initiative, die jedoch auf der historischen "SeidenstraBe" aufbaut und
dadurch den Schwerpunkt auf Lander in Asien, Ostafrika, Osteuropa und dem Nahen Osten
legt. Diese Region besteht hauptséchlich aus Entwicklungs- und Schwellenldndern. Laut dem
"Belt and Road Portal" nehmen derzeit 71 Lander an der Initiative teil, die zusammen mehr als
ein Drittel des weltweiten BIP und zwei Drittel der Weltbevolkerung reprdsentieren.

Ubersicht 5.1: Schétzungen des AusmaBes der "Neuen SeidenstraBe”

American William & Mary UNCTAD Shahid Yusuf ~ Morgan Stanley  Regierung der
Enterprise TradeAid (Growth VR China
Institute (AEl) Dialogue)
Schatzung 272 Mrd. $ 354,4 Mrd. $ 448 Mrd. $ 1,2 Bio. $ 1,2-1,3Bio. $ 4 -8 Bio. $
Hintergrund Benutzt Uberwiegend Finanzierung Beinhaltet Langsamer Uber 1/3
Transaktions- zum Transport- von 68 Partner-  vergangene Beginn, aber realisiert, 2/3
daten und Energie- |&Gndern und geplante  Beschleunigung geplant
sektor Projekte von 2018 — 2027
Datenzeitraum 2014 -2017 2000-2014 2014-2018 2013-2016 2012 - 2027 2014+
Betrachtete OFDI & EZA FDI und Uberwiegend Infrastruktur, Nicht ndher
Variablen Baudienst- Kreditvergabe Baudienst- Anleihen und Investitionen beschrieben
leistungen leistungen Kredite und Handel

Q: Hammer und Litvin (2020), WIFO-Ubersetzung.

Die BRI spielt bei Chinas internationalen Kreditvergabe eine wichtige Rolle. Besonders ausge-
pragt ist Chinas Rolle als internationaler Glaubiger in L&dndern mit niedrigem Einkommen.
Horn et al. (2021) sch&tzen, dass China seit 2017 der groBte internationale Kreditgeber der Welt
ist, noch vor der Weltbank und dem Internationalem Wdé&hrungsfonds. Es liegen keine offiziellen
Informationen Uber die Investitionsvolumina der neuen SeidenstraBe vor. Die Schdtzungen Gber
die Investitionen schwanken stark mit der analysierten Periode und den betrachteten Instru-
menten. Etwa sind "in kind"-Leistungen schwer zu bewerten. Die Finanzierungen erfolgen Gbli-
cherweise in der Form von geférderten Krediten. Das Férderelement bleibt hdufig unklar (siehe
Ubersicht 5.1 fUr exemplarische Einschatzung). Auch die Interessen Chinas im Zusammenhang
mit der BRI sind h&ufig umstritten. Die BedUrfnisse des wachsenden chinesischen Binnenmarktes
nach einem erweiterten Zugang zu Ressourcen und Mdarkten stehen oftmals im Widerspruch zu
den Zielen der Entwicklungsi@nder. Gerade seit Mitte der 2010er-Jahre ist die BRI aufgrund der
Umsetzung der strategischen Interessen Chinas in Kritik geraten, was Raum fir Alternativen,
auch aus Europa, eréffnet.

97) Siehe https://www.beltroad-initiative.com/belt-and-road/ (abgerufen am 7.7.2022).
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5.2.3 "Global Gateway" der europdischen Entwicklungspolitik

Die 6sterreichische Position der Entwicklungspolitik ist eingebettet in europdische Initiativen, die
wiederum selbst von globalen Dynamiken mitbestimmt werden. Am 1. Dezember 2021 wurde
die "Global Gateway"-Strategie der EU vorgestellte, in deren Rahmen Investitionen in Schwel-
len- und Entwicklungsldnder im AusmalB von bis zu 300 Mrd. € zwischen 2021 und 2027 erfolgen
sollen. "Global Gateway" ist eine Antwort auf die Corona Pandemie, Kriege oder einer verstérkt
multipolaren Welt. Die Initiative finanziert sich aus unterschiedlichen Geldquellen, wobei wenig
neue Gelder aufgewandt, sondern vor allem Mittel aus bestehenden Foérdertdpfen bzw. Vor-
|Guferinitiativen gebUndelt werden (Tagliapietra, 2021):

e 135 Mrd. € an Investitionen, die im Rahmen des Europdischen Fonds fir nachhaltige
Entwicklung plus (EFSD+) vorgesehen sind. Die EU stellt 40 Mrd. € an Garantiekapazita-
fen bereit, davon 26,7 Mrd. € Gber die Europdische Investitionsbank (EIB) und 13 Mrd. €
Uber ein neues Programm des EFSD+, das fUr Global Gateway vorgesehen ist und sich
an nationale Finanzierungs- und Entwicklungsfinanzierungseinrichtungen richtet.

e 18 Mrd. € stammen aus ZuschUssen im Rahmen anderer EU-AuBenhilfeprogramme.

e 145 Mrd. € werden von geplanten Investitionen der Finanz- und Entwicklungsfinanzie-
rungsinstitutionen der EU-L&nder bereitgestellt.

e Bestehende Programme wie die HeranfUhrungshilfe (IPA) lll, Interreg, Invest-EU und Ho-
rizon Europe werden ebenfalls zur Mobilisierung von Ressourcen im Rahmen von Glo-
bal Gateway genutzt. Die EU priUft zudem die Moglichkeit der Einrichtung einer EU-wei-
ten Exportkreditfazilitat.

Inhaltlich stehen Infrastrukturinvestitionen im Zentrum, wobei zahlreiche Schwerpunktthemen
genannt wurden, wie etwa die Bereiche Digitalisierung, Energie und Verkehr, oder Gesund-
heits-, Bildungs- und Forschungssysteme. Zur Zielerreichung werden wirtschaftsnahe Instrumente
angewandt,

Die Art des Einflusses unterscheidet sich zwischen der "Global Gateway"-Initiative der EU und
der BRI. Wahrend Global Gateway auf Instrumente der klassische EZA fuBt, werden in der BRI
vor allem Kredite vergeben. UNCTAD schd&tzt die Hohe von FDI und Bauleistungen zwischen
2014 und 2018 in etwa auf 448 Mrd. $ (Hammer und Litvin, 2020). Im Vergleichszeitraum betrug
die offizielle EZA (Official Development Aid, ODA) der EU etwa 350 Mrd. €. Hierbei ist zu berUck-
sichtigen, dass die europdischen Entwicklungsgelder einen deutlich héheren Férderanteil ha-
ben als Kredite, weshalb der Einfluss dieser Hilfsgelder im einzelnen Projekt als hdher erachtet
wird (Tagliapietra, 2021).

5.2.4 "Build back better world" der G7

Unter der Schirmherrschaft der USA haben die sieben gréBten Industrienationen (G7) am
12. Juni 2021 die Infrastrukturférderinitiative "Build back better world" (B3W) fUr Entwicklungs-
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und Schwellenldnder verlautbart’®). Inhaltlich sollen die Bereiche Klimawandel, der Gesund-
heitssektor und dessen Sicherheit, Digitalisierung und Gleichstellung abgedeckt werden.

Zahlreiche Institutionen sind an der Initiative beteiligt, wie etwa der Development Finance Cor-
poration, der United States Agency for International Development (USAID), der Export-Import
Bank of the United States (EXIM), der Millennium Challenge Corporation und der U.S. Trade and
Development Agency sowie erg&nzender Einrichtungen wie dem Transaction Advisory Fund.
Auch Institutionen in den G7, wie die jeweiligen nationalen Entwicklungsbanken, sind beteiligt.
Die verlautbarten Prinzipien sind getrieben durch (westliche) Werte, gute Projektabwicklungs-
praktiken und -standards, Klimafreundlichkeit, starke strategische Partnerschaften, die Mobili-
sierung privaten Kapitals und Nutzung des Wissens multilateraler Finanzinstitutionen. Somit bietet
B3W Geldnehmern eine Alternative zur chinesischen BRI.

Die AnkUndigung der US-Regierung bzw. der G7 wurde jedoch nicht mit neuen Mitteln unter-
legt. Bislang wirken die Vorhaben wie Interessensbekundungen und ein Hinweis auf westliche
Werte, die mit der EZA transportiert werden. Die Initiative kann somit als normatives Gegenkon-
zept zur BRI interpretiert werden.

5.2.5 Ziele der osterreichischen Entwicklungspolitik

Der &sterreichischen Entwicklungspolitik werden im Regierungsprogramm mehrere strategische
Zielvorgaben gemacht. Diese lautenl0l): “mit Partnerlndern und -organisationen Perspektiven
vor Ort zu schaffen, humanitére Hilfe in Krisenregionen auszubauen, einen verstérkten Fokus auf
das Thema Migration zu legen und mehr M&glichkeiten fUr wirtschaftliche Zusammenarbeit quf
Augenhéhe zu schaffen sowie entwicklungspolitische Bildungsarbeit in Osterreich aufzuwerten.
Die wirksame Hilfe vor Ort — etwa in Krisenregionen —ist uns dabei ein zentrales Anliegen, um
das sich die 6sterreichische Bundesregierung verstarkt kimmern wird."

Diese Zielsetzungen widerspiegeln sich in der Aktualisierung der des Dreijahresprogramms der
Osterreichischen Entwicklungspolitik 2019 bis 2021 aus dem Jahr 2021. Folgende Schwerpunkte
werden genannt 102);

o Armut beseitigen — Grundbedurfnisse decken

e  Wirtschaft nachhaltig gestalten

e Umwelt schUtzen und erhalten

e  Einsatz fUr Frieden und Sicherheit — Humanitdre Hilfe

¢ Inklusive Gesellschaften bilden und Frauen férdern

Die Zielsetzungen der Osterreichischen Entwicklungspolitik sind vor allem humanistisch motiviert
und lassen nicht bzw. nur in geringem AusmaB auf eine geostrategische Verankerung

100) Siehe  hitps://www.whitehouse.gov/briefing-room/statements-releases/2021/06/12/fact-sheet-president-biden-
and-g7-leaders-launch-build-back-better-world-b3w-partnership/ (abgerufen am 7.7.2022).

101) Siehe  https://www.bundeskanzleramt.gv.at/dam/jcr:7b9e6755-2115-440c-b2ec-cbfé4a931aa8/RegProgramm-
lang.pdf (abgerufen am 5.7.2022).

102) Siehe https://www.bmeia.gv.at/fileadmin/user upload/Zentrale/Aussenpolitik/Entwicklungszusammenarbeit/Ak-
tudlisierung 3JP 2021.pdf (abgerufen am 5.7.2022).
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schlieBen, wie das Beispiel in Kasten 5.1. am Beispiel der Migrationspolitik der Schweiz zeigt.
DarUber hinaus wird auch die Beteiligung an multilateralen Initiativen betont, was fur eine kleine
offene Volkswirtschaft plausibel ist.

Kasten 5.1: Migration und EZA am Beispiel der Schweiz

In der Schweiz besteht ein VorstoB, in dem die EZA-Gelder vermehrt in jene Lander flieBen sollen, aus
denen nennenswerte Anteile der illegalen Migration stammen. Ahnliche Vorschlége finden sich auch
in der 6sterreichischen Debatte. Operativ bedeutet dies eine Verzahnung der Migrationspolitik mit der
EZA. Dahinter verbirgt sich das Argument der "Hilfe vor Ort", in der Hoffnung dadurch illegale Migrati-
onsstrédme zu reduzieren. Dieser Zusammenhang wird jedoch in der Literatur sehr kritisch gesehen. Falls
wirtschaftliche Entwicklung erfolgreich geschieht, werden die finanziellen Mittel, die auch fUr die Mig-
rafion verwendet werden kdnnen, kurzfristig erhdht, was u.a. die Migrationsstrome steigern kann. Der
direkte Effekt der EZA auf eine mdgliche Zunahme von Migrationsstrédmen ist in der Literatur jedoch nur
schwach belegt. Langfristig sinkt bei erfolgreicher wirtschaftlicher Entwicklung die Migrationsneigung
wieder (z. B. Nyberg-Sgrensen et al., 2022; Clist und Restelli, 2021). Zudem wird in der Schweiz ein Ko-
operationsabkommen Uber eine RickUbernahme von Migranten, die illegal in die Schweiz kommen,
diskutiert. Dies soll mit Empfdangerldndern umgesetzt werden. Derartige Zusammenarbeit zwischen den
Verwaltungen von Staaten ist begriBenswert, es ist jedoch héchst unwahrscheinlich, dass solche MaB-
nahmen Migrationsstrome stoppen oder verlangsamen, da die Anreize zur Migration (Krieg, Hunger
usw.) selbst dadurch unbeeintréchtigt bleiben (z. B. UNHCR, 2017). Eine Verzahnung der Entwicklungs-
mit der Migrationspolitik Uberfrachtet die zur Verfugung stehenden Instfrumente und kann die Effekfivi-
t&t der eingesetzten Gelder schwdchen. Die Vermengung der EZA mit Migrationsfragen scheint somit
wenig zielfUhrend. Zudem verschdarft die VerknUpfung der EZA mit der Migrationspolitik mogliche Ziel-
konflikte der Entwicklungs-, AuBenwirtschafts- und Wirtschaftspolitik.

5.3 Handlungsoptionen

5.3.1 Abstimmung des geopolitischen Zielbindels mit dem Instrumentenmix

Die Verschneidung der Ziele der EZA, AuBenwirtschaft, sowie der AuBenpolitik erdffnet kom-
plexe ZielbUndel, was wiederum Einfluss auf die konkrete Ausgestaltung von wirtschaftspoliti-
schen Zielen hat. Es ist denkbar, dass aufgrund von Zielinkonsistenzen nicht alle Ziele gleichzeitig
erreicht werden kénnen, weshalb eine Abschwdchung einzelner Ziele zugunsten des gesam-
fen ZielbUndels durchaus winschenswert sein kdnnte. In diesem Kontext kbnnte ein Beispiel fir
einen derartigen Zielkonflikt etwa bedeuten Entwicklungsprojekte in Umfeldern mit schwach
ausgepragten demokratischen Strukturen durchzufUhren, um Energielieferungen zu sichern.
Das hat auch Ruckwirkungen auf die Ladnderauswahl. Wahrend aus auBenwirtschaftlicher Per-
spekfive vielversprechende Lander mit hohem Marktpotenzial und einer tfechnologieintensiven
Importstrukturim Fokus stehen sollten, kdnnten aus auBenpolitischer, etwa energiestrategischer,
Perspektive andere Lander relevanter sein.

5.3.2 Die europdische Institutionenarchitektur

Osterreich ist eine kleine offene Volkswirtschaft. Aufgrund des GréoBennachteils sind der EZA,
wie auch der AuBenpolitik, im globalen Spiel Grenzen gesetzt. Das fUhrt zur Notwendigkeit Os-
ferreichs sich mit internationalen, vor allem europdischen Partnern, zu vernetzen und das zur
VerfGgung stehende Instrumentarium optimal einzusetzen.
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Kasten 5.2: Die rezente institutionelle Dynamik im Vereinigten Kénigreich

Das Vereinigte Kdnigreich erfullt als eines der wenigen Lander weltweit das Ausgabenziel der EZA von 0,7%
am Bruttonationalprodukt. Unter Premierminister Boris Johnson wurde das Entwicklungsministerium "Depart-
ment for International Development" mit dem AuBenpolitik- bzw. Commonwealth-Ministerium "Foreign and
Commonwealth Office" zusammengelegt, wodurch das "Foreign, Commonwealth and Development
Office" entstand. Durch das neu geschaffene Ministerium wird die institutionelle Trennung der AuBen- von
der Entwicklungspolitik aufgehoben. Diese wurde im Vereinigten Kénigreich nach der Pergau-Staudamm-
Affare im Jahr 1988 eingefUhrt, da Entwicklungsgelder mit Waffengeschdaften verknUpft wurden (Lankester,
2013).

Das neu gegrindete Ministerium nimmt die Stellung eines AuBenministeriums ein. Operativ heit das, dass
die bislang separat umgesetzte EZA nun mit der AuBenpolitik umgesetzt wird, die von den geopolitischen
Interessen des Vereinigten Kénigreichs getriebenen wird. Die Kernaufgaben des neuen Ministeriums werden
wie folgt definiert: "We pursue our national interests and project the UK as a force for good in the world. We
promote the interests of British citizens, safeguard the UK's security, defend our values, reduce poverty and
tackle global challenges with our international partners'03). Die Zusammenlegung ist Gegenstand intensiver
Diskussionen. Zwar ist eine institutionelle Evaluierung aufgrund der kurzen Implementierungsphase nicht mdég-
lich, dennoch kann eine konzeptuelle Diskussion Uber die Fir und Wider skizziert werden.

Einerseits vereint das Ministerium AuBen- mit Entwicklungspolitik. Das sind beides artverwandte Politikfelder,
die in der Praxis im permanenten Austausch stehen. Das verstérkte Auftreten von China (z. B. im Rahmen der
neuen SeidenstraBe) oder Russland (z. B. im arabischen Raum oder in der Subsahara) hat bereits vor der
Zusammenlegung die Aktivitdten des Department for International Development (DFID), dem frOheren Ent-
wicklungsministerium, leicht verdndert. Geopolitische Interessen wurden verstarkt berUcksichtigt. Zudem
kann die vereinheitlichte, in einem Ministerium angesiedelte Governance-Struktur die Moglichkeiten schaf-
fen, Zielregionen und Instrumente stérker aufeinander abzustimmen. Das kann die Umsetzung einer konsis-
tenten Strategie erleichtern. Im Vereinigten Kénigreich wird dies insbesondere vor dem Hintergrund der briti-
schen Aktivitaten in Afrika diskutiert. Operativ entsteht bislang das Bild, dass die EZA der AuBenpolitik unter-
geordnet wird, da auch die Entscheidungsbefugnis beim britischen AuBenminister liegt und das Kabinett
keinen Minister fUr Entwicklungspolitik mehr vorsieht04),

Andererseits verstérkt die Zusammenlegung die Spannungsfelder zwischen der AuBen- und Entwicklungspo-
litik. Es wurden schon vor der Fusion Bedenken geduBert, dass die Funktionsweise, finanzielle Ressourcen und
Effektivitat der international reputablen, britischen EZA unterlaufen werden kann. Letztlich wird der strategi-
sche Erfolg des neuen Ministeriums auch durch das AusmaB etwaiger Zielkonflikte zwischen der AuBen- und
der Entwicklungspolitik getrieben werden. Es gibt konzeptuelle Unterschiede zwischen den Politikfeldern, die
im neu gegrundeten Ministerium unter einem Dach zutage treten werden. AuBenpolitische Interesse zielen
auf den, oft durch kurzfristige Dynamiken getriebenen, Nutzen fUr britische BUrgerlnnen ab. Entwicklungspart-
nerschaften fuBen auf dem Ziel der langfristigen Entwicklung durch das Vorantreiben gemeinsamer Interes-
sen, wobei die direkten Adressaten Ublicherweise nicht britische BUrgerinnen sind. Diese unterschiedlichen
Zielsetzungen bedeuten auch, dass unterschiedliche Instrumente angewandt werden.

Fur Osterreich stellt sich die Frage, ob und welche entwicklungspolitischen, institutionellen und wirtschaftspo-
litischen Strategien verschmolzen werden. Eine Ausgestaltung der EZA nach dem britischen Vorbild der UK
scheint fur Osterreich unmdéglich. Aufgrund der LandesgréBe und der Historie des Commonwealth betreibt
das Vereinigte Kénigreich global eine sehr aktive Entwicklungs-, AuBen- und AuBenwirtschaftspolitik. Oster-
reich hat, auch aufgrund der LandesgréoBe und der Mittelausstattung, zumindest bislang wenig Tradition in
einer aktiven Entwicklungspolitik. Eine Anderung der entwicklungspolitischen Ausrichtung und stérkere wirt-
schaftliche Orientierung der EZA ist eine langfristige Strategie, die nur dann Frichte tragt, wenn sie breit ge-
fragenen, institutionellen RUckhalt erfGhrt und von allen relevanten Akteuren aktiv betrieben wird.

Die europdischen Mitgliedsstaaten und die europdischen EZA-Institutionen stellen weltweit die
meisten EZA-Mittel zur VerfUgung. Dennoch steht die Effektivitédt der Mittelvergabe bzw. die
Auswirkungen in den Ziell&dndern in der Kritik, vor allem vor dem Hintergrund der BRI,

103) Siehe https://www.gov.uk/government/organisations/foreign-commonwealth-development-office  (abgerufen
am 8.9.2022).

104) Siehe https://committees.pariament.uk/publications/1373/documents/12634/default/ und https://odi.org/en/in-
sights/dfid-and-fco-merger-our-experts-views/ (abgerufen am 8.9.2022).
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insbesondere in Afrika und Osteuropa. HierfUr wird u. a. die Uberaus komplexe Institutionen-
landschaft verantwortlich gemacht, die einerseits Doppelgleisigkeiten schafft, wdhrenddem
sie andererseits einige LUcken offenldsst. Kritisiert wird zudem das Fehlen einer Ubergreifenden
EZA-Strategie, auch wenn der Global Gateway ein wichtiger Schritt in diese Richtung ist. An-
satzpunkte, wie man diesen Herausforderungen begegnen kann, werden etwa in einem Be-
richt einer High-Level Gruppe Uber die europdische Finanzarchitektur der EZA gemacht (Wie-
ser et al., 2019).

Institutionell werden mehrere Optionen vorgeschlagen, die vor allem die Rollen der Europdi-
schen Bank fUr Wiederaufbau und Entwicklung (EBRD) und der Europdischen Investitionsbank
(EIB) betreffen (Wieser et al., 2019).

e Die EBRD koénnte zu einer globalen, europdischen Entwicklungsbank gemacht wer-
den, indem die Extra-EU-AktivitGten der EIB auf die EBRD Ubertragen werden.

e  Man kénnte eine neue Bank mit gemischten EigentUmern grinden, etwa der EIB, der
EBRD, den Mitgliedstaaten und der Europdischen Kommission.

e Die EIB kbnnte eine Tochtergesellschaft grinden, deren Aufgabe es ist, Akfivitaten au-
Berhalb der EU abzuwickeln.

Die Festlegung auf eine dieser Optionen ist eine politische Entscheidung und kommt mit Wider-
st&dnden. Die Aufrechterhaltung des Status Quo ist jedoch ebenso keine Option, weil dadurch
Ineffizienzen und die suboptimale Performance des bestehenden Systems fortgeschrieben wer-
den. Erste Vereinbarungen zu einer stérkeren Kooperation zwischen EIB und EBRD bestehen
bereits, um die Wirksamkeit und Effizienz der Tatigkeit in Ldndern auBerhalb der EU, in denen
sowohl die EIB als auch EBRD aktiv sind, zu erhdhen.

5.3.3 Bindelung der Mittel auf europdischer Ebene

Neben der notwendigen Anpassung der Institutionenlandschaft ist ein weiterer Schritt eine BOn-
delung der finanziellen Mittel. Dies geschieht derzeit auf europdischer Ebene. Der Global Gao-
tfeway wird auch durch das "Team Europa'-Paket implementiert. Der Fonds bUindelt Gelder in
der H6he von etwa 40 Mrd. € aus der EU, den EU-Mitgliedsstaaten, der EIB und der Europdi-
schen Bank fUr Wiederaufbau und Entwicklung (EBWE). Der Schwerpunkt liegt vorerst auf der
Bewdltigung der gesundheitlichen und sozio6konomischen Folgen der Pandemie'0s). Eine wei-
tere ZusammenfGhrung der Mittel ist aus strategischer Perspektive wulnschenswert, well
dadurch die Steuerung der Mittelverwendung erleichtert wird.

5.3.4 Muliilaterale Entwicklungsbanken

Multilaterale Finanzinstitutionen wie die Weltbank, die Asiatische Infrastrukturinvestitionsbank
(AlIB) oder der Weltwahrungsfonds (IMF) werden von westlichen Initiativen (z. B. in der B3W-Ini-
tiative) als unterstUtzende Organisationen genannt. Einerseits ist die Aufgabe dieser Organisa-
fionen mulfilateral, was ein Widerspruch zur Umsetzung westlicher Interessen sein kann, aber

105) Zudem wurden Finanzmittel fir die Nachbarschaft und die infernationale Entwicklung gebuindelt, ndmlich im
"Neighbourhood, Development and International Cooperation Instrument” (NDICI), das zwischen 2021 und 2027
79.5 Mrd. € ausschUtten wird.
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nicht muss. Auf alle Falle kbnnen Prozesse in der Projektabwicklung als "Good Practice" Uber-
nommen werden (z. B. die Umwelt- und Sozialstandards der Weltbank). Andererseits sind diese
Organisationen als Aktiengesellschaften organisiert. Die gréBten EigentUmer haben die meis-
ten Stimmrechte und kdnnen somit auch eine gewisse strategische Steuerung erwirken. Um
innereuropdischen Interessenskonflikten in der Steuerung vorzubeugen, sollten die EU-EigentU-
mer in sémtlichen multilateralen Entwicklungsbanken — dem Vorbild der AlIB folgend — nur mehr
durch einen EigentUmervertreter reprdsentiert werden. Das wirde das Stimmrecht biUndeln
und nur einen Kontaktpunkt hinsichtlich geostrategischer Uberlegungen schaffen.

5.3.5 Osterreichische Ansatzpunkte: Instrumentenmix, Akteure und Zielerreichung

Operativ entstehen durch die ZieloUndel und den MaBnahmensplit auch Anforderungen an
die heimische EZA-Politik. SinngemdaB kénnen einige Schlussfolgerungen der wirtschaftsnahen
EZA - etwa jene aus der Einschdtzung des Soft Loans-Programms der OeKB (Wolfmayr et al.,
2018) — Gbernommen werden. Das betrifft Monitoring und Evaluation wie die Vernetzung der
Osterreichischen Akteure.

Die gemeinsame Zielverfolgung bendtigt nicht nur eine Abstimmung der Instrumente, sondern
auch koordiniertes Vorgehen der &sterreichischen Akteure. Das bedeutet die Schaffung einer
stérkeren Vernetzung und Koordination der AktivitGten von Wirtschaftsmissionen mit den Au-
Benwirtschaftsstellen der AWO, den Botschaften und den Niederlassungen der ADA.

Durch die Verschrdnkung von geopolitischen Zielen mit der Entwicklungspolitik besteht die
Méglichkeit, die lokalen Auswirkungen westlicher Aktivitdten in institutionell schwachen Lan-
dern zu steuern und Gberprifbar zu machen (z. B. hinsichtlich der Einhaltung von Umwelt- und
Sozialstandards oder des Lieferkettengesetzes; vgl. Kapitel 2.7.4). Das sollte einher gehen mit
der Stérkung der in Osterreich bislang nur maBig ausgepragten "Monitoring und Evaluation”
Kultur.

5.4 Wirtschaftspolitische Schlussfolgerungen

Im Regierungsprogramm ist eine Erhdhung der finanziellen Mittel fUr die EZA angekindigt. Ge-
geben des Finanzierungsbedarfs und der nicht endgultig feststenhenden Finanzierung des "Glo-
bal Gateway"-Programmis ist es erstrebenswert, dass die Bundesregierung inre Mittel fir die EZA
auf die volkerrechtlich zugesagten 0,7% des Bruttonationalprodukts dauerhaft anhebt. Im Jahr
2022 wird diese Zielquote durch ein Entschuldungsprogramm einmalig erreicht.

Generell wird in der rezenten Positionierung der "westlichen" EZA verstérkt betont, dass Projekte
entlang "westlicher Werte" abgewickelt werden. Diese beinhalten etwa fransparente Projekt-
strukturen, oder die Einhaltung von Umwelt- und Sozialstandards. Diese Betonung findet sich in
der "Global Gateway"-Initiative der EU genauso wie in "Build Back Better World" der G-7. Zudem
spielen entwicklungspolitische Inifiativen und die Einhaltung von Non-Trade-Objectives (Kapi-
tel 2.4.2) eine immer wichtigere Rolle beim Abschluss und bei der Durchsetzung von Handels-
abkommen, wie z. B. bei Verhandlungen der Freihandelsabkommen mit den MERCOSUR-Staa-
fen oder auch bei Verhandlungen der Wirtschafspartnerschaftsabkommen mit afrikanischen
Landern (Kapitel 2.6.3). Da jedoch weder institutionelle noch finanzielle Neuausrichtungen der
EZA angekindigt sind, handelt es sich folglich nicht um eine Neuausrichtung der europdischen
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EZA, sondern um eine BUndelung bestehender Akfivitdten. Eine stérkere Verschrinkung der
Handelspolitik und der Entwicklungspolitik kann jedoch zu geostrategischen Verschiebungen
und somit zu Zielkonflikten fUhren.

Diese stdrkere geostrategische Ausrichtung der EZA erdffnet Drittldndern zudem die Wahl des
Geldgebers. Hierbei spielen strategische Uberlegungen der Nehmerlénder eine Rolle. Lange
Zeit wurde die westliche EZA oft von L&ndern mit Kolonialvergangenheit kritisch bedugt und als
bloBe Tragerin westlicher Interessen in Entwicklungsl@ndern empfunden (Alemazung, 2010). An-
fangs wurde China als Geldgeber ohne kritische Vergangenheit, schlieBlich selbst als Entwick-
lungsland eingestuft, willkkommen geheiBen. Kritik an fehlenden bzw. gering ausgeprdgten So-
zial- und Umweltstandards gab es zwar von Anfang an, wurde jedoch de facto akzeptiert
(Brautigam, 2010; Tan-Mullins et al., 2010). Diese Kritik hat sich in den letzten Jahren mit Schul-
denkrisen von Nehmerl@ndern verscharft, wodurch westliche EZA wieder attraktiver wurde.

Der "Global Gateway"-Ansatz der EU ist ein vielversprechendes Alternativmodell zur BRI, der
europdische Werte gebundelt vermarktet und Zugang zu Rohstoffen schaffen kann. Ein strate-
gischer Einsatz von EZA kann zu einer guten Nachbarschaftspolitik beitragen, als auch eine
wichtige Vorhut fUr wirtschaftliche Beziehungen, wie z. B. fUr Handel und Auslandsdirektinvesti-
fionen, darstellen. Allerdings wird dieser durch eine gewachsene Institutionenstruktur der euro-
pdischen Entwicklungspolitik umgesetzt. In dieser kommt es teilweise zu Uberlappungen und
unklaren Zusténdigkeiten (z. B. in den Portfolios der Europdischen Investitionsbank (EIB) und der
Europdischen Bank fur Wiederaufbau und Entwicklung (EBWE)), was zu widersprichlichem Han-
deln fuhren kann (z. B. Demokratisierung und Rohstoffsicherung). Die Findung einer klaren stra-
tegischen Linie bleibt eine Herausforderung. Ein erster Losungsansatz ist die Verringerung der
Fragmentierung und dadurch die Erhbhung der Kohdrenz des auBenpolitischen Handelns der
EU.

Als kleine offene Volkswirtschaft ist es fur Osterreich besonders wichtig sich international zu ver-
netzen, um trotz — absolut betrachtet — geringer Mittel Einfluss auszuUben. Neben der internati-
onalen Vernetzung betrifft dies auch die Koordination nationaler Akteure, was den effizienten
Ressourceneinsatz starkt. Generell bedeutet die Berlcksichtigung von geodkonomischen Zie-
len eine Verschneidung der Themenfelder der Entwicklungspolitik mit jenen der AuBenwirt-
schaft sowie der AuBenpolitik. Diese sind thematisch feils Uberlappend, teils anders gelagert,
weshalb neue, komplexe ZielbUndel zustande kommen werden. Einige der Ziele werden mitei-
nander in Konflikt stehen, weshalb die Abschwdchung einiger Ziele zugunsten des gesamten
ZielbUndels durchaus wunschenswert sein konnte. Dies wirkt sich auch auf das wirtschaftspolifi-
sche Instrumentarium aus. Die Komponenten des neu definierten, geopolitisch gepréagten Ziel-
bUndels wird unterschiedliche und mdglicherweise auch zusdtzliche Instrumente bendtigen
(del Rio und Howlett 2013; Dopfer, 1991). Dies stellt betrachiliche Anforderungen an die Koor-
dinatfion der nationalen Akteure — sowohl untereinander als auch mit infernationalen Playern.
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6. Die Rolle der Wirtschaftsdiplomatie, des Kultursektors und der
Migrationsnetzwerke

6.1 Einleitung

Mit der VerknUpfung von Wirtschafts- und Geopolitik wird nicht nur die Handelspolitik ein zent-
rales Insfrument zur Durchsetzung und Verteidigung von geostrategischen Interessen, die Au-
Benpolitik selbst ist gefordert und mit ihr auch die Wirtschaftsdiplomatie. Auf europdischer
Ebene geht es dabei um effektivere Entscheidungsmechanismen und um die Einigkeit in wich-
figen Fragen der EU-Erweiterung und die Einbindung der europdischen Nachbarn (vgl. Kapi-
tel 2.7.1). Auf internationaler Ebene kommt der Wirtschaftsdiplomatie nicht nur eine steigende
Rolle als wichtiger Hebel fUr rein auBenhandelsrelevante Akfivitdten in Bezug auf die Exportwirt-
schaft, den Standort oder der ErschlieBung von Zukunftsmdarkten sowie Beschaffungsmdarkten
im Bereich kritischer Rohstoffe und Energie zu, sondern auch als Vermittler europdischer Werte
und von Nachhaltigkeitszielen. Gleichzeitig brauchen viele der aktuellen Probleme — die Pan-
demie oder der Klimawandel — internationale Losungen und die Diplomatie kann hier ein wich-
tiger Wegbereiter fUr notwenige gegenseitige Abstimmungen sein. Gleichzeitig wird die starker
defensiv ausgerichtete Handelspolitik mit der Drohung von Sanktfionen viel diplomatisches Ge-
schick bendtigen.

Im Addendum der AuBenwirtschaftsstrategie, das aufgrund der krisenbedingten Anderungen
als Weiterentwicklung der AuBenwirtschaftsstrategie 2018 dient, wird die strategische Besuchs-
diplomatie vor allem als relevanter Aspekt zur Starkung der &sterreichischen Exporte gesehen.
Aber auch hier sind die zugrundeliegenden Ziele weiter gefasst. Neben der proaktiven Unter-
stUtzung der heimischen Exportwirtschaft bei der ErschlieBung neuer Markte soll sie zum Einsatz
kommen, um die Krisenfestigkeit zu forcieren sowie die digitale und dkologische Transformation
voranzutreiben.

Neben der Wirtschaftsdiplomatie gibt es andere Bereiche, die ebenfalls einen wichtigen Bei-
frag zur Exportwirtschaft leisten kdnnen. Diese Bereiche umfassen den Kultursektor und Migrati-
onsnetzwerke. Das Kapitel gibt einen Uberblick zur Relevanz dieser drei Bereiche fUr die AuBen-
wirtschaft.

6.2 Wirtschaftsdiplomatie

Die Wirtschaftsdiplomatie wird zunehmend als Instrument zur Verringerung von Handelsbarrie-
ren wahrgenommen. Sie umfasst grenziberschreitende wirtschaftliche Akfivitaten der Regie-
rung und ihrer Netzwerke mit dem Ziel, den internationalen Handel und Investitionen zu férdern.

Einige wirtschaftliche Grinde sprechen fir den Einsatz von Wirtschaftsdiplomatie. International
tatige Unternehmen sind mit gewissen Herausforderungen konfrontiert, wie beispielsweise dem
Aspekt der unvollkommenen oder asymmetrischen Information. Lokale, konkurrierende Unter-
nehmen kénnen versuchen, den Zugang zu solchen Informationen zu beschrénken, um Kon-
kurrenten am Markteintritt zu hindern. DarUber hinaus bestehen externe Effekte, die mit der
Beschaffung und dem Teilen von Informationen Uber Marktbedingungen und Geschdaftsmdg-
lichkeiten auf internationalen Mdarkten verbunden sind. Botschaften k&nnen in diese Dynamik
eingreifen. Sie kénnen Unternehmen mit Informationen wie z.B. Markiregulierungen,
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Vertriebswege, Exportfinanzierung usw. versorgen und so die Transaktionskosten senken,
wodurch internationale Handels- und Investitionsstréme gestarkt werden kénnen.

Neben den 6konomischen Grinden gibt es auch politische Grinde fUr die Relevanz der Wirt-
schaftsdiplomatie. Der Anteil enemals zentral geplanter Volkswirtschaffen am Welthandel hat
zugenommen, und in diesen Landern nehmen die Regierungen oft immer noch eine zentrale
Rolle in der Wirtschaft ein. Zudem besteht hdufig politische Unsicherheit Uber internationale
Transaktionen. Die Einbeziehung von Regierungen kann als Signal dienen, dass es keine politi-
schen Widerstdnde gibf, und damit kbnnen Unsicherheiten verringert werden (Moons und Ber-
gejik, 2017).

Diplomaten kénnen zwischen Unternehmen und ausldndischen Regierungen vermitteln, um
Beschwerden ausl&ndischer Unternehmen beizulegen und so ein formelles Schiedsverfahren zu
vermeiden. Eine Studie zeigt, dass amerikanische Investoren eher dazu neigen, ein Investor-
Staat-Schiedsverfahren einzuleiten, wenn sie sich nicht an eine Botschaft wenden kénnen, die
ihnen zur Seite steht. Besonders ausgepragt ist dies in Staaten mit einer schwachen Rechfts-
staatlichkeit (Gertz, 2018).

Abbildung 6.1: Instrumente der Wirtschaftsdiplomatie
Abhé&ngige Variable Unabhéngige Variable

Rose (2007), Bergeijk et al.

- (2011). Yakop und Bergeijk
(2011), Martincus et al. (2011),
Visser (2019)

Nitsch (2007)

Morisset (2003), Bobonis and Shatz
(2007), Lederman et al. (2010),
Marfincus und Carballo (2010),
Head und Ries (2010)

Q: WIFO-Darstellung basierend auf Moons und Bergejik (2017).

Es gibt mehrere empirische Studien, die die Auswirkungen der Wirtschaftsdiplomatie auf Handel
und ausldndische Direkfinvestitionen untersuchen. Dabei werden verschiedene Instrumente
eingesetzt (siehe Abbildung é.1). Diese reichen von diplomatischen Vertretungen wie Botschaf-
ten und Konsulaten Uber AkfivitGten wie Staatsbesuche und Handelsmissionen bis hin zu Export-
und InvestitionsférderungsbUros. In einer Meta-Analyse untersuchen Moons und Bergejik (2017)
die Auswirkungen der verschiedenen Instrumente auf intfernationale Wirtschaftsstréme. Ihre Er-
gebnisse zeigen, dass mit Ausnahme von Staatsbesuchen alle Instrumente der Wirtschaftsdip-
lomatie einen positiven und signifikanten Effekt auf Handel und ausldndische Direktinvestitio-
nen haben. Die einzelnen Instrumente wirken sich jedoch in unterschiedlichem MaBe auf die
Handels- und Investitionsstrome aus, wobei die gréBte Wirkung von Botschaften ausgeht.

Der starke positive Einfluss von diplomatischen Vertretungen (Botschaften und Konsulaten) im
Ausland auf den Handel wird auch in einer rezenten Studie (Visser, 2019) bestatigt, die 100
Lander von 1985 bis 2005 untersucht. In dieser Studie zeigt sich, dass der durchschnittliche Effekt
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diplomatischer Vertretungen auf den Handel Gber einen relativ langen Zeitraum von 20 Jahren
etwa 20% betragt, und damit etwas geringer ausfallt als der Effekt von Freihandelsabkommen
auf die Handelsstrome108). Der positive signifikante Effekt zeigt sich vor allem bei Exporten von
heterogenen GuUtern (deren Merkmale sich stark voneinander unterscheiden, wie im Fall von
Computern) und etwas weniger bei Exporten von homogenen Produkien (deren Merkmale
sich nicht voneinander unterscheiden, wie im Fall von Metallen). Auf &sterreichischer Ebene
werden die verschiedenen Instrumente der Wirtschaftsdiplomatie eingesetzt, von Botschaften,
Konsulaten, stdndigen Vertretungen, Staatsbesuchen und Handelsmissionen bis hin zu Export-
und Investitionsférderungsaktivitdten. Eine MaBnahme, die bereits ausfUhrlich evaluiert wurde,
ist die dsterreichische Internationalisierungsoffensive "go international”, ein Mix aus Export- und
Investitionstérderungsaktivitdten, der darauf abzielt, Nachteile &sterreichischer Unternehmen
auf auslandischen Méarkten auszugleichen. Dabei ist ein wichtiger Aspekt der "go international’-
MaBnahmen die Turéffnerfunktion, die durch den Aufbau und die Vertiefung von bilateralen
Kontakten adressiert wird. Die AuBenwirtschaftsCenter, AC leisten dazu mittels UnterstUtzung
von Geschdaftsanbahnungen und Erstkontakten einen wichtigen Beitrag (Janger et al., 2018).
Die Schlusselrolle der AC bei der Kontaktanbahnung wird in Unternehmensfragen quer Uber
alle befragten Unternehmen am haufigsten hervorgehoben. GroBunternehmen nennen auch
Veranstaltungen und Reisen als sehr wichtige Formen zur Kontaktanbahnung in Auslandsmdéirk-
fen. FUr Lander wie China, aber auch Brasilien wird vor allem die Notwendigkeit von Reisen
hochrangiger Delegationen und die Verbindung der AuBenwirtschaftsstellen zu den Botschaf-
ten betont. Die Analyse der Handelseffekte dieses Programms zeigt, dass es mittelfristig positive
Exportimpulse gibt, und auch die Analyse des gesamtwirtschaftlichen Nutzens fUhrt zu positiven
Ergebnissen (Christen et al., 2015).

Die verstarkte geodkonomische Ausrichtung stellt Diplomaten in den liberalen Markiwirtschaf-
ten Europas vor verschiedene Herausforderungen. In einer Studie (Olsen, 2020), die die Entwick-
lung der geodkonomischen Diplomatie in Europa untersuchte, wurden in Tiefeninterviews drei
Herausforderungen identifiziert: (1) Ein groBer Teil des wirtschaftlichen Reichtums befindet sich
in privater Hand, was einer Vielzahl nicht-staatlicher Akteure einen groBen Handlungsspielraum
erdffnet; (2) Die enge Integration der Staaten in den europdischen Binnenmarkt erlaubt es,
eine Vielzahl von geodkonomischen Instrumenten nur auf einer Ebene jenseits des einzelnen
Landes anzuwenden, was Verhandlungen auf europdischer oder internationaler Ebene not-
wendig macht; (3) Es bedarf eines breiten wirtschaftlichen Fachwissens, um die wirtschaftlichen
Interessen eines Staates mit anderen Zielen zu verbinden oder auszugleichen.

Diese Herausforderungen legen nahe, dass es wichtig ist, vielfaltige Beziehungen zu relevanten
staatlichen und nicht-staatlichen Akteuren zu pflegen, um geodkonomische Ziele zu erreichen.
Olsen (2020) zeigt, wie sowohl das franzésische als auch das deutsche AuBenministerium in den
fr0hen 2010er-Jahren organisatorische Reformen vorantrieben, die dazu beitrugen, die eigene

106) In der Literatur sind die Auswirkungen diplomatischer Vertretungen (Botschaften und Konsulate) auf die Handels-
strdme sehr heterogen und unterscheiden sich nach untersuchtem Land, der empirischen Methode und dem verwen-
deten Zeitrahmen (z. B. Moons und Bergeijk, 2017; Rose, 2007; Yakop und Bergeijk, 2011). Meist liegen die Effekte zwi-
schen 10% und 20%. Visser (2019) verwendet die groBte Landerstichprobe und die anspruchsvollste empirische Me-
thode (strukturelles Gravitationsmodell) im Vergleich zu den anderen Studien.
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wirtschaftliche Expertise zu verbessern und die Beziehungen zwischen Diplomaten und ver-
schiedenen inlandischen Stellen, die fur den Staat-Markt-Nexus relevant sind, zu starken. Diese
Reformprozesse kdnnen als erste Schritte zur Bewdltigung der vielfdltigen Herausforderungen
gesehen werden. Im Rahmen einer geostrategischen Ausrichtung sollte auch Gberlegt werden,
wie die Ziele der Handelspolitik mit anderen Politikbereichen in Einklang gebracht werden kdn-
nen. Eine Moglichkeit auf institutioneller Ebene besteht darin, verwandte Politikbereiche zusam-
menzulegen, um sie besser zu koordinieren, wie dies im britischen Beispiel durch die Zusammen-
legung des AuBenministeriums mit dem Entwicklungsministerium geschehen ist. Diese VerknUp-
fung hat ihre Vor- und Nachteile, die in Kasten 5.2 in Kapitel 5.2.5 ndher erlGutert werden. In
jedem Fall wird 6konomische Expertise benodtigt, um die Zusammenhdnge und Wechselwirkun-
gen verschiedener politischer Ziele und ihrer MaBnahmen zu verstehen.

6.3 Kultursektor

Im Gegensatz zu Botschaften zahlt die Verbesserung von Wirtschaftsbeziehungen nicht zu den
Hauptaufgaben von Kultureinrichtungen, allerdings wird oftmals bei diplomatischen Treffen
das Geschaftliche mit Kulturellem verbunden, um sich in ungezwungener Atmosphdére auszu-
tauschen. Da viele Kulturinstitute von der Regierung finanziell unterstitzt werden, kann man
davon ausgehen, dass sich diplomatische Dienste und Kulturinstitute bei der Férderung bilate-
raler Geschaftsmdglichkeiten gegenseitig ergénzen. Uber Kulturinstitute kdnnen Personen auf
nationaler oder lokaler Ebene zu Menschen aus anderen Ladndern Kontakte knUpfen und sie
erhalten Zugang zu mehr Informationen Uber fremde L&nder. Dieser Austausch kann die Basis
fUr eine zukUnftige wirtschaftliche Zusammenarbeit bilden. Die Kenntnis von Sprache und kul-
turellen Gepflogenheiten stérkt das Vertrauen und senkt die Transaktionskosten, damit wirken
Kultureinrichtungen positiv auf Handel und Direktinvestitionen.

FUr das deutsche Goethe Institut und das British Council zeigen sich positive Effekte dieser Ein-
richtungen auf Handel und Direktinvestitionen zwischen Deutschland (GroBbritannien) und den
Partnerldndern, wobei die Effekte auf auslandische InvestitionsflUsse wesentlich héher ausfallen
im Vergleich zu den Handelseffekten (Lien und Lo, 2017). Die stérkere Wirkung auf Investitionen
ergibt sich vermutlich aus dem héheren Risiko, das ein Unternehmen eingehen muss, wenn es
im Gastland Vermdgenswerte erwirbt, um diese Uber einen potenziell langen Zeitraum zu ver-
walten. Ahnliche Ergebnisse sind auch fUr das Konfuzius Institut evident, eine staatliche chine-
sische Bildungsorganisation mit Niederlassungen in mehreren Landern (Lien et al., 2012). Die 6s-
terreichischen Kulturforen, die in 28 L&dndern bestehen, und die Osterreich Institute zur Spra-
chenausbildung sind mit den obigen Beispielen (Goethe Institut, British Council, Konfuzius Insti-
tut) vergleichbar, so dass von dhnlich positiven Effekten auf die Exportwirtschaft ausgegangen
werden kann.

Neben kulturellen Einrichtungen haben auch groBe Sportereignisse wie die Olympischen Spiele
oder die FuBballweltmeisterschaft positive Auswirkungen auf Handelsstréme. Ein Erkldrungsan-
safz fir den Zusammenhang zwischen Mega-Events und wirtschaftlicher Aktivitat ist die Signal-
wirkung der Bewerbung um das Mega-Event. Es gibt Modelle der politischen Okonomie, die
zeigen, dass Lander, die beabsichtigen, in Zukunft eine liberale Handelspolitik zu verfolgen, dies
durch eine Bewerbung um die Ausrichtung der Olympischen Spiele tun kénnen. Der Vorteil
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dieses Signals besteht darin, dass Lander, die mit einer Liberalisierung rechnen, mehr in den
Exportsektor investieren (Rose und Spiegel, 2011; Song, 2010). DarUber hinaus fragen groBe
Sportereignisse zum Bekanntheitsgrad des Gastgeberlandes bei, wodurch Informationsbarrie-
ren fir Menschen im Ausland abgebaut werden (Bayar und Schaur, 2014). Die Veranstaltung
kann dann auch als tatsdchliche Geschaftsanbahnung durch persénliche Treffen und Netz-
werkbildung genutzt werden (Avsar und Unal, 2014).

Nicht nur Sportereignisse kdnnen einen positiven wirtschaftlichen Effekt haben, sondern auch
Programme wie die "Kulturhauptstadt Europas". Ziel dieses Programmis ist es, die kulturellen Ge-
meinsamkeiten der europdischen Bevdlkerung zu foérdern, die Stadterneuerung voranzutreiben
und den Tourismus anzukurbeln'0?). Eine Studie Uber 52 Veranstaltungen zeigt, dass die Ausrich-
tfung einer Kulturhauptstadt das BIP-pro-Kopf der Region um 4,5% erhdht, verglichen mit Regio-
nen, die sich ebenfalls um die Veranstaltung bemuUhten, sie aber nicht ausrichteten (Gomes
und Librero-Cano, 2018). Der Effekt ist zwei Jahre vor und mehr als finf Jahre nach der Veran-
staltung zu beobachten. In Osterreich wurden in der Vergangenheit bereits die Stadte Graz
(2003) und Linz (2009) zur Kulturhauptstadt ernannt, und Bad Ischl wird diesen Titel im Jahr 2024
fragen.

Ein weiterer Aspekt, der den internationalen Handel beeinflussen kann, sind Netzwerke von
Auslandsosterreicherinnen und Auslandsosterreichern. Aus der Literatur zu Migrationsnetzwer-
ken lassen sich fur diese Frage zwei Wirkmechanismen unterscheiden (Felbermayr und Toubal,
2012). Zum einen hdngen Handelshemmnisse von Informationsfriktionen ab, wie z. B. unvollkom-
mene Informationen Uber Geschaftsmoglichkeiten, die durch solche Netzwerke verringert wer-
den kénnen. Wertvolle Informationen Uber das eigene Land kdnnen zur Senkung der Transak-
fionskosten und damit zum Abbau von Handelshemmnissen beitragen. Zum anderen férdern
im Ausland lebende Personen Uber besondere Vorlieben fir Produkte aus ihrem Herkunftsland
die Nachfrage nach solchen Waren. In der Literatur wird allgemein anhand einer Analyse von
Migrationsnetzwerken gezeigt, dass sich diese Wirkmechanismen positiv auf den Handel aus-
wirken (Felbermayr und Toubal, 2012). DarGber hinaus scheint die positive Wirkung auf den Au-
Benhandel bei Gutern, die mit Informationsproblemen behaftet sind, also bei differenzierten
GUtfern und Landern mit schwachen Institutionen, besonders stark zu sein (Felbermayr et al.,
2015b).

Aufgrund dieses Potenzials ist es fir Osterreich von Relevanz, Auslandsésterreicherinnen und
Auslandssterreicher zu vernetzen. Dies kann Uber die stdrkere Einbindung in die Angebote der
Vertretungsbehdrden geschehen. Gemd&B der letzten Schatzung vom Bundesministerium for
Europdische und Internationale Angelegenheiten, die auf Basis von freiwilligen Registrierungen
bei den Vertretungsbehdrden beruht, leben rund 578.300 Osterreicherinnen und Osterreicher
im Ausland (Stand 2021), wobei etwa 77% in Europa wohnhaft sind98). Lediglich fur die

107) Nd&here Informationen zur Kulturhauptstadt findet sich auf der Webseite der Europdischen Kommission: https://cul-
ture.ec.europa.eu/policies/culture-in-cities-and-regions/european-capitals-of-culture (abgerufen am 18.7.2022).

108) Statistiken der Auslandsdsterreicherinnen und Auslandsdsterreicher sind auf der Webseite der Statistik Austria zu
finden: https://www.statistik.at/statistiken/bevoelkerung-und-soziales/bevoelkerung/weiterfuehrende-bevoelkerungs-
statistiken/auslandsoesterreicherinnen (abgerufen am 23.8.2022).
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Nachbarlédnder Deutschland und die Schweiz gibt es genaue Daten gemd&B den Bevdlkerungs-
statistiken der beiden Lander.

6.4 Schlussfolgerungen

Mit der stdrkeren geostrategischen Ausrichtung der europdischen Wirtschaftspolitik steigt auch
die Rolle der Wirtschaftsdiplomatie. Sowohl politische als auch wirtschaftliche Grinde sprechen
fUr den Einsatz der Wirtschaftsdiplomatie. Eine Vielzahl von Instrumenten (Botschaften, Konsu-
late, Staatsbesuche, Handelsmissionen, Export- und Investitionsférderungsorganisationen) wer-
den eingesefzt und wirken sich positiv auf Handel und ausl@ndische Direkfinvestitionen aus. Wie
Moons und Bergejik (2017) zeigen, haben Botschaften den gréBten positiven Einfluss auf Han-
dels- und Investitionsstrdme und Staatsbesuche den geringsten Einfluss auf diese wirtschaftli-
chen GroBen.

Im Addendum zur AuBenwirtschaftsstrategie wird betont, dass mit Hilfe der Besuchsdiplomatie
inhaltliche Schwerpunkte unterstitzt werden kénnen, was insbesondere fir Themen wie die
grine Wirtschaft und die Entwicklung von Partnerschaften zur Férderung der Krisenresilienz re-
levant ist. DarUber hinaus sind Reisen hochrangiger Delegationen fUr den ersten Kontaktaufbau
insbesondere in Zukunftsmarkten und fUr GroBunternehmen von groBer Bedeutung. Es gibt be-
reits ein vielfaltiges Angebot (Visaerteilung, Wirtschaftsberatung, Spracherwerb, Kulturvermiti-
lung), das von den verschiedensten &sterreichischen Akteuren (Botschaften, AuBenwirtschafi-
sCenter, Kulturinstitute, Delegationsreisen usw.) im Ausland angeboten wird. Allerdings gibt es
bisher nur wenig Koordination zwischen den verschiedenen Akteuren in Osterreich und in den
Markten im Ausland. Dies hat zur Folge, dass Auslandsosterreicherinnen und Auslandsdsterrei-
cher méglicherweise keinen vollstéindigen Uberblick Uber das Angebot haben. Hier besteht
Verbesserungsbedarf, um die positiven Effekte besser nUtzen zu kbnnen. Eine bessere Abstim-
mung vor Ort, beispielsweise mit der Idee eines gemeinsamen "Osterreich-Hauses", wie es in
der AuBenwirtschaftsstrategie 2018 vorgeschlagen wird, kédnnte es Auslandsosterreicherinnen
und Auslandsosterreichern erleichtern, das vielfaltige Angebot der unterschiedlichen &sterrei-
chischen Akteure zu Uberblicken. Dies gilt auch in Bezug auf Angebote fUr Vertreterinnen und
Vertreter Osterreichischer Unternehmen im Ausland. Dadurch kénnten mehr Personen das An-
gebot nutzen, womit Netzwerke gestarkt und die freiwillige Registrierung als im Ausland le-
bende Person besser vermarktet wirde.

Eine Méglichkeit, Auslandsdsterreicherinnen und Auslandsdsterreicher stdrker zu vernetzen, ist
die Férderung von Kultur- und Sprachbildungsinstitute. Solche Netzwerke helfen, Informations-
barrieren abzubauen und der Austausch kann als Basis fUr wirtschaftliche Zusammenarbeit die-
nen, wodurch sich positive Effekte auf die Exportwirtschaft ergeben.

Im Rahmen einer geostrategischen Ausrichtung wird es immer wichtiger, vielfdltige Beziehun-
gen zu relevanten staatlichen und nicht-staatlichen Akteuren zu pflegen. Zudem ist es notwen-
dig, verschiedene Politikbereiche zu koordinieren, wobei mehr Zusammenarbeit, aber auch
6konomische Expertise erforderlich sind, um die Wechselwirkungen verschiedener Ziele und In-
strumente einordnen zu kénnen.
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7. Das internationale Wahrungssystem und die Rolle des Euro

In der stérker geopolitischen Ausrichtung der europdischen Wirtschaftspolitik ist die Attraktivitat
des gemeinsamen Marktes der EU von wesentlicher Bedeutung fUr die Verteidigung und Durch-
setzung der eigenen Inferessen im Sinne einer "strategischen Autonomie". Die Vollendung der
Banken- und Kapitalunion ist ein wichtiges Glied einer weiteren Stdrkung des Binnenmarktes.
Auch eine stérkere Rolle des Euro kann zu einer gréBeren Autonomie der Europdischen Union
als Akteur mit mehr geopolitischem Einfluss in der Weltwirtschaft beitragen. Die zentrale Rolle
einer Wahrung im Weltsystem und die daraus resultierende Nachfrage kénnen niedrigere Ka-
pitalkosten und einen stabileren Zugang zu Finanzierungsmaoglichkeiten gewdhrleisten und da-
her auch geringere Risiken im infernationalen Handel bedeuten. Das Ziel, die Rolle des Euro in
der Weltwirtschaft zu stdrken und auszubauen, wurde von der Europdischen Kommission in der
Mitteilung "FUr eine starkere internationale Rolle des Euro" im Dezember 2018 ausdricklich for-
muliert (Europdische Kommission, 2018). Um seine Rolle wirksam ausspielen zu kdnnen, mussen
grundlegende institutionelle Voraussetzungen geschaffen werden. Neben der Vollendung der
Banken- und Kapitalmarktunion zéhlen die EinfGhrung von sicheren Vermdgenswerten in Euro,
Mechanismen zur Risikoteilung zwischen den Mitgliedsldndern und BemUhungen um eine ge-
meinsame Steuerpolitik dazu. DarUber hinaus gilt es, auf die Herausforderungen durch die zu-
nehmende Verwendung digitaler Wahrungen zu reagieren.

Dieses Kapitel befasst sich mit den jungsten Entwicklungen des Internationalen Wahrungssys-
fems (IMS) vor dem Hintergrund der COVID-19-Pandemie sowie der Zukunft des Euro und der
Europdischen Wa&hrungsunion als einem wesentlichen Teil des IMS. Zuerst werden diese Entwick-
lungen anhand der allgemeinen Ausgangslage diskutiert und in weiterer Folge die besonderen
Méglichkeiten und Risiken analysiert, die diese Entwicklungen fir Osterreich, als kleine offene
Volkswirtschaft in einer Wahrungsunion, haben kénnen. Weiters wird auf die mdgliche EinfUh-
rung eines digitalen Zentralbankgeldes (CBDC) und eines digitalen Euro.

7.1 Stabilitat des Internationalen Wahrungssystems wahrend der
COVID-19-Pandemie

Das Internationale Wdahrungssystem (IMS) zeigte sich angesichts der COVID-19-Pandemie
stabil. Dies ist sowohl auf die auBerordentliche UnterstUtzung durch die Finanz- und Geldpolitik
zurUckzufUhren, als auch auf die Lehren, die seit der globalen Finanzkrise 2008/09 gezogen wur-
den. Die Pandemie I6ste keine Finanzkrise aus, da unter anderem die Bankenaufsicht nach
2009 strenger, die Eigenkapitalanforderungen erhéht und weitere Verbesserungen der Banken-
aufsicht im Rahmen von Basel Il umgesetzt wurden. Weiters verbesserte sich auch das Zusam-
menspiel von Finanz- und Geldpolitik und durch den verbesserten Ansatz zur Risikominderung
in Stresssituationen verzeichnete das Internationale Wéahrungssystem auch keine groBen Kapi-
talabflUsse aus den Schwellenldndern in den Jahren 2020 und 2021 - ganz im Gegenteil, die
KapitalzuflUsse hielten an und erreichten neue Héchststéinde. Die Herausforderungen fur das
Internationale Wahrungssystem sind aber nach wie vor gegeben, sodass es weiterhin anfdllig
fUr Instabilitét und Fragilitat bleibt. Dazu tragt etwa auch die fihrende Rolle des US-Dollar bei.
Die Europdische Union muss entscheiden, ob sie dem gemeinsamen Euro eine gréBere Rolle im
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IMS zukommen lassen will. Diese Enfscheidung hat Auswirkungen auf die Europdische Wah-
rungsunion als Ganzes, aber auch auf ihre einzelnen Mitgliedstaaten.

Auch die EU und die Europ&ische Wdahrungsunion zeigten sich angesichts des CO-
VID-19-Schocks widerstandsfahig. Dies ist ein Resultat wirtschaftspolitischer MaBnahmen sowie
bedeutender institutioneller Verdnderungen in den ersten Monaten nach Beginn der
COVD-19-Pandemie (Pekanov, 2021). Die MaBnahmen beinhalteten unter anderem struktu-
relle Anpassungen der makrodkonomischen Institutionen der Europdischen Wd&hrungsunion.
Dazu zdhlte die Entscheidung fUr eine gemeinsame fiskalische Antwort in Form des EU-Instru-
ments NextGenerationEU, das durch eine gemeinsame Kreditaufnahme der Europdischen
Kommission finanziert wurde. Dies trug zur wirtschaftlichen Erholung bei und verringerte die
Angst der Mdarkte vor einer ldngeren europdischen Rezession. Es handelt sich um ein zeitlich
befristetes Instrument zur Bewdaltigung der COVID-19-Krise, obwohl einige seiner Merkmale ge-
eignet waren, auch die langerfristige StabilitGt der Wahrungsunion zu gewdhrleisten.

7.2 Die Zukunft des internationalen Wahrungssystems (IMS)

Gegenwdartig Ubernimmt der US-Dollar die Funktion als internationale Leitwdhrung. Das Ausga-
beland genieBt einige spezifische Vorteile — was als das "exorbitant privilege" einer globalen
Leitwdhrung bekannt wurde. Dazu zahlt etwa das Privileg ein permanentes Leistungsbilanzde-
fizit halten zu k&nnen, ohne dass die Erhéhung der Risikoprédmien auf die Staatsverschuldung zu
hohen Zinslasten fUhrt. DarUber hinaus kann das Leitwdhrungsland selbst in Zeiten makrodko-
nomischen Stresses eine sehr expansive makrodkonomische Politik betreiben. Das fUhrt in den
USA zu einem UbermdaBigen Aufbau von Schulden, sei es durch Staatsschulden, durch Schul-
den der Unternehmen oder der privaten Haushalte. Diese Schulden kénnen angehduft und
Uber einen langen Zeitraum gut verwaltet werden. Sie werden aber ungewollt zu einem inter-
nationalen Problem, da die internationale Wahrung den Konjunkturschocks im emittierenden
Land (USA) ausgesetzt ist. Die Wahrungsanpassungen fUhren dazu, dass sich Leistungsbilanzde-
fizite im emittierenden Land wieder zurUckbilden, aber Ungleichgewichten entstehen (Smaghi,
2011). Wenn sich die Ungleichgewichte kumulieren, kann dies fUr den Rest der Welt eine Her-
ausforderung darstellen, die zu einer hohen Inflation oder anderen negativen Spillover-Effekten
fUhren kann. Diese Herausforderung fur das Internationale Wahrungssystem wurde von Robert
Triffin in den 1960er-Jahren formuliert und wurde als Triffin-Dilemma bekannt (Triffin, 1960). Es
beschreibt die Problematik, dass Ladnder mit einer eigenen Wahrung innenpolitische Anreize
haben, die der langfristigen Stabilitdt des Intfernationalen Wahrungssystems und der Ubrigen
Welt zuwiderlaufen. Das fuhrte in den 1960er- und 1970er-Jahren zu Spannungen und schlieB-
lich zum Zusammenbruch des Bretton-Woods-Systems, als die USA aufgrund innenpolitischer
Ziele die Bindung an das Gold aufgab. Seitdem hat sich das Internationale W&hrungssystem
erheblich verdndert und es ist wesentlich einfacher, globale Liquiditat — Uber Kapitalstréme — zu
beschaffen und Ungleichgewichte zu finanzieren. Dennoch ist das zenfrale
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Spannungsverhdlinis zwischen der Stabilitdt des IMS und den kurzfristigen nationalen Zielen der
Emissionsl@nder nach wie vor prasent, sodass das Triffin-Dilemma weiterhin von Bedeutung ist
(Smaghi, 2011)109).

Auch die aktuelle geopolitische Lage seit dem Beginn des Angriffskrieges von Russland gegen
die Ukraine zeigt einmal mehr die Schwierigkeiten, die dem Triffin-Dilemma zugrunde liegen.
Der US-Dollar hat im Laufe des Jahres 2022 erheblich an Wert gewonnen. Das ist einerseits auf
die Divergenz in der Geldpolitik und andererseits auf die weltweite Flucht in eine sichere Wah-
rung zurUckzufGhren, da die wirtschaftliche Instabilitdt und die zunehmende Angst vor einer
Rezession die Nachfrage nach sicheren US-Dollar-Anlagen erhéht haben. Dies wiederum fuhrt
zu Problemen im Rest der Welt, da der GroBteil des Welthandels in US-Dollar abgewickelt wird,
was zu einer Abwertung der anderen Wdahrungen fuhrt. Im Handel verbessert die Abwertung
zwar die Wettbewerbsfahigkeit der anderen Ldander, doch wird dies durch den Finanzka-
nal — durch die Verschdrfung der Finanzierungsbedingungen infolge der US-Dollar-Aufwer-
fung — negativ kompensiert. Wenn der US-Dollar schwach ist, ist die globale Handelstatigkeit
starker, und wenn der US-Dollar aufwertet, leidet der globale Handel darunter (Bruno und Shin,
2021).

Der starkere US-Dollar fGhrt auch zu einem erhéhten Inflationsdruck durch die in US-Dollar de-
nominierten Importfe. In einer Situation mit bereits hoher Inflation exportieren die USA Inflation
in den Rest der Welt. Anfang Juli 2022 erreichte der US-Dollar ein Jahrzehntehoch gegenUtber
dem Euro, was einmal mehr die Vorteile der USA unter Beweis stellt und gleichzeitig die negao-
tiven Auswirkungen auf andere Lander zeigt. Die Starkung des US-Dollar kann eine sich selbst
verstérkende Wirkung haben. Wenn der US-Dollar stérker wird, hemmt dies die Wirtschaftstatig-
keit, was wiederum die Sorgen um das weitere Wachstum verstarkt und die Nachfrage nach
dem US-Dollar weiter ansteigen Iasst. Im Vergleich zu frGheren Zyklen geschieht dies im Jahr
2022 jedoch in einer Situation hoher Inflation und sehr hoher Rohstoffpreise, die zumeist in
US-Dollar denominiert sind und daher einen zusatzlichen Preisschub erfahren. Dadurch tragen
diese Entwicklungen dazu bei, dass der Inflationsdruck in den USA abgeschwdécht wird, wah-
rend er sich im Rest der Welt verstarkt. Dies ist ein weiteres Beispiel daflr, wie die USA von ihrer
Leitwdhrungsposition profitieren, insbesondere in Zeiten, in denen die Weltwirtschaft unter
Druck steht.

109) Eine weitere Last der Leitwdhrung ist auch die Verantwortung Swap-Linien fUr andere Zentralbanken zu garantie-
ren. Wahrend der Privatsektor die Hauptwdhrungen nach seinen Praferenzen auswdhlt, sorgt die Bereitstellung von
Swap-Linien fur Sicherheit und Widerstandsfahigkeit in wirtschaftlichen Turbulenzen. Die EZB hat diese Rolle bereits teil-
weise Ubernommen —in den ersten Monaten der COVID-19-Pandemie stellte sie Zentralbank-Swap-Linien fur Ladnder
auBerhalb des Euro-Raums bereit.
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Abbildung 7.1: Voldtility Index (VIX) und US-Dollar-Euro-Wechselkurs seit Anfang 2022
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Die Spannung, die dem Triffin-Dilemma zugrunde liegt, wird heute dadurch gel6st, dass Uber
Kapitalstrdme globale Liquiditat geschaffen und dadurch Ungleichgewichte finanziert werden.
Dabei wird aber die ldngerfristige Anfdlligkeit, die sich im System ansammelt, ignoriert. Die mo-
derne Version des Triffin-Dilemmas impliziert auch, dass die globale finanzielle Widerstandsfé-
higkeit durch die Existenz nur einer internationalen Wahrung verbessert werden kdénnte. Der
Ubergang zu einem System, in dem tatsé&chlich nur eine internationale Wahrung dominiert, ist
jedoch unredlistisch. Private Akteure und ihre rationalen Entscheidungen bestimmen die glo-
bale Dominanz einer Wahrung, je nachdem wie hdaufig diese Wahrung verwendet wird. Die
Wirtschaftspolitik und die Handlungen der wirtschaftspolitischen Institutionen wie die Zentral-
banken kédnnen die Rolle der Wahrung im IMS starken, sie aber nicht automatisch zu einer Leit-
wdhrung machen. Im Laufe der Jahre gab es zahlreiche Vorschlége, die Dominanz des US-Dol-
lar zu verringern, indem die Rolle der Sonderziehungsrechte (SZR) des IWF als Weltwdhrung ge-
starkt wurde, die jedoch bisher wenig Wirkung gezeigt haben. Angesichts der Tatsache, dass
die EinfUhrung einer Weltwdhrung, die nicht von einem souverénen Land ausgegeben wird,
unrealistisch ist, stellt sich die Frage, ob eine multipolare Welt, in der zahlreiche wichtige Wah-
rungen wie der US-Dollar und der Euro miteinander konkurrieren, notwendigerweise wohlfahrts-
fordernd ist. Maggiori und Farhi (2016) argumentieren, dass dies nicht der Fall sein muss — ein
starker segmentiertes internationales Wahrungssystem kénnte anfdlliger fur Krisen sein, und Kri-
senzeiten fUhren zu einer stérkeren Flucht der Anleger in Sicherheit.
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7.3 Die internationale Rolle des Euro und die Architekiur der WWU

7.3.1 Ein Vergleich zum US-Dollar

Eines der grundlegenden Merkmale einer internationalen Wahrung ist, dass sie Uberwiegend
auBerhalb der heimischen Wirtschaft gehalten und verwendet wird, um Transaktionen zwi-
schen Gebietsfremden zu erleichtern (Kenen, 2011). Im Gegensatz zu den klassischen drei Ver-
wendungen des Geldes hat eine internationale Wahrung sechs Funkfionen: sie ist ein Zahlungs-
mittel, ein Medium fUr die Rechnungsstellung, wie auch fur das Bankwesen und fUr Investitio-
nen, sie kann fur geldpolitische Interventionen, fir die Bindung an eine W&hrung und fur die
Haltung von Wdahrungsreserven nuotzlich sein (Krugman, 1984). In diesen Funktionen liegt der
Euro weit hinter dem US-Dollar zurick. Der Anteil des US-Dollar an den weltweiten Fremdwdah-
rungsbesténden betragt etwa 60%, der des Euro etwa 20%. Die Bargeldbesténde in US-Dollar
sind auch auBerhalb der US-Dollar-Ladnder betfrdchtlich — etwa sechsmal so groB wie die des
Euro (Drabowski, 2020). Der US-Dollar spielt im internationalen Bankgeschaft eine wichtige Rolle:
55% aller grenzUberschreitenden Kredite und Einlagen lauten auf US-Dollar, wéhrend der Anteil
des Euro etwa die Halfte befragt. Lediglich bei der Haufigkeit der Verwendung im weltweiten
Zahlungsverkehr liegen der Euro und der US-Dollar laut SWIFT-Daten sehr dicht beieinander. Be-
kanntlich wird der Uberwiegende Teil des internationalen Handels in US-Dollar fakturiert und
abgewickelt (Europdische Zentralbank, 2021), und zwar weit mehr, als die GroBe der US-Wirt-
schaft vermuten I&sst. Dies ist das wichtigste Zeichen fUr die dominante Stellung des US-Dollar
im globalen System. Laut zahlreicher Autoren und Autorinnen sind die GroBe und Stabilitat der
US-Wirtschaft seit dem Zweiten Weltkrieg fur die dominierende Stellung des US-Dollar ausschlag-
gebend (Abbildung 7.2).

Weiters gilt der US-Dollar in Krisenzeiten als sicherer Hafen und profitiert von Kapitalzuflussen und
niedrigen Renditen. Da der US-Dollar im Zentrum des Internationalen Wahrungssystems steht,
dienen US-Dollar-Anleihen als Absicherung in schlechten Zeiten und haben eine negative Si-
cherheitspradmie. Die USA sind positiv gegenUber Aktien und negativ gegentber dem US-Dol-
lar-Kurs exponiert. Als solche fungieren sie als Versicherer der Welt und fransferieren in schlech-
ten Zeiten Vermdgen an den Rest der Welt!19), Es ist deutlich zu erkennen, dass der Euro derzeit
genau dem entgegengesetzten Muster folgt — er verliert in Krisenzeiten an Wert und die Flucht
in die Sicherheit findet auf den Finanzmdarkten innerhalb des Eurogebietes staft, da der
Euro-Raum immer noch keine traditionell sicheren Vermégenswerte bietet, sondern Staatsan-
leihen der einzelnen Lander mit inren entsprechenden Risikoprdmien. Es stimmft, dass es vor der
globalen Finanzkrise 2008/09 im Euro-Raum zundchst einige "exorbitant privileges" gab - die
Lander der Peripherie profitierten immens von den niedrigen Sekunddrmarkitrenditen. In Krisen-
zeiten kbnnen diese jedoch erheblich steigen und ein gefdhrliches Niveau erreichen. Innerhalb
des Euro-Raums fUhrt dies dazu, dass die akkumulierten Ungleichgewichte zu Fragilitat und
Stress wdhrend wirtschaftlicher Abschwinge fUhren. Es gibt also keinen inhdrenten

110) Kekre und Lenel (2022) zeigen quantitativ, dass Perioden der Unsicherheit zu einem Anstieg des US-Dollar fOhren.
In diesem Rahmen sollten staatliche Kaufe von Auslandsanleihen, die durch die Emission von Anleihen in der sicheren
Wd&hrung (dem US-Dollar) finanziert werden - wie dies auch Uber Swap-Linien der Zentralbanken in den jingsten Krisen
geschehen ist -, global stimulierend wirken.
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Mechanismus zur Selbststabilisierung im Euro-Raum. In einer solchen Konstellation kann die in-
ternationale Rolle des Euro nicht gestérkt werden. Der Euro wirde daher nicht als sicherer Ha-
fen angesehen werden, solange einige der Kernldnder des Euro-Raums von Zeiten wirtschaftli-
cher Anspannung profitieren, wéhrend andere Ladnder an der Peripherie des Euro-Raums unter
Druck geraten.

Abbildung 7.2: Fakturierung der Euro-Raum-Ldander im Guter- und Dienstleistungshandel
auBBerhalb des Euro-Raums in Euro
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Allesin allemist es eher unwahrscheinlich, dass der Euro zu einem Herausforderer fir den US-Dol-
lar wird und an die Bedeutung des US-Dollar heranreicht, oder gar in seiner internationalen
Stellung Ubertrifft, selbst wenn erhebliche politische Anstrengungen unternommen werden. Der
Euro kann aber eine internationale Wahrung sein, ohne jemals den Status einer Leitwdhrung zu
erreichen. Er genieBt bereits jetzt teilweise den besonderen Status einer internationalen Wah-
rung, ohne die volle Verantwortung einer globalen Leitwdhrung Ubernehmen zu mussen. Den-
noch kann die Starkung der internationalen Rolle des Euro vorteilhaft sein und die meisten der
notwendigen institutionellen Ver&nderungen kénnen fir den Euro-Raum auch aus makrodko-
nomischer und versicherungstechnischer Sicht von Nutzen sein.

7.3.2 Institutionelle Veranderungen zur Starkung der Rolle des Euro

Die allgemeine Starke und Haufigkeit der Verwendung einer Wéahrung hédngen hauptséchlich
von der Entscheidung privater Marktteiinehmer ab. Die weltweite Verwendung einer W&hrung
ist dabei anfdllig fur erhebliche Pfadabhdngigkeit (Drabowski, 2020). Staatliche MaBnahmen
kdnnen aber die Verwendung einer Wahrung attraktiver machen. Voraussetzung dafir sind
die Stabilitdt der Wahrung und die Unterstitzung eines Kreditgebers der letzten Instanz —im
Falle des Euro wdére dies die EZB - sowie die Verfugbarkeit eines sicheren Vermogenswertes und
eines liguiden Marktes fUr diesen (Bernanke, 2016). Einige dieser Voraussetzungen sind bereits
erfUllt. Die EZB fungierte in bestimmten Fdllen als Kreditgeber letzter Instanz und konnte die
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Wertstabilitdt des Euro in den vergangenen zehn Jahren relativ gut sichern. Wichtige institutio-
nelle Voraussetzungen fehlen jedoch; konkret sind die sicheren Vermdgenswerte und die Risi-
koteilung zu nennen.

Seit Jahrzehnten steht die Frage, welche institutionellen Vorkehrungen fir das wirksame Funkti-
onieren eines gemeinsamen Wdahrungsraums erforderlich sind, im Mittelpunkt der wirtschafts-
politischen Debatten. Seit Mundell (1961), McKinnon (1963) und Kenen (1969) herrscht weitge-
hende Einigkeit darUber, dass eine Ladndergruppe fir eine gemeinsame Wahrung dann geeig-
netist, wenn sie die erforderliche Handels- und Finanzintegration und eine dhnliche Wirtschafts-
struktur aufweisen. Dies wirde bedeuten, dass die Konjunkturzyklen dieser Lander synchronisiert
sind, sodass makrodkonomische Schocks dhnlich verlaufen wirden. Dadurch kann die gemein-
same Geldpolitik in allen Ladndern wirksam zur Stabilisierung eingesetzt werden. In einem sol-
chen Fall kbnnte die Zentralbankpolitik eine Balance zwischen den L&ndern herstellen. Wenn
die L&nder jedoch zu heterogen sind und die gemeinsame Geldpolitik nicht ausreicht, um
groBe und idiosynkratische Schocks zu glatten, muss ein Mechanismus zur Risikoteilung einge-
fohrt werden — andernfalls ist die gemeinsame Geldpolitik fur alle Mitglieder ungeeignet.

Damit der Euro seinen Status verbessern kann, missen neben Mechanismen fUr die Risikoteilung
auch mehr auf Euro lautende Vermdgenswerte bereitgestellt werden. Der Mangel an sicheren
Vermogenswerten im Euro-Raum wird seit Jahren krifisiert, und es wurden zahlreiche Versuche
zur Schaffung solcher unternommen. Altlasten und eine unterschiedliche Marktwahrnehmung
der Schuldentragfdahigkeit der EU-Mitgliedstaaten sind dabei ein groBes Hindernis. Die Bereit-
stellung neuer europdischer Anleihen im Rahmen des EU-Instruments NextGenerationEU, zur
Bekdmpfung des pandemiebedingten Wirtschaftsabschwungs wdhrend der COVID-19-Pan-
demie, war ein erster wichtiger Schritt zur Losung dieses Problems. Eine weitere Moglichkeit fir
die Emission von auf Euro lautenden Vermdgenswerten wdéren grine und nachhaltige Fonds.
Bereits 2019 wurde die Hdalfte der weltweiten grinen Anleihen in auf Euro lautende Vermdgens-
werte ausgegeben. Die Verfugbarkeit und der Umfang von Euro-Vermégenswerten sind je-
doch nach wie vor zu gering. Bei einem groBen und liquiden Finanzmarkt for Euro-Vermoégens-
werte wirden sich die Skalenertrge erhbhen, und die Transaktionskosten wirden sinken. Die
entfscheidende Hurde ist die mangelnde Vollendung der europdischen Kapitalmarkt- und Ban-
kenunion (Sapir et al., 2018).

Das Problem bei der Emission gemeinsamer Vermdgenswerte des Euro-Raums und der Ent-
scheidung gemeinsame Anleihen mit gemeinsamer Haftung aufzunehmen, ergibt sich aus der
unterschiedlichen Verschuldung der Euroldnder und ist auch mit dem Risiko des "moral hazard"
verbunden. Die Teilung des fiskalischen Risikos kann daher zu Kompromissen fUhren, die die
Marktdisziplin verzerren. Folgende Losungsvorschlége (Bénassy-Quéré et al., 2018 und IWF,
2018) wurden in der Literatur zur Stérkung der Architektur der Europdischen Wéahrungsunion ge-
nannt:

e Die Vollendung der Kapitalmarkt- und Bankenunion durch die EinfGhrung einer gemeinsa-
men Einlagensicherung mit einer Art fiskalischem Schutzschirm durch eine EU-Institution wie
dem European Stability Mechanism (ESM).
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e Die EinfOhrung von sicheren Verm&genswerten in Euro, wie z. B. der Vorschlag von Euro-
pean Safe Bonds (ESBies), mit dem Ziel, den Nexus zwischen Staaten und Banken zu durch-
brechen und das Engagement der Banken in Staatsanleinen zu begrenzen.

e Eine Art fiskalisches Stabilisierungsinstrument (oder RGckversicherungsinstrument fur Arbeits-
losigkeit) in Form von einmaligen Transfers an die nationalen Haushalte in Zeiten schwerer
Rezessionen.

e Die Schaffung einer zentralen Euro-Raum-Fiskalbehodrde, die die notwendige GroBenord-
nung hat, um fUr eine makrodkonomische Stabilisierung zu sorgen'!!). Dieser Vorschlag
stUtzt sich auf fr0here Arbeiten des IWF, in denen die wirtschaftiche Notwendigkeit der
Vollendung der WWU durch die Schaffung der Grundlagen einer Fiskalunion dargelegt
wurde (Allard et al., 2013).

Eine wichtige Komponente zur VervollstGndigung des Aufbaus der WWU ist die Vollendung der
Banken- und Kapitalmarktunion. Dies erfordert jedoch ein Europdisches Einlagensicherungssys-
tem (EDIS). EDIS wurde bereits im Bericht der fUnf Pr&sidenten von 2015 als notwendiger Be-
standteil einer vollendeten Bankenunion hervorgehoben (Juncker et al., 2015). Der fehlende
Konsens zwischen den Landern des Euro-Raums Uber die genaue Ausgestaltung des Systems
hat seine Umsetzung bisher jedoch behindert und zu einem Stillstand gefUhrt. Einige Ladnder
argumentierten, dass eine stérkere Risikominderung (Verringerung des Anteils notleidender Kre-
dite - NPL-Quoten) erfolgen mUsse, bevor irgendeine Form der Risikoteilung durch EDIS instituti-
onalisiert werden kdnne. Es besteht die weit verbreitete Meinung, dass EDIS nicht eingefthrt
werden kann, solange die Ldnder groBe Unterschiede in Bezug auf die Hohe der NPL in ihrem
Bankensystem aufweisen und solange Unsicherheiten hinsichtlich der Moral-Hazard-Problema-
fik112) bestehen, die sich aus der Einflhrung eines vollstandig integrierten, Idnderunabhdngigen
Einlagensicherungssystems ergeben, wie es von der Europdischen Kommission 2015 vorge-
schlagen wurde. Um dieses Problem zu Uberwinden, gibt es eine Reihe von Vorschldgen zur
Begrenzung der grenzUberschreitenden Aufteilung des Bankensystemrisikos durch die EinfUh-
rung nationaler Teilbereiche des EDIS. Dies wirde bedeuten, dass Teile der Verluste auf natio-
naler Ebene Uber RUckforderungen (Gros, 2015) oder Ex-post-GebUhren getragen werden (Bé-
nassy-Quéré et al., 2018; Schnabel und Véron, 2019).

7.3.3 Risikoteilung und weitere WWU-Integration aus der Landerperspektive Osterreichs

Aus zahlreichen Grinden'13) sind Mechanismen zur Risikoteilung in der Europdischen Wahrungs-
union bisher relativ begrenzt (fUr einen Vergleich siehe Alcidi et al., 2017 und Allard et al., 2013).
Theoretisch sind eine gemeinsame EU-Kreditaufnahme und fiskalische Risikoteilung am sinn-
vollsten, wenn die Lander, die das Risiko teilen, fUr idiosynkratische, aber unterschiedliche
Schocks anfdallig sind. Diversifizierung und Risikoteilung sind sinnvoll, da sie eine Form der

M) "There is no doubt that completing the euro area institutional setup is politically difficult, but it's also an economic
necessity. Ultimately, without more tangible elements of fiscal union, euro area will remain fundamentally vulnerable
to shocks" (IWF, 2018).

112) Moral Hazard liegt vor, wenn sich Wirtschaftssubjekte aufgrund ékonomischer Fehlanreize verantwortungslos oder
leichtsinnig verhalten und damit ein Risiko auslésen oder verstarken.

13) Fir einen Uberblick der Diskussionen Uber die aktuelle Architektur und die Zukunft der WWU siehe Pekanov (2019).
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Selbstversicherung gegen ex-ante unbekannte Schocks fUr verschiedene Teile der Wahrungs-
union darstellen, die von der Geldpolitik nicht ausgeglichen werden kénnen. Die Anreize fur
eine Risikoteilung sind jedoch ebenfalls unterschiedlich. Unterscheiden sich die Lander erheb-
lich in ihrer Wahrscheinlichkeit einer Notlage, fUhrt der sinnvolle Schuldenvertrag zu einer ge-
meinsamen Kreditaufnahme, aber keiner gemeinsamen Haftung, da das anfdlligere Land das
bUrgende Land nicht entschédigen kann. Die Risikoteilungsvereinbarung erhdht dennoch den
GesamtUberschuss, d. h. sie ist wohlfahrissteigernd fur den gesamten gemeinsamen Wahrungs-
raum, aber die burgenden L&nder haben moglicherweise keinen Anreiz, sich zu einer gemein-
samen Kreditaufnahme mit gemeinsamer Haftung zu verpflichten, wenn sie sich selbst als we-
niger anfdllig fur idiosynkratische Schocks betrachten (Tirole, 2015).

Im Folgenden werden vor diesem Hintergrund die Anpassung der Osterreichischen Wirtschaft
an den Konjunkturzyklus des Euro-Raums und die Frage nach idiosynkratischen, IGnderspezifi-
schen Schocks fur Osterreich aufgezeigt. Aus zwei Grinden ist Osterreich derzeit anfélliger for
lGndersperzifische Risiken: das hohe Engagement der Osterreichischen Banken in Osteuropa
und die Abhdangigkeit von Gasimporten aus Russland. In dieser Situation kdnnte fur Osterreich
eine Vertiefung des Risikoteilungsmechanismus der WWU zweckmdaBig sein.

Die Anpassung eines einzelnen Mitgliedstaates an den Konjunkturzyklus der Wahrungsunion
kann durch eine Reihe von Indikatoren charakterisiert werden. Dazu z&hlen einfache Korrelati-
onskoeffizienten zur Wirtschaftstatigkeit, der Grubel-Lloyd-Index (Abbildung 7.3) und ein mak-
rodkonomischer Standardansatz zur Beschreibung der Anpassung an Konjunkturschocks.

Abbildung 7.3: Grubel-Lloyd-Index fir Osterreich nach SITC2-Kategorien
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Q: Europdische Kommission, Comext-Daten.

Der Grubel-Lloyd-Index (Abbildung 7.3) beschreibt die Intensitét des intra-industriellen Handels
mit Waren oder Dienstleistungen. In der Literatur wird der intra-industrielle Handel aus zwei
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GrUnden als duBerst wichtig fur die EU-Integratfion angesehen: Erstens ist er ein Instrument, um
eine stérkere Synchronisierung der Konjunkturzyklen zu erreichen und folglich die Auswirkungen
asymmetrischer Schocks zu verringern. Zweitens stellen Dautovic¢ et al. (2014) fest, dass der in-
fra-industrielle Handel eine enfscheidende Determinante fur die Wettbewerbsfdhigkeit und po-
sitive Leistungsbilanzsalden ist. Ein Wert von 0 bedeutet, dass das Land die betreffende Ware
entweder nur importiert oder exportiert, wéhrend ein Wert von 1 bedeutet, dass die Im- und
Exporte die gleiche GréBe haben. Fur die Berechnung werden internationale Handelsdaten
der Comext-Datenbank der Europdischen Kommission, beginnend mit der Aggregationse-
bene SITC2 verwendet.

Abbildung 7.3 zeigt, dass die Grubel-Lioyd-Indexwerte fir den Gesamthandel sehr hoch sind.
Diese unterscheiden sich jedoch erheblich zwischen den verschiedenen SITC-Kategorien. Dies
bedeutet fUr den Gesamthandel eine gute Synchronisierung mit der Weltwirtschaft, die sich
aber nach Sektoren erheblich unterscheiden kann.

Ein Standardansatz zur Bewertung eines synchronen Konjunkturzyklus ist zu untersuchen, wie
eine Volkswirtschaft auf Nachfrage- und Angebotsschocks reagiert. Dazu wird der von
Blanchard und Quah (1989) entwickelte traditionelle VAR-Ansatz verwendet. Abbildung 7.4
zeigt, wie die Nachfrage- und Angebotsschocks der ésterreichischen Wirtschaft mit den Nach-
frage- und Angeboftsschocks des Euro-Raums zusammenhdngen. Die &sterreichische Wirt-
schaft ist sehr gut mit dem Konjunkturzyklus des Euro-Raums synchronisiert. Der einfache Korre-
lationskoeffizient zwischen den BIP-Wachstumsraten Osterreichs und des Euro-Raums zwischen
dem I. Quartal 1999 und dem |. Quartal 2022 betréagt 0,9, wéhrend der Korrelationskoeffizient
fUr die Inflation 0,8 betragt.

Abbildung 7.4: Korrelationen zwischen gesamiwirtschaftlichen Nachfrage- und
Angebotsschocks in Osterreich und dem Euro-Raum
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Q: WIFO-Berechnung.

Als starke Volkswirtschaft im Kern des Euro-Raums mit einer sehr guten Bonitét scheint Osterreich
auf den ersten Blick nicht auf die Emission gemeinsamer EU-Anleihen angewiesen zu sein, da
es sich selbst auf den Finanzmdarkten zu akzeptablen Bedingungen finanzieren kann. Die
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Sekundd&rmarkirenditen fUr &sterreichische Staatsanleihen lagen in der Vergangenheit im
Durchschnitt 0,25 Prozentpunkte Uber jenen Deutschlands und deutlich unter jenen Frankreichs
und einiger anderer Lander des Euro-Kerngebiets. Die Staatsverschuldung Osterreichs liegt et-
was unfer dem Durchschnitt des Euro-Raums und hat einen dhnlichen Verlauf. Die zu zahlen-
den Zinskosten sind in den letzten zwei Jahrzehnten sowohl in Osterreich als auch in Deutsch-
land und dem Euro-Raum gesunken (Abbildung 7.5 und Abbildung 7.6.

Abbildung 7.5: Staatsverschuldung in Osterreich, Deutschland und dem Euro-Raum
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Q: Eurostat.

Abbildung 7.6: Zinszahlungen des Staates in Osterreich, Deutschland und dem Euro-Raum
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Q: Eurostat.

Wdhrend die Finanzierungskosten fUr einige Peripherieldnder des Euro-Raums zu Beginn der
COVID-19-Pandemie sprunghaft angestiegen sind, haben sich die Finanzierungskosten fur Os-
terreich im Mdarz 2020 nicht wesentlich erhéht (Abbildung 7.7).
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Abbildung 7.7: Sekunddrmarkirenditen fir Staatsanleihen mit 10-jahriger Laufzeit in Osterreich
und im Euro-Raum, 2020 bis 2022
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Q: Eurostat, Macrobond.

Betrachtet man jedoch die Entwicklungen der letzten 20 Jahre, so I@sst sich der rasche und
betréchiliche Anstieg der Finanzierungskosten in den Jahren 2010 und 2011, als das &sterreichi-
sche Bankensystem mit erheblichen und idiosynkratischen Schocks konfrontiert war, leicht er-
kennen (Abbildung 7.8). Dies weist auf die Tatsache hin, dass es I&nderspezifische Schocks gibt,
die wie in diesem Fall mit dem &sterreichischen Bankensektor bzw. dessen Engagement in Ost-
europa zusammenhdangen.

Abbildung 7.8: Sekundérmarkirenditen fir Staatsanleihen mit 10-jéhriger Laufzeit in Osterreich
und dem Euro-Raum seit 2000
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Insgesamt scheint Osterreich auf Basis dieser Analysen gut an den Konjunkturzyklus des
Euro-Raums und dessen Schwankungen angepasst und Uber seine Handelsverflechtung gut in
die Weltwirtschaft integriert zu sein. Der Nutzen einer weiteren Integration zur Glattung des Ian-
derspezifischen idiosynkratfischen Risikos mag daher aus dieser makrodkonomischen Perspek-
tive begrenzt erscheinen. Osterreich kann jedoch noch anderen Schocks ausgesetzt sein, die
im Voraus schwer erkennbar sind. Die derzeitige geopolitische Lage mit dem Angriffskrieg Russ-
lands gegen die Ukraine stellt Osterreich dabei vor neue Herausforderungen. Aufgrund eines
erhdhten Engagements der Banken in Osteuropa und andererseits aufgrund der hohen Ab-
hangigkeit von Gasimporten aus Russland, ist Osterreich diesen Herausforderungen méglicher-
weise UbermdBig ausgesetzt. Dies kdnnte zu neuen Mehrkosten fur die &sterreichische Wirt-
schaft fuhren und einen landerspezifischen Schock ausldsen, der eine Risikoteilung auch for
Osterreich als sinnvoll erscheinen Iasst. Dies wird im Folgenden ndher betrachtet.

Herausforderung durch die derzeitige Gasabhéngigkeit Osterreichs von Russland

Die Gesamtauswirkungen eines Gaslieferstopps auf das BIP der EU und ihrer Mitgliedstaaten
werden in zwei Studien des IWF geschdtzt. Die Studien kommen zu etwas unterschiedlichen
Ergebnissen, da einige der technischen Annahmen mit sehr groBer Unsicherheit behaftet sind,
und der Schock einer russischen Gasabschaltung beispiellos ist, sodass die Prognosen stark von
einigen wenigen Annahmen abhdngen. Es werden verschiedene Szenarien geschdatzt (siehe
Abbildung 7.9 und Abbildung 7.10). Di Bella et al. (2022) vergleichen Szenarien mit und ohne
Substitutionsmoglichkeiten des russischen Gases durch LNG (Liquefied Natural Gas — FlUssiger-
dgas). Die geschdatzten BIP-Verluste for Osterreich belaufen sich auf 0,3% im Falle einer Substi-
tution durch LNG aus anderen L&ndern und auf 1,9% im schwerwiegenderen Fall, wenn es we-
niger Moglichkeiten zur Substitution durch LNG und hdhere Anpassungsfriktionen gibt. Im Ver-
gleich dazu liegen die Durchschnittswerte fUr die EU bei 0,4% und 1,8% und fUr Deutschland bei
0,4% und 2%. FUr die meisten anderen Lander sind die BIP-Verluste deutlich geringer, aber ei-
nige L&nder in Mittel- und Osteuropa, in denen die Abhdngigkeit von russischem Gas beson-
ders groB ist, kdnnten bei fragmentierten Mdarkten Verluste von bis zu 6% des BIP erleiden'!4).

114) - Auch fUr Italien kdnnte der Schock groB sein, da das Gas zur Stromerzeugung verwendet wird.
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Abbildung 7.9: Produktionsverluste in Verbindung mit einem russischen Lieferstopp von Gas:
12 Monate im Voraus

m Basis EU in globalen Flussigerdgasmarkt eingebunden

0.0

_0,5 |

_'| ,O |
33
<

_'| 15 |

2,0 -

_2’5 ,

Osterreich EU Deutschland

Q: DiBella et al. (2022).

Abbildung 7.10: Makro6konomische Auswirkungen einer russischen Erdgasabschaltung auf
die EU-Lander
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Q: Albrizio et al. (2022).

In der zweiten Studie wird ebenfalls zwischen einem milden Szenario (Szenario 1) mit rascherem
moglichen Einsatz von LNG und einem schweren Szenario (Szenario 3), das von einer geringen
Substituierbarkeit durch Alternativen fUr das russischen Gas ausgeht, unterschieden (Albri-
zio et al., 2022). Wie in Abbildung 7.10 dargestellf, belaufen sich die Schatzungen fur die
BIP-Verluste fUr Osterreich auf 0,3% im milderen Fall (Szenario 1) und 1% im schwereren Fall (Sze-
nario 3). Im Vergleich dazu liegen die Durchschnittswerte fUr die EU bei 0,42% und 1,38% und
fOr Deutschland bei 0,39% und 1,29%. Nach diesen Schatzungen wird Osterreich im Vergleich
zu den meisten EU-Mitgliedstaaten starker von einer russischen Gasabschaltung betroffen sein,

WIFO



- 202 -

da die Abhdangigkeit von russischen Gasimporten gréBer als in vielen der EU-Mitgliedstaaten ist
(siehe Abbildung 7.11).

Abbildung 7.11: Europdische Abhdngigkeit von russischem Gas im Jahr 2019
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Anmerkung: Anteil der Gasimporte des Jahres 2021 aus Russland an den gesamten Gasimporten, gewichtet mit dem Anteil
der Nettoimporte von Gas am gesamten Bruttoinlandsverbrauch.
Q: Pisani-Ferry (2022), WIFO-Darstellung.

Herausforderung durch die hohe Verflechtung der 6sterreichischen Banken mit Osteuropa

Ein weiteres I&ndersperzifisches Risiko trifft Osterreich aufgrund der hohen Verflechtung der s-
terreichischen Wirtschaft mit Osteuropa, insbesondere im Hinblick auf den Bankensektor. Der
mittel-, ost- und sUdosteuropdische Raum (CESEE) ist fUr den Bankensektor von besonderer Be-
deutung. Auf diese Volkswirtschaften entfallen drei Viertel aller von &sterreichischen Banken
gehaltenen Auslandsaktiva, rund ein Drittel der dsterreichischen Direktfinvestitionen im Ausland
und etwa ein Viertel der 6sterreichischen Warenexporte. Die Osterreichischen Exporte in die
CESEE-Region sind von rund 14% im Jahr 1995 auf rund 22% im Jahr 2021 erheblich gestiegen.
Im gleichen Zeitraum sind die Warenexporte Osterreichs in den Euro-Raum zurickgegangen.
Da die CESEE-Region vom Krieg gegen die Ukraine stdrker betroffen sein wird als der
Euro-Raum, kann dies indirekte Auswirkungen auf die dsterreichische Wirtschaft haben (OeNB,
2022).

Der &sterreichische Bankensektor ist traditionell stark, vor allem Uber Tochtergesellschaften, im
CESEE-Raum engagiert. Per Dezember 2021 entfallt auf den CESEE-Raum eine aggregierte Bi-
lanzsumme vonrund 271 Mrd. € und ein aggregierter Nettogewinn (nach Steuern) von 3 Mrd. €.
Besonders ausgeprdagt ist dies bei jenen CESEE-Landern, die Mitglieder der EU sind. Tschechien,
die Slowakei, Rumdanien, Ungarn und Kroatien haben einen Anteil von rund 80% an der
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aggregierten Bilanzsumme aller &sterreichischen Bankentdchter in CESEE. Der Anteil Russlands,
der Ukraine und von Belarus an der aggregierten Bilanzsumme ist stetig zurdckgegangen und
liegt bei 9,.2%, allerdings stammen 21% des aggregierten Nettogewinns der &sterreichischen
Tochterbanken aus diesen drei Ladndern. Osterreichische Banken zahlen zu den fUhrenden Kre-
ditgebern in Russland, der Ukraine und Belarus. Dennoch hat das Monitoring der Oesterreichi-
schen Natfionalbank ergeben, dass die CESEE-TOchter im Dezember 2021 eine ausgeglichene
Finanzierungsbasis und ein Kredit-Einlagen-Verhdlinis von 73% aufweisen, was den regulatori-
schen Anforderungen entspricht (OeNB, 2022). Insgesamt ist aber der dsterreichische Banken-
sektor, etwas starker als jener anderer Lander, den zu erwartenden wirtschaftlichen Folgen des
Krieges gegen die Ukraine fUr die CESEE-Region ausgesetzt.

Diese beiden Kandle sind besonders wichtig im Hinblick auf das Risiko einer ldngeren Einschrdn-
kung der Wirtschafts- und Handelsbeziehungen mit Russland sowie auf die zunehmende geo-
politische Unsicherheit, die der Krieg gegen die Ukraine fur die wirtschaftlichen Aussichten Ost-
europas mit sich bringt. Wie bereits vorher erértert, ist eine Vertiefung der wirtschaftlichen In-
tegration, die erforderlich ist, um die Anforderungen fUr einen stérkeren Euro zu erfUllen, aus
Sicht der einzelnen Lander nur dann sinnvoll, wenn dadurch eine Diversifizierung der idiosynkra-
tischen und ungleichen Risiken erreicht wird. Die starke Abhdngigkeit Osterreichs von russischen
Gaslieferungen sowie das hohe Engagement der 6sterreichischen Banken in Osteuropa kénn-
ten eine Risikoteilung aus &sterreichischer Sicht sinnvoll machen.

7.4 Digitale Wahrungen der Zentralbank

7.4.1 Nevue Herausforderungen und neue Rolle der Zentralbank durch digitale Wahrungen

Die Digitalisierung hat tiefgreifende Auswirkungen auf viele Bereiche der Wirtschaft, von denen
auch die Zentralbanken, die Geldpolitik und ihre Umsetzung sowie das Konzept des Geldes
selbst befroffen sind. Digitale W&hrungen gewinnen an Bedeutung und es kommt zu erhebli-
chen Innovationen im digitalen Zahlungsverkehr. Diese Verdnderungen betreffen auch den
Euro und die zukUnftige Rolle der europdischen Wahrung. Daher ist es wichtig, eine Bestands-
aufnahme der bisherigen Innovationen und Entwicklungen vorzunehmen, wirksame politische
Ansatfze zu erkunden und diese auch zu prUfen. Institutionen und Regulierungsbehdrden, und
damit auch die Zentralbanken in ihrer Rolle als Regulierungsbehorden, haben die zentrale Auf-
gabe, diese Prozesse analytisch zu beobachten und in eine gesellschaftlich optimale Richtung
zu lenken. Mit dem Aufkommen und der steigenden Verbreitung digitaler Wahrungen sind die
Zentralbanken vor allem gefordert, ihre Rolle bei der Stabilisierung, Regulierung und/oder Ko-
ordinierung genau zu definieren.

Die Digitalisierung im Finanz- und Bankensektor hat in den letzten Jahrzehnten zu erheblichen
Innovationen im digitalen Zahlungsverkehr gefUhrt, ein Wandel, der durch die Pandemie noch
beschleunigt wurde. In der Vergangenheit wurden diesbeziglich nur langsam Fortschritte bei
der Verbesserung der Effizienz erzielt. GrenzUberschreitende Zahlungen sind heute fUr das Funk-
fionieren des Internationalen Wahrungssystems von entscheidender Bedeutung, und dennoch
sind sie nach wie vor sehr teuer, langsam und nicht vollst&ndig fransparent. Es ist zu erwarten,
dass Unternehmen Innovationen und Fortschritte bei der Verbesserung des Zahlungsverkehrs
vorantreiben werden. Dazu gehdren die Verbesserung der Zugangsmoglichkeiten zu
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Zahlungen und die Schaffung neuer Zahlungsplattformen, sowohl im Inland als auch internati-
onal, um die wirtschaftliche Integration zu férdern. Die Digitalisierung bietet auch eine wichtige
Gelegenheit fUr eine IGnderUbergreifende Zusammenarbeit, um globale 6ffentliche digitale
Plattformen zu entwickeln, die es den Menschen ermdglichen wirden, Geld zu minimalen Kos-
ten, mit hdherer Geschwindigkeit und verbesserter Sicherheit grenziberschreitend zu versen-
den. Diese Plattformen kénnten so konzipiert werden, dass sie ein Gleichgewicht zwischen Effi-
zienz, Sicherheit und Stabilitat herstellen und gleichzeitig eine Fragmentierung vermeiden. Im
April 2020 beauftragte die G20 den Rat fUr Finanzstabilitat (Financial Stability Board, 2020) mit
der Ausarbeitung einer Strategie zur Verbesserung des grenziberschreitenden Zahlungsver-
kehrs, die eine umfassende globale Koordinierung erfordern wirde. Solche grenziUberschrei-
tenden Zahlungsmbglichkeiten werden jedoch zunehmend von privaten Anbietern eingefthrt,
die die politischen Entscheidungstréger vor Herausforderungen stellt.

In diesem von dynamischen Verdnderungen gepragten Umfeld gewinnen digitale Wahrungen
betfrachtliches Interesse, zum Teil als Reaktion auf einige Unzuldnglichkeiten der derzeitigen
Zahlungssysteme, einschlieBlich der Ineffizienz grenzUberschreitender Zahlungen. Um die Rolle
digitaler Wahrungen fUr die Zukunft des Zahlungsverkehrs zu verstehen, muss festgestellt wer-
den, inwieweit sie als Ersatz fUr fraditionelles Geld gesehen werden kénnen. Die Frage, was als
Geld definiert werden kann, I&sst sich mit der klassischen Definition von Adam Smith beantwor-
ten, die dem Geld drei spezifische Funktionen zuweist: als Recheneinheit — ein MaB fUr die Wirt-
schaftstatigkeit oder den Wert eines Produkts; als Tauschmittel fUr Zahlungen (ein Transaktions-
instrument); als stabiles Wertaufbewahrungsmittel fur die Ubertragung von Kaufkraft im Laufe
der Zeit. Die meisten Okonomen und Okonominnen sind nach wie vor der Meinung, dass pri-
vate Kryptowdhrungen, selbst die populdrsten wie Bitcoin und Ethereum, diese Funktionen
noch nicht erfUllen. Starke Wertschwankungen machen sie vor allem als Wertaufbewahrungs-
mittel ungeeignet, und ihre noch geringe Akzeptanz als Massenzahlungsmittel zeigt, dass sie
als Transaktionsmittel noch gewisse Einschrinkungen aufweisen's). Aufgrund ihrer immensen
Schwankungen ké&nnen Digital- und Kryptowdhrungen, wie sie derzeit von privaten Anbietern
bereitgestellt werden, damit kaum als traditionelles Geld eingestuft werden. Diese Unfdhigkeit,
die Rolle des traditionellen Geldes zu erflllen, ist ein Grund fUr Zentralbanken und nationale
Institutionen Uber ihre Rolle bei der Stabilisierung auf diesen Markten nachzudenken.

Kocherlakota (1998) formulierte 1998 eine modernere Definition von Geld - als das "Geddécht-
nis" der Gesellschaft fur alle wirtschaftlichen Transaktionen und als Koordinationsinstrument.
Diese sollte bei der Diskussion, ob diese Funktfion von einer privaten oder einer 6ffentlichen Ein-
richtung wahrgenommen werden sollte, nicht auBer Acht gelassen werden. Ein privater Anbie-
ter, der Uber die gesamte Historie aller Transakfionen einer Kundschaft verfigt, hat immense
Macht und kann diese Daten z. B. zur Preisdiskriminierung von Verbrauchern, oder fUr andere
unzuldssige Praktiken benutzen. In den letzten Monaten sind zahlreiche Probleme mit einigen
Kryptowdhrungen und vor allem mit Kryptobdrsen aufgetaucht — ein Bereich, in dem eine Re-
gulierungsbehoérde eingreifen sollte. Was den Datenschutz betrifft, so entsteht durch die

115) Dies gilt selbst fUr stabile MUnzen wie Luna, deren Marktentwicklung in den letzten Monaten von extremer Volafilitat
und mangelnder Wertbest&ndigkeit gepragt war.
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Digitalisierung des Zahlungsverkehrs eine "Datenspur’ mit Informationen Uber einzelne Transak-
fionen, die leicht an Gegenparteien Ubertragen und fur verschiedene Zwecke verwendet wer-
den kann. So kénnen beispielsweise Transaktionsdaten von digitalen Zahlungsdiensten in Kom-
bination mit anderen Datenqguellen dazu genutzt werden, Einblick in die Zahlungsbereitschaft
der Menschen fUr Waren und Dienstleistungen und ihre Kreditwirdigkeit sowie ihre Uberzeu-
gungen und Gewohnheiten zu gewinnen. Digitale Anwendungen erzeugen groBe Datenmen-
gen, was fUr die Nutzer eine Informationsasymmetrie mit sich bringt, da sie nicht immer wissen,
ob, wo und zu welchem Zweck Daten gesammelt werden. Wie in der Literatur Uber Bargeld-
zahlungen dokumentiert ist, hat Bargeld fUr die Nutzer einen Wert, weil es von Natur aus ano-
nym ist und somit die Privatsphdre der Menschen schutzt. Wenn die Verwendung von Bargeld
zurUckgeht und durch digitale Alternativen ersetzt wird, werden sich auch die Moglichkeiten
zum Schutz der Privatsphdre in Bezug auf die Gewohnheiten und Entscheidungen der Verbrau-
cher dndern.

Neben der Rolle bei der Stabilisierung der Markte digitaler Wahrungen ist diese zweite Funktion
des Geldes als "Geddchtnis" und als Koordinierungsinstrument ein weiterer zentraler Grund, wa-
rum Zentralbanken und nationale Institutionen eine Rolle beim Wettbewerb, bei der Regulie-
rung und/oder Koordinierung auf diesen Mdarkten spielen sollten.

7.4.2 Digitale Zentralbankwdahrungen als 6ffentliche Alternative zu privaten
Digitalwdhrungen

Vor dem Hintergrund der neuen Herausforderungen, die private digitale Wahrungen mit sich
bringen, haben die Zentralbanken begonnen, die Méglichkeit digitaler Zentralbankw&hrungen
(CBDCs) in Erwdgung zu ziehen, entweder als Konkurrenz und Alternative zu privaten digitalen
Wdahrungen oder als Mdglichkeit, diese zu regulieren.

CBDCs wdre elektronisches Zentralbankgeld, das Verbrauchern und Nicht-Finanzunternehmen
dhnlich wie Bargeld zur Verfigung steht. Bei digitalen Zentralbankw&hrungen besteht das
Haupftziel darin, ein universelles Tauschmittel in der digitalen Wirtschaft bereitzustellen, um an
Prozessen teilzunehmen, die wahrscheinlich von privaten Unternehmen und privaten Projekten
dominiert werden. Die Zentralbanken wirden so eine offentliche Alternative zu den neuen pri-
vaten digitalen W&hrungen anbieten. Damit sollte aber nicht der Finanzsektor als wichtigster
Zahlungsvermittler verdrangt werden. Die Einflhrung digitaler Wa&hrungen wurde in klarer Part-
nerschaft mit Geschaftsbanken erfolgen — die Zentralbanken haben nicht die Mdglichkeit, die
Betreuung der Endkunden zu Ubernehmen.

Durch die EinfUhrung von CBDC:s soll u. a. die Nachfrage nach privatem digitalem Geld verrin-
gert werden. Damit soll eine Monopolsituation privater digitaler Wahrungen verhindert werden.
Den Zentralbanken k&me dabei zugute, dass sie aufgrund ihrer institutionellen Stellung Uber
starke Netzwerke verfugen, die sie in die Lage versetzen wirden, selbst ein wettbewerbsfahiger
Akteur auf diesem Markt zu sein und die Gewinnspanne der privaten Teilnehmer zu verringern.

Daruber hinaus kdnnen CBDCs als eine Art Mindestreservepflicht fur private Anbieter digitaler
Wdahrungen fungieren. Durch die Auflage, einen bestimmten Betrag ihrer Reserven in CBDCs
zu halten, kénnten private digitale Wahrungen stabiler gemacht werden, indem die Moglich-
keit einer Zentralbankintervention in Krisenzeiten eingefUhrt wird. Dies ist eine einfache und
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unkomplizierte Lésung, die ein Eingreifen der Zentralbanken in Zeiten finanzieller Instabilit&t er-
moglicht und digitale Wahrungen vor Markiflucht und Abwertungen schutzen kann. Zentral-
banken nutzen ihre GlaubwUrdigkeit und fungieren als Kreditgeber der letzten Instanz. Auf
diese Weise erhalten sie die Infegritat des Wahrungssystems. Private digitale Wahrungen, selbst
solche, die auf dem Prinzip der stabilen MUnze beruhen, haben derzeit keine Institutionen, die
Panikphasen Uberwachen oder verhindern kénnen, wie der Fall Luna kirzlich gezeigt hat. Im
Gegensatz dazu steht hinter jedem Euro oder US-Dollar — ob auf Papier oder in Zukunft, sofern
dies beschlossen wird, digital — das Versprechen einer Intervention der Zentfralbanken'1é).

7.4.3 Mogliche Ausgestaltung digitaler Zentralbankwdhrungen

Die genaue Ausgestaltung solcher CBDCs ist noch unklar. Ahnlich wie bei Bargeld kénnte digi-
tales Geld in nationaler Rechnungseinheit und unter direkter Haftung parallel zum Angebot
Privater auf den Markt gebracht werden ("Bereitstellung von digitalem Geld"). In diesem Fall
stellen die Zentralbanken digitales Geld bereit ("Bereitstellung von digitalem Geld"), das in di-
rektem Wettbewerb zu privaten Anbietern steht und genau dieselbe Rolle spielt und dieselben
Funktionen erfUllt. Dieses Modell kann aber auch erhebliche Herausforderungen mit sich brin-
gen. Zundchst kénnte es zu einer Umschichtung groBer Mengen an Finanzmitteln von klassi-
schen Bankeinlagen zu neuen CBDCs kommen. Dies kann zu Schwierigkeiten im Bankensektor
fOhren (Brunnermeier und Niepelt, 2019), da die Verfugbarkeit billiger und transparenter Refi-
nanzierungsformen fUr Banken in Form von Bankeinlagen von Privatkunden reduziert wird. Die
Folgen wdaren daher eine zu geringe Liquiditédt und zu wenig Refinanzierungsméglichkeiten for
Banken. Dies hat ein geringeres Kreditangebot, héhere Zinssétze und niedrigere Wirtschafts-
wachstumsraten durch geringere Investitionen und geringeren Konsum zur Folge. AuBerdem
wdren die Banken dadurch starker auf die Bereitstellung von Liquiditat durch die Zentralbanken
angewiesen, was zu einem Druck auf die Zentralbanken fUhren kénnte, die Liquiditdtsversor-
gung sténdig zu erhdhen. Aus operativer Sicht wirde die direkte Bereitstellung von CBDCs fir
Privatkunden den Zentralbanken erhebliche Verwaltungs- und Uberwachungsaufgaben auf-
erlegen. Diese wirden nicht nur einen erheblichen Ausbau ihrer Verwaltungskapazitat erfor-
dern, sondern auch weit Gber inr Mandat hinausgehen.

Im alternativen Fall ("Absicherung digitaler Wahrungen") wirden die Zentralbanken zur Regu-
lierung der bestehenden digitalen Zahlungsplattformen eingesetzt. Private Anbieter digitaler
Wdahrungen wirden verpflichtet, eine Einlage bei der Zentralbank zu halten. Digitalwdhrungen
der Zentralbanken wdaren somit ein Instrument zur Kontrolle und Stabilisierung von privaten Di-
gitalwdhrungen, eine Garantie, die nur zwischen der Zentralbank und den Geschdaftsbanken
zum Einsatz kommt. Selbst diese begrenzte Form von CBDCs kann wichtige und positive Auswir-
kungen auf das Finanzsystem haben, da inre Funktion der Schaffung einer Zentralbankw&hrung
entspricht, ohne der Zentralbank einen unndtigen operativen und administrativen Aufwand
aufzuerlegen. Bei diesem Modell bleibt ein Marktumfeld zwischen privaten Anbietern erhalten,

116) Ein Beispiel fUr eine solche Intervention ist die Rede des damaligen EZB-Prdsidenten Mario Draghi von Juli 2012,
"alles zu tun", um die Integritdt des Euro-Systems zu erhalten. Diese Intervention reichte aus, um die Mdarkte fUr Staats-
anleihen in Europa zu beruhigen und erforderte daher keine weiteren Programme in Form von "quantitative easing"”
(QE) durch die Zentralbanken.
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die um Endkunden konkurrieren und eine effizientere Beziehung zu ihnen aufbauen kdnnen,
wdhrend gleichzeitig Stabilitét durch die Mdglichkeit der Intervention im Namen der Zentral-
banken geschaffen wird (Adrian und Mancini-Griffoli, 2019). DarUber hinaus wird die technolo-
gische Innovation in die Hande von Fintfech-Unternehmen gelegt, anstatt die Zentralbanken
damit zu Uberfordern (Kriwoluzky und Kim, 2019). Durch die Sicherstellung technologischer Fort-
schritte kann dies zu niedrigen Wartungskosten im Zahlungsverkehr und insbesondere im inter-
nationalen Zahlungsverkehr fUhren, die, wie eingangs erwdhnt, immer noch eine groBe Heraus-
forderung darstellen.

7.4.4 Notwendige Schritte zu einer moglichen Einfihrung digitaler Wahrungen

Die Europdische Zentralbank befasst sich derzeit mit einem Projekt, das die Bedeutung, die
moglichen Merkmale und die Vorgehensweise bei der Einflhrung des digitalen Euro erortert
und analysiert. Auf der Grundlage dieser Analysen, die im Oktober 2023 abgeschlossen sein
sollen, wird entschieden, ob ein digitaler Euro eingefUhrt wird und die konkrete Ausgestaltung
wird fixiert. Falls die Vorteile gegenuber den Kosten Uberwiegen, kann der digitale Euro eine
nUtzliche Alternative zu digitalen Privatwdhrungen darstellen und somit dazu beitragen, die Si-
cherheit von Zahlungen, die Einbeziehung in Zahlungsprozesse zu angemessenen Preisen und
die Integritat des Wahrungssystems zu verbessern.

Jedenfalls sollen Zentralbanken, EU-Institutionen und nationale Regierungen Partner in diesen
wichtigen Prozessen sein. Sie kbnnen den Wettbewerb férdern und zu mehr Effizienz fir Konsu-
menten und Unternehmen beitragen und gleichzeitig ein hdheres MaB an Vertrauen und Sto-
bilitat fOr ein System schaffen, das ansonsten zu hdaufigen und unangenehmen Schwankungen
fOhren wirde. Auch die gesetzlichen Rahmenbedingungen werden entscheidend sein, wenn
es darum geht, die Risiken und Herausforderungen des digitalen Privatgelds zu bewdltigen. Die
richfige Mischung aus Regulierung privater Zahlungsanbieter, aber genugend Flexibilitaf, um
den Innovationsprozess nicht zu behindern, wird dabei entscheidend sein (Kriwoluzky und Kim,
2019). Da das Ziel digitaler Zahlungsanbieter darin bestehen wird, weltweit verfGgbare Ldsun-
gen zu schaffen, wird es eine sehr schwierige Aufgabe sein, die verschiedenen nationalen Ge-
setze sowie die Traditionen und kulturellen Normen, die diese nationalen Gesetze geprdagt ha-
ben, zu harmonisieren. Eine Zusammenarbeit und Koordinierung zwischen der Gesetzgebung
auf nationaler und internationaler Ebene waren erforderlich, um eine angemessene Aufsicht
sowie die Stabilitadt und Sicherheit privater Zahlungsanbieter zu gewdhrleisten.

7.5 ZIusammenfassung und wirtschaftspolitische Schlussfolgerungen

e Der US-Dollar stehtim Zentrum des Internationalen Wahrungssystems. Dies erlegt dem aus-
gebenden Land eine besondere Verantwortung auf und verlangt einige Stabilisierungs-
funktionen zu Ubernehmen, ermoglicht ihm aber auch, das "exorbitant privilege" zu genie-
Ben und in Zeiten der Anspannung als die sicherste Anlage wahrgenommen zu werden.

e Eine starkere Rolle des Euro wurde die EU bei der AusGbung geopolifischer Einflussnahme
starken. Die zentrale Rolle einer Wahrung im Welisystem und die daraus resultierende
Nachfrage kénnen fUr niedrigere Kapitalkosten und einen stabileren Zugang zu Finanzie-
rungsmoglichkeiten sorgen. Die daraus gewonnene Stabilitét kann auch niedrigere Kosten
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und Risiken im internationalen Handel bedeuten, wenn der Euro als internationale Wah-
rung verwendet wird. Alle diese Vorteile eines starkeren Euro wirden auch Osterreich zu-
gutekommen.

Dennoch muss der Gesamtnettonutzen von Anderungen im Internationalen Wahrungssys-
tem und einer Stdrkung des Euro nicht unbedingt positiv sein, wenn diese mit erheblichen
Kosten und Verantwortlichkeiten fir die gestérkte Wéhrung einhergehen. Der Ubergang
von einem System mit dem US-Dollar als die Hegemoniewdhrung zu einem multipolaren
System erfordert eine sorgfaltige Kosten-Nutzen-Abwdagung.

Die beste Losung fUr das Internationale Wahrungssystem wdare eine Weltwdahrung, die als
Stabilit&tswahrung und Leitwdhrung dient, und nicht von einem sperzifischen Land ausge-
geben wird. Aufgrund dieses unrealistischen Szenarios ist unklar, welche Opftion die néchst-
bessere darstellt: eine vom US-Dollar dominierte Welt, oder eine multipolare Welt mit kon-
kurrierenden Wahrungen.

Wesentliche Voraussetzungen fUr eine Starkung der Rolle des Euro sind eine verbesserte
Form der Risikoteilung zwischen den Mitgliedstaaten sowie die Ausgabe von sicheren, auf
Euro lautende Anleihen. Die Bereitstellung neuer europdischer Anleinen im Rahmen des
Wiederaufbaufonds "NextGenerationEU", zur Bek&mpfung des Wirtschaftseinbruchs wah-
rend der COVID-19-Pandemie, war ein erster wichtiger Schritt. Zusatzlich ist auch die Voll-
endung der Kapitalmarkt- und Bankenunion entscheidend, um Risiken mittels Marktme-
chanismen zu diversifizieren.

Diversifizierung und Risikoteilung sind aus gemeinsamer EWU-Sicht sinnvoll, da sie eine Form
der Selbstversicherung gegen ex-ante unbekannte Schocks fir verschiedene Teile der
Wahrungsunion darstellen, die von der Geldpolitik nicht ausgeglichen werden kénnen. Die
Anreize fUr eine Risikoteilung sind jedoch ebenfalls unterschiedlich.

Insgesamt scheint Osterreich gut an den Konjunkturzyklus des Euro-Raums und dessen
Schwankungen angepasst und Uber seine Handelsverflechtung gut in die Weltwirtschaft
integriert zu sein. Der Nutzen einer weiteren Integration durch Diversifizierung und Risikotei-
lung zur Glattung des landerspezifischen idiosynkratischen Risikos mag daher aus dieser
makrodkonomischen Perspektive begrenzt erscheinen.

Die derzeitige geopolitische Lage mit dem Angriffskrieg Russlands gegen die Ukraine stellt
Osterreich jedoch vor neue Herausforderungen. Aufgrund eines erhdhten Engagements
der Banken in Osteuropa und andererseits aufgrund der hohen Abhdngigkeit von Gasim-
porten aus Russland, ist Osterreich diesen Herausforderungen méglicherweise UbermdBig
ausgesetzt. Dies kdnnte zu neuen Mehrkosten fUr die Osterreichische Wirtschaft fUhren und
einen landersperzifischen Schock ausldsen, der eine Risikoteilung auch fur Osterreich als
sinnvoll erscheinen I&sst. Dies wird im Folgenden ndher betrachtet.

Die zunehmende Digitalisierung fUhrt zu erheblichen Ver&nderungen im Banken- und Fi-
nanzsystem. Sie bieten Chancen fUr die Verbesserung des grenzUberschreitenden Zah-
lungsverkehrs und Effizienzgewinne im Zahlungssystem, k&dnnen aber auch zu Risiken fGh-
ren, die durch die EinfUhrung privater digitaler Wahrungen entstehen. Die Hauptrisiken pri-
vater digitaler Wahrungen betreffen die institutionelle Rolle von Regulierungsbehorden
und Zentralbanken bei der Uberwachung und Aufrechterhaltung der Integritét des
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Wahrungs- und Finanzsystems, Fragen der Sicherheit und des Datenschutzes sowie Risiken,
die sich aus der Netzwerk- und Monopolmacht privater Unternehmen ergeben:

o

Mangelnde Konftrolle: Die zunehmende Verwendung digitaler Wahrungen und die Zu-
nahme privater Zahlungsanbieter erhdhen die Risiken und die Fragilitt eines inléndi-
schen Finanzsystems, indem sie die Verwendung einer Wahrung férdern, die sich der
aufsichtsrechilichen Konftrolle der inl&ndischen Behoérden entzieht. Dies ist vergleichbar
mit dem Prozess der "Dollarisierung” in Schwellenldndern, bei dem ein groBer Teil der
Transaktionen in Fremdwdhrung ohne Kontrolle inl&ndischer Entscheidungstrger ge-
tatigt wird. Da die privaten Anbieter nach wie vor nicht von den Finanzbehdérden be-
aufsichtigt werden, wird dies die Risiken im Finanzsystem erhdhen. Auf institutioneller
Ebene sollten nationale Regierungen, internationale Organisationen und Zentralban-
ken daher nach Moglichkeiten suchen, inre Rolle als Aufsichts- und Regulierungsbehor-
den wahrzunehmen, ohne die notwendigen Innovationen in diesem Sektor zu behin-
dern, die Effizienzgewinne bringen ké&nnten.

Einschrénkung der Effektivitat der Geldpolitik durch eine Substitution von Wahrungen
mit privatem Geld: Die EinfOhrung von CBDCs und —im Falle des Euro-Raums — eines
digitalen Euro wirde dazu beitragen, dass die Zentralbanken institutionell auf einem
Markt vertreten sind, der andernfalls inre Fahigkeit geféhrden wirde, inr Mandat durch
eine effiziente Steuerung der Geldpolitik zu erfillen.

Mangelnder Wettbewerb: Private Anbieter von digitalem Geld haben das Potenzial,
schnell zu Monopolisten zu werden, indem sie GréBenvorteile nutzen, die in diesem
Sektor aufgrund von Netzwerkeffekten besonders wichtig sind, und indem sie die Vor-
teile nutzen, die sich aus ihrem privilegierten Zugang zu Daten ergeben. Dies kann zu
einem Problem fUr die politische und wirtschaftliche Souveranitdt werden, da globale
private Geldanbieter einen gréBeren geopolitischen Einfluss anhdufen kénnten als ein
souverdner Staat.

Sicherheits- und Datenschutzrisiken: SchlieBlich werden die Risiken fUr die Sicherheit und
den Datenschutz zunehmen, wenn private digitale Wahrungen das traditionelle Geld
ersetfzen.

Als Antwort auf die neuen Herausforderungen diskutieren die Zentralbanken Uber die Ein-
fOhrung von digitalen Zentralbankwd&hrungen (CBDCs). Inr Zweck wdre es, entweder als
Alternative zu privaten digitalen Wahrungen fUr private Endverbraucher oder als Regulie-
rungsinstrument fUr private digitale Wahrungen zu fungieren.

Um sicherzustellen, dass die Vorteile der zunehmenden Rolle digitaler Wahrungen die Kos-
ten und Risiken Uberwiegen, wdre eine umfassende globale Koordinierung erforderlich.
Die Regulierung privater digitaler Wahrungen auf globaler Ebene setzt jedoch eine ent-
sprechende Rechtsgrundlage auf der nationalen Ebene voraus. Hier wird ein akfiver Aus-
tausch zwischen den nationalen Behorden, wie der Finanzmarktaufsicht (FMA), mit inter-
natfionalen Organisationen, wie der BIZ, entscheidend sein, um die "best practice" auf in-
ternationaler Ebene zu identifizieren und auf nationaler Ebene zu implementieren.
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8. Zusammenfassung und Schlussfolgerungen

Chinas wachsende politische und wirtschaftliche Bedeutung, das steigende Misstrauen und
die Systemrivalitat zwischen den USA und China, gepaart mit der abnehmenden Bedeutung
globaler Institutionen wie der WTO, erfordern ein stérker geostrategisches Handeln der EU. Die
COVID-19-Pandemie sowie der Russland-Ukraine-Konflikt haben die mdgliche Verwundbarkeit
internationaler Lieferketten durch zu starke Abhdngigkeit von einzelnen Lieferldndern vor Au-
gen gefuhrt und die Dringlichkeit fUr Anpassungen noch verstarkt. Die notwendige geodkono-
mische Neuausrichtung hat bereichsibergreifenden Charakter und verlinkt AuBenwirtschafts-
politik mit auBen- und sicherheitspolitischen Interessen, aber auch mit den Zielen der Industrie-
politik, Klima- und Energiepolitik, Wahrungs- und Finanzmarktpolitik bis hin zur Entwicklungspoli-
fik. Sie stellt hohe und neue Anforderungen an die Wirtschaftsdiplomatie, das Design wirt-
schaftspolitischer Instrumente, die Koordination zwischen nationalen und internationalen Akt-
euren und die Abwdgung diverser Zielsetzungen aus den unterschiedlichen Politikbereichen.

Die Studie beschreibt die wichtigsten geodkonomischen Trends sowie die damit zusammen-
hdngenden Herausforderungen und leitet daraus wichtige strategische Leitlinien und wirt-
schaftspolitische Handlungsoptionen fUr die EU und Osterreich ab. Die wichtigsten strategi-
schen Fokalpunkte sind:

o dieregelbasierte Gestaltung des globalen Wettbewerbs;

o eine Wirtschaftspolitik mit Fokus auf die Steigerung der Wettbewerbsfahigkeit und Resi-
lienz der Industrie im Zuge der digitalen und grinen Transformation;

¢ die Starkung der geopolitischen Reichweite und Rolle der EU Uber eine Vollendung
des Binnenmarktes, strategisch wichtige internationale Kooperationen, eine stei-
gende Rolle des Euro sowie eine geostrategische Entwicklungspolitik.

8.1 Geookonomische und weltwirtschaftliche Trends

Verschiebung der wirtschaftlichen Krafteverhaltnisse: Die Wirtschaftskraft Chinas wird weiter
steigen. Mittelfristig, bis 2027, kdnnte der Anteil Chinas an der weltweiten Wirtschaftsleistung
laut den aktuellen Prognosen des IMF auf 21,4% steigen und damit den Anteil der USA (22,7%)
nur mehr knapp verpassen. Der Anteil der EU Idge laut diesen Prognosen mit 16,1% bereits deut-
lich darunter. Der Angriffskrieg Russlands gegen die Ukraine, die nachsichtige Haltung Chinas
sowie die allgemein steigende Systemrivalit&t mit China geben Anlass zur Besorgnis Uber die
Méglichkeit neuer Blockbildungen und tiefer politischer wie wirtschaftlicher Bruchlinien. Eine
vollsténdige wirtschaftliche Entkoppelung zwischen dem politischen "Westen" und den BRIC
wurde das Realeinkommen fUr die Gruppe der BRIC dauerhaft um 3,8% senken. Russland hétte
mit den stdrksten negativen Auswirkungen zu rechnen (-9,6%). FUr die EU ergdbe sich ein Ein-
kommensverlust von 1,3% und die Wohlfahrt in Osterreich wirde um 1,1% sinken.

Strategisch wichtige Partner und Rivalitadt um Exportpotenziale: Die USA sind der mit Abstand
wichtigste Handelspartner der EU, wenn man neben dem GuUterhandel auch andere Leistungs-
bilanzkomponenten, insbesondere den immer wichtigeren Dienstleistungshandel, miteinbe-
zieht. Die Schweiz ist in dieser Hinsicht fast gleichbedeutend mit China. Im GUterhandel domi-
niert China als wichtigster Beschaffungsmarkt Europas. Berechnungen des Exportpotenzials
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zeigen, dass die EU mit China in vielen anderen Teilen der Welt um die Ausschopfung weiterer
Potenziale in Konkurrenz treten wird. Einige dieser L&dnder werden auch als Beschaffungsmarkte
kritischer Rohstoffe immer relevanter.

Geookonomie und Wirtschaftssanktionen als "war by other means": Das Scheitern multilateraler
Ansatze schwdécht das Vertrauen in die WTO und férdert die Verschiebung zu einer mehr
machtbasierten internationalen Ordnung sowie die Gefahr eines zunehmenden Protektionis-
mus. Wirtschaftspolitische Instrumente werden vermehrt eingesetzt, um auBenpolitische und si-
cherheitspolitische Inferessen durchzusetzen ("war by other means"”). Die Zunahme von Wirt-
schaftssanktionen zur Achtung von Menschenrechtsverletzungen, Abwendung von Kriegen,
zur Terrorismusbekdmpfung oder zum Schutz der Umwelt und zur Férderung eigener politischer
Interessen ist ein Zeugnis daflr, ebenso wie der steigende Anteil nicht-handelsspezifischer Ziele
(NTOs) in den Handelsabkommen der EU. Seit 2010 enthalten 93% der ausgehandelten EU-Han-
delsabkommen mindestens eine MaBnahme beziglich NTOs. Seit dem Jahr 1950 ist die Anzahl
von Wirtschaftssanktionen (sowohl unilateral als auch multilateral) von etwa 20 auf mehr als 300
angestiegen und hat sich damit um den Faktor 15 erhdht. Der Fokus liegt auf Handelssanktio-
nen. In den letzten Jahrzehnten stieg aber vor allem die Bedeutung von Finanzsanktionen, des
Einfrierens von Vermdgenswerten, von Reise- und Technologiebeschrinkungen sowie von so-
genannten "smart sanctions", die gezielter auf einzelne Einrichtungen oder Entscheidungstra-
ger gerichtet sind.

Ausgeprdgte Abhdngigkeiten bei strategisch wichtigen Technologiefeldern, wie etwa digitalen
Technologien: Die EU und Osterreich zeigen ausgeprégte Schwéchen im gesamten Bereich
der digitalen Technologien, insbesondere im Vergleich mit China. Gleichzeitig ist die Abhdn-
gigkeit von Anbietern auBerhalb der EU bei Kommunikationsinfrastruktur, Cloud-Infrastrukturen
und Mikrochips besonders hoch. Allerdings stammen viele Maschinen zur Herstellung von Mik-
rochips aus Europa, vor allem aus den Niederlanden. Im Kontext der Kommunikationsinfrastruk-
fur bestehen hauptséchlich Abhdngigkeiten von Herstellern der 5G-Netz-Komponenten aus
dem asiatischen Raum. Osterreich weist die gréBten komparativen Nachteile im AuBenhandel
mit Technologien aus den Bereichen Sicherheitstechnik, Kinstliche Intelligenz und Big Data auf.
China ist dabei eines der Hauptimportlénder Osterreichs auBerhalb der EU in diesen drei Berei-
chen sowie bei IKT fUr Mobilitdt und dem Internet der Dinge (IOT, "internet of things").

Seltene Erden - kritische Rohstoffe fir Dekarbonisierung — unter Kontrolle Chinas: Die Versor-
gung mit einer groBen Anzahl von kritischen Rohstoffen ist stark auf wenige Lander, darunter
auch politisch instabile und autorit@re Regime, konzenftriert. Damit haben diese Ladnder maB-
geblichen Einfluss auf die Wettbewerbsfdhigkeit der 6sterreichischen und europdischen Indust-
rie, da sie den Zugriff auf fUr kritische Technologien wichtige Ressourcen steuern kénnen. Sel-
tene Erden unterliegen dem héchsten und Magnesium, Niob, Germanium, Borate sowie Skan-
dium einem hohen Versorgungsrisiko. Insbesondere bei seltenen Erden sind die Lagerstatten
auf einige wenige Lander konzentriert, wobei China diesbeziglich eine herausragende Stel-
lung einnimmt. Seltene Erden sind neben Metallen wie Lithium, Nickel, Kupfer und Kobalt we-
sentliche Bausteine fUr die grine Transformation von fossiler zu erneuerbarer Energie. Eine
SchlUsselrolle in der Energietransformation nimmt Wasserstoff ein, der klimaneutral hergestellt
werden kann, sein Ausbau ist daher vielversprechend. GemdadB der International Energy Agency
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(IEA) werden Australien und Europa entscheidend zur Produktion und zum Ausbau von Wasser-
stoff beitragen.

Nur rund 42% des EU-Primaraufkommens fossiler Energie stammen bisher aus der EU: Derzeit
sind in der EU vom Weltmarkt bezogene Energietréager fUr die Energieversorgung unabkdmm-
lich. Vom gesamten Brutto-Energieaufkommen der EU stammten laut letztverfigbaren Daten
der Energiebilanz aus dem Jahr 2020 Uber 58% aus Importen. Die Importabhdngigkeit Oster-
reichs bei fossiler Energie entsprach prozentuell annGhernd jener der EU. Insbesondere bei Gas-
lieferungen ist die Importstruktur Osterreichs stark konzentriert. Daten zum AuBenhandel sind
auch fur das aktuelle Jahr verfGgbar. Innen zur Folge konnte die anteilsmdéBige Energieabhdn-
gigkeit von Russland von Uber 25% auf rund 20% zwar verringert werden, wegen der hohen
Preise haben allerdings die Ausgaben dafir zugenommen.

Klimaschutz kann nicht nur eine nationale Angelegenheit sein: Mit dem "Green Deal" hat sich
die EU ambitionierte Nachhaltigkeitsziele gesetzt. Das wichtigste ist, im Jahr 2050 netto-klima-
neutral zu sein. Darunter ist zu verstehen, dass nicht vermeidbare Emissionen von Treibhausga-
sen (THG) bilanzmdaBig durch dauerhafte Speicherung, etwa in der Forstwirtschaft, kompensiert
werden. Die Erreichbarkeit dieser Ziele ist nicht garantiert, da die Herausforderungen in Bezug
auf den Investitionsbedarf, die Qualifikationen der Beschaftigten und den Strukturwandel be-
frachtlich sind, aber auch weil L&dnder auBerhalb der EU deutlich héhere Emissionen von Treib-
hausgasen verursachen. Die hdochsten produktfionsbasierten THG-Emittenten sind Nordamerika
und Australien. In den USA und auch in Europa sind vor allem THG-Emissionen relevant, die an
importierte Guter aus China, Indien und Russland gebunden sind. Internationale Kooperatio-
nen sind daher wichtig, um die Effektivitat der Klimapolitik zu erhdhen, denn der "Green Deal”
alleine kann nur einen kleinen Beitrag zur Emissionsreduktion leisten. Internationale Ansétze sind
auch wichtig, um dem Problem des "carbon leakage" — also der Verlagerung der Produktion in
Lander mit geringeren Umweltzielen — zu entgehen. Ein méglicher Ansatz ist ein CO2-Grenzaus-
gleichsmechanismus (genannt CBAM — carbon border adjustment mechanism).

Euro als Handelswdhrung weiter unter seinem Potenzial: Die Rolle des Euro reicht lange noch
nicht an jene des US-Dollar heran. Nur rund 50% der Importe aus dem Nicht-Euro-Raum werden
in Euro abgerechnet. Der Anteil des US-Dollar an den weltweiten Fremdwdhrungsbestédnden
betrégt etwa 60%, der des Euro etwa 20%. Die Bargeldbestédnde in US-Dollar sind auch auBer-
halb der US-Dollar-Lédnder betrdchtlich und etwa sechsmal so hoch wie jene in Euro. Der US-Dol-
lar spielt auch im internationalen Bankgeschéft eine wichtige Rolle: 55% aller grenzUberschrei-
tenden Kredite und Einlagen lauten auf US-Dollar, wé&hrend der Anteil des Euro etwa die Halfte
betragt. Lediglich bei der Haufigkeit der Verwendung im weltweiten Zahlungsverkehr liegen
der Euro und der US-Dollar laut SWIFT-Daten sehr dicht beieinander. Weiters gilt der US-Dollar in
Krisenzeiten als sicherer Hafen und profitiert von Kapitalzuflissen, wéhrend der Euro-Raum im-
mer noch keine sicheren Vermdgenswerte bietet, sondern Staatsanleihen der einzelnen Lander
mit entsprechenden Risikoprémien. Die Divergenz in der Geldpolitik und die Flucht in die sichere
Wdahrung haben in der aktuellen Russland-Ukraine-Krise den US-Dollar erheblich aufgewertet,
dies unterstUtzt die Exporte, hat aber gleichzeitig zu einem erhéhten Inflationsdruck durch die
in US-Dollar denominierten Importe — vorwiegend Rohstoffimporte — gefUhrt.
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8.2 Die Herausforderungen geookonomischen Handelns

Der Anspruch auf eine "offene strategische Autonomie": Die geopolitische Rolle der EU war in
der Vergangenheit gering und die AuBenwirtschaftspolitik weitgehend abgekoppelt von si-
cherheits- und geopolitischen Zielen. Dies ist mit der Zunahme der geopolitischen Spannungen
und der abnehmenden Bedeutung globaler Institutionen, in denen internationales Recht im-
mer weniger gesichert wird, auf Dauer nicht mehr haltbar. Eine entsprechende Neuausrichtung
ist notwendig, um glaubwUrdig auf nicht regelgebundenes, unkooperatives Verhalten von
Handelspartnern zu reagieren und offensiv handelspolitische Spielregeln mitzugestalten sowie
eigene Werte und Interessen in der Welt — wie etwa die UN-Nachhaltigkeitsziele oder Men-
schenrechtspolitik — bestmoglich umzusetzen. Im Zentrum steht der Anspruch auf eine "offene
strategische Autonomie", welche die Fahigkeit umschreibt, politische PrioritGten und strategi-
sche Ziele selbst zu setzen, umzusetzen und zu verteidigen sowie europdischen Unternehmen
Schutz vor unfairen Handelspraktiken zu bieten. Gleichzeitig gilt es die Vorteile des Freihandels
zu sichern und mit internationalen Partnern verflochten und in engem Austausch zu bleiben.

Vermeidung von Protektionismus: Das Konzept der offenen strategischen Autonomie istim Kern
anftiprotektionistisch ausgerichtet und entsagt daher einer Strategie der Abkoppelung und Ver-
ringerung wirtschaftlicher Verflechtung. FUr die EU, aber insbesondere fur die Osterreichische
Volkswirtschaft, ist dies von groBer Bedeutung, denn der freie Zugang zu internationalen Absatz-
und Beschaffungsmarkten ist zentral fUr das Wirtschafts- und Beschdaffigungswachstum. Den-
noch birgt eine solche Neuausrichtung die Gefahr von Protektionismus und Eskalationsspiralen
sowie einer starkeren Innenorientierung der EU. Somit ist eine sorgfdltige Abwéagung des Einsat-
zes der auBenwirtschaftspolitischen Instrumente und Alternativen erforderlich. Diese Abwd@-
gung muss evidenzbasiert auf der Grundlage von ékonomischer Theorie und rezenten empiri-
schen Daten und Analysen aufbauen ("tfrade policy intelligence").

Umgang mit Zielkonflikten: Mit der Verschr&nkung von Zielen wie Offenheit, Nachhaltigkeit und
strategische Autonomie setzt die Neuausrichtung der AuBenwirtschaftspolitik auf ein vielschich-
figes ZielbUndel, das in unterschiedlichste Politikbereiche hineinreicht. Ein Austarieren der viel-
faltigen Zielvorgaben wird nicht ohne Abstriche méglich sein, etwa wenn versucht wird mit nur
wenigen Instrumenten (z. B. Instrumente der Handelspolitik) eine groBe Anzahl von Zielen zu
erreichen. Ein Beispiel ist die Auswahl von Schwerpunkimdarkten. Wahrend etwa aus auBenwirt-
schaftlicher Perspektive vielversprechende Lander mit hohem Marktpotenzial im Fokus stehen,
kénnten aus auBen- und sicherheitspolitischer oder etwa energiestrategischer Perspektive an-
dere Lander relevanter sein. Zielkonflikte mUssen erkannt und eine klare strategischen Linie zur
Priorisierung der Ziele definiert werden. Dies stellt betrdchtliche Anforderungen an die Koordi-
nation der nationalen Akteure, sowohl untereinander als auch mit internationalen Playern. Er-
schwert wird dies durch die Kompetenzverteilung in der EU. W&hrend die EU im Wettbewerbs-
recht und in der Handelspolitik eine prioritGre Kompetenz aufweist, bleibt die Sicherheits- und
AuBenpolitik in der Kompetenz der Mitgliedsl@nder und BeschlUsse auf das Prinzip der Einstim-
migkeit gestitzt.

Unterstiitzung des Multilateralismus: Trotz der Vielzahl an bilateral abgeschlossenen Freihandels-
abkommen der EU und angesichts der geopolitischen Herausforderungen sind eine Moderni-
sierung und Reform der WTO dringender denn je. Sie war lange Zeit Garant fir regelbasiertes
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Verhalten der Handelspartner auf der Basis verbindlicher Mechanismen. Das Drangen der EU
auf eine Reform der WTO muss aufrecht erhalten bleiben. Die gemeinsamen Bestrebungen der
EU und der USA werden fUr den Fortschritt von Reformen entscheidend sein. Zentrale Aspekte
sind die Wiederherstellung eines unabhdngigen Streitbeilegungssystems, die Forcierung (offe-
ner) plurilateraler Abkommen, die Modernisierung und Anpassung der WTO-Regeln, insbeson-
dere in Bezug auf wettbewerbsverzerrende Subventionen und staatliche Unternehmen, die
hauptsachlich mit China in Verbindung gebracht werden, sowie die Entwicklung objektiverer
und klarerer Kriterien zur Einstufung von WTO-Mitgliedern als Entwicklungs- oder Industrieland.

8.3 Strategische Leitlinien und Handlungsoptionen fir die EU und Osterreich

8.3.1 Regelbasierte Gestaltung des globalen Wettbewerbs

Neuve auBenwirtschaftspolitische Instrumente: Faire Wettbewerbsbedingungen sind nicht nur
innerhalb des europdischen Binnenmarktes, sondern auch auf dem Weltmarkt der SchlUssel zu
auBenwirtschaftlichen Erfolgen und der Redlisierung von Handelsgewinnen. Neben dem Ab-
schluss von Freihandelsabkommen sowie der Modernisierung der WTO erweitert die EU ihr au-
Benwirtschaftliches Instrumentarium und stdrkt Sankfionsmechanismen, um kooperatives, re-
gelbasiertes Verhalten von EU-Handelspartnern anzuregen. Dazu zdhlen das Instrument zur In-
ternationalen Beschaffung (International Procurement Instrument) sowie das Anti-Subventions-
instrument, aber auch die Vorschldge fUr ein Instrument zum Schutz vor wirtschaftlichem Zwang
(Anti-Coercion-Instrument) oder zum CO2-Grenzausgleichsmechanismus (CBAM). Im Zentrum
steht dabei die glaubwirdige Androhung wirksamer Sankfionen, selbst wenn diese mit eigenen
Kosten verbunden sind. DafUr ist die Aftraktivitdt des Binnenmarktes die wichtigste Vorausset-
zung. Eine groBe Rolle kommt auch der Ausgestaltung der Sankfionsmechanismen und Instru-
mente zu. Zu den wesentlichen Grundsatzen dabei, z&hlen die schnelle und zum Teil automao-
fisierte Feststellung von RegelverstéBen der Handelspartner, die Transparenz und Berechenbar-
keit der MaBnahmen, die Koordination der verschiedenen Instrumente untereinander sowie
die Abstimmung des Designs und des Einsatzes der Instrumente mit gleichgesinnten Landern.
Die MaBnahmen ké&nnen dabei sowohl den Import als auch den Export von Waren oder Dienst-
leistungen betreffen —immer geht es aber darum, den Zugang zum Binnenmarkt (fGr auslandi-
sche Kaufer und Verkdaufer) einzuschrénken. Vorkehrungen zum Schutz gegen Eskalationsspi-
ralen sind bereits vorab zu freffen. Diese Grundsatze treffen auf die neuen und derzeit noch in
Diskussion befindlichen Instrumente weitgehend zu. Mechanismen zum Ausgleich ungleich ver-
teilter Kosten von SanktionsmaBnahmen zwischen Mitgliedstaaten, Unternehmen und Sektoren
kédnnten Entscheidungsprozesse in der Sanktionspolitik der EU erleichtern und unterstitzen.

Europdisches Beihilfenrecht: Eine weitere Dimension im Kontext eines fairen Wettbewerbs be-
trifft das im Vergleich zu China und den USA wesentlich stdrker wettbewerbsorientierte, aber
restriktivere europdische Beihilfenrecht. Das Férderprogramm fUr bedeutende Projekte von ge-
meinsamem europdischem Interesse (Important Projects of Common European Inte-
rest — IPCEI) stellt dabei einen wichtigen Schritt zur Anpassung des Beihilfenrahmens dar, um
zielgerichtet industrielle Starkefelder und damit europdische Wettbewerbsfahigkeit zu unter-
stUtzen.
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Aus osterreichischer Perspektive ist die Beseitigung intfernationaler Wettbewerbsverzerrungen
von entscheidender Bedeutung, denn die auBenwirtschaftliche Verflechtung tragt in hohem
MaBe positiv zu Wirtschaftswachstum und Beschaftigungsentwicklung in Osterreich bei. Glei-
che Wettbewerbsbedingungen sind vor allem auch fur die Wettbewerbsfahigkeit &sterreichi-
scher kleiner und mittlerer Unternehmen (KMUs) entscheidend und ebnen den Weg in das Ex-
portgeschaft. Die Realeinkommensgewinne der bisherigen Handelsliberalisierung sind fur Os-
terreich insgesamt beachtlich und deutlich héher als in vergleichbaren Volkswirtschaften. Das
reale Pro-Kopf-Einkommen liegt in Osterreich um rund 45% Uber einem hypothetischen Autar-
kiewert. Dies entspricht einem zusdtzlichen Einkommen durch die internationale Arbeitsteilung
pro Person und Jahr von rund 12.500 € und einem zusatzlichen Gesamteinkommen von rund
112 Mrd. €.

8.3.2 Sirategische Industriepolitik zur Erhaltung der Weltbewerbsfahigkeit im Zuge der
digitalen Transformation

Forderung von Schlusseltechnologien: Ein zentrales Prinzip der EU ist die Erhaltung des Wettbe-
werbs am Binnenmarkt. Wettbewerb ist der SchlUssel zur Innovationskraft und Wettbewerbsfa-
higkeit europdischer Unternehmen und ist damit ein wesentlicher Bestandteil eines Konzepts
der offenen strategischen Autonomie der EU sowie wichtiger Baustein, um die geopolitische
Bedeutung Europas Uber die Starkung des Binnenmarktes auszubauen. Konsequenterweise
bleibt die EU in Bezug auf europdische SchlUsselunternehmen ("European Champions”) skep-
fisch, wenn diese durch wettbewerbsverzerrende Fusionen herbeigefUhrt werden. GegenUber
China und den USA, die eine offensive und durchaus eigennUtzige Industriepolitik unter dem
Einsatz massiver Beihilfen betreiben, ergibt sich fir die EU — auch unter Beachtung der Grund-
regeln der Wettbewerbsorientierung und des Antiprotektionismus — aber noch erhebliches "in-
dustriepolitisches Potenzial". Zentral bleiben Investitionen in Forschung und Entwicklung, Inno-
vationen und die Qualifikation des Humankapitals, aber die Férderschiene fur IPCEIl zur Stérkung
von SchiUsseltechnologien ist ein wichtiger weiterer Schritt. IPCElI k&nnten den Aufbau kritischer
Massen an Kapazitdten und Aktivitdten insbesondere auch in Bezug auf die digitalen Techno-
logien fordern. Wichtig waren Nachschdarfungen des Instruments in Bezug auf die Anreize fur
die Beteiligung von Ladndern und die Vergabe. Weitere wichtige Schritte einer starker geostra-
tegischen Industriepolitik wéren eine verbesserte Risikokapitalfinanzierung, die Weiterentwick-
lung der European Defense Agency (EDA) zu einer mit der US Defense Advanced Research
Projects Agency (DARPA) ebenbUrtigen europdischen Agentur zur Férderung von Synergien in
der technologischen Entwicklung zwischen dem militérischen und zivilen Bereich, verstérkte
Férderungen "radikaler Innovationen”, die komplett neue Mdarkte entstehen lassen, wie es bei-
spielsweise das Internet oder GPS getan haben, ebenso wie Investitionen in das Humankapital,
um die QualifikationslUcke bei kritischen Humanressourcen addquat zu adressieren.

Aus osterreichischer Perspektive sind die UnterstUtzung dieser MaBnahmen sowie insbesondere
eine erhdhte &sterreichische Beteiligung an den IPCEl dringend zu empfehlen. Auf der Basis
von Berechnungen zum Industriepotenzial Osterreichs ware eine Beteiligung Osterreichs in den
Bereichen digitaler Technologien besonders bei Produkten der kinstlichen Inteligenz und Big
Data vielversprechend. Osterreich sollte insbesondere auch die Fortfihrung und Intensivierung
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bewdhrter Instrumente wie dem Setzen von EU-weiten Standards im Bereich neuer Technolo-
gien unterstUtzen.

8.3.3 Wirtschaftspolitik mit Resilienzfokus

Sorgfdltige Abwdagung zwischen Resilienz und Effizienz: Die COVID-19-Pandemie und zuletzt
auch der Russland-Ukraine-Konflikt beeinflussen die Risikobewertung auf staatlicher Ebene in
Bezug auf die Versorgungssicherheit mit kritischen Produkten und Rohstoffen und dirften auch
in der Risikobewertung von Unternehmen eine zunehmende Rolle spielen. Diese Neubewertung
kédnnte auch dazu fUhren, dass insbesondere im Bereich kritischer Produkte die heimische oder
stérker europdisch orientierte Produktion an Bedeutung gewinnt. Eine Gberzogene Relokalisie-
rung von globalen Wertschdpfungsketten reduziert jedoch die Effizienz, ohne die Stabilitét und
Resilienz zu erhdhen. Es geht daher um die optimale Balance zwischen Effizienz und Resilienz
durch "smart reshoring/friendshoring” von strategisch wichtigen Technologien unter gleichzeiti-
ger Ausnutzung der Vorteile der Globalisierung. Die politische Strategiefindung sollte dabei evi-
denzbasiert auf der Grundlage von ékonomischer Theorie und rezenten empirischen Daten
entlang komparativer Wettbewerbsvorteile und Kosten-Nutzen-Abwdagungen erfolgen
("Supply Chain Intelligence"). Dabei sind europdische Kernkompetenzen und Zukunftsperspek-
fiven zu definieren, die jedenfalls innerhalb der EU vorhanden und jederzeit abrufbar sein soll-
ten. Zu starke einseitige Abhdngigkeiten mUssen durch strategische Diversifizierung der interna-
tionalen Partnerschaften unter Ausnutzung der Instrumente der Wirtschaftsdiplomatie, der in-
fernationalen Entwicklungszusammenarbeit (EZA) sowie dem Abschluss von Handelsabkom-
men vermieden werden.

Kritische Infrastruktur muss als Kernkompetenz in der EU erhalten bleiben: Strategische Autono-
mie erfordert besonders den uneingeschrénkten Zugriff auf kritische Infrastruktur (z. B. Infrastruk-
furen im Bereich der Netzwerkindustrien, Energie und Telekommunikation) und deren Steue-
rung. Die Bereitstellung der hierzu bendtigten Technologien stellt einen Teil der Kernkompeten-
zen dar, wo es aus volkswirtschaftlichem und sicherheitspolitischem Interesse unvermeidlich ist,
europdische Anbieter zu stdrken und Abhdngigkeiten von ausl@ndischen Unternehmen
und/oder Drittstaaten zu vermeiden. Gleichzeitig ist bei der Ausgliederung von Unternehmens-
teilen, die der kritischen Infrastruktur zuzurechnen sind, die Abgabe von Verfugungsrechten der
offentlichen Hand als kritisch zu beurteilen. Eine EU-weit koordinierte Prifung von Exira-EU-In-
vestitionen in europdische Unternehmen, vor allem in Bezug auf kritische Infrastruktur ("FDI-
Screening-Verordnung" der EU), ist dabei von besonderer Relevanz.

Die Perspektive Osterreichs: Die allgemeinen Erwdigungen auf europdischer Ebene sind unmit-
telbar auf Osterreich umlegbar. Eine Produktionsansiedlung und ein Reshoring hach Osterreich
kénnen nur sehr selektiv und fokussiert erfolgen und bendtigen einen produkispezifischen An-
satz, der nur einer von mehreren Optionen einer Resilienzstrategie sein kann, und der neben
einer verstarkten Lagerhaltung und Diversifizierung von Wertschdépfungsketten vor allem eine
enge Abstimmung und Kooperation mit EU-Partnern bendtigt. Im Bereich kritischer Infrastruktur
ist mit dem Investitionskontrollgesetz die FDI-Screening-Verordnung bereits umgesetzt. Die &s-
terreichische Bundesregierung hat in einem rezenten Addendum zur AuBenwirtschaftsstrategie
2018 GrundzUge einer "6sterreichischen AuBenwirtschaftspolitik mit Resilienzfokus" entworfen.
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Sie spricht die wichtigsten Fokalpunkte in der Zielfunktion an und stellt somit eine gute Grund-
lage fUr die Starkung der strategischen Autonomie dar.

8.3.4 Schwerpunkt grine Transformation: Wettbewerbsfdahigkeit und Widerstandsfahigkeit
durch gesicherten Zugang zu kritischen Rohstoffen und Energie

Versorgungssicherheit durch Diversifizierung der Bezugsquellen, Recycling und Verwirklichung
der "Circular Economy" und von Energieparinerschaften: Die Energie- und Klimapolitik der EU
setzt sich vor allem im "Green Deal" ehrgeizige Ziele, die die grine Transformation beschleuni-
gen sollen. Der Angriffskrieg gegen die Ukraine durch Russland vergroBert kurzfristig die Nach-
frage nach fossilen Rohstoffen, vor allem nach Erdgas aus anderen Landern. Langfristig wird
die derzeitige Krise aber den Ubergang zu ermneuerbaren Energietrégern oder klimafreundliche-
ren Produkten beschleunigen. Die dafir nétigen GuUter (z. B. Photovoltaikmodule) und Roh-
stoffe (z. B. selfene Erden) werden derzeit hdufig aus China bezogen. Die bisher starke Abhdn-
gigkeit von Energieimporten aus Russland kénnte sich somit in eine neue Abhdngigkeit von
Lieferungen aus China wandeln. Notwendig sind daher die Verbesserung der Versorgungssi-
cherheit mit kritischen Rohstoffen und die Begrenzung einseitiger Abh&ngigkeiten. Zu den we-
sentlichen MaBnahmen zdhlen eine starkere Diversifizierung der Versorgungsquellen, héhere
Recyclingmengen und eine rasche Verwirklichung der "Circular Economy" innerhalb der EU. Mit
einer weiteren Steigerung der bereits vergleichsweise hohen Recyclingquote ist insbesondere
auch die Chance einer TechnologiefUhrerschaft Europas verbunden. IPCEl in den Bereichen
Batterien, Wasserstoff und Reduktion von CO2-Emissionen sind in Vorbereitung und sollfen den
Ausbau der Produktfionsmoglichkeiten in Europa forcieren, die eng mit der 6kologischen Trans-
formation assoziiert sind. Die Diversifizierung der Versorgungsquellen kritischer Rohstoffe erfor-
dert auch die Suche nach strategischen Partnern vor allem im Rahmen der "wirtschaftsnahen”
Entwicklungszusammenarbeit. Dies macht ein Umdenken in der konkreten Landerauswahl fir
EZA oder fUr Partnerschaftsabkommen noétig, das auch sicherheits- und energiestrategische
Uberlegungen berUcksichtigt.

Ausbau der Wasserstoffproduktion als klimaneuirale Alternative: Nachhaltig hergestellter Was-
serstoff nimmt eine SchlUsselrolle in der Energietransformation ein. Ein Ausbau der Produktion ist
daher vielversprechend und wird in der EU durch eine entsprechende "Wasserstoffstrategie"
und konkrete Pl@ne in den EU-Mitgliedstaaten bereits forciert. Ganz aktuell wurde erst im Juli
2022 das "IPCElI Hy2Tech" in der Wertschopfungskette der Wasserstofftechnologie genehmigt.

Die osterreichische Perspektive: Die Herausforderungen Osterreichs sind in den meisten Fallen
identisch mit jenen der EU. Osterreich wird in néchster Zukunft in den meisten Szenarien weiter-
hin von Energieimporten abhdngig sein. Energiepartnerschaften, die die Versorgung mit nach-
haltig hergestelltem Wasserstoff oder anderen erneuerbaren Energietrdgern langfristig absi-
chern, sind daher von besonderer Bedeutung. Osterreich sollte aus diesem Blickwinkel auch
Initiativen zur wirtschaftlichen Diversifizierung in bisherigen 6l- und erdgasexportierenden Lan-
dern unterstUtzen, die deren Potenzial zur Erzeugung erneuerbarer Energien (z. B. griner Was-
serstoff oder nachhaltig hergestelltes alternatives Gas) ausbauen. Dies wirde in diesen Lan-
dern nicht nur zur Bewdaltigung der Auswirkungen des europdischen "Green Deals" beitragen,
sondern ein diversifiziertes Angebot auch fur Osterreich sichern. Auch im Rahmen der dsterrei-
chischen Entwicklungszusammenarbeit sollten daher Initiativen zur nachhaltigen Energie sowie
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klimafreundliche und kreislauforientierte Investitionen forciert werden. Auch die &sterreichische
Beteiligung an den IPCEIl zur Férderung von Technologien und Kompetenzen, die fur die grine
Transformation relevant sind, ist dringend zu empfehlen. Vielversprechend ist, dass an dem im
Juli 2022 lancierten IPCEl zur Wasserstofftechnologie vier Unternehmen aus Osterreich direkt
beteiligt sind.

8.3.5 Vorreiter in Klimafragen

Globale Standards, offener Klimaklub mit CO2-Grenzausgleichmechanismus und Austausch
von Erfahrungen: Der "Green Deal" der EU ist Uber die dkologische Dimension hinausgehend
von geodkonomischer Bedeutung. Der Erfolg der europdischen Klimapolitik wird sich auch da-
ran messen, wie diese den weltweiten Ausstieg aus fossilen Energietrdgern beschleunigen
kann. AusschlieBlich strenge Umweltauflagen in der EU, die zu einer Verlagerung der umweltin-
tensiven Produktion in andere Erdteile fUhren, werden nicht zu den angestrebten weltweiten
Emissionssenkungen fUhren. Europdische Klimapolitik wird somit auch zu einem Instrument der
AuBenpolitik und daher mussen Zielkonflikie abgewogen werden. Durchsetzbare multilaterale
Vereinbarungen wdéren am geeignetsten. Sind diese nicht zu verwirklichen, sollte die EU ihre
Rolle als Vorreiter und globaler Standardsetzer, insbesondere bei der Umristung auf Wasserstoff
und beim Einsatz von grinen Anleihen, ausspielen. Die grundlegenden Voraussetzungen sind
mit der Wasserstoffstrategie und der Taxonomie-Verordnung geschaffen, wenngleich in der
Umsetzung derzeit noch einiges offen ist. Daher sollten mit méglichst vielen Partnerldndern, al-
len voran mit den USA, strategische Klimakooperationen eingegangen werden. Ein vielverspre-
chendes Konzept wdare ein offener Klimaklub mit einem CO2-Mindestpreis und einem gemein-
samen Grenzausgleichssystem gegenuber Drittlédndern. Dabei sollte entsprechend dem Ent-
wicklungsstand der Drittladnder differenziert vorgegangen werden. Ein diesbeziglicher Durch-
bruch in der internationalen Klimadiplomatie kdnnte auch weitere Impulse fUr ein Wiedererstar-
ken der multilateralen Zusammenarbeit — auch im Sinne eines "Greening der WTO" — entfalten.
Die EU ké&nnte durch die Schaffung einer globalen Plattform fir die grine Transformation zum
Austausch von Erffahrungen und bewdhrten Verfahren eine Vorreiterrolle einnehmen. Dazu eig-
nen sich kollaborative EU-Forschungsprojekte und Programme zum Austausch von Studieren-
den ebenso wie die Verbesserung der Mobilitat von Arbeitskréaften mit dem entsprechenden
Know-how. Nicht zuletzt spielt auch die technologische Zusammenarbeit im Bereich der Um-
welttechnologien mit Drittfldndern, insbesondere Entwicklungsldndern, eine entscheidende
Rolle fur die Eindadmmung des Klimawandels. FUr die EZA bedeutet dies bei der Projektvergabe
nicht nur die Einhaltung von Umweltstandards einzufordern, sondern aktiv klimafreundliche und
kreislauforientierte Investitionen sowie Investitionen in erneuerbare Energien zu forcieren.

Die dsterreichische Perspektive: Auch Osterreichs Wohlstand h&ngt im hohen MaB von der Be-
wdltigung der grinen Transformation ab. Osterreich sollte daher unter jenen Landern sein, die
die oben genannten klimapolitischen Initiativen der EU aktiv unterstUtzen und dazu beitragen,
dass mogliche Widerstdnde anderer Linder abgebaut werden. FUr die dsterreichische Umweli-
fechnikindustrie kbnnten sich besonders gute Chancen in den nahen europdischen Nachbar-
IGndern in Osteuropa ergeben. Diese sind derzeit besonders von Energielieferungen aus Russ-
land abhé&ngig und neueste Technologien sind aus Kapitalmangel nicht weit verbreitet. Bessere
Voraussetzungen fur Direktinvestitionen und den Technologietransfer kbnnen dabei auf der
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einen Seite Geschaftsmdglichkeiten verbessern und auf der anderen Seite die Umweltbelas-
tung verringern helfen.

8.3.6 Ausbau der geopolitischen Reichweite und der globalen Rolle der EU

Starkung des EU-Binnenmarktes

Ein starker Binnenmarkt verbessert die internationale Verhandlungsposition: Die Durchsetzung
und Verteidigung der Interessen der EU muUssen mit der Stérkung des Binnenmarktes beginnen.
Der Zugang zu einem groBen, integrierten und dynamischen Markt ist der wichtigste Trumpf der
EU. Er kann ein effektives Druckmittel fUr kooperatives Verhalten von Handelspartnern sein so-
wie der EU die Macht zur Setzung internationaler Standards verschaffen. Ein starker Binnenmarkt
ist auch eine wesentliche Voraussetzung fur das Finden von internationalen Kooperationspart-
nern zur Verfolgung sicherheitspolitischer und auBenpolitischer Ziele sowie von Nachhaltigkeits-
zielen. Die Vollendung der Kapitalmarktunion und Beseitigung institutioneller Ungereimtheiten,
die einer starkeren globalen Rolle des Euro entgegenstehen, kbnnen den Binnenmarkt ebenso
starken wie eine strategische Industrie- und Technologiepolitik zur Férderung einer wettbe-
werbsfahigen und widerstandsfdhigen Industrie. Auch die Energiepolitik der EU hat groBes Op-
fimierungspotenzial, da maBgebliche Entscheidungen unkoordiniert auf Ebene der National-
staaten getroffen werden. Die aktuelle Energiekrise zeigt aber die Vorteile gemeinsamer Be-
schaffung und von koordiniertem Vorgehen. Andererseits zeigt die Heterogenitét der nationo-
len Herangehensweisen auf, dass spezifischen Marktbedingungen Rechnung zu tfragen ist.

Der Binnenmarkt bietet Intra-EU-Wachstumspotenziale und starkt die Resilienz: Zusatzlich kann
eine verbesserte Umsetzung von Binnenmarktregeln in den EU-Mitgliedstaaten noch unausge-
schopfte Potenziale im Waren- und Dienstleistungshandel heben. Eine Stérkung der bereits be-
stehenden Koordinierungs- und Kooperationsmechanismen (z. B. Internal Market Information
System — IMI, SOLVIT-Mechanismus, Single Market Scoreboard) auf EU-Ebene und noch bessere
Erfassung und besseres Monitoring von Handelshemmnissen im Binnenmarkt kénnten dazu bei-
fragen.

Strategisch wichtige internationale Kooperationen

Neuorientierung der Beziehungen zu den europdischen Nachbarn: Die EU-Nachbarschaftslan-
der sind von groBer strategischer Bedeutung, um die globale Verhandlungsposition der EU aus-
zubauen. Ziel der EU muss es daher sein, diese wichtigen Markte so eng wie mdglich an sich zu
binden. Dabei steht die Post-Brexit-Beziehung mit dem Vereinigten Konigreich weiterhin im Fo-
kus. DarGber hinaus sind die Beziehungen der EU zur Schweiz in einer schwierigen Phase der
Neuausrichtung. Die neue geopolitische Konkurrenz Chinas und insbesondere die Konfliktsitua-
fion mit Russland dréngen, die HeranfGhrungs- und Integrationsprozesse mit osteuropdischen
Nachbarstaaten neu zu Uberdenken und auszurichten. Dazu zdhlen insbesondere die Ukraine,
aber auch die Lander des Westbalkans. Die Reform des Beitrittsprozesses, mit der Méglichkeit
einer schnelleren und schrittweisen Integration der Beitrittskandidaten, kbnnte dazu beitragen,
die Verhandlungsprozesse in den Erweiterungsgesprdchen der EU mit dem Westbalkan und
auch mit der Ukraine besser zu steuern. Nachschdarfungen sind in Bezug auf das Benchmarking
von Reformfortschritten, die Definition méglicher schrittweiser Integrationsstufen und eine
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Aufwertung der auBen- und sicherheitspolitischen Dimension sowie die Reform der EU-Entschei-
dungsprozesse zur Erweiterung zu freffen. Die Anbindung der Nachbarn erfordert auch die Ent-
wicklung neuer Partnerschaftsmodelle mit der M&glichkeit einer aktiveren Mitgestaltung oder
auch Mitbestimmung bei ausgewdhlten handelspolitischen MaBnahmen, die die bisherige
"Hub-and-Spoke"-Struktur der Beziehungen Uberwindet. DarUber hinaus kdnnte eine Weiterent-
wicklung der Idee zu einer Europdischen Politischen Gemeinschaft (EPG), als Forum zur politi-
schen Koordinierung unter gleichgesinnten demokratischen Natfionen, die sich nach dem Wer-
tefundament der EU richten, eine wichtfige Grundlage fUr den Ausbau der geopolitischen
Reichweite Europas sein. Auch ein stérkerer strategischer Einsatz von EZA, z. B. im Rahmen der
grinen Transformation, kénnte zu einer guten Nachbarschaftspolitik vor allem mit Osteuropa
beitragen.

Ausbau transatlantischer Kooperation: Die USA sind nicht nur der wichtigste Handelspartner der
EU, sie teilen mit ihr im Sinne des Wettbewerbs der Systeme auch wichtige grundlegende Uber-
zeugungen. Auch wenn derzeit kein Fokus auf ein neues Handelsabkommen der USA mit der
EU in Sicht ist, sollte die EU die Perspektive eines transatlantischen Partnerschaftsabkommens
nicht aus den Augen verlieren, in das auch andere wichtige Partner der USMCA (als Nachfolge
von NAFTA), das Vereinigte Kénigreich oder auch die EFTA-LAGnder einbezogen werden kdnn-
ten. In der Zwischenzeit sollte der Fokus in den Beziehungen zu den USA auf die Kooperation im
Rahmen des gemeinsamen Handels- und Technologierats, das Vorantreiben der wichtigsten
WTO-Reformen und auf eine fransatlantische Klimakooperation gelegt werden.

Elemente einer Positionierung gegeniiber China: Der rasante wirtschaftliche und technologi-
sche Aufholprozess Chinas stellt die EU vor eine lange Liste an Herausforderungen und auch
die neu entwickelten Sanktionsmechanismen der EU sind vor allem als Reaktion darauf zu se-
hen. Defensive handels- und industriepolitische Instrumente und Investitionskontrollen sind noft-
wendig und sinnvoll, werden aber nicht ausreichen. Im Wettbewerb um Technologien muss die
EU die Abhdngigkeit gegenUber China bei wichtigen Komponenten und Rohstoffen verringern.
Das gelingt neben einer Diversifikation von Beschaffungsmarkten vor allem Uber proaktive In-
vestitionen in SchlUsseltechnologien, insbesondere in digitale und erneuerbare Technologien
der Zukunft, aber auch durch eine starke Rolle Europas im Setzen globaler Standards und Nor-
men. In der Rivalitdt um Einfluss und Exportpotenziale auf Drittmdarkten in Afrika und Osteuropa
ist der "Global Gateway"-Ansatz der EU ein vielversprechendes Alternativmodell zur "Belt and
Road Initiative" (BRI) Chinas. Insbesondere die steigende Kritik gegenuber der BRI aufgrund von
Schuldenkrisen der Nehmerldnder und der verbundenen strategischen Interessen Chinas, die
oft im Widerspruch zu den Zielen der Entwicklungsl@nder stehen, hat Raum fUr Alternativen
auch aus Europa eréffnet. In der Frage zu Wettbewerbsverzerrungen und der Abkehr von mul-
filateralen Standards kann die Entwicklung einer gemeinsamen fransatlantischen Position ge-
genUber China, z. B. im Rahmen der Modernisierung der WTO in Bezug auf den verbesserten
Schutz geistigen Eigentums oder die Regeln zu Subventionen und Staatsunternehmen, ent-
scheidend sein. Insgesamt ist die Position der EU gegenuber China aber flexibel und differen-
ziert je nach den betreffenden Themen und Politikbereichen. Sie sieht China als Konkurrent und
systemischen Rivalen, aber auch als Kooperations- und Verhandlungspartner. Die hdchsten Po-
tenziale fUr eine Zusammenarbeit ergeben sich derzeit in den Bereichen Klima und auch Inves-
fitionen, wenn die Ratifizierung des CAl mit der EU doch noch gelingen sollte.
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Zusammenarbeit im pazifischen Raum: Uber China hinaus muss die EU die Zusammenarbeit mit
bestehenden groBen regionalen Abkommen wie dem RCEP-Abkommen oder der Transpazifi-
schen Partnerschaft (CPTPP) ausbauen und Uber eine Mitgliedschaft im CPTPP nachdenken.
Nicht nur, aber auch wegen der hohen Exportpotenziale. Die Beziehungen zu Indien sollten
eine der strategischen Prioritdten der EU sein. Die Wiederaufnahme der Verhandlungen Uber
ein umfassendes Freihandelsabkommen ist ein wichtiger erster Schritt ebenso wie die Grin-
dung eines Handels- und Technologierats. Die hohe wirtschaftliche Abhdngigkeit Indiens von
China und Russland, aber auch die starke Abweichung in den auBenpolitischen Pr&ferenzen
sind dabei groBe Herausforderungen.

Weiterflthrung der Reformen hinsichilich Investitionsschutzabkommen: Investitionsférder-
und -schutzvertrage (IFV) fordern auslandische Direktinvestitionen, indem sie die Rechtssicher-
heit fUr ausldndische Investoren verbessern. Empirische Analysen bestétigen den positiven Ef-
fekte von bilateralen und mulfilateralen IFV auf Auslandsdirektinvestitionen. IFV sind insbeson-
dere im Falle von Investitionsbeziehungen der EU und Osterreichs mit Entwicklungsldndermn von
Bedeutung und haben dabei auch eine entwicklungspolitische Bedeutung in den Zielldndern.
Der Abschluss von IFV fallt in die Zust&ndigkeit der EU. Das ist von Vorteil, weil die EU eine starkere
Verhandlungsmacht gegenUber anderen groBen Staaten ausspielen kann als einzelne Mit-
gliedstaaten, und weil damit eine einheitliche Rechtslage fir multinationale Unternehmen im
europdischen Binnenmarkt gegeben ist. Dringend erforderlich sind jedoch Haftungsregeln in-
nerhalb der EU, sodass ein Fehlverhalten eines Landes nicht zu einer Gesamthaftung der EU
fOhrt. Die Reformen der EU in Bezug auf die Streitregulierung sind ein guter Schritt zu mehr Trans-
parenz, Unparteilichkeit durch konkrete Vorgaben bei der Bestellung von Mitgliedern des Ge-
richtshofes, Professionalitdt und Berufungsmaoglichkeiten. Auch wenn die Bundelung von Au-
Benhandel und Direktinvestitionen aufgrund der hohen Wechselwirkungen 6konomisch sinnvoll
und zu bevorzugen ist, kdnnten aufgrund politischer Erwdgungen und der teils gemischten
Kompetenz innerhalb der EU IFV als eigene Vertrage, losgeldst von klassischen Freihandelsver-
frdgen, verhandelt werden.

Die osterreichische Perspektive: Wesentlicher Akteur in der Handelspolitik ist die EU. Die &ster-
reichische Politik kann sich bei handelspolitischen Themen aber dafir einsetzen, dass die Inte-
ressen Osterreichs frihzeitig erkannt werden und auf EU-Ebene, auch bei der Verhandlung
neuer, umfassender Handelsabkommen, oder der Erweiterungspolitik, koordiniert eingebracht
und aktiv mitgestaltet werden. Das ist vor dem Hintergrund der Neuausrichtung der europdi-
schen handelspolitischen Strategie und der zahlreichen Initiativen der EU besonders wichtig.
Die strategischen handelspolitischen PrioritGten zur Steigerung der globalen Rolle der EU sind
auch im besonderen Interesse und zum Vorteil Osterreichs und sollten aktiv mitgestaltet und
unterstitzt werden. Die Positionierung kleiner, offener Volkswirtschaften wie Osterreich nimmt
hier eine Sonderstellung ein, denn aufgrund der LandesgroBe sind die Einbettung in die EU und
die Mitgestaltung der Politik wesentlich, um effektive Politik zu betreiben. Die &sterreichische
AuBenwirtschaftsstrategie von 2018 sowie das Addendum zur AuBenwirtschaftsstrategie 2022
bieten eine gute Grundlage.

FUr Osterreich sind vor allem die Aktivitéten der EU in Bezug auf die europdischen Nachbarn
besonders relevant und sollten ein Kernelement in der Strategie Osterreichs bleiben. Dies gilt fir
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die Beziehungen zur Schweiz als wichtigem Handelspariner, aber vor allem auch zu den ost-
und sudosteuropdischen Nachbarn. Neben einer UnterstGizung der Erweiterungspolitik kann
auch die 6sterreichische EZA inren Beitrag zur engeren Zusammenarbeit mit dem Westbalkan
und den neuen EU-Kandidatenldndern beitragen. Auf Basis errechneter Exportpotenziale in
Verbindung mit unterschiedlichen Governance- und Bonit&tsindikatoren stellen dartber hin-
aus, neben vielen Hocheinkommensldndern (Kanada, Japan, Sidkorea, Australien), insbeson-
dere Indien, Brasilien, Vietnam, Sudafrika, Malaysia sowie Indonesien interessante Markte fur
Osterreichs AuBenwirtschaft dar. Mit Kanada, Japan, SUdkorea, Stdafrika und Vietnam hat die
EU bereits praferenzielle Handelsabkommen abgeschlossen. Mit anderen potenziellen Markten
wie Australien, Indien und Indonesien sind bereits Verhandlungen im Gange. Viele dieser Lan-
der werden auch als Beschaffungsmarkte kritischer Rohstoffe immer relevanter und kdnnen
auch Osterreich in der Diversifizierung der Wertschdpfungsketten unterstitzen. Investitionsfor-
der- und -schutzvertrége k&nnen auch die Investitionen in diesen Landern férdern.

Geostrategische Entwicklungspolitik

Neuausrichtung durch "Global Gateway"-Initiative: Die globale Rolle der EU wird auch durch
ihr Engagement in der EZA bestimmt. Sie tragt zu einer guten Nachbarschaftspolitik bei und ist
ein wichtiger Wegbereiter fur Handel und Investitionsbeziehungen. Vor allem der Wettbewerb
mit Chinas SeidenstraBen-Projekt hat in der europdischen Entwicklungshilfe Anpassungen her-
vorgerufen, die in einer engeren VerknUpfung mit den strategischen Interessen Europas muin-
deten. Die "Global Gateway'"-Initiative schafft fur diese geostrategische Neuausrichtung eine
gute Grundlage. In der Projektabwicklung werden vermehrt "westliche Werte" sowie Umwelt-
und Sozialstandards betont, sie verlinkt rein entwicklungspolitische Ziele mit auBen- und sicher-
heitspolitischen Zielen und weicht damit auch verstarkt vom bisherigen Fokus der wirtschafts-
nahen EZA auf Marktpotenziale in den Nehmerldndern ab. Sie schafft auch die Voraussetzun-
gen fUr den notwendigen Zugang zu kritischen Rohstoffen und Materialien und fUr die grine
Transformation in den Entwicklungsldndern. Allerdings erfolgt diese Neuausrichtung bisher ohne
neue finanzielle oder institutionelle Anderungen der europdischen EZA. Hier bedarf es eines
zus@tzlichen Engagements sowie einer klaren Ubergreifenden strategischen Linie. Eine Verrin-
gerung der Fragmentierung und damit héhere Kohdrenz auBenpolitischen Handelns der EU
wdre ein wichtiger Schritt dafir. Dazu kdnnten Verdnderungen in der europdischen Finanzar-
chitektur mit klareren Rollen fUr die EIB und/oder die EBRD und eine BUndelung der finanziellen
Mittel zur leichteren Steuerung der Mittelverwendung nach Vorbild des "Team Europa”-Pakets
der "Global Gateway'"-Initiative beitragen. DarUber hinaus kénnten Prozesse multilateraler Ent-
wicklungsbanken (Weltbank, EBRD oder ERB) in der Projektabwicklung als "Good Practice"
Ubernommen werden. In der Zusammenarbeit mit den multilateralen Entwicklungsbanken geht
es darum, verstarkt mit einer Stimme zu sprechen und innereuropdischen Interessenskonflikten
vorzubeugen. Eine stérkere Zusammenarbeit zwischen EBRD und EIB ist ein Schritt in die richtige
Richtung.

Die osterreichische Perspektive: Die geostrategische Neuausrichtung muss auch die dsterrei-
chische EZA beftreffen. Eine Anhebung der Mittel fUr die Entwicklungszusammenarbeit, um die
volkerrechtlich zugesagten 0,7% des BIP zu erreichen, ist erstrebenswert. Als kleine offene Volks-
wirtschaft ist es fur Osterreich besonders wichtig, sich international zu vernetzen, um
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frotz — absolut betfrachtet — geringer Mittel Einfluss auszuGben. Eine klare strategische Ausrich-
fung und Kldrung der Rangfolge von sich teilweise konkurrierenden Zielsetzungen der EZA (Ent-
wicklungspolitik, MarkterschlieBung und Ausfuhrférderung, Nachhaltigkeitsziele, sicherheitspoli-
tische Ziele, Versorgungsicherheit und Zugang zu Rohstoffen) sind auch auf nationaler Ebene
wichtig, ebenso wie die Koordination unter den nationalen Akteuren sowie mit den internatio-
nalen Akteuren. Das Monitoring und die Evaluation geférderter Entwicklungshilfeprojekte sind
in Osterreich bislang wenig ausgepragt. Eine Stérkung der Uberprifung und Steuerung gefér-
derter Akfivitdten (z. B. hinsichitlich der Einhaltung von Umwelt- und Sozialstandards oder des
Lieferkettengesetzes) gewinnt durch die bessere Verzahnung der Entwicklungspolitik mit geo-
politischen Zielen noch mehr an Bedeutung.

Starkung der Rolle des Euro

Vollendung der Banken- und Kapitalmarktunion, sichere Vermogenswerte und Risikoteilung:
Eine stdrkere Rolle des Euro kann zu einer groBeren Autonomie der EU als Akteur mit mehr geo-
politischem Einfluss in der Weltwirtschaft beitragen. Die zentrale Rolle einer Wahrung im Weli-
system und die daraus resultierende Nachfrage kénnen niedrigere Kapitalkosten und einen
stabileren Zugang zu Finanzierungsmoglichkeiten gewdhrleisten. Die daraus gewonnene Sta-
bilit&t kann auch niedrigere Kosten und Risiken im internationalen Handel mit sich bringen. Um
diese Rolle wirksam ausspielen zu kbnnen, mUssen grundlegende institutionelle Voraussetzun-
gen geschaffen werden. Neben der Vollendung der Banken- und Kapitalunion sind dies vor
allem die EinfUhrung von sicheren Vermdgenswerten in Euro, Mechanismen zur Risikoteilung
zwischen den Mitgliedsl@dndern und BemUhungen um eine gemeinsame Steuerpolitik. DarUber
hinaus gilt es, auf die Herausforderungen durch die zunehmende Verwendung digitaler Wah-
rungen zu reagieren.

Die osterreichische Perspektive: Die genannten Vorteile einer stdrkeren weltweiten Rolle des
Euro wirden auch Osterreich zugutekommen. Die institutionellen Anpassungen im Bereich der
Risikoteilung sind aus gemeinsamer EWU-Sicht sinnvoll, da sie eine Form der Selbstversicherung
gegen ex-ante unbekannte Schocks fUr verschiedene Teile der Wahrungsunion darstellen, die
von der Geldpolitik nicht ausgeglichen werden kénnen. Fir Osterreich kdnnte dies aufgrund
der derzeitigen geopolitischen Lage mit dem Angriffskrieg Russlands gegen die Ukraine aus
zwei Grunden entscheidend sein: erstens wegen des erhdhten Engagements der &sterreichi-
schen Banken in Osteuropa und zweitens aufgrund seiner hohen Abhdngigkeit von Gasimpor-
ten aus Russland. Dies kdnnte zu Mehrkosten fUr die &sterreichische Wirtschaft fihren und einen
landerspezifischen Schock ausldsen, der eine Risikoteilung fur Osterreich als sinnvoll erscheinen
|&sst.

8.3.7 Erweiterte Rolle fir die Wirtschaftsdiplomatie und institutionelle Herausforderungen

GroBer Koordinierungsbedarf der unterschiedlichen Akteure: Die Instrumente der Wirtschafts-
diplomatie (Botschaften, Konsulate, Staatsbesuche, Handelsmissionen, Export- und Investitions-
férderungsorganisationen) sind ein wichtiger Hebel fUr auBenwirtschaftliche AkfivitGten. Der Fo-
kus der Aktivitdten war bis vor Kurzem vor allem auf die UnterstUtzung der heimischen Export-
wirtschaft gerichtet. Empirische Studien zeigen die Wirksamkeit der Instrumente als Mittel zur
MarkterschlieBung sowie der Férderung von Exporten und Direktinvestitionen. Insbesondere
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diplomatische Vertretungen (Botschaften und Konsulate) wirken sich positiv auf Handelsstirome
aus. In der Literatur wurden (langfristige) Effekte zwischen 10% und 20% nachgewiesen.

Mit der VerknUpfung von Wirtschafts- und Geopolitik sieht sich die Wirtschaftsdiplomatie dem
vielschichtigen ZielbUndel und unterschiedlichen strategischen Interessen verschiedener Poli-
fikbereiche gegenuber, die in dieser Studie ausgearbeitet wurden. Der bereichsGbergreifende
Charakter stellt groBe Herausforderungen an die Koordination und Abstimmung der Ziele, Akfi-
vitdten und Instrumente in einzelnen Mitgliedstaaten wie auch an die zwischenstaatliche Ab-
stimmung unter den Mitgliedstaaten der EU. Das erfordert auch Anpassungen an die institutio-
nellen Gegebenheiten und KapazitGten. Noch mehr als zuvor wird dabei 6konomische Exper-
tise bendftigt.

Die osterreichische Perspektive: Die institutionellen Anforderungen und der Koordinierungsboe-
darf sind auch in der &sterreichischen Wirtschaftsdiplomatie enorm. Es bedarf eines ressortUber-
greifenden Ansatzes, um eine vorausschauende, kohdrente und wirksame strategische AulBen-
wirtschaftspolitik zu entwickeln. Dabei geht es nicht nur um die Abstimmung der Akteure in Os-
ferreich, sondern auch um eine bessere Abstimmung in den Zielmdarkten. Die |dee eines ge-
meinsamen "Osterreich-Hauses" kdnnte diese Koordination, den Zugang fir Unternehmen und
den Austausch untereinander férdern. Eine besondere Rolle kommt der Stédrkung von Netzwer-
ken von Auslands&sterreicherinnen und Auslandsosterreichern zu. Wie Erfahrungen mit dem
deutschen Goethe Institut und dem British Council zeigen, ist dabei die Férderung von Kultur-
und Sprachbildungsinstituten ein gutes und wirkungsvolles Instrument.
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