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In diesem Kapitel diskutieren wir mogliche Fragmen-
tierungsszenarien des globalen Handelssystems, de-
nen sich die deutsche Industrie gegenlbersehen
konnte.

Verandertes auenwirtschaftliches Umfeld fiir die
EU
Die merkantilistische Neuausrichtung der US-Handels-

politik und dem damit verbundenen Vertrauensverlust
in ein regelbasiertes globales Handelssystem sowie
die zunehmende Polarisierung zwischen den USA und
China wird die Rahmenbedingungen fir den internatio-
nalen Handel vermutlich stark verandern. Das Ausmafl}
der Veranderungen wird nicht zuletzt davon abhangen,
ob der Vertrauensverlust weitrdaumig und dauerhaft
ausfallt oder ob die Staaten auch ohne die USA weiter-
hin einen regelbasierten internationalen Handel unter-
stutzen.

Es ist davon auszugehen, dass sich der Handel zwi-
schen Landern, die sich geopolitisch naherstehen, bes-
ser entwickeln wird als zwischen Landern, deren geo-
politische Interessen weiter auseinander liegen. Dies
hat sich in den vergangenen Jahren gezeigt.! Das glei-
che Muster ist fur auslandische Direktinvestitionen zu
erwarten, insbesondere wenn es sich um Investitionen
in strategisch relevante Sektoren handelt.? Auch die
Handelspolitik und damit die Rahmenbedingungen fir
das Auslandsgeschéaft von Unternehmen werden von
geodkonomischen Uberlegungen zumindest beein-
flusst werden.

Fir die EU sind es die Handelsbeziehungen zu den
USA, die durch die veranderte US-Zollpolitik seit An-
fang 2025 die starksten Veranderungen erfahren. Zu-
gleich hat sich in den vergangenen Jahren die Ein-
schatzung der Wirtschaftsbeziehungen zu China ge-
wandelt, dass durch die EU nun starker als Rivale und
Wettbewerber wahrgenommen wird.3 Dabei sind die
Handelsbeziehungen zu den USA und China fiir die
einzelnen Mitgliedslander der EU sehr unterschiedlich
ausgepragt (Grafik 16.1). Diese reichen fur Industrie-
waren von einem Anteil der USA von 33 % an den Ex-
porten Irlands bis hin zu knapp einem Prozent an den
Importen Kroatiens. Bei den Handelsanteilen Chinas

1 Kérner, J. und K. Ullrich (2025): Auswirkungen der Zollkonflikte, KfW Rese-
arch Chartbook, KfW Research.

2 UNCTAD, World Investment Report 2024; Fletcher, Kevin, Veronika Grimm,
Thilo Kroeger, Aiko Mineshima, Christian Ochsner, Andrea F. Presbitero,

Paul Schmidt-Engelbertz and Jing Zhou. 2024. Germany’s Foreign Direct In-
vestment in Times of Geopolitical Fragmentation. IMF Working Paper 24/130.

betragt die Spannbreite 21 % an den Importen Tsche-
chiens bis zu 0,2 % an den Exporten Kroatiens. Lan-
derubergreifend ist jedoch festzustellen, dass die USA
fur die Exporte der EU-Mitgliedsstaaten bedeutender
ist als China, wahrend China die héheren Anteile am
Import der Lander aufweist als die USA.

Grafik 16.1: Unterschiedlicher Umfang des Handels
von Industriewaren der EU-Mitgliedsstaaten mit
China und den USA

Anteil am Ex- und Importwert in Prozent, Durchschnitt 2022—2024
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US-Zollpolitik hat das Potenzial, die globalen Handels-
strome zu verandern
Durch die Zollpolitik der USA dirften sich die internati-

onalen Handelsstrdme verandern. Zwar weisen die
USA nur einen Anteil von rund 14 % an der globalen
Wareneinfuhr auf. Allerdings sind von den am

31. Juli 2025 verkindeten reziproken Importzdllen

69 Volkswirtschaften inkl. der EU betroffen, die zusam-
men rund 56 % der globalen Warenausfuhr stellen.
Hinzu kommt China, welches nochmals rund 15 % zum
globalen Exportanteil hinzufigt.

Einen Anhaltspunkt fir das Veranderungspotenzial lie-
fert der erste Handelskonflikt zwischen China und den
USA. Zwischen 2017 und 2024 ging der Anteil Chinas

Washington D.C.
3 European Commission/HRVP (2019), EU-China — a strategic outlook, JOIN

(2019) 5 final, European Commission and High Representative of the Union
for Foreign Affairs and Security Policy.
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an den US-Importen um 8 Prozentpunkte zurilck, der
Anteil der USA an den Exporten Chinas um 4 Prozent-
punkte. Daflr haben beide Lander ihre Handelsbezie-
hungen mit anderen Landern ausgebaut. Am starksten
haben Vietham und Mexiko ihre Handelsanteile sowohl
am Export Chinas als auch Import der USA ausweiten
konnen.* Der Anteil der EU an den Exporten Chinas
fiel 2024 mit rd. 14 % so hoch aus wie im Jahr 2017.
Der Anteil der EU an den Importen der USA hat hinge-
gen von rund 16 % auf rund 18 % zugenommen.

Wie das endguiltige Importzollprofil der USA aussehen
wird, lasst sich zum aktuellen Zeitpunkt im Herbst 2025
noch nicht absehen. Erste Vereinbarungen der USA
mit ausgewahlten Handelspartnern sind getroffen, die
Aushandlung und Unterzeichnung offizieller Doku-
mente steht teilweise noch aus. Allerdings zeichnet
sich ab, dass die landerspezifischen Zdlle unterschied-
lich hoch ausfallen werden, was in Kombination mit
dem gehandelten Warengruppen und weiteren, waren-
gruppenspezifischen Zollsatzen die relativen Vorteile
im Handel mit den USA beeinflussen wird und zur Han-
delsumlenkung flhren kann.

Die verschiedenen Importzollprofile, die seit Jahresbe-
ginn durch die USA veroffentlicht wurden, dirften den
Handel der EU mit den USA unterschiedlich stark be-
einflussen (Grafik 16.2). Dominiert werden die Auswir-
kungen fir die EU durch die Handelsverluste, die sich
aus der Erhéhung der US-Importzélle ergeben. Fur
den Gesamteffekt kann jedoch auch die Handelsum-
lenkung relevante Ausmale annehmen.? Die EU ge-
winnt durch Handelsumlenkungseffekte insbesondere
dann, wenn die US-Importzélle gegenuber China prohi-
bitiv hoch sind. Bei einer relativen Angleichung der
Zollhéhen durch die Aussetzung der erhdhten rezipro-
ken Zolle zwischen China und den USA fehlt dieser po-
sitive Effekt. Zugleich ist zu bedenken, dass sich auch
fur die chinesischen Exporte substanzielle Umlen-
kungseffekte ergeben dirften.b

4 Siehe Gopinath, G., Gourinchas, P.-O., Presbitero, A. F., and P. Topalova
(2024), Changing Global Linkages: A New Cold War?, IMF Working Paper
No. WP/24/76; Research Institute for Global Value Chains at the University of
International Business and Economics, Asian Development Bank, the Insti-
tute of Developing Economies—Japan External Trade Organization and the
World Trade Organization (2023), Global Value Chain Development Report
2023.

5 Siehe auch Conteduca, F.P., M. Mancini und A. Borin (2025), Roaring tar-
iffs: The global impact of the 2025 US trade war, VOXEU Column.
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Grafik 16.2: Auswirkungen der US-Importzélle auf
den Handel der EU

Annahmen: Substitutionselastizitat von 1,5; hohe Angebotselastizitat
von 999; Elastizitat der Importnachfrage It. Utoktham et al. (2020)
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2. April: Zollsatze It. Liberation Day mit prohibitiv hohen reziproken
Zollsatzen auf China von 145 %. Die EU mit 20 %.”

9. April: Aussetzung reziproker Zélle auf3er fir China (weiterhin

145 %), Basiszollerhdhung fir alle anderen Lander inkl. EU von

10 %.

12. Mai: Aussetzung der reziproken Zélle fir China (30 %), Basis-
zollerhdhung fiir alle anderen Lander inkl. EU weiterhin bei 10 %.

7. Juli: Angepasste Liste reziproker Zélle, insbes. Erhéhung des Zu-
satzzolls fir die EU auf 20 %.

31. Juli: Neue Liste reziproker Zélle, EU-Zusatzzoll von 15 %.

Ohne Rickkopplungseffekte von Zéllen, die auf andere Sektoren er-
hoben werden. Warenspezifische Zollsatze fir Stahl, Aluminium und
Autoteile sowie verdffentlichte Ausnahmelisten berlcksichtigt.

Quelle: TINA (Trade Intelligence and Negotiation Adviser, United Na-
tions Economic and Social Commission for Asia and the Pacific),
KfW Research.

Der unterschiedliche Riickgang des bilateralen Han-
dels mit den USA und die mdgliche Umlenkung des
Handels mit anderen Landern als Reaktion auf die US-
Importzdlle und mdgliche GegenmalRnahmen schlagen
sich in entsprechenden kurzfristigen Produktionsver-
lusten fir die EU nieder, wie die Analysen des Instituts
fur Weltwirtschaft Kiel zeigen (Grafik 16.3). Die starks-
ten negativen Effekte sind dann zu erwarten, wenn die
Zollanhebung substanziell ist. Zudem erhdhen sich die
negativen Effekte, wenn die EU entsprechende Gegen-
maRnahmen ergreift und ihrerseits Zolle erhebt.® Die
geringsten Auswirkungen zeitigen im Aggregat sektor-
spezifische Zolle. Selbst die Zolle auf US-Automobil-
importe wirden kurzfristig zu einem Verlust von 0,08 %
der EU-Produktionsleistung fuhren.

8 Kérner, J. und K. Ullrich (2025), Auswirkungen der Zollkonflikte, KFW Re-
search Chartbook, KfW Research, Rotunno, L. und M. Ruta (2025), Trade
Partners’ Responses to US Tariffs, IMF Working Paper WP/25/147.

7 Fur Effekte in &hnlicher GroRenordnung siehe Rotunno, L. und M. Ruta
(2025), Trade Partners’ Responses to US Tariffs, IMF Working Paper
WP/25/147.

8 Siehe auch Rotunno, L. und M. Ruta (2025), Trade Partners’ Responses to
US Tariffs, IMF Working Paper WP/25/147.
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Grafik 16.3: Kurzfristige Auswirkungen von Zoéllen
auf die reale Produktion in der EU

In Prozent
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Der Umfang und die Geschwindigkeit, mit der au3en-
wirtschaftliche Verflechtungen reduziert wirden, be-
stimmen das Ausmal der potenziellen Wohlfahrtsver-
luste

Neben den Auswirkungen der US-Importzélle auf die
Handelsbeziehungen und Wohlfahrt der EU ist auch zu
fragen, wie sich das globale Handelssystem vor dem
Hintergrund geodkonomischer Fragmentierungsten-
denzen weiter entwickeln wird:

e Es ist davon auszugehen, dass sich die Polarisie-
rung zwischen den USA und China fortsetzen diirfte.

¢ Je nach Fortgang der Zollkonflikte ist jedoch auch
damit zu rechnen, dass die wirtschaftlichen Verflech-
tungen mit den USA auf Risiken Uberprift und ggf. an-
gepasst werden.

e Im Verhaltnis zu China ist fiir die EU die Minderung
von Risiken aus den wirtschaftlichen Verflechtungen
ebenfalls eine zu erwartende Entwicklung.

9 U. a. Attinasi, M.-G., Boeckelmann, L. und B. Meunier (2023): Friend-shor-
ing global value chains: a model-based assessment, ECB Economic Bulletin
Issue 2.

10 Espitia, A. et al. (2022): Pandemic trade: COVID-19, remote work and
global value chains, The World Economy 45 (2); 561-589.

" OECD (2021): Global Value Chains: Efficiency and Risks in the Context of
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Im Extremfall wiirden diese Entwicklungen in der Bil-
dung von Allianzen und/oder wirtschaftlicher Entkopp-
lung zwischen Wirtschaftsrdumen unterschiedlichen
Zuschnitts munden. Die Auswirkungen auf die Wohl-
fahrt wurden in der wissenschaftlichen Literatur unter-
sucht (Grafik 16.4). Dabei ware langfristig eine Unter-
bindung von Handel und Wissensaustausch zwischen
der EU, China, der USA und den anderen Staaten der
Welt mit den starksten Wohlfahrtsverlusten fiir die EU
— einem Rlckgang des realen BIP um schatzungs-
weise 9 % — verbunden. Ebenfalls mit deutlichen Ver-
lusten verbunden sind Szenarien, in denen die EU die
aufldenwirtschaftlichen Beziehungen unterbricht, entwe-
der unilateral oder mit Gegenmaflnahmen durch den
Rest der Welt. Deutlich weniger Wohlfahrtsverluste
sind zu verzeichnen, wenn die Handelsverbindungen
mit einzelnen Landern — insbesondere China — ge-
kappt werden. In Kombination mit einer verstarkten In-
tegration mit den USA kdnnte sich dies in der langen
Frist sogar leicht positiv auszahlen.

Allerdings ist auch der Anpassungsprozess entschei-
dend. Eine schnelle Entkopplung kann kurzfristig zu
deutlich starkeren BIP-Verlusten fiihren, da Liefer- und
Wertschopfungsketten gestort werden.® Dies hat nicht
zuletzt die Corona-Krise eindrticklich gezeigt. Hinzu
kommt, dass schwere Krisen langfristig negative Ef-
fekte, u. a. auf das Potenzialwachstum, haben kdnnen.

Optionen des Re- oder Nearshorings — eine Riickverla-
gerung der Produktion aus dem Ausland in das Inland
oder zumindest die Region — werden auch diskutiert,
um sich vor der Ubertragung auslandischer Schocks
durch internationale Wertschépfungsketten zu schit-
zen. Abgesehen von den eben beschriebenen sub-
stanziellen Handelsverlusten wiirde damit in Kauf ge-
nommen, dass sich die Anfalligkeit gegentber inlandi-
schen Schocks erhoht.'® Auf der makrokonomischen
Ebene Uberwiegen dann auch die Wohlfahrtsverluste
die geringere Betroffenheit von Schocks bzw. die ge-
ringeren negativen Auswirkungen eines Produktivitats-
schocks oder eines Schocks vergleichbar zu dem der
Corona-Krise.!

COVID-19; Eppinger, P. et al. (2021), Decoupling global value chains, CESifo
Working Paper No. 9079. Flach, L. und M. Steininger (2020), Globalisierung
nach Covid-19: Die Folgen der Pandemie fiir die deutsche Wirtschaft, ifo
Schnelldienst 7/ 2020 73. Jahrgang 15. Juli 2020. D’Aguanno, L. et al.
(2021), Global value chains, volatility and safe openness: is trade a double-
edged sword? Bank of England Financial Stability Paper, No. 46.
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Grafik 16.4: Szenarien zur Fragmentierung des glo-
balen Handels

Veranderung in Prozent.
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Quellen: Christen, E., Felbermayr, G., Mahlkow, H. und A.-N. Sand-
kamp (2025), Transatlantische Kooperation statt Zollkrieg: Szena-
rien, Optionen, Lésungsansatze, Studien, Stiftung Familienunterneh-
men, Minchen; Felbermayr, G., Gans, S., Mahlkow, H. und A.-N.
Sandkamp (2021), Decoupling Europe, Kiel Policy Brief, No. 153,
Kiel Institute for the World Economy (IfW); Felbermayr, G., Mahlkow,
H. und A.-N. Sandkamp (2022), Cutting through the value chain: The
long-run effects of decoupling the East from the West, EconPol Po-
licy Brief, No. 41, CESifo GmbH, Munich; Baba, C., Lan, T., Mine-
shima, A., Misch, F., Pinat, M., Shahmoradi, A., Yao, J., & van Elkan,
R. (2023), Geoeconomic Fragmentation: What’s at Stake for the EU.
IMF Working Papers, 2023(245); Baur, A., Dorn, F., Flach L. und C.
Fuest (2023), Rethinking Geoeconomics: Trade Policy Scenarios for
Europe's Economy, EconPol Policy Report 44, November 2023;
Flach, L., J. K. Gréschl, M. G. Steininger, F. Teti and A. Baur (2021),
Internationale Wertschopfungsketten — Reformbedarf und Méglich-
keiten, Studie im Auftrag der Konrad-Adenauer-Stiftung e.V.

2 |MF (2023), Geoeconomic Fragmentation and Foreign Direkt Investment,
World Economic Outlook, Online Annex. Die EU zahlt energieintensive In-
dustrien, Erneuerbare Energie, Elektronik, Digital, Gesundheit, Luft- und
Raumfahrt sowie Verteidigung zu den strategischen Sektoren. Siehe Arjona
et al. (2023), An enhanced methodology to monitor the EU’s strategic de-
pendencies and vulnerabilities, Single Market Economics Papers, Working
Paper 14.
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Industriezweige sind in unterschiedlichem Mal3e auf
Vorleistungen und Auslandsmarkte angewiesen

Fir die Wirtschaftspolitik sind insbesondere Sektoren
und ihre Verletzlichkeit gegentiber wirtschaftlichen und
geodkonomischen Schocks von Interesse, die aus nati-
onalen und 6konomischen Sicherheitsinteressen eine
strategische Bedeutung aufweisen, z. B. Erddl und
Elektronik.'?2 Flr die OECD-Lander zeigt sich, dass

26 % der Inputs des den strategischen Sektoren zuge-
ordneten Verarbeitenden Gewerbes importiert werden.
Zugleich héngen 27 % ihres Outputs von der Endnach-
frage im Ausland ab. Auch wenn die Verletzlichkeiten
durch die Verflechtung mit Auslandsmarkten lander-
spezifisch sind, sind diese im primaren Sektor, v. a. im
Bergbau, besonders ausgepragt.’®

Auch fur die EU zeigt sich, dass der Anteil importierter
Vorleistungen im Verhaltnis zur Wertschépfung der
Sektoren vor allem fiir die Gewinnung von Energieroh-
stoffen, aber auch anderen Bergbaubereichen sehr
hoch ist (Grafik 16.5). Bei anderen Sektoren, insbeson-
dere Pharmazeutika und Chemischen Erzeugnissen
sowie anderen Transportmitteln (Zige, Schiffe, Flug-
zeuge) und der Metallerzeugung, sind besonders die
Auslandsmarkte fur die Wertschdpfung in der EU wich-
tig. Dies gilt auch fir den Bereich Computer, elektroni-
sche und optische Erzeugnisse. Zugleich ist dieser
Wirtschaftsbereich, aber auch die Herstellung chemi-
scher Erzeugnisse und anderer Transportmittel auf
umfangreiche Vorleistungsimporte angewiesen.

Die Kraftfahrzeugbranche wird zwar — ebenso wie
Computer und elektronische Gerate sowie Chemische
Erzeugnisse und Pharmazeutika oder Textilien — Ubli-
cherweise den Sektoren zugeordnet, die stark in glo-
bale Wertschépfungsketten eingebunden sind. Die Be-
deutung der Auslandsnachfrage ist in der Tat substan-
ziell fiir den Sektor, der Import von Vorleistungen in die
EU ist im Vergleich zu anderen Sektoren jedoch weni-
ger wichtig. Hierin schlagt sich nieder, dass auch glo-
bale Wertschépfungsverflechtungen regionale Zentren
aufweisen kdnnen, fir Europa beispielsweise Deutsch-
land Uber alle Sektoren betrachtet.’* So weist die Auto-
mobilindustrie zwar eine fragmentierte Wertschop-
fungskette auf, aber die Produktionsstufen sind regio-
nal konzentriert und auch ein wesentlicher Teil der Pro-
duktion erfolgt fur den regionalen Markt.

3 OECD (2025), OECD Supply Chain Resilience Review: Navigating Risks,
OECD Publishing, Paris, https://doi.org/10.1787/94e3a8ea-en

4 World Bank Group, IDE-JETRO, OECD, UIBE und World Trade Organiza-
tion (2019), Technological innovation, supply chain trade, and workers in a
globalized world, Global Value Chain Development Report, Washington, DC:
World Bank.
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Grafik 16.5: Handelsverflechtung der EU nach Sek-
toren

Jahr 2022; alle Sektoren linke und untere Achse, aufer Gewinnung
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Sektoren mit starker Einbindung in den internationalen
Handel und internationale Wertschépfungsketten sind
auch anfallig fir entsprechende Schocks. Zugleich
kénnten Wirtschaftszweige langfristig ihre Wertschop-
fung ausbauen, wenn bei begrenzten Verlusten exter-
ner Markte die Nachfrage von Importen auf die heimi-
sche Produktion umschwenkt.'s

Eine Diversifizierung der Zielmarkte der EU dirfte ein-
facher sein als eine Diversifizierung der Lieferlander
Eine Mdglichkeit, den Risiken in internationalen Liefer-
und Wertschdpfungsketten zu begegnen, ist eine
Diversifizierung der auslandischen Zulieferer und Ziel-
markte. Diese kann helfen, die Volatilitdt der Wirt-
schaftsleistung zu reduzieren.

Fir die EU sind es besonders die Handelsbeziehungen
mit China und den USA, die im Fokus der Aufmerk-
samkeit stehen. Auf der makro6konomischen Ebene ist
die Anzahl der Lieferlander fir die einzelne Waren-
gruppe ausschlaggebend fiir die Diversifizierung, wenn

5 Baur, A., Dorn, F., Flach L. und C. Fuest (2023), Rethinking Geoeconom-
ics: Trade Policy Scenarios for Europe's Economy, EconPol Policy Report 44.
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mogliche Qualitatsunterschiede unbericksichtigt blei-
ben. Dabei diurften schon bestehende Lieferbeziehun-
gen, Netzwerke und Handelsabkommen es Unterneh-
men erleichtern, Lieferbeziehungen aufzubauen oder
zu erweitern. Entsprechend kommen Lander in Be-
tracht, mit denen die EU bereits Handel treibt und aus
denen ein ahnliches Warenprofil wie aus China und
den USA bezogen bzw. dorthin geliefert wird. Denn
hier ist zu vermuten, dass diese Lander dhnliche
Schwerpunkte im Handel mit der EU aufweisen wie
China und die USA. Zudem ist es von Vorteil, wenn
durch die Handelspartnerlander ein mdglichst breites
Spektrum an Waren abgedeckt werden kann.

Basierend auf den Auflenhandelsdaten lasst sich be-
stimmen, wie ahnlich aus Sicht der EU das Importprofil
bzw. Exportprofil eines Landes im Vergleich zu China
und den USA ist. Wird beispielsweise aus einem Land
eine ahnliche Warenstruktur bezogen wie aus China,
ergibt sich eine hohe positive Korrelation zwischen den
Importwerten Gber das gesamte Warenprofil.

Die Analyse zeigt, dass bessere Rahmenbedingungen
fir den Handel mit anderen Landern oftmals sowohl fur
eine Diversifizierung der bisherigen Exporte nach
China als auch der USA hilfreich sein durften (Gra-

fik 16.6). Denn bei den Ziellandern fur die EU-Exporte
geht eine Ahnlichkeit mit dem Profil Chinas tendenziell
auch mit einer Ahnlichkeit fir das US-Profil einher. Bei
den Importmarkten hingegen gehen die Importprofile
der Lander mit hoher Ubereinstimmung zu China ten-
denziell mit weniger Ahnlichkeit zum Importprofil aus
den USA einher. Hier durften es starker auf landerspe-
zifische Ansatze ankommen, um eine Diversifizierung
der Herkunftsmarkte fir die bisherigen Importe aus
den USA oder China zu unterstitzen.
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Grafik 16.6: Potenzielle Handelspartner fiir die EU,
um den Handel mit China und der USA zu ersetzen

Korrelation zwischen den Ex- und Importen der EU27 aus China und
der USA und dem betrachteten Land auf der 3-Steller Ebene nach
SITC-Gliederung; nur Léander, die mindestens 50 % der Warengrup-
pen abdecken.
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Quelle: UNCTAD, KfW Research.

Veranderte Handels- und Wirtschaftspolitik der EU
Die EU kann sich der veranderten geopolitischen Welt-
ordnung und dem Wettbewerb nicht entziehen. Wirt-
schaftliche Interessen sind mit geopolitischen Zielen im
Sinne der nationalen und wirtschaftlichen Sicherheit
zunehmend miteinander zu vereinbaren. Fir die Politik
der EU bedeutet diese Entwicklung, eine sorgfaltige
Abwagung der trade-offs zwischen Schutz der heimi-
schen Industrien und der Einbindung in den globalen
Handel.

6 Mariott, S. (2025) “Open strategic autonomy” as an industrial policy com-
pass for the EU competitiveness and growth: The good, the bad, or the ugly,
Journal of Industrial and Business Economics (2025) 52:1-26.

7 Siehe auch Economic Security Strategy der EU (2023)
'8 Siehe auch: Kérner, J. et al. (2025) Geopolitik und Lieferketten: Wo liegen
die Risiken flir Deutschland und Europa?, KfW Research Chartbook, KfW Re-

search.

9 Draghi, M. (2024) The future of European competitiveness, Part A.
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Beginnend mit der Corona-Pandemie verfolgt die EU
den Ansatz einer offenen strategische Autonomie, also
dem starkeren Fokus auf Souveranitat und Autono-
mie.'® Daraufhin hat sich die europaische Handels-
und Wirtschaftspolitik verandert. Zahlreiche EU-
Politikinterventionen haben bereits im Sinne der ,Euro-
pean Economic Security Strategic” die Reduzierung
von Abhangigkeiten von auliereuropaischen Markten
und die Resilienz von Wertschopfungsketten als Ziel."”

In diesem Zusammenhang hat die EU bereits ihren
handelspolitischen Instrumentenkasten um Schutzin-
strumente erweitert, um auf unfaire Handelspraktiken
durch Dumping, marktverzerrende Subventionen oder
wirtschaftlichen Zwang zu reagieren.'® Mit der Uberwa-
chung von Direktinvestitionen im In- und Ausland in be-
stimmten strategischen Bereichen sollen wirtschaftli-
che Risiken zudem reduziert werden.

Bei einer Intensivierung der Fragmentierung kann der
Einsatz weiterer protektionistischer Instrumente aus
geostrategischen und Wettbewerbsaspekten fir die EU
sinnvoll sein. Bei deren Anwendung sollten negative
Anreize fur die Industrie minimiert werden, die bei-
spielsweise entstehen, wenn Exportzélle eine Reallo-
kation heimischer Produktion ins Ausland fordern
kénnten.'® Die Wechselwirkungen zwischen AuRen-
und Industriepolitik sind zu berticksichtigen und best-
madglich zu vereinbaren.

Industriepolitik als Instrument fiir wirtschaftliche
Sicherheit (?)

Die globalen Handelsspannungen haben insbesondere
durch wirtschaftliche Sicherheitsiberlegungen zu einer
Wiederbelebung von Industriepolitiken in der EU und
weltweit beigetragen.20 21 Der Begriff Industrieinterven-
tionen kann ein weites Spektrum an Instrumente um-
fassen, die sich auch in der Handelspolitik wiederfin-
den (Tabelle 16.1). Rund zwei Drittel der weltweiten In-
dustrieinterventionen verzerren internationale Wirt-
schaftsbeziehungen, wobei die Halfte auf Interventio-
nen der groRen wirtschaftlichen Rivalen China, USA
und die EU entfallt. 22 2% Industriepolitik in Form von

20 Global ist die Anzahl der Industrieinterventionen von rund 200 im Jahr 2017
auf 1400 im Jahr 2022 deutlich angestiegen.

21 Guarascio, D. et al. (2025) European competitiveness in the new global
context: structural constraints, strategic dependencies and the role of the new
industrial policy, Journal of Industrial and Business Economics.

22 Die Datengrundlage von Evenett et al. (2024) beruht auf der NIPO Daten-
bank und ermittelt insgesamt fir das Jahr 2023 2530 industriepolitische Inter-
ventionen.

23 Evenett, S. et al. (2024) The Return of Industrial Policy in Data


https://www.kfw.de/PDF/Download-Center/Konzernthemen/Research/KfW-Research-Chartbook/KfW-Research-Chartbook-Juli-2025-Lieferketten.pdf
https://www.kfw.de/PDF/Download-Center/Konzernthemen/Research/KfW-Research-Chartbook/KfW-Research-Chartbook-Juli-2025-Lieferketten.pdf
https://www.imf.org/en/Publications/WP/Issues/2023/12/23/The-Return-of-Industrial-Policy-in-Data-542828

Subventionsinterventionen, welches den Fokus der fol-
genden Uberlegungen bildet, werden zunehmend als
protektionistisches Instrument genutzt. Die Tit-for-tat-
Dynamik zwischen China, den USA und der EU beim
Einsatz von Subventionen in strategischen Sektoren
hat den Wettbewerbsdruck auf die EU enorm erhoht,
da die Situation fur die EU aufgrund des schwachen
Wachstums in der EU und ihres geringen fiskalpoliti-
schen Spielraums eine besondere Herausforderung
darstellt.2*

Hierbei stellt sich die Frage, ob Industriepolitik fir die
EU und Deutschland eine optimale Antwort auf die
oben beschriebenen Fragmentierungstendenzen sein
kann. Die Literatur zur Wirkung von Industriepolitik in
Bezug auf durch Protektionismus veranderte Handels-
strome ist bislang noch begrenzt. Bei den folgenden
Studienergebnissen ist zu berlicksichtigen, dass die
theoretischen Modelle derzeit noch nicht vollumfang-
lich geopolitische Risiken wirtschaftlicher Abhangigkei-
ten eines Landes bzw. der EU darstellen kénnen.

Tabelle 16.1: Industriepolitiken nach Regionen

Anzahl der Politikinterventionen

Europa und Nord- Asien
Zentralasien amerika Pazifik
Heimische 427 209 148
Subventionen
Exportbeschrankun- 47 20 40
gen
Exportsubventionen 53 26 55
FDI 14 4 6
Importbeschrankun- 68 21 278
gen
Lokalisationsanreize 5 55 15
Beschaffungsanreize 13 22 2

Quelle: Evenett et al. (2024).

Bisherige Studien kommen zu dem Schluss, dass die
Einfuhrung kostspieliger Interventionen zur Korrektur
der Handelsbedingungen zu einem suboptimalen Ein-
satz von Ressourcen auf globaler Ebene flihren. Aber
auch fur das einzelne Land kénnen Nachteile resultie-
ren, wenn Skaleneffekte groRer Unternehmen und dar-
aus resultierenden Kostenvorteilen zu einer Fehlalloka-
tion der Ressourcen und ungleich verteiltem Wachs-
tum Gber die Sektoren flihren. 25

24 IMF (2025) Industrial Policy in Europe: A single market perspective, IMF
Working Papers.

25 Lashkaripour, A. and V. Lugovskyy (2023). Profits, scale economies, and
the gains from trade and industrial policy. American Economic Review
113(10).

26 Rotunno, L. and M. Ruta (2025) Trade Partners’ Responses to US Tariffs,
Trade Partners’ Responses to US Tariffs in: IMF Working Papers Volume
2025 Issue 147 (2025)

Die deutsche Industrie am Scheideweg

Konkret flr das Szenario, der am 2. April verkiindeten
US-Importzdlle, zeigen Simulationsergebnisse, dass in
der EU implementierte Industriepolitik zwar Uber eine
Ausweitung der Exporte verlorene Absatze im Ausland
kompensieren kann. 26 Jedoch kann die Subventions-
politik die durch die US-Zélle verursachten Verzerrun-
gen?” im subventionierenden Land nicht abmildern, da
diese kein Marktversagen und damit keine Produkti-
onsexternalitat darstellen. Ein weiterer Nebeneffekt
ergibt sich durch die Steigerung der Exporte des sub-
ventionierenden Landes. Diese Veranderung der Han-
delsstréome kann zu Handelsumlenkung flhren, die
letztendlich mit neuen Zdéllen gegen das subventionie-
rende Land beantwortet werden kdnnte.

Ein kooperativer Zusammenschluss der Lander ohne
die USA und die Liberalisierung der Handelsbeziehun-
gen zwischen diesen kann die Exporte dieser Lander
steigern und so trotz der US-Zélle globale Wohlfahrts-
gewinne genieren. In diesem Szenario sorgt der Abbau
von Handelshemmnissen innerhalb der EU fir einen
10 % Exportanstieg zwischen den EU-Mitglieds-
staaten. Vorteile fir die EU wiirden sich auch durch
vertiefte Handelsbeziehungen mit einigen CPTPP-
Mitgliedslandern, Mercosur-Staaten sowie Indien und
Indonesien ergeben.

Der internationale Wettbewerb, der durch subventio-
nierte Unternehmen im Ausland verzerrt wird, hebelt
jedoch marktwirtschaftliche Mechanismen aus. Diese
Marktverzerrung benachteiligt europaische Unterneh-
men und kann sogar zu Marktaustritten fihren. Eine
Wiederherstellung eines Level-Playing-Field, die For-
derung von Reshoring und die Abfederung adverser
Effekte, wie Versorgungsrisiken bei kritischen Rohstof-
fen, kénnen jedoch industriepolitische Interventionen
rechtfertigen. Hinzu kommt der Vertrauensverlust in ein
regelbasiertes multilaterales System. In der Folge
konnte die Bereitschaft der EU an internationalen Han-
delsabkommen festzuhalten sinken und der Einsatz
protektionistischer MalRnahmen wie Subventionsinter-
ventionen steigen.?® Die EU sollte daher im Kontext der
Fragmentierung den durch Industrieprogramme indu-
zierten Trade-off zwischen Effizienz und Resilienz bei
ihrer Wirtschaftspolitik berticksichtigen.

27 Die Verzerrung entsteht durch das Missverhaltnis zwischen Angebot und
Nachfrage. Zélle verringern die Nachfrage nach den betroffenen Produkten,
wahrend Subventionen das Angebot erhéhen.

28\Wissenschaftlicher Beirat des Bundesministeriums fiir Wirtschaft und Ener-
gie (2025) Industriepolitik in Europa.
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Der EU-Binnenmarkt als neuer Industriemotor

Ein starker integrierter EU-Binnenmarkt kann die Wohl-
fahrtsverluste der Fragmentierung kompensieren und
Uber Wettbewerbsanreize, Investitionen und Handels-
ausweitung das Produktivitdtswachstum ankurbeln.
Trotz des signifikanten Anstiegs des intra-europai-
schen Handels durch die europaische Integration bietet
der Abbau von Handelshemmnissen innerhalb der EU
ein nicht zu vernachlassigendes Potential. Rund 60 %
des gesamten Handels der EU geht 2024 auf den Han-
del zwischen den Mitgliedsstaaten zurtick (Grafik
16.8). Jedoch bestehen weiterhin Handelsbarrieren.
Die Hindernisse im intra-europaischen Handel reichen
von einer unzureichenden grenziiberschreitenden Inf-
rastruktur, regulatorischen Hirden Uber einen fragmen-
tierten Kapitalmarkt bis hin zu einer unzureichenden
Harmonisierung von Vorschriften.2® Diese Barrieren
begrenzen die Mobilitat von Kapital und Arbeitskraf-
ten0, was bspw. dazu fiihrt, dass die Arbeitskraftebe-
wegungen in den USA achtmal héher als in der EU
sind.3!

Handelskosten ausgedrickt als ad valorem Zollsatz im
Guterhandel liegen im Mittel bei 44 %, wobei sich deut-
liche Unterschiede fiir die einzelnen Industrien ergeben
(Grafik 16.7).3233 Die geschatzten Handelshemmnisse
fir den Warenhandel innerhalb der EU sind damit dop-
pelt so hoch wie innerhalb der USA. Im Dienstleis-
tungshandel liegen die geschatzten Kosten aquivalent
zu einem Zollsatz von 110 % sogar noch daruber. Das
Verarbeitende Gewerbe der EU bezieht bereits 32,6 %
ihrer Inputs aus dem Dienstleistungssektor. 34 Eine
starkere Liberalisierung des Dienstleistungshandels
bedeutet also auch positive Effekte fiir die Industrie.3®

2 Siehe Draghi, M. (2024) fiir einen umfangreichen Uberblick.

30 OECD (2025): OECD Economic Surveys: European union and Euro Area
2025, Volume 2025/19.

3T IMF (2024): Europe’s Choice: Policies for Growth and Resilience, Speech
of Alfred Kramer.

32 Ohne Landwirtschaft

33 Adilbish, O. et al. (2025) Europe’s Productivity Weakness, IMF working Pa-
per, WP/25/40.

34 Die Quantifizierung der Handelskosten stellen laut den Autoren bereits die
obere Grenze dar.
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Grafik 16.7: Schatzungen zu Intra-EU Handelskos-
ten fiir Giiter im Jahr 2020

Intra-EU Handelskosten (in Prozent).
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Quelle: IMF.

Wenn die genannten Handelshemmnisse im inner-eu-
ropaischen Gitermarkt auf das Niveau, welches zwi-
schen den Staaten innerhalb der USA beobachtbar ist,
gesenkt werden wirde, konnte dies potenziell die Ar-
beitsproduktivitat in der EU um rund 7 % erhéhen. 36 37
In einem Modell mit Technologietransfer der aus-
schlie8lich durch multinationale Unternehmen zwi-
schen den Landern erlaubt ist, bemisst den Wohl-
fahrtsgewinn einer 10-prozentigen Reduktion grenz-
Uberschreitender Hindernisse innerhalb der EU auf

7 % des BIP. 3 Der EU-Binnenmarkt bietet somit gro-
Res Potential. Der verstarkte Wettbewerb und die Aus-
weitung der Absatzmarkte férdern zudem Produktivitat
und die Innovationsentwicklung. Eine starkere Integra-
tion des EU-Binnenmarkts bietet den Unternehmen zu-
dem die Mdéglichkeit von Skaleneffekten zu profitieren.

36 In diesem Szenario wiirde die starkere Fokussierung der Lander auf ihre
komparativen Vorteile zu einer effizienteren Ressourcenallokation, eine star-
keren Spezialisierung in jedem Land und mehr Innovationen und Produktviel-
falt fihren.

37 Adilbish, O. et al. (2025): Europe’s Productivity Weakness, IMF working
Paper, WP/25/40.

38 Baba et al (2023): Geoeconomic Fragmentation: What's at stake for the
EU, IMF working Paper, WP/23/245.


https://www.imf.org/en/News/Articles/2024/12/15/sp121624-europes-choice-policies-for-growth-and-resilience

Grafik 16.8: Giiterhandel unter EU-Mitgliedsléandern
und mit dem Rest der Welt
Importe und Exporte, 2024, in Mrd. EUR, in Prozent des gesamten
Handelsvolumens.
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Quelle: Eurostat.

Europaische Industriepolitik

Die Industriepolitik zielt darauf die Effizienz eines Sek-
tors zu verbessern und so die gesamtwirtschaftliche
Produktivitat zu steigern. Dies gelingt, wenn die Inter-
ventionen wohldefiniert sind, um Marktversagen und
externe Effekte z. B. den Klimawandel zu beheben. Die
wirtschaftlichen Herausforderungen in der EU (siehe
Kapitel 16) begriinden den deutlichen Anstieg staatli-
cher Beihilfe auf Ebene der Mitgliedsstaaten auch nach
Ruckfuhrung der Corona-Hilfen. Der Umfang staatli-
cher Beihilfen belauft sich in den meisten EU-Landern

39 OECD (2025): OECD Economic Surveys: European union and Euro Area
2025, Volume 2025/19.

40 Die Kommission hat daher ein neues Koordinierungstool vorgeschlagen,
um mit den EU-Landern Investitionen in ausgewahlte Schlisselbereiche von
strategischer Bedeutung und gemeinsamem europaischem Interesse besser
zu koordinieren.

41 Die Forderung von EU-Interessen und gemeinsame Koordinierung von Po-
litiken der Mitgliedsstaaten werden zudem bereits durch Important Projects of
Common European Interest (IPCEI) praktiziert. Diese Projekte biindeln

Die deutsche Industrie am Scheideweg

auf rund 1,5 % des BIP im Jahr 2022, verglichen mit
0,5 % vor einer Dekade. Industriepolitik in der EU wird
bisher Gberwiegend durch die Mitgliedsstaaten durch-
geflhrt und ist daher wenig mit den Prioritaten der EU
abgestimmt.3%40 Die staatlichen Beihilferegelungen der
EU verbieten zwar staatliche Unterstitzung, die den
Wettbewerb und Handel verzerren und bestimmten
Unternehmen oder Branchen ungerechtfertigte Vorteile
verschafft. Die kirzlich angekundigte Flexibilisierung
der EU-Regeln setzt Anreize auf nationaler Ebene,
saubere Technologien oder energieintensive Industrien
finanziell zu unterstutzen, die mit EU-Prioritaten ver-
knipft sind.*!

Grafik 16.9: EU-Wohlfahrtsgewinne durch ein koor-
dinierte Subventionspolitik

Prozentuale Veranderung relativ zur Situation ohne Industriesubven-

tionen.

4 -3 -2 -1 0 1 2
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EU Lander agieren
gemeinsam®

EU als integrierte Region

* BIP-gewichteter Durchschnitt der landerspezifischen Wohlfahrtver-
luste

Quelle: IMF (2024).

Unterschiedliche Koordinationsszenarien zwischen den
Mitgliedsstaaten sind denkbar (Grafik 16.9).42 Simulati-
onen von Mehrlander-Industriemodellen zeigen, dass
eine politische Intervention in einem Land, welches die
Produktion in einer hochproduktiven Branche mit exter-
nen Skaleneffekten durch die politikinduzierten Produk-
tivitatsgewinnen ausweitet, einen Produktionsverlage-
rungs-Effekt erzeugen kann. In der Folge schrumpft
diese Branche in den Handelspartnerlandern der glei-
chen Region, also in allen anderen EU-Mitglieds-
landern.*® Als Folge der Interventionen weichen die Ex-
port- und Importmuster von den zugrunde liegenden
komparativen Vorteilen ab, was die Gesamtproduktivi-
tat in diesen Volkswirtschaften verringert (Grafik 16.9).

Eine rein national eingefuhrte Industriepolitik in einem
Sektor kann deren Produktion erhéhen und sogar de-
ren Exportpreise des Sektors driicken. Voraussetzung

staatliche Beihilfe mehrerer EU-Lander mit einem positiven Beitrag zu EU-
Prioritaten. Die Kommission stellt gelichzeitig sicher, dass die Subventions-
programme Marktversagen beheben und Verzerrungen des Binnenmarktes
begrenzt werden.

“2 Hodge et al. (2024): Industrial Policy in Europe — A single Market Perspec-
tive, IMF Working Paper, WP/24/249.

43 Ossa, R. (2011): A “new trade” theory of GATT/WTO negotiations, Journal
of Political Economy 119(1): 122-152.
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fur letzteren Effekt ist, dass die auslandische Nachfra-
geelastizitaten in der subventionierten Industrie gering
ist, sodass eine Preisdnderung in dieser Industrie die
Nachfragemenge kaum verandert. Fir kleine EU-
Lander, deren Handel einen grof3en Anteil am BIP aus-
macht, konnen diese Preiseffekte gro genug sein, um
zu einer insgesamt verringerten Wohlfahrt im Inland zu
fihren. In diesem Fall sind aufgrund der gesunkenen
Handelsbedingungen die Einnahmen aus Exporten in
den subventionierten Sektoren geringer als die Einnah-
menverluste aus Exporten in anderen Sektoren (Terms
of Trade Effekt).*

Eine gemeinsame Umsetzung wohldefinierter Indust-
riepolitiken in allen EU-Mitgliedslandern kann hingegen
Verzerrungen in den Produktionsmustern vermeiden.
Die Verschlechterung der Handelsbedingungen eines
EU-Landes kann durch die Verbesserungen der Han-
delsbedingungen mit EU-Handelspartnern, die selbst
Subventionen in Sektoren mit Skaleneffekten anwen-
den, ausgeglichen werden. Die niedrigeren Import-
preise des subventionierenden EU-Handelspartners
kann die Handelsbedingungen fiir das betrachtete EU-

4 Siehe: Industrial policy in the EU: Working together to get it right.

45 Letta, E. (2024): Much more than a market, Empowering the Single Market
to deliver sustainable future and prosperity to EU citizen.
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Land verbessern, sodass der aggregierte Wohlfahrts-
verlust geringer ausfallt als bei unilateraler Einfiihrung
(Grafik 16.9).

Die besten Ergebnisse kdnnen in einem Binnenmarkt
ohne Faktorbeschrankungen erzielt werden, wenn di-
rekt auf EU-Ebene eine wohldeterminierte multilaterale
Industriepolitik implementiert wird (Grafik 16.9). Ein ex-
ante koordiniertes Vorgehen zwischen der EU und den
Mitgliedsstaaten ist also besonders in der EU mit ei-
nem starken EU-Binnenhandel wichtig. 4% Effektivitats-
gewinne der Industriepolitiken nehmen zudem in einem
integrierten Binnenmarkt deutlich zu.

Fir Deutschlands energieintensive Industrie hatte eine
EU-koordinierte Industriepolitik womaglich ungewollte
Nebenwirkungen. Die energieintensive Industrie mit In-
dustriepolitik aufrecht zu erhalten, ware aufgrund der
hohen Energiepreise in Deutschland nicht effizient. Nur
in Regionen mit deutlich niedrigeren Energiepreisen,
wie in Spanien oder Schweden, ware diese Industrie
entsprechend einer landeribergreifenden Kosten-Nut-
zen-Analyse wettbewerbsfahig.46

“6OECD (2025): OECD Economic Surveys: European union and Euro Area
2025, Volume 2025/19.
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