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Fritz Breuss*
Trumps Handelspolitik – 
ein gefährliches nicht-
kooperatives Spiel

Mit den Slogans »America first« und »Make America 
Great Again« verfolgt US-Präsident Donald Trump 
einen neuen Stil in der Außen- und Handelspolitik. Zum 
einen ist es eine Abkehr vom Multilateralismus und eine 
Rückkehr zum Unilateralismus.1 Zum anderen greift er 
ähnliche Ziele wie seine Vorgänger auf, verfolgt diese 
aber als Macher viel aggressiver. Nicht zuletzt wegen 
des Versagens der Welthandelsorganisation WTO, die 
seit 2001 im Rahmen der Doha-Entwicklungsrunde 
keinen Abschluss zustande gebracht hat, packt Deal
maker Trump die Sache, wie im Wahlkampf verspro-
chen, selbst unilateral und den Gordischen Knoten 
durchschlagend, an. Er hasst multilaterale Abkommen 
und hat – in der Manier eines Zerstörers – bestehende 
oder noch ausstehende internationale Abkommen rei-
henweise aufgekündigt (TPP, TTIP, NAFTA, Pariser Kli-
maabkommen, Iran-Atomabkommen2). Es fehlt nur 
noch der Austritt aus der WTO.

Trump vergiftet damit nicht nur die transatlanti-
schen Beziehungen, sondern stellt die gesamte Welt-
ordnung auf den Kopf. »Geht es nach dem Willen des 
Präsidenten, dann beruht die künftige Ordnung nicht 
mehr auf der ›Schwäche des Rechts‹, sondern auf der 
Stärke der Macht« (Assheuer 2018).3

WAS STÖRT TRUMP?

Manche Sorgen der USA sind berechtigt, andere sind 
nur vorgeschoben. Trump hat bereits im Wahlkampf 
(Trump 2016) die aus Sicht der USA unfaire Welthan-
delsordnung angeprangert. Anlässlich der am 22. März 
2018 erfolgten Unterzeichnung eines Memorandums, 
in dem Chinas »ökonomische Aggression« ins Visier 
genommen wird (Trump 2018), hat er diese nochmals 
umrissen (englische Trump-Zitate in Klammern):

–	 Wegen der unfairen Handelspraktiken der wich-
tigsten Handelspartner kam es zum Verlust von 

1	 Trump kann sich dabei auf George Washington berufen, der in 
seiner Abschiedsansprache mahnte: Die USA sollten sich von Allian-
zen mit anderen Ländern fernhalten.
2	 Mit der Kündigung der US-Beteiligung am Iran-Atomabkom
men(JCPOA) am 8. Mai 2018 reaktivieren die USA die alten Sanktio-
nen gegen den Iran. Über all dem schwebt das Damoklesschwert von 
US-Sanktionen, die Unternehmen aus aller Welt (das betrifft haupt-
sächlich europäische Firmen), die Geschäftsbeziehungen mit dem 
Iran und den USA unterhalten. Ob eine EU-Verordnung (»Blocking 
Statute«) wie jene aus dem Jahr 1996 anlässlich der US-Sanktionen 
gegen Kuba, Iran und Libyen, die EU-Firmen verbietet, die exterrito-
rialen US-Sanktionen zu beachten, ein adäquates Abwehrmittel sein 
wird, bleibt abzuwarten.
3	 Das philosophische Unterfutter für diese Politik der Stärke liefert 
der Claremonter Philosoph Michael Anton. 

6 Mio. Jobs und zur Schließung von 60 000 Betrie-
ben in den USA. Trump wünscht sich nur eines: 
»Reziprozität«.

–	 Die USA haben ein anhaltend hohes Handelsbilanz-
defizit (2017: 811,2 Mrd. US-Dollar). Die »Haupt
sünder« (bilaterales Defizit der USA in Mrd. US-Dol-
lar) sind: China (– 375,7), die EU 28 (– 153,0; davon 
mit Deutschland allein – 64,6), Japan (– 69,7), die 
NAFTA-Partner Mexiko (– 76,2) und Kanada (– 23,2) 
und trotz eines bestehenden Freihandelsabkom-
mens (»a very one-sided deal«) Südkorea (– 22,6). 
Bei seiner merkantilistischen Manie unterschätzt 
Trump, dass das US-Leistungsbilanzdefizit (2017: 
– 466,2 Mrd. US-Dollar) wegen der führenden Rolle 
der USA im Dienstleistungshandel, nur etwas mehr 
als halb so hoch ist wie jenes der Handelsbilanz 
(Warenverkehr).4 Im Übrigen rangieren die USA im 
jüngsten IMD World Competitiveness Ranking an 
erster Stelle von 63 Ländern.

–	 Es gibt massiven Diebstahl geistigen Eigentums 
von über 100 Mrd. US-Dollar, vor allem in China. 
Die USA (aber auch die EU) beobachten sehr genau 
die für ausländische Firmen diskriminierende Wir-
kung der neuen Industriestrategie »Made in China 
2025«. Wegen der andauernden Verletzung geis-
tigen Eigentums haben die USA Handelssanktion 
angekündigt. Auch die unterschiedlichen Zölle auf 
Pkw-Importe (China 25%, USA 2,5%) sprechen nicht 
für »Reziprozität«.

–	 NAFTA wird neu verhandelt, um die USA besser 
zu stellen (»NAFTA has been a very bad deal for the  
United States of America«). Der regionale Wert-
schöpfungsanteil soll von derzeit 62,5% auf 75% 
erhöht werden.

–	 Die EU hat sehr hohe Handelsbarrieren. Die EU-Zölle 
liegen im Durchschnitt bei 5,2%, jene der USA bei 
3,5%. Aber besonders bei Pkw sind die EU-Zölle von 
10% weit vor jenen der USA mit 2,5%.5

–	 Die Welthandelsorganisation WTO war – entgegen 
den Fakten (gerade haben die USA im Subventions-
streit gegen die EU im Airbus-Fall vom WTO Appel-
late Body Recht bekommen) – für die USA nur von 
Nachteil (»The World Trade Organization has actu-
ally been a disaster for us. It has been unfair to us. 
The arbitrations are very unfair. The judging has been 
very unfair«). Trotz Trumps Kritik nehmen die USA 
die WTO aber laufend in Anspruch.

ERSTER SPIELZUG: US-ZÖLLE UND DROHUNGEN

Trump ist bereits in ein gefährliches nicht-kooperatives 
Handelsspiel eingestiegen. Er hofft mit Druck (Erpres-
sung), die aus Sicht der USA »unfairen« Handelsprakti-
4	 Vgl. auch den Kommentar von Felbermayr und Südekum (2018). 
Zudem machen Felbermayr und Braml (2018) auf ein »statistisches 
Mirakel« aufmerksam: Die USA weisen für 2017 einen Leistungsbi
lanzüberschuss mit der EU von 14 Mrd. US-Dollar (11,6 Mrd. Euro) 
aus, während die EU ihrerseits für das Jahr 2017 von einem europäi-
schen Überschuss von 170 Mrd. Euro spricht.
5	 Vgl. WTO (2017) und den detaillierten Vergleich der Zollsätze USA 
und EU für die einzelnen Produktkategorien von Felbermayr (2018a).

*	 Prof. Dr. Fritz Breuss ist Jean Monnet Professor für wirtschaftliche 
Aspekte der Europäischen Integration, emeritierter Professor an der 
WU Wien und Projektleiter des FIW (Forschungsschwerpunkt Interna-
tionale Wirtschaft), Wien.
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ken der Handelspartner in einem guten »Deal« beseiti-
gen zu können. Trump betont immer wieder, dass er mit 
allen Partnern einen ehrlichen Deal unter »reziproken« 
Bedingungen und keinen Handelskrieg will. Die derzei-
tige Konstellation kann man in drei Spielzügen erläu-
tern: Druck, Kooperation und/oder Handelskrieg.

Zölle auf Stahl und Aluminium – später vielleicht 
auch auf Autos

In einem ersten Spielzug erheben die USA seit 23. März 
2018 einen zusätzlichen Zoll von 25% auf Stahl- und 
10% auf Aluminiumimporte.6 Gründe: Überkapazitäten 
auf dem Weltstahl- und Aluminiummarkt und eine die 
»nationale Sicherheit« der USA gefährdende Import-
flut. Die Maßnahmen basieren auf Untersuchungen des 
U.S. Department of Commerce vom Jänner 2018 und 
stützen sich auf Section 232 des Trade Expansion Act 
von 1962 und berufen sich auf die Ausnahmeregelung 
von Artikel XXI des GATT. Diese Begründung wird von 
allen Handelspartnern und möglicherweise auch von 
der WTO abgelehnt.

Sieben Länder, mit denen die USA wichtige 
sicherheitspolitische Beziehungen unterhält, wurden 
zunächst (bis 1. Mai, dann verlängert bis 1. Juni 2018) 
in der Hoffnung, »freiwillige Exportbeschränkungen« 
erpressen zu können, vorübergehend ausgenommen: 
Argentinien, Australien, Brasilien, Kanada, Mexiko, 
Südkorea und die Mitgliedstaaten der EU. Ab 1. Juni 
2018 gelten die Zölle für alle Staaten mit Ausnahme 
von Argentinien, Australien, Brasilien und Südkorea, 
die »freiwillig« ihre Stahl- und Aluminiumexporte in 
die USA beschränken. Die unilateralen US-Import-
zölle auf Stahl und Aluminium werden zur Verringe-
rung der US-Importe und einer besseren Auslastung 
der US-Produktionskapazitäten beitragen. Obwohl die 
Konsumenten Wohlfahrtseinbußen durch gestiegene 
Preise hinnehmen müssten, wäre diese Aktion für die 
USA gesamtwirtschaftlich leicht positiv. Für die Han-
delspartner sind kaum nennenswerte BIP-Verluste zu 
erwarten (vgl. Felbermayr 2018b).

Ähnlich wie bei den US-Zöllen auf Stahl und Alu-
miniumimporte untersucht derzeit das US-Handels-
ministerium im Auftrag von Trump, ob der Import aus-
ländischer Autos Belange der »nationalen Sicherheit« 
der USA berühren könnte. Trump könnte die angedach-
ten 25%igen Autozölle als Vergeltungsspielzug für die 
EU-Vergeltungszölle gegen die Stahl- und Aluminium-
zölle der USA vorbereiten.

Maßnahmen gegen China

Handelsminister Wilbur Ross bezeichnet die Stahlzölle 
als ein Schutz der US-Industrien in der Gegenwart, die 

6	 China hat am 5. April 2018 als erstes Land gegen die US-Zölle auf 
Stahl- und Aluminium bei der WTO um Konsultationen mit den USA 
angesucht. Andere Länder folgten China: Indien (18. April), Russland 
(19. April) und Thailand (19. April). Die EU und Hongkong haben sich 
am 23. April 2018 dem chinesischen Konsultationsersuchen bei der 
WTO angeschlossen.

Maßnahmen im Bereich der Hochtechnologie eine für 
die Zukunft der USA. Als derzeit führende Nation fürch-
ten die USA mit der neuen Industriepolitik »Made in 
China 2025« im Hochtechnologiebereich ins Hintertref-
fen zu geraten. Schon länger ist China wegen der Ver-
letzung von geistigem Eigentum auf der Priority Watch 
List des Office of the United States Trade Representa-
tive (USTR) unter Section 301 des Trade Act von 1974. 
Basierend auf dem jüngsten Special 301 Report7, haben 
die USA China mit massiven Strafsanktionen gedroht. 
Am 23. März 2018 haben die USA bei der WTO um Kon-
sultationen mit China wegen der Verletzung geistigen 
Eigentums (TRIPS-Abkommen) angesucht. Am 3. April 
2018 hat die USTR eine Liste mit 1 300 chinesischen 
Produkten mit einem Importwert von 50 Mrd. US-Dol-
lar veröffentlicht, auf die 25% Zölle erhoben werden 
sollen. Nachdem China umgehend mit gleich hohen 
Strafzöllen als Retorsion gedroht hat, hat Präsident 
Trump seine Strafsanktionen sogar noch um 100 Mrd. 
US-Dollar auf 150 Mrd. US-Dollar hinaufgeschraubt.

ZWEITER SPIELZUG: HANDELSPARTNER GEBEN 
DRUCK NACH

Die ersten fallen um

Die ersten Länder, die dem Druck der USA durch Stahl- 
und Aluminiumzölle nachgegeben haben sind Süd-
korea, Argentinien, Australien und Brasilien und wur-
den dadurch von den Strafzöllen auf Stahl und Alumi-
nium dauerhaft ausgenommen. Südkorea (hinter der 
EU und Kanada der drittwichtigste Stahllieferant und 
insgesamt der siebtwichtigste Handelspartner der 
USA) hat im Zuge der Neuverhandlungen des Freihan-
delsabkommens USA-Korea dem US-Druck nachge-
geben und »freiwillige Exportbeschränkungen« ange-
boten: Beschränkung der Stahlexporte auf 70% der 
durchschnittlichen jährlichen Exporte in die USA in der 
Periode 2015–2017 sowie die Verpflichtung zum Mehr
import von 25 000 zusätzlichen US-Pkws pro Jahr.

China lenkt ein

Nach längeren Verhandlungen haben die Delegatio-
nen von China und USA am 20. Mai 2018 »bedeutende 
Fortschritte« in den Handelsgesprächen verkündet. 
Deshalb habe die US-Regierung China zugesichert, die 
angedrohten neuen Zölle von 25% auf chinesischen 
Produkte mit einem Handelswert von bis zu 150 Mrd. 
US-Dollar aufzuschieben. Der Handelskrieg werde aus-
gesetzt.8 Die USA haben zwei Forderungen gestellt: 
7	 Vgl. USTR (2017). Auch die EU beobachten China regelmäßig im 
Hinblick auf Verstöße gegen WTO-Regeln des TRIPS-Abkommens 
über geistiges Eigentum (vgl. den Bericht der Europäischen Kom-
mission 2018). Am 1. Juni 2018 hat die EU-Kommission China wegen 
Verletzung von Urheberrechten europäischer Unternehmen (TRIPS) 
bei der WTO verklagt bzw. ein Streitbeilegungsverfahren eingeleitet.
8	 In einem »Patentkrieg« USA-China (25% Zölle auf gegenseitige 
Importe im Wert von 150 Mrd. US-Dollar) würden laut Oxford Econo-
mics (2018) beide Parteien verlieren. Das reale BIP würde demnach 
in den USA 2018 um 0,05% und 2019 um 0,22% schrumpfen. In China 
betrüge der BIP-Verlust 0,15% bzw. 0,2%.
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(1) Abbau des Handelsbilanzungleichgewichts mit 
China; (2) Ende des Technologietransfers von US-Fir-
men und besserer Zugang zum chinesischen Markt. 
Dazu gibt es noch kaum konkrete Zusagen. Offenbar 
ist China aber der ersten Forderung der USA, das Han-
delsbilanzdefizit um 200 Mrd. zu verringern, näherge-
kommen und will mehr amerikanische (vor allem land-
wirtschaftliche) Produkte kaufen. Zudem wird China 
als Zeichen der Öffnung per 1. Juli 2018 die Zölle auf 
Autoimporte von 25% auf 15% senken.9 Das wird 
nicht so sehr den USA helfen, sondern ist vor allem ein 
»Geschenk« für die europäischen, besonders für die 
deutschen Autobauer. Als Entgegenkommen haben die 
USA die Daumenschrauben gegen den chinesischen 
Technologiekonzern ZTE (gegen Strafzahlungen und 
Austausch des Managements), das fast vor dem Zusam-
menbruch steht, gelockert. Washington hatte allen 
US-Firmen untersagt, Hightech-Produkte an ZTE zu 
liefern, weil das Unternehmen Sanktionen im Geschäft 
mit Nordkorea und dem Iran umgangen hat.

EU bleibt hart

Die EU hat auf dem informellen EU-Westbalkangipfel 
in Sofia am 17. Mai 2018 ihre Position gegenüber den 
USA deutlich gemacht. Sowohl EU-Präsident Donald 
Tusk und im Detail Kommissionspräsident Jean-Claude 
Juncker (2018) haben dazu folgende Erklärung abgege-
ben: (1) Die EU wollte als Vorbedingung für Handelsge-
spräche eine permanente Ausnahme von den Stahl- 
und Aluminiumzöllen. Diese ist nun nicht erfolgt, weil 
die USA wiederum diese Bedingung nicht akzeptiert 
haben: (2) Dann wäre die EU zu Handelsgesprächen in 
vier Bereichen bereit gewesen: (a) Vertiefung der Ener-
giekooperation (Import von US-Flüssiggas); (b) frei-
willige Kooperation zwischen den Regulatoren beider 
Partner, außerhalb der Handelsgespräche; (c) Zusam-
menarbeit mit den USA zur WTO-Reform10 und Auf-
hebung der Blockade der Richterbestellung im Beru-
fungsgericht des WTO-Streitschlichtungsmechanis-
mus (Appellate Body); (d) Diskussion mit den USA wie 
man am besten reziprok die Märkte öffnet, beson-
ders für Industrieprodukte (Pkws) und Liberalisierung 
öffentlicher Ausschreibung. Solche Gespräche sollen 
auf dem Prinzip der Reziprozität und WTO-konform 
ablaufen mit dem Ziel einen Handelskrieg USA-EU zu 
vermeiden. Ein gegenseitiger Zollabbau (»TTIP Light«) 
allein wäre, weil die EU durchschnittlich höhere Zölle 
einhebt, für die EU der schlechteste Deal.

DRITTER SPIELZUG: HANDELSKRIEG

Allen Parteien – mit Ausnahme von Trump (»We will 
win a trade war«) – ist bewusst, dass ein Handelskrieg 

9	 Am 1. Juni 2018 hat das chinesische Finanzministerium weitere 
Zollsenkungen auf 1 500 Konsumgüter für 1. Juli 2018 angekündigt.
10	 Die USA haben schon lange eine Reform der WTO angestrebt – 
bisher ohne Erfolg. Als Druckmittel blockieren sie derzeit die Nach-
besetzung der offenen Richterstellen im siebenköpfigen Berufungs-
gericht (WTO Appellate Body). Vgl. Payosova et al (2018).

für alle Beteiligten nachteilig ist. Daher sind auch die 
USA trotz Drohkulisse immer offen für Gespräche. 
Die Frage ist nur, bis zu welchem Ausmaß an Druck 
durch die USA die Handelspartner einzulenken bereit 
sind. Kleinere, weniger handelsmächtige Länder sind 
bereits »umgefallen«. Vor allem die EU, aber auch 
China als wichtigste Welthandelsmächte sollten dem 
Druck (Erpressung) der USA nicht nachgeben. Trump 
versteht nur Stärke. Die EU sollte eine Strategie des 
Tit for tat verfolgen. Aus der Spieltheorie ist bekannt, 
dass diese Strategie längerfristig am erfolgreichs- 
ten ist.

Die EU hat auf die Einführung der US-Schutz-
zölle auf Stahl und Aluminium am 1. Juni 2018 scharf 
reagiert. Es werden bei der WTO rechtliche Schritte 
(ein Streitbeilegungsverfahren) gegen die USA ein-
geleitet. Die US-Maßnahmen (mit dem Argument des 
Schutzes der nationalen Sicherheit), die der WTO gar 
nicht notifiziert wurden, zielen in erster Linie darauf 
ab, die heimische Industrie der USA vor Importkon-
kurrenz zu schützen, was laut EU-Meinung eindeu-
tig gegen die WTO-Vorschriften verstößt.11 Neben 
dem WTO-Streitbeilegungsverfahren, das die EU 
gegen die US-Maßnahmen einleitet, hat sie ihr Han-
deln auch mit anderen betroffenen Partnern koor-
diniert.12 Die EU-Kommission ist auch entschlos-
sen, den EU-Stahl- und Aluminiummarkt vor einer 
Schädigung durch zusätzliche Einfuhren in die EU 
zu schützen, zu denen es aufgrund der Abschottung 
des US-Marktes kommen könnte. Eine Untersuchung 
im Hinblick auf die mögliche Einführung von Schutz-
maßnahmen für Stahl wurde bereits am 26. März 2018 
eingeleitet. Der heutige Handelskonflikt USA-EU ent-
spricht fast exakt jenem des »Mini-Stahlkriegs« von 
2002/03 als Präsident G.W. Bush Stahlzölle einführte, 
die die EU, zusammen mit zehn der wichtigsten stahl-
produzierenden Länder durch die Androhung massi-
ver Gegenmaßnahmen erfolgreich aus dem Weg schaf-
fen konnte (vgl. Breuss 2004).

Ein neuerlicher »Mini-Stahlkrieg« zwischen den 
USA und dem Rest der Welt hätte noch überschaubare 
negative Effekte für alle Beteiligten. Erst ein eskalie-
render »Autokrieg« wenn die Handelspartner auf die 
(zunächst nur angedrohten) 25%igen US-Autozölle im 
gleichen Ausmaß Vergeltung üben würden, hätte für 
alle Beteiligten – vor allem in Europa – erhebliche Wohl-

11	 Der gegenwärtige Fall ist auch zweischneidig für die WTO. Nach 
Artikel XXI des GATT ist die nationale Sicherheit eine Ausnahme 
und erlaubt die Einführung von Zöllen. Sollte die WTO zum Urteil 
kommen, dass die USA das Recht haben, dies selbst zu definieren, 
wäre dem Protektionismus Tür und Tor geöffnet. Sollte aber die 
WTO-Streitschlichtung befinden, die USA haben nicht recht, würden 
sich die Ressentiments in den USA gegen die WTO erhöhen. Als »Nuk-
learoption« könnten die USA aus der WTO austreten (vgl. Hosp 2018).
12	 Am 18. Mai 2018 hat die EU der WTO Schutzmaßnahmen noti-
fiziert. Die EU-Vergeltungszölle (Ausgleichsmaßnahmen) im Scha-
densausmaß von 1,6 Mrd. US-Dollar (1,4 Mrd. Euro) – 25% Zölle auf 
z.B. Orangensaft, Whisky, Tabak und Motorräder sollen Anfang Juli 
in Kraft treten. Am 22. Mai 2018 haben sich den Vergeltungsmaß-
nahmen der EU auch China, Indien, Japan, Russland und die Türkei 
angeschlossen und Schutzmaßnahmen bei der WTO angemeldet. 
Insgesamt belaufen sich die Vergeltungsmaßnahmen auf 3,5 Mrd. 
US-Dollar (rund 3 Mrd. Euro).
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fahrtsverluste zur Folge.13 Man kann nur hoffen, dass 
am Ende die Einsicht siegt, dass trade talks allemal bes-
ser sind als trade wars.
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