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Zur Industriepolitik Deutschlands: Wie bleibt der
Standort Deutschland wettbewerbsfahig?

Zum Anliegen des Aufsatzes

Angesichts der aktuellen technoiogischen Wettbewerbsschwiche der deut-
schen Industrie fordert die neoliberale Standortkritik eine Verbesserung
der Angebotsbedingungen durch Abbau der Lohnnebenkosten, Lohnzu-
riickhaltung und Reduzierung der Staatsausgaben. Der Aufsatz will die un-
ter der CDU/CSU-Regierung eingeleitete Angebotspolitik zur Forderung
der GroBfunternehmen als langfristig wachstumshemmende Fehlsirategie
aufdecken und diese mit einem Altemnétiventwurf konfrontieren.

Die historisch gewachsene Industriestruktur Deutschlands zerfillt nach
dem Zentralisierungsgrad in einen dynamischen Mittelstand und GroBkon-
zerne und nach der Zukunftsfahigkeit in den Gberholten, klassisch export-
orienfierten und den hochtechnologischen Sektor. Erst die dezentrale mit-
telstindische Industriestruktur mit ihrer spezifischen Binnenmarkt-
Dynamik erkldrt die Wettbewerbsfahigkeit des stark differenzierten Ex-
portsektors im Bereich det Investitionsgiiterindustrie. Uber die fragmen-
tierte deutsche Industriestruktur kdnnte deshalb nicht mur eine neue Indu-
striepolitik' entwickelt, sondern auch die Subventionspolitik der Bundes-
republik seit den sechziger Jahren analysiert werden, Diese trug durch
Struktirkonservierung und die Diskriminierung der mittelstéhdischen Un-
ternehmen zur Schwichung der Wettbewerbsvorteile der deutschen Wirt-
schaft bei.

Die neoliberale Politik der Einsparung 6ffentlicher Investitionen wirde
diese Zerstdrung des Binnenmarktes troch vorantreiben und innovative
Wachstumsimpulse, die vor allem von den kleinen und mittleren Unter-
nehmen zu erwarten sind, verhindern. Den gleichen Effekt hitte eine aus
der Standortdiskussion folgende Politik der Senkung der Lohnkosten, die
eine grofere Wettbewerbsfihigkeit des Exportsektors und den Aufbau ei-
nes Niedriglohn-Dienstleistungssektors anstrebt. Die Ausdehnung des
Dienstleistungssektors ist in Deutschland aber stark abhidngig vom Wach-
stum der Industrie, insbesondere im Bereich der Hoch-Technologien.

1 Industriepolitik wird hier ausschlieBlich auf den sckunddren Scktor bezogen — damit
findet der Agrarsektor mitsamt der umfaugreichen Subventionspolitik keine Beachtung
und der tertidre Scktor nur pactiell in Bezug auf die Auswirkungen des Strukturwandels
im Industriescktor.
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Innerhalb des entwicklungsBedtirftigen hochtechnologischen Sektors
liegt ein besonderes Potential in der Umwelttechnologie, bei der Deutsch-
land iiber komparative Kostenvorteile verfugt und diese in Wachstumsef-
fekte des being-first umwandeln kann, um dadurch langfristig Beschifti-
gungseffekte und ebenso eine beschiflipungswirksame allgemeine Ein-
kommeissteigerung zu erzielen,

Analyse der historisch gewachsenen Industriestruktur nach
Zentralisierumgsgrad und technologischer Wachstumsfihigkeit

Eine Industriepolitik, die langfristic die Wettbewerbsfahigkeit des
Standortes Deutschland  sichern  will, muss die strukturellen
Wachstumsbedingungen des nationalen Systems verstehen, um an diesen
systemimmanenten Voraussetzungen ansetzen zu kénnen, statt dem
System politisch gewollte GroBprojekte aufzupfropfen. Dazu ist es
notwendig, die Industriestruktur unter dem Einfluss des Strukturwandels
nach tberholten, klassischen und hoch-technologischen Branchen zu
unterscheiden umd daran Zukunfisfihigkeit und Exportanteile auszuloten.
Die Untersnchung der historisch gewachsenen Industriestruktur nach einer
zweiten Kategorie, dem Zentralisierungsgrad, erklirt dann, warum in
welchem BetriebsgréBensegment Wachstumspotenziale liegen.

Der Erfolg der deutschen Industrie nach dem Zweiten Weltkrieg wird
iiblicherweise mit dem Modell der korperativ organisierten Marktwirt-
schaft erklart, in der industrielle Grofilunternehmen in enger Verbindung
mit Grofibanken, unterstiitzt durch 6ffentliche Institutionen, Stabilitit und
Wachstum garariticrten. Der spéte, aber intensive Industrialisiarungsprezef
am Ende des 19. Jahrhunderts wurde jedoch auch von anderen Strukturen
getragen, die mit diesen grofibetrieblichen Organisationsformen auf spezi-
fische Weise verschrankt waren.?

Gleichberechtigt neben der autarken, zentralisierten Industriestruktur
existiert eine dezentrale, traditionell gewachsene Industriestruktur. Geprigt
ist letztere von kleinen und mittleren Unternehmen (KMUY, die nicht ein-
fach vorgelagerte Zulieferbetriebe fir die groflen sind. Gary Herrige!l weist
nach, daB3 sich beide auf Effizienz und Produktspezialisation ansgerichiet
haben, aber verschiedene Strategien der betrieblichen Organisation aufwei-
sen. Industriepolitik kann nur dann erfolgreich Wachstumsimpulse férdern,
wenn sie diese duale Industriestruktur beachtet, die infolge von Clusterbil-

2 Vgl. G. Herrigel, Ihdustriai Constructions: The sources of German industrial power,
Cambridge 1996.

3 Nach der — im folgenden angewandten — Definition des Bundesministeriums far Wirt-

schaft haben kleine Unternehmen weniger als 50 Beschiiftigte oder weniger als | Mio.

DM Jahresumsatz, mittlere Unternehmen 50 bis 499 Beschiiftigte und einen Umsatz

von | bis 180 Mio. DM, grofle Unternehmen 500 und mehr Beschiftigte und mehr als

100 Mio. Umsatz.
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dung das spezifisch deutsche, exportorientierte System hervorbrachte und
bis heute Motor der anhaltenden Wettbewerbsfihigkeit ist.

Zentralisierungsgrad der Industriestruktur

Die dezentralisierte Industricordnung der hoch spezialisierten, aufgrund
kleiner Serien an Marktinderungen sehr anpassungsfahigen KMU geht auf
die vorindustrielle Zeit zuriick. Sie entwickelten sich in Regionen, die
durch handwerkliche Infrastruktur mit mittleren Familienbesitztiimern ge-
priagt waren (Metallwaren und Schneidewerkzeuge in Remscheid und So-
lingen, Textilien, Feinmechanik, optische Gerate in Wiirttemberg, Baum-
wolltextilien und Spezialmaschinen westlich des Rheins und in Sachsen).
Produktionsfortschritte und europaweite Wettbewerbsfihigkeit erzielten
diese Unternehmeh, indem sie ihre Produkte kontinoiertich entsprechend
den Anforderungen der Binnennachfrage verdnderten und als Produzenten,
die sich gegenseitig belieferten, miteinander kooperierten. Regionale Ver-
waltungen koordinierten die wirtschaftlichen Abstimmungsprozesse und
griindeten zusaminen mit den Produzenten eigene Sparkassen und Versi-
cherungen, die per Kredit das eingezahlte Kapital der Kleinunternehmen
zur Verfligung stellten.

Parallel zum industriellen Mittelstand existiert in Deutschland eine ,a11-
tarke” Industricordnung der groBen Konzerne mit grofien Seriem z.B.
Krupp-Thyssen, Sicmens, Henschel, Mercedes, VW — anséssig in stddti-
schen Handelszentren wie dem Ruhrgebiet, Hannover, Braunschweig,
Kassel, Niirnberg, Augsburg, Miinehen. Diese lieBen sich zunt Ende des
19. Jahrhunderts vorrangig in noch landwirtschafilich geprigten, armen
Regionen, z.B. in Thiiringen, Sachsen und Wirttemberg, nieder, die kaum
vorindustrielle Handwerks-Infrastruktur, dafur aber eine grofle Masse be-
sitzloser Arbeiter aufwiesen. Siz fibernahmen die Technologien aus dem
industrialisierten Belgien und England — meist politisch und finanziell an-
gelockt durch die Landesregierungen — und wuchsen schnell, da alle Pro-
duktionsstufen den privaten GroBunternehmen eingegliedert werden muB-
ten. Dazu bedurften sie nmfangreicher Startmvestitionen, die von den auf
nationaler Ebene operierenden Banken bereitgestellt wurden und den Ban-
ken dadurch dauerhafte Mitspracherechte bei wirtschaftlichen Entschei-
dungen sicherten.

Wachstunispotential und Technologie der Branchen

Betrachtet man das Profil der deutschen Wirtschaft, zeichnet es sich zu-
nichst durch eme grofie Vielfalt der ndustriellen Branchen aus, die zusétz-
lich sehr spezialisiert und i den meisten Féllen international stark wett-
bewerbsfahig sind. 1985 hatten 345 Branchen (bezogen auf Primirindu-
strie, Verarbeitendes Gewerbe und Dienstleistungen zusammen) einen An-



Industriepolitik Deutschlands 77

teil von {liber 10,6 Prozent am Weltexport, wobei auf die flinfzig export-
stidrksten Branchen nur 41,6 Prozent der deutschen Gesamtexporte entfie-
len — gegentiber 51,6 Prozent in den USA und 62,7 Prozent in Japan.*

Ursache fiir die Differenzierungsstrategien der Unternehmen ist die tra-
ditionell gewachsene und regional konzentrierte Zusammenballung indus-
trieller Familienbetriebe. Diese sind um die Jahrhundertwende rasch ge-
wachsen, da sie Wettbewerbsvorteile des being-first ith selchen Branchen
geltend machen konnten, die auf technologischen Durchbriichen der deut-
schen Forschung in Chemie, Maschinenbau und Physik aufbauten. Die
Clusterbildung zwischen Unternehmen unterschiedlicher Grifie in ver-
wandten Branchen fiihrte zu emem starken Inlandswettbewerb. Bis heirte
sind die Finmen verwandter Branchen zugleich Zulieferer und die infor-
miertesten und anspruchsvollsten K#ufer fiireinander. Deshalb bestreiten
die Firmen den Wettbewerb weniger tiber die Preise, sondern vielmehr
durch bestindige Anstrengungen, Produktqualitit und Prothiktivitit zu
steigern oder in neue Nischen vorzustoflen. Deutsche KMU konzentrieren
sich meist auf wenige Kernbranchen, in denen sie technologisch aufwendi-
ge Marktsegmente mit einem spezialisierten Sortiment beherrschen, das oft
an generatianenlange Erfahrung der Untermehmen gebunden ist. Eine wei-
tere Folge der Spezialisierung ist, daB sich auch KMU sehr frith auf den
Export ausrichten, um dadurch rentable Gréfenordnungen zu erreichen
und der S#ttigungstendenz des Binnenmarktes zu entgehen.

Uber die Clusterbildung innerhalb der dualen Industriestruktur erklirt
sich zum einen die spezielle Wettbewerbsposition der exportorientierten
Branchen vor allem in der Investitionsgiterindustrie und zum anderen die
deutsche Wettbewerbsschwiirhe bei techaologischen Zukun ftsmdustrien.

I Uberholte Branchen befinden sich in Grundstoff- und arbeitsintensiven
Industrien, die in den westlichen Indastrielindern aufgrund der hohen Ar-
beits- und Fertigungs- bzw. Férderkosten anf dem Weltmarkt nicht mehr
iiber komparative Kostenvorteile verflugen.

Dazn zihlen in Deutschland als seqr rohstoffarinem TLand Steinkohlen-
bergbau, Stahl- und Eisenherstellung und Schiffbau, die bis heute traditio-
nell subventioniert werden und inzwischen alle einen hohen Konzentrati-
onsgrad aufweisen. Wichtig ist aber, dal sich aus der starken Position
Deutschlands bei der Eisen- und Stahlindustrie um die Jahrhumdentwende
schrittweise nachgelagerte Branchen der metallverarbeitenden Industrie
entwickelt haben, die mit der Herstellung verwandter Maschinen und Ein-
bauteile zu einem starken Cluster angewachsen sind:. thr Umsatzanteil am
Gesamtumsatz der gewerblichen Wirtschaft betrug 1998 6,15 Prozent, ihre

4 M. E. Porter, Nationale Wetthewerbsvorteile. Erfolgreich konkurrieren auf dem Welt-
markt, Wien 1993, S. 388.
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Exportquote 20,5 Prozent.’ Ebenso hat die subventionierte Rohstoffgewin-
nung und die damit verbundene Suche nach Veredlungsverfahren und al-
ternativen Energiequellen verwandte Branchen in der cherischen Indusirie
gefordert.

II. Klassische Brancher bauen and den deutschen komparativen Kosien-
vorteilen der hohen Qualifikation der Beschiftigten und der technologi-
schen Produktspezialisierung auf und verzeichnen die gréBten Exportantei-
le in der deutschen Industrie. Die Clusterkonzentration ist in diesen Bran-
chen am stirksten. Dazu gehért die chemische Industrie (Umsatzanteil an
der gewerblichen Wirtschaft 1998 10,06 Prozent, Exportquote 46,2 Pro-
zent), die zusammenhingt mit der Arzneimittelindustrie, der Nahrungs-
und Genufmittelindustrie und dem Holz-, Papier- und Druckgewerbe. Mit
Deutschlands starker Stellung in der Chemieindustrie sind wiederum vor-
gelagerte Branchen der Investitionsgiiterindustrie verkniipft — von MeS-
und Kontrollinstrumenten bis zimn Maschinenbau, dessen Umsatzanteil
1998 an der gewerblichen Wirtschaft 12,56 Prozent ausmachte (Export-
quote von 47 Prozent). Papier- und Druckerzeugnisse eréffnen den Markt
fiir hechwertige Druckmaschinen, ehemische und Genufimittelindustrie
fragen keramische und porzellannahe Produkte narch und sind iiber ihre
Forschungsabteilungen Kunden fiir Feinmechanik und optische Gerite.
Eng mit dem Maschinenbau verbunden ist auch der duBerst exportstarke
Cluster der Verkehrsausriistung mit Fahrzeugbao und Zubehér, dessen Ex-
portquote von 52,5 Prozent fiir 1998 die héchste aller Branchen im Verar-
beitenden Gewerbe war. Auf der Grundlage des Know-hows in der Investi-
tionsgiiterindustrie, die quer durch alie Cluster geht, konnte sich schlieB-
lich auch die Luft- und Raumfahrtindustrie entwickeln, die zwar zu den
technologie- und wachstumsintensiven Branchen zihlt, aber immer nach
von Subventionen des Bundes und Auftrigen des Verteidigungsministeri-
ums abhéngt.

1II. Hochtechnologische Branchen haben das grofite Wachstumspotenzial
mit technologisch revolutioniren Auswirkungen auf die gesamte Indu-
strieproduktion uad den Dienstleistungssektor. Darunter zihlen die Mikra-
elektronik mit den Vorprodukten der Chip- und Halbletierherstellung und
die meisten Elektronik-Endprodukte von Datenverarbeitungsgeriten bis
zur Kommunikations- und Unterhaltungstechnologie. In diesen Branchen
hat Deutschland komparative Kostennachteile, da es nicht gelungen lst,
technologische Durchbriiche mit Vorteilen des being-first zu erzidlen. Die
Wetthewerbsschwiche hat auch Branchen der Anwenderindustrie wie Ma-
schinenbau, Chemie, Verkehr, Bliromaschinen und EDV nachteilig beein-

5 Alle Zahlen fiir 1998 vgl. Statistisches Jahrbuch der Bundesrepublik Deutschland 1999,
eigene Berechnungen.
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fluft: seit 1987 verlor Deutschland 15 Prozent und mehr vom Anteil am
Weltexport in den klassischen exportorientierten Branchen.®

Die chemische und die GenuBmittelindustrie haben hingegen durch
standige Produktaufwertung und -innovation Wachstumserfolge im Be-
reich der Biotechnologie erzielt. Ebenso beforderten die strengen Umwelt-
bestimmungen der letzten beiden Jahrzehnte — entgegen der Sorge um
mogliche Standortminderung — die Investitionen im Bereich der Umwelt-
technologie, da sie die betroffenen Industrien zu Innovationen bzw. zur
Nachfrage nach umweltentlastenden und energiesparenden Anlagen anreg-
ten. Im modernen Industriesektor, der sich durch hohe Kosten fiir Techno-
logieausstattung und Input an Wissen auszeichnet, sind sie bislang die ein-
zigen Branchen, die Wettbewerbsvorteile des being-first geltend machen
kénnen. Da beide Branchen auf Erfahrungen in den exportstarken klassi-
schen Branchen aufbauen, deutet sich hier die Richtung an, wie Deutsch-
land bisherige komparative Kostenvorteile in temporire Verfiigbarkeits-
monopole bei neuen Technologien umwandeln konnte.

Zeitliche Entwicklimg der deutschen Industriepolitik seit Anfang der
sechziger Jahre

Frithe Industriepolitik zur Abfederung der Strukturkrisen {iberholter
Branchen

Mit der Griindung der Bundesrepublik sollten nach dem Entwurf der ordo-
liberalen Schule mittels Ordnungspolitik die Rahmenbedingungen der ,so-
zialen Marktwirtschaft* abgesteckt und so ein funktionsfihiger Wettbe-
werb gewihrleistet werden. Die Haltung ibres fuhrenden Vertreters Walter
Bucken, daB direkte strukturpolitische Eingriffe in den Wirtschaftsablauf
Uiber staatliche Subventionen’ unzuldssig seien, da sie den Preiswettbewerb
verzerren wiirden, war Anfang der funfziger Jahre breiter Konsens bei den
Regierungsparteien CDU/CSU.

Bereits in der zweiten Hilfte der fiinfziger Jahre gerieten jedoch Stein-
kohlenbergbau sowie Textil- und Bekleidungsindustrie aufgrund der Kon-
kurrenz durch preisgiinstigere Importe in Absatzschwierigkeiten. Die An-
passungsprobleme der Textil- und Bekleidungsindustrie wurden weitge-
hend den Marktkriften tGberlassen, so dall diese Branche trotz Schrump-
fung durch Ubergang zu kapitalintensiver Produktion neue Wettbewerbs-
fahigkeit erzielen konnte: 1998 betrug ihre Exportquote 31,2 Prozent.® In

6 M. E. Porter, Nationale Wettbewerbsvorteile (Anm. 4), S. 403.

7 Direkte Eingriffe metnen in erster Linie die Finanzhilfen des Bundes (direkte Subven-
tionen), zu ,staatlichen Subventionen™ gehdren aber auch die durchaus erlaubten Steu-
ervergiinstigungen (indirekte Subventionen) als konjunkturpolitische Investitionsanrei-
ze.. vgl. W. Eucken, Grundsatze der Wirtschaftspolitik, Bern 1952,

8 Vgl Statistisches Jahrbuch fur Deutschland 1999, S. 195,
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dieser Branche dominierten vor allem KMU. R&umlich war ihre Produk-
tion weil gestreut, so daB Entlassungen politisch nicht ins Gewicht fielen.

»Im Bergbau bestand dagegen eine ganz andere Situation“.? Die Berg-
arbeiter waren fast hundertprozentig gewerkschaftlich organisiert und die
Unternehmen des Steinkohlenbergbaus verfiigten iiber eine starke Lobby.
Beide Interessengruppen forderten Mafinahnien zur Strukturerhaltung, im
gegen die Preiskonkurrenz der zunehmenden Steinkohlenimporte aus den
USA und der Mineraldlprodukte aus dem Nahen Osten und Nordafrika be-
stehen zu kénnen.

Nach ersten protektiamistischen MaBnabt:men zur Begrenzung der Steiu-
kohlenimporte aus Drittlindern (1959) vollzog die sozial-liberale Koali-
tion 1968 eine Trendwende von der wettbewerbsorientierten Wirtschafts-
politik der flinfziger Jahre hin zur direkten Forderung des Strukturwandels
krisenbedrohter Branchen. Politisch begriindet wurde dies mit der sozial-
vertrdglichen Abfederung der Strukturanpassung angesichts drohender
Massenentlassungen. Im  Ergebnis fiihrten die subventionierten
Rationalisierungsmafnahmen Gber StiHegung von Zechen und
Konzentration 1969 zur Griindung der Ruhrkohle AG, in dic knapp 75
Prozent der deutschen und 94 Prozent der Steinkohlenférderung im
Ruhrgebiet eingingen. Als Einheitsgesellschaft dringte sie nun auf die
vertragliche Verpflichmng der Kraftwerke, eine fixierte Menge an
Steinkohle zur Elektrizititserzeugung abzunehmen.

Thre Forderung zielte auf das zweite, das Autarkieargument, mit dem
besonders unter militirstrategischem Gesichtspunkt {iblicherweise Struk-
turerhaltungshilfen politiseh verteidigt werden: Im Hinblick auf die Er-
schopfbarkeit der Energieressourcen, Kartellierungstendenzen der Olkon-
zerne, temporirer Lieferunterbrechungen oder einer totalén Abschneidung
stellte eine zu groBe Abhdngigkeit vom Weltmarkt eine Gefahr fiir die
deutscle Industrie dar. Deshalh sollte die heimische Steinkohle verstirkt
fur dic Encrgieversorgung genutzt und neue, aus dkonomischen Grinden
bisher nicht abbauwiirdige Lagerstitten erschlossen werden. Im Zuge der
drastischen Erhdhung der Energiepreise infolge der Olkrise 1973 begann
somit die bis heute andauernde Phase der sozialveririglichen Strukturer-
haltung von Krisenbranchen '®

Die Konzentration der Industriepolitik in der ersten Phase bis 1973 auf
Bergbau, Energie- und Rohstoffversorgung beweist ihr hoher Anteil an den
Gesamtsubventionen des Bundes von acht Prozent im Bergbau und 3,1
Prozent fir die Elektrizitdtsversorgung (1974), gegeniiber 1,2 Prozent fiir

9 H. Berg/F. Schmidt, Industricpolitik in Deutschland und Frankreich. Ziele — Konzepte —
Erfahrungen, Dortmund 1996, S. 17.

10 Vgl. A. D. Neu, Subventionen ohne Ende? Steinkohlenbergbau und Energieverbrauch
in Deutschland, in: Kieler Diskussionsbeitrige, 248 (1995), §. 2-27; H. Kriwet, Politik
oder Unternehmerversagen. Ordnungspolitisehe Anmerkungen zu Energie und Stahl, in:
Zeitschrift fur Wirtschafispolitik, 1 (1996).
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chemische Industrie und jeweils 1,8 Prozent fiir Maschinenbau und Fahr-
zeugbau.!" Mit der Rezession 1973/74 wurden die Strukturhilfen dann
auch auf Stahl- und Werftindustrie ausgedehnt.

1973/74 (bergang zur gezielten Forderung technologieintensiver
Industriebranchen

Die globale Wirtschaftskrise 1973/74 zog nicht nur die Ausdehnung der
Strukturanpassungspolitik auf weitere Krisenbranchen nach sich, sondern
bewirkte auch eine qualitative Neuausrichtung der Subventionspolitik auf
die gezielte Férderung von Technologie- und Produktinnovationen.

In den sechziger Jahren hatte die Regierung im Rahmen der regionalen
Strukturpolitik die indirekten Subventionen fiir die klassischen Export-
branchen ausgebaut und die Direktsubventionen gesenkt. Ziel war, auf
steuergesetzlicher Basis die Investitionstitigkeit branchenlibergreifend und
in langen Zeitrdumen zu fordem und damit Strukturwandlungsprozesse
anzustofien, Dieses Konzept der Globalsteuerung des Konjunkturverlaufes,
das im §12 des 1967 beschlossenen ,,Gesetzes zur Forderung von Wach-
stum und Stabilitiit” festgehalten wurde, erwies sich aber beim Ausbruch
der Krise 1973/74 als untauglich, um den Unternehmen kontinuierlich Mit-
tel fiir risikobehaftete, langfristige Forschungs- und Entwicklungsinvesti-
tionen bereitzustellen. Steuerbegiinstipungen und Abschreibungen sind
abhingig von getitigten Investitionen und Gewinnen, die angesichts der
konjunkturellen und strukturellen Krise ausblieben. Also ging die Regie-
rungskoalition SPD/FDP von der Globalsteuerung zur gezielten Forderung
von Forschung und Entwicklung (FuL}) in soichen Bereichen tiber, von de-
nen cine technologische Schliisselfunktion fiir Anwendungen insbesondere
im Exportsektor und damit fiir die Erhaltung der Wettbewerbsfihigkeit der
deutschen Industrie insgesamt erwartet wurde.

Bei der Forschungsforderung der siebziger Jahre lassen sich zwei Rich-
tungen ausmachen. Die eine verfolgte die strategische Entwicklung von
klar definierten Grofindustrieprojekten, die technologische Zugeffekte auf
Zulieferindustrien und verwandte Branchen ausiiben und zugleich Welt-
marktanteile gegeniiber der amerikanisehen und japanischen Konkurrenz
sichern sollten. Schon seit deh seehziger Jahren zihlen Kernenergie, Luft-
und Raumfahrttechnik, Verkehrs- und Transporttechnik zu diesen Schliis-
selindustrien. 1970 flossen 19,3 Prozent der Subventicnen des Bundes in
Verkehrs- und Nachrichtentechnik und 14,5 Prozent in Eisenbahnbau, ge-
geniiber 4,4 Prozent in Kohlenbergbau und nur 1,8 Prozent in Maschinen-
bau. 1978 erhielten Verkehr- und Nachrichtenwesen bereits 23,8 Prozent
und Eisenbahnen 18,6 Prozent, gegentiber Bergbau 8 Prozent und Maschi-
nenbau 2,9 Prozent der Gesamtsubventionen des Bundes. Bis zur Privafi-
sierung in den neunziger Jahren war der Staat auRlerdem 1Jauptanteils- oder

11 Vgl 8. Subventionsbericht der Bundesregierung 1981, Bundestagsdrucksache 9/986.
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Anteilseigner der groften Unternehmen im Verkehrswesen bzw. grofiter
Aufiraggeber der Riistungsguterindustrie.

Der sprunghafte Anstieg der direkten Investitionsforderung im Bergbau
ab 1978 von jihrlich 210 Mio. DM auf 542 Mio. DM fiir 1979-1981%
verweist daravf, dal auch im Bereich der Kohlesubventionspolitik die
Strukturerhaltung mit der gezielten Férderung von Innovationen veibun-
den wurde, um die Suche nach alternativen Energiequellen und Verfahren
zur Rohstofferkundung, die Einfithrung neuer Technologien im Bereich
der Kohleveredlung und der Kohlechemie und Mafinahmen zur Energie-
einsparumy voranzubringen.

Die kontinuierlich anwachsende hohe Subventionierung der meist bran-
chenbeherrschenden Schlisselindustrien, die sich bis in die neunziger Jah-
re fortsetzte, rechtfertigten Lobby und Politik mit den extrem hohen Ent-
wicklungskosten der Branchen infolge des Finstitzes von Spitzantechnolo-
gien (Mikroelektronik, neue Werkstoffe und Datenverarbeitung) und ei-
nem erst nach Jahren erzielbaren Gewinn. AuBerdem spielten handelsstra-
tegische Argumente eine Rolle, da die oben genannten Branchen in Europa
und den USA gleichfalls als impulsgebende Brenchen bis heute staatlich
gefordert werden.

Durch die Griindung von Airbus 1970 sollte die europiische Luftfahrt-
industrie gegeniiber den beherrschenden drei amerikanischen Anbietern
von Grofraumflugzeugen zum wettbewerbsfahigen Mitkonkurrenten auf
dem Weltmarkt aufschlieBen. Vor allem aber versprachen sich Deutsch-
land, Frankreich, GroBibritannien und Spanien durch die technologische
Zusammenarbeit im Airbus-Projekt spill-over auf andere Branchen der eu-
ropéischen Industrie.'® Mit der seit 1977 forciert subventionierten Entwick-

12 Vgl. 5. Subventionsbericht 1975, Bundestagsdrucksache 7/4203; 8. Subventionsbericht
1981 (Anm. 11).

13 1. Fallbeispiel Airbus: strategische Aufholstrategie im technologischen Wachstumssek-
tor. 1970 grilndeten die franzosische und deutsche Regierung die Airbus Industrie — an
der heute auch Britisch Aerospace und die spanische Casa beteiligt sind -, um durch
technologische Zusammenarbeit ein europiisches GrofSraumflugzeug zu bauen. Damit
sollte ein mogliches Preiskartell der drei amerikanischen Weltmarkthersteller verhindert
werden. Die Flugzeughersteller Aérospatiale und Daimler Benz-Acrospace waren aber
nicht bereit, angesichts des Vorsprungs der amerikanischen Konkurrenz die hohen Ent-
wicklungskosten allein zu tragen. Im Interesse einer wettbewerbsfihigen enropdischan
Lufifabrtindustrie iibernahmen die Regierungen fast vollstindig die Entwicklungsko-
sten bis 1977 die Auslieferung der ersten Flugzeuge beginnen konnte. Doch der Absatz
stagnierte, so dafl die Regierungen zu weiteren Subventionen fur die Produktion auf
Halde gezwungen waren. Mit der Olkrise 1979 gelang Airbus aufgrund des niedrigen
Treibstoffverbrauchs endlich der Durchbruch. Heute halt Airbus einen Weltmarktanteil
von ca. 33 Prozent neben den beiden verbliebenen amerikanischen Grofflugzeugher-
stellern. Problem ist nach wie vor die transnationale Aufteilung der Produktion auf die
vier Herstelierlinder Deutschland, Frankreich, Grofbritannien und Spanien, weshalb
die Produktionskosten bei Airbus im Vergleich zu Boeing substantiell héher sind. Ge-
schitzt wird, daf} bislang tber 40 Mrd. DM an Subventionen gezahlt wurden. Nicht
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lung der ,Magnetbahn Transrapid” zielte die Bundesregierung ebenso auf
das Exportgeschift, um der deutschen Industrie durch das neue Verkehrs-
systen}dauf den High-tech-Mérkten der Zukunft eine Vorreiterrolle za si-
chern.

In ihrer zweiten Ausrichtung konzentrierte sich die Forschungsforde-
rung der siebziger Jahre auf die Schaffung einer breiten Anreizstrukiur fiir
die marktnahe Entwicklung neuer bzw. die Verbesserung alter Erzeugnisse
und Technologien. Die dazu aufgelegten Fachprogramme wie das EDV-
Programm und das ,,Programm zur Fdrderung von Erstinnovationen®, die
projektbezogene Zuschisse fur die Ersteinfihrung neuer Produkte und
Verfahren gewihrten, wurden wie die GroBprojekte an politisch definierte,
technologische Wachstumsbereiche gebunden. Neben der Energietriger-
forschung und -verwendung kamen Datenverarbeitung und Nachrichten-
technik, Elektronik, MeB- und Regeltechnik, medizinische und biologische
Technik hinzu.

Politisch ausschlaggebend fiir die gezielte Forschungs- und Technolo-
gieforderung war das Theorem des Marktversagens. Wo die Wirtschaft
von sich aus Investitionen in FuE unterldBt, weil das Risiko aufgrund nur
langfristig zu erwartender Gewinne mit dem Preis der Kapitalentwertung
als zu hoch eingeschatzt wird — das betraf in erster Linie die exportstarken
Branchen —, muB der Staat eine entsprechende Anreizstruktur schaffen, um
Wachstumsbrachen aufzubauen. Die Herausforderung seit Mitte der sieb-
ziger Jahre bestand darin, dafl Kreditzuschiisse und Darlehen allein nicht

messbar sind die technologischert spill-over der Airbus-Produktion, die in Europa einen
hochtechnologischen Zuliefermarkt hervorgebracht haben. Diesen positiven industrie-
politischen Aspekten steht allerdings eine zunehmende Verflechtung zwischen Politik
und Wirtschaft gegeniiber. Vgl. I. Simons, Industriepolitik, Ulm 1997, §. 142-155.

14 2. Fallbeispiel Transrapid: Initiation einer technologischen lnnovation des being-
first. Bereits 1969 gab das Bundesministerium firr Verkehr eine ,,Hochleistungs-
schnellbahnstudie™ bei den drei groflten deutschen Bahnunternehmen in Auftrag, um
ein technologisches Schrittmachersystem fur die Eisenbahn zu entwickeln. 1972 tiber-
nahm das Bundesministerium flir Forschung und Technologie die finanzielle Forderung
der Schnellbahntechnik. Favorisiert wurde die Entwicklung einer Magnet-Schnellbahn,
die als Zukunftstechnologie die Modernisierung der deutschen Industrie vorantreiben
sollte. 1977 beschrinkte der Bund deshalb die technologische Farderung auf die Ma-
gnetbahn und bildete 1978 das Konsortium ,Magnetbahn Transrapid”, an dem u.a.
MBB, Thyssen-Henschel, AEG und Siemens beteiligt wurden. Nach dem ersten Strek-
kentest 1984, verweigerten Deutsche Bahn und Lufthansa den Bau einer Anwendungs-
strecke, da sic dic Attraktivitit ihrer geplanten Inlandsverbindungen ICE und Luftver-
kehr gefdhrdet sahen. Sic forderten den Bund auf, der bis dahin bereits ca: 1.8 Mrd. DM
in den Transrapid investiert hatte, den grofiten Teil der Kosten zu iibernchmen, Um das
Projekt nicht scheitern zu lassen, beschloss die Bundesregierung 1994, Hamburg und
Berlin durch eine Trasse zu verbinden und die Kosten von 5,6 Mrd. DM zum groften
Teil setbst au tragen. Die Entscheidung itber den Ausgang 'der Exportehance Transrapid
liegt nun bei der SPD/Griine-Regierung. Vgl. H, Berg/F. Schmidt, Industriepolitik in
Deutschland und Frankreich (Anm. 9), S. 23-25.
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mehr ausreichten, um private Forschungsaktivititen zu initiieren. Zum ei-
nen verkiirzen sich die Technologiezyklen und Rentabilisierungszeiten der
nétigen Kapitalvolumina mit jeder neuen Produktgeneration. Zum anderen
sind die Kosten fiir Material und Personal in der wissensintensiven Inven-
tionsphase um ein Vielfaches hoher als der Anteil der Investition am Ge-
samtbetrag der FuE-Ausgaben fiir die Umsetzung ond anschlieBende
Markt-Einfihrung der Innovation.

Aufgrund dieser Situation vollzog die SPD/FDP-Regierung den Uber-
gang von reaktiver zu aktiver Industriepolitik. Ihre wichtigste MaBnahme
war, die programmgebundene Forschungsférderung mit der Strukturpolitik
zu verkniipfen, um die schnellere Uberfiihrung von FuE-Ergebnissen in die
Produktion und deren breite Anwendung in den Wachstumsbranchen zu
erreichen. Die Politik hatte ndmlich die Bedeutung der KMU flir den Inno-
vationsprozeB entdeckt, wihrend die FuE-Politik Anfang der siebziger Jah-
re Wachstumsimpulse noch vorrangig von den GroBunternehmen erwartet
hatte.

Entdeckung der kleinen und mittleren Unternehmen zur technologischen
Beschleunigung des Strukturwandels Ende der siebziger Jahre

Mittelstandspolitik existiert erst seit 1970 als ,,unternechmensgréBenbezo-
gene Strukturpolitik™ in der Zustindigkeit des Bundesministeriums fiir
Wirtschaft (BMWi). Sie sollte. anfangs mittels zinsverbilligter Kredite und
Darlehen die Benachteiligungen der KMU bei der Suche nach Finanzie-
rungsmoglichkeiten vor allem fiir risikoreiche Investitionen in den Berei-
chen Produkt- und ProzeBinnovation ausgleichen. ,Banken stufen die Bo-
nitdt und Fahigkeit von Grofiunternehmen, hohe langfristige Darlehen zu-
riickzuzahlen repelméBig héher ein als bei kleinen und mittleren Unter-
nehmen.[...] Im Bereich langfristiger Kredite wurden GroBunternehmen
Kredite gewihrt, die um durchschnittlich zwei Prozentpunkte glinstiger
waren als Kredite fiir mittelstindische Unternehmen.“!® Nach dem ord-
nungspalitischen Leitbild eines funktionierenden Wettbewerbs war eine
mdglichst grofle, stabile Anzahl KMU notwendig, um der Marktdominanz
und Konsumentenbenachteiligung durch etablierte Unternehmen entge-
genznwirken.

Die wachsende strukturelle Arbeitslosigkeit in den siebziger Jahren und
die von der Politik als erstrangig eingestufte Durchsetzung des wissen-
schaftlich-technischen Fortschritts im Systemwettbewerb gaben den Aus-
schlag fiir eine neue Mittelstandspolitik, die zu einer Sdule im Férderkon-

15 Vgl. G. Erber/H. Hagemann/S. Seitr, Zukunfisperspektiven Deutschlands im iniernatio-
nalen Wettbewerb. Industriepolitische Implikationen der Neuen Wachstumstheorie,
Heidelberg 1998; B. Hofman/M. J. Koop, Die ,,neve Wachstumstheorie® und ihre Be-
deutung fiir die Wirtschafispolitik, in: Die Weltwirtschaft, 2 (1991), S. 86-94.

16 D. De, Bestimmungsgriinde flir die Zunahme der Mintelstandsférderung als Beispiel fur
Staatseingriffe, Diss., Universitit Koln 1996, S.20-21.
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zept des technologischen Strukturwandels ausgebaut wurde. Die kleinen
und neuen Unternehmen seien ein wichtiger Motor des technischen Fort-
schritts, da sie Innovationen verwirklichen miiten, um sich gegen die gro-
fen und dlteren Unternehmen am Markt durchzusetzen, Neues Angebot
wecke neue Nachfrage und schaffe somit Beschaftigung, wobei es sich
nicht nur um den Einsatz neuer Technaiogien handein diirfe, sondern auch
um die Entdeckung neuer Dienstleistungen und Anwendungsbereiche fiir
die klassischen Produkte oder Fertigungsverfahren.'” Ab 1976 fiihrten
Bund und Linder ein Eigenkapitalhilfeprogramm und die Darlehensverga-
be aus dem ERP-Fonds' zur Unterstiitzung von Existenzgriindern em und
subventionierten die Personalkosten der in den Bereichen FuE itétigen
KMU mit Zuschiissen. Daraufhin stieg das Budget des BMWi flir die Mit-
telstandsforderung von 140 Mio. DM (1975) auf 588 Mio. DM (1985) an."”
Auflerdem konnten die KMU an den Fachprogrammen der FuE-Politik des
Bundes teilnehmen, da, wie erwiimt, Ende der siebziger Jahre die Projekt-
férderung des Bundesministeriums fiir Forschung und Technologie
{BMFuT) mit der Strukturpolitik der Gemeinschafisautgabe zur ,,Verbes-
serung der regionalen Wirtschaftsstruktur® verkniipft wurde.?

Inzwischen ist die Mittelstandsférderung aufgrund des Ineinandergrei-
fens verschiedener Forderziele und Forderebenen von Bund, Landern und
kommunalen Geselischaften ZuBerst komplex peworden. Die Summe aller
Ausgaben fiir die Mittelstandsforderung (BMWi, Kreditanstalt fiir Wieder-
aufbau, Deutsche Ausgleichsbank, Steuervergiinstigungen, Biirgschaften
und nicht-monetidre Realleistungen der Unternehmensberatung und Wei-
terbildung durch die BfA) — unter EiuschiuB von Programmen wie der
Werthilte”!, die nicht ansschieBlich dem Mittelsmnd zugute kommen —
wurde von 1990 bis 1994 kontinuierlich erhoht.”

1992, mit dem Ziel der Wiederbelebung des unternehmerischen Mit-
telstandes in Ostdeutschland, wurden neben der Budgetausdehnnng des
BMWi auch die Ausgaben des BMFuT im Bereich der Beteiligungen am

17 K.-W. Schatz, Die Bedeutung kleiner und mittlerer Unternchmen im Struktumwandel,
in: Kieler Diskussionsbeitrage, 103 (1994}, S. 2-4.

18 Das European Recovery Program {auch Marshallplan), 1948 von der US-Regierung
zum  Wiederaufbau fir West-Europa gewihrt, wird vom Bund als ERP-
Sondervermdgen zur Wirtschaftsforderung weitergefiihrt.

19 D. De, Bestimmungsgriinde (Anm. 16), S. Sif.

20 Dadurch stieg der Anteil der Fachprogramme an den Gesamtausgaben des Bundes fir
FuE von 22,6 Prozent 1963 auf 34,8 Prozent 1970 und erreichte 1978 45 Prozent; vgl.
Autorenkollektiv, Abschwichung der Wachstumsimpulse, Strukturberichterstattung
1980 (Beitrige zur Strukturforschung 61}, Berlin 198].

21 Werthilfe ist eine allgemeine Exportférderung, die 80 Prozent des mittelstandstrelevan-
ten Etats des BMWi ausmacht.

22 Von 1990 bis 1994 um 2,649 Mrd. DM, vgl. D. De, Bestimmungsgriinde (Anm. 16), S.
50, 65.
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Innovationsrisiko fir FuE-Projekte kleiner Unternehmen sprunghaft ange-
hoben

Konsolidierung des Staatshaushalts ab 1982 zugunsten von Struktur-
erhaltung und Technologieentwicklung bei GroBunternchmen

Das Programm, mit dem die christlich-liberale Koalition 1982 die Regie-
rung ibernommen hatte, lautete kurzgefaBt: ,Weniger Staat — mehr
Markt.” Das hie in erster Lihie Haushaltskonsolidierung und folglich Su-
che nach kurzfristig moglichen Einsparungen bei der Industriepolitik. Da
aber weder die langfristigen Strukturerhaltungsprogramme fir die iiberhol-
ten Branchen, noch die am staatlichen Tropf hingenden technologischen
GroBiprojekte wie Airbus oder Transrapid ohne drastische sektorale Kon-
sequenzen gekiirzt werden konnten, setzte man den Rotstift bei den Maf-
nahmen an, die auf brancheniibergreifende Forschungs- und Investitions-
forderung besonders im industriellen Mittelstand ausgelegt waren. Das
Programm zur ,Férderung von technischen Erstinnovationen“ lief 1982
aus, das Investitionszulagengesetz wurde aufgehoben. Mit der dreistufigen
Steuerreform 1986 bis 1990 fielen Steververglinstigungen weg, gleichzei-
tig wurden aber die Einkommen- und Kérperschaftssteuersiitze gesenkt.
Damit verlangsamte sich der jahrliche Anstieg der direkten Subventio-
nen im Verarbeilenden Gewerbe von 4,5 Prozent (1980-1987) auf 2,5 Pro-
zent (1987-1990). Ansnahmen waren die sektorspezifischen Finanzhilfen
fiir Schiffbau, Luft- und Raumfahrt und Stahlindustrie, die nach geringen
Subventionseinbuflen im Zeitraum der Haushaltskonsolidierung (1980
1987) van 1987 bis 1990 wieder steil anstiegen (Schiffbau um 17,1 Pro-
zent; Luft- und Raumfahrt um 34 Prozent). Der wirtschaftliche Auf-
schwung — mit einem realen BSP-Zuwachs von 4 Prozent in den letzten
drei Yahren gegeniiber dorchschulttlich 1,3 Prozent 1980 bis 1987 — haae
die erneuten Mehrausgaben zugunsten der industriellen GroBprojekte er-
mdglicht. Offiziell betrugen die ausgewiesenen Finanzhilfen fiir 1996 nur
noch 3,4 Prozent des BSP gegeniiber 4,2 Prozent (1980) und 3,8 Prozent
(1987). Hinter dem Riickgang der Finanzhilfequote verbergen sich jedoch
Sondereffekte T den Zeitraum 1987-1990 wie die voriibergehenden Ein-
sparungen im Bergbau aufgrund gestiegener Olpreise und das beschleunig-
te BSP-Wachstum. Die um zeitweilige Einnahmeschwankungen bereinigte
Finanzhilfequote von 3,8 Prozent fur 1990 zeigt, daB der Abbau der Fi-
nanzhilfen, anders als bei den Steuervergilinstigungen mit 1,9 Prozent des
BSP (1990) gegeniiber 2,4 Prozent (1980), nicht vorangekommen ist.”*

23 BMWi von 1989 bis 1994 um 1,942 Mrd. DM und BMFuT vm 312,8 Mio. DM, vgl. D.
De, Bestimmungsgriinde (Anm. 16), S. 57, 65.

24 Vpl. A, Rosenschon, Subventionen in den aiten Bundeslindern, in: Die Weltwirtschaft,
1 (1991), S. 76-90.
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Die christlich-liberale Koalition hat zwischen 1982 und 1990 die auf
technologischen Fortschritt in Wachstumsbranchen gerichtete Industriepo-
litik der siebziger lahre fortgesetzt, verschob aber unter dem Zwang zur
Haushaltskonsolidierung das Gewicht erneut zugunsten der Férderung von
GroBunternehmen mit technologischer Vorreiterrolle.

Art. 130 Maastrichter Vertrag: Konzentration der europiischen
Industriepolitik auf Zugindustrien zur Férderung technologischer
Wettbewerbsfihigkeit Europas in den neunziger Jahren

Mit der Realisierung des Europiischen Binnenmarktes 1993 hat sich der
Wirkungsbereich der deutschen Industriepolitik gedndert. Erstens vergro-
Berte sich der heimische Markt fiir Produkterprobung und -konkurrenz und
damit der Strukturanpassungsdruck auf die deutsche Industrie. Zweitens
mufite die Bundesregierung origindre industrie- und wettbewerbspolitische
Kompetenzen an die EU-Institutionen abgeben. Drittens verfolgte die EG-
Kommission in den neunziger Jahren eine strategische Handelspolitik, die
mit dem Versuch der Bundesregierung, durch Reduzierung von regicnal-
und technologiespezifischer Forderung besonders in Westdeutschland
wieder zu mehr Wetthewerb iiberzugehen, in Widerspruch geriet.

Zu Beginn der neunziger Jahre hatte die EG-Kommission angesichts der
drohenden Wertbewerbssthwiche der europdisehenr Industrie bei Sehliis-
seltechnologien im Vergleich zu den USA und Japan unter den EU-
Mitgliedstaaten die Diskussion um eine neue Industriepolitik ausgeldst.
Aufgabe dieser Politik sollte der Aufbau von ,sunrise-Industrien” mit
vermuteten hohen Waehstumspotenzialen sein.”* Der Konflikt entspaun
sich zwischen der sektoral orientierten staatsinterventionistischen franzdsi-
schen Variante von Industriepolitik und der auf wettbewerbliche Rahmen-
bedingungen abstellenden Variante der Deutschen. Resultat war der Arti-
kel 130 des Maastrichter Vertrages. Dieser erteilt zwar wettbewerbsverzer-
renden MaBnahmen der Strukturerhaltung eine Absage, aber Manahmen
zur , Erleichterung der Anpassung der Industrie®, der Forderung der Unter-
nehmenskooperation und ,.einer besseren Nutzung des industriellen Poten-
zials der Politik in Bereichen Innovatioh, Forschung und techuologischer
Entwicklung™ erlauben eindeutig die seleltive Beschleunigung des Struk-
turwandels zur Entwicklung von Zukunftsindustrien mit neuen Beschifti-
gungsmoglichkeiten in Europa.*

Mit dem ,,Delors-Weillbueh™ von 1993 konkretisierte die Kommission
ihre Rolle als Sachverwalterin des Strukturwandels noch. Neben der Schaf-
fung der Infrastruktur fir transeuropiiische Netze zum raschen informa-

25 Vgl. C. D. Ehlermasn, Industriepolitik aus europdischer Sicht, in: P. Oberender (Hrsg.),
Industriepolitik im Widerstreit mit der Wetthewerbspolitik (Schriften des Vereins flir
Socialpolitik, Bd. 231}, Berlin 1994, 8. 107-125.

26 P. Weiss, Europiische Innovationspalitik, Berlin 1998, §. 88.
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tionstransfer, linderiibergreifender Forschung und Deregulierungspro-
grammen zur besscren Ausnutzung des Gemeinsamen Binnenmarktes hat
die Forschungs- und Technologiepolitik Prioritit. Uber die Rahmenpro-
gramme ESPRIT I, II (1984-1993), EUREKA (1985-96) und das geschei-
terte JESSI (1989-1996) werden die Forschungsschwerpunkte auf Mikro-
elektranik, nene Werkstoffe, Informations- und Kommunikationstechnolo-
gie, Bio- und Gentechnologie festgelegt.”’

Das gesamte Konzept zur Verbesserung der technologischen Kapazitit
der Gemeinschaft zielt auf die verstirkte Forderung von ,,immateriellen”
Investitionen. Die Kommission stiitzt sich dabei auf die ,Neue Wach-
stumstheorie®, nach der Investitionen in Humankapitalbildung, Forschung
und Entwicklung und produktionsbezogene Dienstleistungen ebenfalls
Produktionsfaktoren sind. Diese werden, so das Argument, voh den Unter-
nehmen aufgrund der Externalititen von Wissensinvestitionen besanders
im Bereich der Grundlagenforschung nicht ausreichend bereitgestelit. Ho-
he Zugangsbarrieren und Kosten bei der Herstellung des nétigen Know-
hows machen Wissen aber zum wichtigsten Faktor fiir die zukiinftige
Wettbewerbsposition der gesamten europiischenIndustrie. Das tendenzie!-
le Marktversagen nahm die EG-Kommission fiir die FuE-Politik zum An-
laB, @ber Rahmenprogramme wie ESPRIT, die sie zusammen mit den
zwdlf gréBten europidischen Informationstechnologie-Untemehmen ausar-
beitete, die Investitionen in politisch festgelegte Forschungsbereiche zu
lenken.

In der Mikroelektronik folgte im AnschluBf an ESPRIT I und II das Ein-
zelprogranmm JESSI, mit dessen Hilfe die europdische Halbleiterindustrie
die kritische GréBe von fiinf Prozent des Weltmarktanteils erreichen und
damit die technologische Liicke zu den amerikanischen und japanischen
Anbietern sclilieflen sollte. Plan war, die Produkt- und Prozeflentwicklun-
gen der drei groBten Firmon Philips, SGS-Thomson und Siemens zusam-
menzulegen und ihnen zur Erleichterung der Kooperation 7 Mrd. ECU zur
Verfligung zu stellen. Dieses Maodell implizierte eine radikale Frontstel-
lung der Européer, die schon mit den vorangegangenen Programmen nicht
erreicht worden war. Die Datenverarbeitung und Unterhaltungselektronik
sind in Eucopa im Gegensatz zu den nachfragestarken Mirkten in USA
oder Japan unterrepriisentiert, so dafl es keine volumenstarken Marktscg-
mente gibt, die den mit JESSI angestrebten Aufbau einer europiischen
Gegenposition ermdglicht hitten. AuBerdem hatte Siemens lingst die in-
ternationale Kooperation miv IBM vnd Toshiba aufgenermnen, uin die ho-
hen Entwickiungskosten fir die neuen Speichergenerationen im vorwett-
bewerblichen Bereich zu reduzieren.?®

27 Zudiesem und zum folgenden Absatz vgl. ebenda, S. 8§5-124, 113-124,
28 M. Mirow, Wettbewerbsbedingungen in der Elektronikindustrie — Notwendigkeit cinct
Industriepolitik?, in: P. Oberender (Hrsg.), Industriepolitik {Anm. 25), §. 97.
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Dadurch mulBite JESSI neu konzipiert werden. Ergebnis war eine Um-
orientierung der europdischen Technologiepolitik weg von den selektiven
Rahmenprogrammen mit Bevorzugung der europiischen Grofunterneh-
men hip zu einer breitangelegten Fdrderung von Kompetenz in den Ab-
nehmerbranchen und moglichen Zulieferindustrien. Das hatte auch zur
Folge, daB die EG-Mittelstandspolitik stirker ausgebaut wurde.”

Trotz Anstieg der Subventionen flir Ostdeutschland Fortsetzung des
gezielten Subventionsabbaus in Westdeutschland ab Mitte der
neunziger Jahre

Die neue, mehr marktorientierte Richtung der EG-Kommission hatte die
deutsche Indostriepolitik bereits in den achtziger Jahren eingeschlagen,
konnte diese aber aufgrund der deutschen Einigung erst ab Mitte der neun-
ziger Jahre nachhaltiger verfolgen.

Ab 1990 sind zundchst zahlreiche Programme zur Férderung der ost-
deutschen Wirtschaft aufgelegt worden, deren Schwerpunkt auf der Ge-
meinschaftsaufgabe zur , Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur®
lag.’® Treuhand-Biirgschaften und -Kredite zur Abdeckung der laufenden
Betriebskosten, die bereits 1991 die geplante Summe von 30 Mrd. DM
iberschritten hatten, dienten vor allem dazu, industrielle Keme zu erhal-
ten. Einerseits begiinstigten sie den Aufbau kapitalintensiver Produktionen
mit geringen Arbeitsplatzeffekten, andererseits wurden strukturschwache
Altbetriebe massiv geférdert. 1994 entfielen deshalb 49 Prozent der Fi-
nanzhilfen des Bundes und 32 Prozent der Steuervergiinstigungen auf die
neuen Bundeslinder.*'

Ab 1995 wurde jedoch die Strategie des sukzessiven Subventionsab-
baus, die in den alten Bundeslandern seit 1991 greift, auf Ostdeutschland
ausgedehnt. Die Subventionen fiir die neven Linder fielen ab 1995 von
14,9 Mrd. DM bis 1999 kontinuierlich anf 11,3 Mrd. DM. In den alten
Lindern sind die Subventionen des Bundes von 29,7 Mrd. DM (1990) auf
21,9 Mrd. DM (1994) zuriickgegangen, wobei besonders die Finanzhilfen
und Steuerverginstigungen fiir regicnale Strukturmafnahmen (im Schiff-
bau 127 Mio. DM und in der Duftfahrt 1,2 Mrd. DM) gekiirzt wurden.
Auch der Anteil des Bergbaus an den Subventionen des Bundes wurde
trotz der Verstromungshilfen — seit 1996 als Ersatz fiir den Kohlepfennig
der Stromabnehmer eingefiihrt — von 22,1 Prozent (1997) aut 19,9 Prozent
{1999) reduziert. Erst 1999 sind die Subventionen in den alten Lindemn

29 Vgl. I. Simons, Industriepolitik (Anm. 13), S. 156-171; P. Weiss, Europiische Innova-
tionspolitik (Anm. 26}, S. 116-120.

30 Dafiir 1991 592,2 Mio. DM; 1992 1,423 Mrd. DM und 1993 2,765 Mrd. DM, vgl. A.
Boss, Subventionen in den neuen Bundeslindern, in: Die Weltwirtschaft 1 (1991), 5.67-
75.

31 Vgl. 14. Subventionsbericht 1993, Bundestagsdrucksache 12/3580.



90 Tanja Taubner

zum ersten Mal wieder Gber 21 Mrd. auf 24,1 Mrd. DM angestiegen —
hauptsichlich verursacht durch die Ausnahmeregelungen bei der Skologi-
schen Steuerreform in der gewerblichen Wirtschaft.”

Die neue Politik des anhaltenden Abbaus der Subveniionen vor allem
im Bereich der Erhaltungs- und Anpassungshilfen fiir groBindustriell ge-
prigte Krisenbranchen verweist auf die neuerliche Betonung des Wettbe-
werbsprinzips, demzufolge Initiative und Verantwortung fiir strukturelle
Anpassungen an die Unternehmen setbst verwiesen werden. Eng damit
verbunden war das Ziel, ein glinstiges Umfeid fiir Innovationen in Anwen-
derindustrien, wie Biotechnologie, Alternativenergien, Umwelttechnik und
Industrieelektronik durch befristete Programme, die speziell die Leistungs-
fahigkeit und Innovationsdynainik der KMU unterstiitzen, zu schaffen. Die
Finanzhilfen im Forschungsbereich fiir anwendungsbezogene Technolo-
gie- und Innovationsforderprogramme stiegen von 236 Mio. DM 1991 auf
605 Mio. DM 1994, wovon zwei Drittel in den neuen Lindern verwendet
wurden. Daneben solte die ,,Auftragsforschuag und -entwicklung Ost”
KMU in den neuen Lindern dazu bringen, innovative Auftrige zu suchen
und zum Zwecke der Marktorientierung verstirkt mit den ansissigen Fuk-
Institutionen zusammenzuarbeiten. Eine deutliche ErhShung weisen auch
die Investitionazuschiisse zur Férderung von EinzelmaBnahmen im Be-
reich rationeller Energieverwendung und erneuerbarer Energien auf, fiir
die allein im Rahmen des 100.000-Décher-Solarstromprogramms zehn
Mio. DM im Jahr 2000 veranschlagt worden sind. Damiit richtet die
SPD/Griine-Regierung ihre Industriepolitik deutlicher als alle Regierungen
zuvor darauf aus, die Aufgaben des Staates langfristig auf die Schaffung
eines dynamischen Markt-Anreizsystems zu beschrinken.

Konsequenzen der deutschen Industriepolitik fiir die Wettbewerbs-
fahigkeit des Standortes

Fiir die Phase der Globalforderung von Investitionen zur Konjunkturbele-
bung von 1967 bis Mitte der siebziger Jahre kommt das Institut fiir Mit-
telstandsforschung zu dem Ergebnis, daB Finanztransfets und zinsbegiin-
stigte Kredite, die vom BMWi, BMFuT und aus dem ERP-Regi-
onalforderprogramm an die gewerbliche Wirtschaft gezahlt wurden, ge-
messen am Investitionsvolumen iiberdurchschnittlich GroBfunternehmen
begiinstigt haben. KMU wurden bei der FuE-Férderung und bei Investitio-
nen innerhalb der Gemeinschaftsaufgabe ,,Verbesserung der regionalen
Wirtschaftsstruktur™ im Analysezeitraum 1967-1975 in weit geringersm
MaBe subventioniert, als es ihren Eigenaufwendungen entsprochen hitte.

32 Zahlen zu diesem und folgendem Absatz vgh. 17. Subventionsbericht 1999, Bundes-
tagsdrucksache 14/1500.
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Nur bei den gezielten ERP-Kreditmitteln zur Mittelstandsforderung inner-
halb der Programme ,,Datenverarbentung“ und ,, Technologische Innovatl-
on* konnten die KMU eine fiir sie giinstige Verteilungswirkung erzicten.”

Die Subventionen der Strukturanpassung einerseits und der breit ange-
legten Investitionsforderung andererseits wurden also hauptséchlich von
GroBunternehmen zum rent-seeking ausgeschépft. In der Krise 1973/74
erwiesen sich diese dann als untauglich, die ndtigen risikobehafteten Inve-
stitionen in den wissenschaftlich-technischen Fortschritt zu stimulierer.
Grund dafiir ist der StrukturgroBenvorteil dieser Uniternehmen beim Zu-
gang zu Subventionen.

Mit steigender Anzahl der Subventionsprogramme erhdhen sich die In-
formationskosten, so dal KMU an der Unilbersichtlichkeit und dem
Kostenaufwand der Programmsichtung scheitern, wihrend
Grofunternehmen ganze Abtellungen damit beschiftigen, glinstige
Finanzierungsvarianten unter Ausnutzung staatlicher Subventionen
ausfindig zu machen. GroBunternehmen sind auch durch die Mobilitit
ihres Kapitals nnd inre stetige Investitinnstitigkeit im Vorteil. Beides
ermoglicht ilinen einerseits die Ausgliederung von Betriebsstdtten in
gefdrderte Regionen und andererseits die Inanspruchnahme von
Finanzierungshilfen durch Vorziehen von Investitionsprojekten. KMU sind
dagegen kaum in der Lape, angesichts ihrer unregelmiBigen
Investitionsrhythmen neue Projekte entsprechend dem zeitliehen Ablauf
der 6ffentlichen Vergabe von Fordermitteln auszurichten,

Bewilligte Transferleistungen ohne Verwendungsauflagen steigen je-
weils pmportional ziun eingesetzien [nvestilionsvolumen der Unternehmen

* Sie sollten, laut den Subventionsberichten ab 1967, in Krisenbran-
chen rasche Kapitalentwertungen abfangen und langfristige Umstrukturie-
rungen und Rationalisierungen finanziell unterstiitzen, um so den Unter-
nehmen die sozialvertragliche Anpassung an die verinderten Absatzindg-
lichkeiten zu erleichtern. Die Unternehmen nutzten diese Investitionshilfen
jedoch nicht zur Anpassung der Kapazititen, sondem hielten weiterhin
Uberkapazititen aufrecht, so dafB die Anpassungssubventxonen schlieBlich
zur Daueraufgabe des Bundes wurden. Das war der Fall im Steinkohien-
bergbau, der von den Ausgleiehszahlungen und Mengenabnahmeverpflioh-
tungen der Stahlindustrie und Stromerzeuger profitierte. In der Werftindu-
strie trug die Strukturerhaltungspolitik zusitzlich zur Verdringung von
kleineren Familienbetrieben aufgrund rigoroser Preisunterbietung durch
die gestiitzten Groflwerften bei.

33 vgl. K. Mackscheidt u.a., Unternehmensspezifische Benutzerprofile von Staatsleistun-
gen. Eine empirische Studie iiber die Inanspruchnahme von Subventionen und Real-
transfers (Beitrige zur Mittelstandsforschung, 25), Géttingen 1977.

34 Ebenda, 8. 113,
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In der Krise Anfang der siebziger Jahre wurde deutlich, dal} die Politik
der Strukturerhaltung die Verhandlungsmacht der tiberholten Branchen
hinsichtlich der Subventionstorderungen nach vergroliert hatte, die notigen
Investitionen in neue Technologien aber blockiert worden waren.

Entgegen dieser Férderungspraxis, die auch mit der Kopplung der Sub-
ventionen an technologische Fachprogramme fartgesetzt wurde, liegt die
Stirke der fragmentierten deutschen Industriestruktur gerade darin, die
komparativen Kostenvorteile der mittelstindischen, auf die Anwendung
von Technologien spezialisierten klassischen Branchen aufzuwerten.

Die Strukturerhaltungssubventiorien halten die iberholten Branchen
wettbewerbsfahig und binden dadurch Produktionsfaktoren. Das hat den
Effekt, daB sie die zukiinfiige Wettbewerbsfahigkeit der neuen Branchen
zerstoren, weil sich der komparative Kostenvorteil am Binmenmarkt nioht
durchsetzen kana. Durch die Olkrise 1973 provoziert, wurde die Expansi-
on der subventionierten Branchen politisch sogar geférdert — nur eben auf
Kosten jener Branchen, die uber kleine und neue Unternehmen Triger zu-
kunfisweisender Produkte hitten sein kénnen.

Die notwendige Anpassung an die Wirtschaftsdynamik verzdgerte sicht
aber nicht nur durch diesen politisch verursachten externen Effekt. Ein en-
dogener Effekt trat hinzu.

Um die traditionell starke Konkurrenzfihigkeit der klassischen Bran-
chen in der Investitionsgiterindustrie {besonders Maschinen- und Anla-
genbau) zu sichern, waren die mittelstindischen Exportunternehmen zwar
zu stindiger Produktaufwertung gezwungen, nicht aber zu umfangreichen
Investitionen in vollig weue Technologiebereiche. Die dadurch erzielten
Produkitivititsvorspriinge unterstiitzten noch die Speczialisierung auf die
klassischen Exportprodukte im Anwendungsbereich von Technologien.
Hohc Lohnrenten hielten die hochqualifizierien Arbeitnehmer im Export-
sektor fest und die vorhandene Kapitalrentabilitit verminderte die Anreize,
in neue Produkte oder nene risikoreiche High-tech-Branchen zu investie-
ren.

Exportstdrke und fehlgeleitete staatliche Subventionen in technologi-
sche Aufholprojekte fithrten zu kurz- und mittelfristigen Entscheidungen
der Unternehmen, die den Aufbau von wettbewerblichen Fithrungspositio-
nen in technologischen Zukunftsbranchen blockierten.®® Auf die Gefahr
hin, in technologische Riickstindigkeit zu geraten, reagierte die Industrie-
politik mit einer qualitative Wende. Ab Mitte der siebziger Jahre iibernahm
der Staat die Aufgabe, anstelle des Marktes die Wahtung der langfristigen

35 Vgl. H. Elsenhans, Gegen das Gespenst der Globalisierung, in: Jahrbuch Arbeit und
Technik 1996, S. 25-35; ders., Die ,hollindische Krankheit™ — oder: Warum es nicht
immer gesund ist, den Giirtel enger zu schnallen, in: Comparativ, 1 (1395), S. 133-146;
P. Oberender (Hrsg.), Branchen im Umbruch (Schriften des Vereins flir Socialpolitik),
Bd. 238), Berlin 1995.
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Wettbewerbsfihigkeit der deutschen Industrie zu garantieren. Durch antei-
lige oder volle Finanzierung technologischer Entwicklungsprojekte (wie
Airbus oder Transrapid) sollten die Unternehmen zu langfristigen Investi-
tionen in Wachstumsbranchen gezwungen werden.

Darnteben hing die gezielte Forderung von FuE seit der zweiten Halfte
der siebziger Jahre eng mit der Entdeckung der dynamischen Wirkung der
KMU fiir den Binnenmarkt zusammen. Die Chance dieser Unternehmen
liegt in Bereichen, die keine groflen Stiickzahlen, sondern spezielles Rea-
gieren auf Kundenwiinsche, Proditktinnovation und das Auffinden von
Produktnischen fordern. Die Vergabe von Subventionen in Anbinduing an
Fachprogramme erzielte im Unterschied zur friiheren ,,GieBkannenforde-
rung” erstmals tatsichlich Investitionen in neue Technologien und ProzeB-
innovationen. Diese Innovationen standen in einem engen Zusammenhang
zu parailel erfolgenden technologischen Entwickiungen im groBbetriebli-
chen Sektor (Luftfahrt, Kernenergie, Nachrichtentechnik, Kohleverede-
lung) und bestitigten zunédchst das Konzept der Verschriankung zwischen
groBbetrieblichem und mittelstindischem Sektor.

Hohe staatliche Zusehiisse erhielten aber vor allem Jene Branchen, die
selbst schon hohe Forschungsaufwendungen leisteten — und das waren in
erster Linie Groflunternehmen in den gezielt geforderten Wachstumsbran-
chen. Die gréBien Anteile am Gesamtsubventionsvolomen®® hatten mit
37,7 Prozent (1979-1981) Energie- und Verkehrspelitik und die Erhal-
tungs- und Anpassungshilfen fiir Kohle, Stahl, Werften, Luft- und Raum-
fahrt. Viel geringer fielen die Hilfen der Regional- und Forschungspolitik
mit jeweils knapp tiber acht Prozent aus. >’

Durch die Vornahme von FuE-Investitionen sicherten sich die begiin-
stigten GroBunternehmen die Kontrolle ganzer Branchen — was durch die
Arbeitsstattenzdhlung von 1987 im Vergleich zur vorhergehenden von
1970 dentlich wird. Sie weist einen KonzentrationsprozeB fiir die Indu-
striebranchen Bergbau, Metallerzeugnung und -bearbeitung, Fahrzeugbau
und Luftfahrt, kaum aber fiir das Wirtschaftssystem insgesamt aus. Die
Gesamtzahl der Groflunternehmen ist von 3595 (8,03 Mio. Beschiftigte)
auf 3357 (7,524 Mio. Beschittigte) zuriickgegengen. Die Gesamtzahl der
KMU hat sich jedoch von 1,8 Mio. (13,14 Mio. Beschaftigte) auf 2,1 Mio.
(14,4 Mio. Beschiftigte) erhoht. 99,8 Prozent aller Unternehmen waren
KMU. Folglich betraf die Geburten- und Sterberate von durchschnittlich 8
Prozent zwischen 1970 und 1980 in erster Linie KMU, webei gerade in

36 Das Gesamtsubventionsvolumen kommt aus dem Haushalt des Bundes, der Lander und
Gemeinden, der EG, BfA, Kohlepfennig bis 1996 und dem ERP-Verm&gen.

37 E. Gerken/ K.-H. Jiittemeier/ v.a., Mehr Arbeitsplatze durch Subventionsabbau, in: Kie-
ler Diskussionsbeitrage 113/114 (1985), S. 9-15; vgl. 8. Subventionsbericht (Anm. 11).
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Jahren schwachen Wirtschaftswachstums und verstirkter Arbeitslosigkeit
die Zahl der Selbstéindigen zunahm.*®

Ungeachtet der Dominanz und Dynamik des Mittelstandes setzte sich
bereits Ende der siebziger Jahre der politische Konsens durch, dafl eine
Industriepolitik, die auf Erhohung des wissenschaftlich-technischen Ni-
veaus flir die gesante Industrie zielt, zwangsldufig bei GroBunternzhmen
ansetzen milsse, da nur diese die firanzielle, materielle und personelle Ba-
sis fiir technologische Durchbriiche hitten. Dem ist entgegenzuhalten, daf
GroBunternehmen aufgrund ihrer ausgedehnten Marktsegmente wesentlich
stirker als KMU vom Weltmarkt abhingen und somit ohnehin unter dem
Zwang stehen, bei immer kiirzeren Produktzyklen ihre Forschungstatigkeit
auszubauen. Um durch staatliche Zuschiisse oder Kredite das Investitions-
risiko zu mindern, treten sie als ,,Zukunftsindustrien mit ihren Gro@ipro-
jekten an die Politik heran. Die nedliberale Kritik an der Politik, der sie
vorwirft, sich die Identifizierung von Zukunftsindustrien anzumafBen, muf}
also immer auch die offensichtlichen Interessen der GroBunternehmen be-
riicksichtigen. 1977 sind allein 86 Prozent der staatlichen Subventionen fiir
die Luftfahrt an die zu Daimler-Benz gehérende Aerospace Airbus GmbH
geflossen, im Kohlenbergbau gingen 99 Prozent aller Férdermittel an die
Ruhrkohle AG, in der elektronischen Industrie 79 Prozent an vier Unter-
nehmen und im Maschinenbau erhielten drei Unternehmen 62 Prozent aller
Férdermittel.*

Die Subventionen niitzen aber nicht nur den GroBunternehmen. GroB-
projekte wie z.B. die Airbusindustrie lassen gleichzeitig Expansionsberei-
che in nach- oder vorgelagerten Branchen entstehen. Die Subventionierung
der Koleveredelung iibt technologische Impulse auf die chemische Indu-
strie aus und schafft neue Exportchancen im Anlagenbau. Somit fiihrt die
Entwicklung neuer Produkte {iber die Binnenmarktdynamik zur Nachfrage
nach neuen Investitionsgiitern. Um diese neclmologischen Impulse in den
Anwenderindustrien, speziell in den durch KMU gekennzeichneten deut-
schen Exportbranchen, aufnehmen zu kénnen, gab es Ende der siebziger
Jahre durchaus wirksame Investitionsprogramme fur den Mittelstand.

Nach demn Regierungswechsel 1982 traten angesichts eingeengter Finan-
zierungsspiclrdume die Zukunitsindustrien (Luft- und. Raumfahet, Mikro-
elektronik, Verkehr und Nachrichtentechnik), die inzwischen zu Dauer-
subventionsempfdangern mutiert waren, mit den auf Strukturerhaltung
dringenden iberholten Branchen (Schiffbau, Bergbau und Eisenschaffen-
de Industrie) in Subventions-Konkurrenz. Der Abbau der Subventionen
wurde zwar eingeleitet, nur wirkte sich dieser zugunsten einer einseitigen
Fortsetzung der Strukturerhaltung von GroBunternehmen in Krisen- und

38 Vgl. Statistisches Jahrbuch der Bundesrepublik Peutschland 1999; K.-W. Schaiz, Be-
deutung kleiner und mittlerer Unternchmen (Anm. 17), S. 10.
39 Vgl Autorenkollektiv, Abschwiichung der Wachstumsimpulse (Anm. 20), 8. 264.
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Zukunfisbranehen aus. Mit steigenden Kosten fiir FuE hatten sich seit En-
de der sechziger Jahre die Konzentrationsprozesse der Unternehmen ver-
stirkt. Resuitat war eine einseitige Angebotspolitik, die die Stirkung der
Nachfrage aus den Anwenderbranchen vernachlédssigte. Unter anderem
wurden im Zuge dieser Umorientierung die vorrangig auf KMU ausgerieh-
teten Programme fiir Produktiiberfiihrung und -innovation gektirzt.

Die Zukunfisindustrien, die in den siebziger Jahren iber enorme staatliche
Anstrengtngen aufgebaut worden waren, konnten zwar in den achtziger
Jahren wie im Falle Airbus oder Siemens gleichwertige technologische
Entwicklungen wie die Japaner oder Amerikaner vorweisen. Jedoch muB-
ten Markteinfiihrung und Absatz der Produkte weiterhin subventioniert
werden, wollten die europiischen Staaten ihre Aunfholstrategien nieht
scheitern lassen. Das Problem in Deutschland und Westeuropa war: Es
fehlte an gleichwertigen anspruchsvollen GroBabnehmern auf den Hei-
matmirkten, die wie die datenverarbeitende Industrie in den USA oder die
Unterhaltungselektronik in Japan Zugkraft auf die GroBanbieter z.B. in der
Halbleiterindustrie ausiiben kénnten. Dadurch wurde der nétige Welt-
marktanteil nicht erreicht, um die hohen Entwicklungskosten der Produkt-
generatlonen wieder hereinzuholen. Dit staatlich forcierten Zukunftsindu-
strien blicben forderungsabhingig,

Auf der anderen Seite verloren die klassischen Anwenderbranchen
Weltmarktanteile beim Export, da sie sich aufgrund ihrer traditionellen
Exportstarke nur verzégert auf den technologischen Wandel cingestellt
hatten. Der Versuch der CDU/CSU-Regierung, mit restriktiver Ausgaben-
politik und Lohnkostenbegrenzung den Verlust der Anteile der Investiti-
onsgiiterindustrie am Weltexport zu begrenzen, filhrte aufgrund zuriickge-
hender Massencinkammen und staatlicher Auftriige zn einer weiteren
Schwichung des Binnenmarktes. Voraussetzung fiir das Wachstum der
Zukunftsindustrien ist eine innovative Nachfrage in der Frilhphase der
Produkterprobung der neuen Technologien, gewihrleistet durch staatliche
Aufirige sowie durch anspruchsvolle, dynamische heimische Abnehmer-
mirkte.

Beispiclhaft dafiir sind die Branchen der Umwelt- und Biotechnologie,
die aufgrund staatlicher Forderung der Nachfrage nach Umweltprodukten
bereits neue Wettbewetbspositionen vor allem auf dem europdischen
Markt erzielt haben. Einerseits konnten die ausgegriindeten oder erweiter-
ten Unternchmen an das Know-how im. traditionell wettbewerbsstarken
Maschinenbau ankniipfen und sich andererseits auf einen entwickelten
Binnenmarkt stlitzen, der ithnen durch hohe Umweltstandards und okologi-
sches Bewulfitsein der Haushalte m Deutschland anspruchsvolle Nachfrage
sicherte.
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Angebotsseitige Exportstrategie oder Stiarkung der Wettbewerbs-
vorteile des nationalen Systems ither einen dynamischen Inlands-
wettbewerb?

Nach ML.E. Poriers Theorie ergeben sich nationale Wettbewerbsvorteile fur
Branchen wesentlich aus den nationaten ,Bestimmungsfaktoren®, die im
Zusammenwirken mit den komparativen Kostenvorteilen der Branchen das
spezifisch-dynamische nationale System ausmachen.” Aufgrond der gro-
Ben und stark spezialisierten Branchenvielfalt Deutschlands, in der KMU
dominieren, machen der Inlandswerttbewerb und die anspruehsvoile gegen-
seitige Nachfrage diese Faktoren aus, die die Unternehmen zu Wettbewerb
nicht iiber die Kosten, sondern iiber Spezialisierung, Exportorientierung
und Produktqualitit durch permanente Produktverbesserung und
-innovation zwingen. Die standige Faktoraufwertung in den exportorien-
tierten Branchen hat jedoch spezifisch-nationale Voraussetzungen. Zu die-
sen zéhlen die qualifizierten Fachkrifte, das von Staat und Privaten bereit-
gestellte duale Berufsausbildungssystem und die in Branchen wie Maschi-
nen- und Fahrzeugbau relativ gut entwickelte Kooperation zwischen 6f-
fentlichen Forschungsinstituten, Universitaten und den Forschungsabtei-
lungen der Unternehmen. Das hohe Bildungsniveau garantiert, daB Unter-
nehmen besonders bei komplexen Produktionsverfahren in der Investiti-
onsgtiter- und Anwenderindustrie von Technologien, i denen Lernkurven
und spezialisiertes Produktwissen verlangt wird, erfolgreich sind.

Auch die Haushalte sorgen als informierte Kaufer aufgrund ihrer guten
Ausbildung fir anspruchsvolle Nachfrage. Mit dem Instrument der ge-
werkschaftlichen Organisation setzen sie hohe Realeinkommen durch. Da-
durch werden die Unternehmen veranlaBt, auf Qualitdt zu setzen und sich
um Produktaufwertung bzw. den Einstieg in hochtechnologische Branchen
zu bemiihen. In dieselbe Richtung wirken Produktnormen, Umweltschutz-
bestimamngen und Arbeitsgesetze mitsamt den hohen Lohnnebenkosten.
Im Standortwettbewerb gelten diese als selektive Faktornachteile, da sie
die Flexibilisierung des Arbeitsmarktes und damit die Entstehung eines
Niedriglohn-Dienstleistungssektors erschweren und folglich die Arbeitslo-
sigkeit erhobhen. In unserer Perspektive jedoch wirken sie als Vorausset-
zungen, die zur Stirkung der ,Bestimmungsfakoren™ Inlandswettbewerb
und Qualititsnachfrage in den hochentwickelten Branchen beitragen.

Standortpolitik zur Losung des Beschiftigungsproblems

Im exportorientierten Wettbewerb um Weltmarktanteile suggeriert die ak-
tuelle Standortdebatte Standortnachteile flir Deutschland aufgrund zu ho-
her Arheitskosten, zu umfangreicher staatiicher Regulierung des Arbeits-
marktes und eines unterentwickelten Dienstleitungssektors. Die Wettbe-

40 Vgl M. E. Porter, Nationale Wettbewerbsvorteile (Anm. 4).
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werbsfihigkeit der Exportunternehmen kdnne nur gewdhrleistet werden
{iber eine restriktive Lohnpolitik, sinkende Arbeitskosten und Lohnflexibi-
lisierung, Sozialabbau und Riickfithrung der 6ffentlichen Investitionen. Da-
durch soll gleichzeitig ein Niedriglohn-Dienstleistungsscktor nach amerika-
nischem Modell entstehen, der das Arbeitslosenproblem dserrkénnte.*!

Die Schaffung eines Niedriglohn-Dienstleistungssektors durch restriiti-
ve Politik und Lohnkostensenkung hiitte eine Verlangsamung des Produk-
tivitaitswachstums und im Endeffekt wieder Lohndrosselung zur Folge. Ge-
rade diese Entwicklung wiirde aber die ,,Bestimmungsfaktoren” des natio-
nalen deutschen Systems (hohes Realeinkommen anspruehsvoller Kunden
auf dem Binnenmarkt, gleichmifig hohe Bildungsstruktur, soziale Stabili-
tit, korporative Verhandlungsstrategien), durch die die langfristige Wett-
bewerbsfihigkeit des Exportsektors erst entstehen konnte, nachhaltig
schwiichen.

Auch sagt der fiir Deutschland festgestellte, unterentwickelte tertifire
Sektor nichts iber den Anteil der Dienstleistungsberufe im industriellen
Sektor aus: Dienste der Marktforschung, Werbung, Produktplanung,
Transport, Finanz- und Versicherungsdienste werden in Deutschland noch
stirker als in anderen Lindern in Industrieunternehmen erstellt.*? Konsum-
dienstleistungen mit niedriger Produktivitit treffen aullerdem auf eine er-
heblich grofiere Zuriickhaltung der Konsumenten als in den USA und wer-
den sich in der Folge gesamtwirtschaftlich steigender Prodnktivitit durch
Preis- und Kostenauftrieb vertevern. Lohnspreizung ist somit kein Garant
fur die Expansion des tertidren Sektors, da dieser in Deutschland in erster
Linie auf den produktionsorientierten Dienstleistungen der KMU basiert.
Der entscheidende Nachfrageschub kann deshalb nur aus dem hochproduk-
tivem industriellen Exportsektor kommen.

Alternative: langfristige Stirkung der nationalen Wetthewerbsvorteile
iiber eme Bildvngs- und Innovationsoffensive

Die hier vorgeschilagene Alternsitivstrategie fiir eine zukiinftige Industrie-
politik zielt auf ein langfristiges ProduktivitiAtswachstum, das auf der Wah-
rung der nationalen Wettbewerbsvorteile aufbaut. Es ist fiir eine Wirtschaft
wie die deutsche, die unter dem Zwang des Inlandswettbewerbs innerhalb
der Exportbranchen ihre Anteile am Weltexport liber Qualitédt und Spezia-
lisierung sichert, eine Illusion, iiber Lohnkostendumping und strukturkon-
servierende Angebotspolitik die bisherigen Branchen erhalten und Export-
tiberschiisse erzielen zu wollen, um so Beschiftigung zu schaffen. ,,Aus-

41 vgl. A. Danicls/T. Hanke, Lohn der Angst, in: Die ZEIT, 21 (1999), S. 21f; W,
Schroeder/]. Esser: Modell Deutschland: Von der Konzeitierten Akticn zum Biindnis
fiir Arbeit, in APuZ. B 37/99, 5. 3-12.

42 P. Thuy, Sekiorale Beschiftigungspolitik, in: Zedschrift fiir Wirtschaftspolitik, 2
(1996), S. 199-215.
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druck einer aufgewerteten Wirtschaft ist, dall weniger produktive Arbeiten
ilber Auslandsinvestitionen und Beschaffung im Ausland in Linder mit
geringeren Lohnkosten verlegt werden.“* Die Industriepalitik hat folglich
die Aufgabe, fiir die Unternehmen ein Umfeld zu schaffen, das sie zu Pro-
duktaufwertung und VorstoD in neue Marktbereiche mittels Neu- oder
Ausgriintlungen zwingt, statt durch Erhaltungssubventionen den Unter-
nehmen rent-seeking-Vorteile bei alten Produkten zu verschaften.

»Die Aufgabe des Staates besteht darin, die grundlegenden Prinzipien
des nationalen Vorteils zu begreifen, und sie in politisches Handeln umzu-
setzen, das die besontderen Umstinde des Landes spiegelt.“** Deshalb ist
fiir Deutschland eine technologiepolitische Aufholstrategie iiber subven-
tionierte Grofiprojekte bei Zukunftstechnologien verfehlt. ,,Das Volumen-
spiel haben wir verloren!™, resiimiert Michael Mirow, Unternehmensplaner
bei Siemens.** Die Industrieclektronik im Maschinenbau-Cluster ist pro-
duktmiBig fragmentiert und die Telekommunikation war bisher national
ausgerichtet. Es gab also keine mégliche Zugindustrie, die einen groflen
Abnehmermarkt abgegeben hitte. Andererseits war die technische Nach-
frage der exportorientierten Investitionsgiiterindustrie in den spiten acht-
ziger Jahren eher nachlaufend, da sie die Umstellung auf die Anwendung
neuer Technologien nur verzdgert vollzogen hat. Anfang der neunziger
Jahre schlug dieser strukturelle Wettbewerbsnachteil der heimischen
Mirkte voll auf die basistechnologischen Zukunftsprojekte der deutschen
und europdischen Industriepolitik durch.

Zukiinftig geht es darum, der Kooperation und Konzentration im Be-
reich der Technologiebranchen entgegenzuwirken, indem sich die europdi-
sche und deutsche Politik den heimischen Anwenderindustrien, d.h. vor-
rangig den KMU zuwendet. Ziel muB sein, in den wettbewerbsfihigen
Clustern die Dynamik der Investitionen in' Innovationen, spezielle ver-
wandte Technologien, Infrastruktur und Humankapital zu stirken und aus
dem Markt heraus auf das Entstehen never Industriebranchen zu setzen.
Die sich gegenseitig zu Investitionen anhcizenden Firmen in einem neu
entstehenden Cluster zichen Ressourcen von isolierten Branchen ab und
animieren mit wachsender Grofle Zulieferindustrien und verwandte Bran-
chen zum Einstieg in neue Branchen oder zur Griindung von Ablegern. Da
sich KMU auf spezielle Marktsegmente und Strategien der Qualitétsfiih-
rerschaft konzentrieren miissen, kénnen sie Gber den Binnenmarkt eine
zugkriftige, aber spezielle Nachfrage fiir die Produkte der europidischen
GroBanbieter im Bereich der Zukunfistechnologien ausbilden.

Aufgrund der Nachfrage vonseiten der GroBanbieter nach den Leistun-
gen der KMU werden diese in die Lage versetzt, beschiftigungswirksame

43 M. E. Porter, Nationale Wettbewerbsvorteile (Anm. 4), S. 636.
44 Ebenda, S. 641.
45 M., Mirow, Wetlbewerbsbedingungen (Anm. 28), S. 96.
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Nachfrage auch fiir den produktionsorientierten Dienstleistungssektor zu
artikulieren. Dadurch verbreitert sich das beschéftigungswirksame Ange-
bot kleiner und neuer Unternehmen im produktinnsorientierten Dienstlei-
stungssektor, der auf qualifizierte Arbeitnehmer und Produktivititsfort-
schritte mit zunehmender Kapitalrentabilitat ausgerichtet sein muB. Die
hier entstehenden hohen Reallohneinkommen werden dann als Nachfrage
der kaufkriftigen Haushalte nach den Qualitdtsprodukten der Industrie auf
dem Binnenmarkt wirksam und férdern technischen Fortschritt.

Insbesondere kleine Unternehmen {bis 99 Beschiftigte) sind sehr for-
schungsintensiv; sie wenden 6,1 Prozent ihres Umsatzes fiir FdE auf, ge-
folgt von GrofBuntemehmen (10.000 Beschaftigte und mehr) mit 4,8 Pro-
zent ihres Umsatzes. Aber im Vergleich zu den KMU bringen die Grofiun-
ternehmen 10-15 Prozent mehr an absolut neuen und inkrementalen Pro-
duktinnovationen pro Mitarbeiter hervor. Vergegenwiirtigt man sich je-
doch die Anzahl der KMU, die 1996 mehr als 99 Prozent aller Wirt-
schaftsunternehmen mit ca. 57 Prozent aller Arbeitnehmer ausmachten, so
tibersteigt ihr gesamtes Innovations-Cutput das der GroBlunternehmen bet
weitem. * Nach dem Mannheimer Innovationspanel von 1993 haben kleine
Unternehmen (bis 49 Beschiiftigte) mit [4 Prozent den hchsten Anteil der
Innovationen am Umsatz. GroBunternehmen (iiber 1000 Beschiftigte) wei-
sen nur ein Innovationsoutput von sieben Prozent des Umsatzes auf. Hinzu
kommt, dal KMU relaiiv mehr in Produktinnovationen und GroBunter-
nehmen relativ mehr in ProzeBinnovationen investieren.”’

Innovationsoffensive

Die staatliche Industricférderung muB gezielt darauf ausgerichtet werden,
KMU durch giinstige Investitionsbeihilfen und Abschreibungen gegeniiber
den Grofiunternehmen zu stirken. Dazu sind einige wenige und transparen-
te Programme nétig, die den Umternehmer immer dann zur Verfiigung ste-
hen, wenn sie auf der Hohe des alten Produktlebenszyklus Innovationen
titigen miissen, um nicht den Markeintritt bei nenen Produkten zu verpas-
sen.

Wienerhiti missen alle Subventionsprogramme auf das Ziel der markt-
induzierten Innovation gepriift, in ihrer Anzahl reduziert und nach einfa-
chen Kriterien transparent gemacht werden. Auch ist das Ziel der jetzigen
SPD/Griine-Regierung, die Strukturerhaltungssubventionen sukzessive
abzubauen, konsequent weiterzuverfolgen. Par{iber hinaus sollte der Fusi-
onswelle in der deutschen Wirtschaft duich verschirfte Anwendung des
Wettbewerbsrechts entgegengewirkt werden, um die Binnenmarktdynamik

46 T. Lenk/D. Bessau, Strategisches Innovationsmanagement. Allgemeine Ansiitze und
besondere Aspekte flir Klein- und Mittetunternehmen, ECOVIN-Arbeitsbericht Nr. 3,
Universitit Leipzig 1999, 5. 41-45.

47 D. De, Bestimmungsgriinde (Anm. 16), $. 122-125.
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nicht noch mehr einzuschrinken. Besonders GroBunternehmen versuchen,
dem stindigen Aufwertungsdruck auszuweichen, indem sie durch Fusio-
nen und Diversifizierungen in nichtverbundene Branchen ihre Marktmacht
und regionale Branchenkonzentration ausbauen. Das versetzt sie in die La-
ge, mit erpresserischen Argumenten an die politische Verwaltung heranzu-
treten, um FuE-Kredite und weitere Subventionen zu verlangen. Langfrist-
orientierung der subventionsvergebenden Instanzen, z.B. der verantwortli-
chen Ministerien, ist ein Instrument zur Begrenzung solcher Erpressungen.
Dazu wire ein gesetzlicher Regelkatalog flir die Subventionsvergabe ge-
eignet. Andererseits mufl die Politik von der direkten Technalogieférde-
rung Abschied nmehmen und sich strategischen Autholstrategien, denen
keine komparativen Kostenvorteile zugrunde liegen, verweigemn. Eine zu-
kiinftige Industriepolitik sollte statt dessen die Entwicklung eigener Zu-
kunfisindustrien mit being-first-Voerteilen iiber den Markt fordem, indem
sie die traditionellen komparativen Kostenvorteile des deutschen Systems
starkt,

Dle praktische Forderung lautet: Erstens sind die Mittel fur marktnahe
Grundtagenforsehung m Universititen und staatlichen Instituten aufzu.
stocken. Zweitens muf3 der Einsatz neuer Technologien schon in der Frilh-
phase ihrer Markteinfiihrung durch staatliche Aufirdge beschleunigt wer-
den. Investitions-Lenkung in Bereiche wie Bio- und Umwelntechnologie
sowie alternative Enetgiegewinnungsmethoden sollte fiber staailiche Nach-
frage, nicht iiber Direktsubventionen erfolgen, um Dauersubventionspro-
jekte ohne entsprechende Nachfrage auf dem Binnenmarkt zu vermeiden.
Fiir eine Ausrichtung riachfrageorientierter Investitionsforderung auf den
industriellen Umweltsektor sind zwei Faktoren entseheidend: Zum einen
kann hier auf dem System-Know-how der exportstarken Branchen des Ma-
schinenbaus und der chemischen Industrie aufgebaut werden. Zum anderen
verfligt Deutschland {iber eine ausgezeichnete Binnenmarktsituation mit
sensibilisierten Kiuferinteressen. Zizl mnf sein, in diesen Branchen die
vorhandenen komparativen Kostenvorteile bei der Produkterprobung auf
dem heimischen Markt fiir ,,economies of scale und ,.economies of scope®
zu nutzen, um langfristige Wachstumsc{fekte aus temporiren Monopolge-
winnen erzielen za kdnnen,

Bildungsoffensive

Hauptexportgut ist das — in handelbaren Investitionsgiitern geronnene —
Know-how der deutschen Facharbeiter. Will Deutschland im internationa-
len Systemwetthewerh langfristig seine Wetthewerbspositionen sichern,
muB sich eine zukaftige Tndustriepolitik auf den wichtigsten komparati-
ven Kostenvorteil Deutschlands konzentrieren: die Entwicklung und Pro-
duktivitidt von Humankapital. Beschaftigungspolitik heifit demzufolge Si-
cherung von Arbeitspldtzen mit hoher Wertschopfung. Das erfordert von
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der Politik die Fortfiihrung und den Ausbau von MaBnahmen zur Ausbil-
dung qualifizierter Arbéitskrifte und fiir Umschulung und Weiterbildung,
die gleichzeitig als staatliche Einkommensgarantien wirken. Ein weiterer
Schwerpunkt muf} die kostenlose, fundierte Ausbildung in den Schulen
und die Mdglichkeit eines effektiven Studiums an den Universitdten mit
entsprechender Personal- und Mittelausstattung sein.

Fine gut ausgebildete Bevolkerung mit stabilem Einkommen ist auch
fiir die Nachfrageseite von Bedeutung. Die aktive Arbeitsmarktpolitik
dient zusammen mit der sozialstaatlichen Einkemimenssicherung zur Stabi-
lisierung der Binnennachfrage und zur Vermindenmg der regionalen und
sektoralen Einkommensgefille. Denn Innovationsanreize fiir die Entwick-
tung und Einfibrung von neuen Qualitétsprodukten sind ohne eine stabile
Kaufkraft der spezifischen Zielgruppen von der Nachfrageseite her sinnlos.
Daher kénnen staatliche Investitionsprogramine wie das 100 0f0-Dicher-
Programm zur infrastrukturellen Ausriistung mit neuen technologischen
Investitionsgiitern speziell fUr private Haushalte die Konsumenten noch
zusitzlich auf neue Produkte hin orientieren.

Fazit als Abgrenzung gegen die Fehlorientierung an Beschéftigungs-
modellen wie den USA oder Niederlanden

Ein allseits geforderter und nétiger institutioneller Umbau, der auf die For-
cierung eines Billiglohnsektors zielt, ignoriert die gewachsene duale Indu-
striestrukiur in Deutschland und {ibersleht die Hintergriinde fiir den nnter-
entwickelten Dienstleistungssektor. Es wurde gezeigt, dall einer eigens fiir
den ,,deutschen Sonderfall” konzipierten Industrie- und Wettbewerbspoli-
tik (als Anreiz- und Nachfragepolitik fir Produktinnovationen mit Markt-
nihe zugunsten der spezialisierten KMU) der Varrang zu gehen-ist.

Deshalb ist die Annahme zuriickzuweisen, daf} die am amerikanischen
Modell orientierte Forderung produktivitidtsschwacher Branchen auch im
deutschen Fall zu Beschiftigungswachstum fithren kénne. Die Niederlande
zeigen zudem, dal} eine gespreizte Lohnstruktur weniger zur Expansion der
Konsumdienste fiihrt, als vielmehr zu einer langfristiz wetthewerbs-
nachteiligen Expansion der gering qualifizierten Besch#ftigung im indus-
triellen Sektor. Die Verlangsamung des Produktivititswachstums mit sin-
kenden Realeinkommen wiirde jedoch die nationalen Vorteile Deutsch-
lands zerstdren und damit zur eigentlichen Gefahrdung der internationalen
Wettbewerhspositionen der Industrie werden.

Wettbewerbsfahigkeit 148t sich nicht itber den Abbau des deutschen Sy-
stems unter dem Zwang des Systemwettbewerbs erreichen. Es bedarf
vielmehr einer konsequenten Strategie, dle im Vertrauen auf die zuneh-
mende Offiung der Mirkte Abhingigkeiten votn Weltmarkt bei technolo-
gischen being-first-Industrien in Katf nimmt und sich dazu auf den Aus-
bau der systemischen Stirken (UmweltbewuBtsein, starker Mittelstand,
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soziale Stabilitédt, hohes Bildungsniveau) konzentriert. Der Staat kann es
dann dem Markt {iberlassen unter Ausnutzung der bestehenden komparati-
ven Kostenvorteile neue Zukunfistechnologien und -verfahren hervorzu-
bringen. Er sollte ihnen lediglich mit konkreten staatlichen Auftrigen im
Infrastrukturbereich die Markteinfithrungsphase erleichtern.





