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Vorwort

Dieser Band enthilt die Referate und Diskussionsergebnisse der
Tagung des Vereins fiir Socialpolitik, die vom 15. bis 17. September
1980 im Gebidude der Wirtschafts- und Sozialwissenschaftlichen Fa-
kultdit der Friedrich-Alexander-Universitit Erlangen-Niirnberg in
Niirnberg stattfand.

Der Erweiterte Vorstand hatte die wissenschaftliche Vorbereitung
der Tagung einer Kommission anvertraut, die aus folgenden Mitgliedern
bestand: Werner Ehrlicher, Freiburg; Gerhard Fels, Kiel; Otmar Issing
(Vorsitzender), Wiirzburg; Hans-Jiirgen Krupp, Berlin; Kurt Rothschild,
Linz; Hans Karl Schneider, Kéln; Waldemar Wittmann, Frankfurt.
Fiir die offene, fruchtbare Diskussion und gute Kooperation habe ich
meinen Kollegen herzlich zu danken.

Das Tagungsprogramm ist durch die unumgingliche thematische Aus-
wahl der Kommission geprédgt. In den Arbeitskreisen wurden die
Schwerpunkte im einzelnen iiberwiegend durch das Ergebnis der Aus-
schreibung gesetzt.

Die Wahl des Tagungsthemas war von der Absicht bestimmt, das all-
gemein konstatierte Desinteresse an ordnungspolitischen Fragen zu
tiberwinden. Ausgehend von den wirtschaftspolitischen Grundentschei-
dungen der Nachkriegszeit sollte vor allem gepriift werden, ob die
Soziale Marktwirtschaft eine Konzeption ,mit Zukunft“ darstelit. Der
aufmerksame Leser wird zu einer derart komplexen Fragestellung in
diesem Band zwar keine einfachen Antworten, aber eine Fiille anre-
gender Gedanken finden.

Herzlich zu danken habe ich allen, die zum Gelingen der Tagung
beigetragen und mir bei der Herausgabe des Bandes geholfen haben.
Der Vorsitzende des Vereins, Helmut Hesse, 16ste einige schwierige
Situationen durch sein persénliches Engagement. Die Zusammenarbeit
mit der Geschiftsstelle verlief dank des Einsatzes von Rolf Schinke
reibungslos. Am Tagungsort garantierten die Niirnberger Kollegen
Peter Mertens und Manfred Neumann fiir eine hervorragende Orga-
nisation. Wolfgang Gerhardt war mir in allen Phasen ein unentbehr-
licher Mitarbeiter, und meine Sekretidrin Ulrike Panzer bewiltigte un-
verdrossen die erhebliche zusétzliche Belastung. Frau Trudi Brauers
nahm die groe Miihe des Korrekturenlesens auf sich.

Wiirzburg, im Friihjahr 1981 Otmar Issing
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Strukturpolitik und Soziale Marktwirtschaft*

Von Bernhard Gahlen, Augsburg

1. Einleitende Bemerkungen

Anfang Mai dieses Jahres fand in Madrid unter der Schirmherrschaft
der OECD ein internationales Symposium tiiber Industriepolitiken fiir
die achtziger Jahre statt'. Das Thema, welches die Vorbereitungskom-
mission fiir diese Tagung mir zugedacht hat, scheint demnach wichtig zu
sein. Dieses war wohl der Grund, warum die Vorbereitungskommission
in einer Plenumsveranstaltung die Strukturpolitik als einzige Politik
in Verbindung mit der Sozialen Marktwirtschaft erortern 148t. Nach
der OECD-Konferenz habe ich gewisse Hemmungen, zum Thema zu
sprechen?, weil sich zunéchst unter den europiischen Teilnehmern eine
so breite Ubereinstimmung herausstellte, da das Thema heute nicht
mehr kontrovers erscheint. Nach all den Jahren der wissenschaftlichen
und politischen Debatte um die Strukturpolitik ist verstidndlich, daB
sich die extremen Positionen abgeschliffen haben. So nimmt der Stand
der Dinge diesem Referat jede Spannung. Es widerstrebt mir aber, sie
dadurch wieder einzufiihren, daB ich einen ideologischen Konflikt
zwischen der Strukturpolitik und der Sozialen Marktwirtschaft kon-
struiere, der rhetorisch wirkungsvoll sein mag, aber der Sache nicht
dient.

Lediglich W. Galenson verwies bei der OECD-Konferenz auf den
ideologischen Charakter, den das Thema im Gegensatz zu Europa in
den USA habe. Auf der einen Seite stehe Milton und Rose Friedmans®
Buch ,Free to Choose“, welches nur den Markt verherrliche, seit
Wochen als Nummer Eins auf der Bestsellerliste fiir Sachbiicher. Auf

* Fir eine kritische Durchsicht danke ich Fritz Rahmeyer.

1 International Symposium on Industrial Policies for the 80’s, Madrid,
May 5—9, 1980. Organized by the Spanish Ministry of Industry and Energy
in cooperation with and under the patronage of the OECD.

2 Den ersten Entwurf dieses Vortrages habe ich vor der OECD-Konferenz
geschrieben; die endgiiltige Fassung danach. Nach den umfangreichen Doku-
menten, die zum Thema vorliegen, kann ich auf Literaturhinweise weit-
gehend verzichten (vgl. die Tagungsbdnde und die Zwischenberichte zur
Strukturberichterstattung — s. auch Anm. 12).

3 Milton and Rose Friedman, Free to Choose, A Personal Statement, New
York and London 1980.
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der anderen Seite gibe es zahlreiche vernachlissigte Strukturprobleme,
fiir die der Steuerzahler zu 'spidt und dann zu griindlich aufkommen
miusse.

In unserem Lande und speziell in unserer Vereinigung ist das Thema
meines Referats schon immer mit wissenschaftlicher Griindlichkeit
behandelt worden. Auf frithere Untersuchungen von Bernhard Harms*
und Werner Sombart sowie die Ziiricher Tagung® méchte ich verweisen.
In Erinnerung rufen mochte ich auch die Luzerner Tagung unseres
Vereins®. Weiterhin haben Wissenschaftler an Hochschulen und Insti-
tuten stindig zum Thema publiziert’. Auch in der wissenschaftlichen
Beratung ist das Thema nicht vernachlissigt worden. Der wissenschaft-
liche Beirat beim Bundesminister fiir Wirtschaft®, der Sachverstindigen-
rat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung® und die
Kommission fiir wirtschaftlichen und sozialen Wandel® haben neben

¢ Bernhard Harms, Strukturwandlungen der deutschen Volkswirtschaft,
2. Aufl,, Berlin 1929.

5 Werner Sombart, Die Wandlungen des Kapitalismus, in: Schriften des
Vereins fiir Socialpolitik, Bd. 175, Miinchen und Leipzig 1929.

¢ Heinz Konig (Hrsg.), Wandlungen in der Wirtschaftsstruktur in der
Bundesrepublik Deutschland, Schriften des Vereins fiir Socialpolitik, N.F.,
Bd. 26, Berlin 1962. — Fritz Neumark (Hrsg.), Strukturwandlungen in der
wachsenden Wirtschaft, in: Schriften des Vereins fiir Socialpolitik, N.F.,,
Bd. 30, Berlin 1964.

Auf diese dlteren Behandlungen des Themas bin ich kurz eingegangen in:
Berhard Gahlen, Probleme des Strukturwandels und der Strukturpolitik, in:
Gottfried Bombach, Berhard Gahlen und Alfred E. Ott (Hrsg.), Probleme des
Strukturwandels und der Strukturpolitik, Schriftenreihe des Wirtschafts-
wissenschaftlichen Seminars Ottobeuren, Bd. 6, Tiibingen 1977, S.3-26. In
diesem Band finden sich auch viele Literaturhinweise zum Thema.

7 Da festgelegt wurde, da8 das Referat samt FuBnoten maximal 20 Seiten
umfassen darf, verzichte ich auf eine Bibliographie. In dem folgenden Buch
— Hans Besters, Neue Wirtschaftspolitik durch Angebotslenkung. Offene
Fragen uberbetrieblicher Investitionsplanung und vorausschauender Struk-
turpolitik, Monographien der List-Gesellschaft e. V., N. F., Bd. 3, 1979 — findet
man auf den Seiten 235 - 248 enggedruckt eine Literaturiibersicht. Aber auch
sie ist keinesfalls vollstidndig. Das Thema ist danach von der Wissenschaft
nicht vernachlidssigt worden. — Vgl. auch: W. Reeder, Strukturpolitik —
Systematische Auswahlbibliographie, in: Material zu Problemen der Struk-
turpolitik, Konrad-Adenauer-Stiftung (Hrsg.), Bonn 1977, S. 146 - 160.

8 Staatliche Interventionen in einer Marktwirtschaft, Gutachten des wis-
senschaftlichen Beirats beim Bundesministerium fiir Wirtschaft, BMWI-Stu-
dienreihe, Bd. 24, Bonn 1977.

? Die einschldgigen Textstellen gibt an: Werner Meifiner, Die Lehre der
fiinf Weisen. Eine Auseinandersetzung mit den Jahresgutachten des Sach-
verstdndigenrats zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung,
Koln 1980, S. 139 - 162. Dort findet man auch die Kritik am Sachverstidndigen-
rat.

10 Kommission fiir wirtschaftlichen und sozialen Wandel, Wirtschaftlicher
und sozialer Wandel in der Bundesrepublik Deutschland, Gutachten der
Kommission, Gottingen 1977. — Relevant sind auch mehrere Binde der
Schriftenreihe der Kommission. — Aus den Schriften im Umfeld der Kom-
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anderen Gremien Rat erteilt. Selbstverstindlich haben sich die inter-
nationalen Organisationen mit dem Thema befaBt". In fast allen Lin-
dern gibt es formelle und informelle Gruppen, die die Problematik be-
handeln. Die Bundesrepublik Deutschland experimentiert mit der
Strukturberichterstattung®.

Meine Aufgabe liegt damit in einer Reduktion der Komplextitét
des Themas. Die Kollegen, die immer dieselben Konferenzen wie ich
besuchen, mdgen verzeihen: Sie erfahren nichts Neues. Vor dem Plenum
unserer Vereinigung versuche ich eine Standortbestimmung zum Ver-
‘haltnis von Strukturpolitik und Sozialer Marktwirtschaft. Dabei
mochte ich auf Definitionen, die in Luzern geklirt worden sind, nicht
eingehen. Inhalt meiner Ausfiihrungen ist in erster Linie die Industrial
Policy — um den internationalen Terminus zu verwenden. Es werden
nun behandelt: die Strukturprobleme in den achtziger Jahren (2.), die
Anpassungsprobleme (3.) und die Gestaltungsprobleme (4.) des Struktur-
wandels.

2. Zu den Strukturproblemen in den achtziger Jahren

Die Herausarbeitung und Bestimmung der Probleme des Struktur-
wandels ist angesichts der Debatte um ,echte“ oder ,unechte“ Struktur-
probleme die erste Aufgabe, die die Wissenschaft beim Thema dieses
Referats 16sen muB. Strukturpolitik ist Teil der gesamten Wirtschafts-
politik. Ihr ist nicht geholfen, wenn jedes Problem zum Strukturpro-
blem erkliart wird. Worin liegen dann unsere Strukturprobleme? —
Ich gehe auf einige Argumente ein, die in diesem Zusammenhang immer
wieder genannt werden, um einen extremen strukturpolitischen Be-
darf zu begriinden.

mission verweise ich lediglich auf: a) Wirtschaftlicher und sozialer Wandel
in der Bundesrepublik Deutschland. Anmerkungen zu einem Gutachten,
Beitrage von Bonus, Gahlen, Hax, Helmstddter, Kaufer, Ramser und Roth-
schild, in: Zeitschrift fiir die gesamte Staatswissenschaft, Bd. 135, 1979, S. 98
bis 149. b) Ernst Helmstddter, Gestaltete Expansion bei Vollbeschiftigung.
Strukturwandel als Erkenntnis- und Gestaltungsaufgabe, in: Ifo-Studien,
1979, S.1-18.

11 Eine Literaturlibersicht iiber EG-Studien gibt: Fritz Franzmeyer, Indu-
strielle Strukturprobleme und sektorale Strukturpolitik in der Européischen
Gemeinschaft, Sonderheft 130, 1979. — Die OECD-Dokumente wurden auf
der bereits zitierten SIP-80’s zusammengestellt.

12 DIW, HWWA, IfW, Ifo und RWI haben im Sommer 1977 Vorstudien
— lber: Konzeption einer Strukturberichterstattung fiir die Bundesrepublik
Deutschland, Moglichkeiten und Grenzen der Analyse sektoraler Struktur-
entwicklungen — vorgelegt. 1979 erschienen die fiinf Zwischenberichte. Im
Herbst 1979 veranstaltete das IW und der BDI eine Tagung zum Thema.
BDI/IW, Strukturberichterstattung. Informationsinstrument der Wirtschafts-
politik?, Ko6ln 1980. Die Endberichte der finf Institute sollten sich der
Fertigstellung ndhern.



856 Bernhard Gahlen

Nachfrageschwiche — Dieses Argument hat Tradition. Fiir die ab-
sehbare Zukunft ist es m. E. nicht relevant. Seine Beliebtheit kommt
daher, daBl h&dufig gegen Lehrbuchweisheiten wie: Man darf Partial-
und Totalanalyse nicht verwechseln und: Wirtschaften geschieht in der
historischen Zeit — verstoBen wird. Partielle Sattigungserscheinungen
sind eine Selbstverstindlichkeit. Aus ihr folgen keine totalen Satti-
gungstendenzen. In der historischen Zeit sehen wir immer nur, was
geschehen ist. Wir wissen nicht, wohin die Reise geht. Der Markt als
Entdeckungsverfahren wird aber geleugnet, wenn vom Teil aufs
Ganze und vom Wissen liber die Vergangenheit auf die Zukunft ge-
schlossen wird*,

Verlangsamung und Beschleunigung des technischen Fortschritts —
Wie ambivalent die Debatte um Strukturprobleme ist, zeigt sich be-
sonders beim technischen Fortschritt. Stagnationstheoretiker sehen
keine Basisinnovationen mehr. An die Auseinandersetzung um die
Schliisseltechnologien sei dabei erinnert. Andere verweisen darauf, daB
eine neue Welle von Produktinnovationen (nicht nur) im Gefolge
der Mikroelektronik und Biotechnologie bevorstehe, oder dafl die Welle
von Produktinnovationen das Ergebnis der Stagnation sei'. Wie
dem auch sei, interessant ist, daB beiden moéglichen Entwicklungen
Strukturprobleme zugeschrieben werden.

Beschleunigung des Strukturwandels — Die viel gehorte Behaup-
tung, die Strukturdnderungsgeschwindigkeit habe sich erhéht, ist ein-
mal wegen der MeBprobleme nicht zu belegen. Zum anderen ist zu
fragen, ob eine Anderung der Strukturinderungsgeschwindigkeit iiber-
haupt Strukturprobleme hervorruft. Wir haben viel Strukturwandel
bewiltigt, ohne von Strukturproblemen zu sprechen. Die Diskussion
um die Geschwindigkeit des Wandels zeigt eigentlich nur, da8 nicht
der Wandel selbst das Problem ist. Es geht um die Rahmenbedingungen:
Bei moglichst stetigem und raschem Wachstum kann viel Struktur-
wandel bewiltigt werden.

13 Ein Blick auf die Verschuldung der Konsumenten in den USA belegt,
daB das Sittigungsargument nicht zutrifit. Psychologisch habe ich Ver-
stindnis fiir die These: Unternehmer sehen partielle Sittigung, Wissen-
schaftler diagnostizieren sie. Bewuf3it wird, wo es nicht weitergeht. Die Neu-
entwicklung oder die Chancen des Strukturwandels werden nicht gesehen.
Dieses ist ein generelles Argument. An ihm scheiden sich Planer und Markt-
wirtschaftler.

14 ygl. hierzu: Keith Pavitt, Technical Innovation and Industrial Develop-
ment, in: Futures, Dez.1979, S.458-470 und Febr. 1980, S.35-44; Keith
Pavitt (ed.), Technical Innovation and British Economic Performance, London
1980. — Wenn Pavitt Recht hat, dann diirfen wir nach der neuen Welle von
Produktinnovationen mit einer von ProzeBlinnovationen rechnen. Auierdem
gehort nach seiner Ansicht die Bundesrepublik Deutschland in den kleinen
Kreis der erstklassigen Lénder, die eine besondere Kapazitét fiir industrielle
Innovationen haben (neben Schweden und der Schweiz).
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Wandlungen in der internationalen Arbeitsteilung — Hier wird vor
allem auf die neuindustrialisierten Linder (NIC'S) verwiesen. Auch
diese Argumentation halte ich fiir iibertrieben. Bislang exportierten
wir mehr Industriegiiter in die NIC'S als umgekehrt®®. AuBlerdem
wandelt sich die internationale Arbeitsteilung stiandig.

Strukturwandel und Globalsteuerung — Seit einiger Zeit wird her-
vorgehoben, daB die Globalsteuerung (was eigentlich selbstverstind-
lich ist) selektiv wirkt. Hieraus wird geschlossen, von der Globalsteue-
rung zur Struktursteuerung Ulberzugehen. Andere sprechen von der
Logik, daB der reinen Wettbewerbsphase (angeblich die sechziger Jahre)
nach dem Zwischenspiel der Globalsteuerung nun die Strukturpolitik
folgen miisse. Solche Argumentationen verraten eine seltene Logik:
Miissen nicht mehr so erfolgreiche Staatsinterventionen immer durch
mehr Interventionen ersetzt werden'®?

Ich habe nur einige gingige Argumente gestreift, die alle mit Struk-
turwandel und Strukturpolitik zu tun haben. Sie kénnen aber eine
Strukturpolitik allein nicht begriinden. Fiir den Okonomen basiert Poli-
tik auf Theorie. Bei der Globalsteuerung war dieses klar. Brauchen wir
demnach eine Strukturtheorie? Gibt es ein strukturtheoretisches Defizit?
—Gemeinhin nennt man in diesem Zusammenhang Thesen iliber Stadien
und Stufen der Entwicklung, die These vom Produktzyklus und vor
allem die Dreisektorenhypothese. Diese Muster der Entwicklung er-
lauben es jedoch nicht, Strukturprobleme zu identifizieren und Ansatz-
punkte der Strukturpolitik zu formulieren?.

15 OECD, The Impact of the Newly Industrializing Countries on Pro-
duction and Trade in Manufactures, 1979.

16 Es war aufschluBireich, daB bei dem zitierten SIP 80’s der OECD die
Bundesrepublik Deutschland unterreprisentiert war. AuBlerdem fillt auf,
daf3 eine internationale Querschnittsanalyse zwischen Planungsaktivitidt und
wirtschaftlichem Erfolg negativ ist. Japan fdllt hier heraus. Doch bleibt zu
fragen, ob die Strategien von MITI auch in den achtziger Jahren noch erfolg-
reich sind, wenn Japan Vorreiter wird. Interessant sind hier die unterschied-
lichen Strategien zwischen den USA (kleine innovative Unternehmen) und
Japan (Kooperation Staat/Industrie) bei der Mikroelektronik. — Besonders
deutlich driickt den Sachverhalt Michael Ellmann aus. Er bespricht- St. Hol-
land, Beyond Capitalist Planning, New York 1979 und schreibt: , The two
papers about West Germany and the need for planning there read very
oddly to a Briton. Britain, a notoriously unsuccessful country, has had a full
range of experiences with planning, . . . The Federal Republic of Germany,
a notoriously successful country, ..., has managed much better without any
planning“ (in: Challenge, Jan.—Febr. 1980, S. 60). Letzteres ist zwar liber-
trieben. Aber ich fand es genau so seltsam, als Stuart Holland (MP) bei
SIP 80’s den Industrieldndern mehr Planung empfahl.

17 Vgl. hierzu Ernst Helmstéddter (Anm. 9, S. 8 ff.). — Ich habe den letzten
Absatz so deutlich nach der Lektiire der Zwischenberichte zur Strukturbe-
richterstattung formuliert. Dort spielen diese ,Gesetze“ immer noch eine
Rolle.
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Dennoch: Politik, basierend auf Theorie, interessiert uns hier. In
diesem Sinne wiirde ich alles das unterstreichen, was Herr Neumark in
seiner Einleitungsansprache zur Tagung in Luzern gesagt hat'®, Die
gesuchte Theorie ist natiirlich nicht eine spezielle Strukturtheorie. Sie
ist unsere allgemeine Wirtschaftstheorie. Entweder wir finden aus ihr
heraus einen Zugang zum Problem oder gar nicht. Ich bin sehr opti-
mistisch, dafl der nicht zu leugnende Fortschritt der Wirtschaftswissen-
schaften in den letzten Jahren zu einer mehr wissenschaftlich fundierten
Einschitzung des Themas Strukturpolitik und Soziale Marktwirtschaft
fihrt.

Als wir 1976 in Ottobeuren das Thema behandelten, hob ein fiih-
render Theoretiker hervor, daB er mit dem Thema Strukturpolitik
wenig anfangen konnte. Theoretisch sei alles klar. Hingewiesen wurde
auf Walras und Wachstumsgleichgewichte. Unter den Annahmen dieser
Modelle gibt es keine Strukturprobleme und keine Notwendigkeit der
Strukturpolitik. Aus den Annahmen folgen klare Aussagen, die zu
Sprichwortern geworden sind: Wachstum ist mit Strukturwandel ver-
bunden; Strukturwandel beinhaltet Chancen und Risiken etc.

Doch versucht die Wirtschaftstheorie mehr als friiher, beobachtbares
Verhalten der Marktteilnehmer zu erkldren. Lassen Sie mich einige
Beispiele nennen: Wir wissen, warum es sich nicht lohnt, alle Infor-
mationen zu sammeln; Wir wissen, warum es sinnvoll ist, informelle
und formale Kontrakte zu haben; Wir wissen, warum Fixpreismodelle
mehr Sinn als Flexpreismodelle auf den meisten Mérkten machen; etc.
Was folgern wir daraus? — Wir kénnen nicht mit wirtschaftspolitischen
SchluBlfolgerungen aus der Walras-Welt weiterkommen, wenn wir
diese Welt so drastisch in Frage stellen'. Ich frage demnach nach den
makrookonomischen Konsequenzen der neuen realistischen Mikro-
6konomik. Bis heute gibt es nur eine mikro6konomische Fundierung
der Walras-Welt®. Bei dieser Sachlage ist es unzulissig, vom ratio-
nalen Mikroverhalten auf ein akzeptiertes Makroergebnis zu schlieen.

18 Fritz Neumark (Hrsg.), Strukturwandlungen.

1% M. E. hat Tobin auf diesen Sachverhalt in Kritik an Friedman zuerst
hingewiesen. Siehe meinen Beitrag: Arbeitslosigkeit und Inflation als Pro-
blem der wirtschaftspolitischen Beratung, in: Kazimierz Laski, Egon Matzner
und Ewald Nowotny (Hrsg.), Beitrige zur Kritik der neoklassischen Okono-
mie (Festschrift Rothschild/Steindl), Berlin, Heidelberg, New York 1979,
S. 145 - 164. Der verstorbene Okun hat ihn immer betont: Arthur Okun, The
Invisible Handshake and the Inflationary Process, in: Challenge 1980, S.5
bis 12. — Die Konsequenzen zog jetzt auch Solow: ,,...a reasonable theory
of economic life“. — Robert M. Solow, On Theories of Unemployment, in:
The American Economic Review, Vol. 70, 1980, S. 10.

20 Hier stimme ich den SchluBSbemerkungen voll zu: E. Roy Weintraub,
The Microfoundations of Macroeconomics. A Critical Survey, in: Journal
of Economic Literature, Vol. XV, 1977, S. 19.
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Dieses wird hiufig mit semantischen Tricks versucht, indem eine makro-
Skonomische Situation als ,freiwillig® und/oder ,natiirlich“ bezeichnet
wird. Beispiele werden jedem rasch einfallen.

Letzten Endes folgt aber aus der fehlenden mikroékonomischen Fun-
dierung der MakroGkonomik, daBl das, was auf der Mikroebene ver-
niinftig ist, gesamtwirtschaftlich noch ldngst nicht akzeptiert wird und
da Kompensationskriterien bislang unvollkommen sind. Als Konse-
quenz folgt, daB wir in allen Lindern Strukturpolitik haben, und da3
sie meist schlecht ist®!.

Wir konnen uns die fehlende Mikrofundierung nicht semantisch er-
schwindeln. Das rationale Mikroverhalten tangiert andere, die dann
durch makrotkonomische Fehlentwicklungen betroffen sind. Meist sind
die makrodkonomischen Fehlentwicklungen gar nicht klar. So sind aber
z.B. explizite und implizite Kontrakte fiir die beteiligten Mikroein-
heiten vorteilhaft. Sie betreffen aber Nichtbeteiligte. Dasselbe gilt fiir
Abstriche bei der Informationssuche, bei Einschrdnkungen der Mobilitédt
etc. Es gilt vor allem bei der Asymmetrie von Kosten und Gewinn beim
Strukturwandel. Die Kosten tragen wenige Betroffene. Ihr Protest ist
auf der Mikroebene rational. Der Nutzen des Strukturwandels ist fiir
die groBe Mehrheit weit weniger fiihlbar. Mit zunehmendem Wohl-
stand werden die ,Kosten“ des Strukturwandels immer weniger
akzeptiert. Wir leisten es uns zunehmend, den Zwingen des Marktes
zu entflichen. Man hat bereits vom Verlust der protestantischen Ethik
gesprochen.

Doch hat die Mehrheit der Bevélkerung eine sehr anspuchsvolle
Zielfunktion. Gleichzeitig werden mehr Wohlstand, weniger Inflation,
mehr und bessere Beschiftigungsmoglichkeiten, mehr Sicherheit und
Immobilitdt, etc. angestrebt. Die existierende gemischte Wirtschafts-
ordnung kann diese Zielkombination nicht garantieren. Der Okonom
praferiert in diesem Zusammenhang die Marktlosung. Doch muf3 man
realistisch einschitzen, inwieweit die Marktlosung iiberhaupt durch-
setzbar ist. So paradox es erscheinen mag: Wenn auf die reine Markt-
16sung gepocht wird, dann landen wir im Endeffekt bei einem Inter-
ventionismus, den niemand will®2, Strukturpolitik f4llt damit typischer-

21 Fs ist erstaunlich, wie wenig bei strukturpolitischen Erdrterungen das
jeweilige Referenzsystem des Sprechers transparent wird. Gerade Biiro-
kraten, die stindig am Markt intervenieren, tun gern so, als gibe es keine
(schlechtere) Strukturpolitik. Ich habe Verstdndnis dafiir, daB sie vor dem
Hintergrund eines reinen Marktmodells argumentieren. Es gibt ihnen Frei-
heit, nach Belieben und ohne Kontrolle zu intervenieren.

22 Hierzu ein Beispiel: Auf dem 3. Forum des DI (Wachstum — warum,
wozu, wodurch?, Koln 1978) fiihrte der Ministerprisident des Landes Schles-
wig-Holstein die Vorzilige des marktwirtschaftlich gesteuerten Strukturwan-
dels vor (S.37-49). In der Diskussion wurde die Lage der Kieler Werft-
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weise in das Gebiet der second-best-Losungen. Hierzu kann die Oko-
nomie durchaus beitragen. Meine zentrale These ist, da Struktur-
politik, wirtschaftswissenschaftlich betrachtet, darauf hinauslduft, den
marktwirtschaftlichen Anpassungs- und EntdeckungsprozeB tiber se-
cond-best-Losungen moglichst gut zu sichern. Radikale Vorschlige, die
nur auf den Markt setzen, zerstoren in der Realitdt die marktwirt-
schaftlichen Elemente. Dieses werde ich nun anhand der traditionellen
strukturpolitischen Ziele Erhaltung und Anpassung (3.) und Gestal-
tung (4.) ndher ausfiihren. Vielfach wird argumentiert, da8 in den struk-
turpolitischen Fragen politische und 6konomische Kategorien einander
durchdringen. Dem ist so. Gerade deswegen sollten wir als Okonomen
das Gebiet nicht allein der Politik tiberlassen. Denn der politische
Druck ist auf jeden Fall stark genug®.

3. Positive Anpassungspolitik

Ich habe diesen Terminus der OECD bewuBt als Uberschrift iiber
dieses Kapitel gesetzt. Einmal verdeutlicht er das angedeutete Para-
doxon der Strukturpolitik. Zum anderen — und darauf gehe ich zu-
niachst ein — macht er klar, welches die bedeutsamste Aufgabe der
Strukturpolitik ist: Sie hat fiir die Anpassung an den Strukturwandel
zu sorgen. Nachdem sich der Nebel iiber den grofien Schlagworten ge-
lichtet hat®, ist dieses eine erniichternde Feststellung. Diese Problematik
kann man besonders gut an den gingigen Termini Negativ- und Po-
sitivliste verdeutlichen. Man glaubt demnach wissen zu miissen, wohin
die Reise nicht mehr geht und wohin sie gehen soll. Wenn man die
Terminologie schon akzeptiert®, dann ist Strukturpolitik in erster
Linie eine Politik der Negativliste. Die zentrale Frage ist: Wie stellen

industrie angesprochen. Dieses Problem sei natiirlich anders zu beurteilen,
antwortete er (steht nicht im Tagungsband). — Dieses Beispiel belegt (und es
ist typisch), daB es nicht geniligt, den Marktmechanismus einfach zu be-
schwoéren. Der Okonom als Agent des Marktes muB sich hier mehr einfallen
lassen. Ansonsten geraten wir in die Situation, daB der Marktmechanismus
etwas fiir Sonntagsreden ist.

23 Mit dieser Anmerkung beziehe ich mich nicht auf die so beliebte Debatte
um Verstaatlichung versus Entstaatlichung. Es geht auch nicht um eine Poli-
tik- und Biirokratieschelte. Ich pliddiere nur dafiir, daB man die Fakten
realistisch einschitzt. Gerade weil wir als Okonomen erklidren kénnen, wa-
rum Politiker und Biirokraten in ihren jeweiligen Systemen so undékono-
misch arbeiten, sollten wir gegenhalten.

24 Ich meine natiirlich: Investitionslenkung, Gestaltete Expansion etec.

25 Wie die Kommission fiir wirtschaftlichen und sozialen Wandel nachwies,
sind die Kategorien Positiv- und Negativliste nicht niitzlich (Gutachten,
S.129). Es wire ratsam, wenn diese Debatte zu Ende gebracht wiirde. Vgl.
aber Gerhard Fels, Sind Strukturprognosen méglich?, in: BDI/IW, Struktur-
berichterstattung, S. 162, 163.
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wir sicher, dal Strukturwandel stattfindet oder wie verhindern wir,
daB tiberholte Strukturen erhalten bleiben?

Als Okonomen kénnen wir zahlreiche Griinde fiir den Strukturwandel
auf der Angebots- und Nachfrageseite angeben: technischer Fortschritt,
Nachfrageidnderungen, demographische Entwicklungen, Anderungen
internationaler Rahmenbedingungen etc. Unser Problem sind dann
die Bereiche, die auf der Schattenseite des Strukturwandels stehen.
Aber bereits hier beginnt die Unsicherheit. Kénnen wir liberhaupt eine
»Absterbeordnung® — wie dieses oft respektlos genannt wird — auf-
stellen? Ist es sinnvoll, nach einer Absterbeordnung zu verfahren?
— Auf beide Fragen gibt es keine klaren Antworten.

Alle Faktoren, die Strukturwechsel auslosen, entwickeln sich nicht
unbedingt nach einer Trendfunktion. So sind z. B. Nachfrageidnderungen
nicht irreversibel. Neue technische Entwicklungen kénnen Trends um-
kehren. Spezialisierungspotentiale konnen entwickelt und Marktnischen
erfolgreich besetzt werden. Dieses hat es immer gegeben. Deshalb ist
die Idee einer Absterbeordnung fiir Branchen (Negativliste) unsinnig.
Auch kann der Okonom der Strukturerhaltung nicht jeden Wert ab-
sprechen. Der Welthandel ist nicht so frei, wie wir es gern héitten. Der
Zugang zu wichtigen Produktionsfaktoren und Versorgungsgiitern ist
nicht automatisch gesichert. So haben wir uns den Autarkieargumenten
zu stellen. Andererseits sollte man sich vom Erhaltungsargument nicht
zu sehr beeindrucken lassen. Es gibt immer geniigend Sachwalter, die
dieses erfolgreich verfechten. In der Folge gibt es Erhaltungsbereiche.
Sie geraten (zu) rasch in den auBler6konomischen Bereich. Damit bilden
sich Besitzstinde heraus: Es wird erwartet, da ganze Bereiche der
o6konomischen Betrachtung stindig entzogen bleiben. Dieses ist unan-
gemessen, weil auch in diesen Bereichen Wandel stattfindet. Lassen Sie
es mich deutlicher sagen: In den Marktbereichen der Okonomie kontrol-
liert der Markt; in den Erhaltungsbereichen sollten Okonomen mehr
kontrollieren®,

Das Hauptproblem ist aber, da vom Strukturwandel negativ Be-
troffene immer iiberzeugend fiir Nichtanpassung oder Erhaltung vo-
tieren. Da zudem Anpassungskrisen meist regionale Krisen sind, gibt
es eine Koalition von Arbeitgebern, Gewerkschaftlern und regionalen

26 Sje sollten vor allem immer wieder priifen, ob sich die Bedingungen
nicht gedndert haben, unter denen wir erhalten. Sind damit nicht Ande-
rungen der Regulierung verniinftig? — Wenn Okonomen hier nicht titig
sind, werden Lésungen von Interessenten und Biirokraten erarbeitet. Wei-
terhin kénnten Wege gezeigt werden, wie man die Argumente fiir Erhaltung
entschiarfen kann. Stellt man z.B. auf die Gefidhrdung des internationalen
Handelns gegen nationale Krisen bei Handelspartnern ab, so kann es rational
sein, wichtige Importe auf moéglichst viele Bezugslander zu verteilen. Auf
diese Art und Weise werden die Risiken der Importabhingigkeit vermindert.
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Politikern gegen den Strukturwandel. Damit bin ich erneut beim Haupt-
problem: Wie erfolgt die Anpassung an den Strukturwandel? — Drei
Modelle lassen sich unterscheiden: (A) Die reine Marktlésung, (B) Keine
Anpassung oder Erhaltung oder (C) Positive Anpassungspolitik. Meine
bereits angedeutete Haupthypothese lautet nun: Das Beharren auf A
fiihrt in den meisten Fillen zu B; nur C fithrt noch niherungsweise
zu A. A, B und C beinhalten eine Strategie und ein Ergebnis. Fiir den
Okonomen ist das Ergebnis B nicht generell akzeptabel. Er will also
als Ergebnis die Anpassung. Eine Anpassung nach C ist realistischer.
Diese Losung beinhaltet der Terminus: positive Anpassungspolitik. —
S. Marris erklirte den Terminus wie folgt: Positiv ist auch die doppelte
Verneinung, folglich: Positive Anpassung bedeutet keine negative An-
passung®.

Beim Gegensatzpaar Anpassung (A + C) versus generelle Erhaltung
(B) fallt die Kosten-Nutzen-Analyse wohl eindeutig fiir die Anpassung
aus. Sonst kommt es u.a. zu neuem Protektionismus, zu stindig stei-
genden Staatsinterventionen, zur laufenden Ausdehnung des Staats-
sektors, zur Umwandlung offener in versteckte Arbeitslosigkeit etc.
— oder in letzter Konsequenz zur Systeminderung. Die Dynamik des
Wirtschaftssystems wird einem Bestandsdenken geopfert. Die Wohl-
fahrtsverluste fiir die Allgemeinheit sind so offenkundig, dafl eine
solche Strategie eigentlich keine Chancen haben diirfte. In der Bundes-
republik Deutschland wird sie ernsthaft nicht vertreten®. Dennoch
besteht immer die Gefahr, dafl es zur Nichtanpassung kommt. Dieses
liegt daran — ich wiederhole es —, dafl der Nutzen des Strukturwandels
eine makrockonomische Kategorie ist. Die Kosten fallen aber eher auf
der Meso- oder gar auf der Mikroebene an. Dariiber hinaus fallen die
Kosten eher als der Nutzen an. Damit sieht das Ergebnis der Kosten-
Nutzen-Analyse fiir die vom Strukturwandel negativ Betroffenen anders
aus als fiir die gesamte Volkswirtschaft. Weil bei Strukturwandel der
Wohlstandsgewinn der Mehrheit (zumindest kurzfristig) pro Kopf
geringer ist als der Wohlstandsverlust der betroffenen Minderheit,
kommt es zum Widerstand gegen den Strukturwandel.

27 S. Marris, Comments, SIP 80’s. — Ich habe nicht die Absicht, den Be-
griff positive Anpassungspolitik ironisch zu betrachten. M. E. ist er gut ge-
wihlt. Er entspricht genau dem Problemdruck. Sicher ist er redlicher als
der Slogan: ,,Gestaltete Expansion bei Vollbeschiftigung”, den die Kom-
mission fiir wirtschaftlichen und sozialen Wandel um des lieben Friedens

willen finden muBte.

28 Dieses ist nicht in allen Lindern so: So tritt die Cambridge Economic
Policy Group offen fiir Protektionismus ein. — In der Bundesrepublik
Deutschland gibt es natiirlich Widerstinde gegen den Strukturwandel. Es
gibt Polemiken gegen den Wandel, z. B.: ,,Wegrationalisieren¥, , Niedriglohn-
dumping“ — doch in der Grundsatzfrage ist man einig. Es sei unsinnig, sich
dem technischen Fortschritt entgegenzustellen, den Wandel der Nachfrage-
struktur aufzuhalten, etc.
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Wir kénnen demnach leicht erkliren, warum Betroffene immer wieder
fiir Abschirmung vom Markt plddieren. Welche Moglichkeiten bestehen,
das Besitzstandsdenken zu brechen? — Hier bin ich der Ansicht, da3
der alleinige Hinweis auf den Markt (A) nicht weiterhilft. Es bedarf
der positiven staatlichen Aktion (C). In diesem Zusammenhang ist die
Diskussion natiirlich kontrovers. Es gibt Stimmen, die rigoros auf den
Marktmechanismus setzen. Wenn wir z.B. Anpassungsschwierigkeiten
wegen mangelnder Mobilitdt haben, so mufl die Mobilitdt eben wieder
hergestellt werden. Milton Friedman geht so weit, die Anpassungs-
mechanismen der Friihindustrialisierung als erstrebenswertes Idol hin-
zustellen®.

Interessanter ist es, daB gerade die Lénder, die ein relativ enges
»soziales Netz“ haben, deren Volkswirtschaften relativ gute Ergebnisse
hervorbringen, und die einen relativ guten sozialen Kontrakt haben,
die Anpassung an den Strukturwandel relativ reibungslos bewiltigen.
Fiir die wenigen Betroffenen ist Anpassung immer hart. Doch werden
deren Kosten gemildert, wenn die Verluste an Betriebsstitten und
Arbeitspldtzen fiir alle Beteiligten nicht zum Sturz ins Bodenlose
werden. Nur unter diesen Rahmenbedingungen wird der notwendige
Strukturwandel von den Betroffenen akzeptiert. Die Subventionierung
der Akzeptanz des Wandels ist 6konomisch sinnvoll, weil das Problem
schwerlich nur unter Effizienzgesichtspunkten, sondern auch unter
Verteilungsgesichtspunkten beurteilt werden muB. AuBlerdem bringen
diejenigen, die sich anpassen, ein Opfer, dessen Nutzen der gesamten
Volkswirtschaft zukommt®. Dieses ist ein klassisches Subventions-
argument.

Damit komme ich zu einem zentralen Punkt des Themas ,Struktur-
politik und Soziale Marktwirtschaft“. Ein beriihmter Kollege hat schon
vor Jahren ausgefiihrt, daf3 die radikale Forderung nach rein markt-
wirtschaftlicher Anpassung nicht mit der Sozialen Marktwirtschaft
vereinbar sei. Mir geht es hier um mehr: Wie ich bereits betont habe,
ist diese Forderung liberhaupt nicht durchsetzbar oder sie fithrt zu un-
kontrollierbaren Staatsinterventionen. Entscheidender ist, daB die posi-
tive Anpassungspolitik selbst 6konomischen Kriterien durchaus zu-

2% So in der Sendung ,The Struggle for Sound Money* — BBC World
Service, 3. 6. 1980.

30 Ein Wort zur Rolle der Gewerkschaften: Man kann von den Gewerk-
schaften Verstédndnis fiir die Notwendigkeit von Wandel nur erwarten, wenn
dieser Wandel abgesichert und mit ihnen besprochen wird. In allen anderen
Fillen — und hier verweise ich auf internationale Erfahrungen — bekémpfen
sie ihn. Gerade fiir Gewerkschaftler ist die Rolle der Wissenschaftler in der
Anpassungsdebatte suspekt. Dieses wurde in den Verhandlungen der Kom-
mission fiir wirtschaftlichen und sozialen Wandel zum Thema sehr deutlich.
Anpassung ist fiir Wissenschaftler kaum eine Lebenserfahrung. Besitz-
standsdenken teilen sie mit Biirokraten.
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ginglich ist. Wie liblich geht es um das Abwégen von Alternativen.
Ist es z.B. sinnvoller, die Anpassung schnell hinter sich zu bringen
durch einmalige Abschlagszahlungen, oder soll man sie strecken, wobei
Produktionsfaktoren nicht so schnell entwertet werden?

Im Lichte der hier aufgefiihrten Uberlegungen hat die Kommission
flir wirtschaftlichen und sozialen Wandel vor Jahren eine Strategie
der ,geordneten Anpassung“ an den Strukturwandel vorgeschlagen®.
Dieses Konzept fordert zunichst den Abbau bestehender Schranken, die
den Strukturwandel hemmen. ,Die Kommission weist auf den Wider-
spruch hin, der darin besteht, daB man einerseits die internationale
Wettbewerbsfihigkeit der Entwicklungsldnder durch Kapitalhilfen er-
héhen will, andererseits ihnen aber Exportmirkte verweigert. Auch
in der Bundesrepublik wird hiufig der freie Welthandel gefordert,
wenn er dem Export unserer Wirtschaft niitzt, und nach Schutz vor
auslindischen Anbietern gerufen, wenn das Wettbewerbsklima da-
durch hirter wird. Eine solche ,Spaltung der Argumente‘ schwicht
die marktwirtschaftlichen Elemente des internationalen Handels.”
Danach werden Anpassungshilfen erortert®. Auf diese technischen
Einzelheiten will und kann ich hier nicht eingehen. Hier im Plenum
unserer Vereinigung geht es um Grundsatzfragen. Drei von ihnen will
ich im Zusammenhang mit der positiven Anpassungspolitik ansprechen:
(a) Diese Politik ist nicht mit einer staatlich verordneten Absterbe-
ordnung zu verwechseln. Niemand weiB}, ob Arbeitnehmer oder Arbeit-
geber in den bedrohten Bereichen noch Chancen sehen. Aus Markt-
nischen, technologischen Schiiben etc., folgt, daB keine Verpflichtung
zur Annahme der Hilfen gegeben sein kann. (b) Daran schliefit sich
ein zweites Argument direkt an: Der Marktmechanismus stellt nicht
nur ein Entdeckungsverfahren dar; er ist eine unpersonliche Institution
zum Ausschlu vom Markt. Diesen marktwirtschaftlichen Selektions-
mechanismus sollte man nicht in Frage stellen, weil es mehr Probleme
schafft, wenn Biirokraten selektieren®. (c) Weiterhin darf nicht iiber-

3t Es ist in diesem Zusammenhang wichtig, an die Zusammensetzung der
Kommission zu erinnern: In der dreiparteilichen Kommission waren Wis-
senschaftler, Gewerkschaftler und Arbeitgebervertreter Mitglieder. Sie haben
sich ohne Einschrinkung einstimmig fiir Anpassung ausgesprochen.

32 Vgl. im Gutachten S. 128 ff. Siehe ferner: Bernhard Gahlen, Investitions-
forderung und Strukturpolitik in der Bundesrepublik Deutschland, Wien 1979,
S.5-21. — Diese positive Anpassungspolitik ist eigentlich nicht aufregend.
Hinter ihr verbirgt sich die alte Forderung, Erhaltungs- durch Anpassungs-
subventionen zu ersetzen. Wie schwer die Durchsetzung dieser Forderung ist,
zeigen die Subventionsberichte.

33 Diesemm Argument wird entgegengehalten, daB3 in Krisenbereichen rui-
nose Konkurrenz dazu fiihre, dal keineswegs die leistungsfihigsten Unter-
nehmen ausscheiden wiirden. Dieses begriinde dann einen Bedarf an Kar-
tellen, Konzentration oder Regulierung. Doch ist auf Erfahrungen mit der
Selektion durch Biirokraten zu verweisen. Sie haben i.d.R. so viele Pro-
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sechen werden, da8 die Existenz potentieller staatlicher Anpassungs-
hilfen die Anpassungsbereitschaft der Individuen schwacht™.

4. Vorausschauende Gestaltung oder positive Angebotspolitik

Strukturpolitische Aussagen sind oft dadurch gekennzeichnet, da8
Substanz durch Schlagworte substituiert wird: ,Zukunftssicherung,
aktive Strukturpolitik, vorausschauende Gestaltung etc.“ Dieses fiihrt
dann dazu, da8 Strukturpolitik als Investitionslenkung miBiverstanden
wird. Strukturpolitik in der Sozialen Marktwirtschaft ist jedoch in
erster Linie Anpassungspolitik. Was ist nun mit dem Rest? — Was
kann eine in die Zukunft gerichtete Strukturpolitik iiberhaupt sein oder
leisten?

Aus der empirischen Erscheinungsform des Strukturwandels wird
hiufig gefolgert, da es die Aufgabe der Strukturpolitik sei, die Ver-
lierer zu eliminieren und die Gewinner zu férdern. Ersteres habe ich
kritisiert. Die zweite Forderung ist absurd: Warum sollen staatliche
Instanzen Bereiche férdern, die sich am Markt durchsetzen kénnen®?
In einer Marktwirtschaft ist die Forderung seltsam, dem Staat anzu-
dienen, zukunftstrichtige Bereiche auszumachen und zu férdern. Selbst
wenn er diese Bereiche ausmachen kann, bleibt die Frage, warum er
sie fordern soll. Folgen wir einmal den Experten, die der Mikroelek-
tronik und der Biotechnologie eine groe Zukunft voraussagen, warum
soll in diesen Féllen der Staat férdern? — Wenn es hier Chancen gibt,
werden die Unternehmer sie nutzen.

Die Aufgabe einer in die Zukunft gerichteten Strukturpolitik kann
also nicht darin bestehen, daB der Staat ,zukunftstrichtige Produk-
tionen“ generell selbst ausmacht und fordert. Wie steht es aber bei
gewissen Sonderfillen? Ist es nicht so, dafl gerade das Bundesmini-
sterium fiir Forschung und Technologie vor allem auf die direkte Pro-
jektférderung (wie Energieforschung und -technik, Rohstoffsicherung,

porzargumente zu beachten, daB3 sie gar nicht nach der Leistungsfdhigkeit
selektieren kénnen.

3 Es hat wenig Sinn, diesen Aspekt zu leugnen. Er ist jedoch nach den
vorangegangenen theoretischen Ausfiihrungen hinzunehmen.

35 Diese Vorstellung findet man allerdings immer wieder. 1973 erschien
z. B. die Untersuchung: Joachim Frohn, Rolf Krengel, Peter Kuhbier, Karl-
Heinrich Oppenlinder und Luitpold Uhlmann, Der technische Fortschritt in
der Industrie, Messung in 34 Industriebereichen, Berlin 1973. — In ihr wer-
den die Branchen nach dem ,technischen Fortschritt® geordnet. Daraus wird
aber gefolgert, da die ,Ergebnisse“ eine Hilfe fur die Wirtschaftspolitik
seien (S.14). In einer projektbegleitenden Tagung wurde diese Hilfe pra-
zisiert: Aufgabe der Strukturpolitik sei es, die volkswirtschaftliche Arbeits-
produktivitdt durch die Forderung besonders produktiver Branchen zu er-
hoéhen. — Hierzu besteht aber offenkundig kein Grund.

55 Schriften d. Vereins £. Socialpolitik 116
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Meeresforschung und -technik, Datenverarbeitung etc.) setzt? Betreibt
es damit nicht vorausschauende Strukturpolitik oder gar Investitions-
lenkung®?

Mit der FuT-Politik als Strukturpolitik hat sich die Kommission fiir
wirtschaftlichen und sozialen Wandel ausfiihrlich auseinandergesetzt.
Um es vorsichtig auszudriicken: Sie war nicht begeistert von der ge-
genwirtigen Praxis der Projektforderung. Sie wies darauf hin, dafl sie
sich auf wenige Branchen und Unternehmen® konzentriert und &us-
serte erhebliche Zweifel an der Wirksamkeit dieser Politik®. Anderer-
seits kann man die Notwendigkeit der direkten Projektférderung nicht
generell verneinen. Zur Unterstiitzung werden u.a. die folgenden
Argumente genannt: Internationale Wettbewerbsnachteile ausgleichen;
Risikoschwellen iiberwinden; zu lange Zeithorizonte reduzieren; Un-
teilbarkeiten etc.®.

38 In diesem Zusammenhang wird meistens Matthdfers beriihmter Satz
zitiert: ,Ich will Investitionslenkung betreiben. Diesen Vorwurf nehme ich
gerne auf mich“. — Man kann nicht libersehen, daB es innerhalb der Bun-
desregierung sehr verschiedene Auffassungen zur Strukturpolitik gibt. Die
Konzepte des BMWi und des BMFT zum Thema sind nicht vereinbar. Das
Gerangel beider H&duser um die Strukturpolitik wire eine eigene Unter-
suchung wert. Bei diesem Stand der Dinge wird es nie zu einer ,,Struktur-
politik aus einem GuB“ kommen, die uns in den , Grundsétzen der sektora-
lllenBStrukturpolii:ik“ (1968) und in den beiden frithen Strukturberichten ver-

eilen war.

37 Vgl. Kap. V des Gutachtens. — Es wurde sehr deutlich, da88 hier Inter-
essen eine grofie Rolle spielen. Offenkundig ist, da Gewerkschaften und
Biirokraten ein groBles Interesse an der direkten Projektférderung haben.
In dieser Frage ist aber auch die Arbeitgeberseite gespalten. In der Kom-
mission waren zwei Direktoren grofier Unternehmen beteiligt, von denen
das eine NutznieBer der direkten Projektférderung war. Ihre Meinung zum
Thema war (natiirlich) unterschiedlich. Verstdndlich ist weiterhin die mutige
Einstellung der ASU zum Thema. Ihre Mitglieder kénnen kaum auf direkte
Projektférderung hoffen.

38 In diesem Zusammenhang war die Kommission innovativ titig. Sie
hat ein Beispiel der direkten Projektforderung analysieren lassen: J. Schulte-
Hillen unter Mitarbeit von U. Sprengel und N. Treinies, Die Luft- und Raum-
fahrtpolitik in der Bundesrepublik Deutschland. Forschungs- und Entwick-
lungsprogramme in der Kritik, Bd. 49, Gottingen 1975. — Die Wissenschaft
kann mit solchen konkreten Studien sehr wohl zur griBeren Effizienz der
Wirtschaftspolitik beitragen.

3% In einer Studie kommt Sahal zu dem iiberzeugenden Ergebnis, daf3
der technische Fortschritt von der Learning by Doing-Hypothese und von
der Grofienordnung der entsprechenden Investitionsgiliterindustrie abhéngt.
Aufgrund dieser empirischen Befunde glaubt er das Schutzzollargument fir
junge Industrien stiitzen zu kénnen. Wegen seiner Hypothese begrenzt er
das Subventions- und Schutzzollargument auf den Sektor, der die Maschinen
baut; die Benutzer der Maschinen werden nicht geschiitzt. Folgt man Sahal,
dann ist es die Aufgabe des Staates ,,to pick the winners“. Dieses liberfordert
den Staat ebenso wie die direkte Projektférderung: Er miifite einer neuen
Entwicklung Zukunftstriachtigkeit zusprechen und dann subventionieren,
weil die neue Entwicklung nur so (nach Sahal) in Grofienordnungen hinein-
wichst, die eine Entfaltung des technischen Fortschritts erlauben. — M. E.
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Strukturpolitik ist mittelfristige Angebotspolitik. In den zitierten
Grundsétzen zur sektoralen Strukturpolitik von 1968 hatte die Bundes-
regierung ein angebotspolitisches Konzept als Absichtserkliarung vor-
gelegt: Strukturpolitik sollte Wachstums- und Antiinflationspolitik
sein. Durch eine Steigerung der Arbeitsproduktivitit sollten dann die
zentralen Trends — abnehmendes Wirtschaftswachstum, zunehmendes
Preisniveauwachstum — ,positiv® beeinfluft werden. Heute ist die
Angebotspolitik zu einem Modebegriff geworden. Dieses gilt vor allem
fir die USA. Inzwischen standen in allen einschlidgigen Massenjournalen
(Newsweek, Time, Fortune etc.) Artikel iiber Okonomen, die die An-
gebotspolitik als Antwort auf Schwichen Keynesscher Nachfragepolitik
empfehlen. In der Bundesrepublik Deutschland sind angebotspolitische
Argumente vor allem durch den Sachverstindigenrat zur Begutach-
tung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung vorgetragen worden®.
Vorausgesetzt werden darf also eine gewisse Vertrautheit mit der
Argumentation. Eine umfassende Konzeption der (globalen oder selek-
tiven) Angebotspolitik enthélt das Gutachten der Kommission fiir wirt-
schaftlichen und sozialen Wandel*. Reagiert wird auch hier auf Keynes.
Er hatte bekanntlich der Angebotsseite keine gro8e Bedeutung in seiner
Analyse beigemessen. Spiater wurde unterstellt, daf alle Angebots-
faktoren — Innovationen, Investitionen, etc. — von der Nachfrage
abhingen oder durch staatliche Nachfragemanipulationen positiv be-
einfluBt werden kénnen. Die Inflation und neuere Forschungen haben
diese Ansichten diskriminiert. Nach einer Periode technokratischer
Makroerwigungen ist in unserer Disziplin ein neuer Fundamentalismus

ist Sahals Folgerung durch nichts bewiesen. Empirische Erfahrungen spre-
chen gegen sie. — Etwas anderes ist, ob man nicht den Patentschutz aus-
dehnen sollte. — Vgl. Devendra Sahal, Technological Progress and Policy, in:
Devendra Sahal (ed.), Research, Development, and Technological Innovation.
Recent Perspectives on Management (Lexington), Lexington, Massachusetts
and Toronto 1980, S. 191 - 198.

40 Viele verstehen den Rat in diesem Zusammenhang wohl absichtlich
falsch, wenn sie ihm unterstellen, er meine, Angebotspolitik sei nur zurtick-
haltende Lohnpolitik.

41 Aufgrund einer theoretischen Analyse, die in vielen Aspekten auf
frilhere Arbeiten von Streiller und vor allem das entsprechende Kommis-
sionsgutachten — (Erich Streifiler, Lutz Beinsen, Stefan Schleicher und Han-
nies Suppanz, Zur Relativierung der Geldwertstabilitdt (mit einer Stellung-
nahme von Kurt Rothschild), Schriftenreihe der Kommission, Bd. 100, Go6t-
tingen 1976 — zurlickgriff, hat die Kommission ihr Gutachten angebotsorien-
tiert aufgebaut. Vgl. zur Klidrung einiger Streitfragen der Angebotspolitik,
auf die hier nicht eingegangen werden kann, meine Beitrdge: Preis- und
Mengeneffekte in kurz- und langfristiger Analyse, in: Kyklos, Vol. 32, 1979,
S.162 - 1976; und: Unternehmerische Entscheidungen vor dem Hintergrund
von Wirtschaftswachstum und Strukturwandel, in: Karl-Heinrich Oppen-
lénder (Hrsg.), Unternehmerischer Handlungsspielraum in der aktuellen wirt-
schafts- und gesellschaftspolitischen Situation, Schriftenreihe des Ifo-Instituts
fiir Wirtschaftsforschung, Bd. 102, Berlin, Miinchen 1978, S. 222 - 245.

55*
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feststellbar. Manche denunzieren ihn als ein zuriick zu Say*. Dieses ist
zu simpel.

Fehlentwicklungen auf der Angebotsseite kann eine Nachfrage-
politik des Staates auf die Dauer nicht iiberspielen. Die ,neue Ange-
botspolitik* zielt auf Politik — das unterscheidet sie von einem Zurtick
nach Say. Ich habe bereits mehrere Argumente angefiihrt, die zu An-
gebotsproblemen fiihren. Wie kann der Staat darauf reagieren? — Ich
wiederhole: Sein wichtigster Beitrag ist die positive Anpassungspolitik.
Zum AbschluBl unserer letztjdhrigen Tagung in Mannheim bezog sich
Herr von Weizsidcker auf die Theorien von Stigler und Peltzman, die
auf die ,Tyranny of Small Decisions“ hinausliefen Hierauf habe ich
bei der Anpassungspolitik Bezug genommen. — Was kann der Staat
aber nun positiv tun? Bei der zukunftsbezogenen Betrachtung drehen
sich diese Argumente um. Die ,Benevolence of Small Decisions“ treibt
den Strukturwandel voran®. Von der Logik her kénnte man beide Fille
analog behandeln. Man kann es nicht wegen der fehlenden ,Problem-
verarbeitungskapazitit® im staatlichen Sektor, oder: die verlierenden
Minderheiten sind (ex post) betroffen und artikulieren sich — die po-
tentiellen gewinnenden Minderheiten haben (ex ante) wohlfahrtsfor-
dernde Absichten. Ob sie sich realisieren lassen, das ist eine andere
Frage. Staatliche Instanzen wiren toricht, wenn sie hier als Versiche-
rung fungierten.

Ansatzpunkte fiir eine vorausschauende Angebotspolitik ergeben
sich aus der praktizierten Sozialen Marktwirtschaft. Diese stellt ein-
mal dem privaten Sektor keine vorausschaubaren Rahmenbedingungen
fiir den Strukturwandel zur Verfiigung. Zum anderen sind die Bedin-
gungen fiir Forschung, Entwicklung und Investitionen nicht so glinstig,
wie sie in Modellen der reinen Marktwirtschaft beschrieben werden.
Da aber Forschung, Entwicklung und Investitionen die notwendige
Bedingung fiir die Zukunftssicherung sind, lduft Angebotspolitik auf
die Forderung dieser Aktivititen hinaus. Der Begriff Forderung bein-
haltet dabei den Abbau von Hemmnissen. Offenkundig ist das ange-
sprochene Gebiet so umfangreich, dal ich nur einige Anmerkungen
machen kann. Aber es ist wichtig, die Angebotspolitik weit zu fassen,

42 Jch bestreite nicht, daB in diesem Zusammenhang ideologische Argu-
mente vorgetragen werden. Doch sind das Say- oder Keynes-Gesetz inzwi-
schen tautologisiert worden: — Say: Ein marktgerechtes Angebot findet
seine Nachfrage, sonst ist es nicht marktgerecht. — Keynes: Angebotspoten-
tiale kénnen durch die Nachfrage immer ausgenutzt werden. Hierauf kann
bekanntlich keine Politik basieren. Vgl. zur Debatte die betreffende Polemik:
Michael K. Evans, The Bankruptcy of Keynesian Econometric Models, in:
Challenge, Vol. 22, No. 6, 1980 (Jan./Febr.), S. 13 - 19.

4 Die wenigen Bereiche, die positive innovative Impulse geben, tun
dieses mit erheblichen externen Effekten in den Makrobereich.
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sonst reduziert man sie, um nur zwei Extrempositionen zu nennen,
auf Lohnpolitik oder direkte Projektférderung.

Die wichtigste staatliche Aufgabe in der Zukunftssicherung besteht
darin, daB8 er seinen eigenen Bereich mittelfristig plant. In vielen
Politikbereichen — Forschung, Bildung etc. — schafft der Staat wich-
tige Voraussetzungen fiir die kiinftige Wirtschaftsstruktur. Hier kann
er mehr fiir die Modernisierung der Volkswirtschaft tun, als wenn er
direkt Unternehmeraufgaben tibernimmt. Zudem ist es dringend not-
wendig — und zwar fiir das Klima fiir Innovationen und Investitionen
—, wenn die Aufgabenabgrenzung zwischen dem privaten und offent-
lichen Sektor etwas entspannter erdrtert wiirde.

Dariiber hinaus kann der Staat auf eine vielfdltige Weise private
FuE-Anstrengungen und Investitionen fordern (oder nicht so stark be-
lasten). Auf Grund der iiblichen Subventionsargumente ist es sinnvoll,
bei der Besteuerung zwischen FuE und Investitionen auf der einen
Seite und dem privaten Konsum auf der anderen Seite zu differen-
zieren*. Nebenbei wire auch zu fragen, ob die gegenwirtige Steuer-
struktur (Verteilung auf direkte und indirekte Steuern) unter Angebots-
gesichtspunkten optimal ist.

Bei der Subventionierung von Zukunftsaufgaben stellt sich die Frage,
ob direkt (projektbezogen) oder indirekt vorgegangen werden soll.
Ich habe mich bereits skeptisch gegeniiber der direkten Forderung
geduBlert. Ich habe aber auch eingerdumt, daf sie in manchen Fillen
unvermeidbar ist. Die Betonung der direkten Foérderung durch das
BMFT ist weniger 6konomisch erklirlich und auch wohl libertrieben.
Sie beruht z.T. auf der Abneigung gegen die indirekte Foérderung.
Genau sie aber sollte unter wachstumstheoretischen Gesichtspunkten
der Regelfall sein. Wir wissen, da8 wir FuE und Investitionen fiir die
neuen Strukturen brauchen. Wir wissen nicht welche. Diese miissen
Unternehmen am Markt herausfinden®. Gegen die indirekte Forderung
wird eingewendet: a) GieSkannenprinzip, b) Mitnahmeeffekte.

Gerade das GieBkannenprinzip ist, wo immer es moglich ist (aus
Verteilungsgriinden ist es nicht immer anwendbar), einer Sozialen

4 Vgl. Kap.2.1. Langfristige Investitionspolitik des Gutachtens der Kom-
mission, S. 95 - 99.

45 Gegen die individuelle Férderung wird eingewendet, sie sei unnétig,
weil innovieren und investieren Unternehmensaufgaben seien. Diese brauche
man nicht férdern. Abgesehen davon, daB8 die Forderung i. d. R. nur darin be-
steht, innovations- und investitionshemmende Belastungen zu reduzieren,
liuft das Argument auf das reine Marktmodell hinaus. Uber die Relevanz
dieses Arguments habe ich bereits Ausfiihrungen gemacht. An die indirekte
Forderung schlieBe ich aus Zeitgriinden immer die indirekte spezifische For-
derung — S. 212 f. Gutachten der Kommission, S. 272 £. — mit ein.
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Marktwirtschaft angemessen. So sind uns z.B. Kinder wichtiger ge-
worden. Weil der Staat nicht sagen kann welche Kinder, wird das
GieBkannenprinzip angewendet. Auf den Verwaltungsaufwand sei nur
verwiesen. Mitnahmeeffekte sind bei staatlichen Férderungen unver-
meidbar. Bei der direkten Forderung und indirekten Férderung wird
»mitgenommen“?,

Besondere Aufmerksamkeiten verdienen kleine und mittlere Unter-
nehmen in der zukunftsgerichteten Strukturpolitik. In diesem Zusam-
menhang ist in letzter Zeit einiges geschehen. Ich nenne nur einige
Beispiele: FuE — speziell fiir kleine und mittlere Unternehmen, Ver-
tragsforschung, Bereitstellung von Risikokapital etc.*”. Doch mdochte
ich bei der Mittelstandspolitik vor Ubertreibungen warnen: Noch vor
Jahren sah man das Heil der Strukturpolitik (vor allem bei der direkten
Projektforderung) bei den groflen Unternehmen; jetzt ist der Trend
»Small is beautiful®.

5. SchluBbemerkungen

Ich erwidhnte eingangs, da3 das Thema kaum noch kontrovers sei.
Dieses wird offenkundig, wenn man die Einstellung der Tarifparteien
zum Thema kurz beleuchtet. Die Gewerkschaften haben urspriinglich
mehr mit der Strukturpolitik im Sinn gehabt. Sie lehnen aber nach
Priifung der entsprechenden Konzepte die Investitionslenkung ab®.
Die Arbeitgeberverbidnde beginnen, sich mit der Strukturpolitik (vor-
sichtig) anzufreunden®. In der Wissenschaft wird mehr zur Sache ge-
arbeitet. Vorwissenschaftliche Vorstellungen, daB z.B. bessere Struk-
turstatistiken, mehr Strukturforschung, bessere Strukturprognosen
etc. Vorstufen fiir eine totale Planung seien, werden weniger vertreten.
Es ist nicht meine Absicht, alte Wunden erneut aufzureifien. Doch sollten
wir die Siinden in der Strukturforschung der Vergangenheit auf an-
deren Gebieten nicht wiederholen: Informations- oder Prognosesysteme
sind keine Planungsinstrumente schlechthin.

48 Es ist schon seltsam, dal dieses Argument nur bei der indirekten For-
derung vorgetragen wird. Weiterhin spricht man der direkten Forderung
eine groBere Effizienz zu (vgl. FN 38). Doch bleibt zu fragen, ob nicht viele
Dinge, die direkt geférdert wurden, ohnehin gemacht worden wiren. Und
zur Effizienz nur ein Beispiel: GroBcomputer wurden gefordert; bei Klein-
computern sind wir jetzt international wettbewerbsfdhig. Aus der dkonomi-
schen Theorie der Biirokratie ist leicht ableitbar, warum Biirokraten dazu
neigen, das Unkontrollierbare zu reglementieren. Die Position wird einfach
besser, wenn man Mittel zu vergeben hat.

47 Vgl. zu den im Text genannten Instrumenten: Bernhard Gahlen, Investi-
tionsforderung, S. 20 f£.

48 QObgleich sie selbstverstidndlich weitergehen als im Referat.
49 Siehe die jlingsten Aktivitdten des BDI.
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Es bleibt das Problem der Biirokratie. Ihr hat die Strukturdebatte
des letzten Jahrzehnts gefallen. Biirokraten haben ein Interesse daran,
dal sie weiter geht. Unter dem Deckmantel einer Dichotomie von
Strukturpolitik und Marktwirtschaft intervenieren sie ohne Kontrolle.
Der ehemalige Bundesminister fiir Wirtschaft, Friderichs, wullte, warum
er in ,Mut zum Markt“ hervorhob: ,Sehr viel dringlicher scheint die
Analyse und Erfolgskontrolle aller (nicht nur finanziellen) Aufwen-
dungen fiir strukturpolitische Zwecke zu sein.“ Dieser Kontrolle hat
sich die Administration immer wieder erfolgreich entzogen. Erst war
der Arbeitskreis Automation das Alibi, dann die Kommission und
heute die Strukturberichterstattung. Bleibt zu hoffen, daB demnéchst
eine institutionalisierte Strukturberichterstattung diese Kontrollfunk-
tion {ibernimmt. Es ist nicht mehr nétig, diese Aspekte weiter auszu-
fihren. In der Wissenschaft ist deutlich geworden, daBl Strukturfor-
schung und -politik zu den innovativsten Bereichen gehort. Auf dieser
Tagung haben wir dazu Beispiele erortert®.

Mein Thema war ,,Strukturpolitik und Soziale Marktwirtschaft“. Es
war neutral formuliert. Meine Antwort lautet: Strukturpolitik wird
wichtiger, damit Soziale Marktwirtschaft iiberleben kann. Als Okono-
men sollten wir es hier mit Friedrich v. Hayek halten. Er schreibt in
der ,Verfassung der Freiheit“: ,Ein freies System schlieBt... nicht
prinzipiell alle jene allgemeinen Regelungen der Wirtschaftspolitik
aus,..., denen jeder, der eine bestimmte Tétigkeit ausiibt, geniigen
muB. Sie schlieBen im besonderen alle Regelungen beziiglich der Pro-
duktionstechnik ein. Wir befassen uns hier nicht mit der Frage, ob solche
Regelungen klug sein werden... Sie werden gewohnlich die Produk-
tionskosten erhohen oder, was auf dasselbe hinauslauft, die Gesamt-
produktion verringern. Aber wenn diese Wirkung auf die Kosten voll
in Rechnung gezogen wird und es immer noch fiir wichtig gehalten
wird, diese Kosten einzugehen, um ein gegebenes Ziel zu erreichen,
gibt es dariiber nicht mehr viel zu sagen... die Eignung solcher MaB3-
nahmen (muB) durch Vergleich der Gesamtkosten mit dem Gewinn
beurteilt werden; sie kann nicht durch Berufung auf ein allgemeines
Prinzip endgiiltig entschieden werden®.“

5 Vgl vor allem den Arbeitskreis 5/1.

51 Ich gebe zu, dal mich Weidenbaum auf das Hayek-Zitat brachte (vgl.
Murray L. Weidenbaum, The High Lost of Government Regulation, in: Chal-
lenge, Vol. 22, No. 5, 1979, S. 39). Zitate sind kein Beweis. Es geht auch nicht
darum, da8 Hayek eine undogmatische Einstellung zur Strukturpolitik hat.
Er fordert, das Problem Okonomisch anzugehen. Darum ging es mir in die-
sem Referat. — Vgl. Friedrich A.von Hayek, Die Verfassung der Freiheit,
Tibingen 1971, S. 290.
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