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1. Einleitung

Wie in anderen westeuropdischen Lindern setzten auch in der Bundes-
republik die Verlangsamung des Wirtschaftswachstums in den 1960er
Jahren, die manifesten Krisen des darauffolgenden Jahrzehnts und zu-
nehmender internationaler Wettbewerb nicht nur die Unternehmen
unter verstarkten Anpassungsdruck.’ Die nach dem Ende des vermeint-
lichen Wirtschaftswunders deutlicher werdenden Strukturprobleme wa-
ren zugleich industriepolitische Herausforderungen, und das zentrale In-
strument zu ihrer Bekimpfung waren Subventionen. Dieses Buch befasst
sich mit den Debatten und Entscheidungen tiber Subventionen als Mit-
tel der Industriepolitik von den 1960er Jahren bis zum Ende der »alten«
Bundesrepublik 1989. Es fragt danach, wie in Politik und Wissenschaft
die Strukturen der Wirtschaft und ihr Wandel wahrgenommen wurden,
welche Auffassungen iiber die Rolle des Staates im Strukturwandel sich
daraus ergaben und inwiefern sich dies konkret in der Vergabe oder im
Abbau von Subventionen niederschlug.

Subventionen haben einen schlechten Ruf. Sie gelten als Alimentie-
rung nicht wettbewerbsfihiger Unternehmen, die einen gesamtwirt-
schaftlich effizienteren Einsatz von Kapital und Arbeit verhindert, und
als mehr oder weniger willkiirliche Privilegierung der Empfinger, die
aus eigener Kraft den Herausforderungen der Mirkte nicht gewachsen
sind. Solche kritischen Zuschreibungen mégen im konkreten Fall ihre
Berechtigung haben, in einer historischen Studie bediirfen sie jedentalls
ebenso der Historisierung wie ihr Gegenstand selbst. Im industriepoliti-
schen Kontext lassen sich Subventionen zunichst einmal als finanzielle
Leistungen des Staates an Unternehmen begreifen, von denen im Gegen-
zug nicht die Bereitstellung von Giitern oder Dienstleistungen verlangt,
sondern ein bestimmtes Verhalten erwartet wurde.* Neben Investitionen
zur Schaffung oder Erhaltung von Arbeitsplitzen konnte es sich dabei
ebenso um kontrollierten Kapazititsabbau und Sozialpline fiir entlasse-
ne Beschiftigte handeln wie um die Erhéhung der Wettbewerbsfihigkeit
durch Rationalisierung oder durch Forschung und Entwicklung. Mit der
Subventionierung einzelner Branchen wurden oft nicht nur wirtschaftli-
che und arbeitsmarkepolitische, sondern auch technologie-, energie- oder
auflenpolitische Ziele verfolgt.

1 Zum europidischen Nachkriegswachstum und den Einbriichen seit den 1960er
Jahren im Vergleich Crafts/Toniolo (Hg.), Growth; Lindlar, Wirtschaftswunder;
Eichengreen, Economy.

2 Vgl. Jakli, Marshallplan, S. 30.
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Verhandelt wurden diese Mafinahmen in der Bundesrepublik seit Mit-
te der 1960er Jahre unter dem Etikett »Strukturpolitik«. Diese unscharfe
Bezeichnung, die sich in der politischen Sprache und in der Volkswirt-
schaftslehre recht schnell etablierte, half aus einer ordnungspolitischen
Verlegenheit, verstie§ doch die gezielte Bewahrung einzelner Unterneh-
men oder ganzer Branchen vor dem Untergang ebenso offensichtlich
gegen die stets hochgehaltenen marktwirtschaftlichen Grundsitze wie
die politische Entscheidung dariiber, welche Industrien oder gar Pro-
duktlinien als zukunftstihig gelten durften. Der Bezug auf »Strukturenc
erdffnete ein »mesodkonomisches« Handlungsfeld, das nicht allzu weit
von der legitimen Setzung von Rahmenbedingungen auf der Makroebe-
ne entfernt lag und nicht allzu nah an die Mikroebene heranriickte, auf
der die Geschiftsrisiken von den Unternehmen zu tragen waren.?

In den Debatten iiber Subventionen als strukturpolitisches Instru-
ment Uberlagerten sich daher regelmiflig Grundsatzfragen nach dem
Verhiltnis von Staat und Wirtschaft mit konkreten Interessenkonflikten
und Entscheidungen. Eine Marktwirtschaft ohne erheblichen staatlichen
Einfluss war im 20. Jahrhundert auch fiir liberale deutsche Okonomen
kaum vorstellbar. Nachdem die fiir die Weimarer Republik charakteris-
tische, breite Diskussion konkurrierender Ordnungsvorstellungen durch
das NS-Regime beendet worden war, gab es zwar in der Bundesrepublik
mit dem Ordoliberalismus wieder eine politisch einflussreiche liberale
Strémung, die aber dem Staat als rahmensetzender Instanz einen hohen
Rang einrdumte. Fiir die konkrete Wirtschaftspolitik in der Sozialen
Marktwirtschaft war iiberdies ein »behutsamer Staatsinterventionismus«
charakteristisch.# Umstritten aber blieben Legitimitit, Umfang und
Formen einer staatlichen Beeinflussung privaten Investitionsverhaltens.

Strukturpolitik war in erster Linie Industriepolitik.’ Das galt vor allem
fiir die branchenbezogene oder »sektorale« Strukturpolitik, wo Dienst-

3 Vgl etwa Ortlieb/Dérge (Hg.), Wirtschaftsordnung; Peters, Grundlagen; sowie
den Versuch von Abelshauser, die Strukturpolitik einer »Ordnungspolitik der
sichtbaren Hand« zuzuordnen: Abelshauser/Kopper, Ordnungspolitik, S.28f. Als
neueren, sehr umfassenden und historisch kaum zu operationalisierenden Defini-
tionsversuch vgl. Dichtl/Issing, Wirtschaftslexikon, S.2031. Analoge weitgreifende
Begriffsbestimmungen sind fiir die Industriepolitik moglich, lassen sich jedoch von
einem »Kern der klassischen Industriepolitik« abgrenzen, der in der Umverteilung
von Ressourcen durch den Staat — sei es durch Subventionen, Staatsnachfrage oder
die Bereitstellung von Infrastruktur — besteht: Federico/Foreman-Peck, Industrial
Policies, S. 3ff.

4 Scholtyseck, Marktwirtschaft (Zitat S. 109); zu Weimar Koster, Nationalkonomie.

s Vgl. das Lehrbuch von Meifiner/Fassing, Wirtschaftsstrukeur, S. 135 (»Faktisch fillt
in der Bundesrepublik Deutschland die Strukturpolitik seit den siebziger Jahren mit

8 CC BY-SA 4.0
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leistungsbranchen praktisch keine Rolle spielten und die Agrarpolitik
eigenen Regeln folgte. Etwas anders verhielt es sich in der regionalen
Strukturpolitik, wo neben der nachholenden Industrialisierung schwach
entwickelter Gebiete oder der Schaffung neuer Arbeitsplitze in altindus-
triellen Regionen insbesondere der Tourismus, aber auch Wissenschaft
und Kultur als Beschiftigungstriger ins Blickfeld riickten.® Schon der
weit ausgreifende Terminus »Strukturpolitik« verwies zugleich auf die
Ambitionen der 1960er und frithen 1970er Jahre, Politik auf der Grund-
lage systematischer Planung zu betreiben.” Dieser Steuerungsoptimismus
zeigte sich in gewissem Mafle auch im Diskurs iiber Subventionen: Das
Stabilitits- und Wachstumsgesetz von 1967 legitimierte nicht nur eine auf
der keynesianischen Lehre fuflende Konjunkturlenkung durch staatliche
»Globalsteuerungg, fir die es heute vor allem bekannt ist. Es schrieb der
Bundesregierung gleichzeitig vor, kiinftig alle zwei Jahre einen Subven-
tionsbericht vorzulegen, der als 6ffentliche Informationsgrundlage fiir
die Kontrolle und den Abbau der bestehenden Subventionen fungieren
sollte. Ahnlich wie die seit 1968 vorgelegten Jahreswirtschaftsberichte
der Bundesregierung oder auch die seit 1971 veroffentlichten Rahmen-
pline der Gemeinschaftsaufgabe »Verbesserung der regionalen Wirt-
schaftsstruktur« sollten die im Bundesfinanzministerium erarbeiteten
Subventionsberichte dazu dienen, Wirtschaftspolitik durch die Nutzung
systematisch aufbereiteter Informationen rationaler zu gestalten und
gleichzeitig zu legitimieren. In diesen Kontext der Systematisierung und
Verregelung lassen sich auch die 1966/68 verabschiedeten »Grundsitze«
der regionalen und der sektoralen Strukturpolitik einordnen, die zumin-
dest grob Ziele und Grenzen der Intervention beschrieben.

Parallel zu diesen in den Ministerien verfolgten Ansitzen einer stirker
verregelten Politik wurde durch den Ausbau wissenschaftlicher Bera-
tungsgremien eine zunehmende Einbeziehung externen Expertenwissens
betrieben, die als »Verwissenschaftlichung der Politik« geldufig ist. Als
Paradebeispiel solcher Vorstellungen von der Planbarkeit politischer
Prozesse auf der Grundlage einer moglichst exakten und umfassenden

der Industriepolitik zusammenc). Seit den 1990er Jahren findet sich denn auch »In-
dustriepolitik« hdufiger im Titel von Lehr- und Fachbiichern. Wihrend der Begriff
»Strukeurpolitik« heute meist auf regionalpolitische Mafinahmen und die Struktur-
fonds der EU beschrinkt wird, ist in der Selbstdarstellung des BMWi ausdriicklich
von »moderner Industriepolitik« die Rede, vgl. https://www.bmwi.de/Redaktion/
DE/Dossier/moderne-industriepolitik.html (zuletzt aufgerufen am 5.1.2022).

6 Vgl. im Uberblick Griiner, Strukturpolitik; ders., »Wirtschaftswunder«, S. 195-223;
Zimmermann/Postlep, Strukturpolitik; Eckert, Borderland Aid; Ahrens, Subsidies;
ders., Gewohnheiten.

7 Zum Kontext Ruck, Sommer; Herbert, Geschichte, S. 837f.
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Wissensbasis gilt der bereits 1963 eingerichtete Sachverstindigenrat zur
Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung.® Aus der zuneh-
menden Institutionalisierung wissenschaftlicher Politikberatung kann
allerdings keineswegs einfach deren wachsender Einfluss auf konkrete
Politik abgeleitet werden. Die »Inflationierung wissenschaftlicher Exper-
tise« fithrte vielmehr, wie es der Soziologe Peter Weingart auf den Punke
gebracht hat, zu einer »Politisierung der wissenschaftlichen Politikbera-
tung« und zu einem »Autoritdtsverfall der wissenschaftlichen Expertenc,
weil das von ihnen erzeugte Wissen weder eindeutig noch neutral war.
Nicht nur flossen gerade in wirtschafts- und sozialwissenschaftliche
Auftragsforschungen eigene politische Standpunkte ein, wie ebenfalls
beispielhaft der Sachverstindigenrat demonstrierte. Unter demokrati-
schen Bedingungen war es iiberdies aus Legitimitdtsgriinden geradezu
erforderlich, unterschiedliche Expertenmeinungen bis hin zu dezidierter
»Gegenexpertise« zuzulassen, aus denen aber in der Summe eben keine
eindeutigen Entscheidungsvorgaben hervorgingen.?

Was es mit den wirtschaftlichen »Strukturen« und ihrem Wandel
eigentlich auf sich hatte, bewegte die politischen Akteure ohnehin zu-
nichst weniger, als man erwarten kénnte. Natiirlich vergroflerte die
intensivere Beschiftigung mit Strukturpolitik den Bedarf an empirischen
Daten. Doch die bereits 1958 in einem mittlerweile klassischen Aufsatz
des Okonomen Fritz Machlup sezierten Unschirfen des bisweilen als
inhaltsloses »Wieselwort« fungierenden Strukturbegriffs spielten in den
frithen Debatten um die Ordnung staatlicher Eingriffe ebenso wenig
eine zentrale Rolle wie die Probleme des bis heute genutzten Drei-Sek-
toren-Modells der Zusammensetzung volkswirtschaftlicher Wertschop-
fung, das den Strukturwandel empirisch fassbar machen soll.” Eine neue
Qualitit sollte professionelles Orientierungswissen erst durch die in der
zweiten Hilfte der 1970er Jahre auf den Weg gebrachte wissenschaftliche
Strukturberichterstattung unabhingiger 6konomischer Forschungsinsti-
tute erhalten, als die allgemeine Planungseuphorie bereits wieder abge-
ebbt war. Diese elaborierte Berichterstattung wurde nach dem Wechsel
zu einer konservativ-liberalen Koalition 1982/83 fortgesetzt, und trotz

8 Vgl. Niitzenadel, Stunde; Schanetzky, Erniichterung; ders., Aporien; Wehrheim,
Olymp. Allgemeiner v.a. Raphael, Verwissenschaftlichung; Metzler, Konzeptio-
nen; Fisch/Rudloff (Hg.), Experten.

9 Weingart, Stunde, S. 127-170 (Zitate S. 131 ., 150); historisch ankniipfend Rudloff,
Einleitung, S.28-32; Schanetzky, Erniichterung, insb. S.269-273; Graf, Ol, insb.
S. 395.

10 Machlup, Structure; zur neueren Diskussion um die Historisierung des Drei-
Sektoren-Konzepts: Graf/Priemel, Zeitgeschichte; Hesse, Strukturwandel; Steiner,

Abschied.
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einer stirker marktorientierten Regierungsprogrammatik wurde auch
weiterhin Industriepolitik betrieben.

Die Geschichte der bundesdeutschen Strukturpolitik erhellt also nicht
nur das Verhiltnis von Staat und Wirtschaft, sondern auch die Beziehun-
gen zwischen Politik und Wirtschaftswissenschaft iiber den Wechsel von
Regierungskoalitionen und wirtschaftspolitischen Leitbildern hinweg.
Dabei geraten zunichst einmal unterschiedliche Konzeptualisierungen
von Strukturpolitik in den Blick: Wie schlugen sich Wachstumsschwi-
chen und Hilferufe kriselnder Branchen im Lauf der Jahrzehnte in den
Vorstellungen politischer Akteure tiber die Ordnung dieses Politikfelds
nieder? Wie elaboriert waren die daraus resultierenden Grundsatzpapie-
re, wie wurden sie mit marktwirtschaftlichen Ordnungsvorstellungen in
Einklang gebracht? Welche Rolle spielten dabei parteipolitische Orien-
tierungen und wirtschaftswissenschaftliche Lehrmeinungen? Weiterhin
ist zu fragen, wie in diesem Kontext die Vergabe und Kontrolle von
Subventionen diskutiert wurde. Das betrifft die Entstehung und Ent-
wicklung der Subventionsberichterstattung ebenso wie die Debatten
tiber Priorititen, Regeln und Instanzen des Subventionsabbaus und die
offentliche Kritik an Staatsausgaben und Steuerausfillen — Subventio-
nen waren ein hiufig genutztes und doch grundsitzlich ungeliebtes, oft
heftig kritisiertes Instrument. Daraus ergibt sich wiederum die Frage,
welche Konstellationen tiberhaupt hinreichend konkreten Handlungs-
druck erzeugten, um den Einsatz dieses Instruments zu rechtfertigen. In-
wiefern wurde die Subventionspraxis tiberhaupt durch wissenschaftliche
Diskurse und systematische Steuerungsversuche beeinflusst, aus welchen
Interessen und Kompromissen der historischen Akteure resultierte und
auf welche Ergebnisse zielte sie?

Subventionen lassen sich sehr unterschiedlich definieren und berech-
nen. Laut den Subventionsberichten flossen sie keineswegs nur an die no-
torischen Empfinger in der Landwirtschaft und der Industrie, sondern
auch in andere Wirtschaftsbereiche. Zudem wurden darunter Leistungen
an Privathaushalte wie etwa die Forderung der privaten Vermdgensbil-
dung, die Einkommensteuerbefreiung fiir Wochenendzuschlige oder
lange Zeit das Wohngeld subsumiert, also im weiteren Sinne sozialpoli-
tisch motivierte Begiinstigungen, die bestimmte Einkommensempfinger
bevorzugten. Industriepolitisch motivierte Subventionen miissen stets
in dieses weitere Feld staatlicher Leistungen eingeordnet werden, wenn
es um ihr quantitatives Gewicht oder ihren Stellenwert in politischen
Debatten geht. Fiir das Verstindnis ihrer historischen Entwicklung ist
gleichzeitig eine Kontextualisierung notwendig, die benachbarte Politik-
felder einbezieht. Das gilt insbesondere fiir die Forschungs- und Tech-

CCBY-SA 4.0 11
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nologiepolitik, aber auch die Steuer-, Konjunktur- und Auflenhandels-
politik. Gerade letztere kann hier allerdings nur am Rande thematisiert
werden, obwohl auflenwirtschaftliche Protektion die Unternehmen in
dhnlicher Weise begiinstigen konnte wie finanzielle Leistungen. Schon
der Berechnungsaufwand fiir eine zusammenfassende, nach Branchen
differenzierte Datengrundlage, wie sie fiir einige Stichjahre in der 6kono-
mischen Literatur vorliegt, wire jedoch fiir die hier verfolgte Fragestel-
lung zu hoch, und eine parallele Geschichte der Handelspolitik mit ihren
wirtschafts- und auf§enpolitischen Hintergriinden wiirde den Rahmen
der Darstellung vollends sprengen.”

Ebenfalls verzichtet wird auf Versuche einer quantitativen Wirkungs-
analyse von Subventionen. Bereits die direkten Effekte auf Branchen-
oder Regionenebene lassen sich aus methodischen Griinden oft nicht
eindeutig feststellen; noch schwerer zu beantworten ist die Frage, welche
Verinderungen auch ohne eine Subvention eingetreten wiren. Mitnah-
meeffekte lassen sich letztlich nur aus Selbstauskiinften der profitieren-
den Unternehmen ermitteln. Selbst methodisch ausgefeilte Analysen
auf einer hinreichenden Datenbasis ermdglichen iiberdies keine prizise
Feststellung indirekter und gesamtwirtschaftlicher Wirkungen.” Hinzu
kommt die Schwierigkeit, Subventionen tiberhaupt vollstindig zu erfas-
sen und ihre unterschiedlichen Erscheinungsformen zu aggregieren. Die
verwendbaren Daten aus den Quellen, insbesondere den Subventionsbe-
richten der Bundesregierung, haben ihrerseits methodische Tiicken. Die
Erfahrungen der historischen Akteure mit bestimmten Instrumenten
spielten in der Entscheidungsfindung natiirlich eine Rolle, und die
seinerzeitige 6konomische Kritik an Subventionen allgemein und ihrem
Einsatz in der Strukturpolitik wird in der Darstellung immer wieder zu
thematisieren sein. Doch zeigt gerade die Geschichte der Subventions-
berichterstattung die begrenzten Moglichkeiten valider und umfassender
Evaluierungen.

Stattdessen setzt die vorliegende Studie bei einer Rekonstruktion
der ministerieninternen und offentlichen Debatten tiber Strukturpolitik
und Subventionen an, um die Wahrnehmungshorizonte und Interessen

11 Vgl. die auf einschligigen Forschungen des Kieler Instituts fiir Weltwirtschaft be-
ruhende Zusammenstellung der »effektiven Unterstiitzungsraten« fiir einige Jahre
bei Giersch/Paqué/Schmieding, Miracle, S. 228f.

12 Vgl. insbesondere Alm, Erfolgskontrolle, am Beispiel der Gemeinschaftsaufgabe
»Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur«; theoretisch bereits Andel, Sub-
ventionen (1970). Branchenbezogene Versuche fiir die hier niher betrachteten
Industrien bieten Rosenthal, Luft- und Raumfahrtindustrie (1993), S. 111-120, und
Gieseck, Krisenmanagement, S.228-243; eine Zusammenschau internationaler
Analysen bei Buigues/Sekkat, Industrial Policy, S. 60-82.

12 CC BY-SA 4.0
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der Akteure herauszuarbeiten. Dabei wird jedoch keineswegs eine reine
Diskursgeschichte angestrebt — vielmehr geht es um den Zusammenhang
von Problemperzeptionen, Entscheidungsprozessen und Legitimierungs-
mustern. Dazu miissen die allgemeineren Subventionsdebatten zu kon-
kreten Aushandlungs- und Entscheidungsprozessen in Beziechung gesetzt
werden, die auf verschiedenen Ebenen stattfanden. In der féderalistisch
organisierten Bundesrepublik fungierten nicht nur Bundesregierungen
und Bundesministerien, die in der Darstellung im Fokus stehen, als
Trager der Strukturpolitik. Die Landesregierungen waren durchaus ei-
genstindige strukturpolitische Akteure, kdnnen hier jedoch nur in ihrem
Verhiltnis zur Bundesebene in den Blick genommen werden. Einer
genaueren Betrachtung der Linderebene als Ganzes setzen schon die
wesentlich schlechtere Datenlage und eine ebenso heterogene wie li-
ckenhafte Berichterstattung der einzelnen Linder enge Grenzen, und in
Grundsatzfragen kamen die wesentlichen Initiativen ohnehin aus dem
Bonner Regierungsapparat.® Nicht ausgeblendet werden darf auflerdem
die europiische Ebene, suchte doch die Europdische Kommission seit
den 1960er Jahren eine eigenstindige Industrie- und Technologiepolitik
zu etablieren.

Auf einen zur wirtschaftspolitischen Perspektive komplementiren,
genuin unternehmenshistorischen Zugang zum Thema musste verzich-
tet werden, weil die Forschungslage zu deutschen Unternehmen in den
1970er und 198oer Jahren leider keine so enge Verklammerung ermog-
licht, wie sie inzwischen fiir die Weimarer Republik und die NS-Zeit
moglich ist.'* Die Rekonstruktion branchenbezogener Entscheidungs-
prozesse tiber Subventionen erlaubt immerhin gewisse Einblicke in das
Agieren von Unternehmensleitungen und Belegschaftsvertretungen; sie
erfolgt hier aber vor allem, um die Bedeutung branchenspezifischer
Faktoren herauszuarbeiten. Dazu werden mit der Stahlindustrie, dem
Flugzeugbau und der Computerindustrie drei bislang weniger unter-
suchte Branchen genauer betrachtet, die fiir das Schrumpfen »alter« und

13 Fir die Landesregierungen bot das durchaus ein entlastendes Moment in der Dis-
kussion iiber Subventionsabbau. So verwies die nordrhein-westfilische Landesre-
gierung 1979 auf ihre diesbeziiglich sehr begrenzten Handlungsspielriume, da »ein
Teil der Finanzhilfen und nahezu alle Steuervergiinstigungen der unmittelbaren
Beschlufifassung durch Landesregierung und Landtag entzogen« seien, »weil sie
auf Bundesgesetzen beruh[tJen. Ein weiterer Teil der Finanzhilfen« werde »von
Bund und Lindern in gegenseitiger Abstimmung geplant und vergeben«: Der
Finanzminister des Landes Nordrhein-Westfalen, Ubersicht iiber die Entwicklung
der Finanzhilfen und Steuervergiinstigungen im Lande Nordrhein-Westfalen im
Zeitraum 1977 bis 1983, Diisseldorf 1979, S. 7.

14 Vgl. Schanetzky, Kapitalismus.
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die wachsende Bedeutung »zukunftstihiger« Industrien stehen. Zugleich
handelt es sich um Fille, in denen die europiische Ebene auf sehr unter-
schiedliche Weise besondere Bedeutung hatte.

Aufbau, Forschungsstand, Quellenlage

Gegliedert ist das Buch in drei Hauptkapitel, denen im zweiten Teil
dieser Einleitung eine kurze Erérterung der verschiedenen statistischen
Abgrenzungen von Subventionen und eine Skizze ihrer Entwicklung
in den wichtigsten profitierenden Branchen vorangestellt sind. Danach
folgt die Darstellung grob einer geldufigen Periodisierung der bundes-
deutschen Zeitgeschichte: Zunichst werden Ansitze der Systematisie-
rung von Strukturpolitik und Subventionskontrolle im wirtschaftspo-
litischen Steuerungsoptimismus der 1960er Jahre und frithen 1970er
Jahre verortet. Anschlieflend werden Debatten iiber Form und Ausmaf$
staatlicher Intervention in das unternehmerische Investitionsverhalten,
Bemiihungen um Subventionsabbau und die Expansion von Industrie-
subventionen in den krisengeplagten Jahren bis zum Ende der sozial-
liberalen Koalition verfolgt, die von Desillusionierung tiber die Planbar-
keit 6konomischer Prozesse und dem Ubergang zu angebotspolitischer
Programmatik geprigt waren. Das letzte Kapitel widmet sich schlief3lich
den Jahren nach dem Koalitionswechsel 1982/83 und fragt danach, inwie-
fern sich auf strukturpolitischem Feld tatsichlich Aspekte jener »Wende«
beobachten lassen, zu deren Programmatik ein Riickzug des Staates aus
der Wirtschaft gehorte.

Innerhalb dieser Grofikapitel stehen jeweils zunichst die Debatten
tiber Grundsatzfragen der Strukturpolitik, sodann Subventionskritik und
Subventionsberichterstattung im Vordergrund. Das jeweils letzte Un-
terkapitel richtet den Blick auf die Praxis der Subventionsvergabe und
des Subventionsabbaus, und zwar zunichst wiederum auf allgemeinere
Entwicklungen, sodann auf die regionale Strukturpolitik und abschlie-
8end genauer auf einzelne Branchen, wobei die drei oben genannten
Industrien jeweils ausfiihrlich thematisiert, die Trends in anderen groflen
Empfingerbranchen hingegen nur skizziert werden. Die Restrukturie-
rung der ostdeutschen Wirtschaft nach der Wiedervereinigung und ihre
Konsequenzen fiir die gesamtdeutsche Subventionslandschaft bediirften
einer eigenstindigen Studie — auch wenn sich hier, wie abschliefend zu-
mindest angedeutet werden soll, mancherlei Kontinuititen zeigen.

Fiir eine Beschrinkung auf die »alte« Bundesrepublik spricht nicht
zuletzt, dass hier stirker an historische Forschungsliteratur angekniipft

14 CC BY-SA 4.0
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werden kann. Zum Untersuchungszeitraum sind allerdings fundierte
historische Arbeiten, die Subventionen als zentrales Instrument der
Strukturpolitik verorten und die entsprechenden Entscheidungsprozesse
rekonstruieren, spirlich gesit. Aus der wirtschaftswissenschaftlichen
Literatur ist bis heute die Anfang der 1990er Jahre von Herbert Giersch,
Karl-Heinz Paqué und Holger Schmieding vorgelegte Skizze der Sub-
ventionsverteilung nach dem »Wirtschaftswunder« hervorzuheben, die
die Zunahme von Subventionen im Wesentlichen als protektionistisches
Instrument zur Unterstiitzung bestimmter Branchen gegen verschirften
internationalen Wettbewerbsdruck erklirt.’® Die konkrete Ausformung
der quantitativen Trends in den verschiedenen subventionierten Bran-
chen und vor allem der teilweise Abbau der Unterstiitzung sind jedoch,
wie zu zeigen sein wird, mit dem Wettbewerbsargument nur begrenzt
erklirbar, und die Rolle der historischen Akteure auf den verschiedenen
politischen Verhandlungsebenen bleibt ausgeblendet.

Erhebliche Fortschritte hat in den letzten Jahren die Geschichtsschrei-
bung tber o6ffentliche Finanzen gemacht;7 Subventionen werden hier
jedoch nur punktuell angesprochen. Das Referenzwerk zur bundes-
deutschen Subventionsgeschichte stellt daher bis heute die bereits 1990
vorgelegte Politikfeldanalyse Zoltdn Jiklis dar. Jékli hat insbesondere
herauszuarbeiten versucht, dass sich auf die Mitte der 1960er Jahre der
Ubergang von einer eher spontanen, »sozial-protektionistischen« zu einer
reflektierteren, funktionalen »Subventionspolitik« datieren lisst.”® Die
auf den Subventionsberichten und publizistischen Quellen beruhende
Arbeit bietet bis heute zahlreiche Ankniipfungspunkte, ist jedoch im
Wesentlichen auf die Zeit bis zum Ende der sozial-liberalen Koalition
beschrinkt und stark auf die Subventionsabbaudebatten der 1980er Jahre
bezogen, die es mittlerweile selbst zu historisieren gilt.

In der Geschichte der Wirtschaftspolitik wurde neben dem Wandel

von Wirtschaftsordnungen' vor allem das Verhiltnis von 6konomi-

15 Vgl. aber fiir den europiischen Kontext bis Mitte der 1970er Jahre Grabas/Niitzen-
adel (Hg.), Industrial Policy; mit Blick auf die langen Linien des 20. Jahrhunderts
auch Foreman-Peck/Federico (Hg.), Industrial Policy.

16 Giersch/Paqué/Schmieding, Miracle, S. 216-230.

17 Ullmann, Abgleiten; pointiert ders., Expansionskoalition; Buggeln, Steuern;
ders., Wende; ders./Daunton/Niitzenadel (Hg.), Political Economy; sowie bereits
Zohlnhofer, Wirtschaftspolitik. Aus der ilteren Literatur sind weiterhin niitzlich
Ehrlicher, Finanzpolitik, und Renzsch, Finanzverfassung,.

18  Jakli, Marshallplan.

19 Vgl. aus der neueren Literatur nur Plumpe/Scholtyseck (Hg.), Staat. Bezeichnen-
derweise kommt die Strukturpolitik unter den einleitend aufgerufenen Feldern,
auf denen »der Streit um die Rolle des Staates bei der Ordnung der Wirtschaft«
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schem Expertenwissen und Konjunkturpolitik bis zum Ende der sozial-
liberalen Koalition und in diesem Kontext auch die Entstehung der
Strukturberichterstattung untersucht, die Strukturpolitik jedoch nur am
Rande beriihrt.?° In der umfangreichen Darstellung der Geschichte des
Bundeswirtschaftsministeriums finden sich gleich zwei Beitrige, in de-
nen Strukturpolitik thematisiert, jedoch nicht tiber die Mitte der 1970er
Jahre hinaus betrachtet wird. Industriepolitische Entscheidungsprozesse
werden auch hier nicht systematisch analysiert.*® Die wichtigsten An-
kntipfungspunkte fiir die folgenden Jahre bietet Andreas Wirschings
Geschichte der Bundesrepublik 1982-1990, die sich unter anderem mit
Misserfolgen im Subventionsabbau beschiftigt und zur Erklirung auf
eine »langetablierte Pfadabhingigkeit bundesdeutscher Wirtschafts- und
Gesellschaftspolitik« verweist, die es extrem schwierig gemacht habe,
einmal entstandene »Erwartungshaltungen« wieder abzubauen.* Fiir
die Amtsperioden der Bundeskanzler Kohl und Schréder hat schliellich
Jeremy Leaman eine politokonomische Analyse vorgelegt, die ebenfalls
stark auf Kontinuititen abhebt, in der aber strukturpolitische MafSnah-
men ebenso wenig eine Rolle spielen wie die Subventionsproblematik.>
Immer noch tiberschaubar ist die Forschung tiber die Strukturpolitik
von Landesregierungen.>* Uber das vom 6konomischen Strukturwandel
besonders stark betroffene Ruhrgebiet hat Stefan Goch eine bis weit in
die 1990er Jahre hineinreichende politikwissenschaftliche Studie vor-

ausgetragen werde, im Gegensatz zur Konjunktur-, Ordnungs- und Sozialpolitik
nicht vor; ebd., S. 11.

20 Schanetzky, Erniichterung; ders., Aporien; noch ohne Hinweise auf die wachsen-
de Bedeutung der Strukturpolitik auflerdem Niitzenadel, Stunde; skeptisch zur
Relevanz der wissenschaftlichen Expertise fiir die politische Praxis jetzt Hesse,
Beratung, S. 476-479. Ausgeblendet bleibt die Strukturpolitiklehre in der mafigeb-
lichen Institutionen- und Theoriegeschichte der bundesdeutschen Wirtschaftswis-
senschaft: Hesse, Wirtschaft.

21 Mit knappen Ausfithrungen zu einzelnen Branchen Abelshauser/Kopper, Ord-
nungspolitik; mit Fokus auf die Mittelstandspolitik Ritschl, Marktwirtschaft. Vgl.
auflerdem als erste Beitrige des Verfassers, auf die in der Darstellung zuriickgegrif-
fen wird, Ahrens, Subsidies; ders., Interventionsstaat.

22 Wirsching, Abschied, S.250-255 (Zitat S. 250). Die Dissertation von Békenkamp,
Ende, bietet dariiber hinaus einige Hinweise auf die Diskussion {iber Subven-
tionsabbau aus der Wirtschaftspresse. Speziell zur Privatisierungspolitik, einem
zentralen Programmpunkt der konservativ-liberalen Koalition, liegen auflerdem
zwei neuere Dissertationen vor, die sich jedoch nicht mit Subventionen befassen:
Fuder, Experiments; rein diskurshistorisch Handschuhmacher, Staat.

23 Leaman, Political Economy.

24 Zum aktuellen Stand der Forschung vgl. die Beitridge in Griiner/Mecking (Hg.),
Wirtschaftsriume, insb. die Forschungsbilanz in der Einleitung der Herausgeber/-
innen.
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gelegt, die vor allem eine detaillierte Beschreibung strukturpolitischer
MafSnahmen bietet, die internen Debatten und die Interaktion mit der
Bundes- und europiischen Ebene jedoch unterbelichtet lisst.> Rekon-
struiert wurde in diesem regionalhistorischen Rahmen vor allem die
Bewiltigung des jahrzehntelangen Schrumpfungsprozesses im Steinkoh-
lenbergbau des Ruhrgebiets bis in die frithen 1980er Jahre.?® Griindlich
historisiert wurde auflerdem die bayerische Strukturpolitik bis 1973, fiir
die Stefan Griiner die im Zuge des nachlassenden Wirtschaftswachstums
enger werdende Koordinierung der Foérderprogramme von Bund und
Lindern, zugleich aber eine verstirkte Konkurrenz zwischen lindlich
geprigten strukturschwachen Gebieten und alten industriellen Ballungs-
regionen nachgezeichnet hat.?” Auf Branchenebene fehlt, anders als fiir
den Steinkohlenbergbau und den Schiffbau®, bislang eine fundierte
historische Untersuchung zur Bewiltigung der Stahlkrise der 1970er und
1980er Jahre, die in den letzten Jahren vor allem auf europiischer Ebene
thematisiert wurde.” Zum Flugzeugbau liegt nach ilteren quellenfun-
dierten Arbeiten fiir den Zeitraum von 1945 bis etwa 1970°° neuerdings
auch eine schmale Darstellung zu den 1970er Jahren vor, die archivalische
Quellen referiert.’”

Die vorliegende Studie kann mithin an zahlreiche Arbeiten ankniip-
fen, muss aber in erster Linie aus publizierten und unveréffentlichten
Quellen schopfen. Neben zahlreichen Bundestagsdrucksachen, vor al-
lem den regelmiflig vorgelegten Subventions- und Wirtschaftsberichten
der Bundesregierungen, stiitzt sie sich insbesondere auf die Akten des
Bundeswirtschafts- und Bundesfinanzministeriums sowie des Bundes-
kanzleramts im Bundesarchiv Koblenz. Als Hintergrundmaterial zu den
cher deskriptiven Subventionsberichten legen die Ministerialakten deren
Entstehung und den Umgang der Experten mit den Forderungen nach
Subventionsabbau offen. Ebenfalls nachvollziehen lassen sich die Entste-
hung strukturpolitischer Konzepte und konkreter Programme seit den
1960er Jahren sowie die Interaktion von Bund und Lindern in der Regi-
onalférderung und in der Stahlkrise. Die aulerdem ausgewerteten Akten
der im Bundestag vertretenen Parteien, des Bundesverbands der Deut-

25 Goch, Region; sowie ders. (Hg.), Strukturwandel.

26 Nonn, Ruhrbergbaukrise; Abelshauser, Ruhrkohlenbergbau.

27 Griiner, »Wirtschaftswunder«, S. 345-364.

28 Albert, Branche.

29 Warlouzet, Germany; ders., Europe, S.106-120; sehr hilfreich bereits Gieseck,
Krisenmanagement.

30 Kirchner, Geschichte; Andres, Luft- und Raumfahrtindustrie.

31 Raabe, Ambitionen; vgl. auflerdem Ahrens, Importance.
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schen Industrie, des Deutschen Gewerkschaftsbunds und der Industrie-
gewerkschaft Metall bilden ebenso wie die einschligigen 6konomischen
Publikationen den breiten 6ffentlichen Diskurs tiber Strukturpolitik und
Subventionen ab.

Wie hoch waren die Subventionen? Zur Datengrundlage

In welchem MafSe Subventionen eine Volkswirtschaft beeinflussen und
als Instrument der Wirtschaftspolitik eingesetzt werden, ist zunichst eine
Definitionsfrage. Die Debatte um den »richtigen« Subventionsbegriff,
die sich bis mindestens in die 1930er Jahre zuriickverfolgen ldsst, hat
etliche Definitions- und Differenzierungsversuche hervorgebracht, die
hier nicht im Einzelnen abgearbeitet werden miissen. Grundlegend ist
dabei die Unterscheidung zwischen »Leistungssubventionens, d. h. auch
als »direkte« Subventionen bezeichneten Finanzhilfen, zinsverbilligten
Krediten und Biirgschaften einerseits, und Steuervergiinstigungen (»in-
direkte« oder auch »Verschonungssubventionen«) andererseits.?* Diese
Eingrenzung ist fiir eine quantitative Bestimmung der Subventionen
in einer Volkswirtschaft jedoch keineswegs hinreichend, wie ein kurzer
Vergleich vorliegender Datensammlungen zeigt. Auf der umfassendsten
statistischen Abgrenzung beruht bis heute der »Kieler Subventionsbe-
richt« des Instituts fiir Weltwirtschaft (IfW). Subventionen sind nach
Kieler Verstindnis »selektive staatliche Finanzhilfen und Steuervergiins-
tigungen, die den Wettbewerb verfilschen, die Allokation verzerren und
die Marktanreize mindern«. Dadurch geraten Grenzbereiche zur Infra-
struktur-, Sozial-, Kultur- oder Klimaschutzpolitik in den Blick. In der
Konsequenz weisen die Kieler Berechnungen beispielsweise fiir das Jahr
2017 ein Gesamtvolumen von 185,5 Mrd. DM aus, wihrend der Subven-
tionsbericht der Bundesregierung nur 52,8 Mrd. DM mitteilt.?

Die von Forschungsinstituten errechneten Zahlen fielen auch frither
schon wesentlich hoher aus als die »amtlichen«, unterschieden sich aber
auch untereinander erheblich. Fiir das Jahr 1982 beispielsweise vermelde-
te der Subventionsbericht der Bundesregierung ein Subventionsvolumen
von gut 27 Mrd. DM, das Deutsche Institut fur Wirtschaftsforschung
(DIW) hingegen 46 Mrd. DM und das IfW sogar 104 Mrd. DM.3* Da
die Institute ihren Forschungszwecken entsprechend auf die Beeinflus-

32 Vgl. Jakli, Marshallplan, S. 26-33, mit Literaturangaben seit den 1930er Jahren.
33 Laaser/Rosenschon, Subventionsbericht, S. 56-59 (Zitat S. 58).
34 Jakli, Marshallplan, S. 48.
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sung der Wirtschaftsstruktur iiber Preisrelationen abhoben, gerieten
nicht nur Leistungen des Staates an Unternehmen in den Blick, son-
dern auch Zuweisungen an Bundesbahn und Bundespost, die in den
Subventionsberichten unter den Tisch fielen, weil beide rechtlich als
Teil der Bundesverwaltung galten. Neben diesen als »Subventionskern«
bezeichneten Ausgaben wurden »Transfers mit Subventionscharakter«
an private Haushalte und Organisationen ohne Erwerbscharakter sowie
die Forderung der Forschung in Unternechmen in gréflerem Umfang
einbezogen als in der regierungsoffiziellen Darstellung. Im Ergebnis
errechneten die Institute in einer gemeinsamen Aufstellung beispielhaft
fiir das Jahr 1985 ein Gesamtvolumen von 118 Mrd. DM, wihrend der
Subventionsbericht der Bundesregierung auf nur 72 Mrd. DM kam. Die
noch deutlich geringere Summe von etwa 38 Mrd. DM berechnete fiir
dieses Jahr das Statistische Bundesamt, dessen Daten aber fiir den hier
verfolgten Zusammenhang wenig hilfreich sind. Nach den dort ange-
wandten Regeln der Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung galten als
Subventionen lediglich Zuschiisse fiir »laufende Produktionszweckex,
also gerade nicht die strukturpolitisch wichtigen Investitionszuschiisse,
die als Vermogensiibertragungen verbucht wurden. Ebenso problema-
tisch ist die weitgehende Ausblendung steuerlicher Vergiinstigungen.’
Die 6konomische Abgrenzung der Forschungsinstitute, die nicht nach
der Haushaltsbelastung durch Subventionen, sondern nach der Ver-
zerrung der Mirkte fragt, mag zwar wirtschaftshistorisch in mancher
Hinsicht aufschlussreicher sein als die Subventionsberichte. Fiir den hier
interessierenden Zeitraum seit den 1960er Jahren existieren aber keine
konsistenten Datenreihen dieser Art. Speziell hinsichtlich der Subventio-
nen an Unternechmen halten sich die Differenzen zudem in relativ engen
Grenzen, wenn man von den hohen Zuschiissen des Bundes an die Bahn
einmal absieht. Die seit 1967 in zweijihrlichem Abstand vorgelegten »Be-
richte der Bundesregierung tiber die Entwicklung der Finanzhilfen und
der Steuervergiinstigungenc, die seit 1971 auch offiziell (in Klammern)
als »Subventionsberichte« betitelt wurden, stellen daher zunichst einmal
eine brauchbare Grundlage dar, um die Entwicklung des Subventions-
volumens im Laufe des Untersuchungszeitraums zu vergleichen. Sie ent-
halten zudem fiir die meisten Jahre zumindest grobe Angaben auch tiber
die Subventionen der Linder sowie der Europiischen Gemeinschaft(en).
Zugleich bieten die Subventionsberichte eine gewisse Differenzierung
nach Wirtschaftssektoren. Dabei ist allerdings darauf hinzuweisen, dass

35 Fritzsche u.a., Subventionen, Zitat S. 28, Daten S. 22; Albrecht/Thormihlen, Sub-
ventionen, S. 29-32.
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die in den folgenden Kapiteln regelmiflig herangezogene Sammelbe-
zeichnung »Gewerbliche Wirtschaft« — abweichend von anderen statisti-
schen Erfassungssystemen?® — diejenigen Industrie- und Dienstleistungs-
unternehmen umfasst, die weder der Land- und Forstwirtschaft noch
den Sektoren Verkehr, Vermégensbildung oder »Wohnungswesen« (d. h.
Wohnungsbau und Wohngeld) zugeordnet wurden. Innerhalb der so
verstandenen Gewerblichen Wirtschaft wurden einige Industriebranchen
und die Regionalférderung separat ausgewiesen, zu verschiedenen Zeiten
jedoch in unterschiedlicher Differenzierung und neben einem nicht
unerheblichen Posten namens »Gewerbliche Wirtschaft allgemein«. Die
in den folgenden Kapiteln angefithrten zusammenfassenden Daten sind
also nicht mit industriepolitisch motivierten Subventionen im engeren,
deutschsprachigen Sinne von »Industrie« gleichzusetzen. Fur die Zwecke
dieser Studie reicht die Differenzierung jedoch aus oder kann fiir die
genauer betrachteten Branchen mit weiteren Daten aus anderen Quellen
erginzt werden.

Neben dieser sektoralen Differenzierung trennen die Subventions-
berichte zwischen den zwei groflen Subventionskomplexen der Finanz-
hilfen und Steuervergiinstigungen. Die gerade in kritischen Kommen-
taren hiufig angefithrte Gesamtsumme der Subventionen lenkt davon
ab, dass es sich nicht nur in der Wirkungsweise auf die Begiinstigten
um unterschiedliche Sachverhalte handelt, sondern auch aus haushalts-
politischer Sicht. Finanzhilfen sind eindeutig bezifferbare, tatsichliche
Staatsausgaben, weshalb darunter in den Subventionsberichten auch
zinsverbilligte Darlehen und bedingt riickzahlbare Zuschiisse subsumiert
wurden, die zunichst einmal in Ginze das Budget belasteten. Spitere
Riickfliisse wurden aus methodischen Griinden nicht berticksichtigt, das
tatsichliche Niveau der Finanzhilfen in den Berichten also iberzeichnet.
Die sinnvollste Bezugsgrof3e zur Beurteilung der relativen Entwicklung

sind die gesamten Ausgaben der jeweiligen Gebietskorperschaft, hier also
des Bundes.

36 Vgl. die Abgrenzung von Produzierendem Gewerbe und Dienstleistungsberei-
chen des Statistischen Bundesamts, https://www.destatis.de/DE/Themen/Arbeit/
Arbeitsmarkt/Erwerbstaetigkeit/Tabellen/arbeitnehmer-wirtschaftsbereiche.html
(zuletzt aufgerufen am s5.1.2022); der Gewerblichen Wirtschaft in der bundes-
deutschen Auflenhandelsstatistik, https://www.destatis.de/DE/Methoden/Klassi-
fikationen/Aussenhandel/gliederung-warengruppen-egw.html (zuletzt aufgerufen
am 5.1.2022); sowie der Gewerblichen Wirtschaft im Rahmen der Statistischen
Systematik der Wirtschaftszweige in der Europiischen Union, https://ec.europa.
eu/eurostat/statistics-explained/index.php?title=Glossary :Non-financial _busi-
ness_economy/de (zuletzt aufgerufen am 5.1.2022).
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Der Umfang von Mindereinnahmen des Staates infolge von Steuer-
verglinstigungen hingegen lief§ sich nur schitzen. Sekundireffekte durch
die Riickwirkung von Steuererleichterungen auf den Wirtschaftskreis-
lauf wurden in den Subventionsberichten ebenso wenig berticksichtigt
wie die unterschiedliche Wirkung erleichterter Abschreibungen oder
dauerhafter Vergiinstigungen. Diese Angaben waren daher selbst laut
den Subventionsberichten »zwangsldufig mit erheblichen Unsicherheiten
verbunden«. Mitunter wurde zudem auf die Ausweisung von Minderein-
nahmen verzichtet, weil die Zurechenbarkeit zu konkreten Unterneh-
men das Steuergeheimnis unterlaufen hitte. Die tibliche Bezugsgrof3e
der relativen Entwicklung der Steuervergiinstigungen ist das Steuer-
aufkommen. Der des Ofteren auflerdem vorgenommene Vergleich des
gesamten Subventionsvolumens mit dem Sozialprodukt ist methodisch
entsprechend problematisch.3”

1ab. 1.1: Finanzhilfen und Stewervergiinstigungen nach Trigern 1970-1989
(Mrd. DM und Anteil am Gesamtvolumen)?®

1970 1975 1980 1985 1989

Bund

Finanzhilfen | 7,8 | 24,8 %| 10,1 | 23,3 %| 12,5 | 20,6 % | 11,9 | 17,0 %| 14,1 | 18,4 %

Steuerver- 6,2 19,7%| 9,7 |22,4%|12,1|19,9%|15,7| 22,4 %] 15,8 | 20,6 %
glinstigungen

Linder und
Gemeinden

Finanzhilfen | 6,8 | 21,7 %| 8,3| 19,2 %| 13,1 | 21,5 %| 13,1 | 18,7 % | 14,6 | 19,1 %

Steuerver- 6,6 | 21,0% | 11,7 | 27,0 %| 14,2 | 23,4 % | 18,4 | 26,3 %| 19,1 | 24,9 %
glinstigungen

ERP-Finanz- | 1,1| 3,5%| 1,3| 3,0%| 2,7| 44%| 29| 41%| 36| 4,7%
hilfen

EG-Markt- 29| 9,2%| 2,2| 5,1%| 6,2| 10,2%| 8,0| 11,4%| 9,4 | 12,3 %
ordnung
Gesamt 31,4 43,3 60,8 70,0 76,6

37 Albrecht/Thormihlen, Subventionen, S.25, 63-68; Achter Subventionsbericht,
6.11.1981, BT-Drs. 9/986, S.24f. (Zitat); Zwolfter Subventionsbericht, 1.9.1989,
BT-Drs. 11/5116, S. 7.

38 Quelle: Zwolfter Subventionsbericht, 1.9.1989, BT-Drs. 11/5116, S. 9; Dreizehnter
Subventionsbericht, 11.11.1991, BT-Drs. 12/1525, S. 27.
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Differenziert man unter Berticksichtigung all der genannten Einschrin-
kungen zunichst nach Subventionstrigern (Tab. 1.1), so zeigt sich fur
die 1970er und 1980er Jahre eine relativ stabile Aufteilung, allerdings mit
tendenziell zurtickgehendem Gewicht des Bundes gegeniiber den Lindern.
Zu beriicksichtigen ist dabei jedoch, dass das ERP-Sondervermégen, d. h.
die urspriinglich fiir das European Recovery Program im Rahmen des
Marshallplans aufgebrachten Mittel, die spéter ganz iberwiegend zur Be-
reitstellung von giinstigen Krediten fir kleine und mittlere Unternehmen
dienten, vom Bundesminister fiir Wirtschaft verwaltet wurde. Diese Aus-
gaben mit tendenziell steigendem Gewicht sind im Grunde also dem Bund
zuzuschlagen. Die »eigenen Ausgaben« der Europaischen Gemeinschaften
fiir die landwirtschaftliche Marktordnung entstanden ebenfalls aus Uber-
weisungen des Bundes nach Briissel und wurden zwar auf europiischer
Ebene, aber unter Mitwirkung der Bundesregierungen ausgehandelt. Ein
wesentlicher Teil der Landerausgaben wurde zudem gemeinsam mit dem
Bund im Rahmen der Gemeinschaftsaufgabe »Verbesserung der regionalen
Wirtschaftsstruktur« festgelegt, sodass es auch quantitativ gerechtfertigt
ist, die Bundespolitik als zentrale Akteursebene zu betrachten.

Die Darstellung des Subventionsumfangs in den Berichten der Bun-
desregierung, aber auch in anderen Quellen wie der Strukturberichterstat-
tung der Forschungsinstitute oder den Subventionsberichten des Kieler
Instituts fiir Weltwirtschaft erfolgte regelmiflig nur in Nominalwerten.
In der kurzen Frist weniger Jahre, auf die die Subventionsberichte haupt-
sichlich zielten, war die fehlende Inflationsbereinigung verschmerzbar;
langfristig waren weniger reale, inflationsbereinigte Grof8en als vielmehr
die erwihnten Relationen zur Entwicklung der Staatsausgaben, der Steu-
ereinnahmen oder des Sozialprodukts von Interesse. Die immer wieder
vorgenommene Addition nominaler Subventionsaufwendungen tiber
lange Zeitriume hinweg ist entsprechend problematisch und bisweilen
irrefithrend. Da es in dieser Studie um eine Rekonstruktion politischer
Debatten und Entscheidungen geht, fiir die keine 6konometrischen
Analysen nétig sind, wird jedoch auch hier auf die Umrechnung der
vorliegenden Daten in reale Zeitreihen verzichtet.

Wer bekam Subventionen? Eine einfithrende Skizze
Eine grobe Differenzierung nach Empfingern macht deutlich, dass Sub-
ventionen in der Bundesrepublik stark auf wenige Branchen konzentriert
waren. So flossen 1978 laut einer Berechnung des HWWA-Instituts 83

Prozent aller Subventionen von Bund und Lindern an vier separat in
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den Subventionsberichten ausgewiesene Wirtschaftszweige, nimlich die
Landwirtschaft (mit Forstwirtschaft und Fischerei), den Verkehr, den
Wohnungs- und Stidtebau sowie den Steinkohlenbergbau. Zusammen
trugen diese Branchen nur 15 Prozent zur nationalen Bruttowertschop-
fung bei.?

Zu groflen Teilen waren diese Staatshilfen weniger auf wirtschafts-
politische als vielmehr auf soziale Zielsetzungen zuriickzufithren. So
trug in der Landwirtschaft das traditionelle Argument der nationalen
Nahrungssicherung in Zeiten expandierender Weltmirkte zwar nicht
mehr besonders gut, aber es gab soziale, soziokulturelle, spiter auch
okologische Argumente fiir die Stabilisierung des lindlichen Raumes
und auflerdem eine gut funktionierende Lobby. Beginnend mit dem
Landwirtschaftsgesetz von 1955, institutionell neu organisiert 1969 in
der Bund-Linder-Gemeinschaftsaufgabe »Verbesserung der Agrarstruk-
tur und des Kiistenschutzes«, sowie iiber Marktordnungen auf deutscher
und europdischer Ebene und etliche weitere Fordermafinahmen sollten
einerseits die landwirtschaftliche Produktivitit gesteigert und die Pro-
duktionskosten begrenzt, andererseits der Absatz der daraus resultie-
renden Uberproduktion gestiitzt werden. In den Branchengliederungen
der Subventionsberichte wurde davon nur ein Teil sichtbar, wihrend ab
1972 die aus den sogenannten eigenen Einnahmen der EG finanzierten
Ausgaben fiir die landwirtschaftliche Marktordnung nicht mehr im
Bundeshaushalt veranschlagt wurden. Die auf diesem Wege umverteilten
Gelder wurden zwar nachrichtlich mitgeteilt, eine prizise Zurechnung
entsprechend den Kriterien der Subventionsberichte war aber laut deren
Autoren im Bundesfinanzministerium nicht mehr méglich.#°

Die dazu vorliegenden Zahlen kénnen also nicht einfach den Bundes-
subventionen hinzuaddiert werden, aber der Anstieg der auf die bundes-
deutsche Landwirtschaft entfallenden EG-Marktordnungsausgaben von
2,2 Mrd. DM (1975) auf 10,2 Mrd. DM (1988) zeigt, wie drastisch diese
Umschichtung das Bild verzerrt: Der nationale Subventionsaufwand fiir
die Landwirtschaft stieg in denselben Stichjahren nur leicht von 3,4 Mrd.
auf 3,5 Mrd. DM; hinzu kam ein von 0,8 Mrd. auf 1,6 Mrd. DM wachsen-
der umsatzsteuerlicher Einkommensausgleich fiir die deutschen Land-
wirte, um den Abbau des sogenannten Wihrungsausgleichs fiir Aufwer-
tungen der D-Mark gegeniiber den anderen Gemeinschaftswihrungen

39 Danckwerts u.a., Analyse, S.201f.

40 Diritter Subventionsbericht, 23.12.1971, BT-Drs. V1/2994, S. 6. Bei den nationalen
Subventionen handelte es sich u.a. um Vergiinstigungen bei der Mineral6lsteuer
und der steuerlichen Gewinnermittlung sowie um die Ubernahme von Beitrigen
zu Kranken-, Unfall- und Altersversicherungen.
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zu kompensieren. Das Ziel all dieser Unterstiitzungsmafinahmen, die
Einkommensentwicklung in der deutschen Landwirtschaft derjenigen in
der Gewerblichen Wirtschaft anzunihern, konnte trotz der wachsenden
Kosten nicht erreicht werden.#

Die Férderung des Wohnungs- und Stidtebaus kurbelte zwar tenden-
ziell die Nachfrage im Baugewerbe an, verfolgte aber ebenfalls in erster
Linie soziale Ziele. Neben den in der Nachkriegszeit eingefiihrten, diffe-
renzierten Anreizen fiir den Mietwohnungs- und Eigenheimbau wurde
die Liberalisierung der Mietpreisbildung 1960 durch die Einfithrung
einer staatlichen Mietbeihilfe, das spiter so bezeichnete Wohngeld, ab-
gefedert.#* Diese Leistung demonstriert beispielhaft die Unschirfen des
Subventionsbegriffs und die Uberschneidungen mit anderen Politikfel-
dern: Seit dem zwolften Subventionsbericht wurden die darauf entfallen-
den Ausgaben nicht mehr als Subvention ausgewiesen, sondern als soziale
Aufwendungen in einem separaten »Wohngeld- und Mietenbericht«.#
Ahnliche Doppeleffekte hatte die Férderung der Verméogensbildung,
die mit verteilungspolitischen Zielen an die Privathaushalte adressiert
war und zugleich das Geschiftsvolumen der Banken und Sparkassen
vergroflerte. Nach der Einfithrung des Bausparens 1952, die wiederum
im Kontext der Wohnungsbaupolitik stand, verbreiterten hier das Spar-
primiengesetz von 1959, die Vermogensbildungsgesetze der 1960er Jahre
und schliefSlich die besondere Foérderung von Wertpapieranlagen seit
1983 das Instrumentarium.4

Im Verkehrswesen lisst sich ebenfalls die Uberlappung verschiedener
Subventionsziele und Zielgruppen beobachten. Zahlungen an die DDR
fir den Transitverkehr von Westdeutschland ins eingemauerte West-
Berlin entlasteten zwar indirekt das bundesdeutsche Speditionsgewerbe
ebenso wie private Transitreisende, hatten aber vor allem genuin politi-
schen Charakter. Die Unterstiitzung der Binnenschifffahrt bildete inso-
fern einen interessanten Sonderfall, als hier die Aufrechterhaltung einer
logistischen Infrastruktur mit der Unterstiitzung einer relativ kleinen

41 Donges/Schatz, Intervention, S. 30-34; vgl. Patel, Europiisierung, S. 319-334; 0. V.,
Zur Subventionierung der Agrarwirtschaft in der Bundesrepublik Deutschland,
in: DIW-Wochenbericht 16/1982, S.212-216; zu den europiischen Dimensionen
Spoerer, »Fortress Europe«. Daten nach: Zwélfter Subventionsbericht, 1.9.1989,
BT-Drs. 11/5116, S. 9 ff.

42 Fiihrer, Stadt, S. 238-255; ders., Mieter, S. 294-303; zur Grundlegung des Forderin-
strumentariums fiir den Wohnungsbau Schulz, Wiederaufbau.

43 Zwolfter Subventionsbericht, 1.8.1989, BT-Drs. 11/5116, S. 7.

44 Schulz, Sparkassen, S.278-293, 348 f.
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Branche verbunden wurde, was mittelbar auch dem Schiffbau zugute-
kam.#

Einen infrastrukeur- und sozialpolitisch motivierten Sonderfall bildete
auch der Bahnverkehr, wo die finanzielle Unterstiitzung der Deutschen
Bundesbahn — ebenso wie eventuelle Stiitzungsmafinahmen oder Kapi-
talzuschiisse fiir andere staatseigene Unternehmen — gar nicht erst in den
Subventionsberichten auftauchte. Nach der Abgrenzung der Forschungs-
institute machten Leistungen an Eisenbahnbetriebe in den frithen 1980er
Jahren mit 12 bis 13 Mrd. DM rund ein Fiinftel der gesamten Finanz-
hilfen von Gebietskdrperschaften an den Unternehmenssektor aus.#¢
Gegen die Einbeziehung dieser Betrige in die Subventionsstatistik l4sst
sich allerdings einwenden, dass die Bahn unabhingig von ihrer formalen
Zuordnung zum Unternehmens- oder zum Verwaltungssektor politisch
kontrollierte, teils nicht kostendeckende Tarife anbot, in Infrastrukeur
investierte und unrentable Strecken aufrechterhielt, um ihrer gesetzli-
chen Verpflichtung auf das Gemeinwohl nachzukommen. Hohe Versor-
gungslasten und eine schwache Kapitalausstattung der Bundesbahn hat-
ten ebenfalls teils politische Griinde.#” Die Deutsche Bundespost wurde
laut Berechnung der Forschungsinstitute 1985 mit etwa 100 Mio. DM
subventioniert. Sie erwirtschaftete in den 1980er Jahren jedoch insgesamt
meist Uberschiisse und leistete erhebliche jihrliche Ablieferungen zwi-
schen 3,9 Mrd. und 5,7 Mrd. DM an den Bund.#®

Innerhalb der Industrie waren Subventionen ebenfalls héchst ungleich
verteilt. Der bei Weitem grofte Anteil entfiel auf den Steinkohlenberg-
bau. Vom Ende her betrachtet, federten diese Leistungen den jahrzehn-
telangen Niedergang einer Branche ab, die kaum je eine Chance hatte,
aus eigener Kraft wettbewerbsfihig zu bleiben. Die bis in die Gegenwart
reichende Abwicklung des deutschen Steinkohlenbergbaus schlug ins-
gesamt mit Subventionskosten zu Buche, die sich zu heutigen Preisen
deutlich im dreistelligen Milliarden-Euro-Bereich bewegen und ihre
Jahreshochstwerte in den 1990er Jahren erreichten.* Neben Import-

45 Danckwerts u.a., Analyse, S. 201. Nicht unter die Subventionen fallen die seit den
1950er Jahren im Zuge der Massenmotorisierung massiv gewachsenen Staatsausga-
ben fiir den Straflenbau; vgl. Klenke, Stau, S. 64.

46 Fritzsche u.a., Subventionen, Anhang, S. 19.

47 Vgl. dazu ausfihrlich Schulz, Deutsche Bundesbahn; Miiller, Méglichkeiten,
S.310-334; Kopper, Bahn, S. 188-216, 345-419.

48 Fritzsche u.a., Subventionen, Anhang S. 19; Lotz, Post, S. 15-27.

49 Schitzungen fiir die bis in die 2000er Jahre geleisteten Begiinstigungen des
bundesdeutschen Steinkohlenbergbaus belaufen sich auf mindestens 200, teils
auch auf tiber 300 Mrd. Euro (in Preisen von 2008); Briiggemeier, Grubengold,
S.378-382; Meyer/Kiichler/Hélzinger, Forderungen, S.9. Nach diesen umfassen-

CC BY-SA 4.0 25



https://doi.org/10.14765/zzf.dok-2995

EINLEITUNG

restriktionen fiir die billigere Kohle aus dem Ausland und gescheiterten
Versuchen, die rasch voranschreitende Substituierung durch Mineral6l
zu bremsen, wurde der Steinkohlenbergbau seit den spiten 1950er Jahren
durch ein ganzes Biindel von Subventionen unterstiitzt. Sozialpolitische
Maf$nahmen zur Abfederung des Beschiftigungsabbaus, Stilllegungspri-
mien sowie Investitionsforderungen des Bundes und des Landes Nord-
rhein-Westfalen, wo rund 70 Prozent der bundesdeutschen Steinkohle
gefordert wurden, summierten sich allein zwischen 1958 und 1967 auf
16,7 Mrd. DM. Durch die Griindung der Ruhrkohle AG, einer Holding-
gesellschaft fiir den kontrollierten Abbau der Forderkapazititen, wurde
den Bergbaukonzernen 1968 endgiiltig das unternehmerische Risiko fiir
ihre Kohlenzechen abgenommen. Diese wurden ihnen von der neuen
Einheitsgesellschaft in Raten abgekauft, die notfalls der Bund und das
Land Nordrhein-Westfalen als Biirgen aufzubringen hatten, falls keine
ausreichenden Profite erwirtschaftet wurden. Zu diesen Biirgschaften ka-
men Stilllegungsprimien und Zinszuschiisse des Bundes fiir Investitions-
kredite der alten Zecheneigentiimer. Die Olkrisen der 1970er Jahre boten
zusitzliche energiepolitische Argumente fiir die Subventionierung des
Steinkohlenbergbaus, die noch einmal massiv anstieg. Starke Schwan-
kungen in einzelnen Jahren resultierten vor allem aus der Abhingigkeit
der Kokskohlenbeihilfe, durch die der Koksbezugspreis der deutschen
Stahlerzeuger heruntersubventioniert wurde, vom Weltmarktpreis und
dem Wechselkurs der D-Mark.5°

Die Subventionierung des Schiffbaus folgte einem etwas anderen
Muster, reagierte jedoch ebenfalls auf eine frithzeitig offenbar werdende
Strukturschwiche. Sie begann 1961 mit speziellen Krediten zur Finanzie-
rung der Exporte, nachdem japanische Wettbewerber mit neuen Finan-
zierungsmodellen auf den Markt gekommen waren. Seit 1962 erhielten
die deutschen Reedereien Zuschiisse fiir die Anschaffung von Schiffen,
die seit den 1970er Jahren nur noch fiir den Einkauf bei deutschen Werf-

den Berechnungen, die z. B. auch die Sanierungskosten aufgegebener Abbaugebie-
te umfassen, erhielt auch der grundsitzlich als nicht subventionsabhingig geltende
Braunkohletagebau etwa 92 Mrd. Euro, unter denen direkte Finanzhilfen aber
nur eine marginale Rolle spielten. Mit einer vergleichbar weiten Abgrenzung der
Daten lassen sich fiir den Zeitraum 1950-2010 auch staatliche Begiinstigungen der
Atomenergie von gut 130 Mrd. Euro errechnen; ebd., S. 26.

so Vgl. im Einzelnen Jdkli, Marshallplan, S. 45f., 100-117; Griiner, Strukturpolitik,
S. 47-52; Nonn, Ruhrbergbaukrise; Abelshauser, Ruhrkohlenbergbau; Goch, Re-
gion, S.182-212. Nach anderen Angaben beliefen sich die umfassend berechneten
Beihilfen fiir den gesamten Steinkohlenbergbau von 1958 bis 1968 auf 15 Mrd. DM,
von denen 10,5 Mrd. DM an den Ruhrbergbau gingen; Abelshauser, Ruhrkohlen-
bergbau, S. 150.
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ten bewilligt wurden und somit als deren indirekte Subventionierung
wirkten. Von 1969 bis 1974 folgten Zuschiisse fiir Modernisierungsinves-
titionen der Werften, im Zeichen des Beschiftigungsabbaus schliefflich
seit 1979 auch Zuschiisse fiir den Bau bestimmter technisch fortschritt-
licher Schiffsmodelle. In den spiten 1980er Jahren kamen noch Rationa-
lisierungs- und Stilllegungshilfen hinzu. Daneben profitierte ein Teil der
Werften wegen ihrer geografischen Lage von der Zonenrandférderung,
von weiteren Programmen und einzelnen Rettungsmafinahmen der Bun-
deslinder sowie von tiberh6hten Beschaffungspreisen der Bundesmarine.
Mit nominal knapp 10 Mrd. DM zwischen 1966 und 1990 erhielt die
Branche zwar deutlich weniger Subventionen als der Bergbau, diese
verteilten sich aber auf eine weit geringere Beschiftigtenzahl. Dies galt
insbesondere seit den spiten 1970er Jahren, als die Subventionen trotz
sinkender Wertschopfung der Unternehmen nicht reduziert wurden,
sondern zeitweise sogar massiv stiegen.”"

Auch in der Eisen- und Stahlindustrie waren Uberkapazititen,
schrumpfende Nachfrage und wachsender internationaler Wettbewerb
die Ursachen einer in der zweiten Hilfte der 1970er Jahre beginnenden
Branchenkrise. Anders als der Bergbau hatten die deutschen Stahlpro-
duzenten durch Rationalisierung und Unternehmenskonzentration seit
den 1960e¢r Jahren ihre Wettbewerbstihigkeit zunichst erhalten konnen
und waren im westeuropdischen Vergleich ausgesprochen produktiv. Die
Neuinvestitionen hatten aber zu erheblichen Uberkapazititen gefiihrr,
fir die der Export in Zeiten der globalen Konjunkturschwiche und
giinstigerer Angebote aus Schwellenlindern kein Ventil mehr bot. Der
notwendige Kapazititsabbau wurde wesentlich auf europiischer Ebene
ausgehandelt. Im nationalen Rahmen nahmen die Subventionen durch
Zulagen fiir Rationalisierungsinvestitionen oder Beihilfen zur Finanzie-
rung der Sozialprogramme, die infolge von Werksschlieungen anfielen,
markant zu. Sie summierten sich zwischen 1975 und 1991 (wiederum
nominal) auf etwa 7 Mrd. DM, erreichten also ebenfalls nicht anniahernd
das Ausmaf$ der Leistungen an den Bergbau.’

Insgesamt forderten also 6konomischer Strukturwandel und verstirk-
ter Wettbewerb seit den 1960er Jahren erhebliche finanzielle Interventi-
onen von Bund und Lindern. Dass der Existenzkampf »alter« Industrien
keineswegs automatisch zu Subventionen fiihrte, zeigt allerdings der Fall
der Textilindustrie. Angesichts scharfer Weltmarktkonkurrenz setzte hier

s1  Albert, Branche; Abelshauser/Kopper, Ordnungspolitik, S. s81.

52 Gieseck, Krisenmanagement, S. 24-78; Goch, Region, S. 215-224; Lauschke, Wan-
del, S. 138-151; Wirsching, Abschied, S. 246-251.; zur européischen Dimension jetzt
Warlouzet, Germany; ders., Governing Europe, S. 106-112.
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schon 1957 ein kontinuierlicher Beschiftigungsabbau ein. Ein begrenzter
Auflenschutz durch protektionistische MafSnahmen blieb zwar auch in
spateren Jahren erhalten, doch Forderungen nach direkter finanzieller
Unterstiitzung der ganzen Branche prallten an den Bundesregierungen
ab. Die Unternehmen blieben auf die Gunst einzelner Landesregie-
rungen und die allgemeine Unterstiitzung strukturschwacher Gebiete
angewiesen. Griinde dafiir waren die geringe regionale Konzentration
und die Tatsache, dass Betriebsschliefungen in der iiberwiegend in
kleinen und mittelgroffen Unternehmen produzierenden Branche mit
einem hohen Anteil weiblicher Beschiftigter nicht entfernt jenen kon-
zentrierten Druck auf die Politik ausiibten wie in den Groflkonzernen
der Montanindustrie.” Ahnlich verlief die Entwicklung in der nichsten
Verarbeitungsstufe, der Bekleidungsindustrie, die ebenfalls durch relativ
kleine, regional verstreute Betriebe sowie einen hohen Anteil weiblicher
Beschiftigter geprigt war. Die Kontingentierung von Importen bewirk-
te zwar gewisse Entlastungen vom internationalen Wettbewerbsdruck,
doch Erhaltungs- oder Anpassungssubventionen wurden seitens der
Bundesregierung verweigert.5+

Die Programme zugunsten der bis hierhin erwihnten »alten« Indus-
trien zielten keineswegs nur auf die Bewahrung historischer Industrie-
landschaften und die Dimpfung sozialer Spannungen. Wie am Beispiel
der Stahlindustrie noch genauer zu zeigen sein wird, konnte vielmehr
die Férderung von Rationalisierungs- und Modernisierungsinvestitionen
ein zentraler Aspekt der Stiitzung von Krisenbranchen sein. Dariiber
hinaus gab es aber auch Ansitze zu einer stirker proaktiven Férderung
ganzer Branchen. Gleich der erste Subventionsbericht definierte 1967
die Elektronische Datenverarbeitung, die Kernenergie und die Luft- und
Raumfahrt als mafigeblich fiir die wirtschaftliche Zukunft der Republik.
Forschung und Entwicklung wurden generell seit den 1960er Jahren ver-
stirkt gefordert, als grundlegende Aufgabe wurde explizit die Forderung
des Strukturwandels formuliert, nicht seine Verlangsamung.” Das poli-
tische Interesse an zukunftsbestimmenden Industrien resultierte jedoch
keineswegs automatisch in Subventionen: Es waren gerade die innovati-
ven, exportorientierten Branchen wie der Maschinen- oder Fahrzeugbau,

53 Lindner, Faden, S. 110-120, 137-145; Ditt, Sanierung,.

54 Schnaus, Sterben.

ss  Griiner, Growth, S.91, 103.; ders., Strukturpolitik, S.47-54; Jahreswirtschafts-
bericht 1971 der Bundesregierung, 22.1.1971, BT-Drs. VI/1760, S.33-35; Erster
Subventionsbericht, 21.12.1967, BT-Drs. V/2423, S. 111
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die ihre Wettbewerbsfihigkeit mit nur geringen Unterstiitzungsleistun-
gen aufrechterhalten mussten.s®

Die starke Konzentration der Mittel auf wenige Branchen zeigt sich
besonders in Relation zu den jeweiligen Beschiftigtenzahlen. Der lang-
fristige Vergleich insbesondere des (Steinkohlen-)Bergbaus und der
Stahlindustrie, zweier dhnlich wichtiger Beschiftigungstriger mit ho-
her regionaler Konzentration und entsprechender Verhandlungsmachr,
macht jedoch deutlich, dass fiir den Umfang von Subventionen nicht
allein die Bedeutung einzelner Branchen fiir die Arbeitsmirkte und das
Wihlerpotenzial verantwortlich gewesen sein kénnen:57

Subventionen des Bundes je Erwerbstitigen
in ausgewihlten Branchen (in DM)
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Neben gezielten Finanzhilfen profitierten die Industriebranchen von
Steuervergiinstigungen, die vor allem aus Mafinahmen der regiona-
len Strukturpolitik stammten. Die Relation der Vergiinstigungen zum
Steueraufkommen der Gewerblichen Wirtschaft stieg bis in die frithen
1970er Jahre an, ging dann deutlich zuriick und nahm ab 1978 wieder

56 Giersch/Paqué/Schmieding, Miracle, S. 228-231. Zur Kernenergie liegen keine ver-
gleichbaren Daten vor. Zur Subventionierung der Luft- und Raumfahrtindustrie
vgl. Rosenthal, Luft- und Raumfahrtindustrie; zur Férderung von Forschung und
Entwicklung in der Computerindustrie Wieland, Technik; beispielhaft zum Ma-
schinenbau als einer Branche mit geringem Unterstiitzungsgrad Ahrens, Industrie,
S. 80-88.

57 Quelle: Subventionsberichte; vgl. im Einzelnen die Angaben zu Tab. 4.3. Bei der
Interpretation dieser nominalen Angaben ist zu berticksichtigen, dass das Preis-
niveau laut Preisindex fiir die Lebenshaltung aller privaten Haushalte im Zeitraum
1966-1989 um 125% stieg; Statistisches Bundesamt, Verbraucherpreisindizes fiir
Deutschland. Lange Reihen ab 1948, November 2021, S. 2.
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moderat zu. 1982 beispielsweise entfielen 79 Prozent der durch den Bund
gewihrten Steuervergiinstigungen von 10,9 Mrd. DM auf die Regional-
férderung. Von den regionalen Forderlinien der Zonenrand- und Berlin-
forderung sowie der Gemeinschaftsaufgabe »Verbesserung der regionalen
Wirtschaftsstruktur« profitierten grundsitzlich alle Unternehmen, die in
den Regionen aktiv waren. Erhebliche branchenspezifische Leistungen
gab es auch hier vor allem fiir den regional konzentrierten Bergbau und
spiter kurzzeitig fiir die Stahlindustrie.®

Eine genauere Beriicksichtigung der Linder ist schon aufgrund der
Datenlage nicht méglich. Sie wiirde die skizzierten sektoralen Tendenzen
im Grofen und Ganzen jedoch verstirken, weil sich vor allem die Kri-
senbranchen Bergbau, Stahl und Schiffbau, aber auch der Flugzeugbau
stark auf bestimmte Regionen konzentrierten. Insgesamt stiegen die Sub-
ventionen der Linder seit den frithen 1960er Jahren ebenfalls massiv an;
nach einer zeitgenossischen Berechnung verdoppelten sie sich zwischen
1961 und 1966 nahezu. Die wichtigsten Ausgabeposten waren dabei die
Land- und Forstwirtschaft sowie der Wohnungsbau. Die Gewerbliche
Wirtschaft erhielt die intensivste Férderung in Bayern, Niedersachsen
und West-Berlin, profitierte also auch auf Linderebene besonders von
den regionalen Forderprogrammen fiir den Zonenrand und die von der
DDR eingeschlossene Exklave.?

In absoluten Zahlen verdoppelten sich die jahrlichen Finanzhilfen der
Linder im Laufe der 1970er Jahre etwa noch einmal, wihrend sie in der
nichsten Dekade mehr oder weniger stagnierten. Bis weit in die 1980er
Jahre hinein entfiel der Lowenanteil dieser Ausgaben auf den Bereich
Stidtebau und Wohnungswesen. Mit steigender Tendenz gehorte zu den
groflen Empfingern jedoch auch die Gewerbliche Wirtschaft, deren An-
teil 1988 mit 37,6 Prozent den Hohepunkt erreichte, nachdem er 20 Jahre
zuvor noch bei 11,3 Prozent gelegen hatte.®® Von den Einnahmeausfillen
aufgrund von Steuervergiinstigungen waren Linder und Gemeinden je
nach Steuerart in unterschiedlichem Mafle betroffen, da einzelne Steuern
komplett dem Bund oder den Lindern zufielen, wihrend insbesonde-
re die Umsatz-, Einkommen- und Kérperschaftsteuer in wechselnden

58 Jdkli, Marshallplan, S. 38-41.

59 Kirischer, Subventionen, S.17-26, 42. Nach Krischers Berechnungen anhand der
Haushaltsrechnungen der einzelnen Bundeslinder stiegen deren Subventionen
einschlief§lich Zuweisungen des Bundes, die lediglich an Empfinger weitergereicht
wurden, in dem Zeitraum von etwa 4,3 Mrd. auf 7,7 Mrd. DM, die reinen Landes-
mittel von 1,2 Mrd. auf 2,4 Mrd. DM; ebd., S. 19.

60 Daten nach J4kli, Subventionen, S. 313 f.; Achter Subventionsbericht, 6.11.1981, BT-
Drs. 9/986, S. 303; Zwolfter Subventionsbericht, 1.9.1989, BT-Drs. 11/5116, S. 230.
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Quoten zwischen Bund und Lindern aufgeteilt wurden.® Wie Tabelle
1.I demonstriert, pendelte der Anteil der Steuerausfille von Lindern und
Kommunen am Gesamtvolumen im Laufe der Jahrzehnte dennoch rela-
tiv stabil um etwa ein Viertel.

Der Umfang kommunaler Subventionen schliellich ldsst sich nicht
unmittelbar der Finanzstatistik entnehmen. Fiir die Jahre von 1974 bis
1976 kam eine stichprobenbasierte Untersuchung des DIW zu dem
Ergebnis, dass die jahrlichen Finanzhilfen der rund 11.000 Gemeinden
an die Wirtschaft um die 8oo Mio. DM schwankten. Aufgrund dieses
relativ geringen Gewichts bei erheblichem statistischen Aufwand wurde
in den Subventionsberichten auf eine genauere Beschiftigung mit die-
sem Komplex verzichtet.®> Laut einer 1991 vorgelegten Neuschitzung
des Rheinisch-Westfilischen Instituts fir Wirtschaftsforschung wuchs
das Volumen der kommunalen Finanzhilfen — ohne Ausgaben fiir die
Infrastruktur, also auch den Verkehr — bis 1987 immerhin auf 2,1 Mrd.
DM und damit weit {iberdurchschnittlich. Der Anteil an den Gesamtaus-
gaben der Kommunen stieg, ganz im Gegensatz zum Bundestrend, von
0,8 auf 1,3 Prozent an. Im Verhiltnis zu den Finanzhilfen des Bundes, die
sich zu dieser Zeit auf etwa 12 Mrd. DM beliefen, handelte es sich also
keineswegs um eine vernachlissigbare Grofle. Relevant waren diese Sub-
ventionen, von denen etwa 60 Prozent in den Stidte- und Wohnungsbau
flossen und der Rest ganz tiberwiegend an die Gewerbliche Wirtschaft
ging, jedoch in erster Linie fiir den kommunalen Standortwettbewerb
und nicht im Rahmen grofangelegter strukturpolitischer Programme.®3
Zu den prominenten industriepolitischen Handlungsfeldern auf der
Bundesebene, mit denen sich die folgenden Kapitel beschiftigen, zihlten
sie jedenfalls nicht.

61 Vgl. Zavlaris, Subventionen, S. 42; Ullmann, Steuerstaat, S. 184, 194f.; ders., Ab-
gleiten, S. 193, 366.

62 Achter Subventionsbericht, 6.11.1981, BT-Drs. 9/986, S. 7, 304. Vgl. Referat IA1,
Zusammenfassung der wichtigsten Ergebnisse der Untersuchung des DIW-Berlin
[sic] iber die Finanzhilfen der Gemeinden in den Jahren 1974-1976, 7.6.1978, BAK,
B 126/67513.

63 Dreizehnter Subventionsbericht, 11.11.1991, BT-Drs. 12/1525, S. 46f. Den grofiten
Empfingersektor stellten 6ffentliche Unternehmen dar, um die 30 % der kommu-
nalen Subventionen gingen an die Privatwirtschaft.
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2. Aufbriiche

Subventionskontrolle und Strukturpolitik
im Steuerungsoptimismus der
1960er und frithen 1970er Jahre

Industriesubventionen waren keine Erfindung der bundesdeutschen
Wirtschaftspolitik. Sie lassen sich vielmehr bis ins Kaiserreich zuriick-
verfolgen, wo sich die direkte Unterstiitzung notleidender Unternehmen
jedoch noch auf wenige Einzelfille beschrinkte. Die wirtschaftlichen
Folgelasten des Ersten Weltkriegs lieflen die Ausgaben des Reichs fiir
»Wirtschaftsférderung« deutlich anwachsen; 1925/26 waren sie etwa dop-
pelt so hoch wie vor Kriegsbeginn und gehorten bis zum Ende der
Weimarer Republik zu den am schnellsten wachsenden Haushaltspos-
ten. Und darin waren als »Kriegslasten« deklarierte Staatshilfen wie die
grofiziigige Entschidigung der Ruhrindustrie fiir Reparationslieferungen
und die Unterstiitzung der oberschlesischen Schwerindustrie noch gar
nicht enthalten.’

Vom strukturpolitischen Steuerungsanspruch der 1960er Jahre wa-
ren diese Hilfsleistungen jedoch weit entfernt, obwohl Subventionen
grundsitzlich als flexibles Instrument der Wirtschaftspolitik und als le-
gitimes Mittel zur Uberwindung voriibergehender Unternehmens- oder
Branchenkrisen galten. Sie wurden jedoch auch schon zum politischen
Streitobjekt, wie 1932 die dtzende Kritik des Frankfurter Sozialforschers
Friedrich Pollock an einem durch Subventionen »garantierten Kapitalis-
mus« demonstrierte. Unternehmer kritisierten zwar offentlich ebenfalls
das allgemeine »Subventionsunwesen, griffen aber im Bedarfsfall selbst
auf den Staat zuriick. Uberwiegend handelte es sich dabei weiterhin um
die Unterstiitzung einzelner Unternehmen zur Verhinderung von Kon-
kursen und Arbeitslosigkeit, teils profitierten aber auch ganze Branchen
wie die Eisen- und Stahlindustrie sowie Schiffbau und Schifffahrt. Mit
dem Automobil- und Flugzeugbau sowie der Filmwirtschaft wurden
gezielt »neue« Industrien gefordert. Eine ganze Palette von MafSnahmen
wie Zuschiissen, Kredithilfen, Steuerstundungen und Biirgschaften wur-

de erprobt.”

1 Petzina, Ausgaben, S.11-33. Umfassende Daten liegen dazu ebenso wenig vor wie
tiber entsprechende Ausgaben der Einzelstaaten und Kommunen.

2 Blaich, Kapitalismus, mit Verweis auf Friedrich Pollock, Die gegenwirtige Lage
des Kapitalismus und die Aussichten einer planwirtschaftlichen Neuordnung, in:
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Im »Dritten Reich« stellte sich der Zusammenhang von Subventio-
nen im engeren Sinne und industrieller Strukturpolitik insofern anders
dar, als seit 1933 vor allem durch die dramatische Aufblihung des Riis-
tungsetats schnell der Ubergang zu einer Staatskonjunkrur einsetzte, die
statt einer Subventionierung ziviler Produktionslinien massiv Investi-
tionen in die Riistung lenkte; durch Investitionszuschiisse, Preis- und
Gewinngarantien wurden Unternehmerrisiken auf den Staat tiberwilzt.?
Zwar stiegen die statistisch ausgewiesenen Subventionen, eine isolierte
Betrachtung fithrt aber hier in die Irre, weil Industrie-, Autarkie- und
Riistungspolitik aufs Engste zusammenhingen. Allein die offiziellen
Mittel fur die Wehrmacht, die ihrerseits Produktions- und Pachtvertrige
mit der Privatwirtschaft schloss, machten 1938/39 fast zwei Drittel des
Reichshaushalts aus. Wihrend des Krieges verschoben sich die Gewichte
noch weiter. Die finanz- und damit auch strukturpolitische Bedeutung
der Lander und Kommunen ging ebenfalls zuriick.*

Der Zusammenbruch des NS-Regimes vergroflerte zwar automatisch
die Bedeutung der Linder und Kommunen, weil ein Zentralstaat nicht
mehr existierte. Substanzielle Finanzhilfen der Landesregierungen fiir
die Wirtschaft waren angesichts der zerriitteten 6ffentlichen Finanzen
und einer wertlosen Wihrung jedoch nur in sehr begrenztem Mafle
moglich, auch wenn Diskussionen tiber strukturelle Entwicklungsziele
aus der Zwischenkriegszeit etwa im Fall Bayerns nun, zumal im Zusam-
menhang mit dem Wiederaufbau von Industrie und Infrastruktur sowie
dem massenhaften Zustrom von Fliichtlingen, wieder auflebten. Indirekt

Zeitschrift fiir Sozialforschung 1 (1932), S. 8-27, hier S. 12f. (Nachdruck in: Pollock,
Stadien, S.20-39, hier S.25). Laut Pollock wurde zu dieser Zeit »immer hiufiger
davon gesprochen, dass der Arbeitslosenunterstiitzung eine >Erfolglosenunterstiit-
zung« gegeniiberstehe und dass diese Phase der kapitalistischen Entwicklung als
»garantierter« Kapitalismus gekennzeichnet werden miisse«. Vgl. daran ankniipfend
das Plidoyer von Schanetzky, Kapitalismus, fir eine systematische Verkniipfung
mit der neueren unternehmenshistorischen Forschung; sowie Berghoff/Kohler/
Wixforth, Navigation, S. s04-515. Beispiele auch bei Lehmann, Subventionen; zeit-
gendssisch vgl. Zachau-Mengers, Subventionen, insb. S. 31-36.

3 Vgl den ilteren Uberblick von Boelcke, Kosten, S.36-50; aus der neueren For-
schung insb. Scherner, Logik; beispielhaft und mit erhellendem Vergleich Schanetz-
ky, Regierungsunternechmer.

4 Zum Staatshaushalt im Uberblick Ullmann, Steuerstaat, S. 141-149, 167-176; Caesar/
Hansmeyer, Haushalts- und Finanzwesen, S. 846-867; zu Steuern und Steuerpolitik
ausfiihrlich Banken, Hitlers Steuerstaat. Die Subventionen von Reich, Lindern und
Kommunen stiegen nach den Berechnungen Albrecht Ritschls von 310 Mio. RM
(1932) auf 360 Mio. RM (1938), ihr Anteil an den Ausgaben des 6ffentlichen Sektors
sank jedoch von 1,5 auf 0,8%; Ritschl, Krise, Tab. A. 12 (Prozentangaben ecigene
Berechnung).
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wirkte die Unterstiitzung der Betriebsgriindungen von Vertriebenen auf
einen Wandel der Gewerbestruktur hin, wihrend der forcierte Wieder-
aufbau des Energiesektors die traditionelle nordrhein-westfilische Mon-
tanindustrie stabilisierte, doch solche Struktureffekte blieben sekundire
Ergebnisse der Bewiltigung akuter Krisen. Die westlichen Besatzungs-
michte waren primir an ausgeglichenen Linderhaushalten interessiert
und erh6hten deshalb sogar die Steuersitze, statt Konsum und Inves-
titionen durch Steuervergiinstigungen zu férdern. Die Besatzungswirt-
schaft war auflerdem durch Preisregulierung und Giiterkontingentierung
geprigt, und der grofle Umfang des Tauschhandels machte eine subs-
tanzielle Beeinflussung der Wirtschaftsstruktur durch Subventionen voll-
ends unwahrscheinlich.’ Neben einem politischen Gestaltungsanspruch
bedurfte es, so lisst sich diese sehr kurze Skizze resiimieren, tatsichlicher
Marktbedingungen, um tiber Angemessenheit und Zweckmifligkeit der
Marktintervention durch Subventionen tiberhaupt sinnvoll zu debattie-
ren. Das mag trivial klingen, fithrt aber mitten in das Spannungsfeld der
Strukturpolitik in der Bundesrepublik.

2.1 Die Erarbeitung strukturpolitischer Grundsitze
und der Beginn der Subventionsberichterstattung

Die Wihrungsreform in den westlichen Besatzungszonen und die grund-
sitzliche Freigabe der Preisbildung durch das »Leitsdtzegesetz« schufen
im Juni 1948 die Grundlagen einer funktionierenden Markt- und Geld-
wirtschaft. Die hohen Wachstumsraten seit dem »Koreaboom« der frii-
hen 1950er Jahre resultierten in einem vermeintlichen »Wirtschaftswun-
der«, das tatsichlich ein rational erklirbarer Prozess des Wiederaufbaus
und des Anschlusses an internationale Trends war, den auch andere eu-
ropiische Volkswirtschaften zu dieser Zeit durchliefen.® Das dynamische
Wachstum hatte keineswegs einen Verzicht auf staatliche Subventionen
zur Folge, es schuf vielmehr erst die fiskalischen Voraussetzungen fiir
zunehmende UnterstiitzungsmafSnahmen zum Ausgleich regionaler oder
sektoraler Disparititen.

s Jakli, Marshallplan, S.s4f; zu Bayern Griiner, »Wirtschaftswunder«, S. 93-156;
zum Wiederaufbau der Industrie Abelshauser, Wirtschaftsgeschichte, S.105-118;
zur Steuer- und Haushaltspolitik Scherpenberg, Finanzwirtschaft; zur Preispolitik
Ziindorf, Preis, S. 33-55.

6 Vgl. Abelshauser, Wirtschaftsgeschichte, S. 152-159; Lindlar, Wirtschaftswunder.
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Von den Anfingen der Regionalférderung profitierten zunichst we-
nig industrialisierte, eher abgelegene Gebiete etwa in der Eifel oder
im Bayerischen Wald, deren Férderung durch Bund und Linder seit
1950 in einem Interministeriellen Ausschuss fiir Notstandsgebietsfra-
gen (IMNOS) organisiert wurde. Wihrend die Unterstiitzung solcher
Landkreise oft an iltere Traditionen ankniipfen konnte, kamen nun aber
weitere Regionen im Grenzgebiet zur DDR hinzu, die sich von fritheren
Bezugs- und Absatzmirkten abgeschnitten fanden. 1953 wurde eine 40
Kilometer tiefe Region entlang der neuen innerdeutschen Grenze pau-
schal zum Fordergebiet erklirt. Als forderungsbediirftig galt dabei stets
das vollstindige Gebiet jener Stadt- und Landkreise, die iiberwiegend
innerhalb des 4o0-km-Streifens lagen. Das hiermit etablierte »Zonen-
randgebiet« sollte sich als eine der langlebigsten Subventionsbaustellen
der Republik erweisen.” Ein vollig eigenstindiges, in hohem Mafle von
deutschlandpolitischen Erwigungen bestimmtes und letztlich aus Haus-
haltszuschiissen und Steuerverzicht des Bundes finanziertes Subventions-
system entwickelte sich seit 1948 in West-Berlin, wo zunichst vor allem
die Abwanderung von Unternehmen aus dem Westteil der fritheren
Reichshauptstadt gebremst und die wirtschaftliche Verflechtung mit
Westdeutschland gestirkt werden sollte.?

Auf Branchenebene wurden zunichst vor allem die Anschaffung indus-
trieller Anlagegiiter, der Wohnungsbau sowie Schiffbau und Schifffahrt
durch spezielle Abschreibungsméglichkeiten im Einkommensteuergesetz
gefordert. Bergbau, eisenschaffende Industrie und Energiewirtschaft
profitierten auflerdem von dem 1952 verabschiedeten Investitionshil-
fegesetz, das diesen Branchen neben dem Zugang zu Kapital, das von
der gesamten Gewerblichen Wirtschaft aufgebracht wurde, erhéhte Ab-
schreibungssitze fir die daraus vorgenommenen Investitionen zuge-
stand. Weiterhin flossen die im Rahmen des Marshallplans anfallenden
»Gegenwertmittel«, mit denen deutsche Importeure ihre Verpflichtun-
gen aus Dollar-Importen in D-Mark bei der Bundesregierung abzugelten
hatten, gezielt als Kredite vor allem an den Bergbau, die Energieversorger
und die Bundesbahn. Tilgungen und Zinszahlungen auf diese Kredite
wurden erneut zur Investitionsférderung verliehen, sodass die tiber die
Kreditanstalt fiir Wiederaufbau (KfW) ausgereichten ERP-Mittel auch

7 Dazu im Uberblick Zimmermann/Postlep, Strukturpolitik; detaillierter Griiner,
»Wirtschaftswunders, S.195-223; Eckert, Borderland Aid; dies., West Germany,
S. 53-83.

8 Vgl. Cornelsen, Finanzhilfe; Zschaler, Finanzen, S. 198-249; Bihr, Industrie, S. 153-
173.
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nach dem Ende des US-amerikanischen Hilfsprogramms einen dauerhaf-
ten Subventionsfonds der Bundesregierung darstellten.”

Parallel zu einer allgemeinen Lockerung der Haushaltspolitik nah-
men die Subventionen in der zweiten Hilfte der 1950er Jahre deutlich
zu. Die Relation zu den gesamten Ausgaben des Bundes stieg in den
Jahren 1955/56 zunichst aufgrund einer zunehmenden Unterstiitzung
der Landwirtschaft schnell an. Sektorale Finanzhilfen an die Industrie
begannen vor allem infolge der in den spiten 1950er Jahren einsetzenden
Absatzkrise des Steinkohlenbergbaus eine Rolle zu spielen. Nachdem
der Bund bereits 1956/57 iiber 450 Mio. DM fiir die Ubernahme der
Arbeitgeberanteile an der Knappschaftsversicherung aufgewendet hatte,
wurde die Branche zwischen 1959 und 1964 vor allem durch Frachthilfen
unterstiitzt, seit 1965 kamen Absatz- und Rationalisierungssubventionen
hinzu. Seit Mitte der 1960er Jahre nahm unter den Finanzhilfen an
das verarbeitende Gewerbe, die bis dahin auf Bundesebene vor allem
aus (ausgefallenen) Biirgschaften fiir Exportgeschifte bestanden hatten,
aullerdem die Forderung von Investitionen in strukturschwachen Ge-
bieten deutlich zu. Diese Leistungen waren urspriinglich vor allem von
den betroffenen Lindern getragen worden; kumuliert vom Beginn der
jeweiligen Forderprogramme bis Ende der 1960er Jahre entfiel jedoch
schliefllich mit 9o5 Mio. DM etwa die Hilfte auf den Bund.™

Diese generellen Trendaussagen sollten allerdings nicht dariiber hin-
wegtduschen, dass es innerhalb der Wirtschaftssektoren von Jahr zu Jahr
erhebliche Schwankungen geben konnte (Tab. 2.1). Vor allem in der
Landwirtschaft und der Industrie setzten sich die Gesamtsummen aus
vielerlei Einzelmafdnahmen zusammen, die wiederum unterschiedlich
langfristig angelegt sein konnten.

9 Jakli, Marshallplan, S. s8-72.

10 Jdkli, Marshallplan, S.35ff., 308f.; Zavlaris, Subventionen, S.32ff,, 62£., 91; vgl.
auch den sektoralen Uberblick bei Alewell, Subventionen, S. 26-63. Andere Daten
zur Forderung strukturschwacher Gebiete (ohne Berlin, Hamburg und Bremen)
bei Griiner, »Wirtschaftswunder«, S.362, nach Angaben des BMWi. Der bundes-
deutsche Agrarhaushalt verdoppelte sich allein von 1955 auf 1956 und wuchs von
671,5 Mio. DM (1955) auf 4.741,7 Mio. DM (1966); Patel, Europiisierung, S. 218.
Zu den Forderprogrammen fiir die Landwirtschaft vgl. Kluge, Jahre, Bd. 1, S. 184-
202; zur Haushaltspolitik Ullmann, Steuerstaat, S.189-192; ders., Abgleiten, S. 34-
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1ab. 2.1: Direkte Subventionen des Bundes 1951-1968 (Mio. DM)™

Landwirt- | Bergbau | Verarbei- | Verkehr Zu- Schiff- | Woh-
schaft | und Ener- | tendes und schiisse an | fahrt | nungs-
giewirt- | Dienstleis- Deutsche wesen

schaft tungsge- Bundes-

werbe bahn

1951 149,3 - 1,6 14,5 - 8,6 14,4
1952 276,9 - 2,6 22,5 - 12,6 16,7
1953 209,2 - 2,5 26,4 - 12,5 17,7
1954 332,6 - 2,0 22,8 - 6,3 17,6
1955 446,3 Ls 4,0 46,0 - 12,1 17,7
1956 1.021,0 207,5 131,2 64,7 - 15,0 17,8
1957 | 1.674,7 249,5 117,3 101,6 24,8 17,6 21,1
19538 1.739,8 L5 194,6 124,9 49,6 18,7 17,6
1959 | 1.8614 Ls 5759 15454 16,5 27,5 14,5
1960 | 1.655,3 36,8 89,3 188,4 49,5 15,3 24,4
1961 2.311,6 103,7 10,4 356,5 183,0 22,7 60,1
1962 2.732,4 91,7 10,2 348,6 209,0 24,0 89,2
1963 2.890,9 261,0 19,8 392,6 249,0 41,7 131,1
1964 | 2.890,5 4395 34,2 421,9 2820 | 34,2 | 1737
1965 | 3.417,6 5274 149,2 428,9 259,0 | 72,8 | 2037
1966 | 3.170,4 478,1 17454 557,1 405,6 58,2 | 217,9
1967 | 3.501,3 56454 233,0 619,4 469,0 | 38,3 | 3292
1968 4.800,7 772,7 45353 686,4 §43,0 48,0 168,3

Einigermaflen solide und mit spiteren Zeitrdumen vergleichbare Aussa-
gen iber Steuervergiinstigungen, die je nach Steuerart in unterschied-
lichem Mafe auf Bund und Linder entfielen, lassen sich fiir die 1950er
Jahre nicht treffen. Fur die 1960er Jahre ldsst sich hier jedoch ebenfalls
eine massive Zunahme nachweisen, wobei zugleich das Verhiltnis von
subventionsbedingten Mindereinnahmen und gesamten Steuereinnah-
men deutlich anstieg. Mehr als zwei Drittel der Steuersubventionen
gingen an die Gewerbliche Wirtschaft.™

11 Quelle: Zavlaris, Subventionen, S. 94.

12 Jakli, Marshallplan, S. 36f.
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Subventionskritik und sektorale Strukeurpolitik

Schon um 1960 verdichtete sich aus verschiedenen Richtungen die
Kritik an den wachsenden Subventionen. Der Bund der Steuerzahler
stellte 1959 zwar befriedigt fest, Bundesfinanzminister Franz Etzel habe
»in den letzten Monaten keinen Zweifel daran gelassen, dass er willens
ist, das Ubermaf} an subventioniren Mafinahmen abzubauen.« Bei der
Berechnung des Subventionsvolumens fiir das Bundeshaushaltsjahr 1958
tibertraf der Verein allerdings die Kalkulation der Bundesregierung um
ein Vielfaches: Die Zusammenstellung aller Haushaltsposten, die ir-
gendwie als Stiitzungsmafinahmen klassifizierbar schienen, summierte
sich auf 8,9 Mrd. DM oder mehr als ein Viertel des Haushaltsvolumens
von 38,7 Mrd. DM, wihrend die Experten im Finanzministerium unter
Anwendung einer OEEC-Definition auf nur 1,32 Mrd. DM kamen. Eine
vermeintlich in Ansitzen erkennbare »Riickkehr zur Anlegung strenger
Maf3stibe im Sinne der Markewirtschaft« sei durch eine griindliche
Durchforstung des »Gesamtkomplex[es] subventionirer Mafinahmenc
(einschlieSlich sozialpolitischer Leistungen) voranzutreiben.”

Das Thema wurde auch im Parlament verstirkt aufgegriffen. Fiir be-
trichtlichen Arbeitsaufwand im Finanzministerium sorgte Anfang 1959
eine Kleine Anfrage der Deutschen Partei (DP) iiber den Umfang von
»sichtbaren« Beihilfen, Zuschiissen, Zinsverbilligungen, »Sondergaran-
tien« und Ausfallbiirgschaften im Bundeshaushalt sowie der »unsicht-
baren« Subventionen in Form von Steuervergiinstigungen, TarifermafSi-
gungen und vergleichbaren Erleichterungen, und zwar auch fiir private
Haushalte. Die diirftige Wissensbasis der Experten im Bundesfinanzmi-
nisterium machte »langwierige Vorarbeiten erforderlich«. In der zustin-
digen Arbeitsgruppe fiihlte man sich umso mehr unter Druck, als die
rechtskonservative Koalitionspartei mit ihrer Anfrage offenbar eine weit
verbreitete Neugier zum Ausdruck gebracht hatte. Nach einigen Mona-
ten hiuften sich nimlich »die Anfragen wegen der Antworterteilung aus
interessierten Kreisen (Bundeskanzleramt, Bund der Steuerzahler, Deut-
scher Bauernverband, Politiker)«.™

Die Antwort, die schliefflich im Juli 1959 dem Bundestag vorgelegt
wurde, begann mit der Feststellung, dass es »keine unumstrittene Defi-
nition des Subventionsbegriffs« gebe. Die Verfasser sprachen stattdessen
konsequent von »finanziellen Leistungen und Begiinstigungen« und ver-

13 Bund der Steuerzahler, Prisidium, Einzeldarstellungen Nr. 49: Der Regierungsent-
wurf des Bundeshaushaltsplans 1959, 0.]. (1959), S. 29 ff., BAK, B 126/218s.
14 Vermerk Rompe, 21.5.1959, BAK, B 126/218s.
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wiesen auflerdem nachdriicklich auf die Schwierigkeiten, klar zwischen
Leistungen zugunsten von Produzenten oder Konsumenten zu trennen.
Insgesamt darf man die Stellungnahme, die im Ministerium spiter auch
als »Subventionsdenkschrift« bezeichnet wurde, wohl trotzdem als den
ersten Versuch eines Subventionsberichts bezeichnen. Sie unternahm
auf 28 Druckseiten eine Klassifizierung der Staatshilfen und traf dabei
die auch spiter charakteristische Unterscheidung zwischen Finanzhilfen,
Steuervergiinstigungen und zinsverbilligten Darlehen. Die Empfinger
wurden nach den Wirtschaftssektoren Land- und Forstwirtschaft, Ge-
werbliche Wirtschaft, Verkehr, Freie Berufe und Wohnungswesen dif-
ferenziert, Zuweisungen des Bundes an die Linder zur Finanzierung
analoger Ausgaben separat ausgewiesen. Die Nichtberiicksichtigung
bestimmter Ausgabenbereiche wie etwa des Straflenbaus, bestimmter
Zahlungen an die Bundesbahn oder von Wissenschaft und Forschung
wurde zumindest dargelegt, teils auch kurz begriindet. Zudem erérterte
die »Denkschrift« steuersystematische Aspekte, die zur Ausblendung
bestimmter Begiinstigungen in der Umsatz-, Kérperschaft- und Grund-
steuer sowie durch Einfuhrzolle fithrten.”

Die einzige ausfiihrlicher behandelte Branche war die Landwirtschaft.
Die DP-Anfrage verlangte explizit deren Vergleich mit allen {ibrigen
Subventionen, nachdem Etzel in seiner Haushaltsrede im Dezember
1958 gerade diesen Wirtschaftszweig als Beispiel fiir die Problematik
laufend steigender Finanzhilfen angefiihrt hatte. Dadurch war nach An-
sicht der vor allem im lindlich geprigten Norddeutschland verankerten
Rechtskonservativen »in der Offentlichkeit der Eindruck einer beson-
deren Subventionsvergiinstigung [sic] der Landwirtschaft entstanden,
der der Wirklichkeit nicht entspricht«. Die diplomatische Antwort des
Finanzministeriums lautete, dass die Landwirtschaft derzeit »in hohem
Umfange finanzielle Leistungen« erhalte. Dies war den Berechnungen
vor allem bei den Finanzhilfen auch deutlich abzulesen, doch bestand
angeblich die Hoffnung, diese Subventionen wiirden sich mittelfristig
»selbst iiberfliissig« machen.™

15 Antwort auf die Kleine Anfrage der Fraktion der DP — Drucksache 835 — betr.
Subventionen im Bundeshaushalt, 28.7.1959, BT-Drs. 3/1229 (Zitat S.3); vgl.
Hansmeyer, Bemerkungen, S. 104; Albrecht, Subventionen, S. 9.

16 Kleine Anfrage der Fraktion der DP betr. Subventionen im Bundeshaushalt,
29.1.1959, BT-Drs. 3/835; Antwort auf die Kleine Anfrage der Fraktion der DP —
Drucksache 835 — betr. Subventionen im Bundeshaushalt, 28.7.1959, BT-Drs.
3/1229, S.10. Den Deutschen Bauernverband mussten die Ministerialexperten
in lingeren Gesprichen dazu bewegen, die Forderung nach einer Ermittlung
simtlicher Subventionen »fiir die ganze Zeit des wirtschaftlichen Wiederaufbaus«
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Insgesamt gewann das Subventionsthema durch die Anfrage der DP
eine gewisse, von den Antragstellern so wohl nicht intendierte 6ffentli-
che Aufmerksamkeit. Auch Finanzminister Etzel suchte sich offenkundig
als Subventionskritiker zu profilieren. »Auf Wunsch des Herrn Minis-
ters« solle »der weitere Abbau der Subventionen nachhaltig verfolgt wer-
deng, schrieb Staatssekretir Karl Hettlage Anfang 1960 den Beamten des
Ministeriums, und im Mirz 1960 kiindigte Etzel in einer vielbeachteten
Rede vor der nordrhein-westfilischen Industrie- und Handelskammer
selbst die Kiirzung von Finanzhilfen und Steuervergiinstigungen an.'”
Kurz darauf forderte die oppositionelle SPD mit Erfolg die Einrich-
tung eines Unterausschusses im Haushaltausschuss speziell zur Priifung
und Senkung von Subventionen. Im Juni 1961 zog die FDP-Fraktion
nach und verlangte »eine umfassende Darstellung aller direkten und
indirekten Subventionen fiir die gesamte Wirtschaft seit 1950 aus Bun-
desmitteln«, nachdem Etzel bereits mehrfach eine »Vervollstindigung«
der bislang vorgelegten Daten angekiindigt hatte. Die Forderung wurde
von Hettlage mit der Begriindung abgelehnt, der weiterhin ungeklirte
Subventionsbegriff und der erhebliche Arbeitsaufwand bei begrenzter
Aussagekraft der Ergebnisse lieflen solche Bemithungen nicht sinnvoll
erscheinen.™

Dass man sich im Finanzministerium schliefflich doch auf eine um-
fangreichere Berichterstattung zubewegte, stand im Kontext einer breite-
ren Debatte iiber rasch wachsende Staatsausgaben, einen unausgegliche-
nen Bundeshaushalt und entsprechend begrenzte Handlungsspielriume
bei den nicht lingerfristig festgelegten Bundesausgaben, die sich seit
1964 entwickelte. Begiinstigt wurde die Expansion der Staatsausgaben
durch eine »Enttabuisierung der 6ffentlichen Verschuldung«: Schon in

zuriickzuziehen, weil auch fiir diesen Fall nicht mit dem gewiinschten Ergebnis zu
rechnen war; Vermerk Albrecht, 19.6.1961, BAK, B 126/2187.

17 Hettlage an die Finanzpolitische und Volkswirtschaftliche Gruppe [des BMF],
16.1.1960, BAK, B 126/2186, sowie die Vorbereitungen fiir Interviews mit Radio
Bremen und dem Siiddeutschen Rundfunk ebd.; Protokoll der 103. Kabinettssit-
zung, 5.4.1960, Kabinettsprotokolle 1960, S. 172, Fn. 29.

18 Entschlieffungsantrag, 8.4.1960, BAK, B 126/2187; Kleine Anfrage der Fraktion
der FDP betr. Subventionen, 7.6.1961, BT-Drs. 3/2791; Der Bundesminister der
Finanzen, Betr.: Subventionen, 19.6.1961, BT-Drs. 111/2895; vgl. Vermerk Albrecht,
19.6.1961, BAK, B 126/2186. Die fiir die nichsten Jahre vorgelegten Zahlenreihen
dhnelten daher der »Denkschrift« von 1959: Bundesministerium der Finanzen
(Hg.), Finanzbericht 1962. Die volkswirtschaftlichen Grundlagen und die wich-
tigsten finanzwirtschaftlichen Probleme des Haushaltsplans der Bundesrepublik
Deutschland fiir das Rechnungsjahr 1962, Bonn 1962, S. 102-123; dito 1964, S. 116-
137. Zitat: Der Bundesminister der Finanzen, Betr.: Bestandsaufnahme der Sub-
ventionsleistungen, 29.1.1963, BT-Drs. IV/944.
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den 1950er Jahren war in der deutschen Finanzwissenschaft ein neues
Verstindnis der Finanzpolitik in den Vordergrund geriickt, das neben
deren klassischer Funktion der Sicherung notwendiger Staatseinnahmen
den Einsatz des Budgets zu konjunkturpolitischen Zwecken, also die
Aufgaben einer aktiven fiscal policy betonte. Diese keynesianisch geprig-
te, zeitgendssisch auch als »Okonomisierung« der Finanzpolitik bezeich-
nete Auffassung, die auf eine stirkere Verzahnung von Haushalts- und
Wirtschaftspolitik hinauslief, sickerte nun iiber die wissenschaftlichen
Beirite beim Finanz- und beim Wirtschaftsministerium, vor allem aber
wohl iiber den Sachverstindigenrat zur Begutachtung der gesamtwirt-
schaftlichen Entwicklung in die Finanzpolitik und die Ministerialbiiro-
kratie ein.”

Die Subventionsdebatte macht allerdings deutlich, dass tiber ein sol-
ches Verstindnis von Finanzpolitik und die damit einhergehende Staats-
verschuldung mitnichten Konsens bestand. Eine konjunkturorientierte
Fiskalpolitik wies zwar theoretisch keine sonderliche Nihe zur bran-
chenorientierten Industriepolitik auf, doch in der Praxis lief beides auf
hohere Staatsausgaben bzw. Steuerausfille hinaus und in sehr dhnlicher
Weise den tiberkommenen Haushaltsprinzipien zuwider. Dies war auch
dem Missfallen der Haushaltsexperten im BMF abzulesen: »Kritische
Bemerkungen« im Finanzbericht 1966 wiesen darauf hin, dass die aktuel-
len Probleme bei der Haushaltsaufstellung »nicht unwesentlich« auf das
Subventionswachstum der letzten Jahre zuriickgingen. Die Beamten des
Finanzministeriums nahmen fiir sich in Anspruch, bereits seit 1959 »im-
mer wieder in Wort und Schrift auf die von Subventionen ausgehenden
Gefahren fiir einen storungsfreien Wirtschaftsablauf, einen unverzerrten
Wettbewerb sowie eine optimale Gestaltung der Wirtschafts- und Fi-
nanzpolitik aufmerksam gemacht« zu haben. Subventionen seien nur in
Ausnahmefillen iberhaupt gerechtfertigt und missten sich »nach einer
angemessenen Zeit von selbst tiberfliissig und entbehrlich« machen. Thr
starkes Wachstum in den vergangenen Jahren demonstriere dagegen eine
Tendenz zur Verfestigung von Anspriichen und zur Ausdehnung des
Berechtigtenkreises.>®

Entsprechend argwohnisch bedugten sie die zunehmenden Bemiithun-
gen der Kollegen im Wirtschaftsministerium um eine aktive Industrie-

19 Ullmann, Abgleiten, S. 40-63 (Zitat S. 48); mit erhellendem Blick auf die Vorge-
schichte seit dem Ersten Weltkrieg Middendorf, Okonomisierung.

20 Finanzbericht 1966, S.181f.; vgl. 172. Kabinettssitzung, 14.7.1965, Kabinettsproto-
kolle 1965, S. 299, mit dem Beschluss zur Priifung der Subventionen »in jedem Ein-
zelfall«; zur anhaltenden offentlichen Subventionskritik Ruck, Steuerungsbedarf,

S. 28; Jakli, Marshallplan, S.169f.
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politik, die das Wachstum der Finanzhilfen weiter zu beschleunigen
drohte. Hier hatte schon 1963 Referatsleiter Otto Schlecht aus der fiir
Grundsatzfragen zustindigen Abteilung I (Wirtschaftspolitik) des BMWi
angesichts der seit einigen Jahren zu beobachtenden Krisenerscheinungen
im Bergbau und in der Textilindustrie tiber die Méglichkeit von »Struk-
turanpassungshilfen« in der Sozialen Marktwirtschaft nachgedacht.
Schlecht argumentierte, solche Staatshilfen seien legitim, sofern sie die
Anpassung von Industrien an neue Rahmenbedingungen férderten. Die
»Wiederaufbauphase mit ihren sehr hohen Fortschrittsraten« war nach
seiner Einschitzung »zu Ende, die internationale Wettbewerbsfihigkeit
der deutschen Wirtschaft hatte sich durch ein gestiegenes Kosten- und
Preisniveau verschlechtert, eine zunehmende »Substitutionskonkurrenz«
durch neue Produkte und Produktionsverfahren verschirfte den Wettbe-
werb ebenso wie der Abbau von Handelshemmnissen innerhalb und au-
erhalb Europas sowie ein wachsendes Angebot von Halb- und Fertigwa-
ren aus Entwicklungs- oder Schwellenlindern. Eine Wirtschaftspolitik,
die mehr sein wolle als eine »blofSe Verwirklichung der Wettbewerbsthe-
orie«, miisse daher die jeder Marktwirtschaft immanenten, grundsitzlich
von den Unternehmen zu bewiltigenden Anpassungsprozesse »steuern
und damit ihren Ablauf spannungsloser gestalten«.”

Im Anschluss an Schlechts Vermerk erarbeitete die Grundsatzabtei-
lung einige Prinzipien, die spiter immer wieder die strukturpolitische
Programmatik prigten: Voraussetzungen fiir ein Engagement des Bun-
des waren die Krisenbetroffenheit eines ganzen Industriezweigs, also
nicht nur einzelner Unternehmen, und die administrative Einschitzung,
dass es sich dabei um ein lingerfristiges, nicht nur konjunkturbedingtes
Problem handle. Auflerdem sollten die Subventionen den Wettbewerb
innerhalb der Branche nicht verzerren und an Eigenleistungen der be-
troffenen Unternehmen gekniipft werden. Nicht zuletzt ging es aber
auch darum, durch einschrinkende Kriterien das Risiko zunehmender
Subventionsforderungen in Grenzen zu halten, das sich daraus ergab,
dass die Politik sich tiberhaupt zu einer Mitverantwortung fiir den Ver-
lauf des wirtschaftlichen Strukturwandels bekannte.??

21 Abelshauser/Kopper, Ordnungspolitik, S. 61f.; Vermerk Schlecht, Ist Strukturan-
passungshilfe eine Aufgabe der Wirtschaftspolitik in der Sozialen Marktwirt-
schaft?, 19.8.1963, BAK, B 102/59400 (Zitate). Konkreter Anlass war ein Antrag des
Verbands der Baumwollspinnereien auf »staatliche Hilfen fiir die Strukturbereini-
gung« in der Branche; Schlecht an Abteilungsleiter I, 19.8.1963, ebd. Zu Schlechts
Karriere vgl. Loffler, Strukturen, S. 18sf.

22 Vermerk I A 3, 10.3.1964, BAK, B 102/59400. Zum Ablauf vgl. die etwa im Mo-
natstakt verfassten Versionen, Stellungnahmen und Besprechungsprotokolle ebd.
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Es blieb jedoch in der Schwebe, wie sich Interventionen selbst in »be-
sonders schwerwiegenden Fillen« mit den markewirtschaftlichen Grund-
regeln vertrugen, die niemand in Frage stellen wollte. Zudem konfligierte
hier die Position der BMWi-Grundsatzabteilung mit der Politik der
Bundesregierung im Steinkohlenbergbau, wo Subventionsmaf§nahmen
erkennbar von sozial- und arbeitsmarkepolitischen Priorititen geprigt
waren.”> Dass es bei der Diskussion iiber allgemeine Regularien der
Strukturpolitik keineswegs nur um die Klirung abstrakter Grundsatz-
fragen ging, demonstrierte auch die Einrichtung eines wirtschaftspoli-
tischen Ausschusses von Bund und Lindern, der im August 1964 seine
Beratungen aufnahm. Neben der stirkeren Einbindung der Lander in die
aktive Konjunkturpolitik des Bundes zielte der neue Bundeswirtschafts-
minister Kurt Schmiicker damit auch auf eine Koordinierung mittelfris-
tiger Mafinahmen.>*

Je weiter die Beeinflussung 6konomischer Strukturen auf der Prioriti-
tenliste der Wirtschaftspolitik nach oben riickte, desto mehr tiberlagerten
sich wirtschafts- und haushaltspolitische Aspekte der damit verbundenen
Staatsausgaben und Einnahmenverluste. Deutlich erkennbar wurde die
Abwehrhaltung der Haushilter im Finanzministerium in der Debatte
tiber den Entwurf einer Kabinettsvorlage, den der als Unterabteilungs-
leiter fiir Grundsatzfragen zustindige Johann Baptist Schollhorn im Juni
1965 den benachbarten Ressorts zuleitete. Den Verfassern war bewusst,
dass der nunmehr auslaufende Boom der Wiederaufbaujahre erhebliche
Wettbewerbsschwichen einzelner Branchen tiberdeckt hatte und dass die
unterschiedliche Konkurrenzfihigkeit wegen der gewachsenen aufSen-
wirtschaftlichen Verflechtung der Bundesrepublik und neuer technolo-
gischer Entwicklungen »deutlicher hervortreten« wiirde. Grundsitzlich
sei der hieraus resultierende Strukturwandel auch zu begriiflen und seine
Bewiltigung Sache der Unternehmer, nicht der Politik.

Bei besonders tiefgreifenden, von den Unternehmen allein nicht zu
bewiltigenden Lageinderungen sei es allerdings »Aufgabe der Wirt-

23 Abelshauser/Kopper, Ordnungspolitik, S.63; Vermerk I A 3, Betr.: Grundsitze
fir Hilfen zur Anpassung einzelner Wirtschaftszweige an verinderte Verhilenisse,
24.8.1964, BAK, B 102/93287.

24 Der Bundesminister fiir Wirtschaft an die Wirtschaftsminister und -senatoren
der Linder, 27.8.1964, BAK, B 102/59356; I A1, Konstituierende Sitzung des Wirt-
schaftspolitischen Ausschusses Bund/Linder, 26.10.1964, ebd. (Zitat). Zu Schmii-
ckers Profilierungsversuchen als Strukturpolitiker vgl. Ruck, Steuerungsbedarf,
S.27. Dabei spiegelte sich auch in Schmiickers Person die in den vorangegangenen
Jahren rasch gewachsene Bedeutung des Themas; vgl. seine noch vollig diffuse
Rede tiber »Strukturpolitik und Wirtschaftsordnung« auf dem Wirtschaftstag der
CDU/CSU am 4.8.1961 in Frankfurt, ACDP, 07-001/3802.
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schaftspolitik abzuwigen, ob durch staatliche Hilfen ein volkswirt-
schaftlicher Schaden verhiitet werden kann, der weit grofSer als die auf-
gewandten finanziellen Mittel wire«. Dabei sollten die entsprechenden
»Anpassungshilfen« — hier trat der Konnex der sektoralen Strukturpolitik
mit der Subventionsdebatte am deutlichsten zutage — stets »nur fiir eine
begrenzte Ubergangszeit und nur fiir eine erfolgversprechende Anpas-
sung an die Marktsituation gewihrt werden«. Die erklirtermaflen vor
allem fiir die Industrie formulierten Prinzipien verwahrten sich klar ge-
gen irgendeine staatliche Produktionslenkung. Selbst die Moglichkeiten
einer verstirkten staatlichen Beteiligung an Markt- und Branchenun-
tersuchungen, um den Unternehmen solidere Informationsgrundlagen
zu verschaffen, wurden zuriickhaltend erortert, obwohl das Konzept
erkennbar von optimistischen Erwartungen an Informationszuwachs als
Basis rationaler Entscheidungen geprigt war.”

Wihrend Schéllhorn zur Bewiltigung des Strukturwandels, und nicht
zuletzt seiner sozialen Auswirkungen, ein »allgemeines Konzept« forder-
te, fiirchteten Vertreter des Finanzministeriums in den ressortiibergrei-
fenden Besprechungen gerade in Reaktion darauf neue Subventions-
tatbestinde: »Es sei besser, der Wirtschaft jetzt zu sagen, dass sie selbst
vorbauen sollte, um Strukturinderungen zu begegnen. Trete man mit
einem solchen Konzept an die Offentlichkeit, so heifle das dagegen, der
Unternehmer solle ruhig draufloswirtschaften, der Staat werde schon die
Verluste tragen.«*® Schlecht konterte mit einem Argument, das bereits
auf den strukturpolitischen Bezug der Subventionsberichterstattung vo-
rauswies: Die Verabschiedung von Grundlagen verschaffe den Ministe-
rien »ja gerade die Moglichkeit, ungerechtfertigte Subventionswiinsche
abzulehnen«. Uberdies werde sich die durch Staatshilfen verbesserte
Wettbewerbsfahigkeit der geforderten Branchen langfristig positiv auf
die Steuereinnahmen auswirken. Den grundsitzlichen Kompromiss iiber
eine entsprechende Kabinettsvorlage arrangierte Schlecht durch einen
simplen rhetorischen Trick: Statt mit einer Erérterung der staatlichen
Interventionspflichten sollte das Papier nun mit der Forderung nach
groflerer Mobilitdt der Produktionsfaktoren — faktisch also einem Appell

25 Grundsitze fur Hilfen zur Anpassung einzelner Wirtschaftszweige an verinderte
Verhiltnisse, 4.6.1965, BAK, B 102/95749. Schéllhorn hatte in den frithen 1950er
Jahren als Wissenschaftlicher Mitarbeiter beim Miinchener ifo-Institut gearbeitet
und avancierte 1967 zum beamteten Staatssekretir im BMWi; Loffler, Strukturen,
S.173, Fn. 287; Kabinettsprotokolle der Bundesregierung online, Biografien, o.D.,
https://www.bundesarchiv.de/cocoon/barch/oooo/z/z1961z/kap1_7/paraz_138.
html (zuletzt aufgerufen am 5.1.2022).

26 Flandorffer, Sitzungsvermerk. Betr.: Ressortbesprechung tiber Fragen der sektora-
len Strukturpolitik, 26.7.1965, BAK, B 102/95749.
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an die Wirtschaft selbst — und der Ankiindigung eines Abbaus mobi-
lititshemmender Regulierungen beginnen. Vor allem aber einigte sich
die Runde der Ministerialbiirokraten kurzerhand darauf, das Konzept
gar nicht erst zu verdffentlichen, weil man selbst im BMWi nicht ganz
ausschloss, dass es neue Begehrlichkeiten wecken konnte.?”

Dem Kabinettsausschuss fiir Wirtschaft wurde daher im Mirz 1966
lediglich ein internes Grundsatzpapier vorgelegt. In korporatistischer
Tradition sollten Unternehmerverbinde und Gewerkschaften informiert
werden, um sie in die konkrete Umsetzung einzubinden. Mit den Lin-
dern war nur eine anschliefflende Abstimmung vorgesehen.?® Der Kabi-
nettsausschuss wies die Vorlage jedoch prompt zuriick. Auf Protest stief3
insbesondere die Erwihnung von Stilllegungsprimien. Auflerdem sollte
nachdriicklicher herausgestellt werden, dass mit dem Grundsatzpapier
nicht vereinbare Finanzhilfen abzubauen seien.?® Der nichste Entwurf
wurde denn auch mit dem einleitenden Kommentar verschickt, dass
neben die bislang konzeptuell prigende Wettbewerbspolitik eine »aktive
Strukturpolitik« treten miisse, die klar einer optimalen Allokation der
Produktionsfaktoren zu dienen habe. Nur »voriibergehend« und »aus
anderen Griinden« als 6konomischen diirften Unternehmen »vor leis-
tungsstarken Wettbewerbern abgeschirmt werden«.3°

Die Etablierung eines unscharfen Begriffs:
Wissenschaftliche Anndherungen und
strukturpolitische »Grundsitze«

In der Mischung aus Einsicht in die Unvermeidbarkeit vermehrter
strukturpolitischer Interventionen einerseits, Unsicherheit {iber Ziel und
Form ihrer Institutionalisierung andererseits, die fiir die Debatte inner-
halb des Regierungsapparats charakteristisch war, lag eine deutliche Par-
allele zur akademischen Diskussion dieser Zeit. Strukturpolitik war kein
isoliertes Projekt einiger Spezialisten im BMWi-Apparat. Vielmehr etab-
lierte sich der Begriff zu dieser Zeit in der Wirtschaftspresse ebenso wie in

27 Vogt, Sitzungsvermerk. Betr.: Ressortbesprechung iiber Fragen der sektoralen
Strukturpolitik, 1.12.1965, BAK, B 102/58982.

28 Bundesminister fiir Wirtschaft an Chef des Bundeskanzleramts, Kabinettsache.
Betr.: Grundsitze der sektoralen Strukturpolitik, 22.3.1966, BAK, B 102/58983.

29 Breckner (I C 2) an die Referate des BMWi, 11.5.1966, BAK, B 102/58984.

30 Bundesminister fiir Wirtschaft an Chef des Bundeskanzleramts, Kabinettsache.
Betr.: Grundsitze der sektoralen Strukturpolitik, 20.8.1966, BAK, B 102/58985; die
aktuelle Fassung der »Grundsitze« ebd.
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der Wirtschaftswissenschaft. Zwar hatte die Vokabel schon vorher exis-
tiert, wie 1959 die Griindung einer »Gesellschaft zum Studium struktur-
politischer Fragen« durch Mitglieder der CDU/CSU-Bundestagsfraktion
belegte. Die Veroffentlichungen dieser »Strukturgesellschaft«* demons-
trieren allerdings ein dhnlich diffuses Verstindnis von Gegenstand und
Zweck wie die wenigen Akten eines »Unterausschusses Strukturpolitik«
im CDU-Bundesausschuss fiir Wirtschaftspolitik, wo man sich in den
frithen 1960er Jahren Vortrige zur Konzentrations- und Kartellpolitik
anhorte.’* Dass die Wettbewerbspolitik in diesem Zusammenhang auch
unter Okonomen weiterhin eine grofle Rolle spielte, demonstrierte ein
Aufsatz Friedrich August von Hayeks, der 1959 zwar Strukturpolitik als
»eine sehr alte Aufgabe« bezeichnete, damit aber schlicht eine wettbe-
werbsfreundliche staatliche Regelsetzung meinte, deren »Ideal« gerade
»im Gegensatz zu einer dirigistischen Politik« stehe.?

Ahnlich wie in der Programmatik des BMWi lisst sich jedoch in
den 1960er Jahren eine sukzessive Aufwertung der Strukturpolitik zum
eigenstindigen wirtschaftswissenschaftlichen Diskussions- und For-
schungsfeld beobachten. Als der Verein fur Socialpolitik, die maf3geb-
liche Organisation der deutschen Wirtschaftswissenschaften, 1962 seine
Jahrestagung den »Strukturwandlungen einer wachsenden Wirtschaft«
widmete, fand sich in der iiber 1.000-seitigen Tagungspublikation mit
zahlreichen empirisch gehaltvollen Aufsitzen ein abschliefender Beitrag
Helmut Meinholds, der dem spezifischen Charakter und méglichen
»Maximen« einer Strukturpolitik nachging, die nun einmal ohnehin
permanent stattfinde. Dabei fielen fiir Meinhold unter diejenigen Maf3-
nahmen, die der marktwirtschaftlichen Grundordnung entsprechen
kénnten, nicht nur eine wettbewerbsférdernde »Unternehmungsgrofien-
strukturpolitik« oder auch eine auf »Startgleichheit« zielende »Raumpo-
litik«, sondern in bestimmten Situationen auch die Forderung einzelner,
volkswirtschaftlich wiinschenswerter Produktionszweige. Dabei sei je-
doch von den politischen Akteuren ein gesamtwirtschaftlicher Wohl-
fahrtsgewinn nachzuweisen, in der aktuellen strukturpolitischen Praxis

aber hiufig nicht belegbar.34

31 https://www.strukturgesellschaft.de/index.php/wir-ueber-uns (zuletzt aufgerufen
am 5.1.2022). Vgl. etwa Gesellschaft zum Studium Strukturpolitischer Fragen
(Hg.): Die Konzentration in der deutschen Wirtschaft. Dokumentation der parla-
mentarischen Diskussion 1958-1960, Bonn 1961; dies. (Hg.): Das Konkurrenzprob-
lem im Einzelhandel. Meinungen und Tatsachen, Bonn 1962.

32 Vgl. ACDP, 07-001/3672, 3687.

33 Hayek, Strukeurpolitik, S. 16 f.

34 Meinhold, Strukturwandlungen, Zitate S. 1067, 1084, 1088.
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Reale, insgesamt als kaum vermeidbar eingeschitzte wirtschaftspoliti-
sche Mafinahmen wurden hier also zum Ausgangspunkt wirtschaftswis-
senschaftlicher Forschung, die wiederum eine ihrer Aufgaben darin sah,
die Praxis auf ihre Vereinbarkeit mit den geldufigen ordnungspolitischen
Grundsitzen abzuklopfen und ihr gewisse Grenzen aufzuzeigen. Diese
Tendenz zum Pragmatismus zeigte sich in einer anderen Variante bei
Herbert Giersch, der prigenden Figur des Sachverstindigenrats zur
Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung. Der keynesi-
anisch orientierte Makrodkonom verdffentlichte 1964 einen lingeren
Aufsatz, in dem er staatliche Reaktionen auf Verinderungen im »Pro-
duktionsgefiige« ausdifferenzierte. Solche Verschiebungen seien in wach-
senden Volkswirtschaften unvermeidlich und durch neues technisches
Wissen, ungleichmifliges Wachstum der Produktionsfaktoren Kapital
und Arbeit sowie verinderte Nachfragepriferenzen bedingt. Giersch
sah es niichtern als Tatsache an, dass es Situationen gebe, in denen die
wirtschaftspolitischen Akteure neben einer verbesserten Versorgung der
Wirtschaftssubjekte mit Informationen (»aufklirende Strukturpolitik«)
»mehr unternehmen« miissten. Dabei widmete er sich zunichst ebenfalls
ausfiihrlich der Wettbewerbspolitik, hier aber insbesondere der gezielten
»Gestaltung der Marktformenstruktur«. Aus dieser Perspektive figte sich
die Branchen- und Regionalpolitik sehr viel besser als in ordoliberaler
Sicht in ein Mafinahmenset legitimer und sinnvoller Eingriffe in das
Marktgeschehen. s

Gierschs um eine Einbeziehung gesellschaftspolitischer Realititen in
die 6konomische Analyse bemiihte Sichtweise schlug sich bald dar-
auf in den Verlautbarungen des Sachverstindigenrats nieder. Wihrend
dessen erstes Jahresgutachten aus dem Januar 1965 noch ginzlich ohne
den Begriff »Strukturpolitik« auskam, enthielt die im Dezember dessel-
ben Jahres vorgelegte zweite Expertise ein umfangreiches Kapitel iiber
»Wachstum und Strukturwandel, das dezidiert zeigen sollte, »wie die
Strukturpolitik orientiert sein muss, wenn auch sie zu stetigem und
angemessenem Wachstum und zur Stabilitit des Geldwerts beitragen
soll.« Dabei blieb allerdings der konkrete Bezug zur Wachstumspolitik
ausgesprochen diirftig. Inhaltlich forderten die Wirtschaftsweisen vor
allem Flexibilitit von allen Beteiligten; speziell von den Regierungen in
Bund und Lindern erwarteten sie, »dass sie dem Dringen von Gruppen,
die aus Mitleid mit sich selbst fir Erhaltungssubventionen eintreten,

35 Giersch, Aufgaben, Zitate S. 61, 63f,; vgl. auch bereits ders., Wirtschaftspolitik,
S.272-318. Zu Gierschs Positionen und ihrer Bedeutung fiir den Sachverstindigen-
rat vgl. Feld, Konjunktur; zu seiner informellen Fithrungsposition auch Schanetz-
ky, Erntichterung, S. 73f.
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weniger nachgeben«. Die dadurch eingesparten Haushaltsmittel knnten
sinnvoller zur Erleichterung zukunftswichtiger Investitionen eingesetzt
werden. Grundsitzlich hitten die Unternehmen sich eben Verinde-
rungen der Nachfrage anzupassen, Eingriffe zur Verzégerung dieser
Anpassungsprozesse bedeuteten tendenziell einen Verzicht auf zukiinf-
tiges Wachstum. Die empirische Basis des Berichts war aber nach dem
Eingestindnis der Autoren noch zu diinn, um die letztere Einschitzung
wirklich abzusichern. Die folgenden Ausfithrungen zu Umfang, Dyna-
mik und Ursachen des Strukturwandels, seinen Produktivititseffekten
und Wachstumspotenzialen sowie dem Zusammenhang mit Bildung
und Ausbildung wurden ausdriicklich als Erkundungen auf »Neuland«
bezeichnet. Politikberatende Schlussfolgerungen blieben entsprechend
zuriickhaltend.3

Die vom Kabinettsausschuss fiir Wirtschaft verabschiedeten und ge-
gen die Bedenken im Finanzministerium am 24. November 1966 im
Bundesanzeiger verdffentlichten »Grundsitze der sektoralen Struktur-
politik« demonstrierten ebenfalls, dass die zentrale strukturpolitische
Aufgabe des Staates in der Unterstiitzung des Wandels und nicht in
der Konservierung bestehender Industrielandschaften gesehen wurde.
Ein genauerer Blick auf den Text ruft zunichst einmal in Erinnerung,
dass sich die Bundesrepublik trotz der gesunkenen gesamtwirtschaftli-
chen Wachstumsraten und gravierender Branchenkrisen immer noch
in einer Phase der Vollbeschiftigung befand — zu den wirtschaftlichen
Grundproblemen der Zukunft schien nicht etwa Massenarbeitslosigkeit,
sondern ein anhaltender Arbeitskriftemangel zu gehéren. Die aufgrund
der demografischen Entwicklung und verkiirzter Arbeitszeiten zu er-
wartende Verringerung des Arbeitsvolumens schien durch produktivi-
titssteigernde Rationalisierungen nicht kompensierbar, und erst hieraus
ergab sich ein Bedarf an groflerer Flexibilitdt der Produktionsfaktoren
Arbeit und Kapital, um einen »optimalen volkswirtschaftlichen Ertrag«
zu erwirtschaften. Die Erzielung befriedigender gesamtwirtschaftlicher
Wachstumsraten erfordere mithin einen »verstiarkten Strukturwandel«.

Im Zentrum des Papiers stand also gerade nicht die krisenhafte Ent-
wicklung und Hilfsbediirftigkeit einzelner alteingesessener Branchen.
Als wesentliches Motiv wurde vielmehr die Abwehr von Unternehmer-
forderungen nach strukturerhaltenden Subventionen deutlich, und das
»Ausscheiden auf Dauer unrentabler Betriebe« wurde klar als Bestandteil

36 SVR, Jahresgutachten 1964/65; Jahresgutachten 1965/66, S. vii, 125-180 (Zitate S.
vii, 125, 127). Beispiele fiir die Presseberichterstattung bei Ruck, Steuerungsbedarf,
S.27.
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des Strukturwandels in einer Marktwirtschaft bezeichnet. Der Staat
hatte in diesem Fall nur einzugreifen, um »unzumutbare Hirten fiir die
Arbeitnehmer« zu verhindern. Subventionen seien dabei aber auf Fille
zu beschrinken, in denen ganze Branchen durch »volkswirtschaftliche
Datenidnderungen« in Schwierigkeiten gerieten, wobei weiterhin »das
Prinzip der Hilfe zur Selbsthilfe« gelten miisse; sie diirften »in keinem
Fall der Erhaltung dienen.

An konkreten finanziellen Hilfeleistungen fanden vor allem Kredite
und Biirgschaften, sehr vage auflerdem steuerliche Vergiinstigungen Er-
wihnung. Der Verbindlichkeitsgrad der »Grundsitze« blieb ausgespro-
chen gering: Sie sollten als »Leitlinie dienen, wobei ein Abweichen dann,
wenn zwingende gesamtwirtschaftliche oder sozialpolitische Griinde es
geboten erscheinen« lieflen, »nicht ausgeschlossen« war. Ahnlich unscharf
blieb der angefiihrte Zusammenhang mit der Mittelstands- und Regio-
nalpolitik. Am konkretesten wurde der kurze Text dort, wo mit dem
Abbau von Handelshemmnissen und biirokratischen Einschrinkungen
sowie mit der besseren Verfiigbarkeit von Marktinformationen und der
Unterstiitzung betriebswirtschaftlicher Modernisierungen marktkonfor-
me oder wettbewerbsférdernde Aspekte angesprochen wurden.?”

Bewusste Strukturpolitik sollte also, so viel verdeutlichten die »Grund-
sitze« immerhin, wesentlich tiber die Erleichterung von Rahmenbedin-
gungen des Wirtschaftens stattfinden und hatte insofern weiterhin einen
engen Bezug zu ordoliberalen Traditionen. Ein durchaus erstaunliches
Vertrauen in die Regierung mittels Grundsatzvermerken der Ministe-
rialbiirokratie, die nach dem Willen der BMF-Vertreter urspriinglich
hochstens in wohldosierten Ausziigen die Offentlichkeit erreichen soll-
ten, verweist zugleich auf ein eher traditionelles Staatsverstindnis und
insofern auf Kontinuititen zur Adenauer-Zeit.3® Inhaltlich lassen sich die
Vorstellungen einer Vereinbarkeit von marktwirtschaftlicher Ordnungs-
und intervenierender Strukturpolitik bis in die frithen 1950er Jahre zu-
riickverfolgen. Neu war, dass die Verpflichtung des Staates zu Eingriffen
in die Geschwindigkeit des Strukturwandels zwar nicht in Gesetzesform
gebracht, aber doch als eine Art Regierungsbekenntnis kodifiziert wurde.

Auch dies aber geschah noch wihrend der Kanzlerschaft Ludwig Erhards

37 Der Bundesminister fiir Wirtschaft, Grundsitze der sektoralen Strukturpolitik, in:
Bundesanzeiger, 24.11.1966, S. 2f.

38 Zum Geplinkel zwischen BMF und BMWi um die Publikation vgl. Stichwortver-
merk I C 2,29.8.1966, BAK, B 102/59985; I C 2, Zur Frage der Veréffentlichung der
Vorlage »Grundsitze der sektoralen Strukturpolitike, 4.10.1966, BAK, B 102/58986;
zum Wandel des Staats- und Regierungsverstindnisses in der Bundesrepublik der
1960er Jahre Metzler, Konzeptionen, S. 297-314.
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unter dem christdemokratischen Wirtschaftsminister und profilierten
Mittelstandspolitiker Kurt Schmiicker. Verantwortet wurden die Grund-
satzpapiere letztlich von dem Eucken-Schiiler Rolf Gocht als Leiter der
BMWi-Abteilung 1.3

Gleichzeitig verwies aber das von Schéllhorn in der strukturpoliti-
schen Diskussion formulierte Ziel eines »befriedigenden Wachstumsx
ebenso wie die Argumentation des Sachverstindigenrats deutlich auf
die parallel stattfindenden Arbeiten an einem Gesetz zur Verstetigung
der Konjunktur- und Wachstumspolitik. Diese hatten ebenfalls noch in
der Ara Erhard-Schmiicker begonnen, unter dem neuen sozialdemokra-
tischen Wirtschaftsminister Karl Schiller gab es jedoch entscheidende
Schwerpunktverschiebungen.#® Der keynesianisch orientierte Okonom
Schiller, zuvor Professor fiir Wirtschaftstheorie in Hamburg und Senator
fiir Wirtschaft in West-Berlin, trat Anfang Dezember 1966 sein Amt als
Wirtschaftsminister der Groflen Koalition an — just zu einer Zeit, als die
erste veritable Konjunkturkrise der Bundesrepublik besonders augenfil-
lig machte, dass erhohter Bedarf an staatlicher Intervention bestand. Was
unter dem Kanzler Erhard noch als Instrumentarium zur Dimpfung von
Inflation und konjunktureller Uberhitzung erarbeitet worden war und
insofern merklich die Erfahrungen der 1950er Jahre reflektierte, wurde
nun zu einem »Gesetz zur Forderung der Stabilitit und des Wachstums
der Wirtschaft« (Stabilitdtsgesetz) weiterentwickelt, das im Juni 1967 in
Kraft trat und auf breite 6ffentliche Zustimmung stiefS. Es signalisierte
schon im Titel, dass die iiberkommenen ordoliberalen Leitgedanken in
erheblichem Mafle durch keynesianisches Konjunkturmanagement und
sozialdemokratischen Steuerungsoptimismus iiberformt worden waren —
ohne aber von den ordnungspolitischen Primissen der Sozialen Markt-
wirtschaft abzuriicken, deren Ubergang in eine »zweite Phase« nach dem
Rekonstruktionsboom seit Lingerem beschworen wurde.#

Eine zentrale Rolle kam dabei dem 6konomischen Expertenwissen zu,
das eine gesellschaftlich erwiinschte Steuerung des Wirtschaftswachstums
ohne politischen Dirigismus oder gar zentrale Planung wie im osteuropi-
ischen Staatssozialismus zu ermdglichen schien. Auch diese »Verwissen-

39 Ritschl, Marktwirtschaft, S. 358f.

40 Vgl. zum Folgenden insbesondere Schanetzky, Erniichterung, S.s5-96; Niitze-
nadel, Stunde, S.279-320; zu Schillers Rolle, Hintergrund und Selbstverortung
ausfithrlich Liitjen, Karl Schiller.

41 Gesetz zur Forderung der Stabilitit und des Wachstums der Wirtschaft vom
8.6.1967, BGBI. 1967/1, S.582-589. Zur Einordnung des Konjunktureinbruchs
1966/67 vgl. im Uberblick Hardach, Krise; Giersch/Paqué/Schmieding, Miracle,
S.2-10.
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schaftlichung« der Wirtschaftspolitik hatte einen lingeren Vorlauf: Die
Institutionalisierung der akademischen Politikberatung hatte bereits 1948
mit der Einrichtung eines wissenschaftlichen Beirats bei der Verwaltung
fiir Wirtschaft des Vereinigten Wirtschaftsgebiets begonnen und mit
der Griindung des Sachverstindigenrats 1963 den sichtbarsten Ausdruck
erhalten. Doch das jetzige Vertrauen in eine Integration quantitativen
Wissens in den politischen Prozess selbst hatte eine neue Qualitit. Be-
reits im Gesetz tiber den Sachverstindigenrat war auch das beriihmte
»magische Viereck« mit den Zielen der Preisniveaustabilitdt, hoher Be-
schiftigung, »stetigen und angemessenen« Wirtschaftswachstums sowie
eines »auflenwirtschaftlichen Gleichgewichts« ausformuliert worden, das
vier Jahre spiter im Stabilitdtsgesetz noch einmal 6ffentlichkeitswirksam
als Referenzrahmen fiir Politik und Politikberatung herausgestellt wur-
de. Erst jetzt aber wurden diese Kriterien in die Form einer Anweisung
an die Bundesregierung gegossen. Eine systematische »neue Politik der
Globalsteuerung, die Bundeskanzler Kurt Georg Kiesinger in seiner Re-
gierungserklirung ankiindigte, sollte der Politik in Zukunft die »Flucht
in den Einzeldirigismus« verwehren.+*

Die Globalsteuerung, die zu einem Markenzeichen der durch Schiller
verkorperten neuen Anspriiche avancierte, sollte mittels Prognosen, mak-
rookonomischer Zielvorgaben und daran orientierter antizyklischer Fiskal-
politik die Konjunktur auf wissenschaftlicher Grundlage stabilisieren und
zugleich ein »angemessenes« oder auch »optimales« Wirtschaftswachstum
sicherstellen. Als Grundlage und zugleich Legitimation des Regierungs-
handelns sollte ein Jahreswirtschaftsbericht dienen, der wiederum auf die
Gutachten des Sachverstindigenrats zu beziehen war, bevor er die Ziele
und vorgesehenen Mafinahmen des laufenden Jahres darlegte. Neben der
wissenschaftlichen Quantifizierung vertraute diese Konzeption in hohem
Mafle auf die Koordinierung der Interessen von Politik, Unternehmer-
verbianden und Gewerkschaften mittels der 1967 erstmals tagenden und
ebenfalls im Stabilititsgesetz verankerten »Konzertierten Aktionc.

Die makrodkonomisch angelegte Globalsteuerung sollte »in gewissen
Grenzen auch Strukturpolitik« sein, wie es ein Artikel aus dem BMWi
im Januar 1967 en passant formulierte.® Mehr als solche vagen Verweise

42 Schanetzky, Erntichterung, S. 81. Zu den wissenschaftlichen Beiriten bei den Bun-
desministerien vgl. auflerdem Hesse, Wirtschaft, S. 123-128; zum schnellen Ausbau
der wissenschaftlichen Beratungsgremien in den 1960er Jahren auch in anderen
Politikbereichen Rudloff, Verwissenschaftlichung.

43 Artikel »Globalsteuerung in der Marktwirtschaft« in den »Aktuelle[n] Beitrige[n]
zur Wirtschafts- und Finanzpolitik« des BMWi, 20.1.1967, zitiert nach Schanetzky,
Erntichterung, S. 88.

CC BY-SA 4.0 ST



https://doi.org/10.14765/zzf.dok-2995

AUFBRUCHE

aber fanden sich vorldufig nicht. Dass die gezielte Forderung einzelner
Regionen oder Branchen den »global« angelegten Mafinahmen der Fis-
kal- oder Geldpolitik tunlichst nicht zuwiderlaufen sollte, verstand sich
mehr oder minder von selbst; daraus konnte aber kaum folgen, dass eine
planvolle Férderung des Strukturwandels mit ihrem tendenziell linger-
fristigen Horizont in der Globalsteuerung aufging. Schiller selbst stufte
die Strukturpolitik eher als ein aus Konjunktur- und Wachstumsproble-
men abgeleitetes Handlungsfeld ein. Sein Hinweis in einem renommier-
ten okonomischen Nachschlagewerk, ungestortes gesamtwirtschaftliches
Wachstum sei die optimale Voraussetzung, damit sich »die Probleme der
Strukturpolitik »von selbst« erledigten, verdeckte das konkrete Span-
nungsverhiltnis nur notdiirftig. 44

Konzeptionelle Bezugspunkte und Parallelen zwischen der Diskussion
tiber die Konjunktur- und Wachstumspolitik und den Entwiirfen zur
Strukturpolitik gab es jedoch offensichtlich. Schlechts oben zitiertes
Argument, strukturverbessernde Subventionen wiirden sich langfristig
auch fiskalisch rechnen, lag ebenso bereits auf einer tendenziell keyne-
sianischen Linie, wie der Optimismus hinsichtlich der Beeinflussbarkeit
okonomischer Strukturen auf der Grundlage professioneller Informa-
tionsauswertung zur Globalsteuerung passte. Dass die Antizipation zu-
kiinftigen Strukturwandels durch eine systematischere Gewinnung und
Verbreitung von Informationen in den »Grundsitzen« eine zentrale Rol-
le spielte, wies insofern nicht nur auf die Bemithungen um eine profes-
sionelle Strukturberichterstattung in den 1970er Jahren voraus, sondern
atmete zunichst einmal den Zeitgeist der Sechziger.

Hinsichtlich des praktischen Gehalts der »Grundsitze« herrschte al-
lerdings weiter Klirungsbedarf. BMWi-Staatssekretir Wolfram Langer
fasste eine gewisse Ratlosigkeit iiber ein noch sehr unscharf beschriebe-
nes Politikfeld bei der ersten Diskussion des Papiers mit den Wirtschafts-
ministern und -senatoren der Linder in die offenen Worte, es »sei nun
notwendig, das Modewort »Strukturpolitik« in Grundsitze fiir konkrete
Arbeit zu iibersetzen, die Uberlegungen zu systematisieren und zu einer
intensiven Zusammenarbeit mit den Lindern und mit der Wirtschaft
zu kommen«. Die Crux einer solchen Systematisierung lag, wie Gocht
erganzte, darin, dass eben die Situation in den einzelnen Branchen und
Regionen sehr unterschiedlich war und dass regionale oder sektorale
Perspektiven zudem zu unterschiedlichen Einschitzungen des Einzelfalls

44 Schiller, Wirtschaftspolitik, S. 220, 223 (Zitat). Statt eines eigenstindigen Artikels
zur Strukturpolitik finden sich im Handworterbuch der Sozialwissenschaften nur
zwei kurze, noch in den 1950er Jahren verfasste und eher schwammige Artikel tiber
Industriepolitik: Guttman, Industriepolitik; Beckerath, Industriepolitik.

52 CC BY-SA 4.0



https://doi.org/10.14765/zzf.dok-2995

DIE ERARBEITUNG STRUKTURPOLITISCHER GRUNDSATZE

fithren konnten. Den Eindruck der Unschirfe wenigstens teilten die
Lindervertreter, der Hamburger Senator Helmuth Kern sprach bei der
ersten Diskussion gar von »einer sehr weich gefassten Sammlung von
Selbstverstandlichkeiten«.#

Das Interesse der Lander an einer Klirung war nicht zuletzt dadurch
motiviert, dass die »Grundsitze« sie ausdriicklich in die Mitverantwor-
tung nahmen, und zwar auch finanziell. Die Uberarbeitung des Papiers
verlief jedoch ohne groflere Kontroversen — auf »Selbstverstindlichkei-
ten« von geringer Verbindlichkeit konnte man sich parteiiibergreifend
leicht einigen. Nachdem die CDU/CSU-Bundestagsfraktion im Juni
1967 in einer Groflen Anfrage auf Klarheit gedringt hatte und die
Entwiirfe nach den Unternehmerverbinden auch dem Deutschen Ge-
werkschaftsbund und dem Handwerkskammertag vorgelegen hatten,
blieb eine wesentliche Schwiche uniibersehbar: Die Formulierungen
galten insgesamt als zu unprizise, insbesondere fehlten die Kriterien zur
eindeutigen Feststellung einer Strukturkrise in einer Branche. Am Ende
blieb dennoch als einzige substanzielle Erginzung ein deutlicherer Ver-
weis auf die eventuelle Notwendigkeit, strukturpolitische Krisenhilfen
mit der regionalen Wirtschaftsférderung zu verzahnen. Ein zur Letzteren
nun ebenfalls vorgelegtes Grundsatzdokument ging auf einen Entwurf
des BMWi zuriick, der mit dem IMNOS und den Regionalreferenten der
Linder ebenso abgestimmt war wie mit den Wirtschaftsverbidnden. Das
Papier zeichnete sich, wenig tiberraschend, durch dhnliche Unschirfen
aus wie die Formulierungen zur sektoralen Strukturpolitik, betonte aber
ebenso den Charakter der einschligigen Subventionen als »Starthilfen«
mit substanzieller Eigenbeteiligung der Unternehmen. ¢

Die im Januar 1968 vorgelegte Neufassung der »Grundsitze der sek-
toralen Strukturpolitik« — nunmehr begleitet von »Grundsitzen der
regionalen Wirtschaftspolitik«, die ebenfalls strukturpolitische Fragen
behandelten — unterschied sich hinsichtlich der Problemdiagnose und
der vertretenen Prinzipien kaum von der ersten Fassung vom Oktober
1966.47 Dass die Dokumente als Antwort auf eine Anfrage der konser-
vativen Koalitionsfraktion dem Bundestag vorgelegt wurden, verweist

45 Vermerk iiber die Wirtschaftsministerkonferenz am 10. November 1966 in Bonn,
18.11.1966, BAK, B 102/58986.

46 Grofle Anfrage der Fraktion der CDU/CSU betr. sektorale und regionale Struktur-
politik, 29.6.1967, BT-Drs. V/1988; Protokoll der 14. Sitzung des Wirtschaftspo-
litischen Ausschusses Bund/Linder am 5.10.1967, 20.10.1967, BAK, B 102/92303;
ebd. Entwiirfe der beiden Grundsatzpapiere vom 5.10.1967. Vgl. auch Abelshauser/
Kopper, Ordnungspolitik, S. 66.

47 Unterlagen zu der Beantwortung der Bundesregierung zur Groflen Anfrage der
Fraktion der CDU/CSU betr. sektorale und regionale Strukturpolitik: Grundsitze
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ebenso auf die bereits angesprochenen Kontinuititen zu élteren Grund-
satzdiskussionen*® wie die bewusste Einbettung in korporatistische und
foderalistische Traditionen. Der groflere wirtschaftspolitische Kontext
ihrer Erarbeitung jedoch verschob ihren Fokus: Indem Strukturpolitik
nicht mehr nur in den Kategorien der Ordnungspolitik gedacht wurde,
sondern auch in ihrer Verzahnung mit konjunkturlenkenden Interven-
tionen, erhielt sie Ziige einer Prozesspolitik, die den Staat programma-
tisch in anderer Weise in die Pflicht nahm als bisher.

Vor allem Otto Schlecht, 1967 zum Leiter der BMWi-Abteilung I
(Wirtschaftspolitik) aufgestiegen, profilierte sich als Vertreter einer ak-
tiven Strukturpolitik, die zugunsten einer Férderung vermeintlich zu-
kunftsbestimmender Branchen die reine ordoliberale Lehre ausblenden
durfte. Schlecht verwies darauf, dass die seit einigen Jahren intensiv
diskutierte Strukturpolitik in der Praxis »seit langem betrieben« werde,
allerdings »in vielfiltigen Gewidndern: als Wettbewerbs-, Mittelstands-,
Gewerbe-, Agrar-, Regionalpolitik usw.«. Der beschleunigte Struktur-
wandel aber verlange mittlerweile eine »aktive, systematische Struktur-
politik«. Entsprechend einer Taxonomie des Hamburger Okonomen
Erhard Kantzenbach sollte die dazu angewandte »eigenstindige Gruppe
von Maf$nahmen« sowohl eine vor allem wettbewerbsorientierte »Struk-
turordnungspolitik« als auch eine »Strukturablaufspolitik« ermoglichen.
Schlecht, der als Abteilungsleiter und von 1973 bis 1991 als Staatssekretir
noch sehr lange Zeit die Grundsatzarbeit des BMWi prigte, verstand die
Strukturpolitik ausdriicklich als Korrektiv gegen »Marktunvollkommen-
heiten«, wobei marktkonforme Eingriffe letztlich stets den Wettbewerb
langfristig stirken und keinesfalls ersetzen sollten.#

In ganz anderer Weise als Schlecht mit seinem geradezu klassischen
Merkmalskatalog der strukturpolitischen Interventionen nutzte Schiller
die Prisentation der »Grundsitze« im Bundestag, um das enge Verhilt-
nis von Strukturpolitik und Konjunkturpolitik herauszustellen, ohne
es allerdings wirklich zu kliren. Beide Politiken sollten sich nunmehr
»erginzen als Teile einer modernen systematischen Wirtschaftspolitik.
Beide seien unverzichtbar, um die Maf§gaben des »magischen Vierecks«
einzuhalten; die auf eine optimale Allokation der Produktionsfaktoren
ausgerichtete Strukturpolitik sei insbesondere eine Vorbedingung ste-
tigen Wachstums. Umgekehrt schliigen die strukturpolitischen Instru-

der sektoralen Strukturpolitik (Neufassung), Grundsitze der regionalen Wirt-
schaftspolitik, 16.1.1968, BT-Drs. V/2469.

48 Ritschl, Marktwirtschaft, S. 363 f.

49 Schlecht, Strukturpolitik, S. 9, 14ff., 24-28; vgl. Kantzenbach, Einzel-, Struktur-
und Niveausteuerung, S. 71f.; Abelshauser/Kopper, Ordnungspolitik, S. 66 f.
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mente fiir Investitionsanreize bei schwichelnder Konjunktur schlechter
an. Schiller warnte zugleich davor, Strukturpolitik als universelle Prob-
lemlésung zu tiberschitzen, was zu lauter »einzelnen Dirigismen« oder
gar einer »planification en détail« fithren kénne. Der Wirtschaftsminister
grenzte das strukturpolitische Selbstverstindnis der Bundesregierung
auch scharf von einer »konservierenden Schutzpolitik« ab, die mittler-
weile hiufig mit dem Begriff verbunden werde.

Stattdessen kiindigte Schiller eine aktivere Unterstiitzung »zukunfts-
weisender Produktionszweige« oder »Fortschrittsindustrien« mit hohem
Kapitalaufwand, langen Entwicklungszeiten bis zur Marktreife und ent-
sprechend hohem Investitionsrisiko an. Konkret ging es um Kernenergie,
Elektronische Datenverarbeitung sowie die Luft- und Raumfahrtindus-
trie, wo angesichts einer angeblich grofer gewordenen, zu dieser Zeit
heftig diskutierten »technologischen Liicke« gegeniiber den USA eine
Branchenférderung zur gesamtwirtschaftlichen Aufgabe erklirt wurde.
Das gewachsene Interesse am technischen Fortschritt kam nicht zuletzt
in einer deutlich tiberproportionalen Zunahme der Etatansitze fiir Wis-
senschaft in der mittelfristigen Finanzplanung zum Ausdruck. Gerade
in diesen, aber auch in manchen anderen Branchen sollte aber iiberdies
durch den Abbau steuer- und gesellschaftsrechtlicher Hindernisse die
Entstehung »strukturpolitisch notwendiger, groferer Betriebs- und Un-
ternehmenseinheiten« geférdert werden. Hier stand die Strukturpolitik,
wie Schiller offen eingestand, jenseits des allfilligen Bekenntnisses zur
mittelstindischen Wirtschaft in einem offensichtlichen Spannungsver-
hilenis zum ordoliberalen wettbewerbspolitischen Credo.5°

Biindelungen: Regionale Strukturpolitik,
Mittelstandsférderung und Strukeurberichte

Erkennbar vom Anspruch auf eine aktivere, systematischere Verzahnung
mit der Industriepolitik auf Branchenebene geprigt waren die gleichzeitig
vorgelegten »Grundsitze der regionalen Wirtschaftspolitik«. Rationali-
sierung und Modernisierung, letztlich eine Forcierung des Strukturwan-
dels zur Ausschopfung ungenutzter Wachstumspotenziale sollten hier
grofleres Gewicht bekommen, nachdem in den 1950er Jahren zunichst
die Schaffung von Arbeitsplitzen an sich im Vordergrund gestanden hat-

so Die Strukturpolitik der Bundesregierung. Grundsitze der sektoralen und regiona-
len Strukturpolitik, in: Bulletin des Presse- und Informationsamtes der Bundes-
regierung, 24.1.1968, S.71-78 (Rede Schillers im Bundestag am 19.1.1968, Zitate
S.71f)).
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te. Schiller wies zugleich darauf hin, dass wirtschaftliche Effizienzkriteri-
en in der Regionalférderung ein groferes Gewicht bekommen miissten.
Sehr vorsichtig erwihnte er selbst die Uberpriifungsbediirftigkeit aller
Maf$nahmen der Zonenrand- und West-Berlin-Forderung.’”

Wie schon die Verabschiedung eigener »Grundsitze« zeigt, war die Re-
gionalentwicklung ein eng mit der sektoralen Strukturpolitik verzahntes,
jedoch durchaus eigenstindiges Politikfeld. Mit Lindern und Kommu-
nen kamen hier weitere Trigerinstanzen hinzu. Die Neuordnung des Ver-
hilenisses der Gebietskorperschaften ldsst sich, wie auf anderen Feldern,
als »vertikale Politikverflechtung« charakterisieren.’> Laut Artikel 30 des
Grundgesetzes lag die primire Kompetenz fir die regionale Wirtschafts-
forderung bei den Landern. In die Verantwortung der Bundesorgane fiel
jedoch die Aufgabe einer Angleichung der Lebensverhiltnisse im gesam-
ten Bundesgebiet, die seit den frithen 1950er Jahren durch die Forderung
von »Notstandsgebieten« mit hohen Arbeitslosenzahlen angestrebt wur-
de. Je ernsthafter auf Bundesebene eine tibergreifende Regionalpolitik
betrieben wurde, desto mehr erschien die Linderkompetenz als poten-
zieller Storfaktor. Ein Vermerk aus dem BMWi beklagte schon 1959, es
fehle eine »wirksame gesetzliche Handhabe, um Forderungsmaf§nahmen
der Linder zu unterbinden, die bei gesamtwirtschaftlicher Betrachtung
unerwiinscht« seien oder gar der Bundespolitik entgegenwirkten.?

Bei der Neuregelung des finanz- und strukturpolitischen Verhilt-
nisses von Bund und Lindern lief sich ebenfalls ein Ubergang von
historisch gewachsenen, individuellen Programmen zur Behebung ge-
bietsspezifischer »Notstinde« zu einer umfassenden Politik der Regio-
nalentwicklung beobachten, die auf einer systematischeren Beschreibung
der Forderungsregionen, -zwecke und -formen fuflte. Die Debatte um
den Neuzuschnitt der regionalen Wirtschaftsforderung begann 1958.
Nachdem das rasche wirtschaftliche Wachstum die Entwicklung der
»Notstandsgebiete« unterschiedlich beeinflusst hatte, gingen Regional-
und Landespolitiker gegen den vorgesehenen Subventionsentzug fiir
manche Forderkreise auf die Barrikaden, obwohl sich fiir die meisten
Lander per Saldo kaum Einschnitte ergeben hitten. Das Problem wurde
daraufhin bis weit in die 1960er Jahre vertagt. Stattdessen wurde die Re-

st Die Strukturpolitik der Bundesregierung. Grundsitze der sektoralen und regiona-
len Strukturpolitik, in: Bulletin des Presse- und Informationsamtes der Bundes-
regierung, 24.1.1968, S. 71-78, hier S. 74 ff.; Griiner, »Wirtschaftswunder, S. 354.

52 Zimmermann/Postlep, Strukturpolitik, S.865; einen beispielhaften Einblick in
die regionale Praxis der Wirtschaftsforderung und Raumplanung bietet Griiner,
Eckpfeiler.

53 Vermerk Schroder, 21.11.1959, BAK, B 102/81683.
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gionalpolitik des Bundes stirker auf bestimmte Klein- und Mittelstidte
fokussiert, die zu dynamischen Schwerpunkten einer Industrialisierung
lindlicher Gebiete ausgebaut werden sollten. Die Zahl dieser seit 1964
als »Bundesausbauorte« ausgeflaggten, von den Landesregierungen vor-
geschlagenen Kommunen stieg im Laufe der 1960er Jahre von 16 auf
81. Die »Bundesausbaugebiete«, die 1963 anhand priziserer statistischer
Indikatoren neu abgegrenzt wurden, umfassten zu dieser Zeit bereits 40,3
Prozent des bundesdeutschen Territoriums. Seit 1957 wurden die Linder
vom Bund in die Pflicht genommen, zu diesen Projekten eine Eigenbe-
teiligung beizusteuern.>

Die prizisere Bestimmung regionaler Foérderbediirftigkeit gewann in
den folgenden Jahren noch an Bedeutung, weil durch die Krise des
Steinkohlenbergbaus an Ruhr und Saar eine neue regionale Subven-
tionskonkurrenz neben die seit Lingerem als entwicklungsbediirftig
eingestuften lindlichen Gebiete trat. Deutlich wurde das insbesondere
an den Debatten um steuerfreie Investitionsprimien im Rahmen des
»Kohleanpassungsgesetzes« und ein vom Bund mitfinanziertes »Entwick-
lungsprogramm Ruhr« 1967/68. Dadurch sollte das Ruhrgebiet in die
regionale Forderpolitik einbezogen werden, nachdem bereits erhebliche
Bundesmittel an die Bergbauunternehmen geflossen waren. Schiller
unterstiitzte damit die Politik der seit 1966 in Nordrhein-Westfalen
amtierenden sozialdemokratischen Landesregierung, womit er durchaus
auf Widerstand seiner Ministerialbeamten stiefS. Lingere Auseinander-
setzungen innerhalb der SPD und mit der Union wurden schliefflich
durch eine Ausweitung der Investitionsprimie und weiterer Programme
auf andere strukturschwache Regionen beigelegt. Im Ergebnis wurden
dennoch binnen kurzer Zeit massive Fordermittel fiir ein wirtschaftlich
immer noch hochst leistungsstarkes Gebiet mobilisiert, und die Regie-
rungen der bislang vor allem von den Regionalsubventionen des Bundes
profitierenden Linder mit groflen lindlichen Gebieten fiirchteten nicht
zu Unrecht um ihre bislang unbestrittene Férderungsprioritit.s

Der Konjunktureinbruch 1966/67 lief} zudem regional unterschied-
liche Wachstumsdynamiken wieder stirker hervortreten, weil die struk-
turschwachen Gebiete stirker unter dem kurzfristigen Riickgang von
Nachfrage und Investitionen litten als die industriellen Ballungsgebiete.
Ein Zusammenhang von Struktur- und Konjunkturpolitik wurde also
hier ebenfalls deutlich und bot einen Anlass mehr fiir Initiativen Schil-

s4 Griiner, »Wirtschaftswunder«, S.346-353; Zimmermann/Postlep, Strukturpolitik,
S. 864-871; Jékli, Marshallplan, S. 211f.; zur Kontinuitit der Raumplanungsansitze
seit der Weimarer Republik Leendertz, Ordnung, S. 262-304.

ss  Nonn, Ruhrbergbaukrise, S. 315-335, 356-369; Griiner, »Wirtschaftswunderx, S. 356.
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lers und seiner Ministerialbiirokraten, die seit den spiten 1950er Jahren
vertagte Neuordnung voranzutreiben. Der entscheidende Schritt war
1968 die Initiative zu »Regionalen Aktionsprogrammens, die Uber-
schneidungen und Férderkonkurrenzen zum einen durch die Zusam-
menlegung von Foérdergebieten aus Bundes- und Linderprogrammen
zu grofleren Einheiten ausrdumen sollten. Zum anderen sollten an die
Stelle bisheriger Kreditprogramme nun nach klaren Regelungen gestaf-
felte Investitionszuschiisse treten, die in einer mehrjihrigen Festlegung
der neuen mittelfristigen Finanzplanung des Bundes anzupassen waren.
Die zunichst ablehnende Haltung der Linder weichte 1969 auf, weil
die stirkere Einflussnahme Bonns auf ihre jeweiligen Forderpolitiken
mit héherer finanzieller Beteiligung des Bundes verstifSt wurde. Dieser
erhielt umgekehrt eine genauere Kontrolle tiber den Einsatz seiner Mit-
tel. Den bislang vor allem unterstiitzten lindlich geprigten Bundeslin-
dern bot eine solche Regelung zudem einen gewissen Schutz gegen die
neue Subventionskonkurrenz aus den Montanregionen. 1969/70 wurden
schliefSlich 20 solcher Programme vereinbart, 1971 kam ein weiteres fir
das nordliche Ruhrgebiet hinzu.s

Rechtliche Voraussetzung fiir die Reform des Bund-Linder-Verhilt-
nisses in der Strukturpolitik war eine umfassende Finanzreform. Diese
war ebenfalls schon seit den frithen 1960er Jahren diskutiert worden, weil
einerseits der Bund zunehmend in die Finanzierung von Linderaufgaben
eingriff, andererseits die Einnahmen der Linder sich deutlich besser ent-
wickelt hatten als diejenigen des Bundes. Gleichzeitig mit der Neuord-
nung der Steueraufkommensverteilung und des Linderfinanzausgleichs
wurden 1969 drei »Gemeinschaftsaufgaben« von Bund und Lindern de-
finiert: der Hochschulausbau, die »Verbesserung der Agrarstruktur und
des Kiistenschutzes« sowie die »Verbesserung der regionalen Wirtschafts-
struktur«. Die Kofinanzierung durch Bund und Linder schrieb Artikel
91a des Grundgesetzes fest. Der Bund tibernahm die Hilfte der Ausgaben
fir regionale Wirtschaftsforderung, die in einem gemeinsamen Pla-
nungsausschuss mit den Lindern ausgehandelt und in Rahmenplinen
festgeschrieben wurden. Dabei war grundsitzlich vorgesehen, geférderte
Regionen nach Erreichen eines gewissen Entwicklungsniveaus wieder
aus dem Kreis der Empfinger auszuschliefen. Ein »Flurbereinigungs-
abkommen« regelte im Anschluss an die Finanzreform die Moglichkeit
der Bundesfinanzierung fiir lindertibergreifende Aufgaben, die nicht

56 Auch zum Folgenden: Griiner, »Wirtschaftswunder, S.353-361; Eckert, Border-
land Aid, S.114-118; Jakli, Marshallplan, S.213ff. Zur Finanzreform ausfiihrlich
Renzsch, Finanzverfassung, S.209-259, sowie Schneider, Kunst, S.167-180, und
Ullmann, Steuerstaat, S. 194 f.; zur Gemeinschaftsaufgabe auch Karl, Entwicklung.
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explizit im Grundgesetz verankert waren. Der Entwurf dieser Verwal-
tungsvereinbarung wurde zwar nicht unterzeichnet, fungierte aber in der
Folgezeit als Leitlinie fiir die volle oder teilweise Zuweisung nicht primir
regional definierter Férderbereiche insbesondere der sektoralen Struktur-
politik und der Mittelstandspolitik an den Bund.5”

Hintergrund des im Bundeskanzleramt und im BMWi vorangetriebe-
nen »Gemeinschaftswerks« war nicht zuletzt die Einschitzung der bishe-
rigen 6ffentlichen Investitionspolitik als zu kurzatmig und zu wenig zu-
kunftsorientiert. Die Gelder der Gemeinschaftsaufgabe dienten dagegen
ausdriicklich lingerfristigen Projekten. Zugleich hoffte Schiller, durch die
gemeinsame Planung eine der industriepolitischen Priorititensetzung des
Bundes entgegenwirkende Politik der Linder ebenso zu verhindern wie
die Ausnutzung der Konkurrenz von Landesregierungen um die Ansied-
lung neuer Industriebetriebe durch die profitierenden Unternehmen.s®
Das BMWi hatte sich urspriinglich sogar gegen die Gemeinschaftsaufga-
be ausgesprochen, weil sie einen nennenswert grofferen Bundeseinfluss
auf die regionale Strukturpolitik der fiir die Durchfithrung zustindigen
Linder nicht zu erméglichen schien und diese »mit Bundesgeld Landes-
politik treiben« kénnten. Wie zur Bestitigung dieser Vorbehalte suchten
die Lander den Aufgabenkatalog der Gemeinschaftsaufgabe beispielswei-
se um die Abfallbeseitigung zu erweitern, um den Bund fiir originire
Kommunal- und Linderaufgaben in die Pflicht zu nehmen, und zielten
auf moglichst groflen Einfluss im Planungsausschuss.*?

Die Umsetzung einer flichendeckenden Strukturpolitik des Bundes
war, ganz abgesehen von verfassungsrechtlichen Fragen, ohnehin kaum
denkbar, weil neben den Aktionsprogrammen weiterhin eigene For-
derprogramme der einzelnen Linder bestanden. Auflerdem existierten
Sondergesetze fiir die beiden bislang schon aus politischen Griinden
privilegierten Territorien. Im wirtschaftlich heterogenen Zonenrandge-
biet hatte zwar die Zahl der Industriebeschiftigten zwischen 1951 und
1962 um knapp 5o Prozent zugenommen und war damit kaum geringer,
in den letzten Jahren sogar schneller angestiegen als im Bundesdurch-
schnitt. Eine anhaltende Tendenz zur Abwanderung insbesondere junger
Arbeitskrifte in Regionen mit hoéheren Einkommenschancen nihrte

57 1 C 1, Aufzeichnung. Betr.: Beteiligung von Bund und Lindern an Finanzhilfen
mit strukeurpolitischer Zielsetzung, 1.3.1983, BAK, B 126/79373.

58 Protokoll der vierten Sitzung des Wirtschaftspolitischen Ausschusses Bund/Linder
am 1. Juli 1965 (Ausfithrungen Gocht), 30.7.1965, BAK, B 102/59356; Vermerk
Koch, 19.2.1969, BAK, B 136/7486.

59 Giel an Schéllhorn, 19.4.1967, BAK, B 102/81683 (Zitat); Vermerk Strunden,
28.11.1968, BAK, B 102/59822; Raabe (I C 1) an Minister, 10.4.69, BAK, B 102/59825.
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jedoch vor Ort den Ruf nach verstirkten Investitionsanreizen fiir die pri-
vate Industrie und einem Ausbau des Verkehrswegenetzes. 1964 entspann
sich daraus sogar eine lebhafte Medienberichterstattung, in der die be-
sonderen Strukturschwichen einzelner Orte bisweilen auf eine pauschale
»Wer6dung und Versteppung« zugespitzt wurden und in deren Folge sich
diverse Politiker bis hin zum Bundesprisidenten auf Informationsreisen
an die »Demarkationslinie« begaben.®°

Die Tendenz zur Ausweitung der regionalen Strukturpolitik des Bun-
des in den folgenden Jahren legte erst recht einen Ausbau der Zonen-
randférderung nahe. Auflerdem schuf gerade die Festschreibung der
Gemeinschaftsaufgabe als grundsitzlich einzige regionalpolitische Bund-
Linder-Forderung den Bedarf an einer gesetzlichen Grundlage fiir das
bislang auf dem Verwaltungsweg geregelte Fordersystem. Die Einbin-
dung auch der regionalen Strukturpolitik in korporatistische Traditio-
nen zeigte sich beispielhaft daran, dass der erste Entwurf eines solchen
Gesetzes von Vertretern einer Arbeitsgemeinschaft der Industrie- und
Handelskammern des Zonenrandgebiets erarbeitet und im April 1969
von Vertretern der Zonenrandlinder als »dankenswerter Beginn, aber
nicht unbedingt eine Grundlage fiir die weitere Beratung« akzeptiert
wurde — Unternehmen und Landesregierungen einte die Furcht vor einer
»Egalisierung der Férderungspriferenzen«.®

Die Bundesregierung suchte solche Angste bereits anlisslich der Dis-
kussion tiber die Gemeinschaftsaufgabe im Bundesrat mit der Versi-
cherung zu beruhigen, dass die Férderung des Zonenrandgebiets »als
gesamtdeutsche Aufgabe von dem neuen Instrument der Gemeinschafts-
aufgabe unberiihrt« bleiben werde. Bei der Konkretisierung dieser Selbst-
verpflichtung zeigten sich jedoch erhebliche Interessenunterschiede. Die
Gewerbliche Wirtschaft vor Ort hoffte auf die Wahrung und Ausweitung
von steuerlichen Begiinstigungen, die Kommunen wollten eine gesetz-
liche Festschreibung besonderer Infrastrukturleistungen. Die betroffe-
nen Landesregierungen waren in beiden Punkten zuriickhaltend, weil
sie den Protest anderer Linder fiirchteten und verfassungsrechtliche
Bedenken gegen die gesetzlich zementierte Einschaltung des Bundes
in ihre originire Aufgabenstellung im Infrastrukturbereich hegten. Vor
allem aber bestand nach wie vor der politische Anspruch, simtliche

60 Mende, Memorandum {iber die Lage im Zonenrandgebiet, o.D. (Anlage zur
Kabinettsache vom 1.9.1964), BAK, B 136/7501; I A 2, Forderung des Zonenrand-
gebietes, 0. D. (mit Schreiben Giel an Chef des Bundeskanzleramts, 18.9.1964, ebd.
(Zitat).

61 Vermerk Teyssen/Mehrlinder, 30. 4.1969, BAK, B 102/81793 (erstes Zitat); Vermerk
Mebhrlinder, 10.4.1969, ebd. (zweites Zitat).
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Bewohner des Grenzstreifens fiir die Einschnitte der deutschen Teilung
in tradierte soziale, wirtschaftliche und politische Zusammenhinge zu
kompensieren und ihre Abwanderung zu verhindern. Daraus ergab sich
die nur auf den ersten Blick widersinnige Forderung einer gegebenenfalls
doppelten Unterstiitzung tatsdchlich strukturschwacher Gebiete sowohl
aus der Zonenrandférderung als auch aus der Gemeinschaftsaufgabe.®

Bereits das Investitionszulagengesetz vom August 1969 demonstrierte
die politische Anerkennung eines fortgesetzten Sonderstatus, indem es
Unternehmen im Zonenrandgebiet erweiterte Moglichkeiten eréffnete,
eine steuerfreie Primie auf bestimmte Investitionen zu erhalten, die von
den Finanzimtern gewihrt und aus dem Einkommen- und Kérper-
schaftsteueraufkommen finanziert wurde. Die generelle Festschreibung
regionaler Forderpriorititen und Subventionsgefille wurde bald darauf
im Gesetz zur Forderung des Zonenrandgebietes vollzogen. Nachdem
der Bundesfinanzhof im Juli 1970 festgestellt hatte, dass die Sonderab-
schreibungsmdoglichkeiten im Zonenrandgebiet einer gesetzlichen Rege-
lung bedurften, legte die Unionsfraktion im Mai 1971 einen Entwurf vor,
der in einer interfraktionellen »Arbeitsgruppe Zonenrandférderung« mit
dem Regierungsentwurf und erneut mit den Lindern, teils auch mit den
Spitzenverbinden der Wirtschaft abgestimmt wurde.®3

Im August 1971 schrieb das Gesetz schliellich fest, dass die Kom-
munen mit tiberwiegendem Gebietsanteil innerhalb des 40 Kilometer
breiten Streifens westlich der innerdeutschen Grenze weiterhin vorrangig
von Bundesausgaben fiir die Verkehrserschlieung, den Wohnungsbau
sowie den Bau von Schulen, sozialen und kulturellen Einrichtungen pro-
fitierten. Die Gewerbliche Wirtschaft wurde durch vorzeitige Sonderab-
schreibungen auf Investitionen zusitzlich begiinstigt. In das Gesetz iiber
die Gemeinschaftsaufgabe wurde zugleich die Erginzung eingefiigt, dass
das Zonenrandgebiet bei der Forderung »bevorzugt zu berticksichtigen«
war. In der Summe mussten die betroffenen Kommunen nicht fiirchten,
aufgrund ihrer wirtschaftlichen Leistungsfahigkeit die Unterstiitzung zu
verlieren, wie es im Rahmen der Gemeinschaftsaufgabe ansonsten mog-

62 I C 1, Sprechzettel fur Schiller, 6.2.1969, BAK, B 102/59824 (Zitat); Bayerisches
Staatsministerium fiir Wirtschaft und Verkehr an das BMWi, den Bundesminister
fiir innerdeutsche Beziehungen und die Wirtschaftsministerien der Zonenrandlin-
der, 18.11.1969, BAK, B 102/81691 (Bayern war zu dieser Zeit federfiithrend fiir den
Arbeitskreis der Zonenrandlinder); Vermerk Mehrlinder, 23.2.1970, ebd.

63 Gesetz iiber die Gewidhrung von Investitionszulagen im Zonenrandgebiet und in
anderen forderungsbediirftigen Gebieten sowie fiir Forschungs- und Entwick-
lungsinvestitionen (Investitionszulagengesetz), 18.8.1969, BGBI. 1969/1, S. 1212 ff;
Deutscher Bundestag, Stenographisches Protokoll der 128. Sitzung, 17.6.1971,

S. 7423.
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lich war.%4 Im kurz darauf verabschiedeten ersten Rahmenplan der Ge-
meinschaftsaufgabe »Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstrukeur«
wurde der besondere Subventionsstatus daran erkennbar, dass — zusitz-
lich zu Investitionszulagen auf der Grundlage des Gesetzes von 1969 —
prozentual hohere Investitionszuschiisse fir die Errichtung neuer oder
die beschiftigungswirksame Erweiterung bestehender Gewerbebetriebe
beantragt werden konnten als in den anderen Forderschwerpunkten.
Die Bezuschussung kommunaler Infrastrukturprojekte konnte ebenfalls
grofiziigiger gehandhabt werden.%

Sonderregelungen blieben auch fiir West-Berlin erhalten. Bei aller Kri-
tik an der wirtschaftlichen Ineffizienz der Forderinstrumente herrschte
doch politischer Konsens, dass die eingemauerte Stadt zu Recht beson-
dere Vergiinstigungen beanspruchte. Nach dem Mauerbau war das Spek-
trum der FordermafSnahmen durch steuerliche Investitionsanreize und
eine steuerfreie Lohnzulage (»Zitterprimie«) massiv ausgebaut worden,
um trotz des politisch-militirischen Bedrohungsszenarios qualifizierte
Arbeitskrifte zu halten und ein produktivititsgetriebenes Wirtschafts-
wachstum zu stimulieren. Konstruktionsfehler des Berlinhilfegesetzes,
das 1964 die diversen Subventionen zusammenfasste, fiithrten aber eher
zu Mitnahmeeffekten und zu Fehlinvestitionen in anschlieflend leer-
stehende Geschiftsgebiude sowie in die letzten Fertigungsschritte relativ
einfacher Erzeugnisse mit geringen Wertschopfungseffekten. Parallel
dazu stieg der Bundeszuschuss zum West-Berliner Landeshaushalt rasch
an. Schiller warnte bereits 1963, noch als Berliner Wirtschaftssenator, vor
der Ausbreitung einer »Subventionsmentalitit«. Das Auslaufen einiger
zeitlich befristeter Mafinahmen war fiir den West-Berliner Senat nichts-
destoweniger Anlass, einen weiteren Ausbau der Subventionspalette zu
fordern. Zur Begriindung wurde nicht zuletzt angefiihrt, dass die zu-
nehmenden regionalen Fordermafinahmen des Bundes den bisherigen
»Worsprung« in der Subventionierung zu Unrecht verkleinerten. Grund-
sdtzlich stief§ das in Bonn auf Zustimmung. Die Neufassung des Instru-

64 Eckert, Borderland Aid, S.118f; dies., West Germany, S. 61-64; Zimmermann/
Postlep, Strukturpolitik, S. 866 ff., 871; Gesetz zur Forderung des Zonenrandgebie-
tes (Zonenrandfdrderungsgesetz), 5.8.1971, BGBL. 1971/1, S. 1237-1240.

65 Rahmenplan der Gemeinschaftsaufgabe »Verbesserung der regionalen Wirtschafts-
struktur« fiir den Zeitraum 1972 bis 1975, 14.7.1971, BT-Drs. VI/24s1, S. 10, 95. Als
»angemessene« Beschiftigungswirkung galt die Neuschaffung von so Arbeitsplit-
zen »oder eine Erhéhung um mindestens 20% der im Durchschnitt der letzten
zwei Jahre bestehenden«. Die regionale Differenzierung der Investitionszuschiisse
betrug maximal 15, 10 oder §%. Zum Instrumentarium der Zonenrandférderung
vgl. im Einzelnen Nuppnau, Wirkungen, S.31-86; Offer, Zonenrandgebiet, S. 30-
81.

62 CC BY-SA 4.0



https://doi.org/10.14765/zzf.dok-2995

DIE ERARBEITUNG STRUKTURPOLITISCHER GRUNDSATZE

mentariums im 1970 verabschiedeten Berlinférderungsgesetz orientierte
schlieSlich zwar stirker auf eine Unterstiitzung der innerhalb Berlins
erbrachten Wertschopfung, konnte die Misere aber nicht grundlegend
beheben.%¢

Neben die ebenso weitgreifenden wie unprizisen Formulierungen in
den 1968 verabschiedeten »Grundsitzen der regionalen Wirtschaftspoli-
tik« war damit bis 1971 ein rechtlicher Rahmen getreten, der wie in der
sektoralen Strukturpolitik bei allen Kontinuititen doch einen insgesamt
neuartigen Gestaltungsanspruch demonstrierte. Trotz aller Anstrengungen
der Systematisierung und Verregelung war die strukturpolitische Praxis
dadurch aber bei weitem nicht determiniert, weil alle Handlungstriger
tiber erhebliche Auslegungsspielriume verfiigten. Das galt neben Bundes-
und Landesregierungen auch fiir die Kommunen als eigenstindige Triger
der Gewerbeforderung, die das BMWi in die neuen Grundsatzregelungen
einzubinden suchte. Im Januar 1969 erteilte der Konjunkturrat fiir die
offentliche Hand, in dem alle drei Regierungsebenen reprisentiert wa-
ren, Schiller die Zustimmung zu »Grundsitzen fur die Abstimmung der
Forderungsmafinahmen des Bundes, der Linder und Gemeinden in der
regionalen und sektoralen Strukturpolitik«. Dieses auch als »Kodex des
strukturpolitischen Wohlverhaltens« apostrophierte Papier sollte insbeson-
dere dafiir sorgen, dass die Bundesausbaugebiete tiber die unmittelbar aus
Bonn beeinflusste Subventionierung hinaus besondere Prioritit genossen.
Festgeschrieben war jedoch nur, dass Bund und Linder sich gegenseitig
mit Informationen iiber die entsprechenden MafSnahmen versorgten. In
Bonn war man sich dariiber im Klaren, dass vor allem die Spielriume der
Kommunen bei der Bereitstellung und ErschlieSung von Gewerbeflichen
mangels Aufsichtsrechten der Linder kaum eingeschrinkt werden konn-
ten, diese Forderebene also nicht auf die zwischen Bund und Lindern
festgelegten Regionen zu beschrinken war.®7

Ein gewisser programmatischer Aufbruch war aulerdem in der For-
derung kleiner und mittelgrofler Unternehmen (KMU) zu beobachten.
Uber die Neuformulierung der Mittelstandspolitik war im BMWi eben-
falls seit Lingerem, aber ohne sonderlich engen Zusammenhang mit der

66 Vgl. Ahrens, Gewohnheiten, S. 287-291; zu Schillers Politik in West-Berlin Kunze,
Ara, und Scholz, Karl Schiller; Zitate: Schiller, Berliner Wirtschaftspolitik, S. 138;
Giel (BMWi, I C 1) an Chef des Bundeskanzleramts, 20.3.1968, BAK, B 136/6547.

67 Grundsitze fiir die Abstimmung der Férderungsmaf§nahmen des Bundes, der Lin-
der und Gemeinden in der regionalen und sektoralen Strukturpolitik, 0. D., An-
lage zu: Der Bundesminister fiir Wirtschaft, Betr.: Regionale Wirtschaftspolitik,
30.5.1969, BT-Drs. V/4264; Geberth an Staatssekretir, 20.2.1969, BAK, B 136/7486
(Zitat); Protokoll der 19. Sitzung des Wirtschaftspolitischen Ausschusses Bund/
Linder am 20.12.1968, 10.1.1969, BAK, B 102/59358.

CC BY-SA 4.0 63



https://doi.org/10.14765/zzf.dok-2995

AUFBRUCHE

sektoralen und regionalen Strukturpolitik nachgedacht worden. Auch
hier wurde nun deutlich, dass tiberkommene Vorstellungen, in diesem
Fall das hausbackene und ideologisch aufgeladene Image des Mittel-
stands, zeittypischen Systematisierungs- und womoglich Lenkungsam-
bitionen wichen. Neben wettbewerbspolitischen Erwidgungen kreiste die
Diskussion wesentlich um sinnvolle Betriebsgroflenstrukturen. Ein um-
fangreicher, im Informationsgehalt sehr heterogener Bericht der Bundes-
regierung iiber die wirtschaftliche Lage und die Férderung von KMU in
verschiedenen Wirtschaftsbereichen demonstrierte Ende 1968 ein zuneh-
mendes Interesse an systematisch aufbereiteten Informationen. Finanzi-
ell unterstiitzt wurden insbesondere Betriebsberatung, Fortbildung und
Gemeinschaftsforschung, also Hilfen zur Anpassung an Marktinderun-
gen; ein weiteres zentrales Instrument waren seit jeher Finanzierungshil-
fen durch Kredite und Biirgschaften. Der Bericht stellte niichtern fest, in
den letzten Jahren seien »die bewihrten Maf$nahmen [...] mit zum Teil
erheblich erhéhten Mitteln fortgesetzt« worden, und benannte als kiinf-
tige Schwerpunkte vor allem Forschung, Informationsverbreitung und
zwischenbetriebliche Zusammenarbeit, mithin mehr vom Gleichen.%®
Zugleich blieb aber eine Mittelstandspolitik als »betriebsgrofenori-
entierte Strukturpolitik« in der Diskussion. Ihre Notwendigkeit wurde
etwa der FDP entgegengehalten, die noch im Juli 1969 im Bundestag
anstelle spezieller Subventionen nur »eine wettbewerbsneutrale Wirt-
schafts-, Finanz- und Sozialpolitik, die sich nicht zuungunsten der
mittelstindischen Wirtschaft auswirkt«, verlangte. Die programmatische
Einordnung in die allgemeine Strukturpolitik, wie sie insbesondere
Schiller in der Debatte herausstellte, hielt sich hingegen weiterhin in
Grenzen. Im Zentrum der im Dezember 1970 vorgelegten »Grundsitze
einer Strukturpolitik fiir kleine und mittlere Unternehmen, die sich von
denjenigen der sektoralen und regionalen Strukturpolitik durch ein »Ak-
tionsprogramm zur Leistungssteigerung« inklusive konkreter Zahlenan-
gaben unterschieden, standen verbesserte Finanzierungsmoglichkeiten
sowie die Unterstiitzung von Rationalisierung und Innovationstitigkeit.
Gezielte Eingriffe in die Betriebsgroffenstruktur der verschiedenen Bran-
chen gehérten hingegen nicht zur Agenda.®® Mit der Sorge um einige

68 Bericht zur Lage und Entwicklung kleiner und mittlerer Unternehmen in aus-
gewihlten Wirtschaftsbereichen und zur Forderung dieser Unternehmen durch
die Bundesregierung, Oktober 1968, 16.12.1978, BT-Drs. V/3678, Zitat S.8. Zur
vorangehenden Diskussion vgl. Ritschl, Marktwirtschaft, S. 349-354, 365f.

69 Deutscher Bundestag, 247. Sitzung, 3.7.1969, S.13791-13825, hier S.13792, 13801;
Grundsitze einer Strukturpolitik fiir kleine und mittlere Unternehmen, 29.12.1970,
BT-Drs. VI/1666, Zitat S. 7; vgl. Ritschl, Markewirtschaft, S. 367.
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wenige Branchen, die die sektorale Strukturpolitik und auch die Subven-
tionsberichte der Bundesregierung kennzeichnete, war die Perzeption der
Probleme von KMU jedenfalls nicht vergleichbar.

Nichtsdestoweniger waren auch auf diesem Feld zusitzliche Staats-
ausgaben abzusehen. Dass das neue Engagement in der Strukturpo-
litik mehr Geld kosten wiirde, demonstrierte ebenso der im Juli 1969
vorgelegte erste Strukturbericht der Bundesregierung, der den ersten
Versuch darstellte, die praktische Konsequenzen der »Grundsitze« in
den nichsten Jahren zu skizzieren. Recht konkret erortert wurden neben
den verschiedenen Regionalprogrammen die fiir die nichsten Jahre ge-
planten Mafinahmen in den »zukunftsweisenden Produktionszweigen«
Luft- und Raumfahrt, EDV und Kernenergie sowie zur »Anpassung pro-
blematischer Wirtschaftszweige«, ndmlich fiir den Steinkohlenbergbau,
die Werften und — eine sonst nur am Rande thematisierte Branche — die
unter dem Fehlen einer eigenen Rohstoffbasis leidende Mineralolwirt-
schaft. Implizit wurde dadurch ein weiteres Mal deutlich, dass Struk-
turpolitik im Wesentlichen Industriepolitik meinte, wiewohl in den
Regionalprogrammen flankiert durch Ausbau der Infrastruktur und des
Tourismus. Als »vordringliche Aufgabe« herausgestellt blieb die Entwick-
lung eines »strukturpolitischen Gesamtkonzepts«, das Schiller bereits in
der Bundestagsdebatte iiber das Konjunkturprogramm 1967 angekiindigt
hatte.”°

Der erste Strukturbericht war zwar deutlich konkreter als die ver-
schiedenen Grundsatzpapiere der Strukturpolitik, blieb jedoch trotzdem
ein programmatisches Papier. Es war daher wenig tiberraschend, dass
grundsitzliche Probleme oder gar Widerspriiche der Strukturpolitik hier
bestenfalls indirekt, eben in Gestalt der regelmiflig beschworenen marke-
wirtschaftlichen Prinzipien, auftauchten. BMWi-intern bestand hingegen
durchaus ein Bewusstsein dafiir, dass zunehmende strukturpolitische Ak-
tivitdten neue Zielkonflikte hervorrufen konnten, so in der gleichzeitigen
Forderung der Kohleverstromung und der Kernenergie oder in der schlei-
chenden Verwandlung von Anpassungshilfen in Erhaltungssubventionen,
die ebenfalls bei der Steinkohle drohte. Die Ausweitung des struktur-
politischen Instrumentariums barg weiterhin die Gefahr einer ungeregel-
ten Kumulation von Leistungen aus verschiedenen Subventionstopfen.
Hinzu kam, dass die Subventionierung von Unternehmen méglicherweise
unbeabsichtigt zugleich die Vermdgensbildung ihrer Eigentiimer forderte,

70 Deutscher Bundestag, 120. Sitzung, 8.9.1967, S. 6082, 6087 f.; Strukturbericht 1969
der Bundesregierung, 4.7.1969, BT-Drs. V/4564, Zitate S. 10, 14; Ritschl, Markt-
wirtschaft, S.364f.
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mithin jene soziale Ungleichheit verstirkte, deren Abbau ein zentrales Mo-
ment sozialdemokratischer Machtanspriiche war.”

Die politische Relevanz dieses letzteren Faktors, der bislang in der
Debatte keine Rolle gespielt hatte, mochte sich in Grenzen halten. Er
zeigte jedoch deutlich die Tendenz der Strukturpolitik, in angrenzende
Politikfelder auszugreifen bzw. die Schwierigkeiten, ihren eigentlichen
Gegenstand klar zu benennen. Der im Mai 1970 vorgelegte, umfangrei-
chere und deutlich substanzieller mit Daten untersetzte zweite Struktur-
bericht der Bundesregierung war nichtsdestoweniger erst recht ein Er-
folgsbericht, in dem von tibertroffenen Planzielen bei der Schaffung von
Arbeitsplitzen die Rede war, die jedenfalls »in Angriff genommen oder
vorgesehen« sei, von der Versechsfachung der iiber die regionale Struk-
turpolitik geférderten Investitionen zwischen 1967 und 1969 oder von
einer »Gesundung und Umstrukeurierung der Steinkohlenbergbaugebie-
te«, die »weit fortgeschritten« sei. Zur Bewertung der Ausgaben wurde
nach keynesianischem Muster mit Multiplikator- und Sekundireffekten
argumentiert. Deutlich wurde hier nicht zuletzt die Neigung, den Erfolg
von Subventionen und allgemein von strukturpolitischen Programmen
an den ausgegebenen Betrigen oder an voraussichtlich neu entstehenden
Arbeitsplitzen zu messen, deren Dauerhaftigkeit stillschweigend unter-
stellt wurde, die Kosten dabei jedoch letztlich nur als positiven Ausweis
staatlicher Leistungen darzustellen.”

Die umfangreiche Bundestagsdebatte iiber den Bericht zeigte ei-
nerseits erneut, dass iiber den Bedarf an einer zeitgemiflen Struktur-
politik grundsitzlich ein parteiiibergreifender Konsens herrschte; der
CDU-Mittelstandspolitiker Heinrich Gewandt begriifte diese Form der
Wachstumsférderung ausdriicklich gegeniiber der ansonsten angeblich
tiberbetonten Konjunkturpolitik. Andererseits wies Gewandt zu Recht
darauf hin, dass es sich auch bei dem zweiten Bericht zu weiten Tei-
len um eine Auflistung bereits seit Lingerem laufender Mafinahmen
handelte, die noch lange kein »geschlossenes Konzept« inklusive eines
daraus abgeleiteten konkreten Aufgabenkatalogs spiegelten, und dass es
an MafSstiben der 6konomischen Effizienzanalyse ebenso haperte wie an
Instrumenten der Erfolgskontrolle. BMWi-Staatssekretir Klaus-Dieter
Arndt sprach denn auch offen vom »Experiment Strukturpolitike, das
noch »in vollem Gange« sei. In der Hauptsache kreiste die Debatte um
die regionale Strukturpolitik, in deren Zusammenhang dann auch Bran-
chenfragen angesprochen wurden. Da die Abgeordneten stets zugleich

71 Vermerk Berwinkel, 11.11.1969, BAK, B 102/92307.
72 Strukturbericht 1970 der Bundesregierung, 8.5.1970, BT-Drs. V1/761, Zitate S. 6.
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als Vertreter ihrer Wahlkreise sprachen, war das nicht verwunderlich. Es
zeigte Uiberdies, dass Politik hier konkreter fassbar wurde und Industrie-
politik dementsprechend kaum verhandelbar war, ohne solche regionalen
Fragen mitzubedenken.”?

Die beiden Strukturberichte der Bundesregierung biindelten (oder
wiederholten) die Ergebnisse einer intensiven Diskussion von struk-
turpolitischen Grundsatzfragen seit Mitte der 1960er Jahre; sie doku-
mentierten zugleich, dass diese Diskussion keineswegs abgeschlossen
war. Die Strukturpolitik der spiten 1960er Jahre fiihrte iltere Ansitze
fort, sollte aber gleichzeitig Ausdruck eines neuen, systematischen He-
rangehens an regionale und sektorale Wachstumsprobleme sein. Sie
verliech dem Optimismus beziiglich einer Beherrschbarkeit dieser Pro-
bleme Ausdruck und sollte in naher Zukunft auf einem umfassenden
programmatischen Konzept fuflen. Ob sich die Forderpraxis solchen
Groflentwiirfen unterwerfen lief3, blieb abzuwarten. Als Resultat jeden-
falls konstatierte bereits der zweite Bericht eine »beachtliche Ausweitung
der Forderungsmoglichkeiten«.74 In der zunehmenden Systematik und
Konkretheit waren zugleich deutliche Parallelen zum Ausbau der Sub-
ventionsberichterstattung erkennbar, die solche Ausgaben gerade unter
Kontrolle halten sollte.

Subventionswissen:
Die Entstehung einer elaborierten Subventionsberichterstattung

Die neuen strukturpolitischen Anspriiche der 1960er Jahre schufen
tendenziell und, wie der Ausbau der Regionalférderung und die Hilfs-
leistungen fiir den Steinkohlenbergbau belegten, auch konkret neue
Subventionsbaustellen. Schillers Hinweis auf einen Revisionsbedarf bei
den seit Langem etablierten Sonderférderungen fiir das Zonenrandge-
biet und West-Berlin demonstrierte beildufig das anhaltende Interesse
an Kontrolle und Abbau von Subventionen. Zugleich zeigten sich in
der Fortentwicklung der Subventionsberichterstattung deutliche Par-
allelen zur grundsitzlichen Beschiftigung mit der Strukturpolitik. Die
angestrebte Durchforstung der seit den Nachkriegsjahren gewachsenen
Subventionslandschaft setzte eine Informationsgrundlage voraus, die
tiber die bisherigen Aufstellungen des Finanzministeriums hinausreichte.
Deutlich wurde das etwa an einer Studie des Deutschen Instituts fiir

73 Deutscher Bundestag, s2. Sitzung, 26.5.1970, S. 2587-2618, Zitate S. 2587, 2589.
74 Strukturbericht 1970 der Bundesregierung, 8.5.1970, BT-Drs. V1/761, S. 14.
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Wirtschaftsforschung, die dessen Abteilungsleiter fiir Volkswirtschaft-
liche Gesamtrechnung Klaus-Dieter Arndt, der spitere Staatssekretir
im BMWi, im Januar 1964 dem Finanzministerium tibergab. Der Ertrag
hielt sich in engen Grenzen — mehr als eine Zusammenstellung der Sub-
ventionen, die sich an der Systematik des Ministeriums orientierte, sowie
Referate einiger politischer Positionen zum Thema und den Verweis auf
statistische Abgrenzungsprobleme erbrachte die Studie nicht, von kon-
kreten politischen Handlungsvorschligen ganz zu schweigen.”

Dass die zustindigen BMF-Beamten auf eine Verdffentlichung der
DIW-Studie keinerlei Wert legten, belegte erneut die zégerliche Hal-
tung im Ministerium gegeniiber einer aufwendigen Systematisierung des
Wissens iiber Subventionen.”® Es bedurfte eines fraktionsiibergreifenden
Entschlieungsantrags des Bundestags im Mai 1966, um die Informa-
tionsbasis zu erweitern. Die Bundesregierung wurde darin aufgefordert,
alljihrlich im September als Grundlage der parlamentarischen Haus-
haltsberatungen »einen gesonderten Bericht iiber die sichtbaren und
unsichtbaren Finanzhilfen des Bundes vorzulegen«, der diese Ausgaben
im Einzelnen und ihre Verinderung gegeniiber dem Vorjahr auflisten
und zugleich Aussagen iiber Moglichkeiten und konkrete Absichten des
Subventionsabbaus bieten sollte.””

Der Bericht, den Finanzminister Dahlgrithn im September 1966 als
Bundestagsdrucksache vorlegte, unterschied sich von den bisherigen
Auflistungen im jihrlichen Finanzbericht der Bundesregierung im We-
sentlichen durch die Angabe aller Verinderungen gegeniiber dem Vor-
jahr. Der knappe Begleittext erliuterte lediglich einzelne Posten.”® Ein
gewisser, haushaltspolitisch motivierter Trend zu einer detaillierteren
Berichterstattung war also bereits erkennbar. Diese erhielt aber unter
der Groflen Koalition einen nachhaltigen Schub und wurde mit der

75 Subventionen in der Bundesrepublik Deutschland, o.D. (1963); mit Schreiben
Arndt an Hoppe, 7.1.1964, BAK, B 126/30433.

76 Hoppe (Vw/1) an Arndt, 11.6.1964, BAK, B 126/30433; Fp/1 an Vw/1, 5.6.1964,
ebd. Arndt plante nach einer erginzenden Datensammlung tiber die Subventio-
nen der Linder eine Publikation, tatsichlich wurde die Studie in dieser Form gar
nicht veroffentlicht. Die Ergebnisse diirften jedoch in die erste, 1970 publizierte
systematische Langzeitanalyse des DIW eingeflossen sein: Zavlaris, Subventionen;
als Zusammenfassung bereits: Die Subventionen des Bundes und der Linder, in:
DIW-Wochenbericht 37/1968, S. 223-226.

77 Deutscher Bundestag, 45. Sitzung, 27.5.1966, S.2223. Vgl. Jkli, Marshallplan,
S.168-171; Hansmeyer, Bemerkungen, S. 104.

78 Der Bundesminister der Finanzen, Bericht tiber die Entwicklung der sichtbaren
und unsichtbaren Finanzhilfen des Bundes, 20.9.1966, BT-Drs. V/931. Vgl. Jékli,
Marshallplan, S. 170.
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wirtschaftspolitischen Neupositionierung verkniipft, indem Paragraf 12
des Stabilititsgesetzes die Bundesregierung verpflichtete, alle zwei Jahre
zusammen mit dem Entwurf des Bundeshaushaltsplans einen eigen-
standigen Bericht tiber die Finanzhilfen und Steuervergiinstigungen
vorzulegen.”?

Kurz vor Jahresende 1967 demonstrierte der erste auf dieser Grundlage
vorgelegte Bericht, dass hier nur vordergriindig die seit Lingerem einge-
spielte Subventionsstatistik der Finanzberichte fortgesetzt wurde. Neu
war zunichst eine wesentlich differenziertere Darstellung mit knappen
Begriindungen jeder einzelnen Subvention. Die 101 Finanzhilfen des
Bundes (zuziiglich 20 Posten aus dem ERP-Wirtschaftsplan) und die
138 Steuervergiinstigungen wurden mit dem voraussichtlichen Umfang
im soeben abgelaufenen und im kommenden Haushaltsjahr sowie den
Ist-Werten des Jahres 1966 aufgelistet (in den weiteren Berichten wurde
dieser Vorlauf jeweils auf die vorangegangenen zwei Jahre ausgedehnt).
Neben der jeweiligen Rechtsgrundlage der Subvention, dem Zeitpunke
ihrer Einfithrung und einer eventuellen Befristung wurden sehr knapp
ihre urspriingliche Begriindung, »Uberlegungen zum Abbau« und die
absehbare weitere Entwicklung des Volumens angesprochen.®

Diese Form der Auflistung wurde in den folgenden Berichten stets
beibehalten und in unterschiedlichem Umfang erginzt um einfihrende
Texte, die den eigentlichen Bericht darstellten, sowie um weitere Daten
etwa zu den Subventionen der Linder oder an bestimmte Branchen;
auch die Anzahl der Positionen bewegte sich spiter in dhnlichen Grof3en-
ordnungen. Unter den Finanzhilfen waren neben Zahlungen an »Betrie-
be oder Wirtschaftszweige« auch staatliche Leistungen verzeichnet, die
der dritte Subventionsbericht priziser auf die Zwecksetzung eingrenzte,
»in wichtigen Bereichen des volkswirtschaftlichen Marktprozesses fiir
private Haushalte bestimmte Giiter und Leistungen« — faktisch war
das Wohnungswesen gemeint — »zu verbilligen und die Spartitigkeit
anzuregen«. Ausgeklammert blieben damit allgemeine Sozialleistungen
sowie Staatsausgaben fiir wissenschaftliche, kulturelle oder militdrische
Zwecke. Steuervergiinstigungen blieben zunichst definiert als »spezielle
Ausnahmeregelungen von der allgemeinen Steuernorm, die fur die 6f-
fentliche Hand zu einer Einnahmeminderung fithren«. Erst der sechste
Subventionsbericht vollzog eine definitorische Angleichung analog zu
der zweckorientierten Eingrenzung der Finanzhilfen. In der Konsequenz
wurden Sonderregelungen, die, wie der einkommensteuerliche Arbeit-

79 Stabilitdtsgesetz, § 12, BGBL. 1967/1, S. 583; Jakli, Marshallplan, S. 172 ff.
80 Erster Subventionsbericht, 21.12.1967, BT-Drs. V/2423.
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nehmerfreibetrag, einen GrofSteil der Steuerpflichtigen begiinstigten,
nicht mehr als Subventionen eingestuft. Dadurch entfielen schlagartig
etwa 30 Prozent des bis dahin ausgewiesenen Umfangs der Steuerver-
giinstigungen, die nur noch nachrichtlich mitgeteilt wurden.?"

Uber die blofle Auflistung hinaus verlangte das Stabilititsgesetz eine
Kategorisierung von Finanzhilfen und Steuervergiinstigungen danach,
ob sie der bloflen Erhaltung von Betrieben oder Branchen, ihrer An-
passung an »neue Bedingungen« oder »der Forderung des Produktivi-
tatsfortschritts und des Wachstums« dienen sollten. Dass eine genaue
statistische Abgrenzung zwischen diesen Kategorien kaum méglich war,
wurde selbst in den Berichten offen zugegeben. Anpassungshilfen lieflen
sich umschreiben als »Hilfen, die unter Bedingungen gewihrt werden,
die auf eine Verinderung bestehender Strukturen von Betrieben oder
Wirtschaftszweigen hinwirken« und dadurch grundsitzlich den Struk-
turwandel fordern sollten; faktisch handelte es sich dabei um Erleich-
terungen fiir Investitionen oder auch um Beitrige zur Stilllegung von
Kapazititen. Produktivitits- oder Wachstumshilfen fielen zwar grund-
sdtzlich auch in diese Kategorie, sollten aber eingegrenzt werden auf die
Forderung gesamtwirtschaftlich relevanter neuer Technologien sowie
allgemein der betrieblichen Forschung und Entwicklung.??

Die neue Subventionsberichterstattung zielte also tiber eine Rechen-
schaftslegung hinaus darauf ab, potenzielle Struktureffekte sichtbar zu
machen und womdglich zu kontrollieren. Sie bewegte sich mit dem
Anspruch auf die Bereitstellung und politische Nutzung aussagekriftiger
Daten deutlich im Kontext jenes Steuerungsoptimismus, der die Wirt-
schaftspolitik dieser Jahre insgesamt prigte, und sie hatte unmittelbare
Beziige zur parallel entstandenen strukturpolitischen Programmatik. An
erster Stelle der knappen einleitenden Darlegung wirtschafts- und gesell-
schaftspolitischer Aufgaben von Subventionen fand sich die Struktur-
politik mit ihrer zunehmenden Bedeutung fiir das gesamtwirtschaftliche
Wachstum. Die Betonung des Ausnahmecharakters finanzieller Staats-
hilfen entsprach ebenso den kurz darauf bekanntgegebenen struktur-
politischen Grundsitzen wie der Hinweis auf die grundsitzliche Eigen-

81 Albrecht, Subventionen, S.14ff.; Dritter Subventionsbericht, 23.12.1971, BT-Drs.
V1/2994, S. 5 (Zitate); Sechster Subventionsbericht, 17.11.1977, BT-Drs. 8/1195, S. 5.

82 Erster Subventionsbericht, 21.12.1967, BT-Drs. V/2423, S.1l.; Zweiter Subven-
tionsbericht, 16.2.1970, BT-Drs. VI/391, S.3; zur Problematik insb. Albrecht/
Thormaihlen, Subventionen, S.32-36. Die ersten beiden Kategorien lassen sich auf
Uberlegungen Wilhelm Répkes in den 1920er Jahren zurtickfithren; vgl. Starbatty,
Bezichungen, S. 25f. Eine pointierte Kritik der Unschirfen, ja der »Unbrauchbar-
keit« der Klassifizierung bietet Hansmeyer, Bemerkungen, S. 106 ff., 111 (Zitat).
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verantwortung der Unternehmen. Als »neue Produktionsrichtungenc,
deren internationale Wettbewerbstihigkeit zu stirken sei, wurden die
Luft- und Raumfahrt, die Elektronik und die »Atomnutzung« genannt.
Weitere explizit erwihnte Branchen waren die Landwirtschaft, wo die
staatlichen Hilfen durchaus auch zu Rationalisierungs- und Modernisie-
rungszwecken dienen sollten, und der Steinkohlenbergbau, wo lediglich
auf eine Entschleunigung des unumginglichen Kapazititsabbaus hin-
gewiesen wurde. Hinzu kamen kurze Ausfithrungen zur Vermdgens-,
Wohnungsbau- und Agrarmarktpolitik. Die Darlegung bot auflerdem
die Moglichkeit, sich gegen eine rein haushaltspolitische Betrachtung
von Subventionen als unnotige Belastung der Steuerzahler zu verwah-
ren, die in der 6ffentlichen Kritik an den Staatsausgaben zum Ausdruck
kam.%

Gleichzeitig sollten die Berichte aber als finanzpolitisches Hilfsmittel
bei der Einhegung des Ausgabenwachstums fungieren. Der Optimismus
hinsichtlich einer gezielten Einsetzbarkeit staatlicher Finanzhilfen oder
Steuervergiinstigungen hinderte keineswegs an der Wahrnehmung der
dadurch ausgelosten Marktverzerrungen. Darauf hatte im Februar 1967
bereits der Wissenschaftliche Beirat beim BMWi hingewiesen, der durch
die Zunahme der Subventionen gar »das marktwirtschaftliche System,
auf dem die Wirtschafts- und Gesellschaftsordnung der Bundesrepublik
beruht«, gefihrdet und die »unternehmerischen Freiheitsrechte« durch
die Abwilzung von Risiken delegitimiert sah. So drastisch wurde das in-
nerhalb des Ministeriums sicher nicht gesehen, obwohl die professorale
Schelte durchaus offentlichkeitswirksam wurde. Aber die umfangreichen
Forderungen des Gutachtens nach Transparenz, genauerer Begriindung
und okonomischer Folgenabschitzung fiigten sich zweifellos in das pro-
minenteste Ziel der Subventionsberichterstattung, »eine laufende Uber-
prifung der finanziellen Hilfen des Staates zu sichern«, um letztlich den
Subventionsabbau voranzutreiben.?

Nichtsdestoweniger war die Vorlage des ersten Subventionsberichts
noch unmittelbar vor der Ubergabe an das Parlament am 21. Dezember
1967 im Bundeskabinett umstritten, weil er keine Angaben zum vorge-
sehenen Abbau von Finanzhilfen enthielt, sondern héchstens ungenaue
Vorschlige zu den einzelnen Positionen. Kanzler Kiesinger liefl sich
schlieSlich von Finanzminister Strauf§ iberzeugen, den Bericht trotzdem

83 Erster Subventionsbericht, 21.12.1967, BT-Drs. V/2423, S. IIIf.

84 Gutachten vom 28. Februar 1967. Thema: Subventionen in der Marktwirtschaft,
in: Bundesministerium fiir Wirtschaft (Hg.), Der Wissenschaftliche Beirat, S. 495-
504 (Zitat S. 496). Vgl. Risiko fiir alle, in: Der Spiegel, 24.4.1967, S. 57; Erster
Subventionsbericht, S. II.
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zu veroffentlichen. Der Spiegel lie§ es sich nicht nehmen, deshalb von
einem »Dokument der Schwiche« und einer »Kapitulation« des eigent-
lich kiirzungswilligen Finanzministers zu berichten, und konnte sich
durch die Erhéhung der geplanten Bundessubventionen fiir 1968 um
rund 3 Mrd. DM gegeniiber dem Vorjahr bestitigt sehen — immerhin ein
Zuwachs um mehr als 10 Prozent.%

Allzu grofle Erwartungen an das neue Instrument herrschten auch
im Bundestag nicht. In der Debatte iiber die Grundsitze der Struktur-
politik, die nur wenige Wochen nach seiner Vorlage stattfand, spielten
der Subventionsbericht und allgemein die Subventionskontrolle eine
erstaunlich geringe Rolle. Neben Schillers Verweisen auf die Vorgaben
des Stabilititsgesetzes und das grundsitzliche Ziel degressiver, subsididrer
Unterstiitzung des Strukturwandels blitzte das Thema nur in gelegent-
lichen Mahnungen auf. Erst in der Beratung tiber das Haushaltsgesetz
im April 1968 hielt der SPD-Finanzpolitiker Hans Hermsdorf fest, dass
schon aufgrund der knappen Zeit und der konjunkturellen Lage keine
finanziellen Konsequenzen aus dem Bericht gezogen worden seien; tiber-
dies sei von den seitens einiger Parlamentarier urspriinglich erhofften
»Konsequenzen in Milliardenhdhe« schon jetzt »nicht mehr die Rede«.
Die SPD-Fraktion hatte aber immerhin inzwischen eine Kommission
eingesetzt, die den Bericht daraufhin »durchforsten sollte.8¢

Im Oktober 1968 kiindigte Strauf§ zudem die Bildung einer Kommis-
sion an, die sich im Rahmen einer Vereinfachung des Steuerrechts mit
dem Abbau steuerlicher Vergiinstigungen befassen sollte. Der Finanz-
minister warnte aber ebenfalls vor allzu optimistischen Erwartungen an
einen Riickzug des Staates aus der Wirtschaftsférderung — zum einen
»angesichts der durch Wissenschaft und Technik hervorgerufenen An-
derungs- und Umstellungsprozesse«, zum anderen aufgrund der zahlrei-
chen Legitimationsvarianten: »Und im allgemeinen gibt es erstens keine
Subventionen bei denen, die sie beziehen, weil sie dafiir eine andere
Bezeichnung mit Rechtfertigung haben, zweitens haben nur andere Sub-
ventionen, drittens sind die eigenen Subventionen lebenswichtig, und
viertens dienen sie der Zukunftssicherung«.®”

85 Protokoll der 106. Kabinettssitzung, 13.12.1967, Kabinettsprotokolle 1967, S. 583;
Protokoll der 107. Kabinettssitzung, 20.12.1967, ebd., S. 604f.; Schwacher Herku-
les, in: Der Spiegel, 8.1.1968, S. 17.

86 Deutscher Bundestag, 148. Sitzung, 19.1.1968, S.7599-7625, 7638-7667, insb.
S.7612f., 7621-7625; Deutscher Bundestag, 168. Sitzung, 5.4.1968, S.8928-896s,
hier S. 8935.

87 Deutscher Bundestag, 188. Sitzung, 16.10.1968, S. 10181.
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Tatsichlich enthielt auch der zweite Subventionsbericht, der im Feb-
ruar 1970 dem Bundestag vorgelegt wurde, keinen konkreten Abbauplan,
sondern lediglich Verweise auf den angestrebten Abbau von Finanzhilfen
im Rahmen der mittelfristigen Finanzplanung und auf die kommende
Steuerreform. Vorsichtig wurde klargestellt, selbst bei voriibergehenden
Anpassungshilfen lasse sich die Abschaffung »vielfach nicht zeitlich
und zahlenmiflig im vorhinein festlegen, weil Dauer und Umfang ihrer
Gewihrung in starkem Mafle von der im voraus nicht mit hinreichen-
der Sicherheit abzuschitzenden wirtschaftlichen Entwicklung bestimmu
wiirden. Eine auflerdem angehingte »Abbauliste« mit Finanzhilfen, die
1970 auslaufen sollten oder im Rahmen der mittelfristigen Finanzpla-
nung fiir die nichsten Jahren abgebaut werden konnten, fasste lediglich
Informationen zusammen, die bereits an anderer Stelle im selben Bericht
auftauchten, um offentlich zu demonstrieren, dass es tatsichlich die
Méglichkeit und den politischen Willen zum Subventionsabbau gab.®8
Es erstaunt angesichts dieser Unverbindlichkeit nicht unbedingt, dass
der Bericht kurzfristig »kein nennenswertes Echo« fand, wie der Kélner
Finanzwissenschaftler Karl-Heinrich Hansmeyer 1971 in einer dtzenden
Kritik der mangelnden Aussagekraft — insbesondere hinsichtlich der
okonomischen Effekte der einzelnen Subventionen und der daraus resul-
tierenden Grenzen als Kontrollinstrument — feststellte.

Das im September 1969 angetretene erste Kabinett Brandt setzte also
die Politik der Groflen Koalition in der Subventionsberichterstattung
nahtlos fort. Im weiterhin von Schiller gefithrten Wirtschaftsministe-
rium sah man sich aber zweifellos unter Handlungsdruck: Neben der
»Entwicklung eines progressiven strukturpolitischen Gesamtkonzeptsc,
wie es auch der Strukturbericht 1969 ankiindigte, stand fiir die neue so-
zial-liberale Koalition eine Durchmusterung der Subventionen »auf ihre
Vereinbarkeit mit den Grundsitzen der Strukturpolitik« auf der Tages-
ordnung — und ein Subventionsabbau, »um Raum zu schaffen fur struk-
turpolitische Mafinahmen, die der Zukunftssicherung dienen.«?° Der
Zielkonflikt zwischen stabilisierenden und vermeintlich zukunftsweisen-
den Subventionen, der hier immerhin implizit zugegeben wurde, fand
in den nichsten Jahren vordergriindig eine Losung: Ausgabenwachstum.

88 Zweiter Subventionsbericht, 16.2.1970, BT-Drs. VI/391, S. 4 (Zitat), 62-67; Pagel
an Minister, 31.1.1970, BAK, B 136/7179; Albrecht an Chef des Bundeskanzleramts,
6.2.1970, ebd.; Protokoll der 16. Kabinettssitzung, 12.2.1970, Kabinettsprotokolle
online.

89 Hansmeyer, Bemerkungen, S. 105.

90 Breckner (I C 2) an Referat [A1, 24.9.1969, B 102/92306.
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Im Folgenden soll diese Entwicklung fiir die spiten 1960er und frithen
1970er Jahre im Kontext der strukturpolitischen Praxis skizziert werden.

2.2 Strukturpolitik und Ausgabenwachstum
in Branchen und Regionen

Dass es keiner umfassenden strukturpolitischen Konzepte bedurfte, um
die Subventionen ansteigen zu lassen, hatte sich bereits in den 1950er
Jahren gezeigt. Ein neuerlicher deutlicher Anstieg zwischen 1966 und
1968 bestitigte implizit die Motivation Otto Schlechts, die Grundsatzpa-
piere gerade auch zur Abwehr ausufernder Subventionsforderungen zu
erarbeiten, auch wenn sie keine kurzfristige Wirkung entfalten mochten.
Betrachtet man die Entwicklung der Subventionen des Bundes bis zum
Ende der sozial-liberalen Koalition im Uberblick, so zeigt sich zunichst
einmal, dass einer langfristigen, nur punktuell unterbrochenen Zunah-
me der absoluten Zahlen — auf die in der subventionskritischen Debatte
immer wieder verwiesen wurde — spitestens Mitte der 1970er Jahre eine
allmihlich und nahezu stetig nachlassende Bedeutung fiir die Staatsaus-
gaben und -einnahmen gegeniiberstand (Tab 2.2).

Nach einem voriibergehenden Riickgang nahmen die Finanzhilfen des
Bundes seit 1970 in absoluten Zahlen zwar erneut massiv zu und erreich-
ten 1974 den zweistelligen Milliardenbereich. Ihr Anteil an den Staatsaus-
gaben ging laut den Subventionsberichten jedoch schon seit Anfang der
1970er Jahre deutlich und mit langfristiger Tendenz zuriick. Aus dieser
Betrachtung bleiben allerdings, wie in der Einleitung bereits skizziert, die
erheblich zunehmenden Ausgaben fiir die landwirtschaftliche Marktord-
nung ausgeblendet, die tiber den EG-Haushalt flossen. In den Lindern
sank im Gefolge der neuen regionalpolitischen Arbeitsteilung mit dem
Bund der Anteil der Finanzhilfen an den Gesamtausgaben sogar schon
seit den spiten 1960er Jahren.”" Bei den Steuervergiinstigungen, die hier
nach der oben erwihnten Abgrenzung seit dem sechsten Subventions-
bericht dargestellt sind, zeigt sich eine etwas andere Entwicklung; hier
verlangsamte sich der absolute Anstieg etwas frither, die Relation zu den
Steuereinnahmen sank seit 1973/74.

91 Jdkli, Marshallplan, S.312f. Der Anteil der Finanzhilfen an den Gesamtausgaben
der Linder sank demzufolge von 9,8 % (1966) auf 5,5% (1976).
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1ab. 2.2: Finanzhilfen des Bundes (Mio. DM und in % der Gesamtausga-
ben des Bundes), Steuervergiinstigungen insgesamt (Mio. DM und in % der
gesamten Steuereinnahmen) 1967-1982

Finanz- Ausgaben des % | Steuervergiins- | Steuereinnahmen | %

hilfen Bundeshaushalts tigungen gesamt
1966 6.818 66.874 10,2 6.790 I112.451 6,0
1967 7.097 74.642 9,5 8.072 114.631 7,0
1968 8.897 75.765 11,7 9.724 121.809 8,0
1969 6.184 82.256 7,5 I1.323 145.288 7,8
1970 8.158 87.982 9,3 13.725% 154.137 8,9
1971 9.0I1 98.472 9,2 16.995 172.409 9,8
1972 8.994 111.086 8,1 19.149 197.003 9,7
1973 9.805 122.557 8,0 20.866 224.803 9,3
1974 | I11.013 134.035 8,2 22.306 239.581 9,3
1975 | I1.§32 156.894 74 21.489 242.068 8,9
1976 | 12.212 162.514 7,5 22.576 268.076 8,4
1977 13.316 171.952 7,7 25.598 299.444 8,5
1978 | 12.668 189.508 6,7 26.552 319.101 8,3
1979 | 12.671 203.358 6,2 27.234 342.823 7,9
1980 | 13.461 215.710 6,2 29.014 364.991 7,9
1981 | 13.606 232.995 5,8 29.645 370.319 8,0
1982 | 13.208 244.646 5,4 29.530 378.702 7,8

92 Finanzhilfen laut laufenden Subventionsberichten (inklusive der dort ausgewiese-

nen nationalen »Aufwendungen im Zusammenhang mit dem Agrarmarke der EGq,
jedoch ohne die iiber die EG finanzierten eigentlichen Marktordnungsausgaben,
sowie inklusive Darlehensgewihrungen, d.h. als »haushaltsmiflige Belastung«)
bezogen auf die Ausgaben des Bundes laut Finanzbericht 1983, S. 166-168, Zeile L.1;
zur statistischen Abgrenzung der Ausgaben vgl. ebd. (Die Daten bei Ahrens, Subsi-
dies, S. 66, basieren auf den zu Entlastungszwecken angestellten Priifungsergebnis-
sen des Bundesrechnungshofs, die aufgrund einer anderen Haushaltsabgrenzung
durchweg héoher ausfallen, aber gleiche Entwicklungstendenzen zeigen.) Steuerver-
glinstigungen bis 1974 laut Albrecht, Subventionen, S. sof., danach laut laufenden
Subventionsberichten, bezogen auf Einnahmen aus Steuern des Bundes, der Lin-
der und der Gemeinden sowie aus Sonderabgaben im Bundesgebiet einschliefSlich
West-Berlin laut Finanzbericht 1983, S.204-208. Albrechts Daten unterscheiden
sich bei den Steuervergiinstigungen sowie durch die Einbeziehung der Briisseler
Marktordnungsausgaben in erheblichem Umfang, fiir die ersten Jahre in geringem
Maf3e auch bei den tibrigen Finanzhilfen von den laufenden Subventionsberichten,
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Ein genauerer Blick auf die industriepolitisch relevanten Finanzhilfen
und Steuervergiinstigungen zugunsten der Gewerblichen Wirtschaft, die
hier der Ubersichtlichkeit halber zusammengefasst werden (Tab. 2.3),
zeigt fur die Mitte der 1970er Jahre sogar einen absoluten Riickgang.
Bis dahin waren allerdings beide Subventionsformen etwas schneller
gewachsen als die Ausgaben des Bundes bzw. die Steuereinnahmen. Der
Anteil der Gewerblichen Wirtschaft an den Finanzhilfen des Bundes in
der oben gewihlten Abgrenzung erreichte 1974 mit 18,7 Prozent einen
vorldufigen Hohepunkt. Bei den Steuervergiinstigungen war der Anteil
stets wesentlich hoher und fiel 1974/75 noch abrupter von etwa 38 auf 33

Prozent.93

ohne dass die Korrekturen im Einzelnen erldutert werden. Seine Abgrenzung der
Steuervergiinstigungen entspricht der Darstellung seit dem sechsten Subventions-
bericht und wird hier wegen der Vergleichbarkeit mit spiteren Jahren (vgl. Tab.
4.1) iibernommen. Auf den Bund entfielen seit 1968 meist um die 47 % der Steuer-
verglinstigungen.

93 Jakli, Marshallplan, S. 222, 311, 316. Die Finanzhilfen des Bundes an die Gewerb-

94

liche Wirtschaft stiegen laut Jakli von 1967 bis 1974 im Jahresdurchschnitt um
12,2 %, der Bundeshaushalt um 11,2 %. Die Steuervergiinstigungen fiir die Gewerb-
liche Wirtschaft nahmen in dieser Zeit jahresdurchschnittlich um 17,7 % zu, die
Steuereinnahmen insgesamt um 15,8 %.

»k.A.« = keine Angaben. Quellen: eigene Berechnung nach Albrecht, Subven-
tionen, S.s56f., 62f.; Zweiter Subventionsbericht, 16.2.1970, BT-Drs. VI/391,
S.7; Dritter Subventionsbericht, 23.12.1971, BT-Drs. V1/2994, S. 16; Vierter Sub-
ventionsbericht, 29.10.1973, BT-Drs. 7/1144, S.13; Filinfter Subventionsbericht,
22.10.1975, BT-Drs. 7/4203, S. 15; Sechster Subventionsbericht, 17.11.1977, BT-Drs.
8/1195, S.20; Siebter Subventionsbericht, 8.8.1979, BT-Drs. 8/3097, S.24; Achter
Subventionsbericht, 6.11.1981, BT-Drs. 9/986, S. 20; Neunter Subventionsbericht,
6.9.1983, BT-Drs. 10/352, S.20. Ein Teil der spiteren Ausdifferenzierung nach
Branchen wurde urspriinglich als »Sonstige Mafinahmen« bzw. »Gewerbliche
Wirtschaft allgemein« ausgewiesen. Die bis 1980 separat ausgewiesenen Subven-
tionen an die Kreditwirtschaft wurden, um den Vergleich mit der Aufgliederung
seit dem zwolften Subventionsbericht zu erleichtern (vgl. Tab. 4.2), zum Posten
»Sonstige Mafinahmen« addiert. Kleinere Differenzen zu den fiir Tab. 4.2 her-
angezogenen spiteren Aufstellungen, in denen nur die Daten fiir 1970 und 1975
korrigiert wurden, lassen sich nicht mehr auflésen.
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Unter den geforderten Bereichen ragen zwei ganz offenkundig heraus:
zum einen die Regionalférderung, die nach der Neuregelung des Bund-
Lander-Verhiltnisses rasch zunahm und sich zum allergréf8ten Teil aus
Steuervergiinstigungen speiste, zum anderen der hauptsichlich durch
Finanzhilfen gestiitzte Steinkohlenbergbau, wo die erneute Zunahme der
Subventionen seit den frithen 1970er Jahren unter anderem das wieder
wachsende energiepolitische Interesse demonstrierte. Eine gewisse politi-
sche Priorititensetzung ldsst sich auflerdem aus der schnellen Zunahme
der Ausgaben fiir Innovation, Datenverarbeitung und Luftfahrttechnik,
spiter fur technologische Schwerpunktprogramme ableiten. Die Hilfen
fiir den Schiffbau und die eigentliche Luftfahrtindustrie hingegen gehen
in den frithen Jahrgingen der Subventionsberichterstattung, denen die
Daten in Tab. 2.3 entstammen, in der weit gefassten Sammelkategorie
»Sonstige MafSnahmenc, spiter teils als »Hilfen fir bestimmte Indust-
riebereiche« unter.

Die Aufgliederung insbesondere in den frithen Subventionsberichten
bedarf also der weiteren Differenzierung auf Branchenebene. Die teils
sprunghaften Verinderungen von Jahr zu Jahr machen auflerdem deut-
lich, dass lingerfristige Branchentrends die quantitative Entwicklung
im Detail nur bedingt erkliren. Zudem ist zu bedenken, dass weitere
Staatsausgaben einzelne Branchen aus strukturpolitischen Motiven be-
giinstigen konnten, ohne dass es sich dabei unbedingt um Subventionen
im engeren Sinne handelte. Das gilt insbesondere fiir die Staatsnachfra-
ge und Infrastrukturausgaben, die wiederum eine konjunkturpolitische
Dimension haben konnten. Nach einem im Januar 1967 vom Kabinett
verabschiedeten Konjunkturprogramm mit zusitzlichen Staatsinvestiti-
onen von 2,5 Mrd. DM und Sonderabschreibungen fiir private Inves-
titionen legte die Bundesregierung im September ein zweites derartiges
Programm mit einem vorgesechenen Volumen von etwa 5,3 Mrd. DM
auf. Bei der Verabschiedung des ersten Programms, das vor allem dem
Straflenbau sowie Bundesbahn und Bundespost, auflerdem Wissenschaft
und Forschung zugutekommen sollte, spielten strukturpolitische Er-
wigungen noch keine wesentliche Rolle.”> Anders beim zweiten Paket,
das explizit konjunktur- und strukturpolitische Mafinahmen verbin-
den sollte. Von Investitionen der 6ffentlichen Hand sollten vorrangig

95 Niitzenadel, Stunde, S. 321-326. Verkehrsminister Leber mahnte immerhin bereits
hier »gezielte Mafinahmen zur Strukturverbesserung in verschiedenen Gebie-
ten« an; Protokoll der 62. Kabinettssitzung, 18.1.1967, Kabinettsprotokolle 1967,
S.90. Vgl. Stellungnahme der Bundesregierung zum Jahresgutachten 1966 des
Sachverstindigenrates zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung,
19.1.1967, BT-Drs. V/1313.
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»Strukturgebiete« profitieren, zu denen neben den ohnehin als bediirftig
definierten Bundesausbaugebieten, dem Zonenrandgebiet und West-
Berlin die vom Strukturwandel gebeutelten Steinkohlenreviere gezihle
wurden; die Bevolkerungszahl dieser Gebiete wurde im regionalen Ver-
teilungsschliissel fur die Mittel doppelt gewichtet. Gleichermaflen der
Konjunktur- und der Regionalpolitik dienten auflerdem zinsgiinstige
Rationalisierungskredite fiir Unternehmen in Bundesbesitz, die hiufig
in »Strukturgebieten« ansissig waren. In der makrodkonomisch argu-
mentierenden Begriindung des Programms spielten strukturpolitische
Aspekte allerdings weiterhin keine Rolle.?®

Regionale Strukturpolitik: Interessen und Leistungen des Bundes

Die strukturpolitische Komponente im zweiten Konjunkturpaket ging
laut Heinrich Windelen, dem stellvertretenden Vorsitzenden des Haus-
haltsausschusses, auf Forderungen der CDU/CSU-Fraktion zuriick. Das
war einerseits ein weiterer Hinweis darauf, dass Strukturpolitik grund-
sitzlich in einem parteitibergreifenden Konsens verankert und weniger
strittig war als die konjunkturpolitische Globalsteuerung. Andererseits
bildete sich hier aber wohl auch die Tatsache ab, dass die Union sich zu-
nehmend gegen die von der SPD im Bund und in Nordrhein-Westfalen
verfolgte vorrangige Beriicksichtigung der Steinkohlenreviere zu profi-
lieren suchte. Zum Waihlerprofil der Christdemokraten hatte eher die
zuvor herrschende Konzentration von Raumplanung und Wirtschafts-
forderung auf die lindlichen Gebiete gepasst, wo neben der Agrarwirt-

96 Quasi nachholend wurde in der Beschlussvorlage auch das Paket vom Januar
beiden Politikfeldern zugeschlagen: Zweites Programm der Bundesregierung fiir
besondere konjunktur- und strukturpolitische Mafinahmen 1967/68, 11.8.1967,
BT-Drs. V/2070. Daten aus einem fritheren Entwurf mit einem hoheren Anteil
von Lindern und Gemeinden bei Niitzenadel, Stunde, S.325. Die Tendenz zur
Verflechtung wirtschaftlicher Politikfelder zeigte sich ebenfalls im »Binnenwirt-
schaftlichen Anpassungsprogramme, das im Januar 1969 vom Kabinett verab-
schiedet wurde. Hier sollten 500 bis 700 Mio. DM, die aus der — konjunkturpo-
litisch motivierten — auflerordentlichen Exportumsatzsteuer gemif§ dem »Gesetz
tiber Mafinahmen zur auflenwirtschaftlichen Absicherung« vom 29.11.1968 (BGBL.
1968/1, S. 1255-1262) erwartet wurden, zur Aufstockung der bestehenden sektoralen
und regionalen Programme sowie als Anpassungshilfen fiir weitere moglicherweise
mit akuten Krisen konfrontierte Branchen eingesetzt werden. Vorgesehen waren
unter anderem 80 Mio. DM fiir den Steinkohlen- und Eisenerzbergbau, 60 Mio.
DM fiir die Werftindustrie sowie 10 Mio. DM fiir den Flugzeug- und Triebwerk-
bau; Protokoll der 154. Kabinettssitzung, 29.1.1969, Kabinettsprotokolle 1969,
S.8sf.; Koch an Abteilungsleiter 111, 6.3.1969, BAK, B 136/7481.
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schaft mit der mittelstindischen Textilindustrie eine Branche relativ stark
vertreten war, die bereits in den 1950er Jahren erkennbar unter Druck
geriet. Mit der Krise des Ruhrbergbaus seit 1958 dnderte sich das Szenario
grundlegend: Neben den weiter oben skizzierten Subventionen fiir den
Bergbau wurde eine Politik der Ansiedlung neuer Industrieunternehmen
betrieben, als deren prominentester Erfolgsnachweis 1962 die Inbetrieb-
nahme des Bochumer Opelwerks galt. Erst mit dem Regierungsantritt
der nordrhein-westfilischen SPD Ende 1966 aber wurde Strukturpolitik
des Bundes fiir das Ruhrgebiet zum offiziellen Programm.®7

Dieser Schwenk lief} sich mit einer tiberregionalen Bedeutung der
Region rechtfertigen. Als das Bundeskabinett im November 1967 den
Entwurf des »Gesetzes zur Anpassung und Gesundung des deutschen
Steinkohlenbergbaus« diskutierte, konnte Carlo Schmid als Bundesrats-
minister bereits festhalten, »dass das Ruhrgebiet eine symbolische Bedeu-
tung fir die Selbsteinschitzung des deutschen Volkes habe und dass eine
Krise in dieser Region deshalb sehr tief reiche«. Finanzminister StraufS
verwies zwar auf die begrenzten finanziellen Handlungsspielrdume des
Bundes, sperrte sich aber letztlich nicht gegen Schillers Pline.”® Der erste
Jahreswirtschaftsbericht, den die Bundesregierung einen Tag nach ihren
strukturpolitischen Grundsitzen im Januar 1968 vorlegte, bekriftigte
eine besondere Verantwortung des Bundes fiir die Region. Dabei wurde
die wechselseitige Erginzung konjunkturpolitischer Ausgaben mit den
inzwischen ergriffenen Mafinahmen zur »Gesundung des Steinkohlen-
bergbaus« herausgestellt. Im Rahmen eines »Strukturplans Ruhr/Saar«
sollte der kontrollierte Beschiftigungsabbau durch die Schaffung neuer
Arbeitsplitze kompensiert werden. Wesentliche Mafinahmen waren eine
zehnprozentige Investitionsprimie sowie weitere Kredite und Zuschiisse
aus Mitteln der Gebietskdrperschaften und der EWG, zudem sollte sich
der Bund am Ausbau der Infrastruktur beteiligen, der grundsitzlich
durch Linder und Gemeinden zu bewerkstelligen war.??

In den Bund-Linder-Verhandlungen entwickelte sich die Hilfe fiir
das Ruhrgebiet, die seit Frithjahr 1968 mit dem »Entwicklungspro-
gramm Ruhr« anlief, schnell zum Treiber einer weiteren Ausdehnung der
Forderung strukturschwacher Regionen. Die Randgebiete des Reviers
verlangten ebenso wie Bayern und die Kiistenldnder nach angemessenen
Mehrleistungen. Entsprechenden Profilierungsversuchen christdemokra-
tischer Politiker wurde von Schiller und seiner Partei rasch die Spitze

97 Nonn, Ballungsraum; ders., Ruhrbergbaukrise, S. 311-314, 365f.

98 Protokoll der 105. Kabinettssitzung, 5.12.1967, Kabinettsprotokolle 1967, S. 573.

99 Jahreswirtschaftsbericht 1968 der Bundesregierung, 25.1.1968, BT-Drs. V/2s11,
S.15-21.
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abgebrochen, indem die aktive und umfassende Strukturpolitik an der
Ruhr kurzerhand zum Modell fiir zahlreiche andere Regionen erklirt
wurde. Nach kleineren Programmen im Januar und Mirz stimmte
das Bundeskabinett Ende Juli 1968 einem groflangelegten Struktur-
programm zu, das tber zinslose Kredite nicht nur den notleidenden
Montanregionen an Ruhr und Saar zugutekommen, sondern auch die
Investitionen im Zonenrandgebiet sowie den Bundesausbaugebieten und
-orten stimulieren sollte.’*°

Von der raschen Ausweitung der Regionalférderung profitierte daher
keineswegs nur das Ruhrgebiet. Ganz im Gegenteil flossen die Bundes-
mittel, die explizit zur Unterstiitzung strukturschwacher Gebiete aufge-
wandt wurden, weiterhin ganz tiberwiegend in stark agrarisch geprigte
Bundeslinder mit Zonenrandkommunen. Hintergrund war die massive
Ausweitung nicht nur der Férdersummen, sondern auch der Forder-
gebiete im Rahmen der Regionalen Aktionsprogramme, mit denen sich
der Bund die Zustimmung der Linder erkauft hatte. Indem zusitzlich zu
den bisherigen Bundesférdergebieten kurzerhand alle bislang allein von
den Lindern unterstiitzten Gebiete in die Aktionsprogramme integriert
wurden, umfassten diese 1970 bereits 58 Prozent der bundesdeutschen
Fliche.™"

Etwa 60 Prozent der Leistungen aus dem Regionalen Férderungspro-
gramm des Bundes gingen zu dieser Zeit an das Zonenrandgebiet — viel-
leicht auch ein noch héherer Anteil, so ganz genau wusste man das selbst
in den Ministerien nicht. Ein Referent im BMWi bezifferte den Gesamt-
betrag von 1959 bis 1970 auf etwa 1,5 Mrd. DM. Zu dieser Summe, die
sich aus verschiedenen Varianten von Investitionszuschiissen fiir Indus-
trie, Fremdenverkehr und kommunale Infrastruktur sowie Frachthilfen
und Zinszuschiissen fiir Kredite zusammensetzte, kamen Kredite der
Bundesanstalt fiir Arbeit sowie seit 1969 noch die Zulagen gemif§ dem
Investitionszulagengesetz. Mit den zeitlich befristeten Mitteln des im Juli
1968 verabschiedeten »Strukturprogramms Ruhr, Saar, Zonenrandgebiet
und Bundesausbaugebiete« sollten bis einschliefSlich 1971 Investitionen
in Hohe von 250 Mio. DM in der innerdeutschen Grenzregion angekur-
belt werden, wofiir neben Zinsverbilligungen aufgenommener Kredite

100 Nonn, Ruhrbergbaukrise, S. 366-373; Protokoll der 133. Kabinettssitzung, 31.7.1968,
Kabinettsprotokolle 1968, S. 309.

101 Griiner, »Wirtschaftswunder, S.362f., nach Zahlen des BMWi. Die dort ange-
fithrten Daten sind nicht zu verwechseln mit einem Versuch, simtliche Finanz-
hilfen von Bund und Lindern nach den Bundeslindern aufzuschliisseln, der zu
deutlich hoheren Betrigen und anderen Rangfolgen fiihrt; vgl. Regionale Glie-
derung der direkten Subventionen, in: DIW-Wochenbericht 45/1969, S. 289-292.
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auch, anders als im Ruhrgebiet, »verlorene Zuschiisse« eingeplant waren.
Schliefllich profitierte die Region noch von Kreditmitteln aus dem ERP-
Sondervermégen, aus dem etwa 1969 weitere 183 Mio. DM zur Forderung
insbesondere des gewerblichen Mittelstands zur Verfiigung standen. Ab-
gerundet wurde die Férderpalette durch giinstigere Konditionen bei der
Bewerbung um 6ffentliche Auftrige und die mégliche Gewihrung von
Sonderabschreibungen durch die 6rtlichen Finanzimter.”

Die Aufwendungen des Bundes fiir die regionale Strukturpolitik be-
wegten sich in den folgenden Jahren in dhnlichen Gréflenordnungen.
Der erste Rahmenplan der Gemeinschaftsaufgabe »Verbesserung der
regionalen Wirtschaftsstruktur« verringerte den Anteil des Zonenrand-
gebiets am regionalpolitischen Subventionskuchen auf den ersten Blick
ganz erheblich; dies war aber lediglich der Tatsache geschuldet, dass
die Kofinanzierung der Linder nun unmittelbar in die ausgewiesene
Verteilungsmasse einging. In den Territorien der Regionalen Aktions-
programme sollten von 1972 bis 1975 insgesamt knapp 1,3 Mrd. DM
an Investitionszulagen und gut 2,1 Mrd. DM aus Mitteln der Gemein-
schaftsaufgabe aufgebracht werden, von denen 37 bzw. 42 Prozent auf
den Zonenrand entfielen. In der Summe hoffte man damit Investitionen
in Hohe von knapp 17 Mrd. DM zu mobilisieren (davon 6,4 Mrd. im
Zonenrandgebiet), um genau 464.300 neue Stellen zu schaffen.’

Nach Angaben der profitierenden Unternehmen entstanden schlief3-
lich in diesem Zeitraum tatsichlich etwa 400.000 neue Arbeitsplitze in
der Gewerblichen Wirtschaft. Das dafiir eingesetzte Investitionsvolumen
hatte sich allerdings auf etwa 40 Mrd. DM mehr als verdoppelt.’*+ Ent-
sprechend hoher war der Subventionsaufwand zur Mobilisierung ausge-
fallen. Nachdem die Investitionszulage bereits seit 1969 in weit hherem
Mafle beansprucht worden war als erwartet, beliefen sich die daraus
resultierenden Steuermindereinnahmen von 1972 bis 1975 auf zusammen
etwa 3,3 Mrd. DM anstelle der urspriinglich angesetzten knapp 1,3 Mrd.
DM. Zudem darf bezweifelt werden, ob sich das Beschiftigungswachs-
tum tatsichlich als Resultat der verstirkten Regionalforderung einstellte.
Zum einen wurde bereits zeitgendssisch bestritten, dass die von den Un-

102 Die unsichere Datenlage erhellt aus der Tatsache, dass derselbe BMWi-Referent
den Anteil zunichst auf »iiber zwei Drittel« veranschlagte, wenige Wochen spiter
nur noch auf »schitzungsweise 60 %«; Mehrlinder an Unterabteilungsleiter I C,
27.1.1970, BAK, B 102/81691; Vermerk Mehrlinder, 24.2.1970, ebd.

103 Rahmenplan der Gemeinschaftsaufgabe »Verbesserung der regionalen Wirt-
schaftsstruktur« fiir den Zeitraum 1972 bis 1975, 14.7.1971, BT-Drs. VI/2451,
S. u6ff.

104 Fiinfter Rahmenplan der Gemeinschaftsaufgabe »Verbesserung der regionalen
Wirtschaftsstrukture, 13.2.1976, BT-Drs. 7/4742, S. 8.
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ternehmen gemeldeten Arbeitsplitze tiberhaupt in vollem Umfang exis-
tierten. Zum anderen lieflen empirische Untersuchungen zur Standort-
wahl von Unternehmen auf erhebliche Mitnahmeeffekte schlieflen. Die
Subventionen waren des Ofteren nur ein nachrangiger Standortfakror,
und sie bevorteilten wegen deren hoherer Mobilitit tendenziell grofiere
Unternehmen, standen also im Widerspruch zum gleichzeitigen Be-
kenntnis zur KMU-Forderung. Im Tourismussektor hingegen 16sten sie
einen regelrechten Bauboom aus, der allerdings schon Mitte der 1970er
Jahre in sich zusammenbrach, weil vollig tiberfliissige Bettenkapazititen
geschaffen worden waren.’®

Sektorale Strukturpolitik:
Innovationsforderung als Wirtschaftspolitik

Im Gegensatz zur Subventionskritik der 1960er Jahre, die eines der Mo-
tive einer elaborierten Subventionsberichterstattung dargestellt hatte,
standen also die ersten Jahre der grundlegend reformierten regionalen
Strukturpolitik im Zeichen einer Bereitschaft zu wachsenden Staatsaus-
gaben bzw. zur Inkaufnahme erheblicher Steuermindereinnahmen. Be-
wusst auf Expansion gestellt waren die Weichen ebenso in der sektoralen
Strukturpolitik, und hier vor allem bei der Férderung von Hightech-
Branchen. Der erste Jahreswirtschaftsbericht vom Januar 1968 stellte etwa
die offensive Forderung von Forschung und Entwicklung (FuE) heraus
und nannte konkrete Zahlen fiir die Finanzhilfen an die »EDV-Indus-
trie« und den Flugzeugbau ebenso wie fiir die Anpassung des Schiffbaus
an technische Neuerungen.'

Bald darauf, im Mai 1968, wurde Bundeskanzler Kiesinger von seinem
Wirtschaftsminister vorgewarnt, dass dessen strukturpolitische Ambitio-
nen in den nichsten Jahren zusitzliche Mittel erfordern wiirden und
dass insbesondere die Technologieférderung einer Verankerung in der
mittelfristigen Finanzplanung bediirfe, um klare Perspektiven zu schaf-
fen. Ein vertrauliches Papier aus Schillers Ministerium zur Einordnung
strukturpolitisch bedingter Ausgaben in die Finanzplanung themati-

105 Jakli, Marshallplan, S.216-220. Steuermindereinnahmen gemif§ §1 und §4 In-
vestitionszulagengesetz nach: Vierter Subventionsbericht, 29.10.1973, BT-Drs.
71144, S.176, 192; Fiinfter Subventionsbericht, 22.10.1975, BT-Drs. 7/4203,
S.194f., 214f.; Sechster Subventionsbericht, 17.11.1977, BT-Drs. 8/1195, S. 210,
226; zum Bauboom Eckert, West Germany, S. 68.

106 Jahreswirtschaftsbericht 1968 der Bundesregierung, 25.1.1968, BT-Drs. V/2s11,
S.18.
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sierte die »Forderung zukunftsweisender Produktionszweige« ebenfalls
ausfithrlicher als die Anpassungsprozesse in anderen Industrien. Ange-
sichts der zukiinftigen gesamtwirtschaftlichen Bedeutung der Luft- und
Raumfahrtindustrie sowie der Elektronischen Datenverarbeitung seien
hier »noch fir lange Dauer auflerordentlich hohe Entwicklungskosten
aufzubringen, deren wirtschaftlicher Erfolg ungewiss« bleibe und deren
finanzielle »Risiken hiufig die eigene Leistungsfihigkeit der deutschen
Unternehmen iibersteigen« wiirden. Der erste Strukturbericht der Bun-
desregierung bekriftigte die Absicht, industrielle Forschung und Ent-
wicklung allgemein zu forcieren.’”

Hintergrund dieser anhaltenden Fokussierung auf Hightech-Branchen
war nicht nur die realistische Einschitzung, dass die Wettbewerbsfahig-
keit der bundesdeutschen Hochlohnstandorte wesentlich auf Innovati-
onsleistungen und deren Umsetzung in marktfihige Produkte basierte.
Hinzu kam eine allgemeine Technikeuphorie, die sich mit der weit ver-
breiteten Wahrnehmung einer »amerikanischen Herausforderung« ver-
band. Tatsichlich beruhte diese Furcht vor einem allgemein dramatisch
wachsenden Technologie- und Innovationsriickstand der europiischen
Volkswirtschaften insofern auf falschen Wahrnehmungen, als sich der
Abstand zu den USA in den Nachkriegsjahrzehnten insgesamt gerade
verringert hatte und die industrielle Produktivitit keineswegs mit den
unterschiedlich hohen Ausgaben fiir Forschung und Entwicklung kor-
relierte. In der Computer- sowie der Luft- und Raumfahrtindustrie aber
war ein Riickstand in der Tat vorhanden.

Die Bundesrepublik lag auflerdem bei den staatlichen Ausgaben fiir
Forschung und Entwicklung — im Gegensatz zum Privatsektor, wo ent-
sprechende Investitionen seit den 1950er Jahren schnell zugenommen hat-
ten — deutlich hinter Frankreich, Grof$britannien und erst recht den USA.
In erheblichem Mafle war das dadurch zu erkliren, dass in diesen Lindern
sehr viel mehr Geld in (potenziell) militdrisch relevante Projekte floss. Die
Wahrnehmung des Riickstands wurde auflerdem just wihrend der ersten
ernsthaften Konjunkturkrise 1966/67 virulent und schien insofern unmit-
telbar 6konomisch belegt. Rufe nach einer zeitgemiflen, systematischen
Technologiepolitik des Bundes fiigten sich in den allgemeinen Planungs-
und Verwissenschaftlichungsoptimismus, der sich auch auf diesem Feld
zeigte und beispielsweise im Januar 1965 im ersten Forschungsbericht
der Bundesregierung, sodann in Kiesingers bereits zitierter Regierungs-

107 Schiller an Kiesinger, 31.5.1968, BAK, B 102/7480; Der Bundesminister fir Wirt-
schaft, Einordnung strukturpolitischer Aufgaben in die Finanzplanung, 31.5.1968,
BAK, B 102/59357, S.8-12 (Zitate); Strukturbericht 1969 der Bundesregierung,
4.7.1969, BT-Drs. V/4564, S. 4.
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erklirung und 1967 in einem zweiten Forschungsbericht zum Ausdruck
kam, der explizit auf den Zusammenhang mit der nachfrageorientierten
Konjunkturpolitik hinwies. Die staatlichen Ausgaben fiir Forschung und
Entwicklung stiegen rasant an und iibertrafen 1970 die britischen, 1971
die franzosischen Aufwendungen. Hatten Bund und Linder 1962 mit 2,3
Mrd. DM zusammen 2,1 Prozent ihrer Haushalte fiir Forschung und Ent-
wicklung ausgegeben, so hatte sich der Aufwand 1972 auf 9,6 Mrd. oder
3,8 Prozent vergroflert; danach sank das Gewicht dieser Ausgaben etwas,
stagnierte aber weiterhin oberhalb der 3-Prozent-Marke.™®

Diese Betrige sind nicht umstandslos mit Subventionen gleichzu-
setzen, zu einem wesentlichen Teil handelte es sich vielmehr um die
staatliche Bezahlung von Leistungen diverser Forschungsinstitute.
Nichtsdestoweniger demonstrierten auch diese Ausgaben die wachsende
Bereitschaft, Steuergelder in die industrielle Zukunft der Republik zu
investieren. Dabei wurde eine enge Kooperation mit den profitierenden
Unternehmen gepflegt. Im Fall der Computerindustrie, wo die Vorstin-
de von Siemens und Telefunken im Juni 1965 der Bundesregierung das
freundliche Angebot unterbreitet hatten, »in einer Arbeitsgemeinschaft
die Entwicklung elektronischer Rechner mit staatlicher Forderung weiter
auszubauen und dafiir zu sorgen, dass die deutsche Forschung einen an-
gemessenen Beitrag zum Stand dieser Technik in der Welt liefern kanng,
wurden die ersten Maflnahmen der branchenspezifischen Férderung
in Besprechungen von BMWi-Beamten mit Vertretern von Siemens,
Telefunken und der Zuse KG vorbereitet. Letzteres Unternehmen wurde
1967/69 auf Wunsch und mit finanzieller Unterstiitzung der Bundes-
regierung in zwei Schritten von Siemens tibernommen.'*?

Zwischen den Bundesministerien begannen 1965 Ressortbesprechun-
gen, in denen man sich schnell darauf einigen konnte, dass Forschung
und Entwicklung in der Branche angesichts der kiinftigen gesamt-
wirtschaftlichen Bedeutung der EDV »grundsitzlich férderungswiirdig«
waren. Zudem bot die staatliche Unterstiitzung in Grof$britannien und
Frankreich einen Anlass, die schwache Marktprisenz deutscher Herstel-
ler, die selbst im Inland nur auf einen Marktanteil von 11 Prozent kamen,

108 Bihr, Herausforderung; Trischler, Innovationssystem, S. s2f. (DM-Angaben laut
BMBF).

109 Erwin Holzler (Siemens)/Werner Nestel (Telefunken), Memorandum. Zur Lage
der Forschung und Entwicklung von elektronischen Datenverarbeitungs-Anlagen
in Deutschland, 9.6.1965, BAK, B 126/182708 (Zitat); Janisch, Jahre, S. 62, 69.
Zur finanziellen Abstiitzung der zunichst 7o-prozentigen Beteiligung von Sie-
mens an der Zuse KG, die seit 1964 im Besitz von BBC war und deren Ubernahme
durch die amerikanische Konkurrenz verhindert werden sollte, vgl. die Vermerke
in BAK, B 102/94252.
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zu verbessern. Die eigene Einschitzung der deutschen Conputerprodu-
zenten, bei hinreichender Férderung binnen fiinf Jahren international
wettbewerbsfihig zu sein, begiinstigte offenbar die Subventionsneigung.
Mit der gesamtwirtschaftlichen »Schliisselposition« sollte die Ablehnung
dhnlicher Begehren in anderen Branchen abgewehrt werden. Kein ganz
unwichtiges Argument fiir ein Engagement des BMWi war schliefllich
die Sorge, das aus dem Atomministerium entstandene und seit geraumer
Zeit in neue Felder ausgreifende Forschungsressort konnte ansonsten
versuchen, diesen Bereich der Industriepolitik und den Zugriff auf die
entsprechenden Haushaltsmittel an sich zu ziehen.™

Das BMWi reklamierte zunichst weiterhin und gegen die Vorstel-
lungen des CDU-Wissenschaftsministers Gerhard Stoltenberg die »Zu-
standigkeit fur die technische Entwicklung von wettbewerbsfihigen
EDV-Anlagen fiir den marktiiblichen, kommerziellen und technischen
Bedarf«. Am Ende blieb es bei der Kompetenz fiir die »marktnahe«
Entwicklung, aber auch dies nur bis zu einer Reorganisation 1972.™
Damit verblieb der fiir die Gewerbliche Wirtschaft zustindigen BMWi-
Abteilung IV die undankbare Aufgabe, Subventionen an Elektrokonzer-
ne zu legitimieren, denen es insgesamt so schlecht nicht ging. Gegeniiber
dem Finanzressort wurde daher in Zusammenarbeit mit Vertretern von
Siemens und AEG-Telefunken die Strategie entwickelt, statt mit den
genauen Kostenstrukturen und Ertragserwartungen vor allem mit der ge-
samtwirtschaftlichen Bedeutung der Elektronischen Datenverarbeitung
zu argumentieren. Zugleich wurden die Vorstinde der beiden Konzerne
aufgefordert, méglichst intensiv zu kooperieren, um Doppelarbeiten zu
vermeiden.”* Die nach auflen stets hochgehaltenen ordoliberalen, wett-
bewerbspolitischen Prinzipien des Ministeriums mussten also zumin-
dest kurzfristig zuriickstehen, um ein Industrieprojekt von vermeintlich
nationaler Bedeutung voranzutreiben. Stoltenberg und seine Beamten
hielten ebenfalls, teils wiederum unter Einbeziechung des Verteidigungs-
ministeriums, Kontakt zu den Unternehmen.™

o  Gors (IV B 4) an Minister, 14.3.1966, BAK, B 102/157045 (Zitate); IV B 4, Studie
tiber die elektronische Datenverarbeitung, 10.3.1966, ebd.

1 Vermerk Gronwald (IV B 4), 22.6.1966, BAK, B 102/157045. Zu Stoltenbergs Rolle
vgl. Wieland, Technik, S. 75f.; zur weiteren Entwicklung Kap. 3.3.

2 Vermerk Riith (IV B 4), 15.7.1966, BAK, B 102/157045; BMWi-Staatssekretir
Wolfram Langer an BMF-Staatssekretir Walter Grund, 22.11.1966, ebd.; Gron-
wald (IV B 4) an die Vorstinde der Siemens AG und der AEG-Telefunken AG,
20.1.1967, BAK, B 102/157043.

113 Stoltenberg an den Vorsitzenden des Wissenschaftsausschusses Ulrich Lohmar,
21.3.1969, BAK, B 196/56310; Lohmar an Stoltenberg, 25.4.1969, ebd.; Wieland,
Technik, S. 162-166.
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Eine indirekte Forderung der Branche war bereits seit 1952 tiber die
Deutsche Forschungsgemeinschaft betrieben worden, die den Aufbau
von Rechenzentren und den EDV-Einsatz in der Wissenschaft finanzierte.
Zudem trieben einzelne Bundesressorts, insbesondere das Verteidigungs-
ministerium, mit vergleichsweise kleinen Summen die Anwendung von
EDV in ihren Geschiftsbereichen voran. Im strukturpolitischen Klima
der spiteren 1960er Jahre wurden jedoch eine direkte Subventionierung
und die Vergabe von Entwicklungsauftrigen in ganz anderen Grof3en-
ordnungen betrieben. Ein 1967 aufgelegtes »Programm zur Forderung
der Forschung und Entwicklung auf dem Gebiet der Datenverarbeitung
fir 6ffentliche Aufgaben« des Bundesministeriums fiir wissenschaftliche
Forschung wurde durch Férdermafinahmen des BMWi erginzt, die ex-
plizit darauf zielten, die westdeutsche Computerindustrie gegeniiber den
amerikanischen Konkurrenten zu stirken. Diese Subventionierung der
»marktnahen technischen Entwicklung« sollte die »riesigen Aufwendun-
gen fir Forschung, Entwicklung, Produktion und Vertrieb« unterstiit-
zen, die von der deutschen »EDV-Industrie« aufzubringen seien, deren
Hohe man allerdings so genau gar nicht kannte. Zusammen mit weiteren
Aufwendungen des BMWi fiir regionale Grofirechenzentren und stan-
dardisierte Anwendersoftware wurden die verschiedenen Forderbereiche
spiter einfach als erstes Datenverarbeitungs- oder »DV-Programmc« zu-
sammengefasst. Hinzu kam eine stirker auf nationale Hersteller ausge-
richtete Beschaffungspolitik der 6ffentlichen Hand.™

Das »Programm zur Férderung der Forschung und Entwicklung auf
dem Gebiet der Datenverarbeitung fiir 6ffentliche Aufgaben« wurde
auch von Forschungsminister Stoltenberg insbesondere mit der zukiinf-
tigen Bedeutung der Automatisierung in den Investitionsgiiterindustrien
begriindet, hatte also trotz der Ansiedlung im Forschungsressort einen
industriepolitischen Hintergrund. Der erste Strukturbericht der Bundes-
regierung hielt 1969 ebenfalls fest, dass »Rationalisierung und Produk-
tivitdtssteigerung in Industrie, Handel und Gewerbe, Wirtschaftlichkeit
in der Verwaltung, wissenschaftlicher Fortschritt und militdrische Si-
cherheit« ebenso in zunehmendem Mafle von der Leistung der »EDV-
Industrie« abhingen wie »die internationale Wettbewerbsfihigkeit der

114 Der Bundesminister fiir Wirtschaft, Einordnung strukturpolitischer Aufgaben
in die Finanzplanung, 31.5.1968, BAK, B 102/59357, S.12; Sommerlatte/Walsh,
Entwicklung, S.83f. Der Weltmarktanteil allein von IBM bei Universalrechnern
wurde Mitte der 1960er Jahre auf iiber 70 % geschitzt; Wieland, Technik, S. 154.
Zur Dominanz von IBM und zu westeuropdischen Reaktionen ausfiihrlich Corta-
da, Flood, S. 43-237.

CC BY-SA 4.0 87



https://doi.org/10.14765/zzf.dok-2995

AUFBRUCHE

Investitionsgiiterindustrien«; hinzu kimen »starke Impulse auf die tech-
nologische Entwicklung in anderen industriellen Produktionszweigen«.”s

Die im ersten DV-Programm bis 1970 insgesamt verausgabten 362
Mio. DM bewegten sich noch etwa in der Groflenordnung der Pla-
nungen von 1968. Das von 1971 bis 1975 laufende Nachfolgeprogramm
demonstrierte eine weiterhin wachsende Forderfreudigkeit, stiegen in
seinem Rahmen die Ausgaben doch sprunghaft auf 1.820 Mio. DM, im
jahrlichen Durchschnitt also nahezu auf das Vierfache. Dabei ging der
Anteil der industriellen Forschung und Entwicklung, der zunichst bei
etwa zwei Dritteln gelegen hatte, deutlich auf 39 Prozent zuriick, wih-
rend die Ausgaben fiir die Wissenschaft, die Ausbildung von Fachkriften
und die Anwendung der Datenverarbeitung erheblich zunahmen. In ab-
soluten Zahlen entfielen auf die Férderung der industriellen Forschung
und Entwicklung im ersten Programm 245 Mio., im zweiten Programm
717 Mio. DM; das entsprach immerhin knapp 9 Prozent der Finanzhil-
fen des Bundes, die in diesem Zeitraum an die Gewerbliche Wirtschaft
flossen. Beide Programme forderten schwerpunktmiflig die Entwicklung
von grofen und mittleren Rechnern, erst ein drittes Programm verschob
in der zweiten Hilfte der 1970er Jahre den Schwerpunkt auf kleinere
Rechner der sogenannten Mittleren Datentechnik. Schon in die Planung
des zweiten DV-Programms wurden jedoch nicht nur die beiden Elek-
trokonzerne AEG und Siemens eingebunden. Bereits 1968, kurz nach
dem Anlaufen des ersten Programms, wurden insgesamt acht Hersteller
aufgefordert, »ihre Vorstellungen iiber die Schwerpunkte und den vor-
aussichtlichen Bedarf an Bundesmitteln« mitzuteilen."®

Industriepolitik als Konzentrationsforderung:
Flugzeugbau und Energiewirtschaft

Ein solches Abriicken von der Subventionierung weniger GrofSunterneh-
men gab es im Fall der Luftfahrtindustrie zu keiner Zeit. Charakteris-
tisch blieb hier vielmehr die aktive Férderung von Konzentrationsprozes-

115 Strukturbericht 1969 der Bundesregierung, 4.7.1969, BT-Drs. V/4564, S. 12 (Zita-
te); Bihr, Herausforderung, S. 126. Weitere Programme entstanden zu dieser Zeit
fiir die Ozeanforschung (1968) und sogenannte Neue Technologien (1969).

116 Sommerlatte/Walsh, Entwicklung, S. 126-141 (Zitat aus einem Rundschreiben des
BMwF S.130); Wieland, Technik, S. 154-158. Die Daten entstammen urspriinglich
Sommerlatte/Walsh, Entwicklung, S. 80, und schlieflen die Férderung durch das
BMWi ein, die mit 118 Mio. DM in das erste Programm einfloss, bevor auch dieser
Forderbereich in die Federfiihrung des Forschungsressorts iiberging; vgl. dazu
Kap. 3.3; zur Groflenordnung Tab. 2.3.
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sen. Hintergrund war das Zusammentreffen von branchenspezifischen
Kosten- und historisch bedingten Produktionsstrukturen. Die schwierige
Lage der Branche war insofern eine Spitfolge des Zweiten Weltkriegs,
als die Alliierten die Flugzeugproduktion in Westdeutschland zunichst
vollig verboten hatten und erst ab 1955 wieder legalisierten. Der inof-
fiziell schon zuvor begonnene Wiederaufbau war zudem stark durch
die Remilitarisierung der Bundesrepublik geprigt, zivile Arbeitsbereiche
wurden von den Herstellern angesichts der mehr oder minder garantier-
ten Staatsnachfrage vernachlissigt. Erst 1963 begann die gezielte Forde-
rung ziviler Produktionslinien durch das Bundeswirtschaftsministerium.
Aufrechterhaltung und Ausbau einer bundesdeutschen Luft- und Raum-
fahrtindustrie galten nicht nur aus militdrischen Griinden, sondern
auch wegen der vermeintlichen gesamtwirtschaftlichen Ausstrahlung der
eingesetzten »Schliisseltechnologien« als staatliche Aufgabe. Die bereit-
gestellten Darlehen von so Mio. DM jihrlich wurden bis 1965 jedoch
nur zu einem Dirittel in Anspruch genommen, weil es an Projekten und
Kapazititen mangelte."”

Dies bestitigte wiederum die Einschitzung im BMWi und in den
Unternehmen, dass eine stirkere Konzentration unabdingbar sei. Die
verschiedenen in Nord- und Siiddeutschland ansissigen Hersteller galten
als zu klein fiir wettbewerbsfihige Produktionslinien, zumal ein rasanter
technischer Fortschritt in Gestalt von Diisentriebwerken und neuen
Werkstoffen die Entwicklungszeiten und Produktionskosten drastisch
erhohte. 1963 begann daher auch ein langfristiger Konzentrationsprozess,
indem die Bremer Unternehmen Focke-Wulf und Weser Flugzeugbau
zur Vereinigte Flugtechnische Werke GmbH (VFW) fusionierten und
zwei Jahre spiter die Heinkel Flugzeugwerke tibernahmen. 1968 fusio-
nierten die stiddeutschen Hersteller Messerschmitt und Bolkow, wobei
der Zusammenschluss nicht zuletzt aus einer Auflage nach dem Zuschlag
fiir ein neues Kampfflugzeug der Bundeswehr resultierte und zugleich
mit Drohungen aus dem BMWi forciert wurde, dhnliche Auflagen
an Subventionen fiir den zivilen Bereich zu knitipfen. Die Bayerische
Staatsregierung schaltete sich besonders aktiv ein und stellte eine Ka-
pitalbeteiligung sowie Investitionskredite in Aussicht, um den Standort
Ottobrunn zum Luft- und Raumfahrtzentrum auszubauen. Nach der
Ubernahme der Hamburger Flugzeugbau GmbH 1969 entstand dar-
aus schliefSlich die Messerschmitt-Bolkow-Blohm GmbH (MBB), VFW

117 Abelshauser/Kopper, Ordnungspolitik, S.7off. Ausfiihrlich, auch zum Folgen-
den: Rosenthal, Luft- und Raumfahrtindustrie (1996), S.119-148; Andres, Luft-
und Raumfahrtindustrie; Kirchner, Geschichte.
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fusionierte im selben Jahr zudem mit der niederlindischen Fokker NV.
Mit MBB, VFW-Fokker und Dornier existierten damit in der Bundes-
republik nur noch drei Hersteller von Flugzeug-»Zellen« (d.h. allen
Komponenten aufler Triebwerken und Betriebsausriistungen) sowie die
zwei Triebwerkhersteller Motoren- und Turbinen Union (MTU) und
Klockner-Humboldt-Deutz (KHD).™

Im Vergleich mit anderen Industrielindern war die Branche aber
weiterhin schlecht aufgestellt. 1968 beschiftigte die bundesdeutsche Luft-
und Raumfahrtindustrie nach Einschitzung des BMWi etwa 40.000
Arbeitskrifte gegeniiber 250.000 in Groflbritannien und 1,4 Mio. in
den USA. Uberdies galt sie aufgrund eines hohen Personalanteils der
Entwicklung gegentiber der Fertigung als zu kopflastig. Sie war zu etwa
80 Prozent mit militirischen Auftrigen ausgelastet, und da der zivi-
le Flugzeugbau gleichzeitig mit Bundesdarlehen gefordert wurde, war
sie »praktisch vom Bundeshaushalt abhingig«. Im BMWi strebte man
durchaus an, diese Abhingigkeit zu verringern, aber dazu war eben zu-
nichst einmal der Aufbau einer wettbewerbsfihigen zivilen Produktion
groflen Stils erforderlich. Zu deren Forderung waren in der mittelfris-
tigen Finanzplanung bis 1972 etwa 450 Mio. DM an Bundesdarlehen
vorgeschen, wobei die entsprechenden Programme durch technische
Anderungen oder neue Marktanforderungen leicht teurer werden konn-
ten. Diese nicht unerhebliche Summe wurde noch weit tibertroffen von
den Planungen des Forschungsministeriums, aus dessen Etat im selben
Zeitraum tber 2,2 Mrd. allein fir die Weltraumforschung flief3en soll-
ten. Davon sollten allerdings nicht nur die Flugzeugbauer profitieren,
sondern zum grofleren Teil Forschungsanstalten sowie Unternehmen aus
anderen Branchen oder aus dem Ausland.™

Ebenso wie eine Flurbereinigung unter den Herstellern erschien die
weitere Integration in europidische Kooperationen, und zwar insbeson-
dere im zivilen Entwicklungs- und Fertigungsbereich, als einzige »Uber-
lebenschance« der deutschen Luftfahrtindustrie. Die Férderung inner-
und auflereuropiischer Kooperationen und méglichst sogar die »Bildung
international wettbewerbsfihiger europiischer Unternehmen« gehorten

118 Rosenthal, Luft- und Raumfahrtindustrie (1996), S.139-142; Bélkow GmbH,
Vermerk fiir Herrn Min.Dgt. Mayer, Bundesministerium fiir wissenschaftliche
Forschung, 22.3.1968, BAK, B 196/8415s.

119 Der Bundesminister fiir Wirtschaft, Einordnung strukturpolitischer Aufgaben
in die Finanzplanung, 31.5.1968, BAK, B 102/59357, S.8f.; der Hinweis auf den
iberhohten Anteil an Entwicklern in: Sondervermerk IV B 3, 18.3.1968, BAK,
B 196/8415. Zu den unterschiedlichen Abgrenzungen der Beschiftigten laut Bun-
desstatistik und dem Branchenverband BDLI vgl. Rosenthal, Luft- und Raum-
fahrtindustrie (1993), S. 34.
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zu den zentralen Punkten eines ersten, 1970 verabschiedeten »Basispro-
gramms« der Bundesregierung fiir die Entwicklung der Branche bis 1974.
Dies resultierte aus der niichternen Beobachtung, die nach dem Zweiten
Weltkrieg zundchst stark eingeschrinkte und beim Wiederaufbau durch
staatliche Protektion geschiitzte deutsche Luft- und Raumfahrtindustrie
sei »allein aus eigener Kraft nicht in der Lage, grofiere zivile Entwicklun-
gen bis zur Serienfertigung durchzufiithren.«°

Das galt wiederum nicht nur fiir die deutschen Flugzeugbauer. Noch
deutlicher als in der Computerindustrie schien sich eine dauerhafte ame-
rikanische Dominanz auf dem Weltmarke fiir grofiere Passagierflugzeuge
durch die drei US-amerikanischen Hersteller Boeing, Lockheed und Mc-
Donnell Douglas abzuzeichnen, der nur mittels grenziiberschreitender
Kooperationen zu begegnen war. Eine deutsche Beteiligung an dem tech-
nisch hochambitionierten, wirtschaftlich aber hochst riskanten britisch-
franzosischen Uberschall-Passagierflugzeug Concorde wurde 1965 den-
noch abgelehnt. Ein erstes, kleineres internationales Kooperationsprojekt
war die nach lingerem Vorlauf seit 1969 in deutsch-niederlindischer
Zusammenarbeit entwickelte VFW 614, ein diisengetriebenes Kurzstre-
ckenflugzeug. Die Maschine erwies sich jedoch als schwer verkiuflich,
wurde nur in sehr geringer Stiickzahl produziert und scheiterte endgiiltig
mit dem Ende der Subventionierung aus dem Bundeshaushalt 1977.

In der Zwischenzeit war lingst ein ambitionierteres Vorhaben auf den
Weg gebracht worden, das sich als wesentlich teurer erweisen sollte. Ein
gemeinsames »europdisches« Verkehrsflugzeug war seit der Unterzeich-
nung des Elysée-Vertrags 1963 Gegenstand von Gesprichen iiber die
engere Kooperation Frankreichs und Westdeutschlands. Zur Entwick-
lung eines solchen »Airbus« griindeten auf deutscher Seite die fiinf Her-
steller Bolkow/Siebelwerke-ATG, Dornier, Messerschmitt, Hamburger
Flugzeugbau und VFW 1965 auf politisches Dringen hin eine Deutsche
Arbeitsgemeinschaft Airbus. 1967 unterzeichneten die Regierungen der
Bundesrepublik, Frankreichs und Grofibritanniens einen Vertrag iiber
die gemeinsame Entwicklung und Produktion. Aufgrund von Zweifeln
an den kommerziellen Aussichten des Projekts, Unzufriedenheit mit
kurzfristigen franzésischen Anderungen am Grundkonzept des geplan-
ten Flugzeugs sowie eines Zerwiirfnisses tiber die Verwendung eines von
franzosischer Seite favorisierten amerikanischen Antriebs anstelle eines

120 Chronologie der Grundsatzaussagen der Bundesregierung zur LRI-Strukturpoli-
tik, 0. D. (1975), BAK, B 102/230363; Basisprogramm fiir die deutsche Luft- und
Raumfahrtindustrie 1970-1974, 16. 7.1970, BT-Drs. VI1/1044.
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Rolls-Royce-Triebwerks stiegen die Briten jedoch bereits 1969 wieder

aus 121

Nachdem Karl Schiller umgehend die Bereitschaft der Bundesre-
gierung zur Verdoppelung der deutschen Beteiligung und des daraus
resultierenden Subventionsrisikos von bis zu 1 Mrd. DM erklirt hatte,
blieb der Airbus daher zunichst ein deutsch-franzosisches, durch einen
Vertrag vom Mai 1969 iiber Entwicklung und Bau des Modells A 300-B
konkretisiertes Projekt. Aus dem deutschen Anteil wurde sogar ein nicht
unbetrichtlicher Betrag von etwa 175 Mio. DM an Hawker Siddeley
abgezweigt, um einen Teil der Entwicklungskosten fiir die Tragflichen
zu finanzieren. Das britische Unternehmen fungierte nach dem Ausstieg
der britischen Regierung als Unterauftragnehmer, konnte die Risiken je-
doch nicht vollstindig aus eigenen Mitteln abdecken. Diese Bereitschaft
zur Subventionierung auch der britischen Kapazititen unterschied sich
deutlich von der franzésischen Haltung. Die niederlindische Regierung
trat dem Regierungsabkommen tiber den A 300 noch 1969 als assoziierter
Partner bei und finanzierte einen kleineren Anteil von Fokker-VFW an
der Entwicklung.”

Vom britischen Ausstieg profitierte die deutsche Luftfahrtindustrie in
Form zusitzlicher Entwicklungsanteile. Das damit verbundene finanziel-
le Risiko war marginal: Der Bund erklirte sich beim Einstieg in das Air-
bus-Projekt bereit, bis zu 9o Prozent der Entwicklungskosten der deut-
schen Hersteller zu ibernehmen und entsprach damit Forderungen der
Branche, nachdem die staatliche Ubernahme dieser unternechmerischen
Risiken bei der VEW 614 noch 60 Prozent betragen hatte. Das Dringen
der Industrie auf eine hochgradige Subventionierung war durchaus
verstindlich, denn die Entwicklung von Flugzeugen war zeit- und kos-
tenintensiv. Daraus ergab sich jedoch eine Orientierung der staatlichen
Leistungen an den innerhalb der Unternehmen entstehenden Kosten
(und nicht umgekehrt), die fiir lange Zeit die Airbus-Subventionierung
und die Diskussion dariiber prigen sollte.

121 Aus der Literatur zur Griindungsphase und zur frithen Aufteilung der Produk-
tionsbereiche vgl. insbesondere Lynch/Johnman, Non-Co-operation; Burigana,
LEurope; Burigana, La France; Andres, Luft- und Raumfahrtindustrie; Kirchner,
Geschichte, S.147-159; Aris, Sun, S.3-64. Ausfiihrliche chronologische Quellen-
referate v.a. aus dem Auswirtigen Amt, aber ohne Einordnung in diese Literatur
jetzt bei Raabe, Ambitionen, S.15-72; zur Einstellung der VFW 614 ebd., S. 121-
132.

122 Basisprogramm fiir die deutsche Luft- und Raumfahrtindustrie 1970-1974, 16.
7.1970, BT-Drs. VI/1044, S. 21f.; Kirchner, Geschichte, S. 236 ff.; Aris, Sun, S. 42-

49.
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Von 1963 bis 1968 stiegen die Subventionen des Bundes an die
Luftfahrtindustrie, die sich zunichst auf zinslose Darlehen als Beitrag
zur Entwicklungsfinanzierung beschrinkten, von etwa 16 auf 54 Mio.
DM. Seit 1969 kamen bedingt riickzahlbare Zuschiisse hinzu, die die
Summe der Subventionen schnell auf tiber 150 Mio. DM (1970) steigen
lieBen und ab 1971 die vorldufig einzige Subventionsform darstellten.
Unterstiitzt wurden damit neben der VFW 614 und dem Airbus, wo die
Entwicklungskosten schnell zunahmen, zunichst noch ein Hubschrau-
ber, ein »Geschifts- und Reiseflugzeug« sowie kleinere Projekte. In den
folgenden Jahren stieg die Unterstiitzung der Branche weiter bis auf
etwa 280 Mio. DM um die Mitte der 1970er Jahre; darin schlugen sich
seit 1975 erhebliche zusitzliche Produktionshilfen fiir den Airbus A 300
nieder. Hinzu kamen noch Bundesbiirgschaften fiir die Finanzierung der
Serienfertigung.™

Die Mobilisierung dieser Gelder wurde durch eine fraktionsiibergrei-
fende Unterstiitzung des Projekts erleichtert, die sich nicht zuletzt in der
Einsetzung des Ex-Finanzministers und begeisterten Luftfahrt-Lobbyis-
ten Franz Josef Strauf$ als Aufsichtsratsvorsitzender der Deutsche Airbus
GmbH manifestierte. Dieses Gemeinschaftsunternehmen von MBB und
VEFW-Fokker vertrat die Interessen der deutschen Luftfahrtindustrie an
einem moglichst groflen Stiick vom Entwicklungs- und Produktions-
kuchen. Entschieden wurde iiber die Aufgabenverteilung in einem 1970
in der Rechtsform eines groupement d’intérét économique (GIE) ohne eige-
nes Kapital gegriindeten, in Frankreich ansissigen Konsortium namens
Airbus Industrie, dessen Griindungsgesellschafter zu gleichen Teilen die
Deutsche Airbus GmbH und die franzosische, staatseigene Aérospatiale
S.A. waren (1971 trat die spanische CASA mit 4 Prozent, 1978 schliellich
doch British Aerospace mit 20 Prozent als Teilhaber in das Konsortium
ein; die belgische Belairbus wurde nach niederlindischem Vorbild asso-
ziierter Partner). Airbus Industrie war eine ausgesprochen intransparente
Organisation und ebenfalls wenig an betriebswirtschaftlicher Effizienz,
sondern zunichst einmal an hohem Output und hohen Verkaufszah-

len orientiert. Der Aufsichtsratsvorsitzende hiefd ebenfalls Franz Josef
Strauf$.”+

123 Gutowski/Thiel/Weilepp, Analyse, S. 671f., 133. Der staatliche Anteil an der Ent-
wicklung der VFW 614 wurde 1968 auf 80 % erhoht; Kirchner, Geschichte, S. 164.
124 Kirchner, Geschichte, S.230-235; Rosenthal, Luft- und Raumfahrtindustrie
(1996), S.145f.; Aris, Sun, S. 54-59; zur Kapitalfrage: Protokoll der Sitzung des
Gemeinsamen Regierungsausschusses mit Vertretern von SNIAS und Deutsche
Airbus am 5. Mai 1970 in Toulouse, o.D., BAK, B 126/53342. Eine urspriinglich
geplante Teilhaberschaft von Fokker-VFW scheiterte an der mangelnden Bereit-
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Straufl hatte die staatliche Finanzierung der Branche schon in den
frithen 1960er Jahren, damals noch als Verteidigungsminister, ebenso
unterstiitzt wie Wirtschaftsminister Erhard und Verkehrsminister See-
bohm." Als im Zuge der Konkretisierung des Airbus-Projekts allmih-
lich klar wurde, dass es wohl nicht bei den urspriinglich dafiir eingeplan-
ten Summen bleiben wiirde, warnte Finanzminister Dahlgrithn bereits
1965 vor einer jihrlichen Haushaltsbelastung durch den »Aerobus« von
80 bis 120 Mio. DM. Im BMWi wiegelte man ab und hielt 50 Mio. DM
fiir realistisch. Bald darauf sollte deutlich werden, wie wenig die indus-
triepolitische Euphorie, die Wirtschaftsminister Schmiicker zudem mit
europapolitischen Argumenten unterfiitterte, auf soliden Berechnungen
fullte: Im Mirz 1967 kalkulierte das BMWi die Entwicklungskosten des
ersten Airbus-Modells bereits auf etwa 1,5 bis 2 Mrd. anstelle der im Vor-
jahr noch veranschlagten 9oo Mio. DM.12¢

Das grofiziigige Mandovrieren mit derart ungenauen Kalkulationen
musste frither oder spiter auf Widerstand des Finanzressorts stof3en.
Anfang 1970 weigerte sich Minister Alex Méller, die finanziellen Risi-
ken »bedingungslos in Kauf zu nehmen«, wie es Straufl verlangte, der
aullerdem weit hohere Biirgschaftszusagen forderte als bislang von der
Bundesregierung gewihrt. Moller verlangte wie bei solchen Biirgschaften
tiblich die Einschaltung der Deutschen Revisions- und Treuhand-AG.
Ein Gutachten der Wirtschaftspriifer stellte im Juni 1970 prompt fest,
dass »bei den fiir die Gesamtbeurteilung des Airbus-Projektes wesent-
lichen Einzelberechnungen und Erwartungen durchweg sehr optimisti-
sche Erwartungen zugrunde gelegt« worden waren. Strauf§ hinderte das
nicht an weiteren Interventionen. Als im August 1970 eine konjunktur-
politisch motivierte Ausgabensperre auch die Deutsche Airbus treffen
sollte, bearbeitete er »in ganz massiver Weise« den BMWi-Staatssekretir

schaft der niederlindischen Regierung, nicht nur das unternehmerische Risiko
der Entwicklung zu tragen, sondern auch fiir Verluste aus der Serienfertigung
einzustehen; Ahrens, Importance, S. 71.

125 Strauf$ an Adenauer, 12.10.1962, BAK, B 136/7729; Erhard an Adenauer, 1.8.1962,
ebd.; Vermerk Praf}, 26.9.1962, ebd. Der Branchenverband BDLI hatte umgekehrt
die Bereitschaft signalisiert, sich nach Gewihrung von Subventionen umgehend
um Fusionen zu bemiithen; BDLI-Prisident Rothe an Ministerialrat Prafd im Bun-
deskanzleramt, 19.2.1963, ebd.

126 Dahlgrithn an Erhard, 20.7.1965, B 136/7733; Gors an Chef des Bundeskanz-
leramts, 12.8.1965, ebd.; Schmiicker an Chef des Bundeskanzleramts, 17.2.1966,
ebd.; Geberth, Vermerk fir die Kabinettsitzung, 13.3.1967, ebd. Zu den unter-
schiedlichen Kalkulationen und den Verhandlungen mit der Industrie vgl. And-
res, Luft- und Raumfahrtindustrie, S. 389-397.
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Detlev Rohwedder und bewegte diesen, iiber Nacht durch eine informel-
le Garantie die Vorfinanzierung bei privaten Banken zu ermdglichen.””

Straufd war nicht der einzige Industriepolitiker, dem die Zukunftshoft-
nungen iber eine allzu penible Kostenkontrolle gingen. Zwar wurden
1971 sogar die Kosten eines vorzeitigen Projektabbruchs diskutiert, da
noch keine einzige Maschine bestellt war und die Absatzaussichten in-
zwischen wesentlich kritischer eingeschitzt wurden. Gegeniiber einer
zunehmenden Skepsis stellte jedoch beispielsweise ein Grundsatzpapier
aus der zustindigen Abteilung des BMWi klar, dass aus Sicht der Bundes-
regierung zuallererst die langfristige volkswirtschaftliche Ratio es recht-
fertige, die Branche als »Produzent[in] technischer Spitzenerzeugnisse
und gleichzeitig damit als Schrittmacher des technologischen Fortschritts
in zahlreichen anderen industriellen Bereichen« zu subventionieren,
obwohl auch aufgrund anderer Luft- und Raumfahrtprojekte erhebliche
Ausgabensteigerungen befiirchtet wurden. Forderungen nach kurzfris-
tigen Kosten-Nutzen-Rechnungen wurde dezidiert eine Absage erteilt,
stattdessen auf die langfristigen technologischen Effekte verwiesen. Ein
Ausstieg aus den Kooperationen im zivilen und militdrischen Bereich sei
zwar theoretisch moglich, praktisch aber, von den Glaubwiirdigkeits-
schiden fiir die europdische Zusammenarbeit ganz abgesehen, nur als
»Riickfall« in die Innovationsdefizite und auf den Beschiftigungsstand
der 1950er und 1960er Jahre denkbar."?

Ins selbe Horn stief3, bei aller Kritik im Detail, 1970 ein Gutachten
der Unternehmensberatung Kienbaum: Ohne erhebliche und noch zu
verstirkende staatliche Unterstiitzung insbesondere des Airbus werde
die deutsche Luftfahrtindustrie nicht »aus dem Stadium einer bloflen
Betreuungs- und Lizenzfertigungsindustrie« heraus- und zur »Schritt-
macher-Industrie« heranwachsen.” Diese Position setzte sich durch.

127  Moller an Schiller, 6.2.1970, BAK, B 136/7733; Schiller an Strauf3, 25.2.1970, ebd.;
Zusammenfassung eines Gutachtens der Deutschen Revisions- und Treuhand-
AG, 3.6.1970, ebd. (das Titelblatt des Dokuments fehlt); Geberth an Minister,
11.8.1970, ebd.; vgl. Raabe, Ambitionen, S 42f.

128 Weiss an Minister, 30.8.1971, BAK, B 136/7734 (Zitate); Aufzeichnung (Entwurf
eines Arbeitspapiers des Fachreferats W/IV B 3), 20.7.1971, ebd.; Chronologie der
Grundsatzaussagen der Bundesregierung zur LRI-Strukturpolitik, o.D. (1975),
mit Verweis auf einen Zwischenbericht des Staatssekretirsausschusses fiir Luft-
und Raumfahrtindustrie vom 13.3.1972, BAK, B 102/230363; Raabe, Ambitionen,
S. 53-58.

129 So die Lesart des BMWi-Referenten Hasselberg, der darin »keine Sensationenc
entdecken konnte: Vermerk, 17.8.1970, BAK, B 102/107338. Das Gutachten selbst
fehlt in den Akten, eine Zusammenfassung der Endfassung findet sich im Archiv
der Europiischen Kommission: Kienbaum Beratungen GmbH, Bericht iiber eine
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Zwar waren die Ministerialbeamten, die sich von den professionellen
Beratern konkrete Sparvorschlige erhofft hatten, durchaus »betroffen
tiber den lauten Ruf nach der Hilfe des Staates«. Das Gutachten aber be-
ruhte auf einem gemeinsamen Beschluss mit Branchenvertretern, die seit
1969 sogar in einem zusammen mit der Bundesregierung unterhaltenen
»Arbeitskreis fiir Fragen der Luft- und Raumfahrtindustrie« an einem
langfristigen Strukturkonzept arbeiteten. Angesichts eines solchen
politisch-unternehmerischen Grundkonsenses erstaunt die Mobilisie-
rung rasch zunehmender Subventionen schon weniger, zumal in diesem
Rahmen laufend iiber Einsparpotenziale und organisatorische Verbes-
serungen debattiert wurde, denen sich die Industrie nicht unbedingt
verschloss. Die Fordersummen relativieren sich zudem beim Vergleich
mit dem Schiffbau, wo die Subventionierung ebenfalls drastisch anstieg,
nimlich von 125 Mio. DM (1966) auf einen vorliufigen Hochstwert von
297 Mio. DM (1969), um nach einem kurzzeitigen Riickgang 1975 bereits
370 Mio. DM zu erreichen.”™ Eine krisengeschiittelte »alte« Industrie
konnte also unter bestimmten Bedingungen ebenso mit politischer Hilfe
rechnen wie eine »Zukunftsindustrie«.

Das galt erst recht fiir den Energiesektor, wo die Kernkraft als die
Energiequelle der Zukunft galt. Im Gegensatz zur Computerproduktion
und zur Luft- und Raumfahrtindustrie galten die deutschen Hersteller
von Kernkraftwerken Ende der 1960er Jahre durchaus als international
wettbewerbstihig. Dies betraf allerdings nur die existierenden Produkti-
onsreihen, wihrend eine Kosten- und Risikobeteiligung des Staates bei
Neuentwicklungen unvermeidbar schien.””> Die erheblichen Wirtschaft-
lichkeitsrisiken der vermeintlich wichtigsten Energiequelle der Zukunft
waren den Energieversorgern und Kraftwerksherstellern erst seit Anfang
der 1960¢r Jahre richtig bewusst geworden; 1962 hatte der Bund neben
Krediten und Biirgschaften erstmals die Ubernahme eines Grofiteils des

Analyse der Struktur und Wettbewerbssituation der deutschen Luft- und Raum-
fahrtindustrie (Zusammenfassung), April 1971, HAEK, BAC 70/1984/1759.

130 Abt. IV B 3, Sprechzettel, 12.2.1971, BAK, B 102/197659 (Zitat); Hasselberg an
Referat W/Z 4, 7.6.1971, BAK, B 102/197659. Mitglieder des Arbeitskreises waren
die »Hauptgeschiftsfithrer« von MBB, VFW-Fokker und Dornier, ein Vorstands-
mitglied der Deutschen Lufthansa, ein Vorstandsmitglied der Deutschen For-
schungs- und Versuchsanstalt fiir Luft- und Raumfahrt sowie die fiir Luft- und
Raumfahrtfragen zustindigen Abteilungsleiter der Wirtschafts-, Finanz-, Wissen-
schafts-, Verkehrs- und Verteidigungsministerien.

131 Albert, Branche, S. 206.

132 Der Bundesminister fiir Wirtschaft, Einordnung strukturpolitischer Aufgaben in
die Finanzplanung, 31.5.1968, BAK, B 102/59357, S. 20.
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Betriebsrisikos des ersten bundesdeutschen Demonstrationskernkraft-
werks in Grundremmingen zugesagt.

Organisatorisch erfolgte diese Forderung iiber das »Atomministeri-
um« bzw. die seit 1962 daraus hervorgegangenen Wissenschafts- und
Forschungsministerien. Hinzu kamen noch die Forschungsférderung
tiber die Europiische Atomgemeinschaft (Euratom), die sich auch auf
die teuren Experimente mit einem Schnellen Briiter erstreckten, und
die tiberwiegend vom Bund finanzierten Ausgaben fiir die kerntechni-
schen und kernphysikalischen Grof3forschungseinrichtungen, die zwi-
schen 1962 und 1970 von 233 Mio. auf 490 Mio. DM jihrlich stiegen.’
Bis 1974 wandte der Bund sodann 335 Mio. DM an Zuschiissen fiir
die Entwicklung kommerzieller Leichtwasserreaktoren durch die Kraft-
werksbauer AEG und Siemens auf, hinzu kamen Biirgschaften und zins-
giinstige Kredite von 640 Mio. DM. Weitere 2,1 Mrd. DM an direkter
Entwicklungsférderung und knapp 400 Mio. DM an Risikobeteiligun-
gen und Biirgschaften entfielen auf Hochtemperaturreaktoren (BBC)
und Schnellbrutreaktoren (AEG, Siemens), die nie bis zur Serienreife
gelangten. Federfithrend war auf diesem Feld nicht das BMWi, das nicht
einmal tber prizise Daten zu den Subventionsempfingern verfiigte,
sondern das Forschungsministerium.

Das waren erhebliche Summen, die aber immer noch deutlich unter
den Aufwendungen fiir den Steinkohlenbergbau blieben. Das im April
1967 in Kraft getretene Gesetz zur Sicherung des Steinkohleabsatzes in
der Elektrizititswirtschaft sowie die Einfithrung der Kokskohlenbeihilfe
mit dem Hiittenvertrag 1969 verpflichteten bereits zwei andere Branchen
darauf, den Bergbau durch die subventionierte Abnahme seiner Produkte
zu stiitzen. Da an einem Kapazititsabbau dennoch nichts vorbeiging,
beauftragte Schiller das Deutsche Institut fiir Wirtschaftsforschung mit
der Ausarbeitung eines entsprechenden Plans. Das Gesetz zur Anpassung
und Gesundung des deutschen Steinkohlenbergbaus vom Mai 1968 schuf
die Funktion eines Kohlebeauftragten der Bundesregierung, der bei Wi-
derstand gegen die Neuordnungspline den Unternehmen theoretisch
auch Subventionen entziehen konnte, und demonstrierte insofern neben
der fortgesetzten Zahlungsbereitschaft den grundsitzlichen Steuerungs-
anspruch der neuen Bundesregierung. Die 3,3 Mrd. DM, die in den ers-
ten funf Jahren ihres Bestehens allein an die Ruhrkohle AG flossen, lagen

133 Wieland, Technik, S. 69, 110-115, 123 ff.; Radkau, Aufstieg, S.27ff., 132-137, 196-
202.

134 Abelshauser/Kopper, Ordnungspolitik, S. 74; dort der Verweis auf: Vermerk Hass
(IV A 4), 22.4.1974, BAK, B 102/156923; Daten nach: 0.V, Ausgaben des Bundes
fir die Reaktorentwicklung bis Ende 1974, 23.4.1975, ebd.

CC BY-SA 4.0 97



https://doi.org/10.14765/zzf.dok-2995

AUFBRUCHE

immerhin deutlich unter den Subventionen in den vorangegangenen
Jahren.™s

Wie die Daten der Subventionsberichte in Tab. 2.3 demonstrieren,
gingen die Aufwendungen ab 1969 zunichst deutlich zuriick, kletterten
jedoch bereits 1973/74 wieder in die Groflenordnung um 1 Mrd. DM
jahrlich. Die Subventionierung der Steinkohle lieff sich nicht zuletzt
dadurch rechtfertigen, dass der Energiepolitik eine zentrale Position
innerhalb der Strukturpolitik zugewiesen wurde. Trotzdem lief§ sie sich
mit den marktwirtschaftlichen Leitformulierungen der strukturpoliti-
schen Programmatik schwer in Einklang bringen. Im BMWi machte
man sich in den spiten 1960er Jahren offenbar auch keine Illusionen,
dass in absehbarer Zeit auf solche und andere erhebliche Marktverzer-
rungen verzichtet werden kénnte. Die Konkurrenten der Kohle auf dem
Energiemarkt mussten unterdessen nicht darben: 1969 kam auch die
Mineral6lindustrie, wo angesichts der wackligen Marktpositionen und
mangelnden Ertragskraft deutscher Unternehmen ebenfalls iiber die
Errichtung eines nationalen Konzerns diskutiert wurde, in den Genuss
eines »Starthilfeprogramms« zur Erschliefung neuer Rohstoffquellen,
das sich bis 1975 auf Zuschiisse und bedingt riickzahlbare Darlehen von
insgesamt 575 Mio. DM belaufen sollte.’3®

Nicht nur in den hier skizzierten hochkonzentrierten Branchen profi-
tierten von den Subventionen ganz tiberwiegend Groffunternehmen. 93
Prozent der gesamten FuE-Subventionen gingen 1973 an die 5o grofiten
Empfingerunternehmen; die Tendenz war zwar sinkend, doch vier Jahre
spiter belief sich ihr Anteil immer noch auf rund drei Viertel.”” Tenden-
ziell stirker von GrofSunternehmen in Anspruch genommen wurde auch
die 1964 eingefiihrte Steuerbefreiung von Verduflerungsgewinnen laut
§6b des Einkommensteuergesetzes, die jedoch auch kleinere Unterneh-
men durch die erleichterte Realisierung stiller Reserven zur Investitions-
finanzierung nutzten.”® Ahnlich wie in der Regionalférderung bestand
hier zumindest ein ungeklirtes Verhiltnis zwischen mittelstands- und
industriepolitischen Zielen, das zugleich Kritik an asymmetrischen Ver-
teilungseffekten von Subventionen stiitzte. So nahm der linke Okonom

135 Abelshauser/Kopper, Ordnungspolitik, S.54-57; zu Investitionen, Stilllegungen
und Finanzen der Ruhrkohle AG und den flankierenden Staatsleistungen im
Einzelnen Abelshauser, Ruhrkohlenbergbau, S. 153-164.

136 Der Bundesminister fiir Wirtschaft, Einordnung strukturpolitischer Aufgaben
in die Finanzplanung, 31.5.1968, S. 14-20, BAK, B 102/59357; Kabinettsprotokolle
1969, Einleitung, S.25f.; Protokoll der 159. Kabinettssitzung, 12.3.1969, ebd.,
S. 134f.; Karlsch/Stokes, Faktor, S. 368-375.

137 Griiner, Ensuring economic growth, S. 104; ders., Strukturpolitik, S. s3.

138  Jakli, Marshallplan, S. 141-155.
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Jorg Huffschmid in seiner Analyse der bundesdeutschen Kapitalkonzen-
tration mit dem Steinkohlenbergbau eine Branche aufs Korn, die mit der
Griindung der Ruhrkohle AG in der Tat eine »private Einheitsgesellschaft
mit staatlicher Gewinngarantie« geschaffen hatte. Ahnlich schien die
Luft- und Raumfahrtindustrie durch die Fusion zu Messerschmitt-Bol-
kow-Blohm zu belegen, dass die Bundesregierung bereits in Zeiten der
Groflen Koalition eine Industriepolitik betrieb, die Risiken verstaatlichte
und das Uberleben privater Unternehmen mit Gewinnorientierung viel-
leicht nicht garantierte, aber jedenfalls sehr erleichterte.”®

Bei genauerem Blick auf die Praxis der spiten 1960er und frithen
1970er Jahre ldsst sich jedoch kaum behaupten, die Strukturpolitik habe
das wirtschaftliche Gesicht der Republik verindert. Die erhebliche Zu-
nahme der Subventionen in absoluten Zahlen relativierte sich angesichts
ihrer Anteile an den gesamten Staatsausgaben bzw. Steuereinnahmen
(Tab. 2.2), und sie fiigte sich unmittelbar in einen grundlegenden Wan-
del der bundesrepublikanischen Finanzpolitik. Eine jedenfalls in Teilen
parteieniibergreifende »Expansionskoalition«, die die fithrende, mittler-
weile deutlich durch die Machtiibernahme der Sozialdemokratie geprig-
te Ministerialbiirokratie ebenso einschloss wie Gewerkschaften, Wissen-
schaftler und Medien, einte bei allen programmatischen Unterschieden
die grundsitzliche Bereitschaft, den Bundeshaushalt umfangreicher und
umfassender als bislang fir die Finanzierung offentlicher Aufgaben
in Anspruch zu nehmen und dies bei Bedarf durch Kreditaufnahme
zu ermdglichen. Neben konjunktur- und konjunkturpolitikbedingten
Ausgaben und Mindereinnahmen wurden durch die neu eingefiihrte
mittelfristige Finanzplanung wachsende Staatsausgaben und Defizite seit
1967 erklirtermaflen Teil des wirtschaftspolitischen Instrumentariums.
Die sozialdemokratische Reformfreudigkeit dieser Jahre dufSerte sich in
deutlich ansteigenden Ausgaben fiir Bildung und Wissenschaft, Stidte-
bau und Wohnungswesen, Infrastruktur und Sozialpolitik. Parallel dazu
trieben in den Linderhaushalten vor allem Personalaufstockungen das
rasche Ausgabenwachstum.™°

Industriepolitisch motivierte Subventionen gehorten bei der Ausga-
benplanung zumindest nicht zu den ganz groflen Themen. Ahnlich wie
in der Finanzpolitik aber ldsst sich auf diesem Feld ein parteitibergreifen-
der Minimalkonsens beobachten, dass die verinderte Situation nach dem
Auslaufen des »Wirtschaftswunders« neuer Konzepte bedurfte, in denen
die Intervention in Marktprozesse und Marktergebnisse grundsitzlicher

139 Huffschmid, Politik, S. 56 ff.
140 Ullmann, Expansionskoalition; ausfiihrlicher ders., Abgleiten, S. 75-187.
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als bislang zu diskutieren und zu legitimieren war. Die strukturpoliti-
schen Grundsitze und die neue Subventionsberichterstattung waren
Versuche, den Wildwuchs an Begiinstigungen einzelner Industrien we-
nigstens in Grenzen zu halten. Diese Subventionslandschaft ergab sich
daraus, dass die profitierenden Branchen mangels allgemeiner Regeln,
die iiber Bekenntnisse zu marktwirtschaftlichen Prinzipien hinausgin-
gen, ihr jeweiliges Gewicht in die Waagschale werfen und gesamtwirt-
schaftliche Fragen in den Hintergrund dringen konnten.™

Obwohl in den allgemeinen Diskussionen ein ums andere Mal das
Subsidiarititsprinzip herausgestrichen wurde und eine offensichtliche
Kontinuitit zur Ara Adenauer-Erhard in der Betonung der unterstiit-
zenden, nicht aber konservierenden Rolle der Politik im wirtschaftlichen
Strukturwandel lag,
wachsenden Ausgaben zur Unterstiitzung der Industrie auch in Zukunft
nicht blof§ hehren Prinzipien folgen wiirden. »Aufgabe dieser Grundsitze
ist es aber, einen allgemeinen Modus zu finden, wie Strukturwandlun-
gen behandelt werden sollten. Dass unter politischem Druck besondere
Mafinahmen ergriffen werden, wird sich nicht dndern«, hatte Johann
Baptist Schoéllhorn schon 1964 niichtern festgehalten.# Das in den
spiten 1960er Jahren angekiindigte strukturpolitische »Gesamtkonzept«
musste gleichzeitig den konkreten Prozessen des 6konomischen Struk-
turwandels auf der Branchenebene adiquat sein und doch allgemeine
Regeln reflektieren, um die Strukturpolitik nicht auf eine Abfolge dis-
kretiondrer, allein anhand des Einzelfalls begriindeter Interventionen zu
reduzieren. Die Debatten der folgenden Jahre sollten zeigen, dass das
leichter gefordert als getan war.

4> stand den Protagonisten klar vor Augen, dass die

141 Vgl. Jakli, Marshallplan, S. 118 f.

142 Ritschl, Marktwirtschaft, S. 373 f.

143 Flandorffer, Ergebnisvermerk iiber die Besprechung vom 9.10.1964, 19.10.1964,
BAK, B 102/108483.
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Industriepolitik und Subventionsdebatte bis zum Ende
der sozial-liberalen Koalition

Die endgiiltige Auflosung des 1944 in Bretton Woods aus der Taufe
gehobenen Systems fester Wechselkurse im Mirz 1973 und die erste
Olpreiskrise am Ende desselben Jahres werden hiufig als zeithistorische
Zisurmomente angefiihrt, die zugleich symbolhaft fiir den endgiilti-
gen Abschied von den auflergewohnlichen Wachstumsbedingungen des
»Goldenen Zeitalters« nach dem Zweiten Weltkrieg und fiir den Beginn
einer neuen Ara »nach dem Boom« stehen.' Diese beiden Ereignis-
se markierten fir die bundesdeutsche Wirtschaft zweifellos erhebliche
Einschnitte. Thre internationale Wettbewerbsfahigkeit war lange durch
eine Unterbewertung der Deutschen Mark abgestiitzt worden, die Auf-
l6sung des Fixkurssystems brachte auflerdem erhebliche Unsicherheiten
in die internationalen Handels- und Finanzbeziehungen. Die drastische
Erhohung der Weltmarkepreise fiir Erddl, in geringerem Mafe auch fiir
andere Einfuhrgiiter verteuerte binnen weniger Monate drastisch die
Importe der westlichen Industrielinder. In der Bundesrepublik l6sten sie
zusammen mit massiven Lohnerh6hungen 1974 einen heftigen Konjunk-
tureinbruch aus, der im folgenden Jahr noch durch eine internationale
Rezession verschirft wurde.

Die Einordnung in lingerfristige Trends relativiert allerdings den
Zisurcharakter des Jahres 1973. Die D-Mark hatte schon seit den frithen
1960er Jahren unter Aufwertungsdruck gestanden, und ein erheblicher
Teil der Auflenwirtschaftsbezichungen wurde nunmehr innerhalb eines
Wechselkursverbunds der EWG-Staaten abgewickelt. Die Aufwertung
der westdeutschen Wihrung gegeniiber dem Dollar schwichte zudem die
Wirkung der Olpreiserhohung ab, weil Importe gegen Fremdwihrungen
billiger wurden. Der auf den Preisanstieg folgende Wachstumseinbruch
spitzte lingerfristige Strukturprobleme mancher Branchen drastisch zu,
erzeugte sie aber nicht erst. Wie im vorangehenden Kapitel ausgefiihrt,
war den Experten in Wissenschaft und Politik schon Mitte der 1960er
Jahre bewusst, dass die »goldene« Zeit der enormen gesamtwirtschaft-

1 Doering-Manteuffel/Raphael, Boom; Doering-Manteuffel/Raphael/Schlemmer (Hg,),
Vorgeschichte; Raphael, Kohle; Herbert, Geschichte, S. 887-895; Hobsbawm, Zeit-

alter, S.324-362; Borchardt, Zisuren. Kritisch dazu etwa Plumpe, »Olkrise«; Graf,
Ol, S.392f.
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lichen Wachstumsraten vorbei war. Nichtsdestoweniger signalisierte die
rasch zunehmende Zahl der Arbeitslosen, die im Jahresdurchschnitt
1973 noch rund 273.000 betrug, zwei Jahre spiter hingegen knapp iiber
einer Million lag, massiven politischen Handlungsbedarf — wihrend die
Steuerungsgewissheit der 1960er Jahre lingst griindlich in Frage gestellt
wurde.>

Die Delegitimierung des Planungsoptimismus, der sich in der Global-
steuerung, der mittelfristigen Finanzplanung und dem Aufbau umfang-
reicher Prognosesysteme duflerte, begann schon 1967/68, als das Projekt
der keynesianisch fundierten Stabilisierungs- und Wachstumspolitik
durch gravierende Fehlprognosen des Wirtschaftswachstums die ersten
Diampfer erhielt. Die rasch wachsenden Staatsausgaben verschirften die
Spannungen zwischen Wirtschafts- und Finanzministerium und trieben
in der Hochkonjunktur der spiten 1960er und frithen 1970er Jahre die
Inflationsrate ebenso in die Hohe wie die schnell zunehmenden Lohnan-
spriiche der Gewerkschaften. In den frithen 1970er Jahren mehrten sich
vor allem in der Bundesbank und im Sachverstindigenrat die Forderun-
gen nach einer tendenziell monetaristischen, an Geldwertstabilitit und
Geldmengensteuerung ausgerichteten Umorientierung, und sie gewan-
nen nach dem Ende des Bretton-Woods-Regimes schnell an praktischer
Bedeutung. Konjunkturprogramme wurden zwar gerade in der Krise
1974/75 weiterhin aufgelegt, erwiesen sich jedoch als unzureichende Ant-
wort auf das Phinomen der »Stagflation, also der Gleichzeitigkeit von
stagnierendem Wachstum und hohen Inflationsraten. Die daraus resul-
tierende, endgiiltige Abkehr der bundesdeutschen Wirtschaftspolitik von
tiberzogenen keynesianischen Steuerungshoffnungen und die Hinwen-
dung zu einer »angebotsorientierten« oder kurz »Angebotspolitik« zur
Erleichterung unternehmerischer Investitionen ordnete sich in einen
internationalen Trend ein.?

2 Vgl im Uberblick Giersch/ Paqué/Schmieding, Miracle, S. 127 (Arbeitslosenzahlen),
150-189; Abelshauser, Wirtschaftsgeschichte, S. 392-396; Plumpe, »Olkrise«; Ahrens/
Steiner, Wirtschaftskrisen. Die in der Literatur hiufig angefithrte Vervierfachung
des Olpreises beruht auf dem offiziellen OPEC-Verkaufspreis fiir Erdol der Refe-
renzsorte »Arabian Light«, der zwischen Anfang Oktober und Ende Dezember 1973
von 3,01 auf 11,65 US-Dollar je Barrel stieg, um dann wieder leicht nachzugeben;
vgl. die Daten bei Hohensee, Olpreisschock, S.78. Die vom Statistischen Bundes-
amt ermittelten jahresdurchschnittlichen Einfuhrpreise fiir Rohél stiegen jedoch
um weniger als das Dreifache, der Einfuhrpreisindex lediglich von 141,1 (Jahres-
durchschnitt 1973) auf 382,6 (1974); Statistisches Jahrbuch 1975 fiir die Bundesrepu-
blik Deutschland, S. 452, 456.

3 Niitzenadel, Stunde, S. 328-352; Schanetzky, Erniichterung, S. 112-139, 161-170; Sie-
genthaler, Ende.
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Thren personifizierten Ausdruck erhielt die Desillusionierung in Karl
Schillers Ricktritt im Juli 1972. Nachdem ein gutes Jahr zuvor be-
reits Finanzminister Alex Moller, ebenfalls ein Aushingeschild sozi-
aldemokratischer Wirtschaftskompetenz und tiberzeugter Keynesianer,
die wachsende Spendierfreude seiner Parteifreunde nicht mehr hatte
verantworten wollen, hatte Schiller auch dessen Amt ibernommen und
war kurzzeitig zum »Superminister« aufgestiegen. Den konkreten Anlass,
gleich beide Ministerposten aufzugeben, bot zwar ein Streit tiber die
Wihrungspolitik. Doch scheiterte auch der populire Schiller in erster
Linie daran, dass seine Ressortkollegen selbst in der Hochkonjunktur
nicht hinreichend bereit waren, das Ausgabenwachstum zu bremsen,
womit sie neben der Belastung des Staatshaushalts auch der konjunktur-
politischen Logik zuwiderhandelten. Nach einem fiinfmonatigen Inter-
mezzo unter Helmut Schmidt tibernahm nach der nachsten Bundestags-
wahl fiir lange Zeit die FDP, zunichst in Person von Hans Friderichs, das
Bundeswirtschaftsministerium, das allerdings gegeniiber dem weiter von
Schmidyt, seit dessen Aufstieg zum Bundeskanzler 1974 dann von Hans
Apel und seit 1978 schlieflich vom vormaligen Forschungsminister Hans
Matthofer gefithrten Finanzressort deutlich an Gewicht verlor.

Ob sich das konjunkturpolitische Erscheinungsbild der Regierung von
den ersten Jahren unter liberaler Verantwortung wesentlich unterschie-
den hitte, wenn Schiller linger im Amt geblieben wire, darf allerdings
bezweifelt werden. Die konkrete Wirtschaftspolitik der sozial-liberalen
Koalition war in den frithen 1970er Jahren durch eine »Hektik zahlrei-
cher kurzfristiger Steuerungseingriffe« charakeerisiert, die den urspriing-
lichen Lenkungsoptimismus auch in der offentlichen Wirkung schnell
verblassen lief3. Teils war das den vor allem auflenwirtschaftlich kompli-
zierter werdenden Rahmenbedingungen geschuldet und insofern kaum
vermeidbar, teils zeigten sich darin die Grenzen politischer Steuerung
einer hochkomplexen und international vernetzten Markewirtschaft:
beschrinkte Information und begrenzte Vorhersagbarkeit individuel-
len 6konomischen Handelns, die unvermeidlichen Zeitverschiebungen
zwischen Informationsgewinnung, Prognostik, Lageeinschﬁtzung und
politischem Handeln, die sich bereits im Umgang mit der Konjunktur-
krise 1967 gezeigt hatten, und schliefflich der Zwang zur Aushandlung
politischer Mafinahmen zwischen Parteien und Interessengruppen.*

4 Schanetzky, Erntichterung, S.119 (Zitat), 123ff.; Liitjen, Karl Schiller, S. 332-346;
zu den Kompetenzverlagerungen zwischen Wirtschafts- und Finanzressort Loffler,
Strukturen, S. 147 ff. Allgemein zum Abklingen der Planungseuphorie Ruck, Som-
mer, S.392-400; Metzler, Konzeptionen, S.404-418; Seefried/Hoffmann, Einlei-
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Dass auflerdem das schnelle Wachstum der Staatsausgaben in der ers-
ten Hilfte der 1970er Jahre erhebliche Risiken barg, war im Grunde nur
sehr kurze Zeit verdringt worden. Einen Wandel der haushaltspolitischen
Programmatik markierte bereits Helmut Schmidts erste Regierungserkli-
rung im Mai 1974, die unter Verweis auf die »finanzwirtschaftlichen
Grenzen« der Politik eine neue Sparsamkeit ankiindigte. Die Haushalts-
zuwichse waren selbst in konjunkturellen Hochphasen im Wesentlichen
durch Neuverschuldung finanziert worden, was zukiinftige Handlungs-
spielriume ohnehin einschrinkte. Als bald darauf die Rezession einsetzte,
sanken zudem die Steuereinnahmen, und eine 1975 greifende Reform
der Einkommensteuer hatte ebenfalls erhebliche Mindereinnahmen zur
Folge. In der Debatte tiber die zunehmende Staatsverschuldung bildete
sich in der zweiten Hilfte des Jahrzehnts eine »Konsolidierungskoalition«
heraus, wobei die Positionen einerseits in einem sehr allgemeinen Sinne
parteiiibergreifend sein konnten, andererseits aber innerhalb der Parteien
konkrete Fragen oft umstritten waren. Insgesamt wurde mittels Ausga-
benkiirzungen zwar nicht wie in der Frithzeit der Bundesrepublik der
unbedingte Ausgleich des Staatshaushalts angestrebt. Aber tendenziell
beschrinkten Konsolidierungsziele doch den seit den spiten 1960er
Jahren massiv vorangetriebenen Einsatz des Budgets als Mittel der Kon-
junktur- und Wachstumspolitik. An einer dramatischen Zunahme der
Verschuldung dnderte dies allerdings nichts: Die Schulden des Bundes
vervierfachten sich zwischen 1974 und 1982 von 78,7 Mrd. auf 314,3 Mrd.
DM, die Schuldenquote verdreifachte sich nahezu und stieg auf knapp 20
Prozent des Bruttosozialprodukts.’

Die Chancen einer systematischen und zugleich expansiven Struktur-
politik standen damit auf den ersten Blick schlecht. Dies scheint sich
auch in den deutlich sinkenden jihrlichen Zuwachsraten der Steuerver-
giinstigungen zugunsten der Gewerblichen Wirtschaft zu spiegeln, die
nach durchschnittlich 17,7 Prozent (1967-1974) nur noch 3,4 Prozent
(1974-1981) betrugen.® Dass die Finanzhilfen an die Gewerbliche Wirt-
schaft, wie in Kapitel 2.2 skizziert, in absoluten Zahlen seit Mitte der
1970er Jahre leicht zuriickgingen, fiigt sich ebenfalls in diesen Trend;
dass sie einige Jahre spiter wieder deutlich zunahmen, zeugt von dem nur

tung; dagegen mit Betonung des infolge der Krise gerade zunehmenden »Planungs-
und Gestaltungseifer[s]« Graf, 0l S.397.

s Ausfuhrlich Ullmann, Abgleiten, S.187-300 (Schmidt-Zitat S. 188; Daten zur Ver-
schuldung S. 243); ders., Expansionskoalition, S. 411-416; eine Betonung der Kon-
tinuititen wihrend der sozial-liberalen Koalition, insbesondere beim Ausgaben-
wachstum, hingegen bei Ehrlicher, Finanzpolitik, S. 1o-19.

6 Jakli, Marshallplan, S. 222.

104 CC BY-SA 4.0



https://doi.org/10.14765/zzf.dok-2995

GRUNDSATZFRAGEN NACH DEN »GRUNDSATZENK

bedingten Zusammenhang dieser Ausgaben mit gesamtwirtschaftlichen
Steuerungsanspriichen.

In programmatischer Hinsicht hatte der Fithrungswechsel im Wirt-
schaftsministerium keine unmittelbaren Folgen. Friderichs bekannte sich
1974 in einem Bindchen namens »Mut zum Markt« klar zu den 1968
verabschiedeten Grundsitzen der Strukturpolitik; dass Subventionen
stets nur »befristet und marktkonform« zu gewihren, Erhaltungssubven-
tionen klar abzulehnen seien, hitten seine Vorginger ohne Weiteres un-
terschreiben konnen. Uberdies konnte der Liberale sich eine Vielzahl von
Situationen vorstellen, in denen der Staat »auch gegen den Markt« zu
intervenieren habe, und bekriftigte damit letztlich nur die MafSnahmen
der vergangenen Jahre zugunsten »alter« und »zukunftsfahiger« Indust-
rien, zur Erhaltung von Arbeitsplitzen oder zur Forderung bestimmter
Regionen.”

Weitere Bemithungen zur Verregelung der Strukturpolitik waren aus
solchen Verlautbarungen schwerlich abzuleiten. Auch in den regelmifi-
gen Gesprichen des BMWi mit den Ministerien der Bundeslinder war
das Interesse an weiteren Grundsatzdiskussionen oder einer Prizisie-
rung der vorliegenden Kompromisspapiere offenbar verebbt.® Inner-
halb des Bundesministeriums aber fanden durchaus weiterhin Debatten
um grundsitzliche Weiterentwicklungen statt, die unter anderem in die
Institutionalisierung einer wissenschaftlichen Strukturberichterstattung
miindeten. Und nicht nur dieser Aspekt der Strukturpolitik beschiftigte
die Okonomen.

3.1 Grundsatzfragen nach den »Grundsitzen«

Nach den im vorangegangenen Kapitel erwihnten, stark praxisorien-
tierten Erdrterungen im Verein fur Socialpolitik und im Sachverstin-
digenrat um die Mitte der 1960er Jahre etablierte sich Strukturpolitik
als Begriff und Gegenstand gegen Ende des Jahrzehnts fest in der Wirt-
schaftswissenschaft. Bereits 1968 zeigte sich der enge Zusammenhang mit
dem zeitgendssischen Lenkungs- und Wachstumsoptimismus an einem
Lehrbuch, das sich ausgiebig der »Strukturpolitik in der wachsenden
Wirtschaft« widmete.? Joachim Starbatty, der kurz zuvor eine Disserta-

7 Ahrens, Interventionsstaat, S. 219 f.; vgl. Friderichs, Mut, S. 21-24.

8 Vgl. die Kurzprotokolle des Wirtschaftspolitischen Ausschusses Bund/Linder aus
den Jahren 1971-1976 in BAK, B 102/292125.

9 Ortlieb/Dorge, Wirtschaftsordnung, Kapitel 3; vgl. auch Dorge, Strukturpolitik.
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tion zur regionalen Strukturpolitik vorgelegt hatte, meinte 1969 gar zu
beobachten, dass die Strukturpolitik insgesamt »die beiden traditionellen
Bereiche der Wirtschaftspolitik, [ndmlich] Ordnungs- und Konjunktur-
politik, immer mehr in den Hintergrund« dringe.™

Die schnelle Verbreitung des Begriffs demonstrierte ebenso das tradi-
tionsreiche, katholisch geprigte Staatslexikon der Gorres-Gesellschaft,
in dem sich mittlerweile der reformfreudige Zeitgeist niederschlug.
In einem 1970 erschienen Erginzungsband der bereits in den 1950er
Jahren begonnenen sechsten Auflage fand sich ein lingerer Artikel des
Konstanzer Okonomen Gérard Gifgen, der einen weitriumigen, iiber
die Darlegungen Herbert Gierschs und die »Grundsitze« der Bundesre-
gierung noch einmal hinausgreifenden Strukturbegriff vertrat. Gifgen
betonte dabei weiterhin in ordoliberaler Tradition den eigenstindigen,
ja konstitutiven Charakter der Wettbewerbspolitik in Marktwirtschaften
und suchte zugleich, dhnlich wie Starbatty, die lingerfristig angelegte
Struktur- von der kurzfristigen Konjunkturpolitik ebenso zu unterschei-
den wie von der rahmensetzenden Ordnungspolitik. Innerhalb dieser
bis heute geldufigen Trias der Intervention kam der Strukturpolitik zum
einen die Aufgabe zu, Wirtschaftswachstum durch Erh6hung der Faktor-
produktivitit zu fordern. Hier sei »in den letzten Jahren eine deutliche
Tendenz zu einer ausdriicklich als solche bezeichneten aktiven Struktur-
politik« zu beobachten, die sich letztlich aus dem beschleunigten realen
Strukturwandel der jiingeren Vergangenheit erkliren lasse. Zum anderen
kam jedoch der keynesianische Zeitgeist in der Erérterung des poten-
ziellen Nutzens bei der Stabilisierung von Beschiftigung, Preisniveau
und Zahlungsbilanz zum Ausdruck. Strukturpolitik wurde bei Gifgen
praktisch zum Werkzeugkasten des gesamten »magischen Vierecks« und
zudem der Verteilungspolitik, indem die marktbedingten Einkommens-
riickginge absteigender Branchen teilweise kompensiert wurden. Den
engen Zusammenhang mit dem zeitgendssischen Steuerungsoptimismus
zeigte eine Ausdifferenzierung der strukturpolitischen Instrumente und
okonomischen Begriindungen staatlicher Intervention zur Behebung
von »Strukturmingeln, die stark auf den Bedarf an prizisen Informatio-

10 Starbatty, Beziehungen, S. 4, 8; vgl. ders., Strukturpolitik. Starbatty verweist hier
(S.2f.) auf eine hiufige Verwendung des Begriffs in Veroffentlichungen der EWG-
Kommission. Ein mafgeblicher Einfluss dieser Papiere auf die oben skizzierten
Grundsatzdiskussionen im BMWi ist den Akten jedoch nicht zu entnehmen, auch
fiir die hier zitierte wirtschaftswissenschaftliche Literatur waren sie nicht von zent-
raler Bedeutung.
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nen fiir die (auch prognostische) Feststellung struktureller Ungleich-
gewichte abhob.”

Eine gewisse Tendenz zur positiven Analyse, die die Existenz staatli-
cher Intervention schlicht voraussetzte und sie bei allen Hinweisen auf
die problematischen Wirkungen keineswegs pauschal verdammte, ldsst
sich zeitgleich in der okonomischen Betrachtung von Subventionen
finden. Der Frankfurter Finanzwissenschaftler Norbert Andel spielte
in seiner 1970 veroffentlichten Habilitationsschrift wohl erstmals in der
Bundesrepublik detailliert die Auswirkungen von Subventionen auf In-
vestitionen, Faktorallokation, Einkommensverteilung und Konjunktur
in abstrakten Gleichungssystemen durch. Die Erorterung der komplexen
Veristelungen bis hin zu sich wandelnden Erwartungshaltungen der
Wirtschaftssubjekte demonstrierte letztlich vor allem die Unmaoglichkeit
priziser und zugleich umfassender Ergebnisprognosen. Andel bemiihte
sich gleichwohl um die Formulierung von »Subventionsregeln«, unter
denen Transparenz und zeitliche Begrenzung eine wichtige Rolle spiel-
ten."”

Die Erschiitterung des konjunktur- und wachstumspolitischen Steu-
erungsoptimismus in den folgenden Jahren verringerte das akademische
Interesse an Strukturpolitik keineswegs. Ganz im Gegenteil war das The-
ma um die Mitte der 1970er Jahre wissenschaftlich prisenter denn je,”
was sich nicht zuletzt an verstirkten Bemithungen um terminologische
Klirung niederschlug. Als »in der Regel ziemlich vage und unbefrie-
digend« beschrieb etwa noch 1972 eine Publikation des Kéln-Bonner
Instituts fiir Mittelstandsforschung, das eine Briickenfunktion zwischen
der einschligigen universitiren Forschung und der Mittelstandspolitik
im BMWi einnehmen sollte, die in der Literatur aufzufindenden Defi-
nitionsversuche; dies sei wiederum mit dem vieldeutigen Strukturbegriff
zu erklaren.™

Das zunehmende wissenschaftliche Interesse an Strukturpolitik moch-
te auch innerakademischen Pfaden der Profilierung folgen, jedenfalls
reflektierte es zugleich die Wahrnehmung realen Handlungs- und Orien-
tierungsbedarfs in der ckonomischen Zunft. Ob die verstirkte Konzen-

11 Gifgen, Strukturpolitik (Zitate Sp. 387, 391, 398, 402f.). Vgl. Ruck, Steuerungs-
bedarf, S. 30ff.

12 Andel, Subventionen (1970), insb. S. 139-151; vgl. auch ders., Subventionen (1977).

13 Vgl. Ruck, Steuerungsbedarf, S.33ff. Ruck verweist u.a. auf eine Literaturrecher-
che des Wirtschafts- und Sozialwissenschaftlichen Instituts der Hans-Bockler-
Stiftung, die 1976 tiber 300 Titel zum Thema identifizierte: Strukturpolitik. Litera-
turverzeichnis (zusammengestellt von Doris Langenbrinck), in: WSI Mitteilungen
29 (1976), S. 761-769.

14 Tholl, Strukeurpolitik, S. 7.
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tration auf die »Mesoebene« der Branchen und Regionen eine Alterna-
tive zur gescheiterten »globalen« Planung auf der Makroebene eroffnen
wiirde, stand allerdings auf einem ganz anderen Blatt. Die Frage, wie
umfassend und systematisch der Staat in volkswirtschaftliche Strukturen
eingreifen sollte oder durfte, beriihrte ordnungspolitische Grundfragen
und damit das Selbstverstindnis des Fachs gerade in der Bundesrepublik.

Prignant zeigte das 1977 der einschligige Beitrag Walter Hamms im
Handwérterbuch der Wirtschaftswissenschaft. Hamm legte systematisch
Ziele und Instrumente der Strukturpolitik und ihre Interdependenz mit
anderen Feldern der Wirtschaftspolitik dar und demonstrierte damit,
dass das Thema endgiiltig im 6konomischen Mainstream angekommen
war. Die Tendenz zur konzeptionellen Systematisierung gegeniiber dem
bislang zu beobachtenden »Konglomerat verschiedener Einzelziele und
Einzelmafinahmen fiir einige ausgewihlte Wirtschaftsziele mit besonde-
ren Strukturproblemen« beunruhigte den ordoliberalen Okonomen aber
gleichzeitig zutiefst — mittlerweile knne man sich durchaus fragen, »ob
es nicht in Wahrheit um gesamtwirtschaftliche Planung und Lenkung
geht und ob es sich um eine begriffliche Tarnung zentraler staatlicher
Planungskonzeptionen handelt«. Das richtete sich offenkundig gegen
die Anhinger einer umfassenden staatlichen Investitionslenkung oder
einer entsprechenden Lenkung der privaten Industrieforschung. Doch
auch selektive Mafinahmen der sektoralen Strukturpolitik wurden in
ihrer grundsitzlichen Abweichung von marktwirtschaftlichen Prinzi-
pien beleuchtet und als hiufiges Resultat vorheriger Staatseingriffe in
Marktpreisbildung und Wettbewerb dargestellt. Auch fand sich der
kritische Hinweis, Politiker gewihrten »einkommenserhéhende oder
beschiftigungsstabilisierende staatliche Maf§nahmen«, um ihr Wihlerpo-
tenzial zu vergroflern.”s Insgesamt lief§ sich der Artikel gleichermaflen als
Anerkennung der Unvermeidbarkeit von Strukturpolitik wie als harsche
Kritik ihrer Entstehungsgriinde, Kosten und gelegentlichen Widersprii-
che lesen. Er stand insofern beispielhaft fiir das Konfliktfeld, in dem sich
programmatische Weiterentwicklungen ebenso bewegten wie die Praxis
der Subventionsvergabe.

15 Hamm, Strukturpolitik (Zitate S. 4801.); vgl. ders., Schwichen.
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Grenzen des Interventionskonsenses:
»Industriestrukturpolitike, Investitionslenkung
und Beharrung auf dem Status quo

Niemand arbeitete im Bundeswirtschaftsministerium auf eine getarnte
Zentralplanwirtschaft hin, doch gab es dort durchaus Stimmen, die eine
aktivere und zugleich verstetigte Intervention in die Entwicklung der
Wirtschaftsstruktur forderten. Zum Ausdruck kam das 1973/74 im Streit
um ein Grundsatzpapier aus der Feder von Claus Noé, den Schiller 1969
als Unterabteilungsleiter fir Strukeurpolitik in die fiir Grundsatzfragen
zustindige Abteilung I geholt hatte. Der frithere Pressesprecher der
SPD-Bundestagsfraktion fir Wirtschafts- und Finanzpolitik, ebenfalls
ein bekennender Keynesianer, hatte frithzeitig die Moglichkeiten einer
»Strukturpolitik aus einem Guss« und »unter einheitlicher Zielfunk-
tion« erortert. Dabei zeigte er eine deutliche Sympathie fiir konkret
ausgearbeitete Entwicklungsplanungen, bei denen er wiederum eine
»Schrittmacherfunktion« der Bundesregierung auch und gerade in der
Regionalpolitik befiirwortete.'

Noé berief sich dabei insbesondere auf die Tatigkeit des Infrastrukeur-
theoretikers Reimut Jochimsen, der als Leiter des Planungsstabs unter
Kanzleramts-Chef Horst Ehmke den Auf- und Ausbau eines wissen-
schaftlich fundierten Planungssystems betrieb.”” Bei seinem eigenen,
ordoliberal geprigten Abteilungsleiter Hans Tietmeyer diirften seine
Uberlegungen zur »industriellen Strukturpolitike, fiir die moglicherweise
speziellere Leitlinien als die allgemeinen strukturpolitischen »Grund-
sitze« erforderlich seien, wenig Sympathie geweckt haben. Immerhin
warf er unter anderem die Frage auf, ob nicht vielleicht »ein dem fran-
zosischen System nachempfundenes indikatives Planungssystem« durch
den Austausch von Informationen eine Koordinierung der Unterneh-
mensplanungen erméglichen kénne. Tietmeyer setzte sich hingegen bei
seinem Staatssekretir Otto Schlecht klar fiir die Fortschreibung der
bisherigen, den »Primat der strukturellen Selbststeuerung durch den
Markt« betonenden und nur in Ausnahmefillen in die unternehmerische

16 Noé, Chancen (Zitate S.730, 736). Vgl. auch Noés Ausfithrungen beim »Struk-
turpolitischen Grundsatzgesprich« des Arbeitskreises Wirtschaftspolitik der SPD-
Bundestagsfraktion, 9.6.1971, AdsD, SPD-Bundestagsfraktion, VI. Wahlperiode/773.

17 Vgl. Metzler, Konzeptionen, S.311f., 362-372; Sifs, Aufstieg, S.357-375; Seifert,
Triume; sowie Jochimsens Plidoyer fiir eine »mehr systematische als eklektische
Standortbestimmunge«: Jochimsen, Strukturpolitik, S. 3.
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Autonomie eingreifenden Linie ein, wie sie die »Grundsitze« und die
bislang vorgelegten Strukturberichte vorgezeichnet hatten.™

Gleichzeitig produzierten aber Beamte der fiir den Grof3teil der In-
dustrie zustindigen Abteilung IV (Gewerbliche Wirtschaft) eigene Kon-
zepte, in denen eine aktivere Industriepolitik gefordert und auch schon
einmal die Bildung eines eigenstindigen Industrieministeriums vor-
geschlagen wurde.”® Durch eine dezidierte »Industriestrukturpolitik«
sollte nicht blof§ ein spezieller Bereich der sektoralen Strukturpolitik
herausgehoben werden. »Strukturbilder« sollten die Politik zugleich in
die Lage versetzen, antizipierend in Branchenentwicklungen einzugrei-
fen. Die Vertreter dieser Forderung konnten eine Reihe gewichtiger
Argumente anfiihren: Die deutlicher werdenden Haushaltsbelastungen
durch die Ausgabenpolitik der letzten Jahre verlangten zukiinftig nach
»Priorititsentscheidungen« bei der Subventionsvergabe, ein entsprechen-
des Instrumentarium mit krisenantizipierenden Mafinahmen konnte
moglicherweise auch einer aufkeimenden Debatte iiber staatliche In-
vestitionslenkung den Wind aus den Segeln nehmen. Ein wesentlicher
Hintergrund war zudem das Dringen der Europdischen Kommission auf
eine systematische, koordinierte Industriepolitik der EWG-Mitgliedslin-
der. Zugleich beobachtete man aktivere industriepolitische Bemithungen
anderer Industrielinder.>®

Gegen die Forderungen der Industrieexperten nach einer »Neuorien-
tierung, die sie zugleich als »Weiterentwicklung« der »Grundsitze der
sektoralen Strukturpolitik« begriffen, wurde in der Grundsatzabteilung
auf die »im Prognosebereich liegenden immanenten Fehlerquellen und
Unsicherheiten« verwiesen. Die traditionelle ordoliberale Vorstellung
von der prinzipiellen Subsidiaritit staatlicher Stiitzung gegentiber un-
ternehmerischer Verantwortung und die Abneigung gegen umfassende
staatliche Planung konnten sich in diesem Punkt auf die frustrierenden

18 Noé an Abteilungsleiter I, Problemkatalog zur »industriellen Strukeurpolitike,
12.10.1973, BAK, B 102/134084; Tietmeyer an Schlecht, 6.12.1973, BAK, B 102/134105.
Zu Tietmeyers Rolle als Abteilungsleiter vgl. Algermissen, Hans Tietmeyer, S. 146-
184.

19 Steinhaus (IV A), Uber die Notwendigkeit einer Industriepolitik, 0. D., mit An-
schreiben an Staatssekretir, 13.7.1972, BAK, B 102/102951. Der kurzzeitige Staats-
sekretdr Ernst Wolf Mommsen — immerhin ein prominenter Manager der Stahl-
industrie im Ruhrgebiet — empfahl seinem Minister die Lektiire mit den Worten,
»dass diese Ausarbeitung doch die Richtung aufzeigt, in der das Wirtschaftsminis-
terium in Zukunft zu arbeiten hat«; Mommsen an Friderichs, 15.12.1972, ebd.

20 Entwurf »Industrielle Strukturpolitik«, o.D., mit Anschreiben Schlogl/Wandel/
Rittmayer (IV A 1/2/3) an Abteilungsleiter IV, 4.9.1973, BAK, B 102/157647.
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Erfahrungen mit der Konjunkturprognostik stiitzen.”” Umfassende zent-
rale Planung lag allerdings auch den Industriepolitikern im Ministerium
fern. Tietmeyer stimmte trotz einiger Bauchschmerzen einer tiberarbei-
teten Fassung ihrer Forderungen zu, nachdem insbesondere klargestellt
war, dass seiner Abteilung die grundsitzliche Deutungshoheit zustand.
Umstritten blieben vor allem die Gewichtung staatlicher Eingriffe ge-
geniiber der Selbstregulierung der Mirkte sowie die Erfolgsaussichten
von »Strukturbildern« und Erhebungen zur Investitionsplanung der
Unternehmen.*

Beendet war die Debatte damit nicht. Im Mai 1974 legte Noé gleich
seinem Minister Friderichs ein dezidiert programmatisches Papier vor. Im
klaren Gegensatz zu den »Grundsitzeng, die strukturpolitische Eingriffe
stets als zeitlich zu begrenzende Ausnahmen insbesondere zur Forderung
des Strukturwandels legitimiert hatten, um zumindest programmatisch
im Einklang mit den Prinzipien der Sozialen Marktwirtschaft bleiben zu
konnen, betrachtete Noé die Strukturpolitik als permanente und daher
in sich moglichst konsistent zu betreibende Aufgabe. Er stellte dem bis-
herigen, am Einzelfall orientierten Vorgehen der »Anpassungssteuerungc«
sein Konzept der »selektiven Angebotssteuerung« gegeniiber: eine »zum
Markt komplementire, dauerhafte Aktion des Staates auf den Faktor-
mirkten«. Noé verwies auf den hohen Anteil der langfristigen Alimentie-
rung weniger Branchen am gesamten Subventionskuchen, die den Staat
faktisch zum Mitunternehmer machten, ohne dass dies programmatisch
reflektiert wurde und im Bedarfsfall ein konsistentes Entscheidungsmo-
dell bereitstand. Er schlug zunichst umfangreiche Forschungsarbeiten zu
Umfang und Wirkung strukeurpolitischer Interventionen und, darauf
aufbauend, die politische Erarbeitung quantitativer Entwicklungsvorga-
ben fiir einzelne Branchen (daher die Bezeichnung »selektiv«) vor. Dabei
ging es ihm letztlich aber dezidiert um eine Orientierung an der End-
nachfrage der Konsumenten und um ein unvermeidliches »Minimum
von staatlichen Interventionen«, wihrend gerade produzentenstiitzende
»diffuse Aktionen, die Strukturpolitik genannt werden, die Anpassungs-
leistungen der Mirkte zu unterhdhlen drohten.?

21 Biichner-Schopf (IV A 1), Betr.: Aufzeichnung IV A 1 vom 29.10.1973, 22.11.1973,
BAK, B 102/157648; Breckner (I C 1) an Tietmeyer, 7.12.1973, BAK, B 102/134105
(Zitat).

22 Tietmeyer an den Leiter der Abteilung IV Engelmann, BAK, B 102/157468,
17.1.1974; ebd. das von Engelmann an den Minister gegebene tiberarbeitete Papier
»Industrielle Strukturpolitike, 21.1.1974.

23 Ritschl, Marktwirtschaft, S.374-377; Noé, Angebotssteuerung (Zitate S.s42f.,
546). Das von Noé dem Minister iiber Staatssekretir Schlecht vorgelegte Pa-
pier stammt vom 7.5.1974; Daase an Unterabteilungsleiter I A, 8.8.1974, BAK,
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Uber diese ausgesprochen abstrakten Uberlegungen, die offenkundig
vom Geist der Globalsteuerung und allgemein der »Verwissenschaft-
lichung« von Wirtschaftspolitik inspiriert waren, entstand innerhalb
der BMWi-Grundsatzabteilung schnell eine Kontroverse. Noé, der sich
schon durch seine Berufung auf die Fithrungsposition in jungen Jahren
und auflerhalb der tiblichen Karrierewege unbeliebt gemacht hatte, blieb
dabei in einer Aufenseiterrolle. Die Uberlegungen, die er etwa gleichzei-
tig an mehreren Orten publizierte, stieffen hinsichtlich ihrer umfassen-
den Anspriiche und der methodischen Umsetzbarkeit auf scharfe Kritik
aus den anderen Unterabteilungen und blieben ohne konkrete Folgen.>*
Nichtsdestoweniger zeigte die Diskussion den anhaltenden Bedarf an
einer konsistenten Bestimmung von Instrumenten und Reichweite der
Strukturpolitik, die ja in durchaus unterschiedlichem Mafe in unterneh-
merische Freiheitsrechte eingreifen konnte. Noés Vorstellungen lassen
sich denn auch in den Kontext verschiedener Forderungen nach einer
staatlichen Investitionslenkung einordnen. Uber Moglichkeiten und Va-
rianten »direkter« oder »indirekter«, jedenfalls iiber finanzielle Investi-
tionsanreize hinausreichender Lenkung entspann sich Mitte der 1970er
Jahre eine Debatte, die letztlich mehr um allgemeine Koordinierungs-
probleme der Wirtschaft kreiste als um konkrete Methodenfragen der
Strukturpolitik. Doch spiegelten sich darin zugleich die Grundprobleme
des engeren Politikfelds, das weiterhin zwischen Planungsanspriichen,
diskretiondrer Praxis und ordoliberal begriindeter unternehmerischer
Autonomie oszillierte.

Die Legitimitit und Sinnhaftigkeit lenkender Staatseingriffe in die In-
vestitionspline der Unternehmen war zu dieser Zeit vor allem in der SPD
umstritten. Der auf einem Parteitag im November 1975 verabschiedete
»Orientierungsrahmen ’85«, mit dem die Sozialdemokraten ihre in den
spiten 1960er Jahren begonnene Reformpolitik fortzuschreiben suchten,
blieb in diesem Punkt jedoch zuallererst ein klares Bekenntnis zur Markt-
wirtschaft. Angesichts einer »bislang sehr beschrinkte[n] Fihigkeit von

B 102/134086. Ritschl verortet Noé zu dieser Zeit irrtiimlich als Referenten in der
Energieabteilung des BMWi; vgl. dagegen Loftler, Strukturen, S.183f.

24 Vermerk Raabe (I D), 12.8.1974, BAK, B 102/134086; Pietsch (I A 4) an Unter-
abteilungsleiter I A, 12.8.1974, ebd.; Daase (I A 2) an Unterabteilungsleiter I A,
8.8.1974, ebd.; Ritschl, Marktwirtschaft, S. 378, mit Verweis auf einen Artikel in
der Wirtschaftswoche; auflerdem Noé, Angebotssteuerung, sowie eine leicht er-
weiterte Fassung im selben Jahr in: von Oertzen/Ehmke/Ehrenberg (Hg.), Thema.
Gelegentlich wurde das Konzept auch als »selektierende Strukturpolitik« bezeich-
net: Daase an Unterabteilungsleiter I A, 8.8.1974, BAK, B 102/134086. Zu Noés
ungewohnlicher Karriere: Aufstand der Referenten, in: Der Spiegel, 24.11.1969,
S.36 (»Bonns jiingster Karrierist«).
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Politik und Verwaltung zur Informations- und Problemverarbeitung« sei
der Staat selbst beim Einsatz der bereits vorhandenen Instrumente der Fi-
nanz- und Infrastrukturplanung »hiufig tiberfordert«. Das Grundsatzpa-
pier befiirwortete zwar auch eine Meldepflicht fiir groflere Investitionen
zu statistischen Zwecken, die »letztverantwortliche Investitionsentschei-
dung« miisse jedoch stets bei den Unternehmen liegen. Die verbesserte
Informationsbasis sollte insbesondere dazu dienen, Wachstums- und
sektorale Strukturpolitik stirker zu verzahnen. Konkret bekannte sich
die Partei zwar zu »Stiitzungsmafinahmen« zugunsten unentbehrlicher
Branchen »bis hin zur Ubernahme in &ffentliche Verantwortung«. Doch
letztlich umschrieb auch dies nur, was im Ruhrkohlenbergbau faktisch
bereits stattgefunden hatte, zumal die einschligige Passage mit einer
nachdriicklichen Absage an eine »Beseitigung der Unternehmensautono-
mie durch eine zentrale staatliche Wirtschaftsplanung« schloss.?s

Weiter reichende Forderungen der Parteilinken nach einer Rahmen-
planung auch fiir private Investitionen oder nach Vergesellschaftungsop-
tionen in strategisch wichtigen Branchen waren damit abgeschmettert.
Das galt insbesondere fiir den »harten Kern« der Vertreter direkter
Investitionslenkung innerhalb der SPD, die Okonomen Karl Georg
Zinn, Werner MeifSner und Norbert Wieczorek.2® So nachvollziehbar
das Beharren der Parteimehrheit auf marktwirtschaftlichen Grundsitzen
war, die beiflende Kritik des marxistischen, fiir eine gesamtwirtschaft-
liche Investitionsplanung plidierenden Okonomen Jérg Huffschmid
war damit im Kern zutreffend: Die Beeinflussung privater Investitionen
allein durch »ein System von Gewinnanreizen, von Angeboten an die
Unternehmer, die sie annehmen oder ausschlagen« kénnten, war oh-
nehin, und nicht erst seit dem Machtantritt der SPD, geldufige Praxis

25 Text des okonomisch-politischen Orientierungsrahmens fiir die Jahre 1975-1985 in
der vom Mannheimer Parteitag der SPD am 14. Nov. 1975 beschlossenen Fassung
mit einem Geleitwort von Willy Brandt, abgedrucke in: von Oertzen/Ehmke/Eh-
renberg (Hg.), Orientierungsrahmen, S.1-75, hier S.35-38, s1-54. Zur Diskussion
vgl. die Beitrige in von Oertzen/Ehmke/Ehrenberg (Hg.), Thema; sowie Sarrazin
(Hg.), Investitionslenkung, und Tiegel, Wirtschaftspolitik (mit einer Erorterung
von Noés Vorschligen als »spezielle Variante der indirekten Lenkungg, S. s1-55).

26 Heick (Gruppenleiter IV/2) an Bundeskanzler, 30.1.1975, BAK, B 136/11673 (Zitat);
Meifdner/Wieczorek/Zinn, Investitionslenkung. Vgl. die Ausfithrungen Johano
Strassers zu zwei entsprechenden Minderheitsvoten auf dem Mannheimer Partei-
tag und die Gegenrede Herbert Ehrenbergs, in: von Oertzen/Ehmke/Ehrenberg
(Hg.), Orientierungsrahmen, S.229-233; sowie bereits die Debatte in der SPD-
Bundestagsfraktion am 23.9.197s, insb. die Einfiithrung des Fraktionsvorsitzenden
Herbert Wehner, in: Die SPD-Fraktion im Deutschen Bundestag 1972-1976,
S. 672-699. Allgemein zum Positionsstreit innerhalb der SPD zu dieser Zeit Soell,
Helmut Schmidt, S. 528-557; Faulenbach, Jahrzehnt, S.329-363.
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in der bundesdeutschen Wirtschaftspolitik. Huffschmids marxistisches
Eskalationsszenario, demzufolge in Krisenzeiten die Subventionierung
zwangsldufig den Staat immer teurer zu stehen kommen miisse und eine
stetige »Erpressung von Unternehmerseite« drohe, sollte sich zwar als
Trugschluss erweisen. Doch dass jede Strukturpolitik systematischen An-
spruchs auf die Kooperation der Privatwirtschaft angewiesen sein wiirde,
lief§ sich kaum bestreiten.?”

Die Beeinflussung privater Investitionen blieb immerhin auf der sozi-
aldemokratischen Tagesordnung, wobei als Anlass die sich verfestigende
Massenarbeitslosigkeit in den Vordergrund riickte. Ein Ausschuss fiir
»Strukturprobleme der Wirtschaft« der Wirtschafts- und Finanzpoli-
tischen Kommission des Parteivorstands erarbeitete unter Leitung von
Wolfgang Roth ein Grundsatzpapier iiber »Vorausschauende Struktur-
politik fiir Vollbeschiftigung und humanes Wachstume, das nach teils
sehr kritischer Diskussion im Sommer 1977 offentlich gemacht wurde.
Strukturpolitik wurde hier dezidiert als beschiftigungspolitisches Inst-
rument dargestellt, Arbeitslosigkeit als Resultat der allgemeinen Wachs-
tumsschwiche und insbesondere einer diesbeziiglich enttduschenden
Entwicklung des Dienstleistungssektors, aufSerdem von Rationalisierung
und verinderten internationalen Wettbewerbsbedingungen verstanden.
Daneben hinterlief§ die Diskussion tiber eine »Humanisierung des Ar-
beitslebens« und tiber umweltvertrigliches Wirtschaften schon im Titel
ihre Spuren, ohne dass hieraus konkrete strukturpolitische Schlussfolge-
rungen gezogen wurden. Die vorgeschlagenen Mafinahmen bestanden
vielmehr erneut in einem Ausbau der Informationsbasis und der Prog-
nosemethoden.

Neu hinzu kam jetzt allerdings der Vorschlag, »Strukturrite« einzu-
richten. Zum einen sollte ein solcher Rat durch gemeinsame Tagungen
des Konjunkturrats und des Finanzplanungsrats entstehen, die beide im
Kontext der neuen Planungsansitze Ende der 1960er Jahre eingerichtet
worden waren. Zum anderen sollte aus der Konzertierten Aktion ein
»Strukturrat der sozialen Gruppen« hervorgehen. Das lief auf eine Wei-
terentwicklung der ein Jahrzehnt zuvor institutionalisierten Instrumente
der proaktiven Konjunktur- und Wachstumspolitik hinaus — in einer
Zeit, in der die keynesianischen Ansitze stark an Glaubwiirdigkeit verlo-
ren hatten. Vielleicht wurde genau deshalb zugleich betont, dass Struk-
turpolitik »Vollbeschiftigung weder gewihrleisten noch herbeifiihren,
sondern einen wachstumsstirkenden Strukturwandel nur »unterstiitzen«

27 Huffschmid, Alternativen, S. 529.
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kénne. Innovativ war immerhin der Vorschlag, einen »Strukturfonds«
zugunsten »zukunftsorientierter Investitionen« einzurichten.?

Diesem stirker instrumentellen, beschiftigungspolitischen Verstind-
nis von Strukturpolitik waren eigentlich keine grundstiirzenden Umbau-
pline abzulesen. Der Deutsche Industrie- und Handelstag (DIHT) als
umfassendstes Lobbyorgan der deutschen Wirtschaft, dem die Ausarbei-
tung zur Stellungnahme vorgelegt wurde, sah darin trotzdem einen »in
vielen Punkten mit dem marktwirtschaftlichen System unvereinbaren
Beitrag«. Die im Konjunkturtief unbestreitbar deutlicher gewordenen
Strukturschwichen der deutschen Industrie wiirden zum Anlass fir fun-
damentale Anderungsforderungen bis hin zum Eingriff in die Verfassung
genommen, tatsichlich sei die schwierige Wirtschaftslage vor allem tiber-
hohten Lohnen und Steuern anzulasten. Die zehnseitige Stellungnahme
verwahrte sich vehement gegen den Vorschlag zur Etablierung von
Strukturriten und den damit verbundenen gewerkschaftlichen Einfluss.
Das Informations- und Prognosewesen wurde ein weiteres Mal zum
Politikum, von der Furcht vor politischen und gewerkschaftlichen Ein-
griffen in unternehmerische Investitionsentscheidungen ganz zu schwei-
gen — das ganze SPD-Papier schien in Richtung »zentrale Steuerung« und
»Dirigismus«, sprich: Planwirtschaft, zu weisen.*

Dieses Urteil war deutlich iiberzogen, machte aber den regierenden
Sozialdemokraten vielleicht trotzdem Sorgen. Nachdem der Hamburger
SPD-Parteitag im November 1977 die Inhalte des Papiers gebilligt hatte,
verband jedenfalls Finanzminister Apel ihre Darlegung in der SPD-nahen
Zeitschrift »Neue Gesellschaft« mit einem nachdriicklichen Bekennt-
nis zur Markewirtschaft, mit einer Absage an die »Schaffung neuarti-
ger dirigistischer Instrumente« und der Versicherung, es werde keine
»Investitionslenkung durch die Hintertiir« eingefithre.’° Die Thesen
zur »vorausschauenden Strukturpolitik« lassen sich als programmatische
Zwischenbilanz einordnen, die allerdings bescheiden ausfille: Wihrend
sich aus der einmal mehr erhobenen Forderung nach vertieften Informa-
tionen iiber industrielle Strukturtrends tatsichlich die weiter unten the-

28 Vorstand der SPD (Hg.), Materialien: vorausschauende Strukturpolitik fiir Vollbe-
schiftigung und humanes Wachstum (Forum SPD), Bonn 1977, Zitate S. 6, 20ff.
Vgl. die Diskussion der Entwiirfe in: AdsD, 1/WRAD/8, 9. Zur »Humanisierung
der Arbeitswelt« vgl. Seibring, Humanisierung; Kleinoder/Miiller/Uhl (Hg.), Hu-
manisierung.

29 Deutscher Industrie- und Handelstag an den SPD-Parteivorstand, 9.9.1977, BAK,
B 102/251162.

30 Apel, Initiativen, Zitate S. 986f. Vgl. SPD, Parteitag Hamburg 15.-19. November
1977. Beschliisse zur Wirtschafts-, Beschiftigungs- und Finanzpolitik, Frank-
furt a. M. o.]. (1977), S. 9-14.
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matisierte, allerdings nicht maf8geblich aus der Partei heraus angestoflene
Strukturberichterstattung entwickeln sollte, blieben die Uberlegungen
zu Strukturriten im Ansatz stecken.

Zugleich zeigten jedoch die SPD-internen, unter Einschluss sozial-
demokratischer Minister und leitender Ministerialexperten gefiihrten
Diskussionen einen zumindest auf diesem Feld weiterhin vorhandenen
Planungsoptimismus, der auf stirkere Verzahnung von Politikfeldern
und die Ausweitung von gesellschaftlicher Partizipation setzte, auch
wenn Apel deutlich auf die Grenzen der Prognostik und des experto-
kratischen Regierens hinwies. Zudem stirkten die Bemithungen um
eine systematischere Gestaltung der Strukturpolitik deren konjunktur-
politischen Bezug eher noch. In der Stellungnahme des DIHT deutete
sich folgerichtig eine iiber rein strukturpolitische Belange weit hinaus-
reichende Konfrontation zwischen nachfrage- oder angebotsorientierter,
wachstums- oder umverteilungsfreundlicher Politik ab, wie sie auch die
letzten Jahre der sozial-liberalen Koalition prigte.

Im mehr oder weniger SPD-nahen Gewerkschaftslager fiihrte der dras-
tische Wachstumseinbruch Mitte der 1970er Jahre zu einer regelrechten
Entdeckung der Strukturpolitik als Beschiftigungsinstrument. Gerade
die dramatisch wachsende Arbeitslosigkeit bestirkte Forderungen nach
einer gezielten, differenzierten Lenkung privater Investitionen, die der
Deutsche Gewerkschaftsbund bereits 1963 in sein Diisseldorfer Grund-
satzprogramm aufgenommen hatte. Der zehnte DGB-Bundeskongress
riickte das Thema 1975 ins Zentrum und verkniipfte es mit struktur-
politischen Fragen, an denen ein deutich gewachsenes Interesse zu
verzeichnen war. Spiter tauchte sogar die Forderung nach einer ge-
samtwirtschaftlichen Rahmenplanung auf. Dabei grenzte man sich aber
dezidiert vom Modell der osteuropiischen Zentralplanwirtschaften ab
und betonte die Entscheidungskompetenz der einzelnen Unternehmen.
LenkungsmafSnahmen auf der Grundlage verbindlicher staatlicher Pla-
nungen hitten schliefflich nicht nur die unternehmerischen, sondern
auch die gewerkschaftlichen Handlungsspielriume beschnitten. Es ging
auch hier lediglich um eine stirkere Fokussierung von Strukturfragen,
insofern um einen »Stilwandel der Wirtschaftspolitik«."

Aus dem DGB-Bundesvorstand waren zwar bereits seit Ende der 1960er
Jahre einzelne Forderungen nach beschiftigungstérdernder Strukturpoli-
tik zu vernehmen gewesen, als dauerhaft relevantes Handlungsfeld wurde
diese jedoch erst seit Mitte der 1970er Jahre entdeckt. Deutlich wurde
das vor allem in den 1977 vorgelegten »Vorschligen des DGB zur Wie-

31 Tiegel, Wirtschaftspolitik, S. 56-64, Zitat S. 63.

116 CC BY-SA 4.0



https://doi.org/10.14765/zzf.dok-2995

GRUNDSATZFRAGEN NACH DEN »GRUNDSATZEN

derherstellung der Vollbeschiftigung«, die die Schaffung langfristiger
und qualifizierter Arbeitsplitze zum zentralen Bewertungskriterium der
Strukturpolitik erkldrten. Ein 1979 verabschiedetes Aktionsprogramm
und das neue Grundsatzprogramm von 1981 betonten ebenfalls die
Notwendigkeit sektoraler und regionaler Politiken zur Vergroflerung des
Arbeitsplatzangebots — verbunden mit dem Lamento, dass »erfolgver-
sprechende Ansitze einer vorausschauenden Strukturpolitik« weiterhin
ausstiinden, wozu freilich die Gewerkschaften selbst keine mafigeblichen
Beitrige vorgelegt hatten.?

Das schloss die Arbeitsebene im Gewerkschaftsapparat ein. Ein Pa-
pier von Rudolf Henschel aus der Abteilung Wirtschaftspolitik des
DGB-Bundesvorstands forderte etwa 1976 eine »Struktur-Entwicklungs-
Planung« zur Erginzung der Globalsteuerung. Das blieb zwar diffus,
zeigte aber beispielhaft das anhaltende Vertrauen in Varianten gesell-
schaftlicher Planung.?* Karl Neumann, der Leiter der DGB-Bundesschule
Springe, legte im selben Jahr ein »Arbeitsheft« von rund 200 Seiten vor,
um den Teilnehmern wirtschafts- und sozialpolitischer Lehrginge eine
Handreichung zu den Themen Strukturwandel und Strukturpolitik zu
bieten, und forderte ein Umdenken zugunsten der abhingig Beschif-
tigten unter dem Schlagwort »Gesellschaftspolitik als Strukturpolitik«.3
Der schirfere Blick auf die Arbeitsmarkt- und Verteilungseffekte von
Subventionen, die ja zunichst einmal die Eigentiimer der Unternehmen
begiinstigten, unterschied die gewerkschaftliche Perspektive deutlich von
der Herangehensweise der politischen Parteien. Brauchbare Ansitze zur
Beseitigung der Inkonsistenzen und der mangelnden Systematik der
bundesdeutschen Strukturpolitik mit ihren zahlreichen Trigern waren
daraus nicht abzuleiten.

Besonders engagiert zeigten sich beim DGB-Bundeskongress 1975 die
Metaller. Ein von der IG Metall eingebrachter Antrag verlangte unter
anderem die Erginzung des bestehenden Instrumentariums durch die
Wahrung offentlicher Mitspracherechte in subventionierten Branchen

32 Voigt, Ausweg, S.291-302 (Zitat des DGB-Vorsitzenden Heinz Oskar Vetter 1981
auf S.302). Vgl. den Geschiftsbericht des DGB-Vorstands fiir die Jahre 1975-1977,
der erstmals einen — denkbar knappen — Abschnitt zur sektoralen Strukturpolitik
enthielt (S. 346 f.), wihrend die dlteren Berichte sich lediglich mit regionaler Struk-
turpolitik befassten. Der folgende Dreijahresbericht 1978-1981 blieb in diesem
Punkt dhnlich diinn (S.389). Vgl. zur inhaltichen Diskussion im Umfeld des
Wirtschafts- und Sozialwissenschaftlichen Instituts des DGB jedoch bereits die
einschligigen Beitrdge in Heft 10-12 der WSI-Mitteilungen 29 (1976).

33 Rudolf Henschel, Begriindung der strukturpolitischen Forderungen des DGB,
27.4.1976, AdsD, 1/WRAD/9.

34 Neumann, Strukturwandel, S. 171-176.
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oder die Bindung von Subventionen an Auflagen wie die Schaffung
dauerhafter Arbeitsplitze sowie die Meldepflicht privater Investitions-
vorhaben groflerer Unternehmen — Forderungen, die dann auch in die
»Vorschlidge« des DGB zur »Wiederherstellung der Vollbeschiftigung«
eingingen.’ Die Metallgewerkschaft erarbeitete zwischen 1975 und 1977
eine ganze Reihe von Branchenanalysen und strukturpolitischen Be-
schliissen, die vom Schiffbau bis zur Luftfahrtindustrie reichten, unter
dem Leitbegriff des Strukturwandels aber auch Positionen zur Kernener-
gie und zu Riistungsexporten versammelten und insofern ein weiteres
Mal die Unschirfe des Strukturbegriffs demonstrierten.

Gleichzeitig machten die Analysen aber die beschiftigungspolitische
Relevanz von Strukturpolitik uniibersehbar und dienten dazu, den Ge-
werkschaftern die Wichtigkeit dieses bislang vernachlissigten Politikfelds
zu vermitteln. In den Worten des Vorsitzenden Eugen Loderer gehorte
es »zu den wichtigsten Aktivititen der sozial-liberalen Koalition, dass sie
mit Konjunktur- und Beschiftigungsprogrammen gegen das Ubel der
Arbeitslosigkeit angetreten ist. Es gehort zu den wichtigsten Erfahrun-
gen der Gewerkschaften, dass damit das Ubel der Arbeitslosigkeit noch
nicht tiberwunden wurde. Daraus ergibt sich die Notwendigkeit einer
Erginzung der Konjunkturpolitik durch gezielte strukturpolitische Ini-
tiativen.« In den Geschiftsberichten der IG Metall schlug sich das rasch
gewachsene Interesse in der zweiten Hilfte der 1970er Jahre ebenfalls in
deutlich umfangreicheren und konkreteren Ausfithrungen nieder, was
angesichts der Krise in der Stahlindustrie nicht verwundert. Auch fanden
sich hier bereits Stellungnahmen zur Innovationspolitik.3

Die Gewerkschaften hatten keinen unmittelbaren Einfluss auf die
strukturpolitisch relevante Gesetzgebung, fungierten aber als Sprachrohr
einer unmittelbar betroffenen gesellschaftlichen Gruppe. Beides hatten
sie, bei allen sonstigen Gegensitzen, mit den Unternehmerverbinden
gemeinsam. Anders als der DGB hatte sich der Bundesverband der
Deutschen Industrie schon 1967 mit dem Themenfeld befasst und dabei
grundsitzlich der Notwendigkeit einer »vorausschauenden strukturpo-
litischen Konzeption« zugestimmt. Ein Arbeitskreis des Prisidiums fiir
sektorale und regionale Strukturpolitik kam bald darauf sogar zu dem
Ergebnis, die Wirtschaftspolitik miisse nicht nur den marktinduzierten
Strukturwandel erleichtern, sondern in bestimmten Branchen — explizit

35 Tiegel, Wirtschaftspolitik, S. s8f.; Voigt, Ausweg, S.293f.
36 Industriegewerkschaft Metall, Strukturwandel; das Loderer-Zitat im Vorwort, S. s;
Geschiftsberichte des Vorstands, 1974-1976, S. 104-113, und 1977-1979, S. 100-115.
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genannt wurden Flugzeugbau und Datenverarbeitung — sei sogar »ein
direktes Eingreifen des Staates notwendig«.?”

Der Arbeitskreis wurde jedoch bald wieder aufgeldst, und die Pro-
tokolle der Prisidialsitzungen verzeichneten auch in den folgenden
Jahrzehnten nie einen entsprechenden Tagesordnungspunkt. Erst der
Jahresbericht 1975/76 nahm die infolge der massiven Wachstumseinbrii-
che zunehmende Bedeutung der Strukturpolitik zum Anlass einer kurzen
Grundsatzerklirung. Die pragmatische, wenn nicht gar positive Haltung
zu staatlichen Eingriffen in Branchenstrukturen hatte sich mittlerweile,
jedenfalls nach auflen hin, verfliichtigt. Ahnlich wie beim DIHT kon-
zentrierte sich der Vorstand des Industrieverbands darauf, vermeintlich
drohende Eingriffe in die unternehmerische Investitionsautonomie ab-
zuwehren, und pochte ansonsten auf die komplementire und subsidi-
dre Rolle des Staates in der Marktwirtschaft. Selbst branchenspezifische
Strukturberichte oder gar Prognosen galten hier bereits als Wegbereiter
staatlicher Investitionslenkung.?® Die grundsitzliche Abneigung selbst
gegen gezielte Innovationsforderung blieb kennzeichnend; »erste kleine
Schritte auf diesem Wege« kdnnten »verheerende Folgen fiir die Wirt-
schaftsordnung haben«, so BDI-Prisident Nikolaus Fasolt in der Mitglie-
derversammlung 1978.3 Die Appelle an die marktwirtschaftliche Diszi-
plin sparten die eigene Mitgliedschaft nicht aus: Anfang 1979 wetterte
Fasolts Nachfolger Rolf Rodenstock nicht nur gegen eine weitere Aus-
dehnung der Regionalférderung, sondern forderte zugleich die Industrie
auf, »sich mit Forderungen nach staatlichen Hilfen zuriickzuhalten«.4°

In den »biirgerlichen«, wirtschaftspolitisch eher dem Unternehmer-
lager zuzurechnenden Parteien gewann das Thema Mitte der 1970er
Jahre zwar ebenfalls an Bedeutung, doch war man hier mehr an der
Verteidigung des etablierten Verstindnisses von Strukturpolitik gegen
gewerkschaftliche oder sozialdemokratische Ansitze der Weiterentwick-
lung interessiert. Programmatische Initiativen des Wirtschaftsministers

37 BDI, Arbeitskreise anldfSlich der Mitgliederversammlung 1967 in Kéln, 0. D., BDI-
Archiv, HGF PRO 16, Karton 778; BDI-Hauptgeschiftstithrung an die Mitglieder
des Prisidiums: Niederschrift der Prisidialsitzung am 10.6.1968, BDI-Archiv, HGF
PRO 17, Karton 777. Zum Fithrungspersonal und den politischen Positionen des
Verbands in der sozial-liberalen Ara vgl. Bihr/Kopper, Industrie, S. 274-320.

38 Jahresbericht des BDI 1975/76, S. 37 ff.; Jahresbericht des BDI 1976/77, S. 27.

39 Anlage zur Niederschrift tiber die Mitgliederversammlung des BDI vom 22.5.1978,
BDI-Archiv, A 128 (Zitat); Niederschrift tiber die gemeinsame Sitzung des Pri-
sidiums und des Vorstandes des Bundesverbandes der Deutschen Industrie am
3.4.1978, ebd.

40 Niederschrift iiber die Sitzung des Prisidiums des Bundesverbandes der Deutschen
Industrie am 11.1.1979, BDI-Archiv, A 128; vgl. Bihr/Kopper, Industrie, S. 310.
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waren jedenfalls nicht zu verzeichnen. Die FDP schmetterte in den
Verhandlungen zur Neuauflage der sozial-liberalen Koalition Ende 1976
selbst den Vorschlag von Finanzminister Apel ab, eine aussagekriftige
Statistik der Investitionsvorhaben von Unternehmen und Gebietskor-
perschaften erarbeiten zu lassen. Wirtschaftsminister Friderichs wollte
sich auf mehr als eine Fortschreibung der »Grundsitze« nicht einlassen.#"
Es erstaunt nicht, dass von hier keine Impulse zugunsten einer wie auch
immer gestalteten staatlichen Investitionslenkung zu erwarten waren, ge-
gen die sich Friderichs in seinem eingangs erwihnten kleinen Buch ener-
gisch verwahrt hatte. Die Wirtschaftspresse kolportierte zu dieser Zeit
iiberdies, Uberlegungen zur Weiterentwicklung der Globalsteuerung im
FDP-gefithrten BMWi wiirden blockiert, weil sie fiir die SPD trotz der
Versicherungen im »Orientierungsrahmen ’85« einen Hebel zum Einstieg
in Versuche der Investitionslenkung bieten kénnten.+

Unter Friderichs' Nachfolger war eine Anniherung der Positionen
nicht zu erwarten. Seit Oktober 1977 wurde das Bundesministerium fiir
Wirtschaft von Otto Graf Lambsdorff gefiithrt, nachdem Hans Fride-
richs als Vorstandssprecher zur Dresdner Bank gewechselt war. Lambs-
dorff hatte schon zuvor wesentlich den wirtschaftsliberalen Fliigel der
Partei reprisentiert, der sich mit den »Kieler Thesen« 1977 pointierter
neben den linksliberalen Innenpolitikern zu profilieren suchte. Auch
fiir Lambsdorff blieb zwar die Strukturpolitik »ein entscheidender und
unverzichtbarer Bestandteil der Wirtschaftspolitik aller Industrielinders,
doch im Rekurs auf die »Grundsitze« und die ersten Strukturberichte
der Bundesregierung betonte er stirker als sein Vorginger die Grenzen
der Wirtschaftsprognostik und sah als zentrale Aufgabe die Forderung
der unternehmerischen Investitionsneigung.® Zumindest auf struk-
turpolitischem Feld liefen solche Au8erungen jedoch keineswegs schon
jene marktliberalen Profilierungsbemithungen Lambsdorffs erkennen,
die wenige Jahre spiter die sozial-liberale Koalition sprengen sollten.

Unwille zur Systematisierung oder gar Ausweitung staatlicher Inter-
vention in die Branchen- und Regionalstruktur zeigte sich ebenso in
der Union, wo selbst die Arbeiten am neuen Grundsatzprogramm Mitte
der 1970er Jahre weitgehend auf Texte Alfred Miiller-Armacks zurtick-
griffen.# Die Christdemokraten fielen zwar auch nicht gerade durch

41 Protokoll des Koalitionsgesprichs am 6.12.76, S. 20ft., AdsD, 1/HSAA/9372.

42 Friderichs, Mut, S.14; Friderichs beftirwortet mehr Strukturpolitik, in: FAZ,
18.12.1976.

43 Ahrens, Interventionsstaat, S.220f.; Freiberger, Programmatik, S.84; Zitat:
Lambsdorff, Bewiltigung, S. 3.

44 Bosch, Macht, S. 40f.; Beule, Weg, S. 353-370.

120 CCBY-SA 4.0



https://doi.org/10.14765/zzf.dok-2995

GRUNDSATZFRAGEN NACH DEN »GRUNDSATZEN

strukturpolitische Programmatik auf, hatten dazu aber mehr zu sagen als
die Liberalen. Nachdem die Empfehlungen eines Wirtschaftstages der
CDU/CSU 1969 noch fast ohne Erwihnung des Themas ausgekommen
waren,® entdeckte die Mittelstandsvereinigung der Union das Thema
und richtete 1970 eine »Ad-hoc-Kommission Strukturpolitik« ein, die
zunichst einmal Informationen etwa tiber die Mittelstandsférderung
der KfW sammelte. Die im Oktober 1972 vorgelegten Leitsitze der Ver-
einigung schlugen vage finanzielle Unterstiitzung bei der »Umstellung
auf verinderte Marktlagen und Technologien« vor. Kapitalausstattung
und Fremdkapitalzugang kleinerer und mittlerer Unternehmen sollten
vor allem durch Steuerpolitik oder den Ausbau offentlicher Kreditpro-
gramme verbessert werden — eine Politik, die prinzipiell ohnehin von der
Bundesregierung verfolgt wurde.4¢

Die Mittelstandspolitik stellte weiterhin einen wesentlichen Bezugs-
punke strukeurpolitischer Positionen dar, so 1976 in einem Antrag der
Unionsfraktion im Bundestag auf ein »strukturpolitisches Aktionspro-
gramme«. Erneut sollten hier Steuer- und Wettbewerbspolitik, Unterneh-
mensrecht, Kreditangebot und die gezielte Vergabe 6ffentlicher Auftrige
gebiindelt werden, um eine bestimmte Gruppe von Unternehmern
und Selbstindigen zu stiitzen.#” Ein »Strukturpolitischer Kongress« der
CDU im niedersichsischen Rastede demonstrierte 1974, dass die Partei
daneben vor allem die regionale Strukturpolitik und dabei insbesondere
die Verbesserung der Lebensbedingungen durch Infrastrukturinvesti-
tionen in schwach industrialisierten Gebieten im Blick hatte.#® In eine
dhnliche Richtung wiesen in den nichsten Jahren die Arbeiten des
CDU-Bundesfachausschusses Strukturpolitik. Dieser legte 1978 »Thesen
zur Strukturpolitik in einer freien Gesellschaft« vor, die zur sektoralen
Industriepolitik in den diversen Krisenbranchen schlicht nichts zu sagen
hatten und sich vor allem gegen eine der Bundesregierung vorgeworfene

45 Empfehlungen des Wirtschaftstages der CDU/CSU 1969, 0.D., ACDP, 07-001/3704.
Der einzige explizite Hinweis war die Warnung vor »Zwangskonzentration« als
»Prinzip der Strukturpolitike, d.h. vor politischen Eingriffen in die Betriebsgrofien-
struketur.

46 Leitsitze der Mittelstandsvereinigung der CDU/CSU, VII. Legislaturperiode, in:
der mittelstand, Oktober 1972, S.13-24, hier S.17. Vgl. die Dokumente in ACDP,
04-004/013/1.

47 Antrag [...] der Fraktion der CDU/CSU betr. ein strukturpolitisches Aktionspro-
gramm fur kleine und mittlere Unternehmen und Freie Berufe, 17.2.1976, BT-Drs.
7/4759.

48 So in der Ansprache des Generalsekretirs Kurt Biedenkopf, publiziert in: CDU,
Strukeurpolitischer Kongref3, 23. Mirz 1974, in Rastede (Manuskriptdruck o.O.,
0.].). Zu Tagesordnung und Organisation vgl. ACDP, 07-001/3520.
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Konzentration auf Ballungsgebiete positionierten. Dabei wurde nun wie-
derum der Mittelstandsférderung eine zukiinftige Schliisselrolle in der
Entwicklung des lindlichen Raums zugewiesen.*?

Jenseits der Mittelstandsférderung und der Regionalpolitik in lindli-
chen Gebieten, also letztlich des Engagements zugunsten zweier zentraler
Wihler- und Mitgliedergruppen der Union, war kein Bemithen um
eigenstindige programmatische Beitrige zur Bewiltigung der sektoralen
Strukturprobleme erkennbar. Das demonstrierte nicht zuletzt eine Grofe
Anfrage der CDU/CSU-Fraktion im Bundestag, die Ende 1977 wissen
wollte, ob die ein Jahrzehnt zuvor verabschiedeten strukturpolitischen
»Grundsitze« tiberhaupt noch relevant waren, und vor der Schaffung
neuer »Koordinierungsinstanzen« warnte, »die den Markt [...] erginzen
oder sogar ersetzen sollen«. In der Hauptsache bestand die Anfrage aus
einer langen Liste in Frageform gekleideter, potenzieller Unzulinglich-
keiten und Fehlanreize, die nach Ansicht der Konservativen aus dem
Anspruch einer umfassenderen, statistik- und prognosebasierten Struk-
turpolitik resultierten. Eigene konstruktive Politikansitze waren hinge-
gen nicht zu erkennen.’®

Die Antwort der Bundesregierung liefl keinen Zweifel daran, dass
die Marktorientierung grundsitzlich ebenso parteitibergreifend war wie
die prinzipielle Zustimmung zur staatlichen Mitverantwortung fiir die
unternchmerische Bewiltigung des Strukturwandels. Sie verwies dazu
auf den ersten, Anfang 1978 vorgelegten Jahreswirtschaftsbericht der
Bundesregierung unter Lambsdorffs Agide. Dessen Verfasser erwihnten
zwar einleitend den teils schmerzhaften Anpassungsdruck der neuen
gesamtwirtschaftlichen Bedingungen, betonten aber neben den wachs-
tumsdimpfenden Aspekten die positive Wirkung des Strukturwandels
auf Modernitit, Produktivitit und Wettbewerbstihigkeit der Gesamt-
wirtschaft. Folgerichtig wurden als vorrangige Ziele der Strukturpolitik
der Ausbau der Infrastruktur, die Erleichterung der »Entwicklung und
Anwendung marktorientierter Neuerungen« sowie die Forderung der
Mobilitit von Arbeit und Kapital festgeschrieben. Staatlichen Branchen-
prognosen wurde eine klare Absage erteilt, weil sie die Unternehmen in

49 Thesen zur Strukturpolitik in einer freien Gesellschaft. Vorgelegt vom Bundesfach-
ausschuss Strukturpolitik der CDU, o.D., ACDP, 07-001/3518; Pressemitteilung,
24.8.1978, ACDP, 07-001/3519. Vgl. die Protokolle und Materialien des Ausschusses
in: ACDP, 07-001/3516.

so GrofSe Anfrage der Abgeordneten Dr. Barzel [...] und der Fraktion der CDU/
CSU: Sektorale Strukturpolitik, 23.12.1977, BT-Drs. 8/1397. Zur CDU als Partei der
»landlich-kleinstidtischen Wihler« und zum hohen Anteil selbstindiger Mitglie-
der: Bosch, Macht, S. 212 f.
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die Irre fithren konnten und daher das »Risiko eines kumulativen Fehl-
verhaltens« implizierten. Als zentraler Schliissel zur kiinftigen Wettbe-
werbsfahigkeit der deutschen Industrie, die schon angesichts skeptischer
Wachstumseinschitzungen des Dienstleistungssektors weiterhin den ei-
gentlichen Gegenstand der Strukturpolitik darstellte, galten selbstindig
hervorgebrachte Produkt- und Prozessinnovationen. Die sozial-liberale
Koalition hielt explizit an den »Grundsitzen« der Strukturpolitik fest,
die in den spiten 1960er Jahren verabschiedet worden waren. Zugleich
vertrat Lambsdorffs Ministerium allerdings die »Auffassung, dass Markt-
signale im Regelfall am besten in der Lage sind, drohende Ungleichge-
wichte und Innovationschancen aufzuzeigen.«"

Abgesehen von einer gewissen semantischen Verschiebung, die den an-
onymen »Markt« und seine Signale gegeniiber dem in den »Grundsitzenc
der 1960er Jahre noch etwas altviterlich im Zentrum stehenden »Unter-
nehmer« stirker akzentuierte, lief das auf einen Diskurs iiber etwas mehr
oder etwas weniger Intervention hinaus, dessen Orientierungsleistung
fiir die konkrete Politik von vornherein nicht zu hoch veranschlagt wer-
den durfte. Alles in allem bestand Ende der 1970er Jahre im politischen
Spektrum immerhin Einigkeit, dass die reale wirtschaftliche Lage der
deutschen Industrie sich binnen etwa eines Jahrzehnts grundlegend ver-
andert hatte — durch die Auflésung der jahrzehntealten Weltwihrungs-
ordnung, neue internationale Konkurrenz, Verschiebungen der Terms
of Trade zugunsten der Entwicklungs- oder Schwellenldnder und daraus
resultierende protektionistische Tendenzen, durch (vermeintliche) Sitti-
gungserscheinungen auf den Konsumgiitermirkten und technologischen
Wandel, und auch umweltpolitische Herausforderungen fanden sich
mittlerweile hiufig in den einschligigen Papieren.

In welchem Mafle und in welcher Weise politisch damit umzugehen
und in die Mirkte einzugreifen war, blieb umstritten. Protagonisten
einer systematischen Strukturpolitik blieben die Sozialdemokraten. Ins-
gesamt zeigte aber das Spektrum der Parteien und Interessenverbinde
um die Mitte der 1970er Jahre durchaus einen gebremsten Optimismus
beziiglich der Leistungsfihigkeit strukturpolitischer Instrumente. Eine
zentrale Rolle spielte dafiir die Verfugbarkeit vertiefter Information iiber
die Entwicklungstendenzen einzelner Branchen, und nicht zufillig ging
daraus das wesentliche Kompromissprodukt der Debatte hervor: die
wissenschaftliche Strukturberichterstattung.

st Jahreswirtschaftsbericht 1978 der Bundesregierung, 26.1.1978, BT-Drs. 8/1471,
S.16£,; Antwort der Bundesregierung, 9.3.1978, BT-Drs. 8/1607, S. 3.
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Vom Strukturbericht zur Strukturberichterstattung

Noé hatte in seinem Konzeptpapier zur »selektiven Angebotssteuerung
unter anderem eine »detaillierte Strukturbeschreibung« der deutschen
Wirtschaft zur Beurteilung der Effizienz und Konsistenz staatlicher
Interventionen gefordert. Diese sollte zugleich der Fortentwicklung des
Subventionsberichts in Richtung eines »6konomischen (nicht nur fiska-
lischen) Gliederungsschemas« dienen, um neben der Haushaltsbelastung
durch Subventionen deren wirtschaftliche Zweckmifligkeit 6ffentlich
darzulegen.’> Tatsichlich herrschte nach der Vorlage der beiden Struktur-
berichte der Bundesregierung 1969 und 1970, in denen trotz zunehmen-
den Informationsgehalts zentrale Fragen wie der Umgang mit moglichen
Zielkonflikten zwischen Konjunktur- und Strukturpolitik offengeblie-
ben waren, in diesem Punkt zunichst Stillstand. Dabei war offenkundig,
dass es fiir eine systematischere Strukturpolitik einer Weiterentwicklung
des Berichtswesens bedurfte. So wurde im BMWi 1973 auch im Hinblick
auf die nichste Bundestagswahl vorgeschlagen, bis 1975 einen neuen
Strukturbericht auszuarbeiten, der systematisch die Zusammenhinge
der sektoralen, regionalen und KMU-bezogenen Mafinahmen darlegen
sollte. In welcher Form, zu welchem Zweck und mit welchem Zeithori-
zont eine ausfiihrlichere Berichterstattung angestrebt wurde, war jedoch
offen. Auch auf diesem Feld trieb die Abteilung fiir Gewerbliche Wirt-
schaft die Diskussion voran, indem ihr Leiter Ulrich Engelmann im Feb-
ruar 1974 den »Aufbau einer Strukturberichterstattung« vorschlug. Dazu
war zwar die Zusammenarbeit mit 6konomischen Forschungsinstituten
vorgeschen, gleichzeitig arbeitete man jedoch an eigenen Beitrigen fiir
einen neuen Strukturbericht der Bundesregierung. Erst Ende 1975 stand
fest, dass es diesen vorldufig nicht geben wiirde.”

Die Zuriickhaltung beruhte auf Sorgen, sich entweder mit allzu weit-
reichenden Festlegungen den Vorwurf der Planwirtschaft einzuhandeln
oder aufgrund allzu unscharfer Aussagen der Planlosigkeit geziehen zu

52 Noé, Angebotssteuerung, S. 54s.

53 Vermerk Breckner, 14.9.1973, BAK, B 102/134084; Wandel an Abteilungsleiter
IV, 26.6.1975, BAK, B 102/205854; von Wiirzen an Leiter Abteilung I, 12.4.1976,
BAK, B 102/258415 (Zitat); von Wiirzen an Minister, 11.3.1975, BAK, B 102/157470.
Dieter von Wiirzen trat 1974 die Nachfolge Engelmanns als Abteilungsleiter an.
In der Abteilung I wurde zwar ein wissenschaftlicher Untersuchungsauftrag zur
»Bestandsaufnahme und Effizienzanalyse staatlicher Interventionen« gutgeheif3en,
der sich aber entgegen den weitgreifenden Forderungen Noés moglichst auf die
besonders stark betroffenen Sektoren Bau, Landwirtschaft, Energie und Verkehr
beschrinken sollte; Pietsch (I A 4) an Unterabteilungsleiter, 12.8.1974, BAK,
B 102/134086, gegen Noé an Leiter Abteilung I, 29.7.1974, ebd.
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werden. Im Kanzleramt wurde zu dieser Zeit vorgeschlagen, die Formel
einer »vorausschauenden Industriepolitik« zu etablieren, da hiermit die
Sachdiskussion »von der Debatte tiber extreme Modelle« direkter Inves-
titionslenkung einerseits, »unkoordinierter staatlicher Investitionsanreize
mit schwacher Erfolgskontrolle« andererseits »weggezogen werden« kon-
ne. Die Defizite der aktuellen Politikansitze waren also auch hier wohl-
bekannt, substanziell neue Losungsvorschlige jedoch nicht von Interesse.
Stattdessen gehe es um eine »Weiterentwicklung des Instrumentariums«
mit Blick auf die »kritischen Sektoren: Zukunftsbranchen und Prob-
lembranchen«. Auch hierfiir sei, neben einer besseren Koordinierung
der bestehenden Investitionsférderung, eine elaboriertere Analyse- und
Prognosefihigkeit bis auf die Branchenebene notwendig.’* Ein weiteres
Mal tauchte der Vorschlag eines »Strukturrats« auf, der sich im Rahmen
einer »priventiven Strukturpolitik« den Konsequenzen insbesondere der
verinderten auflenwirtschaftlichen Rahmenbedingungen widmen sollte.
Dieser Rat sollte aber kein korporatistischer Zirkel sein und weder »iiber-
alterte Fachprominenz noch dmterhiufende Ordinarien« versammeln,
sondern als »arbeitendes Gremium« von Wissenschaftlern regelmiflig
Berichte vorlegen, auf deren Grundlage die isolierten Mafinahmen zu-
gunsten verschiedener Branchen in gesamtwirtschaftlich sinnvoller Wei-
se zu integrieren seien.>

»Vorausschauende Industriepolitik« war in diesem Zusammenhang
ein recht beliebiges Schlagwort, das bisweilen schlicht als Neuprigung
fir »sektorale Strukturpolitik« vorgeschlagen wurde. Die Vokabel hatte
offensichtlich den taktischen Hintergrund, die regierende SPD mit ihrem
in Wirtschaftsangelegenheiten als gleichermaflen kompetent wie prag-
matisch geltenden Kanzler Helmut Schmidt einerseits als handlungs-
michtig zu prisentieren und andererseits Forderungen nach massiverer
Intervention oder neuen Instrumenten vorzubeugen, weil angesichts der
offenkundig versagenden Therapien zur Konjunktursteuerung das inner-
parteiliche Vertrauen in die Wirtschaftspolitik schwand. Gleichzeitig galt
es schon zur Beruhigung der eigenen Wihlerschaft, sich gegen die aus der
Unternehmerschaft aufkommenden Forderungen nach Steuersenkungen
zu positionieren, zumal sich damit auch Wirtschaftsminister Friderichs
zu profilieren suchte. Im Vorfeld des Mannheimer Parteitags 1975 ent-
stand daher im Kanzleramt die Idee, »in der mittelfristigen Wirtschafts-
politik einen Kurs zu steuern, der Fithrung deutlich macht, sachlich

s4 Hiss/Miiller (Abt. IV und V BK) an den Bundeskanzler, 23.9.1975, BAK, B 136/11687.
ss HV Vogelgsang, Priventive Strukturpolitik zur Modernisierung der Volkswirt-
schaft, 27.8.1974, BAK, B 136/14839.
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geboten erscheint und geeignet ist, die Partei zu motivieren«. Als erstes
Element der »vorausschauenden Strukturpolitik« schlug ein Referent
ein »sektorales Informationspaket« vor, das dem allseits beklagten In-
formationsdefizit tiber die differenzierte Entwicklung der verschiedenen
Branchen abzuhelfen versprach. Eine »autonome Expertengruppe« sollte
analog zu den »fiinf Weisen« des Sachverstindigenrats regelmiflig Struk-
turberichte vorlegen, um potenziell krisenhafte Branchentrends einzu-
schitzen und im gesamtwirtschaftlichen Zusammenhang zu verorten.s
Uber diese vergleichsweise wenig aufwendige Losung eines zweiten
Sachverstindigenrats hinaus forderte die Industrieabteilung des BMWi
1976 eine »regelmiflige offentlichkeitswirksame Strukturberichterstat-
tung« der groflen wirtschaftswissenschaftlichen Forschungsinstitute.
Dadurch sollte nicht nur das strukturpolitische Instrumentarium ausge-
baut werden. Vielmehr war »6ffentlichkeitswirksam« durchaus wortlich
gemeint, sollte die vertiefte Analyse von Branchentrends doch zugleich
Unternehmen, Gewerkschaften und Medien eine »verbesserte Informa-
tions- und Verstindnisgrundlage« bieten, mithin die Rationalitit der
Politik nachvollziehbar machen. Die in diesem Rahmen gewiinschte
»Fritherkennung branchenspezifischer Fehlentwicklungen« bewegte sich
schon hart am Rande der eigentlich ungeliebten Branchenprognosen.’”
Die Kompromisslosung hielt schliefflich auch diese Tiir offen, nahm
aber vor allem die Wissenschaft in die Pflicht, um die Politik zu entlasten.
Kanzler Schmidt kiindigte in seiner Regierungserklirung zur Fortsetzung
der sozial-liberalen Koalition Ende 1976 einerseits eine regelmifige
Berichterstattung der Bundesregierung tiber ihre »zukunftsorientierte,
vorausschauende« Strukturpolitik an. Andererseits sollten nunmehr wis-
senschaftliche Forschungsinstitute beauftragt werden, mittels regelmi-
Biger Branchenanalysen eine »sektorale Strukturberichterstattung« zu
entwickeln, die zwar mit der volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung
»verzahnt« sein, sich aber auf die »wichtigsten Industriesektoren« und
spiter auf von den Forschern eigenstindig zu verantwortende »Bran-
chenprognosen in besonders sensiblen Bereichen« beschrinken werde.
Die Vertiefung der wissenschaftlichen Informationsbasis wurde also in
einem Atemzug zu einem Kernprojekt der Strukturpolitik erklirt und
von deren konkreter, »zukunftsorientierter« Ausfithrung separiert. Diese

56 HV Vogelgsang, Zum Thema Wirtschaftspolitik auf dem SPD-Parteitag in Mann-
heim, 9.9.1975, BAK, B 136/11673.

57 IV A 2, Strukturprobleme der deutschen Industrie, 17.5.1976, BAK, B 102/258415.

58 Deutscher Bundestag, Plenarprotokoll 8/5, 16.12.1976, S. 34; vgl. die nahezu wort-
gleiche Formulierung im Protokoll des Koalitionsgesprichs am 6.12.1976, AdsD, 1/
HSAA/9372; sowie Soell, Helmut Schmidst, S. 609.
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Losung vermittelte zwischen den unterschiedlichen Vorstellungen in-
nerhalb des BMWi wie innerhalb der Koalition, ohne allzu weitgehende
Festlegungen zu erfordern.’

Insofern ldsst sich die Etablierung der Strukturberichterstattung als
pragmatische Ersatzhandlung interpretieren, die den zusehends unter
Druck geratenden Sozialdemokraten weitere Debatten tiber Investitions-
lenkung, Strukturrite oder andere institutionelle Mafinahmen ersparte
oder sie zumindest vertagte.®® Sie hatte jedoch, wie gezeigt, einen lin-
geren Vorlauf in einer Diskussion tiber Informationsdefizite als Grund-
problem der Strukturpolitik, die auch innerhalb des BMWi stattfand.
Vor allem aber hatte sie einen realokonomischen Hintergrund, der sich
wiederum als wirtschaftspolitischer Problemdruck niederschlug. Der
wirtschaftliche Strukturwandel, die Verschiebung von Wertschopfungs-
und Beschiftigungsanteilen zwischen Sektoren und Branchen, fand seit
geraumer Zeit bei insgesamt nachlassender Wachstumsdynamik statt, die
wiederum in der massiven Konjunkturschwiche Mitte der 1970er Jahre
umso deutlicher zutage trat. Dass der Anteil der Industrie an der bundes-
deutschen Gesamtbeschiftigung sank, betraf die einzelnen Branchen in
sehr unterschiedlichem Mafle, wobei Arbeitsplatzverluste in den notori-
schen Krisenbranchen Bergbau, Stahl, Schiffbau, Textil und Bekleidung
nicht durch neue Stellen in den Wachstumsbranchen der verarbeitenden
Industrie und im Dienstleistungssektor kompensiert werden konnten.
Von den Zeitgenossen wurden diese Trends als Intensivierung oder quali-
tativer Wandel eines grundsitzlich bekannten und normalen Phinomens
wahrgenommen.®"

Besonders nahe lagen solche Einschitzungen bei den Industriepoli-
tikern im BMWi. In der Abteilung IV des Ministeriums wurden etwa
1976 infolge der unterschiedlichen Entwicklung grofler Industriezweige
»Strukturverschiebungen« beobachtet, die es in diesem Ausmaf$ seit der
unmittelbaren Wiederaufbauphase nach dem Zweiten Weltkrieg nicht
mehr gegeben habe. Die Aufwertungen der D-Mark und die hohen
Tarifabschliisse der vergangenen Jahre verteuerten Produktion und Ex-
porte, was den ohnehin zunehmenden Wettbewerb aus anderen Lindern
noch verschirfte. Die deutsche Industrie verlagerte ihrerseits Produk-
tionslinien ins Ausland, um niher an den Absatzmirkten zu produzieren

so Vgl. Ernst Guinter Vetter, Marktwirtschaft auf leisen Sohlen. Zur Regierungs-
erklirung, in: FAZ, 18.12.1976. Allerdings wurde selbst die Machbarkeit dieses
Vorhabens im BMWi skeptisch kommentiert; Friderichs befiirwortet mehr Struk-
turpolitik, in: FAZ, 18.12.1976.

60 So Schanetzky, Aporien, S. 160.

61 Vgl. Steiner, Abschied, S. 23-47.
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und protektionistische Mafinahmen zu umgehen. Zwar besaf§ die Bun-
desrepublik durch die hohe Qualifikation der Beschiftigten, den techni-
schen Stand der Produktionsanlagen, »Arbeitsfrieden« und Infrastruktur
sowie »industrielle Agglomerationg, also enge Unternehmensnetzwerke
und funktionierende Wertschépfungsketten, aus denen sich nicht jede
Produktion beliebig herausldsen lief, in vielen Bereichen Standortvortei-
le. Insgesamt schien nichtsdestoweniger absehbar, dass arbeitsintensive,
technisch und qualitativ anspruchslose Sortimente weiter durch Importe
verdringt wiirden, die deutsche Industrie sich also zunehmend auf »in-
telligente« Giiter technologisch anspruchsvollerer Produktionsverfahren
konzentrieren« miisse, um sowohl im Inland wie auf dem Weltmarke
konkurrenzfihig zu bleiben.®>

Die zunehmend zwischen den Branchen differenzierte Entwicklung
verschob den wachstumspolitischen Fokus tendenziell von der Makro-
auf die Mesoebene, wofiir wiederum gesamtwirtschaftliche Kennziffern
keine ausreichende Informationsgrundlage darstellten. Dazu kamen aber
noch ganz andere Aspekte eines umfassender wahrgenommenen so-
ziookonomischen Strukturwandels, der gesellschafts- ebenso wie wirt-
schaftspolitische Herausforderungen produzierte. Ein eindrucksvolles
Beispiel des neuen Verstehens- und Verinderungswillens bot die ur-
spriinglich auf gewerkschaftliche Initiativen zuriickgehende, 1971 von
der Bundesregierung eingesetzte »Kommission fiir wirtschaftlichen und
sozialen Wandel«, die unter dem Vorsitz des Miinchener Soziologen
Karl Martin Bolte aus Wirtschafts- und Sozialwissenschaftlern, Ge-
werkschafts- und Unternehmensvertretern zusammengesetzt war. Die
Kommission vergab in den nichsten Jahren 144 Forschungsauftrige,
um aus den Ergebnissen ein eigenes Gutachten »im Hinblick auf eine
Weiterentwicklung der Gesellschaftspolitik zu erarbeiten«. Rund ein
Jahrzehnt nach der Etablierung des Sachverstindigenrats demonstrierte
dieses Projekt, dass die »Verwissenschaftlichung der Politik« inzwischen
neue Dimensionen angenommen hatte — obwohl parallel dazu die
Einsicht in die Grenzen »wissenschaftlichen Regierens« zunahm, weil
Zuwichse an Wissen eben nicht unbedingt zunehmende Entscheidungs-
sicherheit erzeugten.®

Okonomischer Strukturwandel spielte in dem umfangreichen For-
schungspaket eine erstaunlich geringe Rolle. Unter den 140 von der
Kommission herausgegebenen Bianden mit Forschungsertrigen fand sich
zwar ein kleines Buch zur regionalen Strukturpolitik, die branchenbezo-

62 1V A 2, Strukturprobleme der deutschen Industrie, 17.5.1976, BAK, B 102/258415.
63 Kommission, Wandel, S. 4 (Zitat); Schanetzky, Aporien, S. 156-160.
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gene Industriepolitik blieb jedoch bis auf spezielle Studien zur Innova-
tionslenkung, zur Mikroelektronik und zur Luft- und Raumfahrtpolitik
eine Blindstelle des Programms. Das 1977 vorgelegte Abschlussgutachten
der Kommission enthielt zwar ein allgemeines Kapitel dazu, das fiir die
politische Entscheidungsfindung jedoch wenig hilfreich war — wohl aber
fir die Fortsetzung der Forschungsférderung, denn es forderte zunichst
einmal: »Mehr Strukturforschung«. Das Gutachten betonte einerseits
die zunehmende Notwendigkeit sektoraler Strukturpolitik, bemingelte
aber andererseits ihre schwache Regelbindung und die regelmifSigen
Verstofle gegen markewirtschaftliche Grundsitze bei der Unterstiitzung
von Krisenbranchen.

Auf solche Befunde konnte man sich vergleichsweise leicht einigen,
doch die vorgeschlagenen Konsequenzen spiegelten teils sehr weit ausein-
anderliegende Positionen: Eine Minderheit der Kommissionsmitglieder
verlangte eine »vorausschauende aktive Strukturpolitike, der sogar »ein
gesamtwirtschaftlich orientierter Strukturplan zugrunde liegen« miisse;
eine andere Minderheit fiirchtete den Marsch in die »imperative Len-
kung von privaten Investitionen« und den »Strukeurdirigismus«. Ange-
sichts der Zusammensetzung der Kommission erstaunt es nicht, dass hier
die unvermittelbaren Einschitzungen aus dem Gewerkschafts- und dem
Unternehmerlager aufeinandertrafen. Die Forderung des Gutachtens
nach der umgehenden Einsetzung eines »Sachverstindigenrats fiir Struk-
turfragen« sowie nach verbesserter Statistik und Prognostik bot also nicht
zuletzt die Moglichkeit, die weitere Diskussion inhaltlicher Differenzen
zu vertagen.4

Die fiir Gesamtkosten von iiber 14 Mio. DM erreichten, von der
Kommission zu verantwortenden wissenschaftlichen Ertrige hielten sich
in Grenzen. In der Abteilung Wirtschaftspolitik des BMWi kam man
nach Auswertung des Gutachtens zu dem bemerkenswerten Ergebnis,
dass sich aus den von simtlichen Kommissionsmitgliedern abgesegneten
Aussagen »keine neuen Erkenntnisse fir die aktuelle und mittelfristige
Wirtschaftspolitik« ergaben, wihrend die rund 9o tiber den Text verteil-
ten Minderheitsvoten nicht gerade zu handhabbaren Gesamtergebnissen
beitrugen. Die unterschiedlichen, unternehmer- oder gewerkschafts-
nahen Einschitzungen wirtschaftlicher Sachverhalte setzten sich zudem

64 Kommission, Wandel, S.119-143 (Zitate S. 120, 143); vgl. Hartwich, Globalsteue-
rung. Hinzu kam ein umfassendes Kapitel zur Forschungs- und Technologiepolitik
(241-304), wihrend die regionale Wirtschaftspolitik nur sehr knapp als Teil der
Raumordnung abgehandelt wurde (S.324f.). Zur regionalen Strukturpolitik vgl.
den Band von Miiller, Strukturpolitik; im Ubrigen die Auflistung in: Kommission,
Wandel, S. 600-616.
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in der Bundesregierung fort, wo Forschungsminister Matthofer die
Mehrheitsvoten im Wesentlichen im Einklang mit dem Orientierungs-
rahmen der SPD sah, wihrend Wirtschaftsminister Friderichs einem Teil
der Minderheitsvoten etwas abgewinnen konnte.%

Die bereits in Angriff genommene Strukturberichterstattung aber
wurde durch das Kommissionsgutachten zusitzlich legitimiert. Mit dem
Projekt beauftragt wurden funf Einrichtungen, die schon zuvor gro-
3¢ Teile der vom BMWi vergebenen Forschungsauftrige ibernommen
hatten und als »Arbeitsgemeinschaft deutscher wirtschaftswissenschaft-
licher Forschungsinstitute« seit 1950 zweimal jihrlich gemeinsame Kon-
junkturberichte, die »Gemeinschaftsdiagnose«, vorlegten:®® das Deut-
sche Institut fir Wirtschaftsforschung (DIW, Berlin), das Ifo-Institut fiir
Wirtschaftsforschung (Miinchen), das Institut fur Weltwirtschaft (IfW,
Kiel), das Rheinisch-Westfalische Institut fiir Wirtschaftsforschung
(RWI, Essen) und das frithere Hamburgische Welt-Wirtschafts-Archiv,
nunmehr HWWA-Institut fiir Wirtschaftsforschung.

Erste Angebote der Forschungsinstitute wurden 1976 eingeholt und
demonstrierten zunichst einmal erhebliche methodische Unklarheiten.
Die bis Mitte 1977 vorzulegenden Vorstudien tiber Méglichkeiten und
Grenzen einer regelmifSigen Berichterstattung wurden nichtsdestoweni-
ger als hinreichend erachtet, um die finf Institute mit ersten empirischen
Arbeiten zu beauftragen. Die Forschungseinrichtungen waren teils in un-
terschiedlichen Spezialbereichen der empirischen Wirtschaftsforschung
profiliert: das DIW und das Ifo-Institut, mit wiederum unterschied-
lichen methodischen Schwerpunkten, in der Konjunkturforschung, das
IfW war spezialisiert auf die Beobachtung internationaler Entwicklungen
und das RWTI verfiigte iiber besonderer Expertise hinsichtlich der kriseln-
den Montanindustrie. Alle Institute sollten jedoch generell »den Zusam-
menhang zwischen struktureller und gesamtwirtschaftlicher Entwick-
lung« und damit zugleich zwischen schrumpfenden und expandierenden
Branchen sowie die sektoralen Effekte auf der Makroebene ansetzender
Wirtschaftspolitik aufzeigen. Neben der allgemeinen Fragestellung, die
auflerdem die Auswirkungen des Strukturwandels auf den Arbeitsmarke
umfasste, wurden vertiefende Spezialanalysen zu jeweils mehreren The-
menfeldern in Auftrag gegeben. So hatte sich das DIW unter anderem
mit Beschiftigungsstrukturen und Input-Output-Analysen, das HWWA-
Institut mit Auflenhandel und Technologietransfer, das Ifo-Institut mit

65 Grimm (I A1) an Minister, 10.1.1977, BAK, B 102/193660 (Zitat); Vermerk Schlecht,
20.7.1977, BAK, B 102/193660.

66 Dazu Niitzenadel, Stunde, S.92-99; Schanetzky, Erniichterung, S. 61f.; Filusch,
Gemeinschaftsdiagnosen.
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Investitionen und technischem Fortschritt, das IfW mit dem Dienstleis-
tungssektor und das RWI mit dem privaten Verbrauch zu befassen.

Die bis Ende 1980 vorzulegenden Berichte sollten nach etwa 60
Branchen differenzieren und den Zeitraum von 1960 bis zur Gegen-
wart umfassen. Besonderer Wert wurde dabei auf einen »angesichts der
Komplexitit des Vorhabens notwendigen Methoden- und Interpreta-
tionswettbewerb« der Institute untereinander gelegt, die sich, unterstiitzt
vom Statistischen Bundesamt, auf »statistisch-methodisches Neuland«
begeben wiirden. DIW und IfW wurden im August 1978 auflerdem mit
der begleitenden Erforschung einer moglichen Regionalisierung der
Strukturberichterstattung beauftragt. Einige weitere Auftrige zu me-
thodischen Problemen von Input-Output-Analysen kamen 1979 hinzu
und bezogen neben dem Ifo-Institut das Institut fiir angewandte Wirt-
schaftsforschung in Tiibingen und das Institut fiir allgemeine und textile
Marktforschung in Miinster ein. Beide spielten jedoch fiir die eigentliche
Strukturberichterstattung keine weitere Rolle.”

Mit der Delegierung der Informationsbeschaffung und -analyse an
unabhingige, zudem miteinander um adiquate Begriffe und Methoden
konkurrierende, auflerdem wirtschaftspolitisch unterschiedlich positio-
nierte Forschungsinstitute war der politische Streit um die Leitperspek-
tiven nicht erledigt. Beim DGB, der Anfang 1976 dem Bundeswirt-
schaftsminister einen Fragenkatalog zu voraussichtlichen strukturellen
Verschiebungen und entsprechenden Mafinahmen vorgelegt hatte, wur-
den bereits die Vorstudien und die ihnen zugrundliegenden Auftrige
wegen einer Vernachlissigung der beschiftigungspolitischen Ziele sowie
des geringen Neuigkeitswerts gertigt. Um andererseits die permanente
Sorge der Unternehmerverbinde zu dimpfen, staatlich initiierte Bran-
chenanalysen kénnten doch noch den Einstieg in die staatliche Investi-
tionslenkung ermdoglichen, betonten Vertreter des BMWi eilfertig, dass

67 Jahreswirtschaftsbericht 1978 der Bundesregierung, 26.1.1978, BT-Drs. 8/1471,
S.17 (erstes Zitat); Stellungnahme der Bundesregierung zu den Berichten der
finf an der Strukeurberichterstattung beteiligten Wirtschaftsforschungsinstitute,
26.8.1981, BT-Drs. 9/762, S.17f. (weitere Zitate). Vgl. Pierenkemper, Neugriin-
dung, S.318f.; Lobbe, Jahre, S. 457; 10 Jahre Strukturberichterstattung des DIW,
in: DIW-Wochenbericht 3/1988, S.31-40, hier S. 32; Glaubitz/Marth, Strukturbe-
richterstattung, S.720-723. Das Protokoll des Vorgesprichs am 8.7.1976 und die
Korrespondenz mit den Instituten finden sich in: BAK, B 102/243195. Die teils
nur als Manuskript vervielfiltigten Vorstudien sind aufgelistet bei Helmstadter,
Maoglichkeiten, S. 424.
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»es im Rahmen der Strukturberichterstattung weder amtliche noch
quasi-amtliche Strukturprognosen geben werde«.®®

Die Strukturberichterstattung, so auch die Bundesregierung im Jah-
reswirtschaftsbericht fiir 1978, diene gerade »der Stirkung der marke-
wirtschaftlichen Ordnung«, weil sie eben keine Branchenprognosen
umfassen werde, sondern nur Ex-post-Analysen. Die wesentliche Zielset-
zung sei die »Verringerung der Friktionen beim Strukturwandel«, nicht
dessen Vorhersage oder gar Planung. Die separate Berichterstattung
der beteiligten Institute sollte iiberdies den Eindruck einer offiziellen
Gesamtdiagnose verhindern und die Strukturberichterstattung auch in
dieser Hinsicht von der Globalsteuerung unterscheiden. In der Antwort
auf die Grofle Anfrage der CDU/CSU wurde daher erneut festgehalten,
die Strukturberichterstattung sei »keine staatliche Strukturdiagnose«.®

Das war zwar nicht falsch, lenkte aber von der eigentlichen, politik-
beratenden Zielsetzung ab. Im Prinzip bot die Strukturberichterstattung
den damit beauftragten Instituten die Chance, eine gewaltige Liicke in
der Bereitstellung von politikrelevanten Informationen zu fiillen, die die
Gutachten des Sachverstindigenrats zur Begutachtung der gesamtwirt-
schaftlichen Entwicklung gar nicht erst ins Visier nahmen. Nach den
Ausfithrungen zu Wachstum und Strukturwandel im Jahresgutachten
1965/66 hatte das Gremium strukturpolitische Fragen praktisch igno-
riert. Erst ein volles Jahrzehnt spiter wurde im Jahresgutachten 1975/76
rhetorisch nach »Mehr Strukturpolitik ?« gefragt — nur, um deren umfas-
senden Einsatz als konjunkturpolitisches Instrument ebenso abzulehnen
wie alle Forderungen nach Investitionslenkung. Auch dirfe Struktur-
politik nicht der Kompensation von Arbeitslosigkeit infolge unflexibler
Lohnpolitik dienen. Eine gewisse Legitimitit staatlicher Eingriffe in
sektorale und regionale Strukturen blieb zwar unbestritten, genauere
Eingrenzungen seien aber »nicht einfach«. Der Verweis auf die grofiere
Effizienz von Mirkten als Informations- und Koordinationsform sowie
auf die Normalitit des permanenten Strukturwandels war ebenso wissen-
schaftlich unbestreitbar, wie er politisch nutzlos blieb.7°

68 Bei einem vom BDI und dem Institut der deutschen Wirtschaft (IW) veranstalteten
Symposion am 4./5.12.1979 in Kéln; Jahresbericht des BDI 1979/80, S. 69f. Die
gewerkschaftliche Kritik bei Glaubitz/Marth, Strukturberichterstattung.

69 Jahreswirtschaftsbericht 1978 der Bundesregierung, 26.1.1978, BT-Drs. 8/1471,
S.17£; Schanetzky, Erniichterung, S. 246; Antwort der Bundesregierung, 9.3.1978,
BT-Drs. 8/1607, S. 3.

70 SVR, Jahresgutachten 1975/76, S. 10, 125-128, 133 (Zitat S. 126). Die Ausnahme wa-
ren zuvor kurze Ausfithrungen zum Zusammenhang mit der Wachstumspolitik:
SVR, Jahresgutachten 1967/68, S. 164 ff.
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Das Gremium blieb in den nichsten Jahren der Linie treu, dass
Strukeurpolitik im Wesentlichen die Mobilitit und Flexibilitit von
Arbeit und Kapital zu férdern habe, um beiden Produktionsfaktoren
die effizienteste Allokation zu ermdglichen. Das bedeutete keineswegs
strukturpolitische Abstinenz: Insbesondere kleineren und mittleren Un-
ternehmen sollte die Anpassung an neue Technologien und Marktbedin-
gungen durch steuerliche Mafinahmen erleichtert, Unternehmensgriin-
dungen und Innovationstitigkeit sollten geférdert werden. Eine solche
»zukunftsorientierte Strukturpolitik« wurde scharf unterschieden von
grundsitzlich abzulehnenden strukturerhaltenden Mafinahmen, womit
der Sachverstindigenrat letztendlich ein weiteres Mal auf die Grundsatz-
papiere der spiten 1960er Jahre rekurrierte. Mit dem Kommentar, die ak-
tuelle sektorale Strukeurpolitik trage dagegen »iiberwiegend dirigistische
und konservierende Ziige«, verband er nunmehr jedoch die Forderung,
eine »strukturpolitische Flurbereinigung« vorzunehmen. Diese sei aus
fiskalischen Griinden ebenso dringend geboten wie aus beschiftigungs-
politischen, denn in den besonders subventionsintensiven Branchen
Landwirtschaft und Bergbau sei nun einmal gar kein, in anderen Berei-
chen der verarbeitenden Industrie nur ein unzureichendes Wachstum an
Arbeitsplitzen zu erwarten.””

Der Sachverstindigenrat sprach sich also durchaus fiir eine maf3volle
Investitionsférderung aus, die aber als »horizontale«, keine einzelnen
Branchen bevorzugende Industriepolitik gerade nicht auf eine Investi-
tionslenkung hinauslaufen sollte. Gegen iiberzogene Erwartungen an
»vorausschauende Strukturpolitik« wurde denn auch die grof3e Fehleran-
falligkeit von Branchenprognosen angefiihrt, die moglicherweise gar die
prinzipiell fiir die Abschitzung zukiinftiger Markttendenzen zustindigen
Unternehmen irrefithren kénnten. Indireke bestitigte sich hier, dass die
Okonomen angesichts der erheblichen konjunkturellen Fehlprognosen
der frithen 1970er Jahre die eigene Treffsicherheit inzwischen wesentlich
realistischer einschitzten. Hinzu kam die berechtigte Warnung vor der
Anfilligkeit staatlicher Entscheidungen gegeniiber dem »Dringen der
Interessengruppen«.”?

Angesichts des generellen angebotspolitischen Schwenks, den der
Sachverstindigenrat zwischen 1975 und 1977 vollzog, erstaunt das Pli-
doyer fur allgemeine Lohnflexibilitit, d.h. Lohnsenkungen in anpas-
sungsbediirftigen Branchen, und fir eine unternehmensfreundliche,
investitionsstimulierende Steuerpolitik als angemessene staatliche Be-

71 SVR, Jahresgutachten 1976/77, S. 81, 131-134 (Zitate S. 1331f.).
72 SVR, Jahresgutachten 1977/78, S. 135 f. (Zitat), 178-184; Schanetzky, Aporien, S. 159.
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gleitung des Strukturwandels nicht. Zu den zentralen Voraussetzungen
einer Rickkehr auf den volkswirtschaftlichen Wachstumspfad gehorte
fiir die Okonomen die Schaffung von Erwartungssicherheit durch eine
mittelfristig angelegte Geld- und Finanzpolitik. Das schloss durchaus
eine systematische Strukturpolitik ein, die auf eine Unterstiitzung des
durch die Mirkte induzierten Wandels gerichtet war.”? Doch das bis-
weilen geradezu trotzig wirkende Verharren des Expertengremiums auf
der wachstumspolitischen Makroebene bot eben wenig Handhabe gegen
die diskretiondre Praxis einer hiufig an handfesten Branchenkrisen ori-
entierten Industriepolitik. Selbst die Forderung nach einer »zukunftsori-
entierten Strukturpolitik« lief letztlich auf eine Unterscheidung zwischen
guten und schlechten Subventionen hinaus, die in der Praxis so einfach
oft nicht zu treffen war.

Entschiedener, trotz durchaus reger Unterstiitzung jedoch nicht mehr-
heitstihig war da die Position der Arbeitsgruppe »Alternative Wirt-
schaftspolitik«, die erstmals 1975 und seit 1977 jihrlich Memoranden
zum wirtschaftspolitischen Handlungsbedarf vorlegte. Die marxistisch
oder linkskeynesianisch orientierten Mitglieder dieses Netzwerks, zu
deren Kern auch der schon zitierte J6rg Huffschmid gehorte, verstanden
sich dezidiert als 6ffentlichkeitswirksame Gegenexperten, die der aktu-
ellen Konjunktur- und Verteilungspolitik ebenso widersprachen wie der
angebotspolitischen Linie des Sachverstindigenrats. Neben der Kritik
an Subventionen als blof3er Alimentierung privatwirtschaftlicher (Fehl-)
Entscheidungen prangerte das Memorandum fiir 1978 an, dass die herr-
schende Strukturpolitik auch als Modernisierungspolitik nichts tauge,
weil sie selbst in den als zukunftstrichtig geltenden Industrien nicht die
»propagierten Beschiftigungseffekte« erbringe. Letztendlich sei nur die
Bindung von Subventionen und auch Staatsauftrigen an die Schaffung
von Arbeitsplitzen zielfithrend, im Fall von »Dauersubventionen« gar
eine staatliche Kapitalbeteiligung »bis hin zur vollstindigen Uberfiih-
rung in Gemeineigentume« angebracht.74

1980 legte die Arbeitsgruppe mit einer massiven Kritik der Subven-
tionsberichterstattung nach, indem sie einerseits viele nicht erfasste
Leistungen an Unternehmen als Subventionen reklamierte, andererseits
die Ausklammerung sozialer Transferleistungen forderte. Ahnlich wie
der 6konomische Mainstream kritisierte sie das grofle Ausmaf$ an Erhal-
tungssubventionen (die in ihrer Formulierung dazu tendierten, »ohne

73 Schanetzky, Erntichterung, S. 178-184; vgl. auch Meteling, Standortsemantiken.
74 Arbeitsgruppe, Memorandum 1978, S. 67£., 111. Zur Einordnung der Arbeitsgrup-
pe vgl. Schanetzky, Erntichterung, S. 194 ff.
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Garantie fiir Arbeitsplitze Profite zu stabilisieren«), zugleich aber die
starke Konzentration von »Zukunftsinvestitionen« auf wenige Grof§un-
ternehmen. Mit beiden Aspekten verband sich die Interpretation der
Subventionierung als gesellschaftlicher Umverteilung von Lohnsteuer-
zahlern zu Unternehmern. Dementsprechend resultierte aus der Kritik
nicht die Forderung nach »mehr Markt«, sondern nach mehr Planung
und deren Verzahnung mit einer umfassenden Konzeption der sektora-
len ebenso wie der regionalen Strukturpolitik.”s

Diese Ideen der »alternativen« Wissenschaftler waren ebenso we-
nig durchsetzbar wie die Forderungen nach Investitionslenkung. Etwa
gleichzeitig wurde jedoch deutlich, dass auch die Strukturberichterstat-
tung als alternative Form der wissenschaftlichen Politikberatung wenig
Hilfestellung fiir die konkrete Politik bieten wiirde, weil eben zahlreiche
methodische Unklarheiten bestanden und die Zielsetzung eher diffus
formuliert war. Das schlug sich in den ersten, bis 1980 vorgelegten Be-
richten deutlich nieder. Laut Auswertung der Bundesregierung enthiel-
ten diese zwar »eine Fiille von Informationen und Anregungen fir die
Wirtschaftspolitike, belegten aber zugleich, dass »fiir die 6konomische
Analyse des sektoralen Strukturwandels bisher kein allgemein akzeptier-
tes Konzept existiert[e]«. Die zahlreichen kurz- und lingerfristig wir-
kenden Faktoren lieflen sich kaum in einem statistisch unterfiitterten
Gesamtbild wiedergeben. Immerhin wurde deutlich, dass das gelaufige
Drei-Sektoren-Modell zur Erfassung des Strukturwandels nicht beson-
ders hilfreich war, weil die gravierendsten Verschiebungen innerhalb der
Sektoren stattgefunden hatten. Das galt insbesondere fiir das produzie-
rende Gewerbe und die dazu komplementiren Dienstleistungen, die als
Triager der notwendigen Verbesserungen der Wettbewerbstihigkeit und
Beschiftigungslage galten. Dieses Ergebnis bekriftigte im Grunde, dass
Strukturpolitik im Wesentlichen Industriepolitik sein musste.

Zugleich plidierten zwar alle Institute grundsitzlich fiir massive Ein-
schnitte in die Staatshilfen an einzelne Branchen. Die Gewichtungen
unterschieden sich dabei aber durchaus: Insbesondere das DIW setzte
sich fiir eine aktive Strukturpolitik ein, wihrend die Kieler und Ham-
burger Institute betont kritische Positionen einnahmen; das RWT schlug
sogar vor, auf die Forderung von Forschung und Entwicklung komplett
zu verzichten. Gemeinsam war den Gutachten insbesondere die Erkennt-
nis, dass »einer Analyse der gesamtwirtschaftlichen und strukturellen
Wirkungen staatlicher Interventionen noch erhebliche Grenzen gesetzt«
seien — mit anderen Worten: dass hier weiterhin ein grofler, durch

75 Arbeitsgruppe, Memorandum 1980, S. 215-242, 272-284 (Zitat S. 219).
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staatliche Auftrige zu bewiltigender Forschungsbedarf herrsche. In der
nichsten Berichtsrunde, die bis Ende 1983 die Analysen fortsetzen und
sie mit neuen Spezialstudien unterfiittern sollte, war deshalb diesem
Thema erneut besondere Aufmerksamkeit zu widmen. Unmittelbare
Schlussfolgerungen fir die industriepolitische Praxis wurden hingegen
von der Bundesregierung, die erneut auf die Giiltigkeit der bewihrten
»Grundsitze« aus den 1960er Jahren verwies, aus der Strukturberichter-
stattung nicht gezogen.”®

3.2 »Opium fiir die Wirtschaft«:

Varianten der Subventionskritik

Die fiinf Forschungsinstitute waren sich zwar einig, dass die Subventionen
griindlich zu durchforsten seien, stellten jedoch sehr unterschiedliche Be-
rechnungen tiber deren Hohe an. Wihrend das Ifo-Institut entsprechende
Leistungen an Unternehmen fir das Jahr 1979 auf knapp 74 Mrd. DM
veranschlagte, errechnete das IfW tiber 9o Mrd. DM. Grund waren die in
der Einleitung bereits erwihnten, unterschiedlichen statistischen Abgren-
zungen, die aber jedenfalls tiber die Angaben im Subventionsbericht der
Bundesregierung weit hinausgingen. Unstrittig war die starke Konzentra-
tion auf die Land- und Forstwirtschaft, das Verkehrs- und das Wohnungs-
wesen sowie den Steinkohlenbergbau. Uber die pauschalen Kiirzungs-
und Umschichtungsforderungen hinaus schlug das IfW eine regelmifSige
Uberpriifung der gesamtwirtschaftlichen Effizienz bestehender und neuer
Subventionen durch »branchen- und fachunabhingige Gremien« vor. An
diesem Punkt machte die Antwort der Bundesregierung sehr klar, dass von
der externen wissenschaftlichen Politikberatung kein Weg zur externen
Kontrolle der Politik fithren wiirde: Diesen Vorschlag habe man bereits
gepriift und sei zu dem Ergebnis gekommen, dass solche Gremien »nicht
die verfassungsmifSig dazu berufenen Organe bei der Durchsetzung ihrer
generellen Grundsitze fir die Subventionspolitik entlasten« kénnten, die
in den Subventionsberichten nachzulesen seien.””

76 Stellungnahme der Bundesregierung zu den Berichten der fiinf an der Struktur-
berichterstattung beteiligten Wirtschaftsforschungsinstitute, 26.8.1981, BT-Drs.
9/762, Zitate S. 3, 13; Vgl. als zeitgendssische Einschitzung Helmstddter, Moglich-
keiten; zu den unterschiedlichen Ausgangspositionen und durchaus unsicheren
Erfolgseinschitzungen Pierenkemper, Neugriindung, S.319f., und die Auflistung
potenziell relevanter Theorieangebote bei Lobbe, Jahre, S. 458 ff.

77 Stellungnahme der Bundesregierung zu den Berichten der fiinf an der Struktur-
berichterstattung beteiligten Wirtschaftsforschungsinstitute, 26.8.1981, BT-Dirs.
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Dabei demonstrierten ja gerade die Strukturanalysen der Forschungs-
institute, dass die Subventionsberichterstattung nach mehr als einem
Jahrzehnt keineswegs zu einem industriepolitischen Instrument ent-
wickelt worden war. Auch die Kritik des Sachverstindigenrats an einer
tiberwiegend auf Strukturerhaltung angelegten Politik in Zeiten schwin-
dender Haushaltsspielriume und wachsender Staatsschulden zeigte, dass
die Vergabe von Subventionen nach wie vor keiner abwigenden Sys-
tematik oder auch nur einem ungefihren Primat der Unterstiitzung
des Strukturwandels folgte. Ganz im Gegenteil verfliichtigten sich der
strukturpolitische Kontext und der Steuerungsoptimismus der 1960er
Jahre, der im ersten Subventionsbericht durchaus noch zum Ausdruck
gekommen war, noch schneller als die allgemeine Planungseuphorie.
Die programmatischen Auflerungen {iber »Finanzhilfen und Steuerver-
giinstigungen als Instrument der Wirtschafts- und Gesellschaftspolitik,
die den ersten Bericht eréffnet hatten, waren schon im 1970 vorgelegten
zweiten Bericht einer kurzen »Beurteilung von Finanzhilfen und Steuer-
verglinstigungen« unter ordnungs- und finanzpolitischen sowie gesamt-
wirtschaftlichen Aspekten gewichen.”®

Seit dem dritten Bericht vom Dezember 1971 reduzierte sich der Vor-
spann vollends auf gesetzliche und definitorische Grundlagen; danach
folgten kurze, deskriptive und zugleich legitimierende Erlduterungen
der quantitativen Trends und der wichtigsten Ausgabeposten nach Wirt-
schaftsbereichen. Auf den im Stabilitdtsgesetz vorgesehenen Abbauplan
wurde weiterhin mit dem Verweis auf gesetzliche Unklarheiten und
praktische Schwierigkeiten verzichtet. Angesichts der fehlenden Ver-
bindlichkeit solcher Pline war es auch durchaus plausibel, lediglich
Abbauvorschlige aufzulisten, die bereits in der Haushaltsplanung oder
anderen Gesetzesinitiativen verankert waren. Aber damit unterblieb eben
zugleich der Ausbau der Berichterstattung zum politischen Lenkungs-
instrument.”?

Die erste substanzielle Neuerung im Berichtswesen war ein eigener
Abschnitt Giber die Moglichkeiten der Erfolgskontrolle, der seit dem
sechsten Subventionsbericht vom November 1977 das verstirkte Be-

9/762, S.12. Das Zitat in der Uberschrift war Titel einer Podiumsdiskussion zur
Eréffnung der Hannover Messe 1979; »HB-Konjunkturforume, in: Handelsblatt,
20./21.4.1979, S. 3.

78 Erster Subventionsbericht, 21.12.1967, BT-Drs. V/2423, S. 3f.; Zweiter Subventi-
onsbericht, 16.2.1970, BT-Drs. V1/391, S. 4ff.

79 Vgl. Albrecht, Subventionen, S.22. Eine genauere Analyse der Abbauvorschlige
und ihrer Darstellung findet sich bei Jékli, Marshallplan, S. 183-192; zu den Grund-
problemen der Berichte und dem Spannungsverhiltnis zwischen haushalts- und
wirtschaftspolitischer Funktion vgl. bereits Bruch/J4kli, Subventionsberichte.
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wusstsein fiir Ausgabendisziplin demonstrierte. In der Sache blieb der
Text jedoch vollkommen defensiv: Forderungen aus dem Bundestag
nach priziseren Darstellungen der Ziele und Wirkungen von Subven-
tionen unter »gesamtwirtschaftlichen, regionalen, sektoralen, einkom-
mensmifligen und arbeitsplatzwirksamen Gesichtspunkten« wurden als
»schwierig, wenn nicht sogar unmdoglich« abgeschmettert, weil es an
anerkannten, allgemeinverbindlichen Bewertungsmethoden fehle. Die
quantitative Vorabfestlegung von Subventionszielen setzte tiberdies Wis-
sen Uber die Kausalbeziechungen von einzelnen Subventionen und ge-
samtwirtschaftlicher Entwicklung voraus, dessen Fehlen die Anfinge
der Strukturberichterstattung ja gerade verdeutlichten. Hinzu kamen
die kaum abzuschitzenden Nebeneffekte einzelner und die Wirkungs-
tiberschneidungen mehrerer Subventionen. Eine Verengung auf einzelne
Zielgrofen schrinkte andererseits die Vergleichbarkeit der Ergebnis-
abschitzung einzelner Subventionen ein. Die Anwendbarkeit aus dem
Haushaltsrecht geldufiger Instrumente der Kosten-Nutzen-Analyse, also
des Vergleichs von Aufwand und Ergebnis in Geldeinheiten, und der
Kostenwirksamkeitsanalyse, die auch dartiber hinausreichende Ergebnis-
se berticksichtigte, blieb daher auf relativ dhnliche Férdermafinahmen
beschrinkt.®

Die verdichtige Popularitit eines leeren Begriffs:
»Subventionspolitik«

Wihrend eine systematische Erfolgskontrolle dilatorisch abgehandelt
wurde, kehrte seit 1979 gewissermaflen die wirtschaftspolitische Pro-
grammatik in die Subventionsberichterstattung zuriick, nun allerdings in
Gestalt von grundsitzlichen, im siebten Bericht noch eher zuriickhalten-
den und erst am Ende des Vorspanns platzierten »Uberlegungen zur Ge-
wihrung von Finanzhilfen und Steuervergiinstigungen (Subventionen)«.
Im achten Bericht wurde daraus ein offensiver formulierter, einleitender
Abschnitt iiber »Grundsitze der Subventionspolitik«, der sich inhaltlich
aber in den hinlidnglich bekannten Feststellungen erschopfte, Subventio-
nen miissten sich auf subsididre Mafinahmen beschrinken, dem Prinzip
der »Hilfe zur Selbsthilfe« folgen, zwischen den verschiedenen politi-
schen Handlungsebenen abgestimmt sowie befristet und bedingt riick-

80 Sechster Subventionsbericht, 17.11.1977, BT-Drs. 8/1195, S. 32-35; Albrecht, Subven-
tionen, S. 46; Siebter Subventionsbericht, 8.8.1979, BT-Drs. 8/3097, S. 39f. (Zitat);
Achter Subventionsbericht, 6.11.1981, BT-Drs. 9/986, S. 43-47.
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zahlbar sein. Auf die Strukturberichterstattung wurde zwar verwiesen,
anstelle substanzieller strukturpolitischer Aussagen jedoch festgehalten,
dass die Maxime der »Subventionspolitik« laute, »jede einzelne Subven-
tion immer wieder neu auf Sinn und Notwendigkeit zu priifen und in
Frage zu stellen«.™

Die genauere Thematisierung von Erfolgskontrollen und der subven-
tionskritische Grundton demonstrierten nicht nur eine generell gewach-
sene Skepsis gegeniiber wirtschaftspolitischen Interventionen und eine
striktere Haushaltspolitik, sie resultierten auch aus einer in der zweiten
Hilfte der 1970er Jahre wieder intensiveren Subventionsdebatte. Die un-
terschiedlichen Semantiken von »Strukturpolitik« und »Subventionspo-
litik« — eine angesichts der regelmiflig kritisierten Konzeptionslosigkeit
der Vergabe offensichtlich fragwiirdige, nun aber hiufiger zu lesende
Bezeichnung — verwiesen dabei auf eine gewisse Verschiebung der Dis-
kussion von der wirtschafts- zur haushaltspolitischen Sichtweise. Diese
zeigte sich bereits, als Wirtschafts- und Finanzminister Schmidt sich
1972 mit der Bitte um Vorschlige zum Subventionsabbau an die Deut-
sche Bundesbank wandte. Deren Experten legten einen umfangreichen
Katalog von Abbaumafinahmen vor, die mit der Spar- und Wohnungs-
bauférderung zuallererst zwei Bereiche ansprachen, deren gesellschafts-
politische Zwecke als mehr oder minder erreicht galten. Griindlich zu
priifen seien weiterhin die grofStenteils strukturkonservierenden Hilfen
fiir die Landwirtschaft. In der Regionalférderung galt dasselbe insbeson-
dere fur die Berlinférderung, wo die beginnende Entspannung durch
den Grundlagenvertrag fiir einen Abbau der politisch motivierten Risi-
koprimien sprach. Einzelne Industriebranchen wurden hingegen nicht
angesprochen.$?

Etwa gleichzeitig wurde im BMF iiber Subventionskiirzungen als
Alternative zu einer Mehrwertsteuererhdhung diskutiert. Eine mog-
lichst breite Verteilung des Abbaus iiber verschiedene Gruppen von
Begiinstigungen — die eine relativ geringe Prioritit wirtschaftspoliti-
scher Zwecksetzungen implizierte — sollte wesentlich dazu dienen, durch
Ausgabensenkungen anstelle von Einnahmenerhéhungen »zugleich ein
Signal fiir eine straffe Haushalts- und Stabilititspolitik« zu setzen.®

81 Achter Subventionsbericht, S. sf. (Zitate); Siebter Subventionsbericht, S. 41f. Vgl.
Jakli, Marshallplan, S. 179, 202.

82 Deutsche Bundesbank, VI/Vs 2 (Schlesinger/Matthes), Abbau von Subventionen
und Steuervergiinstigungen, 10.11.1972, AdsD, 1/HSAA/6004; Schmidt an Klasen,
0.D., ebd. Vgl. auch Jikli, Marshallplan, S. 228f.

83 Albrecht/Wagner (F/IA1, F/I A 5), Betr.: Voraussichtliche Entwicklung der Sub-
ventionen und Méglichkeiten fiir [!] einen Abbau, 8.12.1972, BAK, B 126/48182.
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Die steuer- und haushaltspolitische Sichtweise legte eine Konzentrati-
on auf den Abbau méglicherweise unnétiger, sozialpolitisch motivier-
ter Subventionen nahe und vernachlissigte zugleich strukturpolitische
Zusammenhinge. Das wiederum begiinstigte, wie es 1977 im BMWi
hief3, eine »Erstarrung des Subventionsberichts zu einer routinemifigen,
weitgehend unkritischen Aufzihlung«. Eine grundlegende Anderung sei
letztlich nur durch die Einbindung der Subventionsberichterstattung in
ein systematisiertes Berichts- und Entscheidungsverfahren der Struktur-
politik moglich.4 Unerwihnt blieb dabei allerdings, dass eine solche
Integration in wirtschaftspolitische Entscheidungsprozesse zugleich eine
Machtverschiebung zugunsten des Wirtschafts- und zu Lasten des fiir die
Berichterstattung zustindigen Finanzministeriums bedeutet hitte.

Unter den im Bundestag vertretenen Parteien griff vor allem die
Union die »subventionspolitische« Perspektive auf, was angesichts des
geringen strukturpolitischen Elans nicht erstaunt. Eine Arbeitsgruppe
der CDU/CSU-Fraktion prisentierte im Mai 1978 »Grundsitze zur Sub-
ventionspolitik«, die ebenfalls Erfolgskontrollen und prizisere Zielan-
gaben der Subventionen verlangten, ansonsten aber mit der Forderung
nach Befristungen sowie dem Primat von Produktivititsférderungen
vor Anpassungs- und Erhaltungssubventionen nicht sonderlich originell
waren und zu Abbauméglichkeiten nicht konkret wurden. Der Bundes-
fachausschuss Wirtschaftspolitik der CDU arbeitete sich in den spiten
1970er Jahren ebenfalls mit begrenztem Ertrag an dem Thema ab, das
in weitgreifenden Uberlegungen zu einer »Reform der Staatswirtschaft«
nur eine untergeordnete Rolle spielte. Zu den konkreteren Uberlegungen
gehorte noch die Forderung nach einer ausfiihrlichen Stellungnahme des
Sachverstindigenrats.®s

Ansonsten war bei den Christdemokraten ein pragmatisch-taktisches
Verhiltnis zur Subventionskritik zu beobachten: Der CDU-Bundes-
tagsabgeordnete Manfred Langner erklirte dem Fachausschuss 1979,
dass »das Wort Subvention einen negativen Beigeschmack bekommen
hat, obwohl dieses Instrument verniinftig gehandhabt einen wichtigen
wirtschaftspolitischen Stellenwert hat«. Es gehe lediglich darum, »eine
Fehlentwicklung als typische Folge sozialistischer Politik (wachsender
Staatsanteil, Diskriminierung der Eigenkapitalbildung, Schwichung der

84 Vermerk Mannherz (I A 4), 28.10.1977, BAK, B 102/193658.

85 Reform der Staatswirtschaft, 17.1.1979, ACDP, 07-001/3728; Bundesfachausschuss
Wirtschaftspolitik, Ergebnisprotokoll der Sitzung am 8.12.1978, 20.12.1978, ebd.
In markantem Gegensatz zur SPD und den Liberalen allerdings hielt man in der
Union Steuervergiinstigungen, also »indirekte« Anreize, fiir eine sinnvollere Form
der Unterstiitzung als Finanzhilfen; Jakli, Marshallplan, S. 240.
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Selbstindigkeit) zu entlarven« — zugleich aber konkrete Vorschlige zum
Abbau von Subventionen der Regierung zu tiberlassen, statt sich selbst bei
den Empfingern unbeliebt zu machen. In einer Groflen Anfrage im Bun-
destag beklagte die Unionsfraktion hingegen die angeblich immer lauter
werdenden Rufe nach einer Ausweitung der Subventionen, die ohnehin
bereits von einer »zunehmenden Kontroll- und Eingriffsméglichkeit des
Staates in die Wirtschaft« zeugten, und warnte eindringlich vor einer »die
wirtschaftliche Dynamik lihmenden Subventionsmentalitit«.3¢

Das federfiithrende Finanzministerium antwortete mit der trockenen
Bitte um konkrete Abbauvorschlige. Anfrage und Antwort entsprachen
dem tblichen parlamentarischen Geplinkel zwischen Bundesregierung
und Opposition. Konkrete Verinderungen waren davon nicht zu erwar-
ten, auch in der Folgezeit blieben Vorstof3e der Union recht blass. Eine
fiinfseitige Vorlage zur »Kurskorrektur in der Subventionspolitike, die
der Fachausschuss im Friihjahr 1980 diskutierte, biindelte die bislang for-
mulierten Forderungen und hielt erneut fest, dass Subventionen durch-
aus ein sinnvolles wirtschaftspolitisches Instrument sein konnten, sofern
kein »willkiirlicher, wahlloser oder einseitiger Einsatz« betrieben werde;
erneut fanden sich als Gegenmittel lediglich allgemeine Forderungen
nach Begrenzung und Befristung. Ebenso wurde weiterhin vor einem
Einstieg in die Investitionslenkung durch den Missbrauch von Subventi-
onen gewarnt. Der parteitaktische Hintergrund war offensichtlich: Sub-
ventionen drohten genau dann den Weg in den Sozialismus zu ebnen,
wenn sie von Sozialdemokraten vergeben wurden. Dementsprechend
waren nicht staatliche Hilfen an sich daran schuld, dass »sich bei den
Unternehmen eine gewisse Subventionsmentalitit breitgemacht« habe,
sondern eine schlechte »Subventionspolitik«, von der vor allem grof3e
Industrieunternehmen profitierten. Die CDU suchte sich auch hier als
Mittelstandspartei zu profilieren, von der landwirtschaftlichen Stamm-
wihlerschaft und ihrer besonders starken Abhingigkeit von umverteilten
Steuergeldern war gar nicht erst die Rede.?”

86 Bundesfachausschuss Wirtschaft [sic], Ergebnisprotokoll der Sitzung vom
11.10.1979, 16.10.1979, ACDP, 07-001/3729; Grofle Anfrage [...] der Fraktion der
CDU/CSU: Subventionspolitik der Bundesregierung, 9.8.1979, BT-Drs. 8/3102.
Ein als Beleg angefiihrtes Gutachten des Wissenschaftlichen Beirats beim BMWi
warnte, anders als von der Unionsfraktion behauptet, keineswegs pauschal vor
einer Einschrinkung von Grundprinzipien der Sozialen Marktwirtschaft durch
fortgesetzte Subventionsgewahrung. Es forderte klare Regelungen und Kontrollen,
um solche potenziellen Konsequenzen zu verhindern, worauf wiederum die Ant-
wort der Bundesregierung verwies; vgl. BMWi (Hg.), Intervention, S. 43.

87 Antwort der Bundesregierung, 27.11.1979, BT-Drs. 8/3429; Bundesfachausschuss
Wirtschaftspolitik, Ergebnisprotokoll der Sitzung am 27.3.1980, 0. D., ACDP, o7-
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Die Kritik an der »Subventionspolitik« im Allgemeinen und der
Berichterstattung dariiber im Besonderen kam nicht nur aus der Op-
positionsfraktion im Bundestag, die das Thema erkennbar dazu nutzen
wollte, die Bundesregierung ohne allzu markante eigene Vorschlige vor
sich her zu treiben. Zu den profiliertesten Kritiker/-innen gehorte die
(noch) freidemokratische Finanzexpertin und spitere Sozialdemokratin
Ingrid Matthius, die seit 1979 dem Finanzausschuss des Bundestags vor-
safs. Schon 1977 forderte Matthius, den Subventionsbericht endlich »zu
einem Instrument der Strukturpolitik« weiterzuentwickeln. Dazu seien
zuallererst sozialpolitisch motivierte Transfers wie Wohngeld oder ver-
mogenswirksame Leistungen klar von wirtschaftspolitisch motivierten
Ausgaben zu trennen und aus dem Subventionsbericht herauszunehmen.
Eine groflere Aussagekraft der Berichte wurde hier unmittelbar mit in-
haltlichen Verinderungen der Subventionsvergabe verkniipft: Matthdus
forderte einen Vorrang von Finanzhilfen vor Steuervergiinstigungen,
da erstere im Haushalt eindeutig ausgewiesen werden mussten, letztere
hingegen nur geschitzt und teils gar unter Verweis auf das Steuergeheim-
nis nicht einmal versuchsweise beziffert wurden. Neben der zeitlichen
Befristung von Anpassungshilfen sollte der Anteil der Produktivititshil-
fen, der laut dem aktuellen Subventionsbericht lediglich 16 Prozent der
Finanzhilfen und gar nur knappe 5 Prozent der Steuervergiinstigungen
betrug, zu Lasten der Erhaltungssubventionen deutlich erhéht werden.
Die Grundlage jeder einzelnen neuen Subvention sollte »jeweils ein — in
ein strukturpolitisches Gesamtkonzept eingeordnetes — Strukturanpas-
sungsgesetz sein«.’

Anders als in der Union gab es also bei den Liberalen zumindest ver-
nehmbare Stimmen, die weiterhin Chancen jener Verkniipfung von »ver-
wissenschaftlichter« Berichterstattung und systematischer Strukeurpolitik
sahen, die sich ein Jahrzehnt zuvor angedeutet hatte. Die Forderung nach
unabhingiger »Strukturbeobachtung« und Fortentwicklung des Subven-
tionsberichts war sogar Bestandteil der eher marktorientierten »Kieler
Thesen«, innerhalb der Partei also konsensfihig. Im April 1978 billigte
der Bundesvorstand zudem einen Beschluss des Bundesfachausschusses
Steuern und Finanzen tiber den »Subventionsbericht als Instrument der
Strukeurpolitik«, dessen Forderungen sich bis in die Mitte der 1970er

001/3729; Entwurf eines 1. Arbeitspapiers: Kurskorrektur in der Subventionspoli-
tik, 0. D. (Geschiftsfithrer an die Mitglieder des Fachausschusses, 21.3.1980), ebd.

88 Matthius: Der Subventionsbericht muss zu einem Instrument der Strukturpolitik
werden, in: fdk tagesdienst, 17.11.1977, BAK, B 126/67514; Jakli, Marshallplan,
S. 240.
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Jahre zuriickverfolgen lassen.® Subventionen wurden hier als »nicht nur
kaum verzichtbare, sondern auch legitime und bei richtigem Einsatz
[...] wertvolle politische Instrumente« beschrieben. Maf3geblich fiir ihre
Beurteilung sei nicht die Hohe der Leistung, sondern »wie bei anderen
haushaltswirksamen Mafinahmen der funktionsgerechte, wirtschaftliche
Einsatz [...] fur adiquate Ziele«. Zu einer solchen Effizienzbewertung
aber waren moglichst prizise und transparente Informationen notig,
weshalb der Ausschuss eine grundlegende, gesetzlich geregelte Neuge-
staltung der Subventionsberichte auf der Basis einer klaren begrifflichen
Abgrenzung forderte. Selbst ein »Rahmengesetz fiir Subventionen (oder:
Rahmengesetz fiir Strukturpolitik bzw. Strukturanpassungsgesetz)«, das
Berichterstattung und Erfolgskontrolle ebenso regeln sollte wie die Ko-
ordinierung der politischen Handlungstriger und die Einhaltung klarer
Kriterien der Subventionsvergabe, wurde in dem Beschluss verlangt.®
Am stirksten verkniipfte sich die Kritik an Subventionen und der
Form ihrer Offenlegung bei den regierenden Sozialdemokraten mit
strukturpolitischen Konzepten. Der schon erwihnte Hamburger SPD-
Parteitag sprach sich im Herbst 1977 ebenfalls fiir eine effektive Erfolgs-
kontrolle von Subventionen, ihre Befristung und Verpflichtungen zur
Riickzahlung aus. Die SPD-Bundestagsabgeordneten Dieter Spori und
Heide Simonis beanstandeten den sechsten Subventionsbericht in noch
harscherem Ton, inhaltlich aber auf einer dhnlichen Linie wie Matthius.
Spori nannte den Bericht eine »kritikunfihige Rechtfertigung«.”” Der so-
zialdemokratische Finanzminister Hans Apel, den Spéri ausdriicklich in
Schutz nahm, forderte ebenfalls verbesserte Erfolgskontrollen, fundier-
tere Strukturinformationen sowie mehr Transparenz und Koordinierung

der politischen Handlungsebenen. Zugleich sah Apel den Abbau von

89 Diskussionspapier zur Subventionspolitik in der Bundesrepublik Deutschland.
Beschlossen vom Bundesfachausschuss fiir Wirtschaft am 13.12.1975, AdsD, 1/
IMMAooor1o (auch in: AdL, A 17/95); Beschlussprotokoll des Bundesfachaus-
schusses fiir Steuern und Finanzen am 23.1.1976, 5.2.1976, ebd.; Robert Maier,
Protokoll des Fachausschusses Steuern und Finanzen vom 11.6.1976, 2.12.1976, ebd.
(die Protokolle auch in: AdL, A 8/9).

90 Der Subventionsbericht als Instrument der Strukturpolitik, o.D. (Anlage zum
Protokoll der Vorstandssitzung vom 28.4.1978), AdsD, 1/IMMAooorir; Jakli, Mar-
shallplan, S. 240f.

o1 Jakli, Marshallplan, S.239; Dieter Spéri, Folgerungen aus dem 6. Subventionsbe-
richt, 3.3.1978, BAK, B 126/67514 (Zitat); Heide Simonis, Thesen zu einer Neuge-
staltung der Subventionspolitik, in: Wirtschaftsdienst 1979/V, S. 215-218.
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Subventionen jedoch in erster Linie als »Problem der Durchsetzung in
der politischen Praxis«.”?

Diese Auflerungen waren nun aber durchaus reprisentativ fiir die
Wahrnehmung im Finanzministerium, wo die harsche Kritik der Ab-
geordneten als realitdtsfern abqualifiziert wurde. Bei den »theoretisch
anerkennenswerten Forderungen« nach der Ermittlung von Arbeits-
platz- und Umwelteffekten oder Opportunititskosten wiirden konkrete
Messprobleme »vollig unterschitzt«, wihrend die tatsichlich machbaren
Vorschlige zumindest in Ansitzen bereits umgesetzt wiirden. Die mit-
unter vorgeschlagene Begutachtung von Subventionsvorhaben durch
Industrie- und Handelskammern, Gewerkschaften oder Landesbanken
fithre zu weiterer Biirokratisierung und mache den Verwaltungsbetrieb
»noch unbeweglicher«. Den Ministerialexperten waren also die Defizite
des existierenden Systems durchaus bewusst, sie hielten sie aber nicht fir
grundsitzlich tiberwindbar. Am deutlichsten wurde das in der Stellung-
nahme zur Forderung, neue Subventionsvorschlige miissten in jedem
Fall mit konkreten Gegenfinanzierungsvorschligen zum Abbau an an-
derer Stelle versechen werden: So richtig diese Uberlegung grundsitzlich
sei, so werde es doch »in der Praxis hochst problematisch werden, wenn
etwa die Forderung nach mehr Unterstiitzung fiir die Ruhr mit Abbau-
forderungen der Subventionen fiir den Schiffbau (die Landwirtschaft
etc.) verbunden werden miisste. »Subventionskriege« wiren die Folge.«*?

Das war eine erniichternde Stellungnahme zu letztlich allen Forde-
rungen nach systematischer Einhegung der Subventionen, die stets auf
methodische Probleme stieflen und sich zugleich im komplexen Geflecht
der konkreten Strukturpolitik bewegten. Der BMF-Referatsleiter Diet-
rich Albrecht, von dem dieser Vermerk stammte, hatte ein Jahr zuvor
bereits eine »Auswertung der bisherigen Subventionsberichte« veréffent-
licht, in der er die Berichterstattung grundsitzlich verteidigte, die grund-
legenden Probleme von Erfolgskontrollen darlegte und hinsichtlich des
Subventionsabbaus klar auf den Primat der Politik verwies — hier bestehe
»nicht das Problem darin, Vorschlige fiir einen Abbau zu erarbeiten,

92 Hans Apel, Achtzig Milliarden fiir die Katz? Bonner Strukturpolitik — Bestands-
aufnahme und Perspektiven, in: Die Zeit, 23.12.1977; Jékli, Marshallplan, S. 243 f.
Inhaltlich forderte Apel eine Umschichtung »von der strukturkonservierenden
Férderung stagnierender oder schrumpfender Bereiche auf die gezielte Férderung
von Wachstumsbranchene, konkret etwa von der Landwirtschaft zur Forschungs-
forderung.

93 Albrecht an Staatssekretir Lahnstein, 6.6.1979, BAK, B 126/67514. Vgl. auch Alb-
rechts neuerlichen Kommentar zu Simonis und Spéri, welcher »inzwischen (nach
einigen deutlichen Worten aus dem BMF?) zuriickhaltender geworden« sei; Alb-
recht an Minister, 25.6.1980, BAK, B 126/67516.
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sondern darin, dass sie unter gegebenen Umstinden auch politisch reali-
sierbar sein« miissten. Der Entzug von Geldern bedeutete eben zugleich
Eingriffe in die jeweiligen Politikfelder.?*

Der Finanzwissenschaftler Karl-Heinrich Hansmeyer, Mitglied des
Wissenschaftlichen Beirats beim BMF, kanzelte Simonis’ Thesen gar
als »Mischung aus alten Vorschligen, pauschaler Polemik und unklarer
Argumentation im Einzelfall« ab, die letztlich nur verschleiere, dass
ein Verzicht auf Subventionen entweder verlange, die eigentlich uner-
wiinschten Resultate von Marktprozessen zu akzeptieren — oder alternati-
ve Lenkungsverfahren in Betracht zu ziehen, also regionale oder sektorale
Entwicklungen durch direkte Eingriffe in die Investitionen zu steuern.
Die allgemeine Subventionsdebatte lenke lediglich von einer dahinterste-
henden strukturpolitischen Diskussion ab, innerhalb derer die Ziele und
Maf3stibe staatlicher Forderleistungen zugunsten konkreter Branchen
oder Regionen zu kliren seien.%

Hansmeyer spitzte damit einen Zusammenhang zwischen der Kritik an
den Subventionsberichten und Grundsatzfragen der wirtschaftspolitischen
Intervention zu, der noch am konsequentesten im Gewerkschaftslager
angesprochen wurde. Die Abteilung Wirtschaftspolitik beim DGB-Bun-
desvorstand begann 1977 mit der Erarbeitung eines eigenen Konzepts
zur Subventionskontrolle, mit dem einerseits ein »neoliberaler Ansatz«
beantwortet werden sollte, »Subventionen ohne Losung der dahinter-
stechenden Strukturprobleme« zu streichen, andererseits einer zentralen
Investitionslenkung oder weitergehenden Verstaatlichungsideen wider-
sprochen wurde.”® An dem Anfang 1980 schliefSlich vom Bundesvorstand
beschlossenen Grundsatzpapier fiel insbesondere auf, dass Subventionen
hier nur als eines von mehreren Mitteln »zur erfolgreichen Durchsetzung
einer vorausschauenden Struktur- und Beschiftigungspolitik« figurierten.

94 Albrecht, Subventionen, S. 46. Dr. Dietrich Albrecht leitete als Ministerialrat das
Referat IA1 (Generalreferat fiir volkswirtschaftliche Grundsatzfragen); Auskunft
des BMF vom 8.7.2020. Vgl. etwa bereits die Reaktion auf Forderungen des
DIW nach umfassenden Wirkungsanalysen und Effizienzvergleichen mit »autono-
men Marktanalysen« in einem Wochenbericht 1976: Albrecht an Abteilungsleiter,
19.3.1976, BAK, B 126/48184; Subventionsberichte der Bundesregierung: Als Ins-
trument der Erfolgskontrolle reformbediirftig, in: DIW-Wochenbericht 11/1976,
S. 103-106 (Zitat S. 105).

95 Karl-Heinrich Hansmeyer, Mifiverstandene Thesen, in: Wirtschaftsdienst 1979/V,
S.218-220.

96 Abteilung Wirtschaftspolitik, Bemerkungen zur Strukturierung der vorgesehenen
Diskussion um das »Subventionspapier«, 8.11.1978, DGB-Archiv, s/DGANoo0s91
(Zitat); Hohnen an Henschel, 13.10.1977, ebd., s/DGANooo7s1; Hohnen, Schwie-
rigkeiten schematischer Kriterien der Subventionskontrolle, 24.10.1977, DGB-
Archiv, s/DGANooo7st. Vgl. Glaubitz/Marth, Strukturberichterstattung, S. 736.
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Abgelehnt wurden umgekehrt Subventionen, die »nur zur Umverteilung
von Einkommen zugunsten der Kapitaleigentiimer« fithrten. Die vorge-
schlagenen Verbesserungsmafinahmen lagen teils etwa auf Simonis’ Linie
umfassender Kosten-Nutzen-Analysen, gingen aber mit der Forderung
nach beschiftigungspolitischen »Subventionsauflagen« sowie nach »Sub-
ventionshaushalten« im Rahmen der mittelfristigen Finanzplanung noch
dartiber hinaus.”” Durch den Fokus auf Beschiftigungs- statt auf Haus-
haltseffekte der Subventionsvergabe und des Subventionsabbaus ergab sich
hier ein vergleichsweise klarer Zusammenhang mit strukturpolitischen
Zielen, der sich aber am dirigistischen Ende des kritischen Spektrums be-
wegte und kaum Chancen auf eine politische Umsetzung hatte.

Die Grundsatzkritik an Intransparenz und mangelnder Koordinati-
on, und auch die inzwischen verbreitete Warnung vor einer »Subven-
tionsmentalitit« — die sich eben auch kritisch gegen die geforderten
Unternehmen wenden lief§ — teilte der DGB nichtsdestoweniger mit
dem Unternehmerlager. Ansonsten waren aber die Thesen des BDI-Mit-
telstandsausschusses, die der Verbandsvorstand 1980 billigte, natiirlich
von der Ablehnung staatlicher Einflussnahme auf unternehmerische Ent-
scheidungsmacht geprigt und nahmen insofern eine diametrale Gegen-
position ein. Subventionen erschienen hier als wettbewerbsverzerrendes,
Flexibilitdt und Effizienz der Marktmechanismen ebenso wie den Staats-
haushalt belastendes Resultat tiberhohter Besteuerung der Unternehmen,
die die Eigenkapitalbildung erschwere und insofern vielfach erst den
Bedarf an staatlichen Hilfen bewirke. Der BDI schlug einen Stufenplan
vor, der mit einer Uberpriifung simtlicher Subventionen hinsichtlich
Zweckmifligkeit und effizienter Mittelverwendung begann. Nach einem
nicht weiter erliuterten »systematischen« Abbau sollten Subventionen
nur noch auf »gesamtwirtschaftlich relevante Ausnahmesituationen« be-
schrinkt bleiben, die aber recht umfassend und vage definiert wurden.
Dasselbe galt fur die Forderung nach der Schaffung von Rahmenbedin-
gungen, die den Unternehmen die Erhaltung ihrer Wettbewerbsfihigkeit
aus eigener Kraft ermoglichten, was praktisch einfach auf die pauschale
Senkung der Unternehmensbesteuerung hinauslief.%

Konkretere und stirker differenzierende Stellungnahmen waren vom
Dachverband der gesamten deutschen Industrie, der es sich mit den ein-

97 Forderungen und Vorschlige des Deutschen Gewerkschaftsbundes zur Kontrolle
der Subventionen, in: Wirtschaftspolitische Informationen 2/1980, 22.2.1980,
DGB-Archiv, s/DGANooos91. Vgl. Klaus Mehrens, Subventionen: Vieles ist ein
Argernis, in: Der Gewerkschafter, Heft 8/1980, S. 38 f.

98 Gegen Subventionen — Fiir unternehmerische Leistungsfihigkeit, 13.10.1980, BDI-
Archiv, HGF PEI 145/1.
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zelnen Branchenvertretungen und Unternehmen nicht verderben durfte,
kaum zu erwarten. Verbandsintern richtete sich die Kritik insbesondere
gegen die ausufernde Regionalforderung, gegen die Mittelstandspolitik
mit angeblich tiber 400 Férderprogrammen, die in ein »Experimentier-
feld fiir eine flichendeckende Subventionspolitik« auszuarten drohe,
und gegen die Technologieférderung des Forschungsministeriums, deren
sektorale Orientierung den gewerkschaftlichen Einfluss auf Forschung
und Entwicklung zu vergroflern drohe. Der Bundesverband Junger Un-
ternehmer forderte gleich die Abschaffung von Forschungssubventionen
und die Auflésung des Forschungsministeriums, die Arbeitsgemeinschaft
Selbstindiger Unternehmer sowie die Spitzen der Textil- und Ernih-
rungsindustrie wetterten ebenfalls lauthals gegen Subventionen an sich —
die Industrieverbinde tiberboten sich geradezu mit pauschaler Kritik.
Nach Meinung eines Mitglieds der BDI-Geschiftsfithrung stand da-
hinter die ernsthafte Furcht vor flichendeckender Investitionslenkung:
»Es wird befiirchtet, dass die seit Jahren von linksideologischen Kriften
propagierte Systemiiberwindung weniger durch den Einsatz politischer
Machtmittel, im Ergebnis aber ebenso wirkungsvoll durch den Einsatz
offentlicher Férdermittel erreicht werden kénnte.« Konkrete Abbauvor-
schldge blieb der Dachverband dagegen auch nach einer entsprechenden
Aufforderung des neuen Finanzministers Hans Matthofer schuldig.””

Grenzen der institutionalisierten Subventionskontrolle

In der allgemein grassierenden Subventionskritik, auf deren empirischen
Realititsgehalt im ndchsten Unterkapitel noch zuriickzukommen ist,
war also Raum fiir sehr unterschiedliche, bisweilen kontrire Positionen.
Wihrend konkrete Kritik an der Subventionsberichterstattung letztlich
stets an das federfithrende Bundesfinanzministerium zu adressieren war,
konnten daher verschiedene Schuldige an den angeblich ausufernden
Subventionen ausgemacht werden. In der Summe ergab sich daraus ein
diffuses, politisch recht beliebig ins Feld zu fithrendes Unbehagen an der

angeblich zunehmenden »Subventionsmentalitdt«.’*°

99 Karl Pfeiffer, Aktuelle Probleme der Subventionspolitik, 13.10.1980, Anlage zur
Niederschrift iiber die Sitzung des Prisidiums des Bundesverbandes der Deut-
schen Industrie am 13.10.1980, BDI-Archiv, A 128.

100 Vgl. etwa Referat IA1 an Abteilungsleiter, Betr.: Aussagen von Min. Pris. Strauf$
zur Subventionspolitik, 16.8.1979, BAK, B 126/67515; aus dem BMWi: Vermerk
Nehring, 19.8.1980, BAK, B 102/277172. Der als Luftfahrtlobbyist bekannte Franz
Josef Strauf§ hatte u.a. auf dem Bayerischen Raiffeisentag behauptet, dass »bei

CCBY-SA 4.0 147



https://doi.org/10.14765/zzf.dok-2995

DIE KRISE ALS CHANCE?

Die Experten im Finanzministerium etwa trieb die Sorge um, dass
»in der subventionspolitischen Mentalitit tendenziell eine Kehrtwen-
dung stattgefunden« habe. Ein zunehmendes, parteiiibergreifendes »An-
spruchsdenken« sorge dafiir, dass nur noch das eigene Haus die wachsen-
den Begehrlichkeiten aus anderen Ressorts abzuwehren suche. Zugleich
bleibe der hier erstellte Subventionsbericht mangels Abbauvorschli-
gen ein »reiner Rechenschaftsbericht«. Mittelfristig miissten daher, zum
einen, neue Subventionen stets mit dem Abbau bestehender gekoppelt
werden; zum anderen kdnne wahrscheinlich nur ein Kiirzungspaket, das
mehrere Anspruchsgruppen gleichzeitig belaste, fiir einen substanziel-
len Abbau sorgen.”” Neben solchen letztlich nur auf Ministerebene zu
klirenden Entscheidungen wurden zur leichteren Durchsetzung von Ab-
bauforderungen »als objektive Grundlage Gutachten tiber Subventions-
wirkungen« vorgeschlagen, die gegen das allfillige »Besitzstandsdenken«
ins Feld gefiihrt werden kénnten.

Die Reformiiberlegungen blieben nicht beim schrittweisen Ausbau

102

des vorhandenen Instrumentariums stehen, sondern erstreckten sich
auch auf neue Institutionen. So kursierten Forderungen nach Einrich-
tung eines »Subventionsamtes« zur unabhingigen Erfassung und Kont-
rolle sowie zum Abbau von einschligigen Leistungen nicht nur des Bun-
des, sondern auch von Lindern, Kommunen und EG. Einmal abgesehen
davon, dass eine solche Einrichtung erneut vor dem Problem gestanden
hitte, eine verbindliche statistische Abgrenzung zu etablieren, war jedoch
die Auslagerung der fiir Subventionskiirzungen notwendigen politisch-
gesetzgeberischen Kompetenzen aller vier Ebenen an eine eigenstindige
Behorde schwerlich vorstellbar.’* Auflerdem drohten solche Instanzen
die Bewilligung von Subventionen der politischen Aushandlung zu
entziehen, die sich nicht allein an gesamtwirtschaftlichen Kriterien ori-
entieren konnte. Ahnlich wie eine institutionalisierte Erfolgskontrolle
ermoglichten sie zwar eine Delegation von Verantwortung, drohten
aber zugleich die politischen Entscheidungsspielrdume im Einzelfall zu
begrenzen und stellten insofern ein zweischneidiges Schwert dar. Es war

den deutschen Unternehmen geradezu eine Subventionsmentalitit geziichtet
werde«. Auch im BMWi wurde das Schlagwort ohne Distanzierung verwendet:
Nehring/Schroter (I C 1), Betr.: Uberlegungen zur stirkeren Eingrenzung von
Subventionen, 25.10.1979, BAK, B 102/277389.

101 Referat A1, Problempapier zum Thema »Subventionen«, 23.1.1979, BAK,
B 126/67514.

102 Referat [A1, Betr.: Subventionsbericht, 30.1.1979, BAK, B 126/67514. Vgl. auch
bereits Vermerk I A1, 23.11.1977, BAK, B126/67515, als Schlussfolgerung aus den
Erfahrungen bei den Arbeiten am sechsten Subventionsbericht.

103 Albrecht, Subventionen, S. 46f.
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auch aus diesem Grund wenig tiberraschend, dass Lambsdorff Forderun-
gen aus der eigenen Partei nach Begutachtung von Subventionen durch
eine strukturpolitische Sachverstindigenkommission ebenso ablehnte,
wie das Wirtschaftsministerium dhnliche Ideen im Kontext der Struktur-
berichterstattung zurtickgewiesen hatte.”*

Derartige Uberlegungen fanden sich selbst im eigenen Haus, wo seit
dem Frithjahr 1979 eine Arbeitsgruppe in Noés Unterabteilung nach
praktikablen Losungen suchte. Ausgangspunkt war die Einsicht, dass
weitere »Grundsitze« im Stil der spiten 1960er Jahre auch hinsicht-
lich der seinerzeit nur sehr schwach institutionalisierten Kooperation
von Bund, Lindern und Gemeinden keine wesentlichen Fortschritte
bewirken wiirden. Von einer vertieften Berichterstattung, wie sie das
Finanzressort umtrieb, wurde hier ebenfalls wenig erhofft, sei doch in
der Praxis entgegen den urspriinglichen Zielen eine »Umfunktionierung
der Subventionsberichte zum Rechtfertigungsinstrument zu beobach-
ten. Selbst die kategoriale Einordnung der Subventionen werde »hiufig
geschont, indem Erhaltungssubventionen als Anpassungssubventionen
ausgewiesen« wiirden. Ein eigenstindiges, sanktionsbewehrtes »Subven-
tionsordnungsgesetz«, das Abteilungsleiter Tietmeyer zur Debatte ge-
stellt hatte, galt andererseits als politisch nicht durchsetzbar oder laufe
Gefahr, zu einem »Subventionsschutzgesetz umfunktioniert zu werdenc,
weil im Gesetzgebungsverfahren alle politisch wichtigen Subventionen
legitimiert werden wiirden. Vielmehr bendtige man »Druck von auflenc
durch unabhingige Expertenkommissionen. Unterstiitzend konne auf
wissenschaftliche Gutachten zuriickgegriffen werden, wie sie mit der
Strukturberichterstattung bereits auf den Weg gebracht worden waren.'®s

Grundsitzlich wurde im Wirtschaftsministerium also an der stir-
keren Einbindung externer wissenschaftlicher Expertise festgehalten,

104 Jdkli, Marshallplan, S. 241; vgl. die oben schon zitierte Stellungnahme der Bun-
desregierung zu den Berichten der fiinf an der Strukturberichterstattung beteilig-
ten Wirtschaftsforschungsinstitute, 26.8.1981, BT-Drs. 9/762, S.12. Lambsdorffs
Position entsprang zugleich einer grundsitzlichen Skepsis und dem Beharren auf
dem Primat der Politik gegeniiber Expertengremien; vgl. Schanetzky, Erniichte-
rung, S. 225.

105 Nehring/Schréter (I C 1), Betr.: Uberlegungen zur stirkeren Eingrenzung von
Subventionen, 25.10.1979, BAK, B 102/277389 (Zitate); Vermerk Nehring,
1.8.1979, ebd.; Nehring, Erginzende Aufzeichnungen, 30.7.1979, ebd.; Kurz-
protokoll tiber die erste Sitzung der Arbeitsgruppe »Subventionen«, 13.3.1979,
ebd.; Tietmeyer an Minister, 26.7.1979, BAK, B 102/277171. Parallel dazu fand
in Nordrhein-Westfalen eine Debatte tiber ein »Wirtschaftsforderungsrahmen-
gesetz« statt, dessen Entwurf ebenfalls u. a. kritisiert wurde, weil die Einrichtung
von Beiriten und Regionalkonferenzen zusitzlichen biirokratischen Aufwand zu
erzeugen drohte; ebd.
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wihrend im Finanzressort eine vorsichtige Weiterentwicklung der Sub-
ventionsberichterstattung bei gleichzeitiger Bewahrung politischer Ent-
scheidungsmacht im Einzelfall priferiert wurde. In beiden Ressorts
stieflen Reformiiberlegungen jedoch auf das Grundproblem, dass zwei
jeweils nachvollziehbare politische Ziele schwer in Einklang zu bringen
waren, nimlich der Bedarf an systematischen Regelungen zwecks Ein-
grenzung der Ausgaben einerseits, der Wunsch nach Handlungsspielriu-
men einer fallweisen, nicht zuletzt an der eigenen Klientel orientierten
Subventionsvergabe andererseits. Das galt nicht nur fur die Bundespoli-
tik, sondern kam auf Linderebene in der scharfen Kritik des Bundesrats
am siebten Subventionsbericht wegen fehlender »Entscheidungshilfenc
zur Konzentration der begrenzten Haushaltsmittel auf tatsichlich not-
wendige Subventionen zum Ausdruck; es fehlten »konkrete Vorschlige,
wie dem mehr und mehr Giberhand nehmenden Subventionswettlauf
wirksam begegnet werden« kdnne.’*

Es war kein Zufall, dass diese Forderung gerade aus der Linderver-
tretung erscholl, vielmehr prigte die Rede vom »Subventionswettlauf«
die Diskussion gerade auf dieser Ebene in besonderem Maf3e. Innerhalb
der gemeinsamen Regionalférderung von Bund und Lindern galt insbe-
sondere die Zonenrandférderung schon Mitte der 1970er Jahre als »Fass
ohne Bodeng, in dem die Fordergelder durch Mitnahmeeffekte versi-
ckerten, ohne die regionale Entwicklung schneller voranzubringen als
anderswo. Massive Kritik kam hier frithzeitig von Hamburger Politikern,
deren Umlandgemeinden die Forderbegiinstigung offensiv als Wettbe-
werbsfaktor nutzten, doch bis Ende des Jahrzehnts hatten die kritischen
Stimmen insgesamt zugenommen.’” Neben den regionalen Schwer-
punkten der Gemeinschaftsaufgabe betrieben die Landesregierungen
aber noch eigenstindige Férderpolitiken und mitunter die Rettung ein-
zelner Standorte, die angesichts der erheblich gestiegenen Arbeitslosig-
keit immer schwieriger zu verweigern war. Daraus konnte sich ebenfalls
eine subventionierte Standortkonkurrenz zwischen einzelnen Lindern
ergeben. Der niedersichsische Ministerprisident Ernst Albrecht verwies
auf einen Fall in der niedersichsischen und nordrhein-westfilischen
Textilindustrie, als er sich 1978 an Lambsdorff wandte, um die fehlende
Einheitlichkeit der sektoralen Strukturpolitik auf Bundes- und Lindere-

bene und daraus resultierende Wettbewerbsverzerrungen zu beklagen.Iog

106 Stellungnahme des Bundesrats zum 7. Subventionsbericht, 9.11.1979, Bundesrats-
Drucksache 372/79, BAK, B 126/83472.

107 Eckert, West Germany, S. 68 ff. (»bottomless pit«).

108 Albrecht an Lambsdorff, 6.11.1978, BAK, B 102/255765.

150 CC BY-SA 4.0



https://doi.org/10.14765/zzf.dok-2995

»OPIUM FUR DIE WIRTSCHAFT«

Es war insofern konsequent, dass sich gerade die christdemokratische
niedersichsische Wirtschaftsministerin Brigit Breuel als profilierteste Ver-
fechterin einer kodifizierten Subventionsbeschrinkung hervortat. Breuel
setzte sich keineswegs einfach fiir einen radikalen Subventionsabbau ein,
sondern strebte dessen Verschrinkung mit einer besser koordinierten
Strukeurpolitik von Bund und Lindern an. Sie wies Finanzminister
Matthofer sogar offen darauf hin, dass allein 30 bis 40 Férderprogramme
fiir niedersichsische Gebiete »iiberholt« seien oder »aus grundsitzlichen
Uberlegungen gestrichen werden sollten«, darunter auch Programme
des Bundes. Breuel betrieb die Erarbeitung des oben schon erwihnten
»Subventionsordnungsgesetzes«. Die Beamten des BMF bescheinigten
ihr immerhin, dies »anscheinend nicht nur aus wahltaktischen Griinden,
sondern mit grofSem Ernst« zu tun, verwiesen jedoch ein weiteres Mal
auf die komplizierten Details etwa bei der Eliminierung kumulierender
Subventionen in der Gemeinschaftsaufgabe.™®

Breuel hielt hartnickig an diesem Vorhaben fest. Vorldufig verschob
sich die Diskussion aber zu einer abgeschwichten Institutionalisierung,
namlich einem gemeinsamen Subventionskodex aller Bundeslinder, der
ebenfalls von der niedersichsischen Landesregierung vorangetrieben
wurde. Die Konferenz der Linderwirtschaftsminister/-innen beschloss
im Mirz 1980 die Einrichtung eines Arbeitskreises »Moglichkeiten und
Grenzen der Ordnung von Subventioneng, in dem Niedersachsen die
Ausarbeitung eines Grundsatzpapiers iibernahm. Andere Linder soll-
ten Beitrige zu bestimmten Einzelthemen wie Werften, Energie oder
Mittelstand liefern." Die im Januar 1981 angenommene Endfassung
des niedersichsischen Papiers wurde als Grundlage fiir einen 1982 ver-
abschiedeten »Subventionskodex der Linder« verwendet, der mit sei-
ner dezidiert industriepolitischen Zielsetzung gewisse Analogien zu den
strukturpolitischen Grundsitzen der spiten 1960er Jahre aufwies — nicht
zuletzt in seiner geringen Verbindlichkeit. Das Papier sollte zugleich
die Basis eines wiederum von niedersichsischer Seite auszuarbeitenden
Subventionsordnungsgesetzes darstellen. Im BMWi bestanden allerdings
erhebliche Zweifel, ob sich die Linder tatsichlich jemals auf ein wirk-

109 Albrecht an Minister, Betr.: Vorbereitung fiir ein Gesprich mit Wirtschafts-
Ministerin Birgit Breuel (Niedersachsen) iiber Subventionspolitik u. a., 8.10.1979,
BAK, B 126/67515. Vgl. Sanierung als Alibi. Birgit Breuel tiber die Subventionen
fiir das Ruhrgebiet, in: Wirtschaftswoche, 18.6.1979, S. 13 f.

1o Pietsch (I A 4) an III D 1, 12.9.1980, BAK, B 102/288537.

CC BY-SA 4.0 ISI



https://doi.org/10.14765/zzf.dok-2995

DIE KRISE ALS CHANCE?

sames, im eigenen Haus ja bereits verworfenes Gesetz wiirden einigen
kénnen.

Die Bezeichnung »Kodex« signalisierte bereits, dass sich die Lander
nur freiwillig (und unter Zustimmung des Bundes) auf ein Dokument
verpflichteten, das eben keinen Gesetzesrang hatte und nicht durch Sank-
tionsmoglichkeiten bewehrt war. Die Formulierungen machten offen-
sichtlich, dass die Beherzigung im Ernstfall an den politischen Willen der
jeweiligen Landesregierung gebunden blieb. Ein stets nachzuweisendes
»mit den Grundsitzen der Sozialen Marktwirtschaft vereinbares tiberge-
ordnetes 6ffentliches Interesse« liefd sich im Notfall schon konstruieren.
Wo es hingegen konkreter wurde, stachen die Worter »sollen« und

III

»moglichst« heraus. Subventionen sollten »in moglichst geringem Maf3e
in das Markegeschehen eingreifen«, ihr Umfang »moglichst niedrig sein«
(immerhin »in der Regel« geringer als der Eigenanteil des subventio-
nierten Unternehmens), »in der Regel« befristet und degressiv gewihrt
werden, die unmittelbare Forderung einzelner Unternehmen war »mog-
lichst einzuschrinken«. Zwar sollte die Rechenschaftspflicht beztiglich
Umfang und Notwendigkeit von Landeshilfen, ihrer Uberschneidung
mit anderen Mafinahmen sowie der Erfolgskontrolle verstirkt werden.
Auch in dieser Hinsicht schrieb der Kodex aber kein konkretes Prozedere
oder gar eine rechtsverbindliche Uberpriifbarkeit vor.™

Tatsichlich war nicht einmal zu erwarten, dass in absehbarer Zeit eine
hinreichende Informationsgrundlage fiir solide Vergleiche der insgesamt
erheblichen Linderfinanzhilfen vorliegen kénnte. Zwar hatte bis 1980
jedes Bundesland bis auf Schleswig-Holstein, teils nach wiederholtem
Dringen der Bundesregierung, eigene Subventionsberichte vorgelegt.
Diese waren jedoch kaum vergleichbar, weil sie unterschiedliche Zeitriu-
me abdeckten und auf unterschiedlichen, tiberwiegend von der Bonner
Definition abweichenden statistischen Abgrenzungen beruhten. Eine
bessere Vergleichbarkeit war auch fiir die Zukunft nicht zu erwarten, von
einigen Lindern waren tiberhaupt keine weiteren Berichte vorgesehen.™
Die Bemithungen einzelner Akteure auf Linderebene hatten also bis
Anfang der 1980er Jahre zwar ein kodifiziertes Resultat und damit in ge-

i1 Albrecht an Abteilungsleiter I, 22.1.1981, BAK, B 126/79371; Diskussionspapier
tiber »Moglichkeiten und Grenzen der Ordnung von Subventionen«, 13.1.1981,
ebd.; Pietsch an Staatssekretir Griiner, 30.11.1981, B 102/315412.

12 Der »Subventionskodex der Linder vom 7. Juli 1982« findet sich als Anhang im
neunten Subventionsbericht, 6.9.1983, BT-Drs. 10/352, S. 310f. (Zitate); vgl. Jakli,
Marshallplan, S. 272.

113 Albrecht an Minister, 21.8.1980, BAK, B 126/79371; vgl. die Ubersicht zum Stand
Mitte der 1980er Jahre bei Albrecht/Thormihlen, Subventionen, S. 41.
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wisser Hinsicht mehr hervorgebracht als die bundespolitische Diskussion
der 1970er Jahre. Der Versuch einer institutionalisierten Subventions-
kontrolle war jedoch denkbar unverbindlich geblieben, tiberdies fehlte
einer stirkeren Verrechtlichung unter Gesichtspunkten eines fairen For-
derwettbewerbs eine substanzielle Wissensbasis. Es blieb abzuwarten,
welche Relevanz dieses Instrument fiir die Subventionspraxis der 1980er
Jahre entfalten wiirde. Die bisherigen Erfahrungen jedenfalls sprachen
cher gegen allzu grof§e Erwartungen an eine systematische Einhegung der
Industriesubventionen.

3.3 Subventionsvergabe unter Konsolidierungsdruck:

Politikfelder und Praxis

Angesichts der konkreten Entwicklung konnte man sich ohnehin fragen,
ob der ganze Debattenaufwand gerechtfertigt war. Die vorliegenden
Zahlen relativierten niamlich den vorherrschenden Diskurs in einem
zentralen Punkt: Die Subventionen des Bundes waren zwar in absoluten
Zahlen weiter angestiegen, aber nicht in Relation zur Wirtschaftsleis-
tung. BMF-Referatsleiter Albrecht rechnete seinem Abteilungsleiter 1980
vor, dass der Anteil der Subventionen an den Ausgaben des Bundes seit
Jahren ricklaufig war. Dieser simple Sachverhalt werde aber, ganz anders
als bei Steuern oder Staatsausgaben insgesamt und ihrer Relation zum
Sozialprodukt, in den Kiirzungsdebatten regelmifiig ausgeblendet. Nach
seinen Berechnungen war der Anteil von Finanzhilfen und Steuerver-
glinstigungen am Sozialprodukt von 2,1 Prozent zu Beginn der 1970er
Jahre auf mittlerweile 1,85 Prozent gesunken, an den Ausgaben des Bun-
des von 16,8 Prozent (1970) auf 12,8 Prozent (Haushaltsentwurf 1980).
Dies waren die jeweils niedrigsten Werte des ganzen Jahrzehnts.

Der Anteil beider Subventionsarten an den Steuereinnahmen war zwar
1975 kurzzeitig gestiegen, was jedoch auf die sinkenden Einnahmen auf-
grund des massiven Konjunktureinbruchs zuriickzufithren war; seitdem
war er von 18,4 auf 15,5 Prozent gefallen, obwohl in dieser Zeit Steuer-
senkungen stattgefunden hatten. In dieser Betrachtungsweise lief§ sich
also durchaus ein erfolgreicher Subventionsabbau verzeichnen, obwohl
sich die Finanzhilfen des Bundes und die auf ihn entfallenden Steuer-
verglinstigungen zwischen 1970 und 1980 von 14,8 auf 27,5 Mrd. DM
nominal nahezu verdoppelt hatten (der reale Zuwachs, der in Albrechts
Argumentation keine Rolle spielte, lag angesichts einer Inflationsrate von
64 Prozent in diesem Zeitraum weit niedriger). Alle Zahlen blendeten
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zwar die landwirtschaftlichen Marktordnungsausgaben der EG aus, wa-
ren aber in sich vergleichbar.”™

Abgesehen von der Sparférderung sei mit dem Abbau weiterer »Dau-
ersubventionen« allerdings kaum zu rechnen, schrieb Albrecht seinem
Minister im Februar 1981. Den Abbau solcher strukturkonservieren-
den, besonders langlebigen Subventionen hatte insbesondere das Kieler
Institut fir Weltwirtschaft im Rahmen der Strukturberichterstattung
gefordert. Albrecht warnte vor der Erwartung, solche 6konomisch un-
sinnigen Subventionen kénnten zwecks Sanierung des Bundeshaushalts
einfach gestrichen werden. Eine Auflistung simtlicher Finanzhilfen des
Jahres 1980, die bereits im ersten Subventionsbericht auftauchten, wies
nimlich als Schwerpunkte langlebiger Hilfen vor allem den Bergbau
und die Landwirtschaft aus. Diese Geldflisse wurden wiederum gern
mit nichtékonomischen Argumenten wie Versorgungssicherheit oder
dem im Landwirtschaftsgesetz geforderten Ausgleich besonderer »Nach-
teile gegeniiber anderen Wirtschaftsbereichen« legitimiert, an denen
ordnungspolitische Einwinde oder Fragen nach der wirtschaftlichen
ZweckmifSigkeit regelmifig abprallten. Ahnliches galt fiir die regionale
Arbeitsplatzsicherung durch die Werfthilfen.™s

Auch unter wirtschaftlichen Aspekten war jedoch oft schwierig zu be-
urteilen, wie sinnvoll einzelne Staatshilfen waren und wer in der Summe
profitierte. Wie unsicher die Datenlage war, zeigte 1978 ein Versuch des
BMF, die Subventionen an einzelne Wirtschaftsbereiche mit deren Steu-
erleistungen und Beitrigen zum Sozialprodukt zu vergleichen. Daten
zur sektoralen Steueraufbringung fehlten ohnehin weitgehend, doch
auch die branchenbezogene statistische Abgrenzung der Sozialprodukts-
rechnung durch das Statistische Bundesamt wich von der sektoralen
Differenzierung der Subventionsberichte ab. Immerhin kam man fir
die Jahre 1975/76 zu dem Ergebnis, dass die Subventionierung der Land-
wirtschaft je Erwerbstitigem mehr als sieben Mal so hoch ausfiel wie in
der Gewerblichen Wirtschaft, deren Beitrag zum Bruttosozialprodukt je
Erwerbstitigem sich wiederum auf etwa das Zweieinhalbfache belief."

114 Albrecht an Abteilungsleiter I, 19.5.1980, mit Anlage »Relative Abnahme der Sub-
ventionstitigkeit des Bundes«, BAK, B 126/67516. Vgl. die abweichenden Zahlen
mit dhnlicher Tendenz in Tab. 2.2 und die dortigen Erlduterungen; zum Gewicht
der Auslagerung von Agrarsubventionen in den EG-Haushalt fiir den lingerfristi-
gen Vergleich auch Jékli, Marshallplan, S. 43. Inflationsrate laut Preisindex fiir die
Lebenshaltung aller privaten Haushalte; Statistisches Bundesamt, Verbraucher-
preisindizes fir Deutschland. Lange Reihen ab 1948, November 2021, S. 2.

115 Albrecht an Minister, 13.2.1981, BAK, B 126/79371.

116 Albrecht an Abteilungsleiter I, 11.4.1978, BAK, B 126/67513.
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Erschwert wurde die prizise Erfassung der Staatshilfen und ihrer
wirtschaftlichen Effekte dadurch, dass das Ausmaf$ der Steuervergiins-
tigungen nur grob geschitzt werden konnte. Nicht nur unter den
sozial-liberalen Kritikern der Subventionsberichte bestand Konsens, dass
Finanzhilfen schon wegen ihrer deutlicheren Sichtbarkeit und eindeuti-
gen Messbarkeit, aber auch priziseren Dosierbarkeit den Steuervergiins-
tigungen vorzuziehen seien. Dem stimmte grundsitzlich auch Albrecht
zu, zumal die Steuervergiinstigungen seit den spiten 1960er Jahren
deutlich schneller gestiegen waren und tiberdies das Steuerrecht unnétig
verkomplizierten. Thre Umwandlung in Finanzhilfen hitte allerdings
zugleich das sichtbare Ausgabenvolumen des Bundes erhoht — steuerliche
Ausnahmeregelungen hatten auch fiir die verantwortlichen Politiker
den Vorzug, »unsichtbar« oder wenigstens »verdeckt« zu sein. Besonders
wichtig waren die verschiedenen Varianten von Steuervergiinstigungen
in der privaten Vermogensbildung und im Wohnungsbau sowie fiir die
Gewerbliche Wirtschaft, wo sie nach Albrechts Kalkulation aufgrund
des raschen Ausbaus der regionalen Strukturpolitik des Bundes etwa 8o
Prozent der gesamten Unterstiitzungsleistungen ausmachten.””

Die differenzierte Entwicklung von Finanzhilfen und Steuervergiins-
tigungen macht deutlich, dass sich der generelle Trend nicht durch eine
pauschal gewachsene »Subventionsmentalitit« erkliren ldsst, sondern
nur durch den Blick auf die einzelnen Sektoren und Industriebranchen.
Weiter hinten in diesem Kapitel wird am Beispiel der Stahlindustrie, des
Flugzeugbaus und der Computerindustrie detaillierter gezeigt, wie sich,
erstens, die Abfederung der Krise einer »alten« Industrie von der Forde-
rung zweier »Zukunftsindustrien« unterschied. Zweitens wird deutlich,
dass dabei in sehr unterschiedlicher Intensitit versucht wurde, auch in
die Unternehmensstruktur einzugreifen, obwohl die Férderung von
Konzentrationsprozessen dem wettbewerbspolitischen Credo eigentlich
diametral entgegenstand. In allen drei Branchen bildete sich, drittens,
eine zunehmende Bedeutung der europiischen Integration ab, dies je-
doch wiederum in ganz unterschiedlicher Form und mit unterschied-
lichem Gewicht der Europiischen Kommission, die zusehends industrie-
politische Ambitionen entwickelt. Zunichst sollen jedoch allgemeinere
Zusammenhinge der sektoralen Strukturpolitik mit benachbarten Poli-

tikfeldern und die Entwicklung der Regionalférderung beleuchtet wer-
den.

117 Albrecht, Subventionen, S. 27-37 (Zitat S. 28); vgl. Jakli, Marshallplan, S. 221-224.
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Struktur und Konjunktur

Wie ein Papier der Industrieabteilung des BMWi 1973 festhielt, hatten
zahlreiche wirtschaftspolitische Mafinahmen einen mehr oder minder
gewollten Einfluss auf die Branchenstruktur, ohne als Teil der sektora-
len Strukturpolitik zu gelten. Das begann mit der grundsitzlich global
angelegten Konjunkturpolitik, wo im Rahmen der groflen Konjunktur-
programme 1967/68 gezielt Staatsauftrige an Branchen gegangen waren,
von denen besonders schnelle und hohe Investitionen erwartet wur-
den. Eine bevorzugte Beriicksichtigung »strukturpolitisch wichtige[r]
Investitionen« seitens der Konjunkturpolitik entsprach auch den 1969
verabschiedeten »Grundsitzen fir die Abstimmung der Férderungs-
maf$nahmen des Bundes, der Linder und Gemeinden in der regionalen
und sektoralen Strukturpolitik«. Konjunkturpolitik konnte aber auch zu
Lasten bestimmter Branchen wirken, wenn sie wie im Fall des zu dieser
Zeit laufenden Stabilitdtsprogramms durch eine Drosselung der Staats-
nachfrage nach Bauleistungen und Investitionsgiitern die Dimpfung
von Aufschwiingen anstrebte. Die Regionalforderung wirkte ebenfalls
in unterschiedlichem Mafle auf die Branchen, und in Zukunft war dies
verstirkt vom Umweltschutz zu erwarten. Im Rahmen der Steuerpolitik
schlieSlich war die einkommensteuerliche Begiinstigung der Auflésung
stiller Reserven bei der Veriuflerung von Unternehmensanteilen und
ihrer Wiederanlage unter anderem daran gebunden, dass dadurch die
»Unternehmensstrukeur eines Wirtschaftszweiges« verbessert wurde. Das
Auslandsinvestitionsgesetz und das Entwicklungshilfegesetz boten eben-
falls Entlastung bei entsprechenden Investitionen.”

In der Abschwungphase nach der ersten Olpreiskrise gewannen die
Uberschneidungen und Wechselwirkungen von Struktur- und Konjunk-
turpolitik zwangsldufig an Gewicht. Globale Investitionsanreize konnten
schon aufgrund der unterschiedlichen Konjunkturabhingigkeit einzel-
ner Branchen sehr differenzierte Effekte zeitigen. Dies wurde im BMWi
durchaus positiv beurteilt, sofern allgemeine Konjunkturprogramme zu
einem tiberdurchschnittlichen Wachstum von produktiveren Branchen
und zum (relativen) »Gesundschrumpfen« bzw. der »passiven Sanie-
rung« weniger wettbewerbsfahiger Industrien beitrugen. Andererseits
konnte die Investitionsférderung bei »Grenzbetrieben, die gerade noch
profitabel wirtschafteten, und in schrumpfenden Branchen zur Hinaus-
zogerung schmerzhafter Anpassungsleistungen in Form von Rationalisie-

118  Aufzeichnung Schlogl (IV A 1), Betr.: Investitionsbeeinflussung im Rahmen der
deutschen Wirtschaftspolitik, 14.9.1973, BAK, B 102/157467.
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rungen und Betriebsschlieffungen fithren. Da Stilllegungsprimien neben
den beschiftigungspolitischen Negativeffekten auf eine »Sozialisierung
der Verluste« der betroffenen Unternehmen hinausliefen und man sich
auflerdem um die Schaffung von Prizedenzfillen sorgte, blieb in sol-
chen Fillen letztlich nur, produktivititssteigernde Betriebsumstellungen
gezielter zu fordern. Analog dazu forderten die Experten eine klare
Trennung von konjunktur- und strukturpolitischen Instrumenten in der
Regionalférderung und wiesen nachdriicklich darauf hin, dass die Ver-
kntipfung beider Felder sehr viel gezielter durch staatliche Finanzhilfen
als mittels pauschaler Steuervergiinstigungen stattfinden kénne.™
Gestiitze fithlen konnten sich die Praktiker im Ministerium vom
Sachverstindigenrat, der darauf hinwies, dass Strukturpolitik nun einmal
aus angebotsorientierten Maf§nahmen bestehe und aus diesem systemati-
schen Grund die nachfrageorientierte Konjunkturpolitik jedenfalls nicht
ersetzen kénne. Das musste keine pauschale Ablehnung von Subventio-
nen als konjunkturpolitische Mafinahme bedeuten. Herbert Giersch,
mittlerweile Prisident des Kieler Instituts fiir Weltwirtschaft und all-
mihlich vom Keynesianismus in Richtung Angebotsdkonomie abrii-
ckend, betonte 1977, ein gewisses Maf$ an kurzfristigen Subventionen sei
konjunkturpolitisch durchaus sinnvoll. Das Problem liege — hier schloss
sich der Kreis zur Subventionskritik — in der Persistenz besonders von
Erhaltungssubventionen, deren Abbau zugunsten befristeter Staatshilfen
notwendig sei, die mit dem Erreichen beabsichtigter Struktureffekte oder
eben Konjunkturziele ausliefen. Giersch wies allerdings auch darauf hin,
dass »zuriickgebliebene« Regionen mit Verweis auf ihre besondere For-
derungswiirdigkeit gern zusitzliche konjunkturpolitische Mittel forder-
ten und die Nachfragesteuerung insofern mit Strukturpolitik vermeng-
ten, obwohl letztere systematisch als Angebotspolitik einzuordnen sei.
Ahnlich stellten strukturell vom internationalen Wettbewerb gebeutelte
Branchen ihre schwierige Lage als konjunkturbedingt dar, um leichter in

den Genuss von Staatshilfen zu gelangen.™°

119 I C1, Struktur- und verteilungspolitische Probleme konjunkturpolitischer Inves-
titionserleichterungen/Investitionsprogramme, 25.11.1974, BAK, B 102/134087.

120 SVR, Jahresgutachten 1976/77, S. 9; Giersch, Wirtschaftspolitik, S.147; Giersch,
Konjunktur- und Wachstumspolitik, S.151. Zu Gierschs Positionswandel vgl.
Piper, Wirtschaftsdokror, S. 18 ff.
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Forschungspolitik als Industriepolitik

Neben den BMWi-internen Unklarheiten standen Grenzziehungen zwi-
schen den Ressorts zur Diskussion, denen sich ebenfalls eine wachsende
Bedeutung der Strukturpolitik entnehmen ldsst — im Fall von Forschung
und Entwicklung weniger fiir die Bekimpfung von Branchenkrisen als
vielmehr fur die Unterstiitzung von »Zukunftsindustrien«. Der Neuzu-
schnitt der Ressortkompetenzen vom Dezember 1972 fiihrte nicht nur
zu einem Gewichtsverlust des BMWi gegeniiber dem Finanzministeri-
um. Er setzte zugleich eine Aufwertung des Forschungsressorts fort, die
mit der Griindung des Atomministeriums 1955 begonnen und sich 1962
mit dessen Ausbau zum Bundesministerium fiir wissenschaftliche For-
schung, seit 1969 zum Bundesministerium fiir Bildung und Wissenschaft
und schliefflich 1972 mit der Abspaltung des Bundesministerium fiir
Forschung und Technologie (BMFT) fortgesetzt hatte. Seit den spiten
1960er Jahren wurde hier bewusst auf den Ausbau der Zustindigkeiten
hingearbeitet.”

Die sozialdemokratischen Forschungsminister Horst Ehmke (1972-
1974), Hans Matthofer (1974-1978) und Volker Hauff (1978-1980) begrif-
fen Forschung und Technologieentwicklung als gesellschaftspolitische
Angelegenheit, was sich insbesondere im Engagement fiir die schon er-
wihnte »Humanisierung des Arbeitslebens« dufferte. Zugleich hegten sie
ausgeprigte industriepolitische Ambitionen. Ehmke kiindigte 1973 an,
die Forschungspolitik insgesamt mehr an gesellschaftlichen Interessen
auszurichten und die konkrete Forderung stirker auf angewandte For-
schung zu fokussieren. In einer Rede vor dem BDI lief§ er verlauten, der
Staat werde kiinftig »stirker als bisher auch die Innovation férdern und
mit steuern miissen. Ferner miisse sich eine am gesellschaftlichen Be-
darf orientierte Forschungs- und Entwicklungspolitik auch als Element
wirtschaftlicher Strukturpolitik begreifen.«** Matthéfer, zuvor unter an-
derem Experte fiir Automation bei der IG Metall, engagierte sich aus all-
gemeinen industriepolitischen Motiven insbesondere fiir die Forschung

121 Vgl. Wieland, Technik, S.62-84; Stucke, Institutionalisierung, S.35-76; Wein-
gart/Tauber (Hg.), Wissensministerium, passim; Seefried, Zukiinfte, S. 435-452.

122 Der Bundesminister fiir Forschung und Technologie, Pressemitteilung: Minister
Ehmke vor dem BDI in Koln zum Verhiltnis von Staat und Wirtschaft in der
Forschungspolitik, 20.11.1973, AdsD, 1/HEAA/190 (Zitat); Antwort der Bundesre-
gierung auf die Grofle Anfrage [...] betr. Forschungspolitik, 23.11.1973, BT-Dirs.
7/1219.
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und Entwicklung in der Computer- und Halbleiterindustrie, aber auch
fiir ein Comeback der Kohlehydrierung im Gefolge der Olpreiskrise.'?3

Haufft veréffentlichte 1975, noch als Staatssekretir Matthofers, ge-
meinsam mit dem Politikwissenschaftler Fritz Scharpf ein Plidoyer fiir
»Technologiepolitik als Strukturpolitik«, in dem eine »Strategie des akti-
ven Strukturwandels« propagiert wurde: Investitionen seien gezielt und
auf der Grundlage von Prognosen in zukunftsfihige Branchen zu lenken.
Dabei werde man sich »zu einem wesentlichen Teil auf neue, noch nicht
ausentwickelte Technologien und damit auf neue, noch ungesittigte
Mirkte stiitzen miissen«, wobei auf absehbare Zeit Maschinenbau, Elek-
trotechnik und Chemie — also, von der Computerindustrie abgesehen,
gerade schwach subventionierte Branchen mit relativ geringem Staatsein-
fluss — als entscheidend fiir die internationale Konkurrenzfihigkeit gal-
ten. Die widerspenstigen Unternehmerverbinde wiirden letztlich »einse-
hen miissen, dass bei ihrer zunehmenden Abhingigkeit von staatlichen
Leistungen und staatlichen Steuerungsmafinahmen der konzeptionslose,
in sich unkoordinierte Staat zu einer zunehmend unkalkulierbaren Ge-
fahrenquelle fir die weitere 6konomische Entwicklung werden« miisse.
Der planerische »Wille zur Innovation« ging also hier eine Verbin-
dung mit der Orientierung an Wettbewerbsfahigkeit auf internationalen
Mirkten ein. Uber die Machbarkeit und Effizienz der Vorschlige konnte
man zwar unterschiedlicher Meinung sein. Die Fokussierung auf zu-
kunftstihige Industrien, in denen ein Hochlohnland wie die Bundesre-
publik komparative Vorteile ausspielen konnte, war jedoch 6konomisch
ebenso legitimierbar wie umwelt- und entwicklungspolitisch. Uberdies
wurden offentliche Debatte und gesellschaftlich-politischer Konsens als
zentrale Erfolgsfaktoren benannt, es ging also keineswegs um expertokra-
tische Planungsutopien.”™*

Dass solche Vorstellungen im Wirtschaftsministerium schon wegen
der offen geforderten Investitionslenkung nicht auf Begeisterung trafen,
versteht sich. Ordnungspolitisch begriindeter Widerspruch gegen die
Forderung nach massiver Beeinflussung der Industrieforschung lag eben-
falls nahe. Zudem legten Hauff und Scharpf ein weiteres Mal den Finger
in die Wunde der Erhaltungssubventionen, die ganz wesentlich die Un-
terstiitzung absteigender Branchen prigten und fir die neben anderen
Ressorts eben auch das BMWi, insbesondere im Bergbau und im Schift-

123 Abelshauser, Wirtschaftswunder, S.277-350; sowie Seefried, Zukiinfte, S. 468-
472. Vgl. auch Matthéfers Vorwort zu Hauft/Scharpf, Modernisierung, S.7f;
und Matthofer, Bilanz.

124 Hauft/Scharpf, Modernisierung, Zitate S. 38f., 41f., 123; vgl. Ruck, Steuerungsbe-
darf, S. 35.
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bau, verantwortlich zeichnete. Vor allem aber wurde im Wirtschaftsres-
sort ebenfalls die Forderung von »Zukunftsindustrien« betrieben. Einen
»Kompetenzverlust des BMWi in technologischen Fragen« beklagte etwa
1974 Ernst von Beauvais, der langjihrige Leiter der vor allem fir Mittel-
standspolitik und »Produktivititssteigerung« zustindigen Abteilung I1."

Nachdem der Ausbau des Forschungsressorts schon in den 1960er
Jahren zur Ubertragung von Zustindigkeiten in den Bereichen Daten-
verarbeitung sowie Luft- und Raumfahrtforschung gefiihrt hatte, war
durch die Reorganisation Ende 1972 auch die anwendungsorientierte
EDV-Férderung der Kompetenz des Wirtschaftsministeriums entzogen
worden. Zwar hatte man die Forderung abwehren kénnen, auch die
Zustindigkeit fiir Forschung und Entwicklung in kleinen und mittle-
ren Unternehmen abzugeben, doch selbst dieses Feld durfte nur noch
»im Einvernehmen« mit dem Forschungsressort bewirtschaftet werden.
Konkret handelte es sich dabei um die Unterstiitzung von Vorhaben im
Rahmen der Arbeitsgemeinschaft Industrieller Forschungsvereinigun-
gen, die ein breites Spektrum von Forschungen im Auftrag von iiber
8.000 beteiligten Unternehmen betrieb, sowie um die Sonderférderung
von Forschung und Entwicklung in der Berliner Industrie und die so-
genannte »Erstinnovation«, d.h. die Einfithrung neuer Produkte und
Verfahren in die Produktion durch bis zu so-prozentige, im Erfolgsfall
riickzahlbare Kostentibernahmen. Kooperiert werden musste auch in
einem Erstinnovationsprogramm fiir den Steinkohlenbergbau. Zu Beau-
vais’ Missvergniigen bediente sich das BMFT zudem »in zunehmendem
Mafle wirtschaftspolitischer Begriindungen« beim Vorstof§ in weitere
bislang von anderen Ressorts bearbeitete Bereiche.2®

Das Verhiltnis der Ministerien blieb weiterhin nicht ohne
Reibereien,™ auch wenn eine gewisse Zielkongruenz bei aller Ressort-

125 Beauvais an Minister, 30.1.1974, BAK, B 102/134084. Vgl. auch Stucke, Institutio-
nalisierung, S. 71; Hamm, Strukturpolitik, S. 489; zu Beauvais Loffler, Strukturen,
S.181f.

126 Abteilung II, Aufgaben des Bundesministeriums fiir Wirtschaft im Bereich von
Forschung, Entwicklung und Innovation, 29.1.1974, BAK, B 102/134084; Beauvais
an Minister, 29.1.1974, ebd. Im Geschiftsbereich des BMWi angesiedelt waren
zudem die Physikalisch-Technische Bundesanstalt und das Bundesamt fiir Mate-
rialpriifung, die durch sogenannte Ressortforschung die Erfiillung von Aufgaben
des Ministeriums unterstiitzten.

127 Vgl. die Diskussion tiber eine »strukturbestimmende Ausrichtung der kiinftigen
Regierungsarbeit«, zu der das BMWi erneut auf Distanz ging: Leiter Abt. II an
Staatssekretir Griiner, 29.4.1977, BAK, B 102/251161; oder die Kommentare von
BMWi-Referenten zu Unternehmenskontakten des BMFT im Rahmen des drit-
ten DV-Programms, 6. und 11.8.1975, BAK, B 102/196042; sowie Lambsdorff an
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konkurrenz offensichtlich war. Konkret ging es letztlich um den Zugriff
auf Haushaltsmittel. So beharkte Matthofer den Kanzler im Sommer
1975 mit Vorschligen zur bevorzugten Beriicksichtigung von Forschung
und Entwicklung im Rahmen des anstehenden Konjunkturprogramms,
das bislang vor allem auf die Ankurbelung des Wohnungsbaus und den
Ausbau von Infrastruktur zielte.”® Kurz darauf skizzierte er Schmidt die
in seinem Ressort kursierenden Uberlegungen fiir ein »innovationspoli-
tisches Konzept, das dezidiert die »Schlisselrolle« von Forschung und
Technologie bei der Bewiltigung des wirtschaftlichen Strukturwandels
betonte. Dass die deutsche Industrie sich kiinftig stirker auf techno-
logisch anspruchsvolle und humankapitalintensive Giiter und Dienst-
leistungen konzentrieren miisse, hatte Schmidt selbst schon 6ffentlich
betont. Er stimmte Matthofers Gedanken grundsitzlich zu, ohne sich
aber zu dem umfangreichen Katalog an Gutachten und Prognosen zu
dullern, die inzwischen vom Forschungsressort auf den Wege gebracht
worden waren.'?

Anstelle einer Klirung des Spannungsverhiltnisses von Konjunktur,
Strukeur- und Technologiepolitik liefS sich in der Folgezeit eher eine
Tendenz zur Verquickung beobachten. Deutlich wurde das am »Pro-
gramm fiir Zukunftsinvestitionen« (ZIP), das seit 1977 auf Empfehlung
des Sachverstindigenrats vier Jahre lang »zukunftsweisende Projekte«
der kommunalen Infrastrukeur forderte, sodass sich hier die Konjunk-
turbeeinflussung mit regionaler bzw. kommunaler Strukturverbesserung
tiberschnitt; sektoral profitierte davon vor allem das Baugewerbe.?° Dass
die Ausdifferenzierung der urspriinglich auf der Makroebene angesie-
delten Nachfragestimulierung Matthéfers Position entgegenkam, zeigte
1978 eine Anderung des Investitionszulagengesetzes, die im Kontext eines
umfangreicheren deficit spending 300 Mio. DM speziell fiir die Forderung
von industrieller Forschung und Entwicklung sowie strukturschwachen
Gebieten vorsah. Als Finanzminister strebte Matthofer seit 1978 dezidiert
eine Haushaltskonsolidierung »durch Wachstum« an und wollte die an-
tizyklische Ausgabenpolitik auch aus diesem Grund nicht mehr in Form
pauschaler Programme zur allgemeinen Nachfragebelebung praktizieren.
Vielmehr sollte gezielt die Nachfrage in Industrien mit unausgelasteten

Hauff, 7.4.1978, BAK, B 136/9634, zur Forschungsférderung in der Eisen- und
Stahlindustrie, fiir die soeben andere Subventionen beschlossen worden waren.

128 Matthofer an Schmidt, 21.7.1975, BAK, B 136/11687; dito 13.8.1975, ebd.

129 Matthofer an Schmidyt, 15.8.1975, BAK, B 136/14872; Schmidt an Matthofer, Ok-
tober 1975 (Entwurf), BAK, B 136/11687.

130 Schanetzky, Erniichterung, S.217ff. (Zitat aus dem SVR-Jahresgutachten
1976/77); Ullmann, Abgleiten, S. 321f.
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Kapazititen stimuliert werden. Gleichzeitig plidierte er wie schon als
Forschungsminister fiir Mehrausgaben zugunsten von Forschung und
Entwicklung, Rationalisierung und Technologietransfer.™

Die Aufwertung der Innovationsférderung schlug sich deutlich in den
Daten nieder. Die Ausgaben des Bundes fiir Forschung und Entwicklung
in der Gewerblichen Wirtschaft, von denen insbesondere Grof$vorhaben
wie die Kernenergie, die Weltraumforschung oder das Airbus-Projekt
profitierten, stiegen von etwa 1 Mrd. DM (1969) auf knapp 3 Mrd. DM
(1975), um nach einer kurzen Zeit der Stagnation bis 1982 noch einmal
auf knapp 5,5 Mrd. DM zuzulegen. Wihrend bis in die frithen 1970er
Jahre der bei weitem grofSte Anteil auf das Verteidigungsministerium
entfiel, trug seit 1975 das Forschungsressort etwa die Hilfte der Ausga-
ben. Die vergleichsweise geringe Bedeutung des BMWi auf diesem Feld
driickte sich in einem Anteil von lediglich um die zehn, seit 1979 immer-
hin um die 15 Prozent aus, wobei unter den groflen Projektlinien ledig-
lich Airbus in die Kompetenz des Ressorts fiel. Beauvais’ Sorgen hatten
aus dieser Perspektive zwar ihre Berechtigung, das relative Gewicht seines
Ministeriums sank jedoch lediglich von 1976 bis 1978 in den einstelligen
Bereich.”?

Die Innovationsforderung wurde zwar in der Presse als »Selbstbe-
dienungsladen der Grofindustrie« angegriffen, und tatsichlich flossen
Mitte der 1970er Jahre etwa drei Viertel der einschligigen Aufwendun-
gen des Bundes an 15 GrofSunternehmen.” In der zweiten Hilfte der
1970er Jahre stiegen aber die speziell fir die »Forschung, Entwicklung
und Innovation bei kleinen und mittleren Unternehmen« eingesetzten
Bundesmittel prozentual deutlich stirker an, nimlich von 132 Mio. DM
(1975) auf 824 Mio. DM (1982). Das Gewicht des BMWi nahm hier durch
die Einfihrung von Zuschiissen fiir die FuE-Personalkosten, die seit
1979 allein mehr als 300 Mio. DM ausmachten, massiv zu; ohne diesen
Sonderposten setzte sich der von Beauvais befiirchtete relative Bedeu-
tungsverlust jedoch eindeutig fort.”*

131 Ullmann, Abgleiten, S. 236, 3021f.; vgl. ausfiihrlich Abelshauser, Wirtschaftswun-
der, S. 360-378.

132 Bundesbericht Forschung 1984, 4.6.1984, BT-Drs. 10/1543, S.741f.; Wieland,
Technik, S. 82f.

133 »Selbstbedienungsladen der Groflindustries, in: Der Spiegel, 10.1.1977, S. 55-60;
Der Zahlmeister. Wie Minister Matthofer die Industrie bedient, in: Capital 16
(1977), H. 10, S. 331; Trischler, Antworten, S. 64.

134 Bundesbericht Forschung 1984, 4.6.1984, BT-Drs. 10/1543, S. 77. Bei denjenigen
BMFT-Programmen, die nicht speziell der KMU-Férderung dienten, umfassen
diese Daten alle Unternehmen, »die einen Jahresumsatz von weniger als 200 Mio.
DM hatten und nicht tiberwiegend mit Groflunternechmen verbunden« waren;
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Die Ausweitung der KMU-Forderung war eine bewusste Verflechtung
von Technologie- und Mittelstandspolitik, die an die 1975 mit einem neu-
en Mittelstandsbericht bekriftigten »Grundsitze einer Strukturpolitik
fir kleine und mittlere Unternehmen« und das damit fortgeschriebene
»Aktionsprogramm zur Leistungssteigerung kleiner und mittlerer Unter-
nehmen« vom Dezember 1970 ankniipfte.S 1978 setzte sich diese forde-
rungspolitische Linie in einem »forschungs- und technologiepolitischen
Gesamtkonzept fiir kleine und mittlere Unternehmen« fort, das neben
einer verstirkten projektbezogenen Forderung den Technologietrans-
fer und die Markteinfithrung von Innovationen unterstiitzen sollte.
Eine Anhebung der FuE-Investitionszulage von 7,5 auf 20 Prozent fiir
die ersten investierten 500.000 DM war ebenso speziell auf kleine und
mittlere Unternehmen abgestellt wie die Einbezichung des Kaufs von
Nutzungsrechten und Patenten. Das Spektrum der Forderinstrumente

wurde merklich vergrofSert.3

Ausbau und Riickbau der Regionalférderung

Eine verstirkte, struktur- und insbesondere mittelstandspolitisch moti-
vierte Forschungs- und Technologiepolitik kennzeichnete in der zweiten
Hilfte der 1970er Jahre auch die Linderebene, wo Baden-Wiirttemberg
1977 ein erstes einschligiges Programm auflegte. An der Mikroelektronik
entziindete sich ein regelrechter »forschungspolitischer Wettlauf unter
den Bundeslindern« um die Ansiedlung von Forschungsinstituten."”
Die regionale Strukturpolitik blieb ohnehin in erheblichem Mafle Lin-
dersache. Das spiegelte sich in einer Zunahme der Finanzhilfen der Lin-
der und Gemeinden von 6,8 auf 13,1 Mrd. DM zwischen 1970 und 1980.
Vordergriindig stiegen diese Ausgaben sogar deutlich schneller als dieje-
nigen des Bundes, die laut Subventionsbericht von 7,8 auf 12,5 Mrd. DM
zulegten; hinzu kam allerdings eine erhebliche Zunahme der vom Bund
verantworteten ERP-Finanzhilfen von 1,1 Mrd. auf 2,7 Mrd. DM und der
EWG-Marktordnungsausgaben von 2,9 Mrd. auf 6,2 Mrd. DM."3

ebd. Ein kleinerer Teil des Ausgabenwachstums seit 1978 verdankt sich der Aus-
weitung des in die Datenerhebung einbezogenen Kreises von KMU; ebd., S. 335.

135 Bericht der Bundesregierung iiber Lage und Entwicklung der kleinen und mittle-
ren Unternehmen (Mittelstandsbericht), 21.5.1976, BT-Drs. 7/5248.

136 Wieland, Technik, S. 84; Trischler, Antworten, S. 64f.; Bundesbericht Forschung
VI, 28.6.1979, BT-Drs. 8/3024, S. 16, 26-31.

137 Gall, Bundesliga-Spielregeln (Zitat S. 147); Trischler, Antworten, S. 59-63.

138 Zwolfter Subventionsbericht, 1.9.1989, BT-Drs. 11/5116, S. 9.
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Die Landesregierungen fiillten mit ihren Hilfsprogrammen teils
Liicken in der Subventionslandschaft und sprangen zum Teil in die
Bresche, wo der Bund der seit Langem kriselnden, vom allgemeinen
Konjunktureinbruch umso heftiger gebeutelten Textilindustrie weiterhin
Subventionen versagte.” Solche Kompensationen lagen nahe, weil die
Konjunkturprogramme der Bundesregierung 1974/75 zwar in gewissem
Maf3e regionalpolitische Aspekte beriicksichtigten, eine entsprechende,
von einigen Lindern geforderte Novellierung des Stabilitdtsgesetzes je-
doch nicht stattfand. Doch auch strukturpolitisch verfolgten die Linder
weiterhin eigenstindige Forderprogramme, die sich wiederum mit den
jeweiligen Konzepten der Landesplanung verbanden. In Bayern wurden
1973 sogar eigene »Grundsitze regionaler Strukturpolitik« verkiindet, um
die soziookonomischen Verhiltnisse in den strukturschwachen Gebieten
denjenigen der Industrieregionen anzunihern und genutzte Wachstums-
potenziale innerhalb des Freistaats auszuschopfen.'©

In Nordrhein-Westfalen hatte schon 1968 das »Entwicklungspro-
gramm Ruhr« besonderes landespolitisches Engagement in der Indust-
riepolitik demonstriert und durch Ausgaben fiir Verkehr, Bildungsein-
richtungen und Stadtentwicklung die wegbrechende Wirtschaftsleistung
des Steinkohlenbergbaus zu kompensieren versucht. Ein 1970 aufgelegtes
»Nordrhein-Westfalen-Programm 1975« weitete diese Ansitze aus und
setzte insbesondere auf den Aus- und Umbau des Energiesektors, zu-
gleich auf Diversifizierung der bestehenden Industriestruktur. Seit Mitte
der 1970er Jahre war auch hier eine Strategie der aktiven Einflussnahme
auf den Strukturwandel durch »Technologieprogramme« fiir die tra-
ditionellen Krisenbranchen, sodann einer »Neoindustrialisierung« mit
forschungs- und technologiepolitischem Fokus zu beobachten. Das 1978
aufgelegte »Technologieprogramm Wirtschaft« fokussierte dhnlich wie
auf Bundesebene stark auf KMU und auf Aspekte des Technologietrans-
fers und der Innovationsdiffusion.™

In West-Berlin schliefflich, wo die Investitionszulage fiir Forschung
und Entwicklung schon 1968 auf 25 Prozent erhoht worden war, war zwar
ebenfalls ein gewachsenes Bewusstsein fiir die strukturpolitische Bedeu-
tung der Innovationsforderung zu beobachten. Das insgesamt weiterhin
ineffiziente Priferenzsystem, an dem trotz massiver wissenschaftlicher
Kritik festgehalten wurde, verhinderte aber nicht den besonders drama-
tischen Riickgang an Industriearbeitsplitzen, der sich zwischen 1962 und

139 Lindner, Faden, S. 138-142.
140 Griiner, »Wirtschaftswunder, S. 401-418.
141 Goch, Region, S. 301-317.

164 CC BY-SA 4.0



https://doi.org/10.14765/zzf.dok-2995

SUBVENTIONSVERGABE UNTER KONSOLIDIERUNGSDRUCK

1976 auf mehr als ein Drittel belief (gegeniiber rund elf Prozent im Bun-
desgebiet). Die wirksamste Gegenstrategie war letztlich der ebenfalls weit
iiberdurchschnittliche Ausbau des 6ffentlichen Dienstes, der durch wei-
ter steigende Bundeszuschiisse finanziert wurde. Es mag sein, dass sich in
der Berliner Politik tatsichlich jene »Subventionsmentalitit« ausbreitete,
vor der Karl Schiller hier schon in den frithen 1960er Jahren gewarnt
hatte; der Senat fiel jedenfalls nicht durch grundlegende Initiativen zur
Behebung der Misere auf. In den Bonner Ministerien galt die Unterstiit-
zung der Exklave jedoch ebenfalls als Sonderfall, der mit 6konomischen
Kriterien nicht angemessen zu beurteilen war."+*

Jenseits unterschiedlicher Linderpolitiken verhandelten Bund und
Linder tber die Fortentwicklung der Gemeinschaftsaufgabe »Verbes-
serung der regionalen Wirtschaftsstruktur«. Angesichts der im voran-
gehenden Kapitel skizzierten, die Erwartungen weit iibertreffenden
Inanspruchnahme der Steuervergiinstigungen und der frithzeitig diag-
nostizierten Mitnahmeeffekte war der Anpassungsbedarf offensichtlich.
Der Planungsausschuss der Gemeinschaftsaufgabe begann bereits 1971
eine Agenda abzuarbeiten, die neben einer Neuabgrenzung der Forder-
gebiete die Entwicklung einheitlicher Kriterien fiir die Bestimmung von
Schwerpunktorten und zu schaffenden Arbeitsplitzen sowie ein hand-
habbares Verfahren der Erfolgskontrolle umfasste. Die Quantifizierung
und Prognostizierung von Zielen und Ergebnissen waren Gegenstand
mehrerer 1972 in Auftrag gegebener Forschungsprojekte, die nicht nur
konjunktur- und wachstums-, sondern auch verteilungspolitische As-
pekte berticksichtigten und bei der statistischen Analyse der regionalen
Arbeitsmirkee bis auf die Kreisebene hinunterreichten.

Auf Grundlage der Ergebnisse beschloss der Planungsausschuss 1974/75
eine Neuabgrenzung der Fordergebiete und die Neuverteilung der For-
dermittel des Bundes fiir den vierten Rahmenplan der Gemeinschafts-
aufgabe (1975-1978), der nicht zuletzt darauf orientierte, den bisherigen
Anteil der Einwohner von Férdergebieten an der Gesamtbevolkerung
von 33,9 Prozent nicht zu iiberschreiten. Die Kostenbegrenzung begann
also eine groflere Rolle zu spielen als in den Anfangsjahren der Gemein-
schaftsaufgabe. Eine leichte Zunahme der speziell unterstiitzten Schwer-
punktorte auf 327 war ebenfalls bereits das Resultat von Streichungs-
appellen der Bundesregierung an die Linder. Die an 6konomischen
Kriterien und priziseren Kennzahlen orientierte Neuabgrenzung und

142 Ahrens, Gewohnheiten, S.291-294. Die Zahl der Industriearbeitsplitze in West-
Berlin sank laut einem Gutachten des Prognos-Instituts von etwa 302.000 auf
192.000.
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die Vereinheitlichung galten im BMWi als »Weichenstellungen« auch
im Hinblick auf eine zukiinftige »umfassende Wirkungsanalyse und Er-
folgskontrolle von Subventionsmafinahmen und Maglichkeiten fiir eine
Zielerreichungskontrolle«, zumal weitere in Auftrag gegebene Gutachten
das Instrumentarium verfeinern und Erfahrungen aus anderen europi-
ischen Lindern verarbeiten sollten. Die ersten grofleren Evaluierungen
wurden gegen Ende der 1970er Jahre durchgefithrt. Den Erfolg der
Bemithungen dokumentierte schliefSlich der zehnte Rahmenplan, mit
dem 1981 die Fordergebiete so weit reduziert wurden, dass noch knapp
30 Prozent der Bevolkerung darin lebten. Die Zahl der Schwerpunktorte
wurde von 329 auf 269 gesenkt und der veranschlagte jahrliche Aufwand
von 5§88 Mio. auf 470 Mio. DM gekiirzt."#?

Die Details der entsprechenden Verhandlungen miissen hier nicht
nachvollzogen werden. Diese verliefen, wie einige Schlaglichter zeigen,
alles andere als konfliktfrei. Dabei konnten Bundes- und Landesinteres-
sen auch innerhalb der Parteien aufeinanderprallen, wie 1976 der Protest
der Vorsitzenden der sozialdemokratischen Landtagsfraktionen gegen
den Beschluss der Bundesregierung demonstrierte, die Bundesmittel fiir
die Gemeinschaftsaufgabe als Beitrag zur Haushaltskonsolidierung ab
dem folgenden Jahr um 10 Prozent zu kiirzen. Der Kiirzungsbeschluss
vom September 1975 wurde am Ende nur durch die Reduzierung eines
ohnehin auslaufenden Sonderprogramms zugunsten von Volkswagen-
Standorten, nicht innerhalb des reguliren Ausgabenprogramms der Ge-
meinschaftsaufgabe eingelost. Im folgenden Jahr wurde entgegen der
urspriinglichen Absichtserklirung prompt wieder der »Normalansatz«
der Vorjahre eingeplant."+

Zwischenzeitig wurde gar vor dem »bevorstehenden Ende der Gemein-
schaftsaufgabe« gewarnt, als eine Lindermehrheit 1977 eine von Nord-
rhein-Westfalen geforderte Einbezichung einiger Arbeitsmarktregionen
blockierte und die Landesregierung diese Gebiete kurzerhand trotzdem
subventionieren wollte. Im Hintergrund stand die Einschitzung, dass
sich die Wettbewerbsfihigkeit der Fordergebiete in den letzten Jahren

143 Mehrlinder, Weiterentwicklung, Zitate S. 109 (der Autor war Oberregierungsrat
im BMWi); vgl. Karl, Entwicklung, S. 24-31; Toepel, Zusammenwirken, S. 100f;
dies., Evaluation, S.396; Zehnter Rahmenplan der Gemeinschaftsaufgabe »Ver-
besserung der regionalen Wirtschaftsstrukturc, 28.7.1981, BT-Drs. 9/697.

144 Heick (BK) an Bundeskanzler, 27.4.1976, BAK, B 136/11609; Fiinfter Rahmenplan
der Gemeinschaftsaufgabe »Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstrukture,
13.2.1976, BT-Drs. 7/4742, S. 5; Sechster Rahmenplan der Gemeinschaftsaufgabe
»Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstrukture, 15.7.1977, BT-Drs. 8/759, S. 5;
Siebter Rahmenplan der Gemeinschaftsaufgabe »Verbesserung der regionalen
Wirtschaftsstruktur«, 26.7.1978, BT-Drs. 8/2014, S. 5.
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nicht verbessert, sondern sogar verschlechtert hatte. Fiir eine Mehrheit
der Linder ergab sich daraus nicht unbedingt Diskussionsbedarf iiber
Reformen, sondern zuallererst der Wunsch nach zusitzlicher Forde-
rung.'¥ Zugleich bildeten sich hier die charakteristischen Frontstellun-
gen zwischen Wirtschafts- und Finanzministerium ab, als Letzteres eine
aus den nordrhein-westfilischen Forderungen resultierende Ausweitung
der »Fordergebietskulisse« strikt ablehnte, damit jedoch letztlich am
Zwang zum Bund-Linder-Kompromiss scheiterte, der auf eine befristete
Ausweitung hinauslief.4¢

Ohnehin hiuften sich Ende der 1970er Jahre Initiativen aus einzelnen
Lindern, die Ausgaben im Rahmen der Gemeinschaftsaufgabe massiv
aufzustocken oder um weitere Programme fiir besonders problematische
Arbeitsmarktregionen zu erginzen.'¥” Andererseits stand voriibergehend
sogar eine »Abschaffung« der Gemeinschaftsaufgabe zur Debatte, weil
ein Teil der Landesregierungen in der gemeinsamen Festlegung von Tei-
len ihrer Budgets im Rahmen des Planungsausschusses, in dem der Bund
ebenso viele Stimmrechte hatte wie alle Linder zusammen, eine erhebli-
che »Schwichung der Eigenstaatlichkeit und Eigenverantwortung« sah.
Die Bundesmittel sollten jedoch weiterhin flieflen, womit die Erfolgsaus-
sichten dieser Initiative von vornherein denkbar schlecht waren.™8

Am Ende siegte der Sparzwang: »Mit der deutlichen Reduzierung der
Fordergebiete wurde die vom Bund und den meisten Lindern seit langem
angekiindigte und von der Offentlichkeit erwartete Konzentration der
knappen Fordermittel realisiert«, resiimierte der zehnte Rahmenplan la-
pidar. Eindeutige Kosten-Nutzen-Rechnungen waren hingegen nicht zu
finden. Die dem Bundestag vorgelegten Rahmenpline enthielten jeweils
Angaben tiber die vorgesehenen Ausgaben und den geschitzten Umfang
der Investitionszulagen, gefolgt von Erfolgsmeldungen iiber gerettete
und neu geschaffene Arbeitsplitze. Dieser »Erfolgskontrolle« zufolge

145 Albert (I C 2) an Leiter Abt. I, 26.9.1977, BAK, B 102/218502; Albert an Minister,
6.12.1977, BAK, B 102/218502.

146 Noé an Schlecht, 24.11.1977, BAK, B 102/218502; Schlecht an Barzel, 13.12.1977,
BAK, B 102/218502.

147 Heinzel (BMF, I B 3) an Minister, 10.1.1979, BAK, B 136/11674. Aufgelistet werden
hier Forderungen aus dem Saarland, Nordrhein-Westfalen, Bayern und den Kiis-
tenlindern im Bundesrat oder bei der Rahmenplanung der Gemeinschaftsaufgabe.

148 Pietsch (I A 4), Zu TOP 5 der Besprechung der Regierungschefs, 13.2.1979, BAK,
B 102/277169 (Zitat); Ergebnisprotokoll der Besprechung der Ministerprisiden-
ten der Linder am [!] 6. bis 8. Dezember, 0. D., ebd. Laut einer anderen Quelle
wurde diese Forderung nur von Breuel vertreten: Protokoll iiber die Sitzung des
Arbeitskreises fiir regionale Wirtschaftspolitik (ARW) am 15.10.1979, 30.11.1979,
BAK, B 102/277549.
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wurden von 1972 bis 1980 mehr als 35.000 gewerbliche Investitionsvorha-
ben mit einem Gesamtvolumen von iiber 89 Mrd. DM gef6rdert, wobei
nur jedes dritte dieser Vorhaben neben der Investitionszulage gemifS
dem Investitionszulagengesetz zusitzlich mit den Haushaltsmitteln der
Gemeinschaftsaufgabe, die als Investitionszuschiisse verausgabt wurden,
unterstiitzc worden war. Durch die Investitionen seien »iiber 660.000
neue Arbeitsplitze in den Fordergebieten geschaffen und tiber 930 ooo
gefahrdete Arbeitsplitze gesichert« worden.™# Die Zahl dieser Arbeits-
plitze zeigte jedoch eine riicklaufige Tendenz. Offenkundig folgte die
Inanspruchnahme der Férderung auflerdem den Konjunkturaussichten,
was noch einmal verdeutlichte, dass Mitnahmeeffekte bei dieser ohnehin
problematischen Zihlung, die auf Angaben der begiinstigten Unterneh-
men beruhte, jedenfalls nicht auszuschlieflen waren. Zugleich hatte die
Forderintensitdt, gemessen als Anteil von Investitionszuschiissen und
-zulagen am geférderten Investitionsvolumen, nach Berechnungen des
BMWi im Laufe der 1970er Jahre von 1,6 auf 3,3 Prozent zugenommen.'s°

Unangetastet von der Reduzierung der geférderten Fliche blieb das
Zonenrandgebiet, fiir das 1981 von den insgesamt eingeplanten reguliren
Ausgaben der Gemeinschaftsaufgabe allein knapp 44 Prozent vorgesehen
waren. Die Grenzregionen genossen weiterhin hohere Maximalsitze
fir die daraus gezahlten Investitionszuschiisse. Erhalten blieb auch der
Vorsprung bei der Investitionszulage, die im Zonenrandgebiet 10 Pro-
zent, in den Ubrigen geforderten Regionen hingegen nur 8,75 Prozent
betrug. Der zehnte Rahmenplan zitierte zur Rechtfertigung des Abstands
ausfiihrlich die entsprechende Festlegung des Planungsausschusses von

1971.5"

149 Zehnter Rahmenplan der Gemeinschaftsaufgabe »Verbesserung der regionalen
Wirtschaftsstruktur«, 28.7.1981, BT-Drs. 9/697, S. 6, 17. Zugleich wurde festge-
halten, »ein tiberzeugender Ansatz fiir laufende, systematische Wirkungskontrol-
len« sei »noch nicht in Sicht«; ebd., S.18f.

150 I C 2, Betr.: Auswertung der Forderstatistik der Gemeinschaftsaufgabe, 12.5.1980,
BAK, B 102/277549.

151 Zehnter Rahmenplan der Gemeinschaftsaufgabe »Verbesserung der regionalen
Wirtschaftsstruktur«, 28.7.1981, BT-Drs. 9/697, S.10ff., 21f. Hinzu kamen 6o
Mio. DM fiir Investitionszuschiisse zur Schaffung von Ersatzarbeitsplitzen fiir
die von der Stahlkrise betroffenen Gebiete im Saarland und in Rheinland-Pfalz;
vgl. dazu weiter unten. Neben den Investitionszulagen, die fiir 1981 auf insgesamt
tiber 900 Mio. DM veranschlagt wurden, standen Biirgschaften sowie fiir ander-
weitig nicht geférderte kleinere Betriebe zinsverbilligte ERP-Kredite zur Verfii-
gung. Die Investitionszulage war zunichst von urspriinglich 10 auf 7,5 Prozent
tiir alle geforderten Regionen gesenkt, Anfang 1979 dann auf die differenzierten
Werte von 8,75 bzw. 10 Prozent erhoht worden; Dritter Rahmenplan der Ge-
meinschaftsaufgabe »Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur« fiir den
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Der Erfolg war noch ein Jahrzehnt spiter bestenfalls unklar. Das
Verhiltnis von »gesicherten« zu neu geschaffenen Arbeitsplitze war nach
einer Studie des BMWi deutlich grof3er als in den tibrigen Férdergebie-
ten, weil Rationalisierungs- und »Umstellungsinvestitionen« hier speziell
gefordert wurden. Ein grofler Teil des geférderten Investitionsvolumens
floss zudem in den Tourismus. Der Strukturwandel zugunsten von neu-
en Industriestandorten mit hoher Wertschépfung wurde also offenkun-
dig nicht sonderlich vorangetrieben. Vielmehr entfiel fast die Hilfte des
geforderten Investitionsvolumens in der Industrie auf Schrumpfungs-,
jedoch nur ein Drittel auf Wachstumsbranchen. Zudem waren die sub-
ventionierten Arbeitsplitze »tiberwiegend den Leichtlohngruppen zuzu-
ordnen, und zwar bis hin zu »Minimallohnen in Form von Heimarbeit«.
Die Arbeitsmirkte waren entsprechend krisenanfillig.’s

Neben den zunehmenden Protesten aus anderen Regionen der Repu-
blik trat hier iiberdies in den 1970er Jahren ein neuer Vetospieler auf den
Plan, nimlich die fiir Wettbewerbspolitik zustindige Generaldirektion
(GD) 1V der Europiischen Kommission. Die Kommission fiithrte nicht
nur die Aufsicht iber die Konformitit der Subventionierung nationaler
Branchen oder Produzenten mit dem europiischen Beihilferecht, son-
dern war seit 1971 auch fiir die Beaufsichtigung regionaler Hilfsprogram-
me zustindig. Seit 1975 war die zulissige Investitionsbeihilfe in solchen
Programmen EG-weit einheitlich gedeckelt, doch galten Ausnahmen fiir
wenige besonders schwach entwickelte Regionen. Das Zonenrandgebiet,
dem 1971 zunichst ein solcher Status eingerdumt worden war, entpuppte
sich bei genauerem Hinsehen auf Grundlage vergleichbarer Daten als
keineswegs so unterentwickelt wie Nordirland oder Stiditalien. Als die
GD IV 1979 den sechsten Rahmenplan der Gemeinschaftsaufgabe unter
die Lupe nahm, suchte sie zumindest einen Teil der diversen Programme
zugunsten der Grenzregion zu beschneiden und zugleich die pauscha-
le geografische Definition sehr unterschiedlich strukturierter Gebiete
aufzubrechen. Die Bundesregierung hielt aber in erster Linie mit dem
politischen Argument der anhaltenden deutschen Teilung dagegen, das
zumindest fiir die Vertagung des Streits hinreichte. Die Kommission
verlegte sich stattdessen auf Verfahren gegen die Subventionierung ein-

Zeitraum 1974 bis 1977, 6.3.1975, BT-Drs. 7/1769, S.8, 12; Achter Rahmenplan
der Gemeinschaftsaufgabe »Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstrukture,
20.2.1979, BT-Drs. 8/2590, S. 8.

152 Ritter/Hajdu, Grenze, S.155-168 (Zitat S.165). In den Jahren 1972-1978 wurden
laut der BMWi-Studie mit den Fordermitteln 215.000 Arbeitsplitze neu geschaf-
fen und 615.000 gesichert; ebd., S. 158.
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zelner Unternehmen vor dem Europiischen Gerichtshof, ging also die
missliebigen regionalen Staatshilfen letztlich auf sektoraler Ebene an.’s?

Begrenzte Integrationsbereitschaft: Die europiische Politikebene

Aufbriiche zu neuen Ufern waren in der bundesdeutschen regionalen
Strukeurpolitik also, von Sparbemiithungen und teils verstirkten Kon-
trollversuchen abgesehen, nicht zu erkennen. Anders verhielt sich das
in Briissel, wo neben der Wettbewerbs- zunehmend die Industrie- und
Technologiepolitik als Tdtigkeitsfeld der Europdischen Kommission eta-
bliert wurden. Inwiefern diese supranationale Instanz jenseits der Ge-
wihrleistung gleicher Marktbedingungen tiberhaupt industriepolitischen
Einfluss haben sollte, war unter den Mitgliedslindern der Europiischen
Gemeinschaft fiir Kohle und Stahl (EGKS) und der EWG schon aufgrund
unterschiedlicher nationaler Traditionen der Wirtschaftspolitik umstrit-
ten. Der EWG-Vertrag sah eine aktive sektorale Industriepolitik der Briis-
seler Institutionen nicht vor. Als sich Mitte der 1960er Jahre der Wett-
bewerbsdruck in den westeuropiischen Lindern nicht zuletzt aufgrund
der internationalen Handelsliberalisierung verstirkte und die Furcht vor
der »amerikanischen Herausforderung« nicht nur in der Bundesrepublik
umging, erhielt die Kommission im Zuge der Verschmelzung der Biiro-
kratien von EWG, EGKS und Euratom 1967 eine eigene Generaldirektion
fir industrielle Angelegenheiten bzw. Gewerbliche Wirtschaft, der 1973
auch die Technologiepolitik zugeordnet wurde. Das erste industriepo-
litische Memorandum legte die Kommission 1967 vor, die Initiativen
zu einer gemeinsamen Politik gegeniiber einzelnen Industriebranchen
scheiterten jedoch auch in der Folgezeit an der Uneinigkeit und den
unterschiedlichen nationalen Rechtsgrundlagen der Mitgliedslinder. Die
Zusammenlegung von Industrie- und Binnenmarkt-Ressort verlieh al-
lerdings den industriepolitischen Ambitionen 1977 eine hohere Durch-

153 Eckert, Borderland Aid, S. 119-129; zur wachsenden Bedeutung der Wettbewerbs-
politik vgl. Warlouzet, Rise; Warlouzet/Witschke, Path. Die regelmifSig tagenden
»Zonenrandreferenten« der Linderwirtschaftsministerien sahen ihren Zustindig-
keitsbereich nichtsdestoweniger ebenso unter Druck wie die Berlinforderung, als
1980 die kritische Diskussion iiber »politisch begriindete Subventionsbereiche«
zunahm. Ahnlich wie im Fall Berlins bestand jedoch unter den Vertretern der
Bundesministerien grundsitzlich Konsens, dass die »politische Dimension der
Zonenrandforderung [...] eine Auswahl der regionalen Fordergebiete im Zo-
nenrandgebiet nach rein 6konomischen Grundsitzen verbiete«; Ergebnisnieder-
schrift tiber die Sitzung der Zonenrandreferenten der Wirtschaftsministerien am
15./16.1.1981, 21.1.1981, BAK, B 102/330232.
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schlagskraft, und vor dem Hintergrund der anhaltenden Strukturkrisen
lagen koordinierte Interventionen in Branchenstrukturen, insbesondere
die Férderung von Konzentrationsprozessen, inzwischen niher.’s4

Fir die Bundesregierung drohten daraus Konfrontationen mit ande-
ren EG-Lindern zu erwachsen, in denen es stirkere interventionistische
Traditionen gab. Ein gemeinsames Memorandum der deutschen Wirt-
schafts-, Finanz-, Auflen- und Arbeitsministerien zeigte sich 1978 besorgt
tiber eine zunehmende Neigung zu branchenbezogenen Programmen.
Jenseits von »begriindeten Ausnahmefillen« wie der Stahl- und Textil-
industrie miisse weiter am Primat der Subsidiaritit festgehalten werden,
zumal »viele Branchenprobleme nicht struktureller, sondern konjunk-
tureller Natur« seien. Im Anschluss an ordoliberale Prinzipien wie an
die strukturpolitischen »Grundsitze« der spiten 1960er Jahre wurde
daran erinnert, dass die Bewiltigung des Strukturwandels »in erster Linie
Aufgabe der Unternehmen« sei, denen die anzustrebenden Strukturen
nicht vorgegeben werden diirften. Stattdessen komme es zuallererst auf
die Gestaltung der Rahmenbedingungen an, um den Strukturwandel zu
unterstiitzen. Mehr oder weniger wortlich wurden die aus der bundes-
deutschen Debatte geldufigen Argumente zugunsten einer verbesserten
Informationsgrundlage, aber gegen dariiber hinausreichende Prognosen
angefithrt. Zu verhindern seien insbesondere »strukturkonservierende
Mafinahmen« aus den Mitteln der Regional- und Sozialfonds, eine akti-
ve Rolle wurde der Gemeinschaft vor allem fiir bestimmte Bereiche der
Forschungspolitik zugestanden.’ss

Das Memorandum stief§ eine Debatte im Ministerrat an, die nach
Lambsdorffs Einschitzung zwar die anhaltenden strukturpolitischen
Gegensitze einiger Mitgliedslinder zeigte, der deutschen Position aber
stirkere Anerkennung verschaffte. Der Europdische Rat stimmte im Juli
1978 der Auffassung zu, dass Industriesubventionen nur in Ausnahmefil-
len und zur Anpassung an verinderte Bedingungen gerechtfertigt seien.
Laut Lambsdorff war es der Bundesregierung auch in vielen konkreten
Fillen gelungen, bereits im Entwurfsstadium »Fehlentwicklungen« zu
blockieren."s® Neben der Abwehrhaltung gegeniiber einer Institution, die
mit eigenstindigen Kompetenzen die nationale Strukturpolitik nur noch
komplizierter gemacht hitte, herrschte analog zur deutschen Diskussion
auch auf diesem Feld die Furcht vor einem »Subventionswettlauf« der

154 Vgl. v.a. Warlouzet, Industrial Policy; sowie Bussi¢re, Erfindung.

155 BMWi/AA/BMF/BMA, Memorandum zur Strukturpolitik in der EG, 24.4.1978,
BAK, B 102/202884.

156 Lambsdorff an den bayerischen Wirtschaftsminister Jaumann, 11.4.1979, BAK,

B 102/195944.
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Mitgliedstaaten oder einem »Wettbewerb der Staatskassen«. Daraus er-
gab sich mit einiger Konsequenz die Forderung nach einer Stirkung der
Beihilfekontrolle, obwohl die deutsche Politik gerade die eigene Zonen-
randforderung gegen diese in Schutz zu nehmen suchte.”” Auf sektoraler
Ebene jedoch war diese Haltung rational, weil die deutsche Industrie ge-
geniiber anderen EWG-Lindern vergleichsweise gut aufgestellt war, und
sie war insgesamt erfolgreich. Bis 1981 schloss sich auch der umtriebige
EG-Binnenmarktkommissar Etienne Davignon dem Motto »Keine Poli-
tik fiir einzelne Sektoren« an. Die Mehrheit der Mitgliedsldnder stimmte
zu dieser Zeit der deutschen Position mehr oder minder zu.™s®

Die »Strategie der Gemeinschaft«, die die Kommission im Oktober
1981 schliefflich dem Rat der Europiischen Gemeinschaften vorlegte, trug
deutlich angebotspolitische Ziige und erinnerte insofern erneut an den
sukzessiven Richtungswechsel der bundesdeutschen Wirtschaftspolitik
und der wirtschaftswissenschaftlichen Expertise in den vorangegangenen
Jahren. Das Dokument betonte die Aufgabe, ein »Klima des Vertrauens«
zu schaffen, um unternechmerisches Innovationspotenzial freizusetzen,
und warnte vor Steuererhhungen, da neue Wachstumsimpulse von den
Investitionen der Unternehmen und nicht vom privaten Verbrauch aus-
gehen miissten. Die verschlechterte Wettbewerbsfahigkeit der europii-
schen Industrien wurde zuvérderst aus ihren hohen Lohnstiickkosten ab-
geleitet, den zentralen Hebel zur Uberwindung der Wachstumsschwiche
bilde die Vollendung des Binnenmarkts. Staatliche Forderungen seien
in vielen Fillen nétig, miissten aber durch Umschichtung der Ausgaben
zu Lasten des Konsums finanziert werden. Auf technologiepolitischem
Feld hielt die Kommission staatliche Beihilfen allerdings fiir sinnvoll
und nahm auch die Chance zur Auflegung eigener Programme wahr.
Ansonsten sah sie ihre Rolle eher in der Anregung und Harmonisierung
von nationalen Politiken und der Erleichterung grenziiberschreitender
Unternehmensaktivititen, nicht aber in einer eigenstindigen Industrie-
politik im engeren Sinne und fiir bestimmte Branchen.™”

157 Biichner-Schopf (IV A 1) an Minister, 16.11.1981, BAK, B 102/22809s.

158  Molitor (IV A1), Vermerk fiir heutige Kabinettsitzung, 8.4.1981, BAK, B 102/228044.
Grundsitzlich positiv eingeschitzt wurde im BMWi auch die parallel vorgelegte
Konzeption der Kommission zur »industriellen Innovationspolitik«; Vermerk Wall-
raff, 25.9.1981, BAK, B 102/228048. Der Entwurf der Kommission vom 10.9.1981
ebd.; die Endfassung der Vorlage der Kommission »Politik der industriellen Innova-
tion — Leitlinien fiir eine Gemeinschaftsstrategie«, 28.10.1981, wurde verdffentlicht
als BT-Drs. 9/1156.

159 Vorlage der Kommission der Europiischen Gemeinschaften. Zur Entwicklung
der Industrie in Europa: Eine Strategie der Gemeinschaft, 26.10.1981, BT-Dirs.
9/1151, Zitate S. 2f.
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Der europiische Sonderfall: Die erste Phase der Stahlkrise

Die grofle, in dem Papier nur ganz am Rande erwihnte Ausnahme war
die Stahlindustrie. Die 1978 im Memorandum der Ministerien gedufSerte
Mahnung, es diirfe auf Gemeinschaftsebene nicht »eine Branche nach
der anderen erfasst und reglementiert werdenc, reflektierte vor allem
die Rolle Briissels beim Management der seit einigen Jahren virulenten
Stahlkrise. Die Branche war den besonderen Bestimmungen des EGKS-
Vertrags unterworfen, der der Hohen Behorde dieser ersten, 1951 gegriin-
deten Organisation der Europdischen Gemeinschaften groflere exekutive
Kompetenzen zubilligte als der EWG-Vertrag von 1957 der Kommission.
Bergbau sowie Eisen und Stahl unterlagen auch nach der organisatori-
schen Verschmelzung der drei Europidischen Gemeinschaften 1967 den
Regularien des EGKS-Vertrags, die nun von der Kommission umzusetzen
waren. Darauf baute rechtlich eine erfolgreiche Strategie des Briisseler
Krisenmanagements auf, das sich aus langwierigen Kompromissfin-
dungen zwischen den beteiligten Regierungen und der Unfihigkeit der
Industrie zu einer Selbstregulierung ergab.'

Die Bundesregierung hatte sich dabei einerseits mit stirker interven-
tionistischen und protektionistischen Stahlpolitiken anderer EG-Linder,
andererseits mit den Forderungen der nationalen Industrievertreter und
Gewerkschaften sowie der betroffenen Landesregierungen auseinander-
zusetzen. Uberdies fand die Debatte vor dem Hintergrund der Dauer-
krise im Steinkohlenbergbau statt, der mit der Stahlindustrie in vielerlei
Hinsicht eng verbunden war. Nach dem Niedergang der Kohlenzechen,
der bereits in den 1950er Jahren eingesetzt hatte, wurden vor allem die
Arbeitsmirkte an Ruhr und Saar mit einer zweiten massiven Branchen-
krise konfrontiert, die iiberdies in wesentlich kiirzerer Zeit ablief.

Der Unterstiitzungsbedarf des Bergbaus wurde dadurch nicht gerin-
ger, zumal dieser neben der — weiterhin aus Mitteln des Forschungs-
ministeriums massiv geférderten — Kernenergie zeitweise zum Hoft-
nungstriger einer sicheren nationalen Energieversorgung avancierte. Da
die ersten beiden, 1965/66 verabschiedeten Verstromungsgesetze 1971
ausliefen, wurde zur Sicherung des Steinkohlenabsatzes im Kraftwerks-
bereich 1974 der »Kohlepfennig« eingefiihrt. Diese Subventionierung
der Kohleproduzenten gegeniiber Heizol und Gas wurde nicht auf dem
Umweg iiber staatliche Finanzhilfen organisiert, sondern gleich von den
Endverbrauchern mit der Stromrechnung tiberwiesen. Ein konjunkturell

160 BMWi/AA/BMF/BMA, Memorandum zur Strukturpolitik in der EG, 24.4.1978,
BAK, B 102/202884, S. 9.
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bedingter Minderabsatz gegeniiber der vorgesechenen Abnahmemenge
durch die Kraftwerke wurde bald darauf durch den »Jahrhundertver-
trage, eine zunichst von 1978 bis 1987 laufende Abnahmegarantie 6f-
fentlicher Energieversorger, ausgeglichen. Zu dieser Subventionierung
durch die privaten Haushalte unter staatlicher Aufsicht kamen staatliche
Investitionshilfen hinzu. Einen unmittelbaren Zusammenhang mit der
Eisen- und Stahlindustrie stellte auflerdem die Kokskohlenbeihilfe her,
die den von den Hiittenwerken zu entrichtenden Preis fiir die zur Eisen-
herstellung verwendete deutsche Kokskohle auf das Weltmarktniveau
hinuntersubventionierte.’

Die nationalen Subventionen fiir den Bergbau wurden in Briissel ge-
duldet, nachdem bereits 1959 ein Versuch der Hohen Behorde, die Struk-
turprobleme auf europiischer Ebene anzugehen, an deutschen und fran-
z6sischen Autonomieanspriichen in der Energiepolitik gescheitert war.'®>
Im Fall der Stahlindustrie verhielt sich die Bundesregierung anders. Eine
Subventionierung in dhnlichen Dimensionen wie beim Bergbau stand
ohnehin nie zur Debatte, als die Branche 1975 unmittelbar vom Boom in
die internationale Rezession stiirzte und die Produktion nach einem Re-
kordhoch im Vorjahr um fast 20 Prozent einbrach. Bis dahin hatten die
deutschen Stahlkonzerne sich mit dem verschirften Wettbewerb neuer
Weltmarktkonkurrenten, vor allem aus Japan sowie einigen Schwellen-
lindern, relativ gut arrangiert. Die Branchenentwicklung der 1960er
Jahre war durch Investitionen in Automation und Rationalisierung,
Absprachen unter den Unternehmen und eine Konzentrationswelle ge-
kennzeichnet gewesen. Die Beschiftigtenzahlen waren bereits deutlich
gesunken und nahmen selbst in der Hochkonjunktur bis 1974 weiter ab.
Technisch und hinsichtlich der Arbeitsproduktivitit war die deutsche
Stahlindustrie daher am Vorabend der Krise gut geriistet. Aufgrund einer
hohen Kapitalintensitit war sie allerdings auch stark konjunkturabhin-
gig und auf offenen Wettbewerb angewiesen, dessen Verzerrung durch
Subventionen in anderen europiischen Lindern entsprechend kritisch
beobachtet wurde.

161 Jdkli, Marshallplan, S. 279-283; Abelshauser, Ruhrkohlenbergbau, S. 161 ff. Zu den
energiepolitischen Prognosen und Planungen nach der Olpreiskrise ausfiihrlich
Graf, Ol, S.209-239; zu den Zusicherungen an den Steinkohlenbergbau schon
vorher ebd., S. 81. Die Forderung von Forschung und Entwicklung im Nuklear-
bereich belief sich zwischen 1974 und 2007 auf kumulativ 16. Mrd., in Preisen von
2006 auf 24 Mrd. Euro; Meyer/Schmidt/Eidems, Férderungen, S. 20.

162 Briiggemeier, Grubengold, S.381; Abelshauser, Ruhrkohlenbergbau, S.113. Ein
Teil der sozialen Anpassungsmafinahmen wurde durch Zahlungen der Hohen
Behorde mitfinanziert.
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Als die Uberproduktionskrise begann, setzte die deutsche Industrie
zunichst auf ein privates Quasi-Kartell (formal nur eine »Internationale
Wirtschaftsvereinigung«, um dem europdischen Wettbewerbsrecht zu
entsprechen) mit den niederlindischen und luxemburgischen Herstel-
lern, das 1976 um die franzosischen Produzenten zu einer Organisa-
tion namens »Eurofer« erweitert wurde, um Mindestpreise und Pro-
duktionsquoten festzulegen. Eurofer scheiterte an dennoch flieffenden
Subventionen sowie am Ausscheren der italienischen Italsider und des
Kléckner-Konzerns aus der Mengenquotierung. Das Versagen des priva-
ten Absprachesystems ermoglichte wiederum die verstirkte Intervention
der Europiischen Kommission, die bereits seit 1977 durch Preisvorgaben
in den Stahlmarkt einzugreifen suchte. Die Kommission rief nach Zu-
stimmung der Mitgliedslinder 1980 den im EGKS-Vertrag vorgesehenen
Fall einer »offensichtlichen« oder »manifesten Krise« aus, der sie zur
Festlegung nationaler Erzeugungsquoten ermichtigte.’®3

Eine nicht geringe Rolle fiir die Einigung auf diese europiische
Losung spielten Effizienz und Verhandlungsgeschick Davignons. Die
deutsche Seite akzeptierte die faktische politische Kartellierung durch
die Kommission letztlich zur Vermeidung eines anhaltenden »Subventi-
onswettlaufs«, den die weit hoheren staatlichen Stiitzungen in Grof3bri-
tannien, Belgien, Italien und Frankreich antrieben. Die eigentlich uner-
wiinschte industriepolitische Intervention aus Briissel versprach zugleich
eine schirfere Kontrolle der nationalen Beihilfen.’# Der Einstieg in den
Wettlauf wire den Bund und die von der Krise betroffenen Bundes-
linder am Ende wohl teurer gekommen als die Mitwirkung an der Re-
strukturierung einer grundsitzlich wettbewerbsfihigen Branche, die auf
nationaler Ebene im Vordergrund stand. Im BMWi wurden die Probleme
der Branche zwar schon 1975 mit Besorgnis beobachtet, weil die in den
vorangehenden Jahren stark gestiegenen Lohne und die Aufwertungen
der D-Mark die internationale Wettbewerbsfihigkeit bei einfachen Mas-
senstihlen weiter geschwicht hatten.'s

Aber etwa 30 Prozent der bundesdeutschen Stahlproduktion gingen in
den Export, und obwohl in der akuten Krise der Ausfuhriiberschuss rapi-
de dahinschmolz, war dies ein deutliches Indiz der Konkurrenzfihigkeit
trotz hoher Kosten. Als die Kommission daher im Herbst 1975 erstmals

163 Vgl. Plumpe, Krisen; Esser/Vith, Steel Crisis; Gieseck, Krisenmanagement,
S.27-78; Uebbing, Stahl, S.381-409; Lauschke, Wandel, S.138-151; Warlouzet,
Germany; ders., Europe, S. 106-112.

164 Warlouzet, Germany, S. 154; vgl. die Subventionsdaten bei Gieseck, Krisenmana-
gement, S. 61

165 Abelshauser/Kopper, Ordnungspolitik, S. 69.
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die Einfithrung von Mindestpreisen erwog, um den aus der Uberproduk-
tion resultierenden Preisverfall zu stoppen, sprachen sich nicht nur Wirt-
schaftsminister Friderichs und BMWi-Staatssekretir Rohwedder klar
gegen diesen in den meisten anderen Lindern mitgetragenen Vorstof3
aus, sondern auch die deutschen Stahlindustriellen. Preisregulierungen
innerhalb der EG wiren nimlich kaum ohne eine erginzende auflenwirt-
schaftliche Abschirmung durchzuhalten gewesen, die wiederum Retorsi-
onsmafinahmen anderer Staaten erwarten liefS. Das hitte nicht zuletzt im
Widerspruch dazu gestanden, dass die Bundesregierung sich im interna-
tionalen Rahmen klar fiir den Abbau von Handelshemmnissen einsetzte.
In der Folgezeit bemiihte man sich daher vor allem um ein behutsames
und flexibles Verhalten der Kommission, das konkurrenzfihige Unter-
nehmen nicht durch die Unterstiitzung schwicherer behinderte, und
suchte die Einfiithrung eines politisch ausgehandelten Preismechanismus,
der die deutsche Industrie angesichts ihrer Produktivitdtsvorspriinge nur
benachteiligen konnte, moglichst hinauszuzdgern. ¢

Parallel dazu wurde immer deutlicher, dass jedenfalls kurzfristig kaum
ein Weg an nationalen Subventionen vorbeifiihren wiirde, um die Wett-
bewerbsfihigkeit gegeniiber anderen europiischen Herstellern aufrecht-
zuerhalten, deren Angebotspreise dank der hohen Staatshilfen deutlich
unter den Kosten deutscher Wettbewerber lagen. Zwar lehnte Kanzler
Schmidt im Dezember 1977 gegeniiber dem IG Metall-Vorsitzenden
Eugen Loderer »sehr nachdriicklich Vorstellungen der Stahlindustrie ab,
ohne weiteres Subventionen nach dem GiefSkannenprinzip zu verteilen —
das sei >Landwirtschaftsmentalitit«.'” Das bezog sich jedoch nur auf
pauschale Forderungen wie die Idee der Wirtschaftsvereinigung Eisen
und Stahl und der Ruhrkohle, man kénne doch den Preis fiir Koks noch
deutlich unter Weltmarktniveau heruntersubventionieren und dadurch
die Beziige der Stahlwerke verbilligen, was wiederum eine bessere Auslas-
tung der Kapazititen erméglichen wiirde.

Doch waren im BMWi zu dieser Zeit bereits Uberlegungen zu einer
gezielten finanziellen Unterstiitzung einzelner Hersteller durch Biirg-
schaften, Liquiditits- und Anpassungshilfen im Schwange, die auch im
Kanzleramt als akzeptabel galten. Die Preispolitik der Kommission hatte,
wie vorhergesagt, die Erlose nicht stabilisiert. Die deutsche Stahlindustrie

166 Vermerk IV B 1, 20.10.1975, BAK, B 136/9362; Friderichs an Schmidt, 22.10.1975,
ebd.; Leitfaden fir das Gesprich mit Vertretern der Kommission am 6. oder
7. Dezember 1976, 6.12.1976, ebd.; BMWi, Betr.: Lage der Stahlindustrie,
18.3.1977, ebd.

167 Von Wiirzen, Ergebnis des Gesprichs des Bundeskanzlers mit der IG Metall am
8. Dezember, 9.12.1977, BAK, B 102/235953.
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wurde als zweitgrofter Exporteur der Welt (mit groflem Abstand nach
Japan) von der internationalen Absatzschwiche besonders hart getroffen
und hatte die Produktion mittlerweile um 30 Prozent zuriickgefahren.
Unter den deutschen Stahlkonzernen verfiigte allein Thyssen tiber eine
hinreichend flexible Struktur mit einem hohen Anteil von Qualitits- und
Edelstihlen, die der neu aufgekommenen Weltmarktkonkurrenz weniger
stark ausgesetzt waren, und einem ertragsstarken Verarbeitungsbereich,
sodass die Verluste voriibergehend zu verschmerzen waren. Alle tibrigen
Hersteller produzierten mit héheren Verlusten und lasteten ihre Kapazi-
titen im Schnitt nur zu 6o Prozent aus. Dabei wurden Leistungsfihigkeit
und Kostenstruktur bei Krupp, Hoesch und Peine-Salzgitter immerhin
noch als giinstiger eingestuft denn bei Kléckner, Korf und den Produ-
zenten im Saarland, wo 1978 die ersten Liquidititsprobleme zu erwarten
waren. Neben einem unvermeidbaren Kapazitits- und damit auch Stel-
lenabbau wurden in verschiedenen Varianten Fusionen der schwicheren
Unternehmen erortert, die von Lambsdorff bereits 6ffentlich ins Spiel
gebracht worden waren. Zugleich sollte ein verbindlicher Stahl-Subven-
tionskodex auf EG-Ebene einen Verdringungswettbewerb beenden, der
ausgerechnet die produktiven deutschen Unternehmen aus dem Marke
zu driicken drohte.'®®

Nachdem Industrievertreter in einem Gesprich bei Lambsdorff und
Rohwedder massiven Druck gemacht und weiteren Beschiftigungsabbau
angedroht hatten, zeigten sich die beiden Politiker jedoch »zum groflen
Erstaunen ihrer eigenen Mitarbeiter« bereit, tiber eine zum Ausgleich der
Weltmarktpreisdifferenz tatsichlich angemessene Erhéhung der Koks-
kohlenbeihilfe hinaus »Mittel in unbestimmter Hohe zu gewihren,
die weitere Verbilligungen des Rohstoffs seitens der Ruhrkohle AG
ermoglicht hitten. Abgesehen von den unklaren Kosten hitte dies nach
Meinung der Experten in der BMWi-Abteilung IV klar gegen das europi-
ische Beihilferecht verstoflen, wihrend gleichzeitig weitere Sonderhilfen
insbesondere fiir die Hiittenwerke an der Saar zu befiirchten blieben.'®

Nichtsdestoweniger geriet so ein weiterer Subventionsansatz in die
Diskussion, dessen Kosten auf zusitzliche 450 bis 500 Mio. DM kal-
kuliert wurden. Finanzminister Apel lehnte das klar ab, auch wenn die

168 Abteilungsleiter VIII (BK), Betr.: Lage und Entwicklung der Stahlindustrie,
20.10.1977, BAK, B 136/9363; IV B 1, Arbeitsprogramm. Betr.: Staatliche Hilfen
fur die Stahlindustrie, 3.11.1977, ebd.; IV B 1, Vermerk. Betr.: Staatliche Hilfen fiir
die deutsche Stahlindustrie, 17.11.1977, ebd.; IV B 1, Aufzeichnung. Betr.: Situa-
tion der deutschen Stahlindustrie und notwendige Hilfsmafinahmen, 29.11.1977,
BAK, B 136/9364.

169 Abteilungsleiter I an Minister, 17.11.1977, BAK, B 136/9363.

CCBY-SA 4.0 177



https://doi.org/10.14765/zzf.dok-2995

DIE KRISE ALS CHANCE?

Industrie diese Mafinahme mittlerweile nicht mehr als bloflen Ausgleich
fir die Subventionen in anderen Lindern und als Beitrag zu hoherer
Produktion, sondern als Abstiitzung des unvermeidbaren Kapazitits-
abbaus darstellte. Schmidt wurde vom Kanzleramt ebenfalls geraten,
an seiner Position gegen eine solche »Erhaltungssubvention nach dem
Gie$kannenprinzip« festzuhalten. Im Dezember 1977 stimmte das Bun-
deskabinett dem von Lambsdorff vorgelegten Lagebericht grundsitzlich
zu und bekriftigte die Einschitzung, dass »die deutsche Stahlindustrie
nach Durchfithrung notwendiger Kapazititsanpassungen mittel- und
langfristig eine realistische Chance« habe, »sich am Markt zu behaup-
ten«. Konkrete Unterstiitzung des Bundes wurde jedoch vorerst nur den
saarlindischen Unternehmen zugesagt, die vorher ein tragfihiges Sanie-
rungskonzept vorzulegen hatten.'7°

Tatsichlich blieb es zunichst bei finanzieller Hilfe fiir die Saar. Fiir
Restrukturierung und Neuinvestitionen der Stahlwerke Rochling-Bur-
bach GmbH, deren Anteile bislang zur Hilfte bei der Familie Rochling
gelegen hatten und die nun komplett in das Eigentum der Luxemburger
ARBED S.A. tibergingen, sowie den Einstieg in eine gemeinsame Roh-
eisengesellschaft mit der Dillinger Hiitte steuerte der Bund eine bedingt
riickzahlbare, auf finf Jahre verteilte Zuwendung von 244 Mio. DM
bei. Bundes- und Landesregierung stellten zudem Biirgschaften bis zu
900 Mio. DM bereit, wogegen der Luxemburger Konzern seinen deut-
schen Beteiligungsbesitz verpfindete. Auflerdem wurde in den aktuellen
Rahmenplan der Gemeinschaftsaufgabe ein auf vier Jahre befristetes
Sonderprogramm zur Schaffung von Ersatzarbeitsplitzen in der Region
Saarland-Westpfalz aufgenommen, fiir das Bund und Linder je roo Mio.
DM bereitstellten.’”!

Als 1980 erneute Verschlechterungen der Ertragslage das Sanierungs-
konzept akut gefihrdeten, wurden bis zu 85 Mio. DM an weiteren
Zuschiissen bewilligt. Die regionalpolitische »Flankierung« wurde 1981

170 Referat 421, Vermerk fiir die Kabinettsitzung am 14. Dezember 1977, 13.12.1977,
BAK, B 136/9364 (Zitat); Vermerk I B 1, 24.11.1977, ebd.; IV B 1, Aufzeichnung.
Betr.: Situation der deutschen Stahlindustrie und notwendige Hilfsmafinahmen,
29.11.1977, S.14, ebd.; s2. Kabinettssitzung am 14.12.1977, Kabinettsprotokolle
online.

171 Achter Subventionsbericht, S.36f.; Zehnter Rahmenplan der Gemeinschafts-
aufgabe »Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur«, 28.7.1981, BT-Drs.
9/697, S.146; Ulla Hofmann, Die beiden groflen Stahlerzeuger des Saarlands
unter einem Dach, in: FAZ, 20.4.1989, S.16; zum wirtschaftlichen Hintergrund
vgl. Esser/Vith, Steel Crisis, S. 646-650; Miiller/Grabas/Damm, Stunde; Damm,
Stahlunternehmen; zur Debatte iiber die Subventionierung ders., Konzepte,
S.200-203.
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ebenfalls ausgedehnt: Der elfte Rahmenplan der Gemeinschaftsaufgabe
wurde um ein »Stahlstandorte-Programme« erginzt, das bis 1985 in den
Arbeitsmarktregionen Bochum, Dortmund und Duisburg genau 37.600
neue Arbeitsplitze schaffen sollte, um die seit 1979 in der Eisen- und
Stahlindustrie weggefallenen Stellen zu ersetzen. Im Saarland und in der
Westpfalz, fiir die das Programm fortgeschrieben wurde, sollten prizise
5.625 bzw. 625 Ersatzarbeitsplitze geschaffen werden. Vier weitere Ge-
biete in Nord- und Siiddeutschland profitierten ebenfalls, aber ohne
zahlenmifSige Vorgaben. Dafiir wurden Investitionszulagen und Investi-
tionszuschiisse in unterschiedlichen Prozentsitzen, fiir Saarland-West-
pfalz konkrete Finanzhilfen gewihrt. Fiir Standorte der Stahlindustrie,
die hier nicht aufgelistet waren und zukiinftig von dhnlichen Problemen
betroffen sein wiirden, galt ausdriicklich Gleichbehandlung.'”

Das Prinzip der Einzelfallhilfe anstelle der Subventionierung »mit
der GiefSkanne« wurde durch diese pauschale, aber in sich differenzierte
Sonderhilfe fir bestimmte Industriestandorte zwar nicht aufgegeben,
aber doch erheblich gedehnt. Auf sektoraler Ebene hatte die Zuspitzung
der Krise 1981 dhnliche Effekte. Nach dem Beginn der Quotierung durch
die Europiische Kommission im Oktober 1980 war man zwar mit den
konkret ausgehandelten Quoten fiir die einzelnen Lander und Stahlsor-
ten relativ zufrieden. Der deutsche Anteil sollte sich auf dem Niveau des
Produktionshéhepunkts von 1974 bewegen, und ein erheblicher Anteil
der Edelstahlproduktion — hier gab es zahlreiche kleinere Hersteller, die
sich erfolgreich auf bestimmte Sorten spezialisiert hatten — fiel ganz aus
der Quotierung. Grundsitzlich bestand dennoch das Ziel, die zunichst
nur fur das erste Halbjahr 1981 giiltige Quotenregelung baldméglichst
wieder aufzugeben, weil sie auf eine Garantie von Marktanteilen auch
fir nicht wettbewerbsfahige Unternehmen hinauslaufen konnte und
das Problem der subventionierten Konkurrenz nicht léste, sondern eher
zu verschirfen drohte.””3 Andererseits bestanden keine Illusionen, eine
rein markewirtschaftliche Losung und den vélligen Subventionsverzicht
anderer Regierungen durchsetzen zu kénnen. Die BMWi-Abteilung IV
pliddierte daher fir einen Kompromiss aus koordinierter Umstrukturie-

172 Achter Subventionsbericht, S. 127; Elfter Rahmenplan der Gemeinschaftsaufgabe
»Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur«, 11.5.1982, BT-Drs. 9/1642,
S. 6, 148f.; Neunter Subventionsbericht, 6.9.1983, BT-Drs. 10/352, S. 42.

173 IV B 1, Sprechzettel fiir die Sitzung der Bundesregierung am os. November 1980
(Stahl), 3.11.1980, BAK, B 102/202885. Von den 75 bundesdeutschen Edelstahlher-
stellern sollten demnach nur 13 in die Quotenregelungen einbezogen, bei héher-
wertigen Sorten durfte tiber die Quoten hinaus produziert werden. Vgl. auch das
Protokoll der 201. Kabinettssitzung am 22.10.1980, Kabinettsprotokolle online.
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rung und sukzessivem Subventionsabbau sowie regionaler und sozialer
»Flankierung«.'74

Das Quotensystem erwies sich aufgrund einer weiteren Verschirfung
der Krise als langlebiger denn erhofft. Nach einer schrittweisen Libera-
lisierung endete es vollstindig erst 1988, obwohl eine Fiille von Klagen
vor dem Europiischen Gerichtshof von seinen Unzulinglichkeiten zeug-
te und zunehmende Sonderregelungen zwar im Einzelfall nachvollzieh-
bar sein mochten, insgesamt aber die Konsistenz weiter aushohlten.”s
Auch hinsichtlich der Subventionen an die deutsche Industrie wurde die
ordoliberale Prinzipienfestigkeit schnell auf die nichste Probe gestellt. Im
Februar 1981 legte die Wirtschaftsvereinigung Eisen und Stahl ein knap-
pes Positionspapier vor, das neben einer »Abwehr subventionierten Stahls
an der deutschen Grenze« durch Abschopfungen diverse Vergiinstigun-
gen verlangte, die von Investitionshilfen zu Modernisierungszwecken
bis hin zu einem unmittelbaren Ausgleich der Staatshilfen in anderen
Lindern reichten. Solche Forderungen stieflen im BMWi, wo man bes-
tenfalls Umstrukeurierungshilfen im konkreten Einzelfall wie an der Saar
fiir akzeptabel hielt, nicht auf Begeisterung.'7¢

In einem Gesprich mit einem Dutzend Vertretern der Stahlindustrie
lehnte Lambsdorff sie klar ab: Die privaten Unternehmen konnten, »so-
lange er Wirtschaftsminister sei, nicht mit staatlichen Hilfen rechnen,
wenn sie ihre Lohne nicht mehr zahlen kénnten«. Stattdessen moge die
Industrie sich um eine baldige Riickkehr zur freiwilligen Quotierung im
europdischen Rahmen bemiihen. Die Industriellen reagierten durchaus
unterschiedlich — es gab sowohl Zustimmung wie die offen geduflerte
Vermutung, »Bund und Linder wiirden helfen«, wenn tatsichlich Be-
triebsstilllegungen anstiinden.””” Am 30. Mirz legte die Branche mit
einem Fernschreiben an den Bundeskanzler nach, in dem zehn Stahl-
industrielle unter anderem erneut eine Ausgleichsabgabe fiir die Einfuhr
subventionierten Stahls aus anderen EG-Lindern sowie Subventionen

174 Aufzeichnung Ollig (IV B 1), 28.11.1980, BAK, B 102/202885; Molitor an Minis-
ter, 1.12.1980, ebd.; Molitor, Aufzeichnung zum Thema »Umstrukturierung und
Abbau von Subventionen in der europidischen Stahlindustrie«, 15.1.1981, BAK,
B 102/236228.

175 Quotensystem bei Stahl soll auslaufen, in: FAZ, 24.6.1988, S. 13; Uebbing, Stahl,
S. 409-414; Goch, Region, S. 216.

176 Nehring (I C 1) an Referat IV B 1, 18.3.1981, B 102/236230; Positionspapier der
deutschen Stahlindustrie anlisslich der bevorstehenden Beratungen im Minister-
rat, 25.2.1981, AdsD, 5/IGMA/071206 (Zitat).

177 Vermerk Moller IV B 1), 9.3.1981, BAK, B 102/235953. Das Zitat stammt von
Ernst Pieper, dem Vorstandsvorsitzenden der bundeseigenen Salzgitter AG.
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zur Forderung von Investitionen vorschlugen. Lambsdorff lehnte erneut
empdrt ab.78

Nachdem allerdings die politischen Verhandlungen auf europiischer
Ebene kurzfristig keine Fortschritte beim Subventionsabbau und keine
Erlésverbesserung fiir die deutsche Stahlindustrie erwarten lieflen, sahen
sich Lambsdorff und Schmidt zum Kurswechsel genotigt. Ende Juni 1981
begann eine geradezu hektische Suche nach Unterstiitzungsmoglichkei-
ten, die noch in den just anstehenden Haushaltsberatungen fiir 1982
untergebracht werden mussten. Parallel dazu sollten die Stahlstandorte
schnellstens in die Gemeinschaftsaufgabe aufgenommen werden. In
kurzfristig angesetzten Gesprichen mit Vertretern der Unternehmen und
der IG Metall sowie in engem Kontakt mit der nordrhein-westfilischen
Landesregierung wurde binnen eines Monats ein Hilfspaket ausgehan-
delt.””? Dabei wurde deutlich, dass die Unternehmerseite selbst eher un-
scharfe Vorstellungen von ihrem akuten Subventionsbedarf hatte — die
Wiinsche schwankten zwischen 1 Mrd. und 3 Mrd. DM. Die Forderung
nach Investitionshilfen wurden jedoch auch von der IG Metall unter-
stiitzt, die auf das Missverhiltnis zwischen bereits beschlossenen Ratio-
nalisierungs- und Beschiftigungsabbauplinen einerseits, angesichts der
Finanzierungsaussichten aber hochst unsicheren Investitionsvorhaben
andererseits verwies.'s

Fir Schmidt und Lambsdorff genoss hingegen die Beteiligung der
Unternehmenseigner selbst am Restrukturierungsaufwand hohe Priori-
tit. Sie wehrten folgerichtig ein vom BMF ins Spiel gebrachtes Modell
der Krisenbereinigung durch eine »Stahl AG« ab, die dhnlich wie bei der
Ruhrkohle AG die Kosten einer Neuorganisation der Branche letztlich
den Steuerzahlern aufzubiirden drohte, und lief3en festschreiben, dass die
finanzielle Absicherung von Grofifusionen ebenfalls »nicht im Interesse
der offentlichen Hand« liege. Die Stahlkonzerne wurden nachdriicklich
aufgefordert, vor dem Empfang von Subventionen ihrerseits konkre-
te, auch konzerniibergreifende Strukturkonzepte inklusive potenzieller
Einspareffekte vorzulegen. Auflerdem sollte jedenfalls nicht primir das
»Prinzip der Bediirftigkeit des jeweiligen Stahlunternehmens« gelten,
weil es ganz wie im europiischen MafSstab gerade die produktiveren

178 Uebbing, Stahl, S. 403f.

179 Vermerk Meyer-Sebastian (BK), 29.6.1961, BAK, B 102/235953. Der entscheiden-
de Einschnitt waren die unbefriedigenden Ergebnisse einer EG-Ratstagung zu
Stahlfragen am 24.6.1981; vgl. das Protokoll der 33. Kabinettssitzung am 1.7.1981,
Kabinettsprotokolle online.

180 BMWi, IV AGR ES, Aufzeichnung. Betr.: Probleme der deutschen Stahlindustrie
und mogliche Losungsansitze, 14.7.1981, BAK, B 102/235955s.
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Unternehmen benachteiligte und zudem, wie die Erfahrungen mit den
Hilfen fiir die saarlindischen Hiitten zeigten, leicht zu Folgeforderun-
gen fiihren konnte. Stattdessen sollten »allgemeine, national weitgehend
wettbewerbsneutrale Hilfen fiir Investitionen« neben der regionalen
Schaffung von Ersatzarbeitsplitzen im Zentrum stehen.™

Diese Linie wurde durchgehalten. Am 30. Juli 1981 beschloss das Ka-
binett ein Hilfspaket aus vier Komponenten: Neben der Schaffung von
Ersatzarbeitsplitzen im Rahmen der Gemeinschaftsaufgabe und Hilfen
fir die von Entlassungen betroffenen Arbeitnehmer, die die Stahlunter-
nehmen von Sozialplankosten entlasteten, konnten sie in den Jahren 1982
bis 1985 eine zehnprozentige Zulage fiir Umstellungs- und Rationalisie-
rungsinvestitionen sowie Forschungshilfen in Anspruch nehmen. Hinzu
kam noch eine Preissenkung fiir den Brennstoff Sinterkohle, die tiber
die Subventionen an den Bergbau finanziert wurde. Die Gewihrung
der Investitionszulage wurde an die Offenlegung der Konzernfinanzen
gebunden und auflerdem daran, dass die Investitionsvorhaben als Teil
»eines tragfdhigen und, soweit moglich, auch unternehmensiibergreifen-
den Strukturkonzepts« gelten konnten. Die Kosten des Gesamtpakets
wurden auf 1,9 Mrd. DM geschitzt; da es sich teils um Steuerausfille
handelte, wiirden etwa 1,4 Mrd. DM auf den Bund entfallen. Diese
Summe lag im unteren Bereich der vagen Forderungen der Industrie und
noch unterhalb der allein fiir 1982 erwarteten Verluste der Branche von
1,5 bis 2 Mrd. DM.™8?

BMWi-intern wurden die voriibergehenden Hilfen an die Branche mit
einer »Kumulation ungiinstiger Effekte« gerechtfertigt, die die Situation
der Unternehmen von anderen Industrien unterscheide: Die subven-
tionsbedingten Wettbewerbsverzerrungen innerhalb Westeuropas, zu
denen in einigen Lindern noch Verlustiibernahmen bei staatseigenen
Unternehmen hinzukamen, tberlagerten sich mit dem gewachsenen
internationalen Wettbewerbsdruck, dem bislang kaum protektionisti-
sche Mafinahmen entgegengehalten wurden. Hinzu kam die hohe Kon-
zentration an wenigen Standorten, die entsprechende regionale Ar-
beitsmarktrisiken mit sich brachte.”®> Zumindest fiir Sozialdemokraten
hatte die Unterstiitzung der Branche und die soziale Abfederung des

181  Ebd. (Zitate); von Wiirzen an Minister, 16.7.1981, BAK, B 102/235955; erneut
gegen entsprechende Kritik aus dem Institut fiir Weltwirtschaft: Vermerk Hoch-
reiter (IV A 2), 28.2.1984, S. 18, BAK, B 102/326165.

182 Protokoll der 37. Kabinettssitzung am 30.7.1981, Kabinettsprotokolle online; Be-
schluss der Bundesregierung vom 30.7.1981, BAK, B 102/235957 (Zitat). Vgl. auch
die Darstellung im Achten Subventionsbericht, 6.11.1981, BT-Drs. 9/986, S. 35 f.

183 Vermerk Pitzer IV-AGR-ES/1), 26.8.1981, BAK, B 102/235958.
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Beschiftigungsabbaus eben deshalb noch eine weitere Dimension, nim-
lich Wihlerstimmen. In der grofiten deutschen Stahlregion fiel das
Krisenmanagement einer SPD-Regierung zu, und fiir Kanzler Schmidt
war das Ruhrgebiet zugleich »das Riickgrat der politischen Kontinuitit.
Auch deshalb setzte sich Schmidt in den von Sparmafinahmen geprigten
Verhandlungen tiber den Haushalt 1982 nachdriicklich fiir die Unterstiit-
zung der Stahlindustrie ein."4

Die Reaktionen der Betroffenen blieben allerdings kritisch. Die Stahl-
industrie, die nach eigener Darstellung seit 1974 weitere 60.000 Arbeits-
plitze abgebaut hatte, nachdem von 1960 bis dahin bereits 75.000 Stellen
dem Strukturwandel zum Opfer gefallen waren, pochte unter Verweis
auf das im europiischen Vergleich ausgesprochen bescheidene Subven-
tionsniveau auf die »fortwihrende Verantwortung der Politik«. Ver-
bandsprisident Spethmann verlangte insbesondere die Entlastung von
der Subventionierung des Bergbaus und die Einstellung auf eventuellen
Bedarf an »Notbeihilfen« in kiinftigen Unternehmenskrisen. Auf dem
Tisch blieb auch die Option von Grenzausgleichsabgaben fiir subventio-
nierten Importstahl.™ Die IG Metall hingegen, die im Friihjahr 1981 ein
»stahlpolitisches Programm« vorlegte und naturgemif§ vor allem an der
Sicherung oder Neuschaffung von Arbeitsplitzen interessiert war, forder-
te nicht den Abbau, sondern die Uberleitung der nationalen Beihilfen in
ein »EG-Strukturprogramme, gewerkschaftliche Mitsprache bei Restruk-
turierungen und beschiftigungspolitische Auflagen fiir Subventionen.’¢
Und schliefflich stief§ der Versuch, ein sektorales Strukturproblem teils
durch die Ausdehnung regionaler Strukturpolitik zu beheben, auf massi-
ve Kritik der niedersichsischen Wirtschaftsministerin Breuel, die darauf
hinwies, dass in diesem Bereich nach jahrelangen Bemiithungen gerade
erst substanzielle Einschrinkungen durchgesetzt worden waren.””

Ahnlich ambivalent war die parallele Beendigung einer seit Lingerem
gefithrten Debatte um einen verbindlichen europiischen Subventions-
kodex speziell fiir die Stahlindustrie einzuschitzen. Gerade aus deutscher
Sicht war eine solche Regulierung des Standortwettbewerbs einerseits
naheliegend, weil man hier, anders als in einigen anderen Lindern, auf
eine Bereinigung der Branchenstruktur aus unternehmerischer Initiative
und nicht durch einen staatlichen Plan oder gar durch die Kommission

184 Ullmann, Abgleiten, S. 33s.

185 Die Position der deutschen Stahlindustrie nach der Ministerratsentscheidung vom
24.6.1981 und den Kabinettsentscheidungen vom 30.7. und 5.8.1981, 18.8.1981, mit
Anschreiben Spethmann an Lambsdorff, 20.8.1981, BAK, B 102/235958.

186 Geschiftsbericht des Vorstands 1980 bis 1982, S. 8off.

187 Fernschreiben Breuel an Lambsdorff, 11.8.1981, BAK, B 102/235958.
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orientierte. Vor allem Grof$britannien und Italien widersetzten sich aber
zunichst einem solchen Kodex und lehnten die Einbeziehung staats-
eigener Unternehmen ab, was die Idee ad absurdum gefiihrt hitte.™
Andererseits legalisierte ein schliefSlich ab Februar 1980 wirksamer Kodex
die laut EGKS-Vertrag eigentlich untersagten, massiven Subventionen in
anderen Lindern. Die Zustimmung der Bundesregierung zu einer Neu-
fassung im Juni 1981 war daher gleichbedeutend mit dem Einstieg in die
Subventionierung der nationalen Industrie, begriindete aber zugleich die
zeitliche Begrenzung. Der im August 1981 von der Kommission verab-
schiedete »Subventionskodex Stahl« schrieb neben den Vergabemodaliti-
ten der verschiedenen Beihilfeformen und ihrer Bindung an die Vorlage
von Umstrukturierungsprogrammen der profitierenden Unternehmen
nicht zuletzt fest, dass die Zahlung von Beihilfen nur bis zum 31.12.1985
zulissig sei.” Schon deutlich vor ihrem geplanten Auslaufen sollte sich
erweisen, dass die von der Bundesregierung beschlossenen Subventionen
nicht hinreichten, um eine neuerliche Krisenverschirfung einzuhegen.
In der Verbindung von Subventionskodex und nationalen Subventionen
war nichtsdestoweniger ein gewisser Zwischenstand in den Versuchen
zur politischen Bereinigung der Stahlkrise erreicht; auf den tatsidchlichen
Verlauf der Restrukturierung und die zweite Krisenphase ist im nachsten
Kapitel zuriickzukommen.

Europiische Industriepolitik ohne Briissel:

Die Fortschreibung des Airbus-Projekts

Dass es in der Stahlindustrie tiberhaupt zu den massiven Eingriffen der
Europidischen Kommission kam, erméglichten nicht allein die rechtli-
chen Sonderbedingungen in der Montanindustrie. Notwendig waren
aullerdem ein Interesse der betroffenen Mitgliedslinder an einer vermit-
telnden Rolle Briissels und die Einsicht, dass der Niedergang einer abstei-
genden Branche allein mittels Subventionen nicht aufzuhalten, sondern
nur zu verzogern war. Die Relevanz nationaler Souverinititsanspriiche
und der erwarteten Zukunftsfihigkeit einer Branche zeigt hingegen be-
sonders deutlich das Airbus-Projekt.

Auch hier machte sich das industriepolitische Interesse der Kommis-
sion in den 1970er Jahren bemerkbar. Thre Aktivititen beschrinkten

188 Von Wiirzen an Minister, 14.7.1978, BAK, B 102/202884.
189 Uebbing, Stahl, S.418; Jdkli, Marshallplan, S.274f. Der Kodex findet sich im
Anhang des Zehnten Subventionsberichts, 12.9.1985, BT-Drs. 10/3821, S. 313-317.
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sich zunichst auf die Harmonisierung von staatlicher Beschaffung und
technischer Regulierung. Als hingegen der fiir Industriepolitik zustindi-
ge Kommissar Altiero Spinelli 1975 einen »Schuman-Plan fiir die Luft-
fahrte, also die Institutionalisierung einer gemeinsamen Branchenpolitik
mit einer relativ starken Stellung der Kommission vorschlug, lehnten
die deutsche und die franzosische Seite dies klar zugunsten einer direk-
ten Koordination der nationalen Luftfahrtpolitiken und der nationalen
Hersteller ab. Okonomische Vorteile waren in einer stirkeren Einschal-
tung der Kommission nicht zu erkennen, stattdessen drohten strikte
Regularien die Handlungsspielriume (einschliellich Ausstiegsoptionen)
einzuengen. Zudem hielt die intergouvernementale im Gegensatz zur
supranationalen Losung allen Lindern die Option einer Kooperation
mit amerikanischen Herstellern offen, die bei verschiedenen anderen
Projekten gepriift wurde.”°

Auch diirfte die Sorge eine Rolle gespielt haben, die Kontrolle tiber die
nationalen Subventionen an Briissel zu verlieren. Das betraf in diesem
Fall weniger die Beihilfekontrolle, die aufgrund einer Ausnahmeklausel
im EWG-Vertrag manche Forderungen durchaus zulassen konnte. So
akzeptierte die Kommission 1974 britische Regierungshilfen fiir ein
kleineres Zivilflugzeug, die HS 146, weil sich dadurch der Marke fiir
europdische Flugzeuge in dieser Groflenklasse erweitere. Schon 1975 aber
wurden Uberlegungen angestellt, wie die finanzielle Unterstiitzung der
beteiligten Regierungen ganz oder teilweise auf die Kommission tiber-
gehen konnte.”" Hinzu kamen in unterschiedlichem Mafle machtpoli-
tische Erwigungen: In Frankreich, wo die staatliche Einflussnahme auf
die Hersteller besonders grof§ war, galt die Luft- und Raumfahrt, wie ein
Bericht an das Parlament 1977 festhielt, als »Testfall« fiir die technologi-
sche und politische Stirke von Staaten.”*

In der Bundesrepublik spielten solche Erwigungen bestenfalls eine
nachrangige Rolle, soweit die wirtschaftspolitischen Quellen erkennen
lassen. Mit der im April 1972 gefallenen Entscheidung, trotz der drastisch

190 Burigana, République fédérale, S.185-194; ders., France, S.279-288; vgl. auch
Warlouzet, Europe, S.122; Rosenthal, Luft- und Raumfahrtindustrie (1996),
S. 402-405.

191 Draft communication from Mr. Broschette to the Commission. Aircraft Indus-
try — United Kingdom, o.D. (1974), HAEK, BDT 136/1987/629/1; DG 111/D/3,
Le financement de lactivité aéronautique, 8.12.1975, HAEK, BDT 73/1989/686.
Wihrend sich dieses Papier auf FuE beschrinkte, wurde spiter auch iiber Un-
terstiitzung seitens der Kommission in der Absatzfinanzierung nachgedacht:
Nobbs (DG I11/B/3), Note on a visit to Deutsche Airbus, 18.10.1978, HAEK, BDT
73/1989/691.

192 Hayward, Collaboration, S. 38 (»a test of strength between states«).
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gewachsenen Kosten nicht aus dem Airbus-Projekt auszusteigen, sondern
den A 300 B zur Marktreife zu bringen, zeichnete sich zugleich ab, dass
es nach den im Mirz 1973 auf die Entwicklung von Sonderversionen
ausgedehnten FuE-Zuschiissen weiterer Anschlusssubventionen durch
Kreditbiirgschaften fur die Fertigung sowie Zinssubventionen fir die
Gewihrung von Zahlungszielen beim Absatz bedurfte. Der anhaltende
Subventionsbedarf wurde im BMWi jedoch gerade zum Anlass genom-
men, verstirke tiber eine engere und zugleich effizientere Institutiona-
lisierung der Kooperation nachzudenken: Es komme »jetzt darauf an,
in Europa iiber das Stadium einer ad-hoc-Kooperation mit grofSen Ge-
meinschaftsvorhaben« wie dem Airbus und dem Kampfflugzeug MRCA
(dem spdteren Tornado) »hinaus zu einheitlicher industriepolitischer
Zielsetzung und integrierten Industriestrukturen zu gelangen«, notierte
ein Beamter der Abteilung IV. Das schloss durchaus an die ebenfalls
im April 1972 beschlossene Linie der Bundesregierung an, die Bildung
transnationaler GrofSunternehmen der Luft- und Raumfahrtindustrie
voranzutreiben.™?

Tatsichlich sollte es aber noch sehr lange dauern, bis aus dem Ver-
kaufskonsortium Airbus Industrie ein transnationales Unternehmen
wurde. Bis auf Weiteres blieb es bei einer Einrichtung, die, zugespitzt
gesagt, auf dem originellen Geschiftsmodell beruhte, nationale Kosten
von internationalen Erlosen zu trennen. Der Aufsichtsrat der GIE Airbus
Industrie setzte sich aus Vertretern der Anteilseigner zusammen (der Vor-
sitzende Strauf$ iibte dieses Amt als Vertreter der Deutschen Airbus aus),
die Produktionsunternehmen kontrollierten also selbst den einzigen
Abnehmer ihrer Lieferanteile. Daneben bestanden mit einem Gemein-
samen Regierungsausschuss, einem Exekutivausschuss und einem »Aus-
fithrenden Organ« weitere Gremien, die die beteiligten Regierungen mit
internen Informationen versorgen und fiir die Einhaltung politischer
Zielvorgaben sorgen sollten. Der Offentlichkeit musste jedoch trotz der
hohen Subventionierung keine Rechenschaft in Form von Geschiftsbe-
richten abgelegt werden. Das primire Interesse der GIE richtete sich auf
den Absatz moglichst hoher Stiickzahlen, nicht auf Gewinne oder Kos-
teneffizienz. Fiir die Hersteller gab es dazu angesichts der Staatsgarantien

193 IV B 3, Betr.: Haushaltsdebatte (Einzelplan 09), 28.3.1973, BAK, B 102/134083. Die
Forderung nach transnationalen Unternehmen findet sich bereits in den Schluss-
folgerungen eines Zwischenberichts des Kabinettsausschusses fiir Fragen der LRI
vom 16.12.1971, zitiert in: Chronologie der Grundsatzaussagen der Bundesregie-
rung zur LRI-Strukturpolitik, o. D. (1975), BAK, B 102/230363. Zur Entscheidung
tiber den A 300 B vgl. Raabe, Ambitionen, S. 67 ff.
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ebenfalls wenig Anreiz, zumal die Verkaufserlése nach dem Anteil an den
Produktionskosten aufgeteilt wurden.™#

Fiir die nationalen Industriepolitiken legte diese Struktur eine doppel-
te Strategie nahe: Zum einen ging es darum, den nationalen Herstellern
moglichst grofle Anteile am Entwicklungs- und Produktionsgeschift zu
verschaffen, denn die konkrete Arbeitsteilung war das Resultat politi-
scher Verhandlungen. Die Cockpits der verschiedenen Airbus-Modelle
und die Endmontage, also besonders technologie- und wertschopfungs-
intensive Anteile, galten trotz wiederholten deutschen Dringens auf
»Gleichberechtigung« bis weit in die 1980er Jahre als franzésische Do-
mine; Aérospatiale beanspruchte die sogenannte »Systemfiihrerschaft«
fir die allgemeine Entwicklung der Baureihen. Fiir die Endmontage in
Toulouse sprachen nicht zuletzt 6konomische Argumente, dhnlich wie
fir die Fertigung der Tragflichen in Grof3britannien.™’

Zugleich ging es fiir die Bundesregierung darum, die Kosten der nach
der Konzentrationswelle der spiten 1960er Jahre verbliebenen deutschen
Hersteller MBB und VFW-Fokker in den Griff zu bekommen. Bis zur
Verkehrszulassung im Mirz 1974 waren lediglich vier Prototypen des
A 300 B im Einsatz. Die bis dahin aufgelaufenen Entwicklungskosten
beliefen sich auf 1,8 Mrd. DM, von denen 830 Mio. DM auf die Bundes-
republik entfielen, und die kurzfristigen Perspektiven fiir den Absatz der
in der Fertigung befindlichen Exemplare waren angesichts der internati-
onalen Rezession denkbar schlecht. Da dies die Rentabilitit des Modells
auch lingerfristig weiter verschlechterte und die Konkurrenzfihigkeit
auflerdem durch die Aufwertung der D-Mark gegeniiber dem US-Dollar
beeintrichtigt wurde, war mit weiter steigenden Vermarktungskosten
und Biirgschaftsrisiken zu rechnen. Der hohere Biirgschaftsrahmen wur-
de bewilligt, zugleich jedoch eine bessere Koordinierung der vier betei-
ligten Ressorts gegeniiber der Industrie auf den Weg gebracht, indem im
Dezember 1974 der Staatssekretir im BMWi Martin Griiner (FDP) als
»Koordinator fiir die deutsche Luft- und Raumfahrt« eingesetzt wurde.
Die Kompetenzen dieser Instanz blieben allerdings diffus.®®

Wenige Tage spiter wurde auflerdem erstmals eine Fortschreibung
des »Basisprogramms fiir die deutsche Luft- und Raumfahrtindustrie«

194 Vgl. Aris, Sun, S. 57-59; Hayward, Collaboration, S. 65-81; danach Ahrens, Impor-
tance, S.71f. Die deutschen Gremienbezeichnungen folgen der Korrespondenz
u.a. in B 126/53342, insb. der »Note tiber die Organisation beim Airbus« des
franzosischen Transportministeriums, 11.3.1970.

195 Kirchner, Geschichte, S.238ff.; Hayward, Collaboration, S.73f.; Aris, Sun,
S.122f.

196 Raabe, Ambitionen, S. 93-99.
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fir die Jahre 1974 bis 1978 vorgelegt. Nachdem solche Fortschreibungen
urspriinglich jihrlich erfolgen sollten, markierte auch dieses Papier den
Versuch, zu lingerfristiger Programmatik und Koordinierung im militi-
rischen wie zivilen Bereich tiberzugehen. Dies schien umso dringlicher,
als die einzelnen Projekte im Vergleich zu den 1960er Jahren erkennbar
»komplexer, teurer und zeitaufwendiger« geworden waren. Erneut wur-
den die europiische Dimension und weiterer Konzentrationsbedarf be-
tont, eine »gemeinsame europdische Luftfahrtindustriepolitik« jedoch als
»einstweilen schwer realisierbar« eingeschitzt. Erneut wurde auch offen
eingestandenen, dass der Airbus A 300 bislang nicht konkurrenzfahig
war und weiterer Subventionen bedurfte.

Von den Ausgaben des Bundes fiir die militdrische Beschaffung pro-
fitierte die Branche allerdings noch in ganz anderen Gréflenordnungen,
auch wenn es sich hier natiirlich nicht um Subventionen handelte. 1973
beispielsweise zahlte der Bund fiir militdrische Auftrige fast 2,8 Mrd.
DM, fiir »Weltraumvorhaben« wie das Space-Lab oder die Trigerrakete
Ariane zudem 330 Mio. DM. Die Entwicklungszuschiisse fiir den A 300,
die VFW 614, den Hubschrauber Bo 105 und zwei Kleinflugzeuge belie-
fen sich in diesem Jahr auf zusammen 214,5 Mio. DM (davon allein 183,3
Mio. DM fiir den Airbus), und diese Gelder mussten im Fall kommer-
ziellen Erfolgs anteilig zuriickgezahlt werden. Fiir die folgenden Jahre
waren dhnliche Groéflenordnungen absehbar, fir den Zivilflugzeugbe-
reich allerdings eine Zunahme auf 350 Mio. DM bis 1978, die aus den
vorgeschenen Vermarktungshilfen resultierte. Am stirksten sollten die
vergleichsweise geringen Bundesmittel fiir die Luftfahrtforschung wach-
sen, nimlich von § auf 21 Mio. DM. Auch in diesem Bereich war also eine
strukturpolitische Aufwertung der Forschungspolitik zu beobachten,
deren quantitative Bedeutung aber nicht iiberschitzt werden darf.”™”

Zur Besinftigung kritischer Beobachter reichten diese Ansitze einer
systematischeren Industriepolitik nicht aus. Fiir Volker Hauff und Fritz
Scharpf war die Luft- und Raumfahrtindustrie ein schlagendes Beispiel
fir die »bisherige Unfihigkeit zur Schaffung eines strukturpolitischen
Gesamtkonzepts«, gekennzeichnet durch unkoordinierte Foérderung,
unzureichende Unternehmenskonzentration, die Fehleinschitzung von

197 Basisprogramm fiir die deutsche Luft- und Raumfahrtindustrie 1974 bis 1978
(Fortschreibung), 13.12.1974, BT-Drs. 7/2986, Zitate und Daten S.3f.,, 6f. Auf
institutioneller Ebene gelten ohnehin die 1960er Jahre als Umbruchphase der
Luft- und Raumfahrtforschung, wihrend in den 1970er Jahren ein vorsichtiger
Riickzug aus staatlichen Planungsanspriichen zu beobachten war; Trischler, Pla-
nungseuphorie; ders., Suche; zur Raumfahrepolitik Reinke, Geschichte, S.132-
184.
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Marktchancen und daraus resultierende iibermiflige Subventionen. Die
Kommission fiir wirtschaftlichen und sozialen Wandel stellte 1977, ge-
stiitzt auf eine umfassende Fallstudie, insbesondere der Forschungs- und
Technologie-, aber auch allgemein der Strukturpolitik auf diesem Feld
ebenfalls ein vernichtendes Zeugnis aus: Die Entwicklungs- und Pro-
duktionskapazititen seien gemessen an den Absatzaussichten zu grof3, im
Vergleich zum gesamten Weltmarktbedarf aber viel zu klein. Von fehlen-
der Koordinierung der 6ffentlichen und privaten Forschung sowie einer
»mangelhaft abgestimmten Forderpolitik« zwischen den vier beteiligten
Bundesressorts war die Rede, und weder die bescheidenen zivilen Um-
sitze noch die »wissenschaftlich-technischen Nebenprodukte« wiirden
die hohen Aufwendungen des Bundes bislang rechtfertigen. Gleichzeitig
fehlten fiir den wirtschaftlichen Erfolg der Neuentwicklungen »breite
Typenfamilien, giinstige Beschaffungskonditionen und wirtschaftlich
gesunde Unternehmens, sodass der Staat nach der Entwicklung nun
auch die Vermarktung férdern miisse.”®

Griiner mithte sich durchaus, die »ausgeprigte Subventionsmentalitit«
der Branche aufzubrechen, die in seinen Augen die Gewinnorientierung
regelrecht ausgeschaltet hatte. Da ein Abbruch des Airbus-Projekts
nicht zur Debatte stand (und wegen weiterlaufender Vermarktungshil-
fen sowie der bestehenden Biirgschaften bis 1985 ohnehin keine nen-
nenswerten Einsparungen, wohl aber massive Arbeitsplatzverluste zur
Folge gehabt hitte), richtete sich das Hauptaugenmerk dabei auf eine
weitere Umstrukturierung der Branche. Den Kern der industriepoli-
tischen Uberlegungen bildete eine Anniherung von MBB und VFW-
Fokker, die letztlich auf die Bildung eines Monopolkonzerns fiir grofiere
Flugzeuge (neben Dornier mit einer Ausrichtung auf kleinere Maschi-
nen) hinauslief. Eine »nationale Einheitsgesellschaft« versprach nicht
nur Rationalisierungsoptionen, sondern auch die »Partnerfihigkeit« bei
Kooperationen mit Frankreich und Grof$britannien, wo solche finalen
Konzentrationsschritte bereits stattgefunden hatten. Seit 1975 wurden
dafiir verschiedene Optionen diskutiert, wobei zu einer schnellen Fusion
nur MBB bereit war, wihrend sie fiir die niederlindischen VFW-Fokker-
Gesellschafter und die niederlindische Regierung nur um den Preis einer
Entflechtung des transnationalen Unternehmens denkbar war.>°°

198 Hauff/Scharpf, Modernisierung, S. 77 ff.; Kommission (Hg.), Wandel, S. 253 ff.

199 Vermerk Grof3, 31.3.1978, BAK, B 102/238560. Die hier erorterte alternative Fi-
nanzierung iiber Abschreibungsgesellschaften galt als noch teurer denn direkte
Subventionen; ebd.

200 AG-Koordinator fiir Luft- u. Raumfahrt, Aufzeichnung zu Problemen der LRI-
Unternehmensstruktur, 30.10.1975, BAK, B 102/230364 (Zitate); AG-Koordinator
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Zudem standen angesichts der Absatzperspektiven im zivilen und
militdrischen Bereich Straffungen der Produktion und der Entwick-
lungskapazititen an, iiber die Griiner und Vertreter der anderen rele-
vanten Ressorts mit Unternehmensleitungen, Gewerkschaften und den
betroffenen Landesregierungen diskutierten. Schwierig erwiesen sich
solche Gespriche vor allem hinsichtlich der Kapazititen in Hamburg
und Bremen, wo man wegen der Anhiufung von Krisenbranchen be-
sonders unter Strukturproblemen 4chzte. Griiners Analysen betonten
nichtsdestoweniger die engeren Haushaltsspielriume, aus denen sich fiir
die Unternehmen der Zwang zu eigenverantwortlich durchzufiihrenden,
weiteren Rationalisierungs- und Konzentrationsmafinahmen sowie zur
stirkeren Offnung fiir grenziiberschreitende Kooperationen ergebe.?*"

In der Frage der unternehmerischen Autonomie lag, wenig tiberra-
schend, der wesentliche Gegensatz zu den beschiftigungspolitisch mo-
tivierten Vorstellungen der IG Metall. Von hier erklangen nicht nur
Rufe nach einer betriebsstittentibergreifenden Produktions- und Ka-
pazititsplanung, die auf eine stirkere Ausrichtung der Beschaffungs-
politik des Bundes an regionalpolitischen Aspekten hinausliefen, um
insbesondere die norddeutschen Standorte, aber auch das VEW-Werk im
ebenfalls strukturschwachen pfilzischen Speyer zu sichern. Um trotz der
eingestandenen Notwendigkeit eines Abbaus von Uberkapazititen auf
»Gewaltkuren zu Ungunsten der Arbeitnehmer« verzichten zu koénnen,
wurde iiberdies nachdriicklich die aktivere Einschaltung der Bundesre-
gierung in die Organisation von Unternehmenskooperationen gefordert.
Zu den geeigneten Mitteln gehorten fiir die Gewerkschaft auch Kapi-
talbeteiligungen des Bundes an den existierenden, teils in Landesbesitz
befindlichen, oder an neu entstehenden Unternehmen.>°*

Das Kabinett entschied bereits im Januar 1976 in Auswertung eines
ersten Berichts des Koordinators tiber die Branchensituation eindeutig

fir Luft- u. Raumfahrt, Leitfaden fiir Kabinettberatung tiber LRI-Strukturbe-
richt (Entwurf), 19.12.1975, ebd.

201 Koordinator fiir die deutsche Luft- und Raumfahrt, Zweiter Bericht zur deut-
schen Luft- und Raumfahrtindustrie, 8.3.1977, BAK, B 102/230367.

202 O.V.,, Forderungen der Industriegewerkschaft Metall zur Sicherung und Verbes-
serung der Leistungsfahigkeit der deutschen Luft- und Raumfahrtindustrie in
mittelfristiger Sicht, 4.4.1977, AdsD, s/IGMA/090336; Tagung des Arbeitskreises
»Luft- und Raumfahrtindustrie« beim Vorstand der IG Metall am 18.2.1976,
25.2.1976, AdsD, s/IGMA/o9o046 (Zitat); Klaus Mehrens, Forderungen der
Industriegewerkschaft Metall zur Sicherung und Verbesserung der Leistungs-
tihigkeit der deutschen Luft- und Raumfahrtindustrie in mittelfristiger Sicht,
18.2.1977, ebd.; Loderer an Schmidt, 4.2.1976, AdsD, 1/HSAA/007365; Rosenthal,
Luft- und Raumfahrtindustrie (1996), S. 160f.
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gegen diese Option, und Griiner erteilte Kapitalbeteiligungen des Bun-
des auch weiterhin eine dezidierte Absage.>*? Einen wesentlichen Anstof3
erhielt die Fusion von MBB und VFW stattdessen durch den Ausstieg aus
der Subventionierung der VFW 614. Auch fir dieses Flugzeug waren Zu-
schiisse und Biirgschaften mehrfach erhoht worden, die Marktaussichten
hatten sich jedoch im Gegensatz zum Airbus nicht verbessert. Ende 1976
machte Griiner der Unternehmensleitung deutlich, dass der Bund nicht
weiter ins Risiko gehen werde. Da sich die Absatzperspektiven kurzfristig
nicht besserten, beschloss die Fithrung von VFW-Fokker im Oktober
1977 den Ausstieg zum Jahresende. Die Gewihrung weiterer Hilfen an
das Unternehmen, um den Konkurs und damit den Verlust von 3.000 bis
4.000 Arbeitsplitzen abzuwenden, kniipfte die Bundesregierung nun an
die Fusion mit MBB und die Bereinigung von Uberkapazititen. Zugleich
wurde diese ordnungspolitisch kaum zu rechtfertigende Rettungsaktion
fiir ein einzelnes Unternehmen mit den »besonderen Bedingungen der
Luft- und Raumfahrtindustrie« begriindet, die an »frithere Grundsatz-
entscheidungen der Bundesregierung« anschliefle und insofern keinen
Prizedenzfall fiir andere Unternehmenskrisen darstelle. Das bezog sich
nicht zuletzt darauf, dass Beginn und Fortsetzung des Projekts VFW 614,
bis hin zur Riicksichtnahme auf Landtagswahlen, wesentlich politisch
motiviert gewesen waren. Bremen, Niedersachsen und Rheinland-Pfalz
als Lander mit VFW-Standorten wurden folgerichtig iiber eine Biirg-
schaftsbeteiligung ins Boot geholt.>4

Es bedurfte dennoch einigen Verhandlungsaufwands, die Vorteile
einer Fusion auch den beteiligten Unternehmen nahezubringen. VFW-
Fokker liefd sich mit dem Konkurs drohen, der auch den niederlindi-
schen Teil betroffen hitte. Gegentiber der Fithrung von MBB, die ange-
sichts unklarer wirtschaftlicher Risiken und méglicher landespolitischer
Einflussnahmen zogerte, konnten neben den Airbus-Subventionen die
Auftrige des Verteidigungsministeriums als Druckmittel aufgefahren
werden. Formal gab es zwar weiterhin »kein Junktim« zwischen der Fu-
sion und weiteren Airbus-Subventionen. Die Sprachregelung des BMWi
lautete stattdessen, der Bund werde »seine kiinftige Forderungspolitik
an der Bereitschaft der betroffenen Industrie messen, alle Rationalisie-

203 Loderer an Schmidt, 4.2.1976, AdsD, 1/HSAA/007365; Rede des Parlamentari-
schen Staatssekretirs beim Bundesminister fiir Wirtschaft, Martin Griiner, MdB
(E.D.P) auf der Jahrestagung der Deutschen Gesellschaft fiir Luft- und Raum-
fahrt e. V. am 13. September 1977, BAK, B 102/230368.

204 Raabe, Ambitionen, S.121-132; Kirchner, Geschichte, S.289; Hasselberg
(Koor LR), Sprechzettel fiir Kabinettberatung am 21.12.1977, 20.12.1977, BAK,
B 102/230368 (Zitate).
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rungsreserven — einschlief$lich derer, die durch die Zusammenfithrung
frei werden — auszuschopfen«. Dabei handelte es sich aber um einen
Wink mit dem Zaunpfahl, denn die unmittelbare Férderpolitik im Zivil-
bereich beschrinkte sich mittlerweile praktisch auf das Airbusprojekt.>*

Zusitzlicher Druck wurde durch die Beauftragung der Unternehmens-
beratung McKinsey mit einer Studie zu den wirtschaftlichen Effekten
einer Fusion aufgebaut, die vor allem die potenzielle Entlastung des Bun-
des von der Alimentierung beider Unternehmen durch Effizienzgewinne
und Kapazititsabbau herausarbeitete. Am Ende siegte der »finanzielle
Hebel« der Subventionierung: Im Juli 1980 hielt Kanzler Schmidt fest,
VFW werde trotz akuter Liquiditdtsprobleme keinerlei weitere Hilfen oder
Biirgschaften zur Vorfinanzierung der Airbus-Produktion mehr zur Verfu-
gung gestellt. MBB wurde ebenfalls die Blockade von Subventionstranchen
angedroht, solange keine verbindlichen Fusionsbeschliisse vorlagen. Eine
solche Vereinbarung wurde schlieSlich im Dezember 1980 vorgelegt.

Der strukturpolitische Gestaltungsanspruch der Bundesregierung war

206

damit durchgesetzt, wobei im Hintergrund ein wichtiger externer Ex-
perte eine Rolle gespielt hatte: Alfred Herrhausen aus dem Vorstand der
Deutschen Bank hatte laut Griiner zunichst zugesagt, »die Aufgabe eines
Beraters des Koordinators zu {ibernehmen«. Der Bankier hatte schon
frither zu Helmut Schmidts Beraterkreis gehort; er legte dem Kanzler
im Sommer 1977 ein Konzept fiir die Restrukturierung der Branche vor
und bewegte anschlieflend in zihen Verhandlungen die Fokker-Fithrung
dazu, sich aus dem deutsch-niederlindischen Gemeinschaftsunterneh-
men zuriickzuziehen.>*7

Ahnlich wie in der Stahlkrise spielten in der Luftfahrtindustrie aufSer-
dem die Bundeslinder eine gewisse Rolle, hier sogar als Miteigentiimer.
Zwar bestand schon zu dieser Zeit Konsens, die Kapitalbeteiligung der
Privatwirtschaft zumindest zu vergroflern und den Anteilsbesitz der Lan-
der entsprechend zu verringern. Bis zur Ubernahme durch Daimler-Benz
in den spiten 1980er Jahren befand sich der neue MBB-Konzern jedoch
aufgrund seiner komplizierten Entstehungsgeschichte insgesamt mehr-
heitlich in staatlichem Besitz, wobei die drei beteiligten Bundesldnder

205 Hasselberg (Koor LR), Sprechzettel fiir Kabinettberatung am 21.12.1977,
20.12.1977, BAK, B 102/230368; Ockenfels (Koor LR), Stand der Fusionsverhand-
lungen MBB/VFW, 24.9.1979, BAK, B 102/230373 (Zitate).

206 Schulmann (Abteilungsleiter 4 BK), Vermerk tiber das Gesprich des Herrn
Bundeskanzlers tiber die Zusammenfithrung von VFW und MBB, 2.7.1980,
BAK, B 102/230376 (Zitat); Hasselberg, Argumentationskatalog, 19.5.1980, BAK,
B 102/230375; Raabe, Ambitionen, S. 140-14s.

207 Sattler, Herrhausen, S.500; Griiner an Minister, 30.3.1977, BAK, B 102/230367
(Zitat).
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jeweils eigene Standortinteressen verfolgten: Der Freistaat Bayern hielt
vor der Privatisierung 24 Prozent, Hamburg 18 Prozent und das beson-
ders krisengeplagte Bremen, wo man sich aus Sorge um den Verlust der
VFW-Arbeitsplitze lange gegen die Fusion gesperrt hatte, immerhin 1o
Prozent des Stammbkapitals.?°®

MBB wurde durch die Ubernahme von VFW zugleich Alleineigentii-
mer der Deutsche Airbus GmbH. Fiir das Airbus-Projekt bedeutete das
Ende der deutsch-niederlindischen Kooperation den Wegfall einer Sub-
ventionskonkurrenz, wobei die Markterwartungen fiir das groflere, vor
allem deutsch-franzésische Vorhaben ohnehin deutlich besser waren. Im
Mirz 1977 stockte das Bundeskabinett erneut die Vermarktungshilfen
auf, obwohl die Bestellungen mittlerweile, nach ersten Erfolgsmeldun-
gen 1975, auf einen Tiefpunkt gesunken waren. Angesichts eines fiir das
Folgejahr prognostizierten Nachfrageanstiegs schien die mittelfristige
Perspektive das Engagement wert, denn der A 300 galt gegeniiber der
amerikanischen Konkurrenz als technisch fortgeschrittener und wegen
des geringeren Verbrauchs zugleich als wirtschaftlicher und umwelt-
freundlicher.>®® Die Erwartungen begannen sich bald zu erfiillen. Der
fiir den internationalen Absatz als entscheidend geltende Einstieg in den
US-amerikanischen Markt gelang 1978 mit einer ersten Bestellung von
Eastern Airlines, wobei der Fluggesellschaft extrem giinstige Konditio-
nen eingerdumt wurden. Zunehmende Verkaufserfolge waren einer rasch
zunehmenden Nachfrage nach Fliigen zu verdanken, die den A 300 B
nun auch nicht mehr als tiberdimensioniert erscheinen lief§. Nur wenige
Jahre nach dem Absatztief riickte Airbus Industrie zum Hauptkonkur-
renten von Boeing auf.”™

Etwa zur selben Zeit fiel die deutsch-franzésische Entscheidung fiir
die Entwicklung eines neuen, etwas kleineren Modells, des spiteren
A 310. Die Erweiterung der Produktpalette signalisierte den Willen,
den Konkurrenzkampf mit den amerikanischen Herstellern auf weitere
Marktsegmente auszuweiten, und damit zugleich das Ziel, das Airbus-
Projekt auf Dauer zu stellen. Die Entscheidung der britischen Regierung,
einen Teil der Entwicklungskosten zu garantieren, ermdglichte den Bei-

208 Ockenfels (Koor LR), Stand der Fusionsverhandlungen MBB/VFW, 24.9.1979,
BAK, B 102/230373; Daten nach: Monopolkommission, Zusammenschluf§vorha-
ben, S. 14.

209 IV A s, Airbus (Beschlussvorlage), 14.3.1977, BAK, B 102/230367; Zusammenfas-
sung, 1.4.1977, ebd.

210 Hayward, Collaboration, S.171; Aris, Sun, S.98-103; Andres, Luft- und Raum-
fahrtindustrie, S. 398; Airbus: Plétzlich auf Weltniveau, in: Der Spiegel, 25.6.1979,
S. 84-90.
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tritt des 1977 aus der Fusion von Hawker Siddeley und British Aircraft
entstandenen Staatskonzerns British Aerospace zu Airbus Industrie und
starkte die internationale Reputation des Konsortiums. Die Entschei-
dung fiir Fortsetzung und Ausbau des Projekts war trotz der absehbaren
Kosten auch kurzfristig insofern rational, als die britische und franzgsi-
sche Industrie ebenfalls mit ungeniigender Auslastung ihrer Kapazititen
zu kimpfen hatten.””

Der Subventionsbedarf setzte sich mit dem neuen Modell allerdings
fort. Im BMF wurde 1979 gewarnt, dass nach den bisherigen, teils nach
Flugzeugverkiufen riickzahlbaren Zuschiissen von etwa 1,6 Mrd. DM
eine nochmalige Aufstockung nétig sein werde. Die Deutsche Airbus
hatte bereits tiberschlagen, dass sich der Gesamtbedarf bis 1991 auf fast
9 Mrd. DM an Zuschiissen zuziiglich 6 Mrd. DM an Biirgschaften be-
laufen kénnte; erst ab 1995 werde voraussichtlich keine Unterstiitzung
mehr benotigt.”™ Derart langfristige Prognosen waren schon angesichts
der unabsehbaren Wechselkursentwicklung, aber auch der Absatzpers-
pektiven natiirlich hochst ungenau, doch die Debatte um Subventions-
abbau in der Luftfahrtindustrie machten sie umso dringlicher. Dabei
gab es durchaus industriefreundlichere Positionen als diejenige Griiners.
Der Airbus-Aufsichtsratsvorsitzende Strauf$ pladierte sogar ausdriicklich
dafiir, dass die Airbus-Entwicklungskosten nicht zuriickgezahlt werden
miissten — eine angesichts der allgemein und auch von ihm personlich
stindig gegeiflelten »Subventionsmentalitit« absurde Vorstellung, wie
ein Beamter im BMF geniisslich notierte: »Eine derartige Aussage legt
nimlich den Unternehmen den Entschluss nahe, je grofer das Gesamt-
volumen der empfangenen Subvention ist, umso leichter sei es, eine
Stundung bzw. einen Erlass bei bestehenden Riickzahlungsverpflich-
tungen zu erreichen und deshalb miisse man moglichst umfangreiche
Subventionen vom Staat fordern.«*

Im BMWi sah man das dhnlich. Neben der Einholung des McKinsey-
Gutachtens zur MBB-VFW-Fusion drang Griiner auch bei Airbus Indus-
trie zwecks Kostendimpfung auf organisatorische Verbesserungen. An
der ministeriumsinternen Bewertung der Vorschlige wurden allerdings
schnell Ambivalenzen deutlich, die mit der einfachen Forderung nach

211 Kirchner, Geschichte, S.290; Hayward, Collaboration, S. 55-58; zum britischen
Wiedereinstieg ders., Government, S. 180-186; Koordinator fiir die deutsche Luft-
und Raumfahrt, Zweiter Bericht zur deutschen Luft- und Raumfahrtindustrie,
8.3.1977, S.15f., BAK, B 102/230367.

212 Wenzel (I B 1) an Minister, 9.8.1979, BAK, B 126/67515.

213 Referat A1 an Abteilungsleiter, Betr.: Aussagen von Min. Pris. Strauf§ zur Sub-
ventionspolitik, 16.8.1979, BAK, B 126/6751s.
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Kostenoptimierung nicht aus der Welt zu schaffen waren: Die Verlage-
rung von Entscheidungskompetenzen an Airbus Industrie verringerte
zugleich den politischen Einfluss der Bundesregierung, die Offenlegung
von nationalen Kostenstrukturen konnte den Verlust von Arbeitsantei-
len und die Zuteilung geringerer Erlésanteile zur Folge haben, und der
grundsitzlich erwiinschte Ausbau von Marktanteilen verursachte jeden-
falls kurzfristig zusitzliche Kosten.*+

Nichtsdestoweniger drang Griiner darauf, die »fehlende Verzahnung
zwischen Vertrieb und Produktion bzw. zwischen Erlos- und Kosten-
seite« als »Hauptmangel des AI-Systems« zu korrigieren. Er bot sogar
den Verzicht auf politische Eingriffsrechte an, »um endlich eine Iden-
titdt zwischen Verkaufserfolg und Gewinn zu erreichen«.*” Das schien
umso dringlicher, als die franzésischen Partner bereits Ideen fiir eine
neuerliche Erweiterung der Modellpalette ventilierten. Fiir die deutsch-
franzésischen Konsultationen galt daher seitens des BMWi die Leitlinie,
»dass neue Programme von Airbus Industrie ausschlieflich unter wirt-
schaftlichen Gesichtspunkten entschieden werden miissen und staatliche
Unterstiitzung in bisherigem Umfang nicht in Betracht kommt«.*¢

Mit dhnlichem Nachdruck wurden die Deutsche Airbus und ihre
Gesellschafter zu kostensenkenden MafSnahmen aufgefordert. Ob sich
aus solchen Appellen grundsitzliche Verbesserungen im Sinne einer
stirkeren kommerziellen Orientierung des Airbus-Projekts und seiner
Teilhaber ergeben wiirde, war zumindest kurzfristig eher fragwiirdig,
denn der neue MBB-VFW-Konzern war weiterhin »mit seinem gesamten
Inlandsumsatz praktisch vollstindig vom Bund abhingig«. Die Exporte,
die rund die Hilfte des Gesamtumsatzes ausmachten, hingen ebenfalls
hochgradig von Beschaffungen der Bundeswehr ab, weil sie ganz tiber-
wiegend in europiischen Kooperationsprojekten erwirtschaftet wurden.
Es blieb abzuwarten, ob sich im Gefolge einer mittlerweile in Auftrag
gegebenen weiteren McKinsey-Studie die finanzielle Selbstbeteiligung
an staatlich geforderten Projekten tatsichlich signifikant vergréfern

wiirde.>”

214 Scheuermann (IV A 5) an Griiner, 1.8.1980, BAK, B 102/233132. Vgl. auch die
Stellungnahme der Deutsche Airbus GmbH, 7.1.1981, ebd.

215 Vermerk Birke (IV A 5), 21.1.1981, BAK, B 102/233132.

216 BMWi (Birke, IV A 5) an Auswirtiges Amt, Betr.: Deutsch-franzésische Konsulta-
tionen am 5./6. Februar in Paris, 23.1.1981, BAK, B 102/233132.

217 Griiner an den Sprecher der Geschiftstithrung der Deutschen Airbus Rolf Sie-
bert, 10.2.1981, mit Kopien an die Vorsitzenden der Geschiftsfithrungen von
MBB und VFW, BAK, B 102/233132; Vermerk Ockenfels (Koor LR), 21.1.1981,
BAK, B 102/257852 (Zitat).
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Zunichst einmal wurde jedenfalls die erlosabhingige Riickzahlungs-
pflicht fiir Entwicklungskostenzuschiisse, die 1969 teilweise und 1971
vollstindig die Subventionierung tiber Darlehen abgelost hatten, 1982
fir die nichsten zehn Jahre ausgesetzt. Immerhin markierte dieses Jahr
aber erstmals einen Riickgang der Subventionen des Bundes an die zivile
Luft- und Raumfahrtindustrie, die ausweislich der Subventionsberichte
auf 403 Mio. DM sanken. Bis dahin waren sie seit dem Ausstieg aus der
VFW 614 Jahr fiir Jahr von 117 Mio. DM (1977) auf 436 Mio. DM (1981)
gestiegen; allein in diesen fiinf Jahren waren nominal gut 1,5 Mrd. DM
an die Branche geflossen.?® Das waren erhebliche Summen, die sich
allerdings beim Vergleich mit »alten« Transportindustrien und Ver-
kehrstrigern relativieren: An den Schiffbau gingen im selben Zeitraum
Subventionen von nominal 2,85 Mrd. DM, und die Ausgleichszahlungen
des Bundes an die Bundesbahn, wo vor allem die Personalausgaben und
die aufgrund zunehmenden Kreditbedarfs wachsenden Zinslasten in den
1970er Jahren als Kostentreiber wirkten, stiegen von 3,5 Mrd. DM (1970)
auf 13,6 Mrd. DM (1982).2"

Scheitern und Reform eines Forderkonzepts:
Von der »EDV-Industrie« zur Informationstechnik

In etwas bescheideneren Gréflenordnungen bewegte sich die Forderung
der »EDV-Industrie«. Nach den 717 Mio. DM der Jahre 1971-1975 wur-
den im dritten und letzten, bis 1979 laufenden DV-Programm aus einem
Gesamtvolumen von 1.355 Mio. DM weitere 534 Mio. DM fiir industrielle
Forschung und Entwicklung ausgereicht; insgesamt flossen in diesen
Forderbereich seit 1967 knapp 1,5 Mrd. DM.**° Das dritte DV-Programm
markierte eine deutliche Verschiebung der Férderschwerpunkte. Wih-
rend die FuE-Férderung bis dahin zum gréf3ten Teil den Groffkonzernen
AEG-Telefunken und Siemens zugutegekommen war, die an groflen
Rechnersystemen arbeiteten, riickten nun die kleineren Computer der
sogenannten Mittleren Datentechnik (MDT) in den Vordergrund, die
die Liicke zwischen teuren, nur fiir GrofSanwender rentablen Universal-

218 Gutowski/Thiel/Weilepp, Analyse, S. 67£., 133.

219 Schulz, Deutsche Bundesbahn, S. 359; Albert, Branche, S.206. Bei den Geldern
fiir den Schiffbau handelte es sich zum grofleren Teil um zinsverbilligte Darle-
hen; vgl. dazu und zu den nur unvollstindig vorliegenden Daten der zusitzlichen,
jedoch wesentlich geringeren Aufwendungen der Kiistenlinder Gutowski/Thiel/
Weilepp, Analyse, S.39f.

220 Sommerlatte/Walsh, Entwicklung, S. 8o.
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rechenanlagen und konventionellen Biiromaschinen besetzten. Durch
diese Verlagerung kamen verstirkt kleinere Hersteller in den Genuss
von Subventionen, bei denen es sich aber, so in den Fillen Nixdorf und
Triumph-Adler, teils ebenfalls um exportstarke Groflunternehmen han-
delte, die bereits erfolgreich am Markt agierten.

Die Schwerpunktverlagerung reagierte auf das industriepolitische
Scheitern der ersten Programme. Diese hatten auf eine eigenstindige
deutsche Konkurrenz zum Marktfithrer IBM gesetzt, dem aber weit mehr
Kapital, mehr Erfahrung und nicht zuletzt groflere amerikanische Regie-
rungsauftrige zur Verfiigung standen. Allein die deutsche Tochtergesell-
schaft des amerikanischen Konzerns beschiftigte 1966 mehr Arbeitskrifte
als die Computerbereiche von Siemens und AEG-Telefunken zusammen.
Aus dem Riickblick erstaunt es daher kaum, dass die Versuche erfolglos
blieben, aus eigener Kraft in der Spitzentechnik zu konkurrieren. Die
AEG, die sich auf den relativ engen Sektor der Grofirechner spezialisiert
hatte, gab dieses Geschiftsfeld 1974 auf, wihrend der Konzern immer
tiefer in eine existenzielle Finanzkrise schlitterte. Siemens erwirtschaftete
mit etwas kleineren Anlagen ebenfalls keine Gewinne und verlegte sich
1978 auf den Vertrieb grof8erer japanischer Universalrechner.>”

Gescheitert waren damit auch Versuche, durch eine enge Kooperation
der beiden Unternehmen zumindest fiir ein begrenztes Marktsegment
die FuE-Kapazititen zu biindeln. Fiir den besonders engen Markt der
Grofirechner, die vor allem wissenschaftlich genutzt wurden, versuchte
das BMWi sogar lingere Zeit eine »Datenverarbeitungsunion« oder
»GrofSrechnerunion« der beiden Konzerne als Bedingung fiir eine hohere
Subventionierung durchzusetzen. Das Projekt scheiterte 1971 an finanzi-
ellen Bedenken bei Siemens und anderweitigen Kooperationsvertrigen
der AEG.*”* Die Bundesregierung intervenierte 1974 auflerdem, damit
Siemens ein vor dem Untergang stehendes Joint Venture von AEG-Tele-
funken und Nixdorf, die Telefunken Computer GmbH, tibernahm und
als Computer Gesellschaft Konstanz weiterfiithrte. Der Miinchner Kon-
zern stieg zwar ein, schloss aber umgehend die Konstanzer Grof3rech-

221 Vgl. ausfithrlich Wieland, Technik, S. 159-197. Der Anteil von Siemens und AEG-
Telefunken an der Industrieforderung sank von 67,6% im zweiten auf 46,7 %
im dritten DV-Programm; ebd., S.159. Als problematisch erwies sich auch die
Forderung der Softwareentwicklung, die zwar finanziell tiber die gesamte Breite
der Programme einen erheblichen Anteil einnahm, konzeptionell aber nur eine
Nebenrolle spielte; Leimbach, Softwarebranche, S. 183-187.

222 Donth (BMBF III A 4) an Minister, 13.11.1969, BAK, B 196/56310; Donth, Nie-
derschrift: Gesprich mit Vorstandsmitgliedern der Firmen Siemens und AEG-
Telefunken iiber die GrofSrechnerunion am 2.4.1971, 5.4.1971, ebd.; Donth an
Minister, 19.7.1971, ebd.; Wieland, Technik, S.167f.
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nerentwicklung.??s Uberdies zerbrach 1975 das von der Bundesregierung
im Rahmen des zweiten DV-Programms massiv unterstiitzte UNIDATA-
Projekt, eine kurzlebige Zusammenarbeit von Siemens, Philips und der
franzosischen CII zur gemeinsamen Entwicklung eines GrofSrechners,
aus der sich zuerst die franzosische Seite auf Dringen der Regierung
zuriickzog.”** Siemens zog daraus die Konsequenz, auf Eigenstindigkeit
zu setzen und zugleich die Produktpalette einzuschrinken, was der Grof3-
rechnerentwicklung einen weiteren Schlag versetzte.”*

Neben den industrie- und technologiepolitischen Ambitionen stellte das
Scheitern der EDV-Férderung die Hoffnung auf positive Beschiftigungs-
effekte der Subventionierung prinzipiell zukunftstrichtiger Branchen in-
frage. Die Arbeitsgruppe »Alternative Wirtschaftspolitik« rechnete vor,
dass in den »Datenverarbeitungs-Branchen« ein Umsatzwachstum um fast
30 Prozent (1971-1975) von einem Beschiftigungsriickgang um 21 Prozent
begleitet war.?>® Uberdies verlangsamte sich Mitte der 1970er Jahre das
Wachstumstempo der Mirkte fiir groffe und mittlere Rechneranlagen, was
die Vergroflerung von Marktanteilen zusitzlich erschwerte. Bei kleineren
Geriten stellte sich das anders dar, zumal hier eben bereits erfolgreiche Un-
ternehmen agierten, deren weitere Internationalisierung und Kooperation
man sich in den Ministerien erhoffte.**”

Es lag also Mitte der 1970er Jahre aus verschiedenen Griinden nahe,
Subventionen in andere Segmente des insgesamt wachsenden und an
gesamtwirtschaftlicher Bedeutung weiter zunehmenden Computer- und
Softwaremarkes zu lenken. Die Planungen fiir das dritte DV-Programm
sahen deshalb bis 1979 ein sukzessive wachsendes Gewicht von »Kleinsys-
temen« gegeniiber den bislang bevorzugten mittleren und groflen Rech-

223 Berg, Heinz Nixdorf, S. 125; Wieland, Technik, S. 168.

224 Dazu aus verschiedenen Perspektiven: Wieland, Technik, S.171ff.; Abelshauser,
Wirtschaftswunder, S.320-324; Hilger, Enterprise; Kranakis, Politics; Griset,
UNIDATA. Laut einem Vermerk fiir Friderichs waren die »Forderungskonzepte
des 2. DV-Programms (BMFT) und der franzésischen Regierung [...] weitgehend
auf das UNIDATA-Konzept ausgerichtet«; von Wiirzen an Minister, 16.5.1975,
BAK, B 102/196048. Der nicht an dem Projekt beteiligte Heinz Nixdorf klagte
1975, »87 % der Industriemittel gingen via F&E-Forderung an UNIDATA«; Ergeb-
nisvermerk Kahl, 2.5.1975, BAK, B 102/156921.

225 Kahl (IV A 4) an Minister, 6.2.1976, BAK, B 102/196048. Bei Siemens wurde
schon zu dieser Zeit erwogen, den EDV-Bereich komplett aufzugeben, falls sich
in absehbarer Zeit keine Wirtschaftlichkeit ohne Subventionen darstellen lasse;
Donth, Betr.: Niederschrift iber die Besprechung mit Prof. Gumin und Direktor
Ohmann von der Siemens AG am 10.7.1975, 15.7.1975, ebd.

226 Arbeitsgruppe, Memorandum 1978, S. 68.

227 Matthéfer an den Vorsitzenden des Bundestagsausschusses fiir Forschung und
Technologie Ulrich Lohmar, 10.6.1975, BAK, B 102/196042.
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nern vor; in diesem letzten Jahr der Laufzeit sollten sich die Fordermittel
fiir das erstgenannte Marktsegment auf 54 Mio. DM, fiir den bislang be-
vorzugten Bereich hingegen auf 45 Mio. DM belaufen. Es handelte sich
also nicht um einen grundlegend neuen Forderansatz, sondern lediglich
um eine »wesentliche Akzentverschiebung« im Rahmen eines Fortset-
zungsprogramms, wie der Leiter der BMWi-Abteilung IV anmerkte, der
zugleich die anhaltende Konzentration der Mittel auf Siemens trotz frag-
wiirdiger Rentabilitdtsaussichten bemingelte.

Die Schwerpunktverlagerung garantierte ebenfalls keine wirtschaft-
lichen Erfolge, zumal auch IBM mittlerweile in den Wachstumsmarke
der MDT dringte und die teils kapitalschwachen, familiengefiihrten
deutschen Hersteller unter Wettbewerbsdruck setzte. Die sehr unter-
schiedlichen Entwicklungen dieser Unternehmen miissen hier nicht im
Einzelnen nachvollzogen werden. Der mit Abstand wichtigste Anbieter
Nixdorf etwa bezog, neben der finanziellen Unterstiitzung des Joint Ven-
tures mit Telefunken, erst mit dem dritten DV-Programm umfangreiche-
re Fordermittel, die vor allem in die Softwareentwicklung flossen. Die
Forderintensitit des Unternehmens war in diesen Jahren aber angesichts
der relativ geringen Gesamtausgaben fiir Forschung und Entwicklung

228

sogar hoher als bei Siemens. Triumph-Adler kam mit deutlich weniger
Subventionen aus, scheiterte aber am verschirften Wettbewerb auf den
MDT-Mirkten und wurde schliefflich durch den Mutterkonzern Olivetti
ausgeschlachtet. Kienzle, Anker, Singer oder Hohner betrieben ihre teils
kurzlebigen, als Erginzung zum angestammten Maschinenbau- oder
Feinmechanikgeschift aufgebauten Computerbereiche ebenfalls mit
Verlusten, vor denen die blofle Subventionierung von FuE-Projekten
eben keinesfalls schiitzte.?*?

Das war auch nicht das Ziel der Fordermafinahmen. Diese waren viel-
mehr dezidiert darauf gerichtet, die Branche binnen weniger Jahre unab-
hingig von Subventionen und attraktiv fir internationale Kooperatio-
nen zu machen. Nachdem der nationale Marktanteil von Siemens, dem
mittlerweile einzigen bundesdeutschen Hersteller mittlerer und grofler
EDV-Systeme, insbesondere wegen einer europdisch ausgerichteten, im
dritten DV-Programm verankerten Beschaffungspolitik der 6ffentlichen
Hand seit 1967 von 6 auf 20 Prozent gestiegen war, galt der Miinchener
Konzern als konkurrenzfihig zu IBM, Subventionen schienen nach dem

228 Von Wiirzen an Minister, 12.1.1976, BAK, B 102/196045.

229 Vgl. die Skizze bei Ahrens, Varieties, S.505-509; zu einzelnen MDT-Anbietern
Berg, Heinz Nixdorf, S.118-130; Miiller, Kienzle, S.90-110; Berghoff, Hohner,
S. 605-609.
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Auslaufen des Programms verzichtbar.?° Das sollte sich zwar als Fehlpro-
gnose erweisen, doch die Mobilisierung von Staatsnachfrage stabilisierte
sicher die Erwartungen und damit tendenziell die Investitionsbereit-
schaft der Unternehmen.

Die Festlegung auf den bevorzugten Einkauf von Computeranlagen
europiischer Hersteller wurde von der Europdischen Kommission, zu-
mal angesichts der durch die Dominanz von IBM angeblich »verzerrten
Wettbewerbsverhiltnisse«, nachdriicklich unterstiitzt.?3* Dariiber hinaus
entwickelte die Kommission auch auf diesem Feld, wo forschungs- und
industriepolitische Aspekte besonders eng beieinander lagen, eigene For-
derambitionen. Ahnlich wie in Frankreich war jedoch in der Bundesre-
publik angesichts einer aktiven nationalen Forderpolitik die Neigung
gering, politische Handlungsspielriume durch Kompetenzabgaben nach
Briissel zu verlieren. Nach dem Ende der DV-Programme hegte man im
BMWi weiterhin grofle Sorgen vor einem Ausgreifen der Kommission
in die sektorale Strukturpolitik, zumal Davignon daran gerade im EDV-
Bereich »besonders interessiert« schien. Lambsdorff wurde 1979 fiir ein
Treffen mit dem EG-Kommissar die Devise mitgegeben, die Kommis-
sion moge »nicht zur Ausarbeitung umfassender Forderprogramme in
diesem Bereich ermutigt werden«.?3*

Nachdem Davignon beim Dubliner Gipfel im November 1979 die
Etablierung einer »Gemeinschaftspolitik« fiir den auch als »Telematik«
bezeichneten Bereich gefordert und die Kommission ein entsprechendes
Papier vorgelegt hatte, das ein Engagement in allen relevanten Feldern
von der Sozialpolitik {iber den Aufbau von Informationsdatenbanken
bis zur Industrieférderung ankiindigte, bestand die Gegenstrategie des
BMWi darin, dieses Paket in moglichst viele einzeln zu debattierende
Handlungsfelder zu zerlegen.??* Vorldufig liefen sich die Briisseler Am-
bitionen zumindest in Grenzen halten: Ein erstes, noch vor dem Dub-
liner Gipfel angenommenes Programm der Kommission zur Férderung
der Informationstechnik belief sich auf vergleichsweise bescheidene 25
Mio. ECU (zu diesem Zeitpunkt etwa 63 Mio. DM) fiir die Jahre 1979-
1983. Hinzu kam Ende 1981 ein Programm zugunsten der Entwicklung

230 IV A 4, Datenverarbeitung, 9.6.1978, BAK, B 102/196044.

231 Aufzeichnung Berger (IV A 1), 14.4.1978, BAK, B 102/258557.

232 Aufzeichnung Berger (IV A 4), 21.4.1978, BAK, B 102/258557; Vermerk Gibert/
Marx (IV A 1/E A1), 11.5.1979, BAK, B 102/195944 (Zitate). Vgl. zur Férderpolitik
der Kommission insb. Van Laer, Politique; dies, Forschung; Warlouzet, Europe,
S. 123-135.

233 Aufzeichnung IV A 1, 2.6.1980, BAK, B 102/228095.
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von Fertigungsstitten der Mikroelektronik, das bis 1985 weitere 40 Mio.
ECU bereitstellte.34

Mit dem Verweis auf nationale Erfolge war den Briisseler Vorstflen
schwer zu widersprechen. Eine vom Forschungsministerium in Auftrag
gegebene Evaluation der drei DV-Programme kam namlich Ende 1982 zu
dem niichternen Ergebnis, dass unternehmerische Fehlentscheidungen
bzw. »Strategiedefizite« durch staatliche Aktivititen nun einmal »nicht
kompensiert werden« kénnten. Das technische Niveau der deutschen
Hersteller hatte sich zwar verbessert, doch die technologische Fithrungs-
rolle spielten nach wie vor US-amerikanische und zunehmend japanische
Anbieter. Wirtschaftlich demonstrierte am deutlichsten die anhaltende
Marktfiihrerschaft von IBM, dass die industriepolitischen Anspriiche
unerfiille geblieben waren, stellte die Tochter des amerikanischen Kon-
zerns doch ohne Unterstiitzung des Bundes mit Abstand die meisten
Arbeitsplitze in der Branche. Die EDV-Forderung blieb hingegen ein
nationales Konzept mit einer vorldufig recht schwachen europiischen
Komponente, obwohl die Unternehmen zu grenziiberschreitender Ko-
operation ausdriicklich ermutigt wurden. Abgesehen von den sichtbaren
Misserfolgen der deutschen Computerhersteller am Marke, waren dabei
die Effekte der FuE-Forderung oft schwer einzuschitzen. Teils konnten
trotz hoher Férderquoten nur schwache Ergebnisse prisentiert werden,
teils wurden von den geférderten Unternehmen sogar offen Mitnahme-
effekte eingestanden.”

Als dieser Evaluierungsbericht vorgelegt wurde, war allerdings schon
seit Lingerem eine grundlegende Neuorientierung der Forderpolitik im
Gange. Sie trug neben den schlechten Erfahrungen mit der bisherigen
Industrieférderung der Tatsache Rechnung, dass Kommunikationstech-
nik, Datenverarbeitung und andere Anwendungen der Basisinnovation
Mikroelektronik zusehends zusammenwuchsen. Unter dem Sammelbe-
grift »Informationstechnik(en)« wurde daher auf Hauffs Weisung hin
seit 1979 an einem integrierten Forderkonzept gearbeitet. Die zustindige
BMFT-Abteilung erdrterte in mehreren Schritten die Entwiirfe mit Sach-
verstindigen aus Wissenschaft, Wirtschaft und Gewerkschaften. Zudem
veranstaltete der Bundestagsausschuss fiir Forschung und Technologie
im Herbst 1979 entsprechende Anhorungen. Obwohl inhaltlich recht
schnell Ubereinstimmung erzielt werden konnte, musste das Programm
in die nichste Legislaturperiode verlegt werden, unter anderem weil die

234 Van Laer, Politique, S. 94ff., 123, 207ft.; Bericht der Bundesregierung zur For-
derung von Forschung und Entwicklung auf den Gebieten Datenverarbeitung,
Informationstechniken, 5.4.1982, BT-Drs. 9/1556.

235 Sommerlatte/ Walsh, Entwicklung, S. 21 (Zitat), 242-271, 280.
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Gewerkschaften ein Ausmafd an Mitwirkung beanspruchten, das im Mi-
nisterium als nicht akzeptabel galt.?3

Auch bei diesem Programm hatten die Industriepolitiker im BMWi
lediglich beratende Funktion, obwohl dort weiterhin intensive Kontakte
zu den Unternehmen gepflegt und Analysen der Branchenentwicklung
erstellt wurden. Der neue Ansatz stief§ im Wirtschaftsressort auf merk-
lich grofere Zustimmung als die Programme zur Unterstiitzung der
Computerindustrie, weil die Férderung auf unternehmensiibergreifende
»Grundsatzentwicklungen« beschrinkt werden und nicht mehr Produkt-
linien einzelner Hersteller subventionieren sollte.?” Inhaltlich war das
neue Konzept durch ein breites Spektrum an FuE-Feldern charakteri-
siert, erkennbar war eine deutliche Aufwertung der Softwareentwicklung
und verschiedenster Anwendungsbereiche. Erginzend wurde seit 1979
die Beratung kleiner und mittlerer Unternehmen bei der Nutzung von
Mikroelektronik, seit 1982 die Anwendung von Mikroelektronik in an-
deren Industriebranchen geférdert.®® Das Forderspektrum hatte sich
damit deutlich erweitert, wihrend die Form der Forderung stirker der
marktorientierten Rhetorik im Wirtschaftsministerium entsprach.

Zwischenfazit: Industriepolitik im Subventionsabbau

Alles in allem zeigt der Blick auf die sektorale Strukturpolitik bis zum
Ende der sozial-liberalen Koalition eine anhaltende, aber angesichts der
Haushaltslage verstirkt legitimationsbediirftige Subventionsbereitschaft.
Umfang und Entwicklung der Subventionen lagen dabei sehr unter-
schiedliche Branchenkonstellationen zugrunde. Ganz im Gegensatz zur
pauschalen Subventionskritik stiegen jedenfalls die Leistungen an zent-
rale Industriebranchen in den 1970er und frithen 1980er Jahren teilweise
drastisch an, obwohl die allgemeine Subventionsdebatte wesentlich von
einem Primat der Haushaltsdisziplin geprigt war.

Eine Teillosung bot die Umschichtung der Subventionen. Schon 1978
war im Finanzministerium diskutiert worden, den absehbaren zusitz-

lichen Geldbedarf fiir Kohle und Stahl durch einen Abbau der Sparfor-

236 Forster, Betr.: Informationstechnik (Entwurf), 30.1.1981, BAK, B 196/74026.

237 Kahl (IV A 4) an div. Referate, 12.6.1979, BAK, B 102/232582. Zur beratenden
Rolle des BMWi vgl. die Vorginge in BAK, B 102/156921, und B 102/196042-
19604S.

238 Bericht der Bundesregierung zur Férderung von Forschung und Entwicklung
auf den Gebieten Datenverarbeitung, Informationstechniken, 5.4.1982, BT-Dirs.

9/1556.
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derung auszugleichen.?® Das »Gesetz zum Abbau von Subventionen und
sonstigen Vergiinstigungen, zur Erh6hung der Postablieferung sowie zur
Klarstellung von Wohngeldregelungen« vom 26. Juni 1981 demonstrierte
dann schon durch seinen Titel, wie wenig die damit vorgenommenen
Einsparungen mit einem systematischen Subventionsabbau zu tun hat-
ten. Obwohl es auch offiziell kurz als »Subventionsabbaugesetz« bezeich-
net wurde, war das oberste Ziel laut Entwurf nicht die Beschneidung
des Leistungswildwuchses, sondern die Riickfithrung der offentlichen
Kreditaufnahme. Der damit tatsichlich betriebene Subventionsabbau
betraf in der Hauptsache zum einen die Spar- und Bausparférderung
sowie die Steuervergiinstigungen fiir Sparkassen und Genossenschafts-
banken, zum anderen die »Gasolbeihilfe«, also die Begiinstigung des
Treibstoffverbrauchs der Landwirtschaft sowie des Schienen- und des
offentlichen Personennahverkehrs. Im Fall der Landwirtschaft handelte
es sich jedoch nur um voriibergehende Minderausgaben infolge einer
Verfahrensumstellung. Im Wesentlichen traf das Gesetz also letztendlich
die breite Masse der Sparer und Pendler, wenn auch auf dem Umweg
tiber subventionierte Branchen.>#°

Ein im September desselben Jahres im Entwurf vorgelegtes Haus-
haltsstrukturgesetz, das Finanzminister Matthofer bereits als »zweites
Subventionsabbaugesetz« annonciert hatte, zielte mit der Herabsetzung
der Arbeitnehmersparzulage und der Streichung diverser Steuerver-
giinstigungen fiir private Haushalte in dieselbe Richtung. Ein #hn-
liches Haushaltsstrukturgesetz war 1975, also noch vor dem Anschwellen
der Subventionskritik, schon einmal verabschiedet worden und hatte
ebenfalls bereits die Sparforderung und die Steuervergiinstigungen fiir
offentlich-rechtliche Kreditinstitute in den Blick genommen. Jetzt soll-
ten Mehreinnahmen zwar auch zu Lasten der Unternehmen generiert
werden, nimlich durch ungiinstigere Regelungen bei Pensionsriickstel-
lungen, Vorsteuerabziigen oder Berlinpriferenzen; anders als bei den
privaten Haushalten scheiterten diese Regierungspline jedoch zu einem
erheblichen Teil an der Bundesratsmehrheit der unionsregierten Linder.
Ein auflerdem vorgesehener Abbau der Kokskohlenbeihilfe erwies sich
schon angesichts der massiven Strukturkrise in der Stahlindustrie, aber
auch wegen des Vertragscharakters des Weltmarktpreisausgleichs fiir

239 IA1 an Staatssekretir Lahnstein, 12.4.1978, BAK, B 126/67513.

240 Jakli, Marshallplan, S.246-250; BGBL. 1981/1, S. 537-544; Gesetzentwurf der Bun-
desregierung, 9.1.1981, BT-Drs. 9/92. Die bei Jdkli erwidhnte 6ffentliche Anhérung
des Finanzausschusses am 1./3.4.1981 ist nicht zu verwechseln mit dem groflange-
legten Hearing des Haushaltsausschusses zum achten Subventionsbericht im Juni
1982; vgl. dazu Kapitel 4.2.
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die Huttenwerke schnell als nicht durchsetzbar. Gleichzeitig wurden
jedoch steuerliche Mafinahmen zur Investitionstérderung auf den Weg
gebracht, die sich vor allem durch verbesserte Abschreibungsmdoglich-
keiten, in geringerem MafSe zudem durch die Investitionszulage fiir die
Eisen- und Stahlindustrie in den Jahren 1982-1985 auf Steuerminderein-
nahmen von voraussichtlich etwa 15,5 Mrd. DM summieren sollten.?#

Das war eine durchaus konsequente Fortsetzung der Hilfsmaf§nahmen
fiir die Gewerbliche Wirtschaft, die der Landwirtschaft mittlerweile
den Spitzenrang unter den Empfingern von Finanzhilfen des Bundes
abgenommen hatte — allerdings nur, wenn man die europiischen Markt-
ordnungsausgaben ausblendete. In den Jahren 1981/82 war der Anteil der
Gewerblichen Wirtschaft laut Subventionsberichten auf knapp 29 Pro-
zent gestiegen, nachdem er bereits im Durchschnitt der Jahre 1976-1980
gut 23 Prozent betragen hatte. Geschuldet war das zuallererst den seit
1978 drastisch gestiegenen Hilfen fiir den Bergbau, doch auch die ande-
ren, oben genauer beleuchteten Sektoren hatten teils stattliche Zuwichse
aufzuweisen. Der Anteil an den Finanzhilfen der Linder war in dieser
Zeit ebenfalls von knapp 16 auf fast 21 Prozent gestiegen.*** Im Groflen
und Ganzen gehorte die Industrie also nicht zu den Leidtragenden der
Kiirzungsversuche.

In gewisser Weise spiegelte dieser Trend die Tatsache, dass Struktur-
politik in den krisengeprigten 1970er Jahren zwar hinsichtlich ihrer
Instrumente umstritten blieb, als prinzipielle staatliche Aufgabe und Ge-
genstand der Wirtschaftswissenschaften jedoch fest etabliert war. In den
Debatten ging es um Form und Ausmaf? staatlicher Intervention in un-
ternehmerisches Investitionsverhalten, hochstens indirekt jedoch um das
Recht auf Eingriffe in Marktstrukturen an sich. Im Hinblick auf einzelne
Branchen wurden im BMWi und in anderen Ministerien sogar intensiv
Einflussnahmen auf Restrukturierungs- und Konzentrationsprozesse dis-
kutiert. Insbesondere im Fall der Luftfahrtindustrie ging das selbst tiber
das mittlerweile in der Wettbewerbspolitik mafigebliche Leitbild des
»funktionsfihigen Wettbewerbs« weit hinaus, das die Novellierung des
Gesetzes gegen Wettbewerbsbeschrinkungen von 1973 bestimmte und
Strukturpolitik insofern zusitzlich legitimierte, als nunmehr positive Ef-
fekte von Konzentrationsprozessen auf die Wettbewerbstihigkeit markt-
beherrschende Fusionen unter Umstidnden zulissig machen konnten.>#

241 J4kli, Marshallplan, S.229-232, 250-256; Zweites Gesetz zur Verbesserung der
Haushaltsstruktur, 22.12.1981, BGBL. 1981/, S.1523-1559; zum Hintergrund der
Koalitionsverhandlungen tiber den Haushalt 1982 Ullmann, Abgleiten, S. 329-338.

242 Vgl. die Daten bei Jékli, Marshallplan, S. 43ff.; im Detail Tab. 2.3.
243 Pahlow/Rassow, Marktprognosen, S. 347-351.
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In den Diskussionen um die Zukunft der Strukturpolitik kam klarer
als bislang zum Ausdruck, dass die »Grundsitze« der spiten 1960er Jahre
nur vordergriindig die gesamte bundesdeutsche Wirtschaft betrafen.
Der Begrift »Strukturpolitik« wurde zwar auch danach regelmiflig in
diesem weiteren Sinne verwendet, insbesondere fiir Aspekte der Agrar-
oder Verkehrspolitik. Faktisch ging es im BMWi jedoch stets nur um die
Industrie- einschliefSlich der Energiepolitik, die bestehende Abgrenzung
gegeniiber den anderen Ressorts blieb auch bei systematischen Aus-
bauversuchen der Strukturpolitik unproblematisch. Anders stellte sich
das bei der Forschungs- und Technologiepolitik dar, deren industrie-
politische Anspriiche deutlich an Gewicht gewannen. Hier zeigten sich
zugleich am klarsten die Ausldufer jenes sozialdemokratischen Planungs-
optimismus, der die strukturpolitischen Grundsatzpapiere der spiten
1960er Jahre ebenso mitgeprigt hatte wie den Aufbau einer elaborierten
Subventionsberichterstattung,.

Das von Karl Schiller seinerzeit angekiindigte strukturpolitische »Ge-
samtkonzept« kam zwar niemals zustande, und andere Versuche zur
Systematisierung der Strukturpolitik blieben in Ansitzen stecken. Der
Glaubwiirdigkeitsverlust des Lenkungsoptimismus in der krisenhaften
Wirtschaftsentwicklung der 1970er Jahre delegitimierte jedoch, der zu-
nehmenden marktliberalen Rhetorik zum Trotz, keineswegs industriepo-
litische Interventionen. Die allgemeine Wachstumsschwiche, die Struk-
turkrisen in einzelnen Branchen und die Wettbewerbsschwiche von
»Zukunftsindustrien« vergroflerten vielmehr den Bedarf an staatlicher
Unterstiitzung. Die Entwicklung der Industriesubventionen war weni-
ger von der gleichzeitig stattfindenden Debatte tiber Subventionsabbau
geprigt als von branchenspezifischen Problemen. Die zu Ende gehende
sozial-liberale Ara verwies dabei auf strukturpolitische Herausforderun-
gen der Folgezeit, denen durch »mehr Markt« nicht einfach beizukom-
men war; das sollte sich in der zweiten Phase der Stahlkrise ebenso zeigen
wie in der Luftfahrtindustrie. Industriepolitik und Subventionsvergabe
blieben Verhandlungssache, auch nach dem Koalitionswechsel von 1982.
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Kontinuititen nach dem Koalitionswechsel

Der Wechsel zu einer Koalition von CDU/CSU und FDP im Bund,
den die liberale Parteifithrung um den Auflenminister und Vizekanzler
Hans-Dietrich Genscher, den Wirtschaftsminister Otto Graf Lambs-
dorff und den Fraktionsvorsitzenden Wolfgang Mischnick im September
1982 einleitete, war ganz wesentlich wirtschaftspolitisch motiviert. Als
gemeinsames Kernanliegen der neuen Regierungsparteien galt insbe-
sondere die Haushaltskonsolidierung." Darin lagen allerdings deutliche
Kontinuititen zur spiten sozial-liberalen Ara. Lange vor dem Koali-
tionswechsel waren angebotspolitische Elemente in eine pragmatische
Wirtschaftspolitik eingeflossen, die sich auf entsprechende Forderungen
des Sachverstindigenrats seit Mitte der 1970er Jahre berufen konnte. Die
sozial-liberale Wirtschaftspolitik in der zweiten Hilfte des Jahrzehnts
war von Widerspriichen geprigt: Einerseits wurden weiterhin Konjunk-
turprogramme aufgelegt und antizyklische Fiskalpolitik betrieben. Die
Konjunkturpolitik war andererseits durch strukturpolitische Kompo-
nenten ebenso an Unternehmensinteressen, mithin angebotspolitisch
orientiert wie die industriepolitischen Mafinahmen auf Branchenebene
und diverse Steuersenkungen. Nach zwischenzeitiger Erholung sackte
die Konjunktur im Gefolge der zweiten Olpreiskrise von 1979 erneut ab;
1981/82 wurden sogar negative Wachstumsraten verzeichnet, wihrend
die Arbeitslosigkeit erneut dramatisch zunahm. Die Differenzen zwi-
schen Wirtschaftsliberalen und Sozialdemokraten wurden in dieser Lage
schnell uniiberbriickbar.>

Ein klares Regierungsbekenntnis zu angebotspolitischen Positionen
und zu einer Riickfithrung des Staatseinflusses, die vor allem auf Ein-
schnitte bei Sozialleistungen hinauslaufen sollte, enthielt erst Helmut
Kohls Regierungserklirung vom 13. Oktober 1982. Sinkende Infla-
tionsraten und eine Riickkehr zu moderatem Wachstum schienen diese
Politik in den nichsten Jahren zu bestitigen. Die Arbeitslosenzahlen
allerdings verharrten auf hohem Niveau, und die marktliberale wirt-

1 Vgl. im Uberblick Wirsching, Abschied, S. 17-49.

2 Schanetzky, Erniichterung, S. 211-233. Die gesamtwirtschaftlichen Wachstumsraten
betrugen -0,2% (1981) bzw. -1,1% (1982); ebd., S.228. Zu den wirtschafts- und
sozialpolitischen Konfliktlinien innerhalb der Koalition und der SPD vgl. auch
Soell, Helmut Schmidt, S.869-894; Faulenbach, Jahrzehnt, S.723-734; Ullmann,
Abgleiten, S. 352-356; Herbert, Geschichte, S. 954-957.
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schaftspolitische Programmatik verschwamm ebenso in Kompromissen
wie der keynesianische Steuerungsoptimismus der 1960er Jahre.? Inwie-
weit die Regierungspolitik seit 1982 das unscharfe, hiufig normativ be-
frachtete Etikett »neoliberal« verdient, ist jenseits der eigenen Rhetorik
zweifelhaft. Der mit dem Begriff assoziierte Riickzug des Staates war
jedentalls, wo er iiberhaupt stattfand, keineswegs radikal. Die Staats-
und Sozialleistungsquoten gingen zwar markant zuriick, was jedoch
wesentlich aus konjunkturellen Effekten resultierte. Steuer-, Gesund-
heits- und Rentenreformen inderten nichts daran, dass die Steuer- und
Abgabenquote in weit geringerem Mafle sank; in einigen Bereichen
der Familien- und Sozialpolitik wurde das Leistungsspektrum sogar
ausgebaut.*

Die gemischte Bilanz spiegelte sich in der Entwicklung des Bundes-
haushalts. Mit ihrem Kurs der Haushaltskonsolidierung kniipfte die
neue Regierung eindeutig an die Orientierung der sozial-liberalen Ko-
alition seit Mitte der 1970er Jahre an. Nach dem Machtwechsel wurde
die Konsolidierungspolitik durch Ausgabenkiirzungen zunichst deutlich
nachdriicklicher betrieben, doch der Elan lief§ bald nach. 1987/88 wurden
die Finanzierungsliicken wieder grofler.’ Deregulierung und Privatisie-
rung, die in der politischen Rhetorik eine dhnlich zentrale Rolle spielten
wie die Haushaltskonsolidierung, erwiesen sich in der Praxis ebenfalls
als mithsames Geschift und gingen langsamer vonstatten als erhofft;
immerhin wurden bis 1989 aber knapp 10 Mrd. DM an staatlichen Un-
ternehmensbeteiligungen veriuflert.®

Kohls notorische Ankiindigung in der Regierungserklirung vom
4. Mai 1983, die neue Koalition fiithre »den Staat auf den Kern seiner
Aufgaben zuriick«,” besaf also durchaus eine Orientierungsfunktion,
wurde aber nur begrenzt umgesetzt. Das galt auch fiir das Wirtschafts-

3 Schanetzky, Erniichterung, S.253-258; Wirsching, Abschied, S.225-244; Giersch/
Paqué/Schmieding, Miracle, S. 192-195.

4 Pointiert Wirsching, »Neoliberalismus«; vgl. u.a. Werding, Wende; Leaman, Politi-
cal Economy; Buggeln, Wende; sowie den Deutungsversuch eines »Neoliberalismus
als konservatives Projekt« bei Doering-Manteuffel, Geschichte, S. 341.

s Ausfithrlich Ullmann, Abgleiten, S.260-377; vgl. Schanetzky, Erniichterung,
S.215f., 228; aus der Perspektive des nunmehrigen Staatssekretirs im BMF: Alger-
missen, Hans Tietmeyer, S. 211-231.

6 Abelshauser, Wirtschaftsgeschichte, S. sos; ausfithrlich Wellenstein, Privatisierungs-
politik, und Fuder, Experiments, S.248-286; sowie Wirsching, Abschied, S. 55-58;
Leaman, Political Economy, S.50-69. Zur diskursiven Vermittlung ausfiihrlich
Handschuhmacher, Verheiflung; ders., Staat, S. 213-250.

7 Zitiert u.a. bei Wirsching, Abschied, S. 255; Handschuhmacher, Staat, S. 216. Zur
CDU-Programmatik der Ara Kohl und ihrer begrenzten politischen Relevanz aus-
fithrlich Bésch, Macht, S. 37-53.
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ministerium, wo nach dem Riicktritt Otto Graf Lambsdorffs im Gefolge
des Flick-Spendenskandals mit Martin Bangemann von 1984 bis 1988 ein
insgesamt weniger profilierter Liberaler den angebotspolitischen Kurs
seines Vorgingers fortfithrte. Interventionen in wirtschaftliche Struk-
turen und Konjunkturen folgten zwar nicht mehr der ausgreifenden
Programmatik der Globalsteuerung, wohl aber einer Kontinuitit des
Pragmatismus: Es war Bangemann, der Ende 1987 dem christdemo-
kratischen Finanzminister Stoltenberg ein Konjunkturprogramm mit
zinsgiinstigen Investitionskrediten fir kleine und mittlere Unternehmen
abrang.® Der neue Minister kniipfte gleichzeitig an die Forderungen
nach Subventionsabbau an, die weit in die Zeiten der sozial-liberalen
Koalition zuriickreichten. Im Folgenden ist daher insbesondere nach
Kontinuititen einerseits, der Entwicklung einer eigenen Handschrift der
neuen Regierungskoalition in der Strukturpolitik andererseits und den
Konsequenzen fiir die Entwicklung der industriepolitisch motivierten
Subventionen zu fragen.’

4.1 Alte Grundsitze statt neuer Grundsatzdebatten:
Strukturpolitische Programmatik und
Strukturberichterstattung

Die letzten Monate der sozial-liberalen Koalition waren angesichts des
Konjunktureinbruchs mehr denn je von unterschiedlichen Standpunk-
ten der Parteien bzw. ihrer Exponenten Schmidt und Lambsdorft ge-
prigt. Endgiiltig zerschnitten wurde das Tischtuch durch ein Positions-
papier des Bundeswirtschaftsministers, das als »Scheidungspapier« einer
bereits zerriitteten Partnerschaft gilt. Das gern als »Lambsdorff-Papier«
apostrophierte »Konzept fiir eine Politik zur Uberwindung der Wachs-
tumsschwiche und zur Bekdmpfung der Arbeitslosigkeit« wurde tatsich-
lich federfithrend vom Leiter der BMWi-Abteilung I Hans Tietmeyer
erarbeitet. Nachdem die FDP-Fraktion sich kritisch zur unklaren Posi-
tionierung des BMWi geduflert hatte, machte sich Tietmeyer im Juli
1982 auf Anforderung von Staatssekretir Griiner an den Entwurf eines
Grundsatzpapiers, in das auch Kommentare einiger seiner Mitarbeiter
einflossen. Die Endfassung, die Lambsdorff im September an die Presse
gab, ging zwar inhaltlich nicht iber die seit Lingerem vorgebrachte Kri-

8 Bokenkamp, Ende, S. 292.
9 Vgl. als erste Skizze bereits Ahrens, Interventionsstaat. Zu Bangemanns Positionen
ebd., S. 224; Wirsching, Abschied, S. 168-171; sowie Bangemann, Steuerpolitik.
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tik insbesondere des Sachverstindigenrats hinaus. Die Veroffentlichung
zahlreicher Kiirzungsforderungen vor allem bei den sozialpolitischen
Ausgaben manifestierte jedoch endgiiltig den Willen zum Koalitions-
wechsel.”®

Struktur- oder industriepolitische Positionen waren dem Papier hin-
gegen kaum zu entnehmen. Es forderte zwar Investitionserleichterungen
insbesondere fiir kleine und mittelgroffe Unternehmen und schloss da-
mit unmittelbar an die liberale Programmatik im Bundestagswahlkampf
1980 an. Zugleich wurden aber von dem auch hier angekiindigten Sub-
ventionsabbau »einige wenige Bereiche« ausgenommen, ohne sie konkret
zu benennen. Uberdies fand sich der Vorschlag, zusitzliche Mittel fiir die
Gemeinschaftsaufgabe »Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruk-
tur« aufzuwenden, nachdem hier gerade erst die seit Langem geforderten
Riickfithrungen durchgesetzt worden waren.”

Staat und Markt in Parteien und Verbinden

Angesichts dieser Grundhaltung erstaunt es umso weniger, dass in der
BMWi-Fithrung keinerlei Interesse an Konzepten zur systematischen
Fortentwicklung der Strukturpolitik mehr bestand. Der erste, im Januar
1983 vorgelegte Jahreswirtschaftsbericht unter konservativ-liberaler Agide
brachte das klar zum Ausdruck. Er betonte ebenfalls die Bedeutung von
Forschung und Entwicklung in kleinen und mittleren Unternehmen,
denen eine verbesserte Eigenkapitalhilfe durch Darlehen und eine Ver-
lagerung der Forschungstorderung auf indirekte Instrumente giinstige-
re Bedingungen verschaffen sollten. Staatliche Hilfeleistungen wurden
also bei aller Marktorientierung keineswegs vollig ausgeschlossen. Die
Ausfithrungen zur sektoralen Strukturpolitik nahmen allerdings zual-
lererst die in der Krise gewachsenen Forderungen nach Subventionen
und auflenwirtschaftlichen Schutzmafinahmen in den Blick, die klar
abgelehnt wurden. Stattdessen gehe es darum, »die Ursachen zégerlicher
Strukturanpassung zu beseitigen«. Bestehende Branchensubventionen

10 Zur Entstehung anhand unterschiedlicher Quellen: Schanetzky, Erniichterung,
S.230ff. (Zitat); Algermissen, Hans Tietmeyer, S. 168-184; Hesse, Beratung, S. 4751
Ritschl, Marktwirtschaft, S.380ff.;; Bokenkamp/Frohlich, »Lambsdorff-Papierc,
S.9f.

11 Das Papier findet sich als Faksimile bei Bokenkamp u.a. (Hg.), Jahre, S. 21-31 (Zi-
tat S.27) und als Nachdruck in: Lambsdorff, Luft, S. 64-89. Vgl. das ausfiihrliche
Referat bei Freiberger, Programmatik, S. 94-102; zur Wahlkampfaussage 1980 ebd.,
S. 871t.
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wiirden deshalb auf ihre gesamtwirtschaftliche Vertretbarkeit gepriift,
an die Gewihrung neuer Hilfen wollte man »einen schirferen Maf3stab
anlegen«. Neben den kaum vermeidbaren, im europiischen Vergleich
duflerst moderaten Hilfen fiir die Stahlindustrie genoss die Innovati-
onsforderung verstirkte Aufmerksamkeit; auch hier sollte die indirekte
Forderung durch erleichterte Nutzungsbedingungen von Forschungser-
gebnissen oder verbesserten Zugang zu Risikokapital gestirkt werden.
Ansonsten blieb das Kapitel, jenseits der verstirkten Beschworung des
Marktes, im Grunde defensiv und bewegte sich letztendlich immer noch
im Rahmen der strukturpolitischen »Grundsitze« der 1960er Jahre.”
Die Berichte der folgenden Jahre gingen dariiber nicht wesentlich
hinaus und wiirdigten die sektorale Strukturpolitik seit 1985 nicht einmal
mehr in eigenen Kapiteln. Etwas substanzieller wurden stattdessen die
Ausfithrungen zur Forschungspolitik, wo sich die verstirkte Marktorien-
tierung am deutlichsten von den sozialdemokratischen Vorstellungen der
1970er Jahre abhob. Erkennbar war das vor allem an der Aufwertung der
indirekten gegeniiber der projektbezogenen Férderung, die im BMWi
zur Abwechslung fiir zufriedene Kommentare sorgte.” In der regionalen
Strukturpolitik sollte ebenfalls, so die Antwort auf eine Grofle Anfrage
der Regierungsfraktionen 1984, »die Stirkung von Selbstverantwortung
und Initiativkraft der Wirtschaft« im Vordergrund stehen. Abgesehen
davon, dass nach dem Regierungswechsel tatsichlich die 1981 gekiirzten
Bundesmittel wieder aufgestockt wurden, nahm hier immerhin der
Planungsausschuss der Gemeinschaftsaufgabe die Suche nach einem
effizienteren Mitteleinsatz auf. Mehr Beschiftigungseffekte sollten die
verstirkte Férderung von Handel und Dienstleistungen sowie »Anreize

12 Jahreswirtschaftsbericht 1983 der Bundesregierung, 27.1.1983, BT-Drs. 9/2400,
S.20-23.

13 Jahreswirtschaftsbericht 1984 der Bundesregierung, 2.2.1984, BT-Drs. 10/952,
S. 9f.; Jahreswirtschaftsbericht 1985, 30.1.1985, BT-Drs. 10/2817, S. 19f.; Jahreswirt-
schaftsbericht 1986, 30.1.1986, BT-Drs. 10/4981, S.20f.; Jahreswirtschaftsbericht
1987, 15.1.1987, BT-Drs. 10/6796, S.19f.; Jahreswirtschaftsbericht 1988, 29.1.1988,
BT-Drs. 11/1733, S. 25f.; Jahreswirtschaftsbericht 1989, 25.1.1989, BT-Drs. 11/3917,
S. 25; Jahreswirtschaftsbericht 1990, 22.1.1990, BT-Drs. 11/6278, S.26. Zur Ein-
schitzung im BMWi: Kohn (II C 6), Zur ordnungspolitischen Einschitzung der
Forschungs- und Technologieférderung des BMFT, 15.12.1983, BAK, B 102/298795;
0. V., Vorlage fiir eine Aussprache Lambsdorffs mit dem neuen Forschungsminister
Heinz Riesenhuber, 15.12.1983, ebd.; Vermerk Kohn: Forderung von Forschung,
Entwicklung und Innovation in der Wirtschaft durch das BMFT, 14.12.1983, ebd.;
Borst (BMFT) an Minister, Betr.: Zusammenarbeit mit dem Bundesministerium
fiir Wirtschaft, 29.12.1983, ebd.
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fiir innovative Aktivititen« erbringen, die jedoch ausgesprochen vage
blieben.™

In den Regierungsparteien entstanden ebenfalls keine grundlegend
neuen Ansitze. Das 1985 verabschiedete neue Grundsatzprogramm der
FDP, immerhin als »Manifest fiir eine Gesellschaft im Umbruch« an-
nonciert, schrieb lediglich die Forderungen nach Privatisierung und
Deregulierung sowie verbesserten Investitionsbedingungen fiir kleine
und mittlere Unternehmen fort. Bei den Christdemokraten riick-
te nach dem Regierungsantritt ebenfalls der Wirtschaftsfliigel in den
Vordergrund, allzu marktliberale Vorstellungen blieben jedoch durch
die sozialpolitischen Traditionen eingehegt. Ein simples »Markt ist bes-
ser«, wie es 1988 die Mittelstandsvereinigung im Titel ihres Jahrbuchs
proklamierte, hitte fiir die Wihlerbindung der Volkspartei auch kaum
ausgereicht, und eine halbwegs prizise Programmatik ergab sich daraus
offenkundig auch nicht. Im Jahrbuch fanden sich zwar etliche Beitrige
zum Subventionsabbau, doch zugleich lobte der Bickermeister und
Bundestagsabgeordnete Ernst Hinsken die »Zonenrandférderung als
Instrument aktiver Strukturpolitik« und schlug kleinere Verbesserungen
vor; ein weiterer Beitrag feierte die Berlinforderung als »Investition in die
Zukunft Deutschlands«."

Ansonsten herrschte auch in der CDU, wie etwa die vom Parteitag 1984
verabschiedeten »Stuttgarter Leitsitze« belegten, ein gewisser Innovati-
onsoptimismus, der den technischen Fortschritt als Wachstums- und Be-
schiftigungsmotor in den Vordergrund riickte, wihrend der Umbau der
traditionellen Krisenbranchen den Unternehmen iiberantwortet wurde
und im Wesentlichen auf eine Frage des Subventionsabbaus schrumpf-
te. Von der Idee, durch die Férderung von Unternehmergeist »grofiere
Innovationsdynamik« zu entfesseln und durch Deregulierung eine ent-
sprechende Verbesserung der Rahmenbedingungen zu schaffen, blieb al-
lerdings konkret kaum mehr als das nicht gerade innovative Plidoyer fiir
indirekte Forschungsférderung und gegen Erhaltungssubventionen."”

14 Antwort der Bundesregierung auf die Grofle Anfrage [der Regierungsfraktionen
betr.] Wirtschaftliche Bedeutung und Entwicklung strukturschwacher Regionen,
13.12.1984, BT-Drs. 10/2629, Zitate S. 1ff.

15 Freiberger, Programmatik, S. r21-125.

16 Mittelstandsvereinigung (Hg.), Markt; der Beitrag von Hinsken findet sich auf
S.150-158; der von Christian Neuling tiber die Berlinférderung auf S. 144-149. Zu
den Verschiebungen innerhalb der Partei vgl. Bsch, Macht, S. 46.

17 Leaman, Political Economy, S. 61f.; Deutschlands Zukunft als moderne und hu-
mane Industrienation. Stuttgarter Leitsitze fiir die 8oer Jahre. Beschlossen auf dem
32. Bundesparteitag 9.-11. Mai 1984 in Stuttgart, S. 8f., ACDP, 07-001/9566; Mehr
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Ernsthafte strukturpolitische Programmatik blieb Sache der Sozial-
demokraten, die aus der Opposition heraus umso vehementer eine
»aktive Industriepolitik« forderten. Angesichts der anhaltenden Mas-
senarbeitslosigkeit listete eine Grof3e Anfrage 1984 die vorgeschlagenen
Mafinahmen auf, die sich allerdings mit der Forderung nach besserer
Koordinierung der politischen Handlungsebenen oder verstirkter Be-
reitstellung von Risikokapital ebenso in bekannten Themen erschopften
wie mit der Aufforderung, endlich einen Subventionsabbauplan vor-
zulegen — es handelte sich um Defizite, die man zwei Jahre zuvor noch
selbst verantwortet hatte. Auch hier stand die Technologieférderung
an prominenter Stelle. Zugleich ging es den SPD-Abgeordneten unter
der Fiihrung Wolfgang Roths aber darum, »Wirtschaftsbereiche, deren
internationale Wettbewerbstihigkeit gefihrdet ist, die sich schrumpfen-
den Mirkten oder Wettbewerbsverzerrungen durch Subventionen und
protektionistische Tendenzen anderer Linder gegeniibersehen, durch
inner- und tberbetriebliche Strukturverbesserungshilfen wirtschaftlich
wieder lebensfihig zu machen«. Noch deutlicher unterschieden sich die
sozialdemokratischen Vorstellungen von den Regierungsfraktionen, in-
dem sie den Gewerkschaften eine maf3gebliche Rolle in der Bewiltigung
des Strukturwandels zuwiesen.™

Die Antwort der Bundesregierung beschwor dagegen als die eigent-
liche Strukturpolitik ihre angebotsorientierte Steuer-, Deregulierungs-
und Privatisierungspolitik. Das Bekenntnis zu den strukturpolitischen
Grundsatzpapieren der spiten 1960er Jahre fiel auch hier nicht schwer
und offenbarte einmal mehr, wie dehnbar diese im Zweifelsfall waren.
Die konkrete Richtung der Strukturpolitik zeigte sich hingegen in
der Ablehnung »neuer Interventionstatbestinde« und vor allem zusitz-
licher sektoraler Forderprogramme.” Zugespitzt gesagt, verschob sich
die Diskussion dadurch von der weiteren Ausgestaltung einer systema-
tisch zu betreibenden Strukturpolitik zu der Frage, inwiefern der Bund
tiberhaupt zu sektoraler Intervention aufgerufen schien. Bangemann
bekundete im Bundestag die klare Ablehnung einer »selektiven, struk-
turlenkenden und branchenbezogenen Industriepolitik«, wohingegen
sich seine »marktwirtschaftlich orientierte Industriepolitik« eben auf die
Schaffung investitionsfreundlicher Rahmenbedingungen beschrinkte.

Arbeitsplitze durch mehr Innovationen. Beschluss des Bundesfachausschusses
Wirtschaftspolitik, 19.7.1985, ACDP, 07-001/3747 (Zitat).

18 GrofSe Anfrage [...] der Fraktion der SPD. Sicherung vorhandener und Schaffung
neuer Arbeitsplitze durch eine aktive Industriepolitik, 24.7.1984, BT-Drs. 10/1787,
Zitat S. 2.

19 Antwort der Bundesregierung, 13.12.1984, BT-Drs. 10/2630, Zitat S. 3.
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Mochte sich dahinter, wie ihm der nordrhein-westfilische Wirtschafts-
minister Reimut Jochimsen vorwarf, ein gezielter strategischer Riickzug
aus der Verantwortung verbergen oder nicht: Die Absage an branchen-
bezogene Politik riickte zwangsliufig die regionale Ebene in den Vorder-
grund und delegierte die Verpflichtungen stirker an die (iiberwiegend
sozialdemokratischen) Regierungen der besonders stark von Branchen-
krisen betroffenen Linder.>®

Deutlich interventionistischer fiel das vom SPD-Parteitag 1986 verab-
schiedete »Niirnberger Aktionsprogramme« aus, das unter anderem die
Erfassung von »strukturbestimmenden Investitionen« in der Strukturbe-
richterstattung, Entwicklungsprognosen fiir einzelne Branchen und eine
Ermittlung des »beschiftigungspolitischen Gefihrdungspotenzials auf
Branchen- und regionaler Ebene« sowie erneut grofere Einflussmoglich-
keiten von Arbeitnehmern und Gewerkschaften verlangte. Konkrete
Effekte zeitigte dieser Anlauf, der sich in der Opposition leichter formulie-
ren lief§ als unter der Kanzlerschaft des wirtschaftspragmatischen Helmut
Schmidt, nicht. In der SPD blieben grof3formatige strukturpolitische Pro-
gramme dennoch auf der Agenda: 1988 entstand aus der Forderung nach
einer »aktiven Strukturpolitik« ein Entwurf fiir eine »Gemeinschaftsiniti-
ative Montanregion«, die gut 2,3 Mrd. DM fiir Investitionen in Industrie,
Infrastrukeur und Umweltprogramme aufbringen sollte. Letzten Endes
war das eine Forderung nach mehr Geld fiir die Biindelung bekannter
Ansitze und zugleich Ausdruck dessen, dass einerseits Strukturpolitik seit
Lingerem ein etabliertes Politikfeld, andererseits die Zeit der grof3en Ent-
wiirfe zur systematischen Beeinflussung der Branchenstrukturen voriiber
war. Das galt vorldufig auch fiir einen »okologischen Umbau der Indust-
riegesellschaft«, der in der SPD-Programmatik der 1980er Jahre neben die
weiterhin keynesianisch inspirierte Beschiftigungspolitik trat.*

Erst recht taten sich die 1983 erstmals in den Bundestag gelangten,
nur wenige Jahre zuvor gegriindeten Griinen schwer mit einer struktur-
politischen Profilierung. Uberlegungen zum 6kologischen Umbau der
deutschen Wirtschaft lagen durchaus nahe. Die »Strategien einer dkolo-
gisch-6konomischen Strukturpolitike, die Rudolf Hickel 1987 skizzierte,
besaflen angesichts des gewachsenen Umweltbewusstseins, das die Partei

20 Deutscher Bundestag, Stenographischer Bericht der 132. Sitzung, 18.4.1985, S. 9754
(Bangemann), 9776 f. (Jochimsen).

21 Niirnberger Aktionsprogramm: Massenarbeitslosigkeit iberwinden — die Wirt-
schaft okologisch und sozial erneuern. Beschluss zur Wirtschafts- und Beschifti-
gungspolitik der SPD, Parteitag in Niirnberg 25.-29.8.1986, in: Politik. Informa-
tionsdienst der SPD, September 1986, Zitate S. 11.

22 Nawrat, Agenda, S. 43 ff.
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so schnell erfolgreich gemacht hatte, offenkundig Aktualitdt. Hickel
forderte die Stimulierung des unternehmerischen Investitionsverhaltens
durch umweltpolitische Auflagen, wobei die entstehenden Kosten wie-
derum durch Subventionen abgefedert werden kénnten — ein ebenso
simpler wie unpopulirer Gedanke in Zeiten allfilliger Marktrhetorik
und anhaltender Subventionskritik, auch wenn Hickel Berechnungen
anfithren konnte, denen zufolge der 6kologische Umbau durchaus neue
Arbeitsplitze hitte schaffen konnen.?

Dass »griine« Ideen in den 1980er Jahren noch keine strukturpoliti-
sche Relevanz erlangten, lag nicht nur an der vorherrschenden Skepsis
in Politik und Okonomik, sondern auch an der Partei selbst. Die
Fraktion einigte sich schon vor der ersten Sitzung der neuen Legisla-
turperiode auf die Forderung nach »Auflage eines sozial und 6kolo-
gisch orientierten Investitionsprogramms«. Geld dafiir schien reichlich
mobilisierbar, nimlich »aus einer Kiirzung des Riistungshaushalts, aus
einer Durchforstung der Subventionen, aus einem Verzicht auf 6kolo-
gisch gefihrliche und kaum arbeitsplatzschaffende Groflprojekte, aus
einer Eintreibung der Milliarden Steuerschulden von Unternehmern
und GrofSverdienern, aus weiteren steuerrechtlichen MafSnahmen wie
dem Verbot von Abschreibungsgesellschaften, Anhebung der Spitzen-
steuersitze usw.«.”* Die 6kologischen Priorititen brachten zweifellos
neue Akzente in die wirtschaftspolitische Diskussion, doch war mit
solch vagen Umverteilungsforderungen schwerlich konkrete Politik
zu machen, ganz abgesehen von der fehlenden Mehrheitsfihigkeit.
Ebenso unpopulir war die Forderung, kurzerhand den Haushalt des
BMWi zu verdoppeln, um vor allem durch eine umweltfreundlichere
Energieversorgung neue Arbeitsplitze zu schaffen. Anderungsantrige
bei den Beratungen fiir den Bundeshaushalt 1984, die auf Umwidmun-
gen von Subventionen an die Luftfahrttechnik »fir die Umstellung
der Produktion auf nichtmilitirische Produkte« oder an den Schiffbau
fiir die »Produktion >sinnvoller< Giiter« zielten, waren von konkreter
Strukturpolitik ebenfalls weit entfernt.>

23 Hickel, Wirtschaften; vgl. zum breiten Spektrum wirtschaftspolitischer Uberle-
gungen im Griinen-Umfeld auch Projektgruppe (Hg.), Perspektiven.

24 Treffen der zukiinftigen Bundestagsfraktion, 11.-13.2.1983, in: Die GRUNEN im
Bundestag 1983-1987, S. 7.

25 Pressemitteilung Nr. 383/83 der Griinen im Bundestag, 30.9.1983, AGG, B.I1.1/59/2;
Manfred Beckenbach/Frank Busch, Bericht zur Haushaltspolitik der Griinen im
Bundestag, o.D. (Oktober 1983), AGG, B.IL1/59 (Zitate). Vgl. auch den Rechen-
schaftsbericht des AK I Haushalt, Finanzen, Wirtschaft der Fraktion, Mirz 1984,
in: Die GRUNEN im Bundestag 1983-1987, S. 427, demzufolge von mehreren
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Umweltpolitische Reorientierungen zugunsten eines »qualitativen
Wachstums« erschienen mittlerweile auch im Gewerkschaftslager als
Hoffnungstriger einer Riickkehr zur Vollbeschiftigung durch Struktur-
politik. GewissermafSen antizyklisch wurde beim DGB-Bundesvorstand
erst in den 1980er Jahren eine eigene Abteilung fiir Strukeurpolitik,
gleichzeitig aber auch eine Abteilung fiir Umweltpolitik eingerichtet.
Die Geschiftsberichte forderten weiterhin unverhohlen, dass wirt-
schaftliche »Strukturen, die zu negativen Folgen« in Form zunehmen-
der Ungleichheit oder Arbeitslosigkeit fiithrten, »geindert werden«
miissten. Inhaltlich gingen die Vorschlige tiber die geldufigen Forde-
rungen nach mehr Prognosen, auch im Rahmen der hierfiir dezidiert
nicht geschaffenen Strukturberichterstattung, und das Eintreten fiir
diffus bleibende »verbesserte staatliche und kommunale Gestaltungs-
moglichkeiten« nicht hinaus. Auch die Forderung nach Strukturriten
blieb virulent. Der Fokus auf die Abmilderung von Beschiftigungs-
verlusten in Krisenbranchen verlieh der gewerkschaftlichen Kritik der
herrschenden Strukturpolitik dennoch eine ausgesprochen defensive
Grundstimmung, die noch verstirkt wurde durch das Eingestindnis,
die gewerkschaftlichen Forderungen seien angesichts der stirkeren
Hinwendung der Politik zu einer Verbesserung der Rahmenbedingun-
gen fiir die Unternehmen kaum durchsetzbar.?¢

Deutlich offensiver gab sich die IG Metall. Konfliktbetont und durch-
aus innovativ unterschied man hier »Konzepte der kapitalorientierten
und der arbeitsorientierten Strukturpolitik«. Letztere richtete sich nicht
nur gegen »Kahlschlagsanierung« in Krisenbranchen auf Kosten der
Belegschaften. Kiritisiert wurde vielmehr auch die Férderung von »Zu-
kunftsindustrien« als angeblich irreale Hoffnung, »unter Inkaufnahme
einer mehr oder weniger langen Ubergangszeit aus den technischen
Wundern der Gegenwart ein beschiftigungspolitisches Wunder der Zu-
kunft zu machen«, wihrend tatsichlich ein internationaler Wettlauf
um Produktivititsfortschritte letztlich auf einen Nettoarbeitsplatzabbau
hinauslaufe. Stattdessen miisse es um »die dauerhafte Sicherung vorhan-
dener und die Schaffung neuer Arbeitsplitze« gehen, und zwar durch
»strukturpolitische Sofortmafinahmen« bis hin zu »politischen Exis-
tenzgarantien fiir Krisenbranchen« sowie einen mittelfristigen Ausbau
staatlicher Lenkungs- und Kontrollméglichkeiten, der letztlich auf der

hundert Anderungsantrigen im ersten Jahr der Bundestagsprisenz »kein einziger
angenommen« wurde.

26 Geschiftsbericht des DGB-Vorstands 1982-198s, S. §85t.; ganz dhnlich 1986-1989,
S.577£; Der DGB bereitet den Riickzug aus dem Wohnungsbau vor, in: FAZ,
27.5.1986.
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Linie der Forderungen nach Investitionslenkung in den 1970er Jahren
lag. Ahnlich wie in der Programmatik des DGB erschien dabei eine pa-
rallele Beriicksichtigung beschiftigungs-, sozial- und umweltpolitischer
Ziele moglich, der grof§e organisatorische Reformentwurf fiir die 1980er
Jahre aber lag hier ebenso wenig vor. Die Gewerkschaften waren eben
zuallererst Interessenvertretungen, und daher ging es ihnen eher um eine
strukturpolitische Abstiitzung beschiftigungspolitischer Anliegen.>”

1988 legte die IG Metall allerdings ein dezidiert »strukturpolitisches
Memorandum« vor. Nach eigener Einschitzung machte die Gewerk-
schaft erst damit den Versuch, auf einem Feld aktiv zu werden, das sie
bis dahin Staat und Unternehmen {iberlassen hatte. Die Ankiindigungen
klangen kampfeslustig: So werde es darum gehen, durch den Aufbau
neuer Produktlinien an gefihrdeten Standorten »den Vorrang fir die
Sanierung der regionalen Beschiftigungsbilanzen vor der Sanierung der
privaten Konzernbilanzen« durchzusetzen. Dadurch gewann zugleich
die regionale Strukturpolitik an Interesse, wo durch eine aktive Ko-
ordinierung von Férdermafinahmen ein ruinéser Standortwettbewerb
verhindert werden sollte. Durch eigenstindige gewerkschaftliche »Regi-
onalanalysen« sollte die Grundlage fiir eine Mitgestaltung der Struktur-
politik geschaffen werden. Konkret wurde jedoch vor allem die Errich-
tung von Beschiftigungsgesellschaften gefordert, um krisenbetroffenen
Arbeitnehmern sichere Arbeitsplitze zu garantieren. Diese sollten ebenso
von den Unternehmen mitfinanziert werden wie die Erarbeitung von
»Belegschaftsinitiativen zur Umstellung und Erweiterung des Produk-
tionsprogramms«, dem Staat fiel die Aufgabe von Kapitalbeteiligungen
und finanzieller Férderung zu. Erginzt werden sollte das Mafinahmen-
biindel durch »regionale Zukunftsinvestitionsprogramme« im Stil des
1977 aufgelegten ZIP.?8

So einleuchtend die Entdeckung der Region als Aktionsfeld gewerk-
schaftlicher Strukturpolitik auf den ersten Blick wirkte, so wenig war
eine bundesweite Konzertierte Aktion zur Verhinderung von Standort-
konkurrenzen tatsichlich vorstellbar. Immerhin engagierten sich die Ge-
werkschaften damit stirker in der Industriepolitik als der Spitzenverband
der Industrie. Jenseits der allfilligen Forderungen nach Steuererleichte-
rungen befiirwortete der BDI grundsitzlich eine »markewirtschaftliche
Strukturanpassungspolitik«, die arg verkiirzt einer »staatlichen Struk-

27 Geschiftsbericht IG Metall 1983-198s, S. 93-96.

28 Geschiftsbericht IG Metall 1986-1988, S.96-99 (Zitate); IG Metall (Hg.), Alter-
nativen; beispielhaft fiir die starke regionale Orientierung auch die Beitrige des
Schwerpunkthefts »Neue Ansitze der Strukturpolitik« der WSI-Mitteilungen 42

(1989), S.173-236.
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turplanung« gegeniibergestellt wurde und im Kern auf die Schaffung
von Rahmenbedingungen hinauslief, »die die Friktionen bei der Struk-
turanpassung moglichst gering« halten sollten. Worin genau diese Be-
dingungen bestanden und wie »gering« die »Friktionen« genau sein
sollten, blieb ungeklirt. Strukturprognosen oder den gewerkschaftlichen
Vorschlag einer Regionalisierung der Strukturberichterstattung lehnte
die Verbandsfithrung, wenig tiberraschend, ebenso ab wie Ansitze einer
regionalen Strukturlenkung durch differenzierte Fordersitze.>

Strukturanalyse in der Endlosschleife:
Wissenschaft und Politikberatung

Von wirtschaftswissenschaftlicher Seite schien noch am echesten eine
»neue Industriepolitike, die mittlerweile von einigen Okonomen propa-
giert wurde, neue Impulse zu bieten. Vor allem die japanischen Erfolge
auf dem Weltmarkt, die wesentlich der engen Koordinierung von Un-
ternehmen und Industrieministerium zugeschrieben wurden, schienen
Forderungen nach aktiveren, auch auflenwirtschaftlichen Stiitzungsmaf3-
nahmen selbst zugunsten absteigender Branchen zu rechtfertigen. Der
im deutschen Kontext bislang eher vermiedene Begrift der Industriepoli-
tik machte immerhin explizit, was sektorale Strukturpolitik in der Praxis
tatsichlich war. Hinter der Unschirfe des Schlagworts von der »neuenc
Industriepolitik verbargen sich jedoch kaum konzeptionelle Neuerun-
gen: Jenseits von auflenwirtschaftlicher Entliberalisierung, die trotz aller
protektionistischen Versuchungen in einzelnen Branchen schon auf-
grund absehbarer Retorsionsmafinahmen und der hohen Exportabhin-
gigkeit der Bundesrepublik mit der grundsitzlichen handelspolitischen
Linie kollidierte, ergab sich auch hieraus in erster Linie ein Plidoyer zur
Férderung von Forschung und Entwicklung.® Ansonsten zielten solche
Ansitze eher auf eine aktive Hemmung des Strukturwandels und waren
auch insofern mit den im BMWi und im Mainstream der deutschen
Volkswirtschaftslehre hochgehaltenen Prinzipien schwerlich vereinbar.
Wie aber Strukturpolitik in einem positiven, nicht blof§ subventi-
onskritischen Sinne zu konzeptualisieren sein kénnte, war unter Wirt-

29 Ausarbeitung der BDI-Abteilung 1/4 zur Strukturpolitik, 12.10.1984, BDI-Archiv,
SP 70/1; vgl. Jahresbericht des BDI 1984-1986, S. 70f.

30 Schmidt, Industriepolitik (Zitate); Hirtel u.a., Industriepolitik, S.1-16; beispiel-
haft fiir das Diskussionsspektrum Fels/Vogel (Hg.), Industriepolitik. Zur generel-
len Liberalisierungstendenz des Auflenhandels und zur Protektion von Branchen
vgl. Giersch/Paqué/Schmieding, Miracle, S. 222-236.
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schaftswissenschaftlern weiterhin unklar. Zwar hatten sich auch liberale
Okonomen nolens volens mit der Existenz eines Politikfelds arrangiert,
das diese Bezeichnung trug. Als die Mitgliederversammlung der Arbeits-
gemeinschaft deutscher wirtschaftswissenschaftlicher Forschungsinstitu-
te 1984 tiber »Erfolg und Misserfolg sektoraler Strukturpolitik« debat-
tierte, klagte der Prisident des Ifo-Instituts einleitend zuallererst, deren
»Problematik« — gemeint war die angebliche Systemwidrigkeit in einer
Marktwirtschaft — sei »offenbar auch in Generationen nicht zu dndernc.
Von allein politisch zu legitimierenden Erhaltungssubventionen ganz
abgeschen, sei auch die Forderung von Hightech-Branchen 6konomisch
mindestens fragwiirdig, die genaue Gestaltung von Anpassungshilfen
bleibe kritisch zu beobachten.’® Aber die nachfolgenden Beitrige de-
monstrierten eben auch, dass jenseits ordnungspolitischer Bauchschmer-
zen hier ein weites Feld der 6konomischen Analyse und Politikberatung
harrte.

Die begriffliche Stringenz und die analytische Kohidrenz musste das
jedoch nicht zwangsldufig schirfen. Eine kritische Studie bemingelte im
Gegenteil 1983, die rasch gewachsene Zahl an wissenschaftlichen Publi-
kationen und die Karriere der Vokabel »strukturell«, eines »diffusen Bei-
wortes zur Kennzeichnung gravierender Problemlagen wirtschaftlicher
Art«, habe vielmehr definitorische Unklarheiten deutlich vergroflert.’>
Die »Mesookonomie« war zwar lingst ein etabliertes Themenfeld der
Wirtschaftswissenschaften, wie ein Lehrbuch festhielt, das Ende der
1980¢r Jahre die Ziele, Triger und Instrumente durchdeklinierte. Doch
wihrend sich gegen die geldufige marktliberale Grundsatzkritik, Struk-
turpolitik behindere den Strukturwandel, noch leicht auf die Tatsache
verweisen lief3, dass sie in fortgeschrittenen Volkswirtschaften nun ein-
mal uniibersehbar stattfinde, zeugte bereits die Vielfalt der hier prisen-
tierten nationalen Politikansitze von der Schwierigkeit, allgemeingiiltige
Regeln zu formulieren. Die Unvollkommenheit der realen Welt gegen-
tiber modelltheoretischen Optimalbedingungen erméglichte zwar eine
differenzierte, wachstumstheoretisch unterfiitterte Interventionslehre.
Doch diesseits umfassender Strukturplanung reduzierte sich die Charak-
terisierung von Strukturpolitik letztlich darauf, dass es hinsichtlich der
Ziele wie der Instrumente »stets nur um eine (mehr oder weniger starke)
Erginzung oder Beeinflussung des Marktprozesses« gehe.?

31 Oppenlinder, Begriindung, S. 9.
32 Rasmussen, Strukturpolitik, S. 6f.
33 Meiflner/Fassing, Wirtschaftsstrukeur, S.V, 134-151 (Zitat S. 149 f.).
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Damit war wiederum zwar die Praxis beschrieben, ansonsten aber in
erster Linie ein Problem benannt, zumal wenn gleichzeitig eine Reorien-
tierung der Wirtschaftspolitik an marktwirtschaftlichen Kriterien gefor-
dert wurde. Aus dieser Perspektive war es schliissig, dass sich der Sachver-
stindigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung
zunehmend auf die Kritik der sektoralen Strukturpolitik als kiinstlicher
Branchenerhaltung einschoss. Fiir die Okonomen waren Erhaltungssub-
ventionen angesichts der immer offensichtlicheren Strukturprobleme in
den Krisenbranchen Stahl, Bergbau und Schiffbau kein sinnvolles Mittel
gegen die Herausforderungen des Strukturwandels, sondern verschirften
die Probleme zusitzlich, weil die Politik sich damit gegen eine effiziente
Faktorallokation durch die Arbeits- und Giitermirkte zu stemmen ver-
suchte.3* Wihrend der Begrift »Strukturpolitik« in den Gutachten der
1980er Jahre kaum noch — und wenn, dann im Kontext harscher Kritik —
auftauchte, gehérten Aufforderungen zur Kiirzung von Subventionen
im Kontext der Haushaltskonsolidierung mittlerweile zum Standardre-
pertoire. 1981 wurde gar »die Bereitschaft, aus Beschiftigungsriicksichten
leistungsschwache Unternehmen« am Leben zu halten, als »Krebsscha-
den« bezeichnet, durch den ein »Zustand schleichender allgemeiner
Defizithaftung des Staates« drohe. Erginzt wurden solche Passagen teils
durch ausfiihrliche Analysen einzelner hochsubventionierter Branchen,
insbesondere der Kohle- und Stahlindustrie sowie des Wohnungsbaus
und der Landwirtschaft.’s

Der Wissenschaftliche Beirat beim BMWi stief$ 1985 ins selbe Horn
und forderte eine klare »Prioritit der Ordnungspolitik«, um Staat und
Wirtschaft aus »interventionistischer Verstrickung« zu fithren. Das um-
fangreiche Gutachten, das die Ergebnisse mehrerer Sitzungen seit 1983
zusammenfasste, verlangte nicht nur einen Subventionsabbau in den
schrumpfenden Industrien, sondern auch die »Abkehr von einer spe-
zifischen Forschungs- und Technologiepolitik«. Hier war viel von den
Informationsdefiziten und fehlenden 6konomischen Kriterien staat-
licher Eingriffe, vom Unterlaufen der marktwirtschaftlichen Auslese
innerhalb von Branchen durch die Férderung aller Unternehmen, von
Gefahren des Lobbyismus und Rent-seeking die Rede. Am Ende lief das
auf eine Sammlung von Argumenten dafiir hinaus, am besten gar keine,

34 Schanetzky, Erntichterung, S.263, anhand der Jahresgutachten 1982/83 und
1983/84.

35 Vgl. insb. SVR, Jahresgutachten 1981/82, S. 142 (Zitat), 201-214; dito 1982/83, S. 148-
161; dito 1983/84, S. 184-191, 229-238; dito 1984/8s, S. 211f.; dito 1985/86, S. 133-136,
163-166; dito 1987/88, S. 142-147; dito 1988/89, S. 140-150. Speziell gegen die Unter-
stiitzung des Ruhrgebiets: SVR, Jahresgutachten 1988/89, S.17f., 181-196.
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oder doch zumindest keine sektorale oder »selektive« Strukturpolitik zu
betreiben, sondern eine »mobilititsfordernde Politik«, die hier vor allem
die Mobilisierung regionaler Arbeitskriftewanderungen, die Abflachung
des Einkommensteuertarifs sowie den Abbau von Kiindigungsschutz
und Sozialplanauflagen umfasste.3®

Impulse zugunsten einer systematischeren Strukturpolitik gingen von
beiden wissenschaftlichen Gremien nicht aus. Die Strukturberichterstat-
tung der finf unabhingigen Forschungsinstitute stellte in dieser Hin-
sicht nur auf den ersten Blick eine Alternative dar. Die 1983 vorgelegten
Ergebnisse der zweiten Berichtsphase enthielten nach Einschitzung der
Bundesregierung zwar »wesentlich mehr wirtschaftspolitisch relevante
Analysen, Empfehlungen und auch Kritik als die ersten Berichte«. Je-
weils drei Instituten waren in unterschiedlichen Konstellationen drei der
finf Forschungsschwerpunkte zugewiesen worden, die sich auf Wechsel-
wirkungen von Strukturwandel und Beschiftigung, auf den Zusammen-
hang mit Geldpolitik und Inflation, auf die internationale Wettbewerbs-
fahigkeit der deutschen Wirtschaft, die strukturellen Auswirkungen der
Energiepreisentwicklung sowie die »Struktur des offentlichen Sektors«
erstreckten. Allen fiinf Einrichtungen war auflerdem aufgegeben wor-
den, »die Auswirkungen staatlicher Interventionen, insbesondere von
Subventionen, auf die Gesamtwirtschaft und die Wirtschaftsstruktur zu
analysieren« und konkrete Abbauvorschlige zu machen.

Die Arbeiten hatten aber auch diesmal nicht zu einer gemeinsamen
Diagnose gefiihrt. Die Gutachten stellten erneut eine Absage an »einfa-
che kausale Erklirungsmuster oder eine umfassende Theorie des Struk-
turwandels« dar und widersprachen sich zum Teil. Das war angesichts
des kompetitiven Verfahrens nicht tiberraschend. Immerhin wurde offen
das Missvergniigen der Bundesregierung iiber die mangelnde Auseinan-
dersetzung mit den urspriinglichen Differenzen und iiber eine ungenii-
gende analytische Fundierung der Gutachten artikuliert. Dass diese »in
vielen Fillen fur staatliche Zuriickhaltung und fiir mehr Anpassungs-
und Risikobereitschaft in der Wirtschaft« pladierten, lag hingegen ganz
auf der aktuellen wirtschaftspolitischen Linie, obwohl es im Grunde die
Tendenzen der ersten Berichtsrunde fortschrieb.?”

Diesseits des reinen Wissenszuwachses, der als Fundgrube fiir Fach-
referenten in den Ministerien oder fiir die empirische Wirtschaftsfor-

36 BMWi (Hg.), Strukturwandel, S. 42-78 (Zitate S. 42, 68, 721f.).
37 Stellungnahme der Bundesregierung zu den Berichten der fiinf an der Struktur-
berichterstattung beteiligten Wirtschaftsforschungsinstitute, 29.6.1984, BT-Drs.

10/1699, S.3f. Zusammenfassungen der Institutsberichte finden sich als Anhang
ebd., S. 26-71.
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schung dienen mochte, war daher mit den allgemeineren Resultaten der
Strukturwandelsforschung kaum neue Strukturpolitik zu begriinden.
Das galt in sektoraler Hinsicht ebenso wie in regionaler, zumal Forderun-
gen nach einer Regionalisierung der Strukturberichterstattung von der
Bundesregierung mit der diirren Feststellung abgeschmettert wurden,
eine solche Weiterentwicklung lasse sich »derzeit nicht realisieren«. Diese
Einschitzung war durchaus realistisch, weil die Institute hier selbst einen
erheblichen statistischen Aufwand bei voraussichtlich begrenztem Erfolg
hitten betreiben miissen. Bislang reichte die Datenbasis nicht einmal aus,
um die regionale Verteilung von Ausgaben des Bundes zu eruieren, ganz
zu schweigen von den konkreten Effekten auf regionale Einkommen und
Arbeitsmirkte. Zum Teil scheiterte eine derartige Bestandsaufnahme
schlicht daran, dass die Mittel durch die Lander vergeben wurden. Auch
ein sekundires Abflieflen der Gelder in andere Regionen durch Unter-
nehmen mit mehreren Betriebsstitten oder durch iiberregionale Liefer-
verflechtungen lief§ sich nicht erfassen, bei Steuervergiinstigungen fehlte
eine regionalstatistische Grundlage vollends. Und schliefilich spielten die
Bemiihungen der Kommunen etwa durch Ausweisung von Gewerbefli-
chen fiir die Ansiedlung von Unternehmen eine wesentliche Rolle, lieflen
sich jedoch in der Subventions- und Arbeitsmarkestatistik ebenso wenig
abbilden wie unterschiedliche Lohnniveaus.?®

Die Brauchbarkeit der Strukturberichterstattung als wirtschaftspoliti-
sche Entscheidungsgrundlage hielt sich auch nach der dritten, 1987 be-
endeten Berichtsrunde in engen Grenzen. »Spezielle und grundsitzliche
Auffassungsunterschiede zwischen den Instituten« dnderten zwar nichts
daran, dass diese insgesamt das Grundproblem der bundesdeutschen
Wirtschaft in einem zu langsamen Strukturwandel sahen. Wachstums-
und Beschiftigungsprobleme kénnten deshalb, so die Lesart der Bun-
desregierung, »auf Dauer keinesfalls durch defensive wirtschafts- und
strukturpolitische Strategien, also durch Verzégerungen der Struktur-
anpassung, gelost werden.

Die herrschende wirtschaftspolitische Strategie mochte tiberdies im
Plidoyer fiir Markewettbewerb und in der Ermunterung unternehmeri-
scher Innovativitit ihre »erneute wissenschaftliche Bestitigung« finden.
Doch jenseits solcher Legitimationseffekte hitten die Strukturanalysen,
die sich mit dem privaten Konsumverhalten ebenso beschiftigten wie
mit unternehmerischem Investitionsverhalten, mit der Energie- und

38 Antwort der Bundesregierung auf die Grofle Anfrage [der Regierungsfraktionen
betr.] Wirtschaftliche Bedeutung und Entwicklung strukturschwacher Regionen,
13.12.1984, BT-Drs. 10/2629, S. 2, 13f.
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Umweltpolitik ebenso wie mit dem Staatshaushalt, eine umfassende und
stringente »verwissenschaftlichte« Strukturpolitik selbst dann nicht vor-
antreiben kénnen, wenn dies von Regierungsseite tiberhaupt erwiinscht
gewesen wire. Die Berichte stellten im Grunde eine mittlerweile ins-
titutionalisierte Erginzung der konjunkturellen Gemeinschaftsdiagno-
se und der stirker strukturell argumentierenden Jahresgutachten des
Sachverstindigenrats um die mittlere Frist dar — nur dass die Ergebnisse
mangels Abstimmung oder Kompromissfindung der beteiligten Exper-
ten in vielen Punkten voneinander abwichen, wenn sie sich nicht gar
widersprachen. Eine erneute Reorganisation der nichsten Berichtsrunde
durch zeitlich versetzte Abgabetermine der allgemeinen Strukturberichte
zwischen 1989 und 1992 sowie einige zusitzliche Schwerpunktthemen
lief} nicht erwarten, dass sich daran etwas indern konnte.3?

Die Strukturberichterstattung hatte sich im Laufe der 198oer Jahre
in jene »rekursive Schleife« begeben, die Peter Weingart als charakteris-
tisch fiir die »Verwissenschaftlichung der Politik« beschrieben hat: Die
Grundprobleme der Strukturpolitik in einer Marktwirtschaft wurden
regelmiflig zwecks priziserer Klirung an die Forschung »zuriickgespielt,
ohne dass aus den bereits erreichten Ergebnissen tatsichlich (sichtbare)
Entscheidungen resultierten.4® Die Schwerpunkte und Ergebnisse der
einzelnen Berichte miissen hier nicht referiert werden. In der Riickschau
der Institute auf die ersten zehn Jahre der Strukturberichterstattung kam
neben den Differenzen im Detail immerhin zum Ausdruck, dass es in
der wissenschaftlichen Strukturforschung immer noch unterschiedliche
Positionen im Grundsatz gab. Im DIW, das der Sozialdemokratie und
dem Keynesianismus deutlich niher stand als die iibrigen Institute,
herrschte ein groflerer Optimismus hinsichtlich der kiinftigen Machbar-
keit sektoraler Prognosen und entsprechender Politikberatung, ja selbst
einer kiinftigen Regionalisierung der Berichterstattung als im Kieler IfW
oder im RWI, wo man die negativen Erfahrungen mit staatlicher Inter-
vention hervorhob.

Dass die Strukturberichte wegen ihres Informationsgehalts allgemein
auf Akzeptanz stieflen, wurde im DIW leicht sduerlich auf die Formel
gebracht, ihre Wertschitzung habe in dem Mafle zugenommen, »wie klar
wurde, dass Informationen nicht notwendigerweise zu Interventionen
fithren«. Einigkeit bestand jedoch dariiber, dass die Analysen die grof3e
Komplexitit des Strukturwandels und die begrenzte Tauglichkeit ein-

39 Stellungnahme der Bundesregierung zu den Berichten der fiinf an der Strukturbe-
richterstattung beteiligten Wirtschaftsforschungsinstitute (Strukturberichte 1987),
29.9.1988, BT-Drs. 11/3017, Zitate S. 3, 27.

40 Weingart, Stunde, S. 150.
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facher Theorieansitze zu dessen Beschreibung und Erklirung demons-
triert hatten. Nicht zuletzt hatte die Berichterstattung differenziertere
Datenerhebungen und Veréffentlichungen des Statistischen Bundesamts
vorangetrieben, das den wesentlichen quantitativen Input bereitzustellen
hatte, und fungierte insofern als Dienstleistung fiir die Forschung aufler-
halb der beteiligten Institute, fiir Interessenverbinde und die interessier-
te Offentlichkeit.#

Auf politischer Ebene hingegen war selbst die im Rahmen der dritten
Berichtsrunde entwickelte gemeinsame statistische Abgrenzung der Sub-
ventionen schon insofern keine Argumentations- und Entscheidungs-
hilfe, als auch diese Berechnung in der Relation zum Sozialprodukt eine
leicht, aber eben anhaltend riickldufige Tendenz zeigte. Die prinzipielle
Einigkeit tiber die negativen 6konomischen Wirkungen von Subventio-
nen bot iiberdies noch lingst keine hinreichende Basis fiir eindeutige
Abbauempfehlungen: Neben der unscharfen Formulierung der Sub-
ventionsziele, an denen Kosten und Resultate zu messen waren, kamen
Modellrechnungen des DIW und des RWT1 iiber die Auswirkungen einer
aus Subventionskiirzungen finanzierten Steuersenkung zu »stark diffe-
rierenden Groflenordnungenc, weil sie von unterschiedlichen Primissen
ausgingen. Schwerpunkte und Umfang der konkreten Abbauvorschlige
variierten, wenig tiberraschend, ebenfalls: Wo das Ifo-Institut neben
Landwirtschaft und Bergbau auch den Mittelstand zur Entlastung des
Haushalts heranziehen wollte, HWWA-Institut und IfW besonders die
Subventionen an die Luftfahrtindustrie kritisierten, schlug das DIW
unter anderem die pauschale Streichung aller bereits vor 1945 [!] ein-
gefithrten Steuervergiinstigungen vor — das waren immerhin 30 Posten
mit einem Volumen von etwa 6 Mrd. DM.4* Der Umkehrschluss, dass
Subventionsabbau keinen Ersatz fiir eine systematische Strukturpolitik
darstellen konnte, lag nahe, wurde aber in der Stellungnahme der Bun-
desregierung natiirlich nicht formuliert.

41 0.V. (DIW), Jahre (Zitat S. 36); Lobbe, Jahre; IfW, Jahre.

42 Stellungnahme der Bundesregierung zu den Berichten der fiinf an der Strukturbe-
richterstattung beteiligten Wirtschaftsforschungsinstitute (Strukturberichte 1987),
29.9.1988, BT-Drs. 11/3017, S. 23-26.
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4.2 »Uber Subventionstatbestinde
muss politisch entschieden werdenc:
Die Subventionsdebatte der 1980er Jahre

Die Fokussierung auch der Strukturberichterstattung auf Subventions-
abbau demonstrierte einmal mehr, dass Finanzhilfen und Steuerver-
giinstigungen weniger denn je als Lenkungsinstrument einer bewuss-
ten, umfassenden Strukturpolitik und mehr denn je als Finanzproblem
wahrgenommen wurden. Abgesehen von den nicht mehrheitstihigen
Forderungen aus dem sozialdemokratisch-gewerkschaftlichen Spektrum,
reduzierten sich die Herangehensweisen an Industriepolitik im Grunde
auf das, was angeblich niemand wollte: Subventionen, jedenfalls in ihren
strukturkonservierenden Spielarten. Fiir deren Abbau wiederum waren
die Berichte trotz der eingehenden Beschiftigung mit dem Thema keine
grofle Hilfe.#

Schon der Kommentar der Bundesregierung zur Strukturberichterstat-
tung 1983 lief auf eine diskretionire Beurteilung (und Vergabe) von Sub-
ventionen statt auf ein stirkere Regelbindung hinaus. 1987 wurde dann
im Finanzministerium resiimiert, auch die neue Runde der vom Wirt-
schaftsressort verantworteten Strukturberichterstattung habe zu diesem
Thema »kaum Erkenntnisfortschritt gebrachte, weil es letztlich an glei-
chermaflen »konkreten und realistischen Abbauvorschligen« mangele.
Im Grunde wurde hier aber wohl kaum anderes erwartet — galt doch fiir
den referierenden Beamten ohnehin die Regel, dass »Subventionsabbau
weniger ein wissenschaftliches Erkenntnisproblem, sondern vielmehr
ein politisches Durchsetzungsproblem« sei.** Zwei Jahrzehnte nach ihrer
Einfiihrung stellte das zugleich der vom BMF verantworteten Subventi-
onsberichterstattung ein schlechtes Zeugnis aus.

Jenseits dieses hemdsirmeligen Pragmatismus offenbarte die unver-
mindert anhaltende Debatte tiber Subventionsabbau ebenfalls eine ge-
wisse Ratlosigkeit. Dabei dringten sich offenbar psychologisch-medi-
zinische Metaphern zur Diagnose eines Problems auf, das die Politik
strukturell zu iiberfordern schien. Lambsdorff verurteilte Subventionen

43 Stellungnahme der Bundesregierung zu den Berichten der fiinf an der Struktur-
berichterstattung beteiligten Wirtschaftsforschungsinstitute, 29.6.1984, BT-Drs.
10/1699, S.15-21. Das Zitat aus der Uberschrift in: TA1/I A 3, Wiirdigung des
Subventions-Hearings am 3./4. Juni 1982 aus finanz- und haushaltspolitischer
Sicht, 6.6.1982, BAK, B 126/95004.

44 Thormilen (IA1), Betr.: Strukturberichte 1987 der fiinf wirtschaftswissenschaftli-
chen Forschungsinstitute, 14.12.1987, BAK, B 126/105568; Albrecht/Thormihlen,
Subventionen, S. 100.
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grundsitzlich als »Fremdkorper« in der Markwirtschaft. Nachdem schon
1979 vom »Opium fiir die Wirtschaft« die Rede gewesen war, fiirchte-
ten liberale bzw. ordoliberale Politiker nun das Versinken einer ganzen
Volkswirtschaft im Drogenrausch. Hans Tietmeyer, der 1982 als Staats-
sekretdr ins Finanzministerium gewechselt war, forderte, der »Patient
'Volkswirtschaft im Strukturwandel« miisse »stetig, aber schrittweise von
der Droge »Subvention« entwdhnt werden«.¥ Dasselbe Bild benutzte
Wirtschaftsminister Bangemann, ohne allerdings Subventionen pauschal
zu verteufeln. Diese seien vielmehr »ein politisches Instrument, das nur
bei sparsamer Dosierung seine Wirkung entfalten« konne, im »Ubermaf3
eingesetzt« hingegen »eine gefihrliche Droge« darstelle, sodass die Ab-
hiangigen eine »Entziechungskur« benotigten. Das lief§ im Zweifelsfall viel
Raum zur freihindigen Entscheidung iiber Sinn und Notwendigkeit von
Staatshilfen. Bangemann priferierte denn auch klar den »Mut der Poli-
tiker« zur Uberwindung der »Subventionsmentalitit« gegeniiber rechtli-
chen Instrumenten oder pauschalen Kiirzungen aller Subventionen nach
der »Rasenmihermethode«.4¢

Die Klagen tiber »Subventionsmentalitit« begleiteten die Diskussi-
on weiterhin. In dem bereits zitierten Jahrbuch der CDU/CSU-Mittel-
standsvereinigung etwa {ibte sich darin ausgerechnet deren Vorsitzender
Elmar Pieroth, zugleich als Wirtschaftssenator mitverantwortlich fir
die hochgradige Subventionierung der West-Berliner Wirtschaft, die
in den 1980er Jahren noch einmal massiv zunahm, und fiir einen Lan-
deshaushalt, der zu mehr als der Hilfte vom Bund ausgeglichen wurde.
Uber die beeindruckende Ineffizienz der Berlinférderung verlor Pieroth
kein Wort, sondern tat sich stattdessen als Kritiker der Hilfen fiir die
norddeutsche Werftindustrie hervor, die stark in den sozialdemokratisch
regierten Stadtstaaten vertreten war.*

Fir die Realitit des Subventionsabbaus waren solche Klagen tiber
vermeintliche Mentalititen wenig relevant. Wie das Beispiel zeigt, lieSen
sie sich beliebig zur Delegitimierung des politischen Gegners oder zur
Verschleierung eigener Interessen heranziehen, weil viele Regionen und
Branchen von Staatshilfen profitierten — dem Selbstverstindnis nach, im

45 Ausfithrungen Lambsdorffs bei einem Hearing des bayerischen FDP-Landtagsfrak-
tion am 15.7.1982, in: ders., Luft, S.103-106; Vortrag Tietmeyers auf dem Deut-
schen Steuerberatertag in Frankfurt, 4.11.1985, BAK, B 126/88079; vgl. Kap. 3.2.

46 Bangemann, Steuerpolitik, S. 116 ff. Laut Einleitung waren Bangemanns Auf8erun-
gen durch Experten seines Ministeriums »fachminnisch gepriift« worden; ebd.,
S.13.

47 Elmar Pieroth, Mehr Selbstindigkeit — weniger Subventionen, in: Mittelstandsver-
einigung (Hg.), Marke, S. 13-18; vgl. Ahrens, Gewohnheiten, S. 295 ff.
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Gegensatz zu anderen Empfingern, gewdhnlich zu Recht. Ein grof§an-
gelegtes Offentliches Hearing des Bundestags-Haushaltsausschusses an-
lisslich des achten Subventionsberichts demonstrierte im Juni 1982 in
ungewohnter Breite diese unterschiedlichen Interessenlagen. Mehr als so
»Sachverstindige« (die meisten Delegierte von Unternehmerverbianden)
waren aufgerufen, vor dem Beginn der Beratungen iiber den Bundes-
haushalt des nichsten Jahres ihre Positionen darzulegen und hatten
das teils bereits schriftlich getan. Darunter fanden sich auch generelle
Forderungen, so der Arbeitsgemeinschaft selbstindiger Unternehmer
und des Deutschen Industrie- und Handelstags nach einem linearen
Abbau aller Finanzhilfen um denselben Prozentsatz, was wiederum der
DGB klar ablehnte. Der BDI verweigerte weiterhin die Vorlage konkreter
Abbauvorschlige und forderte stattdessen die Errichtung gemeinsamer
Arbeitsgruppen von Parlamentariern und »Sachverstindigen« der jeweils
betroffenen Wirtschaftsverbinde. Das Protokoll des Hearings bot aber
vor allem einen bunten Straufl von kurzen Branchendarstellungen, die
im Endeffeke auf die generelle Ablehnung marktverzerrender Subven-
tionen unter Rechtfertigung der je eigenen Begiinstigung hinausliefen,
ob nun in der Landwirtschaft, im Schiffbau oder in der Bausparfor-
derung. Brancheniibergreifende korporatistische Aushandlungsprozesse
unter Einbeziehung wissenschaftlichen Sachverstands, so viel machte die
Veranstaltung klar, wiirden jedenfalls keinen systematischen Subventi-
onsabbau erméglichen.4®

Tatsichlich war es das primire Ziel des Ausschusses gewesen, kon-
krete Abbauvorschlige zu erhalten. Auch im Parlament wurde also eine
Neigung zum pragmatischen Subventionsabbau deutlicher, die vielleicht
schon immer eine Mehrheitsposition gewesen sein mochte, aber umso
deutlicher belegte, dass die systematisch intendierte Subventionsbericht-
erstattung ihren Zweck nicht erfiillte. Aus den vorbereitenden Papieren
des Finanzministeriums fiir den Fragenkatalog, den die »Sachverstin-
digen« vorab erhalten hatten, waren daher sogar weite Teile der »mehr
»subventionsphilosophischen« Fragestellungen« gestrichen worden. Die
Aufforderung, sich zu »linearen« Kiirzungen zu duflern, galt im BMF als
willkommener Ersatz fiir solche generellen Einlassungen, weil sich hier
allgemeine Kritik an der »Subventionspolitik« anbringen lief$, ohne dass
irgendeine Interessenvertretung konkrete Forderungen nach Streichun-
gen bei anderen Empfingern erheben musste — ein »taktischer Fluchtweg

48 Vgl. die Publikation des Protokolls: Deutscher Bundestag (Hg.), Fragen; sowie
die kritischen Kommentare der Ministerialexperten in: IA1/I A 3, Wiirdigung
des Subventions-Hearings am 3./4. Juni 1982 aus finanz- und haushaltspolitischer
Sicht, 6.6.1982, BAK, B 126/95004.
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aus der konkreten Debatte«, der die offene Darlegung von Spezialinter-
essen unterlief.#?

Forderungen nach einem solchen »linearen« Schnitt (oder eben der
»Rasenmihermethode«) wurden schon seit einiger Zeit auch aus dem
Unionslager erhoben. Sie beliefen sich mal auf finf, mal auf zehn Pro-
zent und wurden nicht plausibler dadurch, dass der Fraktionsvorsitzende
Kohl im November 1981 gar eine gleichmifSige Kiirzung aller »Leistungen
und Subventionen« verlangte.’® Fiir die Experten im Finanzministerium
hatte der Ansatz immerhin den Charme, dass die »Beweislast« umgekehrt
worden wire: Jeder Subventionsempfinger hitte selbst den Nachweis
zu fithren gehabt, warum eine spezielle Begiinstigung unvermeidbar
und deshalb von der Regel auszunehmen war. In der Folge wire aller-
dings wohl schnell deutlich geworden, dass die einzelnen Finanzhilfen
und Steuervergiinstigungen »verschiedene Priorititen« genossen. Neben
diesem sachlichen Einwand bestanden teils rechtliche Hindernisse eines
sofortigen Abbaus, hinzu kamen die seit langer Zeit diskutierten unter-
schiedlichen Moglichkeiten der statistischen Abgrenzung. Und schlief3-
lich implizierten Forderungen nach »linearem« Abbau, dass simtliche
Subventionen »ordnungspolitisch grundsitzlich >schlechtc und daher
abzubauen« seien — dahinter stand letztlich eine pauschale Ablehnung
staatlicher Intervention unabhingig von ihrer Motivation, mit der sich
schlecht Politik machen lief3.”*

Das interne Durchspielen der rechtlichen und sachlichen Probleme an
Fallbeispielen machte schon vor dem Hearing deutlich, dass ein Abbau
aller Subventionen um denselben Prozentsatz schlicht unméglich sein
wiirde.””> Dem neuen Staatssekretir Hans Tietmeyer rechneten dieselben
Experten nach der Wahl 1983 erneut vor, dass dieser Ansatz nicht prak-
tikabel war. Eine tiberschligige Berechnung kam zu dem Ergebnis, dass
sich die unvermeidlichen Ausnahmen — als gréf3te Brocken wurden wie-
der einmal Landwirtschaft, Bergbau, Stahl, Werften, Luftfahrtindustrie,
Berlinverkehr, sozialer Wohnungsbau und Sparférderung aufgelistet —
auf rund zwei Dirittel der Finanzhilfen des Bundes belaufen wiirden.
Offenkundig handle es sich beim Konzept des »linearen« Abbaus »weni-

49 Albrecht/Forndran (IA1) an Minister, 13.5.1982, BAK, B 126/79373.

so Vgl. Albrecht/Forndran (I A1) an Minister, 10.9.1981, BAK, B 126/79372, mit Bezug
auf Forderungen der CDU-Arbeitnehmergruppe und der CDU/CSU-Fraktion;
Matthéfer an Kohl, 19.11.1981, ebd.; sowie Matthofer an den DIHT-Prisidenten
Otto Wolff von Amerongen, 17.2.1982, ebd.

st Albrecht/Forndran (IA1) an Minister, 13.5.1982, BAK, B 126/79373.

52 Albrecht/Forndran (IA1) an Minister, 10.5.1982, Anlage 1: Lineare Kiirzung von
Subventionen, BAK, B 126/95004; AL I an Minister, 11.6.1982, BAK, B 126/83473.
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ger um rationale Subventionspolitik, die an wirtschafts-, regional- oder
strukturpolitischen Zielen orientiert« sein miisse. Die Zustimmungsfi-
higkeit resultiere wohl eher aus dem psychologischen Effekt, dass schein-
bar alle Empfinger gleichermaflen Opfer bringen sollten, aber genau
diese Vorstellung wire eben durch die umfangreichen Ausnahmen ad
absurdum gefiithrt worden.

Das blieb weiterhin die Leitlinie. Unmittelbar nach dem Koalitions-
wechsel wurde dem neuen Finanzminister Gerhard Stoltenberg vom
Leiter seiner Grundsatzabteilung auflerdem dargelegt, dass gerade in
den Sektoren, in denen der Wettbewerb stark beschrinkt war — so in der
Landwirtschaft, im Verkehrswesen oder in der Energiewirtschaft — fiir
diese Beschrinkungen »die im Subventionsbericht aufgefiihrten Finanz-
hilfen nur eine marginale Rolle« spielten. Grundsitzliche Mafinahmen
zur Intensivierung des Wettbewerbs, die sich die neue Regierung auf
die Fahnen geschrieben hatte, hitten vielmehr beispielsweise bei der
europdischen Agrarmarktordnung, bei der europiischen Stahlmarktregu-
lierung oder bei der allgemeinen energiepolitischen Konzeption ansetzen
miissen. Generell galt zudem, dass insbesondere wachstumsfordernde
Subventionen, aber auch die Unterstiitzung von Kapazititsabbau in
niedergehenden Industrien auch daraufhin betrachtet werden mussten,
ob sie den Aufbau funktionierender Mirkte und die Anpassung an ver-
anderte Marktstrukturen férderten oder nicht. Letzten Endes lief das auf
die wenig verklausulierte Warnung hinaus, dass die pauschale Formu-
lierung absoluter Einsparziele, deren Konkretisierung dann der minis-
terieninternen Diskussion oder der politischen Aushandlung tiberlassen
blieb, ebenso an den Realititen vorbeiging wie die »lineare« Kiirzung
aller Subventionen.™

Die pragmatische Sichtweise der Ministerialexperten spiegelte sich in
der Subventionsberichterstattung. Auch hier war eine gewisse Verschie-
bung der Perspektive ja noch in der sozial-liberalen Ara zu beobachten
gewesen. Eine Erorterung von »Grundsitzen der Subventionspolitik«
hatte es erstmals 1981 im letzten Bericht der Regierung Schmidt-Gen-
scher gegeben. Sie fiel zwar nun etwas umfangreicher aus, blieb jedoch

53 Albrecht/Thormihlen (IA1) an Tietmeyer, Betr.: Lineare Senkung von Finanz-
hilfen, 30.5.1983, BAK, B 126/83466 (Zitat); dito 16.5.1983, ebd.

s4 AL I, Einige grundsitzliche Uberlegungen zum Subventionsabbau, o.D., Anlage
zu: AL I/TA1 an Minister, 7.10.1982, BAK, B 126/79374 (Zitat); A1, Verstirk-
ter Einsatz von Finanzhilfen in Form von Darlehen und Schuldendiensthil-
fen (Zinszuschiisse) anstelle von Zuschiissen, Erstattungen oder Zuweisungen,
12.11.1982, BAK, B 126/83465; Albrecht/Thormihlen (IA1) an Tietmeyer, 7.2.1983,
ebd.
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im achten Bericht im Wesentlichen eine niichterne Darlegung von Ziel-
setzungen und Problemen der Subventionsvergabe wie des Subventions-
abbaus. Der im September 1983 vorgelegte neunte Bericht demonstrierte
den marktorientierten Reformanspruch der neuen Regierungskoalition
vor allem insofern, als er stirker die ordnungspolitischen Einwinde
gegen Subventionen an sich betonte. Inhaltlich wurde zuallererst die
»Ausdehnung der Staatstitigkeit« als zentrale Ursache der kumulierten
Probleme benannt, gefolgt von einer Auflistung allein der negativen und
letztlich krisenverschirfenden 6konomischen Effekte von Subventionen.
Wo zuvor von »Subventionen als Teil der Wirtschaftstérderunge, als
potenziellem Beitrag zur Stirkung der unternehmerischen Wettbewerbs-
fahigkeit die Rede gewesen war, erschienen sie nun gleichermaflen als
ordnungs-, wachstums- und haushaltspolitisches Problem. Im Gegensatz
zu fritheren Berichten wurde sodann fiir die nichsten Jahre ein konse-
quenter Subventionsabbau trotz der schwierigen Rahmenbedingungen
angekiindigt.”

Ein programmatischer Wandel war also durchaus erkennbar, auch die
neue Regierung wies aber der abwigenden Analyse der einzelnen Sub-
ventionstatbestinde entscheidende Bedeutung zu. BMF-Referatsleiter
Dietrich Albrecht betonte anlisslich der Vorlage des neunten Berichts
im Bulletin der Bundesregierung, dass »eine pauschale Bewertung von
Subventionen und subventionsihnlichen Leistungen in [sic] »gute« und
»schlechtec Mafinahmen nicht sachgerecht« sei. Es folgte ein weiteres
Mal die Klarstellung, dass nur »sorgfiltige Priifung im Einzelfall« iiber
Streichung, Beibehaltung oder notfalls sogar Erh6hung einzelner Sub-
ventionen entscheiden kénne. Dabei hitten Befristung und degressive
Gestaltung dafiir zu sorgen, dass sie »nicht zu einer teuren und gesamt-
wirtschaftlich ineffizienten Form der Beschiftigungspolitik« wiirden.
Vollkommen verzichtbar aber konnten Subventionen in der Sozialen
Marktwirtschaft niemals sein.*

Albrecht sah sich 1984 gar zu einem »Plidoyer fiir eine differenzierte
Betrachtungsweise« gendétigt, nachdem in der Offentlichkeit der Vor-
wurf kursierte, dass »auch auf diesem Gebiet von einer »Wende« nichts zu
spiiren sei«.’” Kurz darauf legte er gemeinsam mit einem BMF-Referats-
kollegen sein drittes Buch zum Thema vor, das schon im Vorwort die

55 Neunter Subventionsbericht, 6.9.1983, BT-Drs. 10/352, S. 5-8; Achter Subventions-
bericht, 6.11.1981, BT-Drs. 9/986, S. 4ff.

56 Dietrich Albrecht, Der Neunte Subventionsbericht, in: Presse- und Informations-
amt der Bundesregierung (Hg.), Bulletin Nr. 89, 14.9.1983, S. 833 ff.

57 IA1, Zur Problematik von Subventionen. Ein Plidoyer fir eine differenzierte
Betrachtungsweise, 21.8.1984, BAK, B 126/83471.
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Vermutung, Subventionen seien in der Marktwirtschaft per se unzulissig,
als praxisfremd und irrefithrend kritisierte. Ebenso sei Subventionsabbau
»kein Selbstzweck« — allen schematischen Konzepten, ob nun in Form
von Abbauplinen, der »Rasenmihermethode« oder eines im Mirz 1984
vom Bundestag empfohlenen »Subventionsdeckels«, wurde die »selektive
Kiirzung als eine wirklichkeitsbezogene Losung« entgegenhalten.®

Auf dieser Linie hatte auch die bereits erwihnte, ausfiihrliche Darle-
gung der methodischen Probleme der Erfolgskontrolle, die letztlich eine
regelmiflige Einzelfallkontrolle als einzig wirksames Instrument erschei-
nen lieflen, im achten Subventionsbericht 1981 gelegen. Die Einschit-
zung der BMF-Experten war hier bereits regierungsoffizielle Position
geworden: »Es gibt keinen sinnvoll anderen Weg in der Subventions-
politik als den, jede einzelne Subvention immer wieder neu auf Sinn und
Notwendigkeit zu priifen und in Frage zu stellen«, hatte der Bericht kur-
zerhand festgestellt. Zwei Jahre spiter wurde ausdriicklich auf die dort
zusammengestellten Beispiele und neue einschligige Forschungsauftrige
zur Wirkungspriifung einzelner Mafinahmen verwiesen.” Neben der
praktischen Machbarkeit war den BMF-Experten daran gelegen, nicht
nur Regierung und Ministerien fiir unpopulire Ausgabenkiirzungen
in die Pflicht zu nehmen, denn schliefflich beruhte ein GrofSteil der
Subventionen auf Gesetzen, die im Bundestag eine Mehrheit gefunden
hatten.%°

Auf diskretiondren, nicht an struktur- oder finanzpolitische Regeln
gebundenen Subventionsabbau lief ebenso die Zuriickweisung der vom
neuen Parlamentarischen BMF-Staatssekretidr Hansjorg Hifele vorgetra-
genen Idee hinaus, einen »Sparkommissar« einzusetzen, die an Forderun-
gen aus der CDU/CSU in deren Oppositionszeit ankniipfte. Angesichts
der zahlreichen Gremien und Experten, die sich mittlerweile mit dem
Subventionsabbau beschiftigten, sowie aus verfassungsrechtlichen Griin-
den war das wenig erfolgversprechend, nachdem beim Subventions-
Hearing bereits Vorschlige zur Einsetzung von Arbeitsgruppen aus Parla-
ment, Regierung und Wirtschaft auf dhnliche Bedenken gestoflen waren.
Uberdies hatte das Scheitern der »Ehmke-Kommission«, die im Rahmen
einer Steuerreformdebatte eine schliefSlich per Koalitionsgesprich zu-
riickgezogene Liste abbaufihiger Steuervergiinstigungen vorgelegt hatte,
bereits 1971 demonstriert, dass vermeintlich {iber den Parteien stehende,

58 Albrecht/Thormihlen, Subventionen, Zitate S. s, 75, 86.

59 Achter Subventionsbericht, 6.11.1981, BT-Drs. 9/986, S. 6; Neunter Subventionsbe-
richt, 6.9.1983, BT-Drs. 10/352, S. 8. Vgl. Kap. 3.2.

6o TA1/I A 3, Wirdigung des Subventions-Hearings am 3./4. Juni 1982 aus finanz-
und haushaltspolitischer Sicht, 6.6.1982, BAK, B 126/95004.
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aullerordentliche Exekutivgremien — in diesem Fall der Chef des Bun-
deskanzleramts und eine Reihe von Staatssekretiren — sich letztlich eben
doch den politischen Mehrheiten und den hinter ihnen stehenden Inte-
ressen zu beugen hatten. Am Ende waren damals die Einsparvorschlige
»fast ausnahmslos gescheitert«.®!

Die pragmatische Linie der BMF-Experten stand zugleich von Linder-
seite weiter unter einem gewissen Druck, der sich aber als ebenso wenig
nachhaltig erwies. Zwar einigte sich die Wirtschaftsministerkonferenz
der Linder im Mai 1983 sogar auf einen zweiten Subventionskodex, der
»Mindestanforderungen fiir staatliche Hilfen zur Sanierung von Ein-
zelunternehmen in Ausnahmefillen« auflistete. Neben dem geldufigen
Postulat der Subsidiaritit und der Beriicksichtigung méglicher Schiden
fir andere Unternehmen wurde hier relativ konkret festgeschrieben,
welcherlei Informationen vor staatlichen Hilfeleistungen einzuholen wa-
ren.®> Was auf den ersten Blick eine wachsende Entschlussfreudigkeit der
Linder in Sachen Subventionseindimmung demonstrierte, belegte aber
vor allem, wie mithsam die Suche nach Kompromissen auf diesem Feld
sein konnte. Der Wirtschaftsbericht der Bundesregierung wies nimlich
im selben Jahr darauf hin, dass den Wirtschaftsministern der Lander be-
reits 1979 sehr dhnliche Vorschlige vorgelegt worden waren. Die hatten
seinerzeit auch die Einrichtung eines Arbeitskreises angekiindigt, der
aber bislang nie getagt hatte.®

Dass die Landesregierungen nicht an einem Strang zogen und ge-
wohnlich keine grofle Eigeninitiative in Sachen Subventionsabbau zeig-
ten, hatten bereits die vagen Absichtserklirungen des im Juli 1982
verabschiedeten ersten Subventionskodex erkennen lassen. Diese Selbst-
verpflichtung wurde im BMWi kritisch und teils als Konkurrenz zu den
eigenen Uberlegungen wahrgenommen. Im BMF wies Referatsleiter
Albrecht darauf hin, dass der Kodex weitgehend den in den Subventions-
berichten dargelegten Grundsitzen entsprach. Er blieb zwar offiziell in
Kraft, doch nachdem die niedersichsische Wirtschaftsministerin Breuel

61 IAran AL I, 26.10.1982, BAK, B 126/79374. Zur »Ehmke-Kommission« im Kon-
text der Steuerreformpline, fiir deren Erarbeitung mit Heinz Haller von 1970 bis
1972 eigens ein zweiter Staatssekretdr im BMF installiert wurde, vgl. die Vorginge
in BAK, B 136/7186, sowie Vermerk [ A1, 22.9.1975, BAK, B 126/48183.

62 Subventionskodex Einzelunternehmen vom 30. Mai 1983, publiziert als Anhang
zum 9. Subventionsbericht, BT-Drs. 10/352, 6.9.1983, S. 312.

63 Jahreswirtschaftsbericht 1983 der Bundesregierung, 27.1.1983, BT-Drs. 9/2400,
S.21; Lambrecht, Betr.: Sitzung der Arbeitsgruppe Wirtschaft der CDU/CSU-
Fraktion vom heutigen Tage, 23.11.1982, BAK, B 126/83465; Mindestanforderungen
fiir staatliche Hilfen zur Sanierung von Einzelunternehmen in Ausnahmefillen,
26.1.1979, ebd.
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schon 1983 seine Wirkungslosigkeit eingestehen musste, kam sie zuriick
auf ihre Forderungen nach einer verbindlicheren Regelung in Gesetzes-
form. In den Bundesministerien stiefl dieser Ansatz auf fortgesetztes
Desinteresse und galt wohl eher als fixe Idee. Albrecht empfahl seinem
Staatssekretir mit der Frage, warum »der Bund Kastanien aus dem Feuer
holen« solle, nachdem Breuel mit ihrem eigenen Plan gescheitert war,
zumindest Zuriickhaltung.4

Die im BMF angefiihrten praktischen Argumente und die Warnung
vor Einflussverlust des Bundes gegeniiber den Lindern erginzten sich
mit Befiirchtungen im BMWi, dass »spitestens im Bundestag aus dem
Subventionsordnungs- ein Subventionsschutzgesetz wiirde«, weil dhnlich
wie bei den Vorschligen des »linearen« Abbaus gleichzeitig eine Fest-
schreibung von Ausnahmeregelungen zu erwarten war.% Ein gewisses
Misstrauen mochte dabei durch Forderungen aus den Lindern gendhrt
werden, der Bund moge lingerfristig die sektorale Forderung, die etwa
bei der Stiitzung der Stahlindustrie von betroffenen Lindern mitfinan-
ziert wurde, allein iibernehmen. Legitimiert wurde dies mit Verweis
auf das »Flurbereinigungsabkommen« von 1969. BMWi-Staatssekretir
Schlecht sah nicht zu Unrecht die Gefahr, dass die Linder anschliefdend
in wachsendem Mafle sektorale Hilfen fiir Industrien fordern wiirden,
die in ihren Gebieten besonderes Gewicht hatten.®®

Breuels Vorstof versickerte mangels Unterstiitzung im Bund und
im Bundesrat, ein neuerlicher Anlauf wurde 1986 ebenfalls im BMF
abgeblockt.” Auf geringes Interesse stiefSen ihre Initiativen aber keines-
wegs nur in der Bundesregierung. Dies zeigte die gleichfalls erfolglose,
im Herbst 1984 von Niedersachen eingebrachte Gesetzesinitiative zur
Einrichtung eines Sachverstindigengremiums »zur Bewertung aller Sub-
ventionen in der Bundesrepublik«. Nicht nur die Linder, sondern auch

64 Breuel an Tietmeyer, 31.5.1983, BAK, B 126/94752; Albrecht an Tietmeyer, Betr.:
Schreiben Niedersichsischer Minister fiir Wirtschaft und Verkehr, 7.6.1983, ebd.
(Zitat). Zur Einschitzung des Kodex vgl. Nehring (I C 1) an Referat I A 4,
17.11.1981, BAK, B 102/315412; Pietsch an Griiner, 30.11.1981, ebd.; Albrecht/Thor-
mihlen an Minister, 14.7.1982, BAK, B 126/83465. Vgl. Zwolfter Subventions-
bericht des Landes Nordrhein-Westfalen, November 1990, S. 12.

65 Albrecht/Thormihlen an Tietmeyer, 19.3.1984, BAK, B 126/94752; I C 1, Aufzeich-
nung. Betr.: Beteiligung von Bund und Lindern an Finanzhilfen mit strukcurpoli-
tischer Zielsetzung, 1.3.1983, BAK, B 126/79373 (Zitat).

66 1 C 1, Aufzeichnung. Betr.: Beteiligung von Bund und Lindern an Finanzhilfen
mit strukturpolitischer Zielsetzung, 1.3.1983, mit Anschreiben Schlecht an Tiet-
meyer, 8.3.1983, BAK, B 126/79373. Zum »Flurbereinigungsabkommen« vgl. Kap.
2.1.

67 Breuel an Stoltenberg, 14.3.1986, BAK, B 126/94752; Stoltenberg an Breuel,
16.4.1986, ebd.; Rolle, Betr.: Initiative zum Subventionsabbau, 10.4.1986, ebd.
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simtliche Kommunen sollten darin verpflichtet werden, alle zwei Jahre
einen Subventionsbericht vorzulegen, um tiberhaupt vergleichbare statis-
tische Grundlagen zu schaffen. Von der Frage einer Verwertbarkeit dieser
Daten fiir eine Zweckmifligkeitsanalyse ganz abgesehen, sprach bereits
die bisherige, hochst unterschiedliche Rechenschaftslegung der Linder
gegen die Durchsetzbarkeit.

Unter den Linderminister/-innen befand sich Breuel denn auch in
einer Minderheitsposition. Wihrend das BMF auf eine Angleichung der
statistischen Erfassung von Finanzhilfen in Bundes- und Linderhaus-
halten hinarbeitete, um den Arbeitsaufwand fiir den nachrichtlichen
Ausweis der Lindersubventionen im Subventionsbericht zu verringern,
weigerten sich die Finanzreferenten der Linder mit tiberwiltigender
Mehrheit, die Darstellung der jeweiligen Finanzhilfen tiberhaupt zu
»formalisieren«. Den Hintergrund bildeten neben dem zusitzlichen Ar-
beitsaufwand und dem moglicherweise daraus resultierenden, verstirk-
ten Druck zur regelmifligen Vorlage eigener Subventionsberichte nicht
zuletzt Befiirchtungen, der Zuwachs an Informationen konnte Riickwir-
kungen auf die Aufteilung von Steuern oder die Verhandlungen tiber die
Gemeinschaftsaufgaben haben. Dieses Verhalten stand offenkundig im
Gegensatz zu der grofleren Transparenz, die mit dem Subventionskodex
angestrebt wurde. Immerhin einigte man sich nach lingeren Verhand-
lungen auf ein »grobes Raster«, nach dem die Linder entsprechende
Haushaltsposten zu erfassen hatten, wobei die Finanzministerkonferenz
explizit festhielt, dass sich daraus keine Verpflichtungen zum Ausbau
ihrer Subventionsberichterstattung ergaben.®

In den nichsten Jahren wurden keine grundlegend neuen Ideen zu
einem regelgebundenen Subventionsabbau ventiliert. Der seit 1985 kur-
sierende Vorschlag, nicht jede einzelne Finanzhilfe »linear« zu kiirzen,
sondern allen Bundesministerien die Vorgabe zu machen, die in ih-
rem Geschiftsbereich anfallenden Finanzhilfen insgesamt um denselben
Prozentsatz zu kiirzen und selbst iiber die geeigneten Streichposten zu
entscheiden, hitte nur die Probleme einer allgemeinen Kiirzungsvorgabe
in die Ressorts hinein verlagert. Fiir dieses Vorgehen machte sich unter

68 Albrecht, Betr.: Einsetzung eines Sachverstindigenrates zur Untersuchung der
Subventionen von Bund, Lindern und Kommunen, 26.7.1984, BAK, B 126/83471;
Albrecht/Thormihlen, Subventionen, S. 43, 98 ff. Nach einer spiteren Darstellung
aus dem BMF waren beide Initiativen Breuels »im Bundesrat »stecken geblieben«;
Rolle (IA1) an den Parlamentarischen Staatssekretir im BMF Friedrich Voss,
5.7.1988, BAK, B 126/106047.

69 Terjung/Thormihlen (IA1) an Minister, BAK, B 126/94752; Thormihlen an Mi-
nister, 6.3.1985, ebd.; Ergebnisniederschrift iiber die Finanzministerkonferenz am
30.5.1983, ebd.
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anderem der Bundesfachausschuss Wirtschaftspolitik der CDU stark,
doch Einzelfallpriiffungen wiren weiterhin notwendig geblieben, Kon-
flikte zwischen den Ministerien blieben vorprogrammiert, hinzu kamen
haushaltsrechtliche Unsicherheiten.”®

Im Kontext der Steuerreformdiskussion 1984 gestand auch der FDP-
Bundesfachausschuss fiir Wirtschaft die Schwierigkeiten des »Rasenmi-
her-Verfahrens« ein und prisentierte stattdessen Einzelvorschlige, die
neben Freiberuflern und Landwirtschaft vor allem die Arbeitnehmer
treffen sollten. Gleichzeitig pflegten die Freidemokraten allerdings eine
pragmatische Haltung, die tendenziell der eigenen Wahlerklientel zugu-
tekam: BMWi-Staatssekretir Griiner, zugleich Mitglied des Bundesvor-
stands, unterschied intern kurzerhand zwischen »guten Subventionen
(fiir den Mittelstand)«, die vor allem Forschung und Entwicklung unter-
stiitzten, und »groflen Subventioneng, die es in Grenzen zu halten gelte.””
Klagen tiber die Verweigerungshaltung des grofleren Koalitionspartners
beim Abbau der Industriesubventionen”? relativierten sich vor diesem
Hintergrund ebenso wie angesichts der Praxis im BMWi, auf die gleich
zuriickzukommen ist. Bei den Griinen zeitigte die punktuelle Diskussion
tiber einen sozial und 6kologisch ausgerichteten »Subventionsumbauc
oder gar einen »Subventionsstopp« bis auf Weiteres tiberhaupt keine
greifbaren Ergebnisse.”?

Dass aus der Wirtschaft nicht mit Hilfestellung zu rechnen war,
sobald es um die eigenen Vergiinstigungen ging, zeigen die internen
Sitzungsprotokolle des BDI. In der Geschiftsfithrung war vollkommen

70 IA1, Lineare Kiirzung von Subventionen bezogen auf Einzeletats, 15.2.1985, BAK,
B 126/88078; Bundesfachausschuss Wirtschaftspolitik, Beschliisse zum Subven-
tionsabbau, 15.5.1985, ACDP, 07-001/3747; Bundesfachausschuss Wirtschafts-
politik, Ergebnisprotokoll der Sitzung am 24.1.1985, 30.1.1985, ebd. Vgl. die zu-
riickhaltende Kommentierung des Entwurfs im BMWi: Diskussionspapier zum
Subventionsabbau, o.D., mit Schreiben Wissmann an die Mitglieder der Arbeits-
gruppe »Subventionspolitik«, 23.4.1985, BAK, B 126/88078. Fiir die FDP: Subven-
tionsabbau. Entwurf fiir die Fraktionssitzung. Antragsteller: AK II, 24.10.1988,
AdL, FDP-Bundespartei 14616; Kurz- und Beschlussprotokoll der Sitzung des
Arbeitskreises 11 am 11.10.1988, AdL, A 41/168.

71 Bundesfachausschuss fiir Wirtschaft, Verbraucher und Verkehr, Stellungnahme
zur geplanten Steuerreform — Vorschlige zum Abbau von steuerlichen Subventio-
nen, 12.5.1984, AdL, FDP-Bundespartei 9542; FDP-Fraktion im Deutschen Bundes-
tag, Kurz- und Beschlussprotokoll der Sitzung des Arbeitskreises IT am 23. Februar
1988, AdL, A 49/263 (Zitat).

72 Wirsching, Abschied, S.252, mit Verweis auf eine Fraktionssitzung der FDP im
Juni 1988.

73 Sitzung des AK I am 23.9.1987, AGG, B.IL.1/5956; Michaele Schreyer, Vorlage zum
Thema: Subventionsumbau, Juni 1987, AGG, B.I1.1/4146; Griine fordern Subven-
tionsstopp, in: taz, 22.7.1987.
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klar, dass ein scheinbar fairer, alle Profitierenden gleichermaflen tref-
fender Subventionsabbau »mit dem Rasenmiher« nicht praktikabel war.
Gleichzeitig driickte man sich aber vor eigenen Abbauvorschligen zu
Lasten der Mitgliedsbranchen, die Teile der Unternehmerschaft vergritzt
hitten: »Zurzeit ist Schweigen besser«, wurde nach einer Besprechung
der Prisidialgeschiftsfithrer 1983 notiert. Und der Verbandsvorsitzende
Hans Joachim Langmann lief§ 1986 verlauten, der »BDI bekenne sich
ausdriicklich zu seiner Verpflichtung, an allen Uberlegungen zum Sub-
ventionsabbau mitzuarbeiten, konkrete Vorschlige miissten aber von
der Regierung kommen«. SchliefSlich resultierten Subventionen ja aus
politischen Entscheidungen, also kénnten auch nur politische Instanzen
ihren Abbau regeln.7+

Der externe, wissenschaftliche Sachverstand jenseits der Parteien und
Interessenverbinde bot am Ende auch keine allgemeinen Entscheidungs-
hilfen. Die unterschiedlichen und teils kontriren Positionen zeigten
nicht nur die oben skizzierten Beitrige zur Strukturberichterstattung.
Das DIW, das traditionell eine groflere Nihe zu sozialdemokratischen
Positionen aufwies und von Sozialdemokraten geleitet wurde, sprach
sich Giberdies dezidiert gegen eine »einseitige fiskalische Sichtweise« auf
die »generelle rigorose Streichung von Subventionen« aus und schlug
vor, Moglichkeiten einer 6konomisch sinnvollen Umschichtung zu nut-
zen.”> Das Kieler Institut fiir Weltwirtschaft dagegen pochte auf die
strikt 6konomische Analyse von Subventionen einschliefilich ihrer ge-
samtwirtschaftlichen Kosten: Positive Beschiftigungseffekte seien stets
nur kurzfristig und auf einzelne Regionen oder Branchen begrenzt. Die
aus ihnen resultierende »Selbstgefilligkeit und Risikoscheu« entwickelte
in dieser Sicht eine Eigendynamik zunehmender Subventionierung, die
regelmiflig den Strukturwandel hemmte und dadurch per Saldo eben
Arbeitsplitze kostete. Die wissenschaftliche Stirke des Kieler Ansatzes
lag nicht zuletzt darin, dass Subventionen zusammen mit Zoéllen und
nichttarifiren Hemmnissen sowie weiteren »Interventionen« bis hin zu
Tarifrecht und Handwerksordnung betrachtet wurden, die insgesamt die
begrenzte Geltung des Wettbewerbsprinzips in der deutschen Wirtschaft
anschaulich machten. Aber aus der prinzipiellen Absage an Staatsinter-

74 Biiro der Hauptgeschiftsfithrung, Besprechung der Prisidialgeschiftsfithrer am
6. September 1983 in Wiesbaden. Wichtige Diskussionsergebnisse, 8.9.1983, BDI-
Archiv, A 129; Niederschrift tiber die Sitzung des Prisidiums am 27.1.1986, 0.D.,
BDI-Archiv, A 130.

75 Subventionspolitik — Bestandsaufnahme und Bewertung, in: DIW-Wochenbericht
20/84, 17.5.1984, S. 231-239 (Zitat S. 231).
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vention ergab sich eben auch kein systematischer und zugleich realisti-
scher Ansatz fiir den Abbau von Subventionen.”®

Mehr Bemithen um Einigkeit unter den Forschungsinstituten wire
wohl auch, gemessen am politischen Ertrag, den Aufwand nicht wert
gewesen. Der 1989 vorgelegte, zwoélfte und letzte Subventionsbericht
der »alten« Bundesrepublik verwies ein weiteres Mal auf die Vielfalt der
im einzelnen abzuwigenden Griinde fiir Subventionen. Die Festlegung
konkreter Abbaumafinahmen wurde Gesetzgebung, Finanzplanung und
Steuerpolitik tiberantwortet, eine umfassende Erfolgskontrolle galt wei-
terhin als unméglich.”” Die Subventionsberichterstattung war nach
mehr als zwei Jahrzehnten immer noch eine begrenzt aussagekriftige
Liste von Finanzhilfen und Steuervergiinstigungen mit rechtfertigen-
den Kommentaren nebst einigen programmatischen Bekenntnissen. Die
zeitweise virulenten, wenn auch eher vagen Hoffnungen, sie zum Instru-
ment einer kalkulierbaren und regelgeleiteten, »verwissenschaftlichten
Vergabe und Riickfithrung von Subventionen zu entwickeln, blieben
unerfiille. Auf den ersten Blick passte das zu der Marktrhetorik, die die
wirtschaftspolitische Programmatik der 1980er Jahre prigte. Die Subven-
tionsvergabe aber, mit der weiterhin in die Ergebnisse von Marktprozes-
sen eingegriffen wurde, blieb eine Frage der politischen Aushandlung.

4.3 Industriepolitik als Subventionspraxis:
Staatshilfen in Zeiten der Marktrhetorik

Auch wenn eine »subventionspolitische Wende«, darauf hat bereits
Andreas Wirsching hingewiesen, nicht stattfand,”® war die neue Regie-
rungskoalition beim Subventionsabbau keineswegs erfolglos. Betrachtet
man die Finanzhilfen und subventionsbedingten Steuerausfille in Rela-
tion zu den Staatsausgaben bzw. Steuereinnahmen, wird zwar deutlich,
dass die sozial-liberale Koalition seit den 1970er Jahren deutlich tiefere
Einschnitte zu Stande gebracht hatte. Nichtsdestoweniger zeigen die
Subventionsberichte einen Trend zu absolut und in Relation zu den ge-
samten Ausgaben stabilen oder in den spiten 1980er Jahren sogar sinken-
den Finanzhilfen, auch wenn die markige Regierungsrhetorik vielleicht
andere Groflenordnungen evoziert hatte. Das Verhiltnis der Steuer-

76 Donges/Schatz, Interventionen (Zitate S. 4, 21f.).
77 Zwolfter Subventionsbericht, 1.9.1989, BT-Drs. 11/5116, S. 13, 46f.
78 Wirsching, Abschied, S. 251.
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vergiinstigungen zu den Steuereinnahmen stieg zwar 1983 kurzfristig an,
um dann jedoch fast durchweg moderat zu sinken (Tab. 4.1).

12b. 4.1: Finanzhilfen des Bundes (Mio. DM und in % der Gesamtausgaben des
Bundes), Steuervergiinstigungen insgesamt (Mio. DM und in % der gesamten
Steuereinnahmen) 1970-1989”°

Finanzhilfen | Ausgaben des | % Steuerver- | Steuereinnah- | %
Bundeshaus- glinstigungen | men gesamt
halts
1970 8.158 87.982 9,3 13.725§ 154.137 8,9
1975 I1.§32 156.894 7,4 23.119 242.068 9,6
1980 13.461 21§.710 6,2 29.014 364.991 7,9
1981 13.606 232.995 5,8 29.645 370.319 8,0
1982 13.208 244.646 5,4 29.530 378.702 7,8
1983 13.013 246.748 5,3 32.599 396.575 8,3
1984 13.601 251.781 5,4 35.606 414.970 8,6
1985 13.402 297.111 5,2 33.993 437.201 7,8
1986 14.334 261.525 555 34.108 452.437 7,6
1987 12.365 269.047 4,6 35.131 468.660 7,5
1988 12.310 275.374 45 37.369 488.097 7.7
1989 14.091 289.779 4,8 34.863 535526 6,5

Diesen Trend bestitigt, bei allen methodischen Problemen, auch das
Verhiltnis der gesamten Subventionen des Bundes, also der Summe von
Finanzhilfen und anteiligen Steuerausfillen, zum Bruttosozialprodukt.
Diese Quote war laut Subventionsberichterstattung zwischen 1975 und
1982 deutlich und nachhaltig von 2,0 auf 1,5 Prozent gefallen, seitdem
schwankte sie meist zwischen 1,5 und 1,6 Prozent. Erst seit 1987 zeigte die

79 Finanzhilfen laut laufenden Subventionsberichten (inklusive der dort ausgewie-
senen nationalen »Aufwendungen im Zusammenhang mit dem Agrarmarke der
EG« und inklusive Darlehensgewihrungen, d. h. als »haushaltsmiflige Belastung«)
bezogen auf die Ausgaben des Bundes laut Finanzbericht 1993, S. 156-161, Zeile L1;
zur statistischen Abgrenzung der Ausgaben vgl. ebd. Steuervergiinstigungen laut
laufenden Subventionsberichten bezogen auf Einnahmen aus Steuern des Bun-
des, der Linder und der Gemeinden sowie aus Sonderabgaben im Bundesgebiet
einschlief§lich West-Berlin laut Finanzbericht 1993, S. 210-215. Die Steuervergiins-
tigungen fiir 1970 und 1975 entstammen den korrigierten Berechnungen gemif3
der Abgrenzung seit dem sechsten Subventionsbericht bei Albrecht, Subventionen,
S. 62£; vgl. dazu die Erlduterungen zu Tab. 2.2 in Kap. 2.3.
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Quote tatsichlich, fiir die Jahre ab 1989 erneut in den Haushaltsplanun-
gen einen relativ klaren, aber immer noch moderaten Riickgang bis auf
1,2 Prozent 1990.%°

Hinzu kam allerdings ein drastischer Anstieg der Subventionierung
bundesdeutscher Landwirte tiber die EG-Marktordnungsausgaben. Diese
Leistungen wurden von 2,2 Mrd. DM (1975) iiber 6,4 Mrd. DM (1980)
bis auf einen Spitzenwert von 10,8 Mrd. DM (1988) hochgeschraubt und
erreichten damit schon fast die Groflenordnung der gesamten Finanz-
hilfen des Bundes. Der Sektor Ernidhrung, Land- und Forstwirtschaft
gehorte aber auch innerhalb der Bundesrepublik, wo sein Anteil an der
Summe von Finanzhilfen und Steuervergiinstigungen des Bundes von
14,9 Prozent (1980) auf 18,6 Prozent (1989) stieg, zu den Profiteuren der
Gewichtsverschiebungen. Die Bereiche Verkehr (10,0 bzw. 5,5 Prozent),
Sparférderung und Vermogensbildung (16,2 bzw. 8,3 Prozent) sowie
Wohnungswesen und Stidtebau (15,7 bzw. 14,4 Prozent) verloren an Be-
deutung. Den deutlichsten Zuwachs konnte hingegen die Gewerbliche
Wirtschaft verzeichnen, deren Anteil insgesamt von 37,2 Prozent (1980)
auf 47,7 Prozent (1989) stieg.!

Subventionsabbau und Prioritit der Industrie

Wihrend eine Berticksichtigung der moderaten Inflationsrate von 12,5
Prozent in den Jahren 1982-1989 den Trend insgesamt sinkender Fi-
nanzhilfen und stagnierender Steuervergiinstigungen noch deutlicher
abbilden wiirde, nahm in der Gewerblichen Wirtschaft das Subven-
tionsvolumen auch real massiv zu. Der Lowenanteil entfiel weiterhin
auf die Regionalférderung und den Bergbau, doch auch die Luftfahrt-

80 Zwolfter Subventionsbericht, 1.9.1989, BT-Drs. 11/5116, S.16; Dreizehnter Sub-
ventionsbericht, 11.11.1991, BT-Drs. 12/1525, S. 26. Vgl. mit dhnlicher Tendenz die
genauere Berechnung bei Wirsching, Abschied, S.253, deren Subventionsdaten
jedoch fiir die letzten Jahrginge ohne Begriindung von den Subventionsberichten
abweichen.

81 Auch zum Folgenden: Dreizehnter Subventionsbericht, S.24f. Die Angaben zum
Wohnungswesen umfassen nicht das Wohngeld als Subvention an private Haus-
halte, das 1989 wegen der primir sozialpolitischen Zielsetzung aus den Subventi-
onsberichten herausgenommen und stattdessen in einem Wohngeld- und Mieten-
bericht thematisiert wurde. Die Hohe dieser Ausgaben betrug seit 1987 mehr als 2
Mrd. DM jihrlich, die Angaben zu fritheren Jahren wurden in den Subventionsbe-
richten entsprechend korrigiert; vgl. Zwélfter Subventionsbericht, S. 8, 236.

82 Quelle: Elfter Subventionsbericht, 25.11.1987, BT-Drs. 11/1338, S. 14 f. (die Beispiele
fiir die »allgemeinen« Subventionen z.B. ebd., S. 112-119, 156-172); Zwolfter Sub-
ventionsbericht, S. 14 f.; Dreizehnter Subventionsbericht, S. 24 f.
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und kurzzeitig die Stahlindustrie hatten einiges Gewicht (Tab. 4.2).
Dasselbe gilt fiir die Summe der »allgemeinen« Subventionen an die
Gewerbliche Wirtschaft, die vor allem ein breites und meist nicht an
Branchen gebundenes Spektrum an Ausnahmen von der Einkommen-
und Korperschaft-, Vermégen- und Gewerbesteuer bis zu Tabak-, Bier-
und Mineraldlsteuern umfassten. Daneben wurden unter dieser Rubrik
einige meist kleinere Finanzhilfen etwa zur Férderung von KMU oder
Existenzgriindungen bis hin zu Zuschiissen an die Stiftung Warentest
gefiihrt, die sich aber in den 1980er Jahren auch auf mehr als 300 Mio.
DM jihrlich summierten. Hinzu kam noch eine deutliche Gewichtsver-
schiebung in den Finanzhilfen der Linder: Wihrend hier der Anteil der
Gewerblichen Wirtschaft 1967 noch bei weniger als 10 Prozent gelegen
hatte und in den frithen 1970er Jahren um die 16 Prozent schwankte,
stieg er Ende der 1980er Jahre auf iiber ein Drittel.

Der wachsende Anteil von Industrie und Gewerbe erstaunt zunichst
einmal nicht, wenn man die im vorangehenden Kapitel erwihnten Ein-
schnitte der frithen 1980er Jahre in anderen Bereichen bedenkt, die ja
langfristig festgeschrieben wurden. Der weitere Subventionsabbau war
jedoch schon vor dem Koalitionswechsel nur unter starken Einschrin-
kungen betrieben worden. Nach den im Subventionsabbaugesetz und
im Haushaltsstrukturgesetz 1981 bereits vollzogenen Kiirzungen bei der
Sparférderung und im Personenverkehr schienen vor allem einem Abbau
der Finanzhilfen »enge Grenzen« gesetzt. So sollte es laut BMF keinen
Abbau von »wachstumsférdernden Hilfen« geben, zugleich waren jedoch
Beschiftigungseinbriiche in der Stahl-, Schiffbau- und Luftfahrtindust-
rie unbedingt zu vermeiden. Zudem sollte die Investitionsneigung der
Unternehmen nicht belastet werden, was nicht nur Steuererh6hungen
erschwerte, sondern auch die Streichung von kostensenkenden Steuer-
vergiinstigungen.4

Der anhaltende relative Gewinn der Industrie erklirte sich daher nicht
nur aus dem Gewichtsverlust anderer Bereiche, sondern auch aus indust-
riepolitischen Priorititen, die wiederum deutliche Beharrungstendenzen
zeigten. Die neue Koalition setzte noch im September 1982 Gespriche
tiber eine Haushaltskonsolidierung per Haushaltsbegleitgesetz an. In
der Ubergangsphase vor den Neuwahlen im Mirz 1983 wurde auch

83 Jakli, Marshallplan, S. 312; Zwolfter Subventionsbericht, S.230; Dreizehnter Sub-
ventionsbericht, S.256. Die Anteile betrugen 37,6 % (1988) bzw. 36,2% (1989).
Inflationsrate laut Preisindex fiir die Lebenshaltung aller privaten Haushalte; Sta-
tistisches Bundesamt, Verbraucherpreisindizes fiir Deutschland. Lange Reihen ab
1948, November 2021, S. 2.

84 Albrecht/Vorndran (I A1) an Minister, 13.5.1982, BAK, B 126/79373.
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die zu Oppositionszeiten von der CDU/CSU vorgeschlagene allgemeine
Kiirzung der Subventionen um fiinf oder zehn Prozent kurzzeitig disku-
tiert. Jedoch erwies sich schnell das bereits von den Ministerialexperten
vorhergesagte Scheitern an der Praxis, denn frithzeitig stand fest, dass es
vor allem zugunsten der Stahlindustrie und des Schiffbaus erhebliche
Ausnahmen geben wiirde. Statt konkreter Abbauvorgaben wurde nur
eine nicht weiter spezifizierte Kiirzung um soo Mio. DM (weniger als
vier Prozent der im Subventionsbericht ausgewiesenen Finanzhilfen des
Bundes) vereinbart. Zugleich wurden Erleichterungen bei der Gewerbe-
steuerermittlung und bei Ubernahme zahlungsunfihiger Unternehmen
beschlossen. Hinzu kam eine Investitionshilfeabgabe zugunsten des sozi-
alen Wohnungsbaus, die in gewissem Mafle die vom Arbeitnehmerfliigel
der Union kritisierten sozialpolitischen Einschnitte kompensierte.®s

Nicht umsonst warnte der FDP-Fraktionsvorsitzende Mischnick schon
im Oktober 1982 davor, hinsichtlich des Subventionsabbaus {ibertrie-
bene Hoffnungen zu wecken. Ebenso war in der CDU/CSU-Fraktion
die erste Erniichterung zu verzeichnen.®® Im Haushaltsentwurf fiir das
kommende Jahr fanden sich schlieSlich sogar zusitzliche »Subventionen
und subventionsihnliche Leistungen« von soo Mio. DM fiir die Koks-
kohlenbeihilfe, Altershilfe und Unfallversicherung fiir Landwirte sowie
die Projektférderung des BMFT, die nur teilweise durch Einsparungen
an anderer Stelle ausgeglichen wurden. Weitere Erh6hungen der Finanz-
hilfen um etwa 400 Mio. DM sollten unter anderem aus Aufstockungen
der Gemeinschaftsaufgabe resultieren.’”

Das widerspriichliche Erscheinungsbild setzte sich nach den Wahlen
fort. Die im Mirz 1983 getroffene Koalitionsvereinbarung sah fiir das
Folgejahr noch den weiteren Abbau von Steuervergiinstigungen vor, doch
im Juni 1983 kursierte bereits die Nachricht, die Subventionen miissten
aufgrund der Entwicklung in den kriselnden Industriebranchen um fast
1 Mrd. DM erhoht werden.® Der Gegensatz scheint sich zwar aufzuls-
sen, wenn man die Politik Kohls und Stoltenbergs als »Doppelstrategie
von Ausgabenkiirzung und Investitionsférderung« beschreibt.®? In dieses
Bild passt jedoch der massiv zunehmende Anteil strukturkonservierender
Subventionen schlecht. Eigentlich war die finanzielle Unterstiitzung der
Industrie laut den Daten der Subventionsberichterstattung noch ver-

85 Zohlnhofer, Wirtschaftspolitik, S. 70-82.

86 Wirsching, Abschied, S. 29, 251f.

87 IA1, Aufbau und Umstrukturierung von Subventionen, 4.11.1982, BAK,
B 126/83465.

88 Bokenkamp, Ende, S. 223, 229.

89 Ullmann, Abgleiten, S. 369.
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gleichsweise zukunftsorientiert: Der Anteil der »wachstumsfordernden
Produktivititshilfen« zugunsten der Gewerblichen Wirtschaft — die als
einziger Sektor iiberhaupt solche Leistungen erhielt — lag zu dieser Zeit bei
so Prozent. Das Gewicht der Erhaltungssubventionen war seit 1975 von
etwa 40 auf 30 Prozent zuriickgegangen.?® Von 1983 bis 1989 sank jedoch
der Anteil der »Produktivitdtshilfen« an den gesamten unternehmens- und
branchenbezogenen Finanzhilfen von 23,2 auf 14,2 Prozent. Die Bedeutung
der Anpassungssubventionen ging in dhnlicher Relation zuriick, wihrend
die Erhaltungssubventionen von 37 auf 54,7 Prozent zunahmen. Neben der
Landwirtschaft spielte dafiir insbesondere die Kokskohlenbeihilfe an den
Steinkohlenbergbau eine maf3gebliche Rolle.””

Wo tatsichlich Subventionen abgebaut wurden, bestitigte sich grund-
sitzlich die Einschitzung, dass dariiber »politisch« und nicht schematisch
entschieden werden miisse. Die Risiken des »linearen« Kiirzungsansatzes,
falsche Erwartungen zu wecken und sodann nicht einlésen zu konnen,
demonstrierte das kligliche Scheitern eines Umsetzungsversuchs Mitte
1988. Wihrend in der Offentlichkeit eine Kiirzung aller Subventionen
um § Prozent diskutiert wurde, sollte sich das Vorhaben tatsichlich nur
auf die Finanzhilfen des Bundes erstrecken, was das einzusparende Vo-
lumen schon einmal von 1,8 Mrd. auf 0,75 Mrd. DM schrumpfen lief3.
Dieser Betrag reduzierte sich durch eine Einzelfallprisfung der BME-
Beamten »unter Berticksichtigung rechtlich und politisch vertretbarer
Kiirzungen« auf 0,2 Mrd. DM. Am Ende wurden im Haushaltsverfahren
ganze 63 Mio. DM an Einsparungen erzielt — die »lineare« Kiirzung war
von 5 auf 0,4 Prozent zusammengeschnurrt.> Der Aufwand zur Verab-
schiedung solcher Programme stand offenkundig in keinem Verhiltnis
zum Ergebnis. Lambsdorff hielt schon anderthalb Jahre vor der nichsten
Bundestagswahl einen weiteren derartigen Beschluss »politisch nicht
mehr fiir durchsetzbar« und verwies stattdessen auf mogliche Einzel-
kiirzungen in den Haushaltsverhandlungen.”?

90 Albrecht an Minister, 18.10.1982, BAK, B 126/79374.

91 Der Anteil nicht in diese Kategorien einzuordnender »Sonstiger Finanzhilfen« be-
trigt etwa 1%. Bei den Steuervergiinstigungen hatte sich der Anteil der »Produktivi-
titshilfen« stets nur im einstelligen Bereich bewegt; zwischen 1983 und 1989 sank er
von 4,8 auf 4,1 Prozent. Quelle: Eigene Berechnungen (ohne Subventionen an pri-
vate Haushalte) nach Zehnter Subventionsbericht, 12.9.1985, BT-Drs. 10/3821, S. 34;
Elfter Subventionsbericht, 25.11.1987, BT-Drs. 11/1338, S.29; Zwolfter Subventions-
bericht, 1.9.1989, BT-Drs. 11/5116, S. 29; Dreizehnter Subventionsbericht, 11.11.1991,
BT-Drs. 12/1525, S. 22; der Verweis auf die Kokskohlenbeihilfe ebd., S. 20.

92 Rolle/Diehl (IA1) an Minister (Entwurf), Januar 1989, BAK, B 126/106047.

93 Kurz- und Beschlussprotokoll der Sitzung des Arbeitskreises IT am 20.6.1989, AdL,
A 41/167.
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Wihrend bei den Finanzhilfen die jahrlichen Budgetaushandlungen
in der Tat die Méoglichkeit zu punktuellen Einschnitten boten, schienen
bei den Steuervergiinstigungen eher Reformpakete die Gelegenheit zum
Abbau besonders langlebiger Subventionen zu bieten. Mehr als ein Drit-
tel der 180 im Subventionsbericht ausgewiesenen Steuervergiinstigungen
und »steuerlichen Sonderregelungen« stammten aus der Zeit vor 1949;
die dlteste, eine Steuerbefreiung fiir Salz zum Einsalzen von Heringen,
bestand seit 1868. Rund 8o Prozent des Volumens der im zehnten Sub-
ventionsbericht ausgewiesenen Steuervergiinstigungen, etwa 14 Mrd.
DM, resultierten aus Gesetzen, die bis 1969 verabschiedet worden waren.
Das »Schwergewicht der steuerlichen Dauersubventionen« betraf Land-
wirtschaft, Bergbau, Berlin- und Zonenrandforderung, Wohnungswesen
und Vermogensbildung. Im Gegensatz zu den Finanzhilfen war aufler-
dem nur ein sehr geringer Teil der Steuervergiinstigungen befristet.?+

Statt eines systematischen Abbaukonzepts war auch hier die Aus-
handlung unter den Koalitionspartnern bzw. deren Fliigeln der einzig
gangbare Weg zu Subventionskiirzungen. Das zeigte ein weiteres Mal
die Diskussion tiber die Finanzierung einer umfassenden Steuerreform
im Herbst 1987. Wihrend sich die FDP ausgesprochen deutlich fiir
eine Streichung von Erhaltungssubventionen an nicht wettbewerbsfihige
Unternehmen aussprach, zog sich die wesentliche Streitlinie durch den
Wirtschaftsfliigel der Union, wo die Mittelstandsvereinigung notfalls
Subventionskiirzungen per »Rasenmiher« forderte, wihrend sich mit
dem Wirtschaftsrat gerade ein unionsnaher, als Gegengewicht zu den
Sozialausschiissen fungierender Verband gegen Kiirzungen zu Lasten
der Unternehmen ins Zeug legte. Zur Gegenfinanzierung einigten sich
die Koalitionspartner zunichst in einem sehr kleinen Kreis auf die Ab-
schaffung von Steuervergiinstigungen in der imposanten Héhe von 17
Mrd. DM, von denen allerdings etwa 3 Mrd. in den nichsten Jahren
ohnehin ausgelaufen wiren. Die umfangreiche Streichliste der im Juli
1988 verabschiedeten »Steuerreform 1990« traf in der FuE- und in der Re-
gionalférderung schliefflich auch die Industrie. Dafiir sollten unter an-
derem durch die Begradigung des »Mittelstandsbauchs« im Tarifverlauf
Investitionsanreize fiir kleinere Unternehmen gesetzt werden. Insgesamt
fugte sich die Reform in einen tibergreifenden Trend zur Entlastung der

94 Rolle/Thormihlen (IA1) an Tietmeyer, 30.10.1986, BAK, B 126/94751. Befristet
waren 16 von 113 Steuervergiinstigungen, bei den Finanzhilfen lag der Anteil bei
etwas mehr als der Hilfte.
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Unternehmen durch die Senkung von Steuersitzen, der nicht nur in der
Bundesrepublik die Steuerpolitik der 1980er und 1990er Jahre prigte.”s

Einschnitte in der Regionalférderung

Neben dem Auslaufen von Sonderabschreibungen fiir Forschung und
Entwicklung, Absetzungen fiir Umweltschutzmafinahmen sowie Aus-
nahmeregelungen bei der Koérperschaft- und unternehmerischen Ein-
kommensteuer war die private Wirtschaft insbesondere von Einschnitten
in der regionalen Strukturférderung betroffen. Wie die Daten in Tabelle
4.2 zeigen, herrschte hier angesichts der bis 1989 steigenden Ausgaben
offenkundig Diskussionsbedarf (wobei sich zumindest ein Teil des An-
stiegs auf die positive konjunkturelle Entwicklung zurtickfithren lief3,
weil zunehmende Investitionen eben zugleich die Antrige auf Investi-
tionszulagen steigen liefen). Zu den grofSeren Positionen gehorten die
Aufhebung des als unnétig kompliziert geltenden Investitionszulagen-
gesetzes per 31.12.1989 — allerdings bei gleichzeitiger Aufstockung der
Gemeinschaftsaufgabe um 500 Mio. DM — sowie Verringerungen einiger
Steuervergiinstigungen der Berlinférderung, insbesondere bei Umsatz-
steuerpriferenzen, Investitionszulagen und erhohten Absetzungsmog-
lichkeiten.%¢

Von den Einschnitten in die Steuervergiinstigungen waren also insbe-
sondere die sehr speziellen Subventionslandschaften West-Berlins und
des Zonenrandgebiets betroffen, fiir das auch im Investitionszulagenge-
setz besonders giinstige Forderbedingungen galten. Die bereits seit den
spiteren 1970er Jahren laut gewordene Kritik an der primir politisch
legitimierten Pauschalférderung der Grenzregion zu Lasten angrenzen-
der Kommunen spitzte sich 1981 bis zu Forderungen aus Nordrhein-
Westfalen nach einer vollstindigen Abschaffung des Sonderstatus zu.
Der FDP-Bundesfachausschuss Wirtschaft und Verbraucher betrieb 1987
eine »Erarbeitung liberaler Grundsitze fiir die Neuorientierung der
regionalen Wirtschaftspolitik«, die ebenso eine vollige »Aufhebung der

95 Zohlnhéfer, Wirtschaftspolitik, S. 89-95; Buggeln, Steuern, S. 73. Vgl. Wirsching,
Abschied, S. 277-287; Bokenkamp, Ende, S. 275-280; Leaman, Political Economy,
S. 150.

96 Zohlnhofer, Wirtschaftspolitik, S. 95-102; Zwélfter Subventionsbericht, 1.9.1989,
BT-Drs. 11/5116, S.21, 48-51; Erster Bericht des Finanzausschusses zum Regie-
rungsentwurf des Steuerreformgesetzes 1990, 21.6.1988, BT-Drs. 11/2536, S.5, 59;
die Details in: Steuerreformgesetz 1990, 25.7.1988, BGBL. 1988/2, S. 1093-1184, hier
S. 117-1122.

244 CC BY-SA 4.0



https://doi.org/10.14765/zzf.dok-2995

INDUSTRIEPOLITIK ALS SUBVENTIONSPRAXIS

Zonenrandférderung« im Sinne einer gleichrangigen Einordnung nur
strukturschwacher Gebiete in die Gemeinschaftsaufgabe verlangten.?”

Mit wirtschaftlichen Erfolgen lieflen sich die hohen Aufwendungen
zudem nur begrenzt legitimieren. Die Bruttowertschépfung pro Kopf
stieg im Zonenrandgebiet zwar zeitweise schneller als im gesamten Bun-
desgebiet, auch dadurch wurde jedoch bestenfalls der Niveauunterschied
verringert. Zudem war die Entwicklung weiterhin regional erheblich dif-
ferenziert: Von 1982 bis 1988 stieg nur in einem Drittel der von der Zo-
nenrandférderung profitierenden Arbeitsmarktregionen das Lohnniveau
in der Industrie schneller als im Bundesgebiet insgesamt, zwei Drittel
blieben also trotz spezieller Férderung sogar hinter dem gesamtwirt-
schaftlichen Trend zuriick, wenn man diese GrofSe als Wohlfahrts- und
Industrialisierungsindikator heranzieht. Ahnlich differenziert blieben die
Arbeitslosenquoten.?®

Maoglich wurde ein radikaler Schnitt jedoch erst mit der deutschen
Wiedervereinigung, die die spezielle deutschlandpolitische Begriindung
obsolet machte. Bei immer noch kontroversen Diskussionen lief zwar
Ende 1990 nach Ubergangsregelungen endgiiltig die Férderung iiber das
Investitionszulagengesetz aus. Ebenfalls gestrichen wurden Frachthilfen,
die Bevorzugung bei der Vergabe offentlicher Auftrige sowie die Zins-
satzpriferenz, die eine Inanspruchnahme von ERP-Krediten zusitzlich
verbilligte. Anspriiche auf Sonderabschreibungen und die Bildung steu-
erfreier Riicklagen wurden nach Verhandlungen mit der EG-Kommis-
sion bis 1994 sukzessive abgeschafft. Erhalten blieb aber die Forderung
aus den Mitteln der Gemeinschaftsaufgabe »Verbesserung der regionalen
Wirtschaftsstruktur«. Hier hatte zwar der Anteil des Zonenrandgebiets
bereits 1988/89 merklich abgenommen, doch der 19. Rahmenplan fir die
Jahre 1990 bis 1994 wies den entsprechenden Regionen immer noch 42
Prozent der vorgesehenen Fordermittel zu.?

Bis dahin waren auch die Sonderregelungen zugunsten West-Berlins
ausgelaufen, nachdem sie sich lingst als industriepolitische Sackgasse er-
wiesen hatten. Ein 1989 vorgelegtes Gutachten des DIW kam zu dem Er-
gebnis, dass sich das Verhiltnis von Forderaufwand und Wertschépfung

97 Eckert, West Germany, S. 70 ff.; Protokoll der Sitzung des Bundesfachausschusses
Wirtschaft und Verbraucher vom 9./10. Oktober 1987 in Bonn, AdL, FDP-Bun-
despartei 14624 (Zitat). Vgl. auch den FDP-internen Streit um eine Hamburger
Initiative im Bundesrat zur drastischen Kiirzung der Zonenrandférderung: FDP-
Fraktion im Deutschen Bundestag, Kurz- und Beschlussprotokoll der Sitzung des
Arbeitskreises 11 am 2.2.1988, AdL, A 49/263.

98 Offer, Zonenrandgebiet, S. 86-96.

99 Offer, Zonenrandgebiet, S. 27, 40-46, 56, 65; Eckert, Borderland Aid, S. 130-133.
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seit den 1970er Jahren deutlich verschlechtert hatte, der Umfang der
Subventionen in den frithen 1980cer Jahren aber noch einmal erheblich
gewachsen war. Die Umsatzsteuerpriferenzen als Kern der Berlinforde-
rung dienten inzwischen tiberwiegend der indirekten Exportférderung
westdeutscher Unternehmen. Innovations- und Wertschopfungsdefizite
der Industrie hatten die Strukturschwiche eher verfestigt, der Arbeits-
markt wurde vor allem durch einen aufgeblihten offentlichen Sektor
stabilisiert. Der Bundeszuschuss betrug 1989 knapp die Hilfte der Lan-
deseinnahmen, zuvor hatte er die so-Prozent-Marke sogar schon tiber-
schritten.

Uber die Absenkung einiger Vergiinstigungen im Steuerreformgesetz

I00

hinausgehende, grundlegende Reformen standen bis zum Ende der
Teilung nicht auf der politischen Agenda. Auch im Berliner Fall bot erst
eine fundamental veridnderte politische Lage die Chance, einen deutsch-
landpolitisch bedingten, speziellen Subventionskomplex zu beseitigen,
nachdem Versuche der Effizienzsteigerung tiber Jahrzehnte hinweg ge-
scheitert waren. Insgesamt erfolgreicher waren die Reformversuche, die
1985/86 mit dem 14. und 15. Rahmenplan der Gemeinschaftsaufgabe
»Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur« unternommen wur-
den. Eine Ausweitung des Forderspektrums, neue Indikatoren fiir die
Gebietsauswahl und eine stirkere Verzahnung mit anderen Politikfel-
dern sollten die Effektivitit und Effizienz der regionalen Strukturpolitik
verbessern. Die Ergebnisse stellten aber auch hier keinen groflen Wurf
dar.”" Zudem geriet die Forderung tiber die Gemeinschaftsaufgabe we-
gen angeblich tiberhohter, wettbewerbsverzerrender Ausmafle verstirke
in den Blick der Europdischen Kommission, was selbst den grundsitzlich
subventionskritischen BDI als Sprachrohr der deutschen Industrie auf
den Plan rief. Die in Verhandlungen zwischen Kommission und Bun-
desregierung vereinbarte Verringerung der »Fordergebietskulisse« von 45
auf 38 Prozent der bundesdeutschen Bevolkerung und die Senkung der
Forderhochstsitze ab 1988 stiefSen hier auf massive Kritik. Dies inderte
aber nichts an einer wachsenden Bedeutung der europiischen Ebene
durch den Ausbau der EG-Strukturfonds und damit tendenziell abneh-
menden Einflussmoéglichkeiten der nationalen Interessenverbinde auf
die Regionalpolitik.™>

100 Ahrens, Gewohnheiten, S.296ff.; DIW, Wirkungsanalyse; Bundeszuschuss 1989
nach Weinzen, Berlin, S. 184.

101 Toepel, Zusammenwirken, S. 1o1f.

102 Jahresbericht 1984-86 des BDI, S. 77-81; Jahresbericht 1986-88, S. 113-116.
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Eskalation und Bereinigung der Stahlkrise

Dass die Instrumente der regionalen Strukturpolitik erhebliche Be-
deutung fir die sektorale Krisendimpfung besitzen konnten, zeigte
weiterhin die Stahlindustrie. »Kiirzung nicht moglich. Im Gegenteil :
es ist mit hoheren Anforderungen zu rechnen, charakterisierte schon
im Mai 1982 eine BMF-Auflistung groferer Subventionsposten die Lage
der Branche.’® Bereits in den Haushaltsentwurf fiir 1982 wurden »vor-
sorglich« 300 Mio. DM fiir Hilfsleistungen eingestellt, die tiber das im
Sommer 1981 verabschiedete Paket hinausgingen. Da die Lage als »labil«
galt und der europiische Subventionskodex Stahl nur knappe Fristen
fir die Antragstellung zulief3, dringte das BMWi die Stahlkonzerne zur
Vorlage tragtihiger Umstrukturierungskonzepte und Modernisierungs-
programme, an die die Gewihrung der speziellen Investitionszulage fiir
die Branche gekniipft war.’*4

Staatssekretdr Griiner und der zustindige Ministerialdirektor be-
schwerten sich im Februar 1982 bereits im Wirtschaftsausschuss des Bun-
destags, die »Industrie sei bisher nicht in der Lage gewesen, Konzepte zu
entwickeln«.' Eine solche Erarbeitung von Umstrukturierungsplinen
durch die Unternehmen aber galt als unabdingbar. Leitlinie der Bundes-
regierung blieb es, die unmittelbare politische Intervention in die Bran-
chenstruktur — und damit die finanzielle Inanspruchnahme — so gering
wie moglich zu halten. Lambsdorft biigelte damit auch Forderungen
der Konzernchefs nach voriibergehenden innereuropiischen Importkon-
tingenten oder auch staatlichen Vorgaben des mittelfristig moglichen
Stahlabsatzes in der Bundesrepublik ab, als die Situation der Branche sich
unter dem Druck der subventionierten Auslandskonkurrenz im Herbst
1982 weiter zuspitzte.'°®

Die saarlindischen Unternehmen Réchling-Burbach und Neunkircher
Eisenwerke waren nach Lambsdorffs Darstellung schon im Februar 1982
in einer Lage, die entweder weitere Hilfen von etwa 200 Mio. DM ver-
langte oder den baldigen Zusammenbruch erwarten lie§. Nach Gespri-
chen mit der saarlindischen Landesregierung, Unternehmensleitungen

103 Bauer (I B) an AL I, 25.5.1982, BAK, B 126/83473.

104 Aufzeichnung IV-AGR-E3, 3.12.1981, BAK, B 102/235959.

105 Brebeck (IV C) an Abteilung IV, 12.2.1982, BAK, B 102/235959.

106 Lambsdorff an Spethmann, 9.12.1982, BAK, B 102/235960; Aufzeichnung IV-C-
AGR-ES iiber eine Besprechung Lambsdorffs mit Vertretern der Stahlindustrie
am 16.11.1982, 30.11.1982, ebd.; Bauer (I B) an Minister, Betr.: Gesprich zwischen
Bundeswirtschaftsminister Graf Lambsdorff und den »Stahlmoderatoren« am
16.12.1982, 16.12.1982, BAK, B 126/94947.
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und Gewerkschaften stimmte das Kabinett einer Biirgschaftsgewihrung
zu. Strukturelle Probleme waren dadurch jedoch nicht zu l6sen. Der
Auftragseingang der Mitte 1982 aus einer Fusion von Réchling-Burbach
und Neunkirchen entstandenen ARBED Saarstahl GmbH belief sich im
Oktober 1982 auf nur noch 35 bis 40 Prozent des Vorjahresniveaus, mit
Schulden von 3 Mrd. DM stand der Verbund erneut vor dem Bankrott.
Allein bis Jahresende wurden 230 Mio. DM an Liquidititsspritzen beno-
tigt. Wihrend die Landesregierung umgehend die Hilfte davon zusagte,
lie sich das Bundeskabinett Anfang November lediglich auf einen Uber-
briickungskredit von 75 Mio. DM ein und drang auf eine Beteiligung
des luxemburgischen Mutterkonzerns, der involvierten Banken und der
Beschiftigten. Die Aufstockung auf 115 Mio. DM im Dezember 1982
wurde schliefflich an den Verzicht auf einen Teil des Weihnachtsgelds
gebunden. Die nichsten Hilfsaktionen im Juni und November 1983 wur-
den erneut an Rationalisierung und Beschiftigungsabbau gekoppelt.””
Auch diese Gelder fiihrten aber das Unternehmen nicht aus der Dau-
erkrise heraus. Bereits 1986 musste die Saarlindische Investitions-Kredit-
Bank 76 Prozent der Anteile an ARBED Saarstahl iibernehmen — eine
faktische Verstaatlichung und zugleich eine Sozialisierung von Verlus-
ten. Ein Zusammenschluss mit der Dillinger Hiitte unter franzdsischer
Mehrheit mit einer Minderheitsbeteiligung des Saarlands wurde 1989
ein letztes Mal unterstiitzt, indem der Bund endgiiltig die Zinsen und
Tilgungen verbiirgter Kredite tibernahm und auf Regress- und Riickzah-
lungsanspriiche verzichtete. Die erneute Restrukturierung verhinderte
aber nicht, dass 1993 der Konkurs beantragt werden musste.
Das auflergewohnliche Engagement fiir die saarlindische Stahlindus-
trie, die inklusive Biirgschaften gut 3 Mrd. DM erhielt und damit
nahezu dieselbe Summe an Subventionen wie die {ibrigen deutschen

108

Hersteller zusammen, wurde primir mit der besonderen Strukturschwi-
che der Region gerechtfertigt, angesichts derer »stahlstrukturpolitische
Uberlegungen« — sprich: 6konomische Kriterien — in den Hintergrund
riickten.” Eine sehr grofle Zahl von Arbeitsplitzen stand aber auch in

107 63. Kabinettssitzung, 10.2.1982, Kabinettsprotokolle online; 64. Kabinettssitzung,
17.2.1982, ebd.; 105. Kabinettssitzung, 8.12.1982, ebd.; Esser/Vith, Steel Cirisis,
S. 662 f.; Wirsching, Abschied, S. 247-250.

108 Oberender/Riiter, Stahlindustrie, S. 41; Grabas/Miiller/Damm, Stunde, S. 474 ff.;
Zwolfter Subventionsbericht, 1.9.1989, BT-Drs. 11/5116, S. 39.

109 I B 1, Stahlpolitik der Bundesregierung, in: Thormihlen, Informationsvermerk
zum 10. Subventionsbericht und zur Problematik von Subventionen, insbeson-
dere in einzelnen Subventionsbereichen, 9.9.1985, BAK, B 126/88079 (Zitat);
Zehnter Subventionsbericht, 12.9.1985, BT-Drs. 10/3821, S. 131; Uebbing, Stahl,
S. 421; Otto Graf Lambsdorff, Die Probleme der Stahlindustrie. Rede vor der
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Nordrhein-Westfalen und an den norddeutschen Stahlstandorten auf
dem Spiel, wo die Restrukturierung der Unternehmenslandschaft mehr
oder weniger auf der Stelle trat. Angesichts der nach den Schwierigkeiten
der letzten Jahre immer enger werdenden finanziellen Spielriume und
drohender Massenentlassungen stimmten die Reprisentanten der gro-
8en Stahlkonzerne in einer Besprechung mit Lambsdorff im November
1982 zu, ihre bislang weitgehend unkoordinierten Vorstellungen drei
»Moderatoren« zur Sichtung und Weiterentwicklung vorzulegen. Diese
ungewohnliche Externalisierung der Reorganisation war Kanzler Kohl
von seinem Vertrauten Alfred Herrhausen vorgeschlagen worden. Das
Vorstandsmitglied der in der Finanzierung der Stahlkonzerne stark en-
gagierten Deutschen Bank hatte schon im Juni 1981 Lambsdorff und sei-
nem Staatssekretir von Wiirzen vorgeschlagen, »mehrere »Weise« sollten
tiber die Wettbewerbsfahigkeit der einzelnen Anlagen der Stahlindustrie
urteilen. Bei den anschlieflend vorzunehmenden Stilllegungen miisse
allerdings »viel Geld in die Hand genommen werden«."™®

Im Frithjahr 1982 wurde Herrhausen dann von Lambsdorff und Alt-
bundesprisident Walter Scheel darauf angesprochen, die Vertreter der
Stahlindustrie und ihrer Hausbanken in einer grofleren Runde zu ver-
sammeln. Erst nach dem Regierungswechsel aber wurden die Vorstof3e
des Bankiers konkreter. Er brachte die Einrichtung einer »sachkundigen
Kommission« ins Spiel, die per Regierungsauftrag titig und nicht un-
mittelbar von den krisengeschiittelten Unternehmen besetzt werden soll-
te. Mit Herrhausen selbst, dem fritheren Krupp-Vorstandsvorsitzenden
und jetzigen Berufsaufsichtsrat Giinter Vogelsang sowie dem Allianz-
Finanzvorstand und fritheren Mannesmann-Manager Marcus Bierich
sollte das Gremium jedoch aus drei Personen mit engster Vernetzung
in die Spitzen der Branche bestehen. Vogelsang, der zuvor bereits von
Herbert W. Kohler, dem Geschiftsfithrenden Vorstandsmitglied der
Wirtschaftsvereinigung Eisen- und Stahlindustrie, als »Stahlbeauftragter«
vorgeschlagen worden war, fungierte als Koordinator der Gespriche mit
den Unternehmen.

Die drei »Stahlmoderatoren« — Reprisentanten der Privatwirtschaft,

III

die gleichzeitig als unabhingige Experten auftraten — nahmen umge-
hend separate Gespriche mit den Vorstandsvorsitzenden der grof3en

Wirtschaftsvereinigung Eisen- und Stahlindustrie am 17. September 1986 in Diis-
seldorf, in: ders., Luft, S. 157-167, hier S. 158 1.

1o Vermerk Ollig, 3.8.1981, BAK, B 102/235957.

1 Sattler, Herrhausen, S. 504-507; Kohlers Vorschlag nach Uebbing, Stahl, S. 433.
Im BMF sah man Vogelsang im April 1982 ebenfalls noch als alleinigen »Stahlbe-
auftragten«; Aktennotiz Ollig (IV C), 14.4.1982, BAK, B 102/235959.
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Stahlkonzerne auf und legten im Januar 1983 einen Reorganisations-
plan vor, der eine Unternehmenskonzentration in einer »Rheingruppex
(Thyssen und Krupp) und einer »Ruhrgruppe« (Hoesch, Kléckner und
Peine-Salzgitter) vorschlug. Die 6ffentliche Hand sollte mit etwa 3 Mrd.
DM zur Strukturbereinigung beitragen. Unabhingig von den konkreten
Umbauplinen akzeptierte die Bundesregierung den veranschlagten Sub-
ventionsbedarf verbliiffend schnell: Unmittelbar nach der Vorlage des
Moderatoren-Berichts drang Lambsdorff im Kabinett darauf, die Regie-
rung »miisse bereits jetzt ihre grundsitzliche Bereitschaft zur finanziellen
Flankierung« der Umstrukturierung deutlich machen, und stief§ damit
auf prinzipielle Zustimmung. Damit war die von den Moderatoren ins
Spiel gebrachte Milliardensumme — mit dem Ziel hilftiger Beteiligung
der betroffenen Bundeslinder — als Obergrenze offentlicher Beihilfen
bestitigt und markierte im Weiteren den Verhandlungsrahmen.™
Erleichtert wurde die schnelle Entscheidung vermutlich durch eine
weitere akute Zuspitzung der Branchenlage, auch wenn Lambsdorff sich
den Moderatoren gegeniiber gegen Subventionen speziell zur Abwen-
dung angeblich bevorstehender Konkurse aussprach. Anfang 1983 musste
der badische Stahlindustrielle Willy Korf den Vergleich beantragen,
nachdem ihm Uberbriickungshilfen verweigert worden waren.™ Wih-
rend es sich hier noch um einen Auflenseiter der Branche handelte, stand
gleichzeitig nach BMWi-Einschitzung mit Krupp eines der Flaggschiffe
der deutschen Industrie auf der Kippe. Dem Essener Unternehmen,
das schon seit langem mit chronischen Ertragsproblemen kimpfte, war
bislang angeblich nur deshalb der Vergleichsantrag erspart geblieben,
weil Banken und Kapitaleigner die Umstrukturierung nach dem Mode-
ratoren-Konzept erwarteten. Krupp und der Klockner-Konzern standen
allerdings zugleich unter Verdacht, sich durch staatliche Beihilfen ihrer

12 Protokoll der 11o. Kabinettssitzung, 26.1.1983, Kabinettsprotokolle online; Betr.:
Haltung der Bundesregierung zur finanziellen und auflenwirtschaftlichen Flan-
kierung des Moderatorenkonzeptes Stahlindustrie. Anlage zum Kabinettspro-
tokoll vom 26.1.1983, BAK, B 126/83407 (»Die Bundesregierung ist bereit, den
notwendigen Umstrukeurierungsprozess finanziell in einer Groffenordnung zu
begleiten, wie sie im Moderatorenbericht genannt wird.«); Vermerk von Wiirzen,
5.5.1983, mit Anlage »Orientierung zur kiinftigen Stahlpolitike, 4.5.1983, ebd.;
Stahlgespriche (im Dezember 1982 und Januar 1983). Bericht der Moderatoren
M. Bierich — A. Herrhausen — G. Vogelsang, Stand 23.1.1983, BAK, B 126/94947.

113 Sprechzettel fiir Lambsdorff fiir die Kabinettssitzung, 26.1.1983, BAK,
B 126/94947; Die Korf-Obergesellschaft meldet Vergleich an, in: FAZ, 8.1.1983;
Auch die Korf-Stahl AG meldet Vergleich an, in: FAZ, 15.1.1983; Einfach gewei-
gert, in: Der Spiegel, 5.12.1983, S. 86-89.
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eigenen unternehmerischen Risiken entledigen und dem politischen
Druck auf griindliche Reorganisationen ausweichen zu wollen.”™

Auch unter diesem Aspekt erschienen also Umstrukturierungskonzep-
te als Voraussetzung einer sinnvollen Subventionierung. Doch zeichnete
sich ziemlich schnell ab, dass der vermeintlich grofle Wurf der »Stahl-
moderatoren« zum Scheitern verurteilt war. Kritik kam zunichst von
den Wirtschaftsminister/-innen der beiden hauptsichlich betroffenen
Landesregierungen, Birgit Breuel und Reimut Jochimsen, die Zweifel an
der Ausgewogenheit und langfristigen Tragfihigkeit des Modells dufler-
ten. Im Mirz 1983 wurde auflerdem deutlich, dass eine Zusammenarbeit
von Hoesch und Klockner nicht stattfinden wiirde. Die Gespriche auf
Unternechmensebene tiberschnitten sich tiberdies mit Verhandlungen
tiber eine von der nordrhein-westfilischen Landesregierung und der IG
Metall bevorzugte Fusion von Krupp und Hoesch zu einer Ruhrstahl
AG, die schon seit 1980 gefiithrt wurden. Diese Gespriche scheiterten
jedoch unter anderem an den zeitweise parallelen Verhandlungen der
Krupp-Fiihrung mit dem Branchenfiihrer Thyssen, die sich zunichst auf
die Edelstahlsparten beschrinkten und im Kontext der Moderatoren-
Beratungen zur moglichen Vollfusion ausgeweitet wurden. Nachdem
auch diese Verhandlungen relativ weit gediehen waren, wurden sie wegen
einer zu geringen Zusage von Soforthilfen seitens der Bundesregierung
abgebrochen: In einem Gesprich mit Lambsdorff wurde den Unterneh-
mensleitungen im September 1983 erklirt, dass »ein so ertragstrichtiges
Vorhaben wie die Fusion Thyssen/Krupp im Grunde iiberhaupt nicht
vom Steuerzahler zu fordern sei«, wihrend Thyssen an Stelle der maximal
angebotenen 300 Mio. DM den fiinffachen Betrag forderte.”

Insgesamt waren die Unternehmen offenkundig nicht sonderlich an
Fusionen interessiert. Schon im Mirz wurde im BMWi festgestellt, die
jungst dargelegten Vorschlige seien begrenzt konstruktiv und nicht auf
Tragfihigkeit tiberpriifbar; sie gingen »von der Gewihrung eines Ma-
ximums an 6ffentlichen Hilfen« aus, béten jedoch »gleichzeitig nur ein
Minimum an unternehmensiibergreifenden Kooperationen«."® Uber-

114 Vermerk Ollig (IV C), 11.1.1983, BAK, B 102/235961; zu den strukturellen Proble-
men des Krupp-Konzerns vgl. Ahrens/Bihr, Jiirgen Ponto, S. 150-159.

115 Monopolkommission, Neuordnung, S. 38-53, 88; Esser/Vith, Steel Crisis, S. 674-
677; Sattler, Herrhausen, S. 507-s10; Binning (I B 1) an Minister, 1.10.1983, BAK,
B 126/94953 (Zitat). Details zu den Kapazititen und Profilen der Stahlkonzerne
bei Uebbing, Stahl, S.435ff.; sowie im Gutachten der Monopolkommission,
Neuordnung, S. 31-38. 1984 scheiterte zudem eine Fusion von Krupp und Klock-
ner; Lauschke, Handeln, S. 125f.

116 Vermerk Biinning (I B 1) tiber eine Besprechung mit den Abteilungen der Linder-
wirtschaftsministerien, 18.3.1983, BAK, B 126/94948.
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dies war nicht mit allzu grofler Unterstiitzung der Linder zu rechnen,
denn letztlich war keine Landesregierung an der Schlieffung eigener
Stahlstandorte interessiert, die im Zweifelsfall zugleich Wihlerstimmen
kostete. Im Herbst 1983 war endgiiltig klar, dass es sich bei Kapazititsstill-
legungen und Rationalisierungen der westdeutschen Stahlindustrie nur
um »Alleingangskonzepte« handeln konnte.””

Die einmal beschlossene Groflenordnung der Hilfen blieb dennoch
die Leitlinie. Neben einer Erhohung der Investitionszulage von 10 auf
20 Prozent, um wenigstens eine begrenzte Beteiligung der Linder zu
erzwingen, sollten Aufwendungen fiir die Umstrukturierung in dem
vorgesechenen Gesamtrahmen bis zu so Prozent durch bedingt riickzahl-
bare Zuschiisse subventioniert werden. Dabei wurde in den Ministerien
erwartet, dass mit der Begrenzung der bis 1985 laufenden Angebote auf 3
Mrd. DM die Erwartungen der Unternehmen befriedigt wiirden.™ Diese
erwiesen sich jedoch als flexibel: Im Mai 1983, kurz vor der abschliefSen-
den Regelung, planten sie neben Investitionen von rund 11 Mrd. DM
angeblich weitere 32 Mrd. DM an »Umstrukturierungsaufwendungen«
fiir Sozialpline und auflerordentliche Abschreibungen auf abgebaute An-
lagen ein. Tatsichlich wurden von der Bundesregierung im Januar 1984
jedoch nur Investitionen von knapp 7,5 Mrd. DM und Umstrukturie-
rungsaufwendungen von 4,65 Mrd. DM nach Briissel gemeldet, die laut
den vorgelegten Antrigen bis Ende 1985 abzusehen waren. Hinzu kamen
weiterhin Unterstiitzungsleistungen fiir ausscheidende Beschiftigte, fiir
die Stahlforschung und die Schaffung von Ersatzarbeitsplitzen.”™

Im Hinblick auf die Umstrukturierungshilfen, die schliefflich zu
zwei Dritteln vom Bund getragen wurden, lag der inzwischen kursie-

120

rende Vorwurf, »Bonn gewihre Abwrackprimien«,”® auf den ersten

Blick nicht ganz fern — schliefllich ging es um die Subventionierung

117 Biinning (I B 1) an Minister, 19.10.1983, BAK, B 126/94953 (Zitat); Geschiftsbe-
richt IG Metall 1983-198s, S. 98.

118 Vermerk BMWi/BMF iiber ein Gesprich der Staatssekretire von Wiirzen und
Tietmeyer, 27.5.1983, BAK, B 126/83407; Biinning/Roland (I B 1,2) an Minister,
6.6.1983, ebd. Der Widerstand der Linder war unmittelbar nach der Vorlage des
Moderatorenvorschlags bereits auf Abteilungsleiterebene deutlich geworden: Ver-
merk Rademacher (I B 1), 28.1.1983, BAK, B 126/94947; Vermerk I B 1, 8.2.1983,
ebd.; Biinning (I B 1) an Minister, 14.3.1983, BAK, B 126/94948. Vgl. den Bericht
des BMWi an den Haushaltsausschuss, 20.6.1983, BAK, B 126/94951.

119 Aufzeichnung IV C 8, 26.5.1983, BAK, B 102/235961; Mitteilung der Regierung
der Bundesrepublik Deutschland an die Kommission der Europiischen Gemein-
schaften, 30.1.1984, BAK, B 102/289194.

120 Unterabteilung IV C, Betr.: Vorwurf in der Offentlichkeit, Bonn gewihre
Abwrackprimien, es gebe die deutsche Stahlindustrie preis, 24.5.1983, BAK,
B 102/235961 (Zitat); Vermerk Borucki (Z C 7), 19.1.1984, BAK, B 126/289194.
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von Schrumpfungsprozessen. Tatsichlich aber sollte mit den Geldern
nicht nur die Abwicklung unrentabler Kapazititen, sondern zugleich
die aktive Umgestaltung der Branchenstruktur zugunsten zukiinftiger
Wettbewerbstihigkeit gefordert werden. Zudem blieb es bei der einmal
fixierten Begrenzung von Subventionshéhe und -dauer. Trotz der weiter-
hin prekiren Lage einiger Hersteller, die insbesondere in dem 6ffentlich-
keitswirksamen Konflikt um eine Schliefung des Krupp-Stahlwerks in
Duisburg-Rheinhausen 1987 zum Ausdruck kam, gab es keine weiteren
Subventionspakete der Bundesregierung. Die gute Konjunktur der Jahre
1988/89 machte ein solches Eingreifen allerdings ohnehin unnétig.™

Die Interventionen in die Branchenentwicklung hielten sich damit,
trotz des jahrelangen Krisenmanagements und reger 6ffentlicher An-
teilnahme, vor allem hinsichtlich der west- und norddeutschen Werke
in vergleichsweise engen Grenzen. Gegenpositionen gegen die immer
wieder betonte Verantwortung der Industrie fiir Umstrukeurierungen
und die blofi erginzende Rolle des Staates blieben klar in der Minderheit.
Forderungen der IG Metall, zwar eine kurzfristige »Uberlebensgarantie«
fir alle Unternehmen und Standorte auszusprechen, direkte Subventio-
nen jedoch unmittelbar als staatliche Kapitalbeteiligungen zu gestalten
und die Einhaltung mit den Hilfen verbundener Beschiftigungsauflagen
in einem »Stahlausschuss« zu kontrollieren,’** hatten von vornherein kei-
ne Erfolgsaussichten. Noch im Laufe des Jahres 1983 verschirfte sich der
gewerkschaftliche Standpunke gar bis zum Ruf nach »Vergesellschaftung
der Stahlindustrie bei entscheidenden Einflussmoglichkeiten der Ge-
werkschaften auf die zukiinftige Unternehmenspolitike, der schliefSlich
auch ins Programm der IG Metall aufgenommen wurde."

Damit mochten sich Mitglieder mobilisieren lassen, mehrheitsfahig
waren solche Forderungen aber ebenso wenig wie diejenigen der Griinen
im Bundestag nach »Uberfiihrung der Stahlindustrie in neue gesellschaft-

121 Vgl. etwa Stahl-Boom — plétzlich und unerwartet, in: Der Spiegel, 26.9.1988, S. 116 f.
Zu den Auseinandersetzungen um Rheinhausen vgl. Goch, Region, S. 218 f.; Wir-
sching, Abschied, S. 250f.

122 Forderungen der IG Metall zur Strukturpolitik in der Stahlindustrie, 3.2.1983, mit
Schreiben Loderer/Judith an Kohl, 7.3.1983, AdsD, IGM/ZWA/Abt. WP/Z220100.

123 Geschiftsbericht IG Metall 1983-1985, S.98f. In den konkreten industriepoliti-
schen Aktivititen der nichsten Jahre spielte diese Proklamation wohl auch keine
Rolle; vgl. den Geschiftsbericht 1986-88, S.79-84. Vgl. auch die Positionen des
BMWi zur weiterhin erhobenen Forderung der IG Metall nach Standortgarantien
in: Meiswinkel (IV C 1) an den Bundesminister fiir Arbeit und Soziales, 10.4.1987,
BAK, B 102/326166.
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liche Formen des Eigentums«.”>* Das galt analog auf der wissenschaftli-
chen Ebene, wo zwar die Arbeitsgruppe »Alternative Wirtschaftspolitik«
schon 1981 mit einer ausfiihrlichen Analyse, die eine »Vergesellschaftung
der Stahlindustrie als wirtschaftspolitische Alternative« begriindete, die
Nase vorn hatte. Den 6konomischen Mainstream aber reprisentierte die
Einschitzung des Sachverstindigenrats, der sich in seinem Jahresgutach-
ten 1982/83 vor allem fiir einen Kapazititsabbau bis zur Wettbewerbs-
fahigkeit bei moglichst geringen Subventionen aussprach.™s

Dass keine grofleren Rettungspakete der Bundesregierung aufgelegt
werden mussten, wurde durch die Entwicklung auf europdischer Ebene
begiinstigt. Das System der verbindlichen Lieferquoten wurde zwar
1982/83 sogar noch auf weitere Erzeugnisgruppen ausgedehnt, von 1986
bis 1988 jedoch sukzessive aufgeldst.?¢ Fiir die deutschen Hersteller ver-
groflerten die sprunghaften Korrekturen, Erginzungen und Ausnahme-
regelungen die Unsicherheit, statt durch eine Stabilisierung der Verkaufs-
aussichten die Investitionsneigung zu vergroflern. Der Branchenverband
intervenierte im Mirz und erneut im Juni 1983 mit der Forderung nach
lingerfristigen Quotenregelungen und Erhéhungen der eigenen Erzeu-
gungsquoten bei der Bundesregierung.™”

Grundsitzlich hatte die Industrie die Politik auf ihrer Seite. Kanz-
ler Kohl kniipfte im November 1983 gar Fortschritte im gesamten
Integrationsprozess an eine Quotenvereinbarung, die nicht die hohe
Produktivitit der deutschen Stahlwerke bestrafte.””® Dabei stiitzten die
relativ geringen und bewusst knapp gehaltenen Stahlsubventionen an die
west- und norddeutschen Unternehmen weiterhin die Forderungen der
Bundesregierung: Die von der Europiischen Kommission freigegebenen
Beihilfen summierten sich in der Bundesrepublik von 1980 bis 1991 auf
etwa 6 Mrd. DM. Das lag nicht nur in absoluten Zahlen weit hinter den
Staatshilfen in Italien (35 Mrd. DM) und Frankreich (22 Mrd. DM),
sondern pro Tonne am untersten Ende aller westeuropiischen Linder.”

124 Treffen der zukiinftigen Bundestagsfraktion, 11.-13.2.1983, in: Die GRUNEN im
Bundestag 1983-1987, S. 8; Die Griinen im Bundestag, Entschliefung zur Stahl-
neuordnung, Mirz 1983, AGG, B.IL.1/59. Vgl. auch die Stahlpolitische Erklirung,
1.4.1987, in: Die GRUNEN im Bundestag 1987-1990, S. 70-73.

125 Schanetzky, Aporien, S.163ff,; Arbeitsgruppe, Memorandum 1981, S.267-313;
SVR, Jahresgutachten 1982/83, S. 158-161.

126 Gieseck, Krisenmanagement, S. 54 f.

127 Uebbing, Stahl, S. 409-413, 424.

128 Warlouzet, Germany, S. 159.

129 Gieseck, Krisenmanagement, S. 61; vgl. auch die Daten zur Subventionierung
in Relation zur Wertschopfung der Branche bis 1986 bei Warlouzet, Germany,

S.157.

254 CC BY-SA 4.0



https://doi.org/10.14765/zzf.dok-2995

INDUSTRIEPOLITIK ALS SUBVENTIONSPRAXIS

Allerdings wurden zeitweise die speziellen Hilfen fiir die Saarindustrie
angefithrt, um die besondere regionalpolitische Bedeutung auch fir
Standorte in Italien und Grof3britannien zu beanspruchen.”® Hinderlich
wirkte bei den Bemithungen um Subventionsabbau in Briissel zudem
die Kokskohlenbeihilfe, die an die Stahlunternehmen floss, damit diese
wiederum den Bergbau subventionierten.”™

Insgesamt aber waren die deutschen Bemithungen zumindest in recht-
licher Hinsicht erfolgreich. Ein neuer, im Dezember 1985 eingefiihr-
ter Subventionskodex Stahl, dessen Durchsetzung Bangemann als sein
personliches Verdienst darstellte, verschirfte die Anforderungen an die
Genehmigung von FuE-, Umweltschutz- und Schliefungsbeihilfen; die
Subventionierung sonstiger Investitionen und der Produktion wurde
vollstindig untersagt. Der Kodex galt zunichst bis 1988 und wurde bis in
die 1990er Jahre verlingert. Eine kurze Hochkonjunkrtur erleichterte in
den spiten 1980er Jahren auch im iibrigen Europa die Einhaltung dieser
Regeln, eine erneute Rezession seit 1990 trieb die Subventionszahlungen
allerdings wieder in die Hohe.

In der Bundesrepublik wurde nach dem Auslaufen der sektoralen
Hilfen die Unterstiitzung im Rahmen der regionalen Strukturpolitik
fortgesetzt, obwohl an deren wirtschaftlicher Sinnhaftigkeit einige Zwei-
fel bestanden. Ein Gutachten des Ifo-Instituts wurde 1985 im Finanzmi-
nisterium mit den Worten zusammengefasst, es miisse »nach den bishe-

132

rigen Erfahrungen bezweifelt werden, dass Programme zur Schaffung
von Ersatzarbeitsplitzen in Stahlregionen kurzfristig erfolgreich sind«.”
Nichtsdestoweniger wurde das Stahlstandorteprogramm bis 1987, fiir
einige Arbeitsmarktregionen sodann bis 1990 verlingert, Ende 1983 au-
8erdem ein Sonderprogramm fiir Bremen beschlossen. Zusammen mit
dem 17. Rahmenplan der Gemeinschaftsaufgabe wurde 1987 ein anderes
Sonderprogramm fiir Ersatzarbeitsplitze tiber 360 Mio. DM aufgelegt,
das zur Hilfte allein die Folgen des Strukturwandels in einigen beson-
ders betroffenen Montanregionen Nordrhein-Westfalens kompensieren
sollte. Nach einer Reduzierung der Steinkohlenférderung im Aachener
Raum trat ebenfalls ein Arbeitsplatzprogramm in Kraft, und schliefflich
wurde 1988 nochmals 1 Mrd. DM zugunsten der nordrhein-westfalischen

130 Schomerus (Leiter Abt. IV) an Minister, 20.1.1984, BAK, B 126/289194.

131 Uebbing, Stahl, S. 427.

132 Gieseck, Krisenmanagement, S. 64; ausfiihrlicher zum europiischen Kontext in
dieser Phase Conrad, Stahlpolitik, S.107-124; vgl. Bangemann, Steuerpolitik,
S.140

133 Biinning (I B 1) an Minister, 26.9.1985, BAK, B 126/88079, mit Bezug auf Gersten-
berger u.a., Subventionen.
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Montanregionen mobilisiert, von der die Hilfte das Land trug. 1991 folg-
ten neuerliche Beschliisse iiber Sonderleistungen, um den fortgesetzten
Riickzug aus dem Steinkohlenbergbau zu begleiten.*

An sektoralen Hilfen wurden laut BMF allein fiir die saarlindischen
Hersteller von 1978 bis 1984 insgesamt 2,15 Mrd. DM an Darlehen und
bedingt riickzahlbaren Zuschiissen, 1,2 Mrd. DM an Biirgschaften und
120 Mio. DM an Investitionszulagen aufgebracht, wobei sich der Anteil
des Bundes auf 920 Mio., 705 Mio. und 60 Mio. DM belief. Von den
gut 3 Mrd. DM des von 1983 bis 1985 laufenden Stahlprogramms fiir
Hersteller auflerhalb des Saarlands trug der Bund rund 1,65 Mrd. DM
bedingt riickzahlbare Umstrukturierungshilfen zu zwei Dritteln und
rund 1,45 Mrd. DM nicht riickzahlbare Investitionszulagen zur Hilfte.
Hinzu kamen 1987 zugesagte »Stahlhilfen«, mittels derer durch die Teil-
finanzierung von Vorruhestandsmafinahmen geplante Entlassungen von
Stahlarbeitern verhindert wurden. Wihrend die Restrukturierungsziele
im Saarland im Wesentlichen verfehlt wurden, galt das vor allem auf die
Ruhr zugeschnittene Stahlprogramm als Erfolg, weil die Wettbewerbs-
fahigkeit der Unternehmen tatsichlich gestirkt worden war. Etwa 200
Mio. DM der bedingt riickzahlbaren Hilfen flossen tatsichlich zuriick,
was allerdings auch der giinstigen Konjunktur zu verdanken war.™

Die Subventionen bremsten den Abbau von Arbeitsplitzen und den
gesamtwirtschaftlichen Gewichtsverlust der Branche lediglich ab, kehr-
ten aber den Trend nicht um. Die Anzahl der Beschiftigten sank von
etwa 300.000 (1978) auf nur noch 180.000 (1989). Parallel dazu stieg
die Arbeitsproduktivitit in der Branche jedoch deutlich an, und die
relativ hohe Wettbewerbsfihigkeit der deutschen Eisen- und Stahlindus-
trie zeigte sich nicht zuletzt daran, dass die Beschiftigungseinbriiche in
Frankreich und GrofSbritannien weit dramatischer ausfielen.3® Der Be-
schiftigungsabbau war bei den Forderungen nach Rationalisierung und
Umstrukturierung stets Teil des Konzepts, wenn auch nicht unbedingt
explizit. Anders als im Steinkohlenbergbau wurde beim Stahl auch keine
langfristige Sicherung unrentabler Arbeitsplitze betrieben. Es handelte
sich keineswegs um eine kiinstliche Lebensverlingerung fir »marode
Unternehmen«, sondern neben der sozialen Abfederung des Struk-

134 Goch, Region, S. 272 ff.

135 Rolle/Diehl (IA1) an Minister (Entwurf), Januar 1989, BAK, B 126/106047;
Zwolfter Subventionsbericht, 1.9.1989, BT-Drs. 11/5116, S. 38.

136 Gieseck, Krisenmanagement, S. 68-71; Beschiftigtenzahlen (davon leicht abwei-
chend) nach Uebbing, Stahl, S. 499.

137 So aber Herbert, Geschichte, S. 977.
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turwandels gerade um einen Beitrag zur Modernisierung vergleichsweise
produktiver, perspektivisch wettbewerbsfihiger Hersteller.

1ab. 4.3: Subventionen des Bundes je Erwerbstitigen in ausgewdiblten Branchen
(in DM)3%

Bergbau Schiffbau und Luft- und Stahlindustrie
Schifffahrt Raumfahrt

1966 915 860 765 8
1967 2.457 890 833 13
1968 3-450 943 1.459 24
1969 2.046 1.564 2.194 13
1970 1.716 1.362 3.659 6
1971 1.403 1.377 4524 6
1972 2.132 1.420 5.385 5
1973 3.822 1.839 5.375 7
1974 5342 2.239 5-854 7
1975 3-934 2.423 6.341 10
1976 3-574 2.311 6.432 4
1977 4.419 2.061 2.600 2
1978 9.186 2.491 §.170 166
1979 9.618 3.219 7.180 164
1980 11.056 7.992 6.764 159
1981 9.05§ 8.008 7.517 277
1982 6.097 6.531 6.948 1.425
1983 5.887 7.438 4.246 1.169
1984 9.236 7.009 5.518 4.636
1985 7.324 6.960 7.10% 2.917
1986 9.380 7.552 5.967 212
1987 14.271 7931 5603 B

1988 15.880 8.456 11.781 -

1989 19.784 8.215 17.118 -

138 Quelle: Zwolfter Subventionsbericht, S.18; Zehnter Subventionsbericht,
12.9.1985, BT-Drs. 10/3821, S.18f.; Dreizehnter Subventionsbericht, 11.11.1991,
BT-Drs. 12/1525, S.27. Die Ausgaben fiir Schiffbau und Schifffahrt wurden bis
zum elften Subventionsbericht separat ausgewiesen und sind hier addiert. Bei
Abweichungen, die vor allem bei Schifffahrt/Schiffbau zwischen dem zehnten,
elften und zwolften Bericht bestehen, wurde jeweils der neueste Bericht herange-
zogen.
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Der in der Einleitung schon kurz angesprochene Vergleich der Sub-
ventionierung pro Arbeitsplatz zeigt im Ubrigen, dass die auch in der
Offentlichkeit heif§ diskutierte voriibergehende Stiitzung der deutschen
Stahlindustrie tatsichlich eine recht preiswerte Angelegenheit blieb: Nur
auf dem Hohepunkt der Rettungsaktion um 1984 erreichten die Ausga-
ben des Bundes je Erwerbstitigen kurzzeitig die Groflenordnung anderer
hochsubventionierter Industrien, ansonsten blieben sie weit darunter
(Tab. 4.3). Ihre Befristung auf wenige Jahre unterschied die Stahlhilfen
ebenfalls von der langfristigen Subventionierung sowohl des Bergbaus
und des Schiffbaus, wo dem bestehenden Instrumentarium seit 1987
noch »Wettbewerbshilfen« zum Ausgleich auslindischer Subventionen
hinzugefiigt wurden,” als auch von der Férderung des Flugzeugbaus,
der sich allmihlich als international wettbewerbsfihig erwies.

Subventionierte Privatisierung:

Airbus als Erfolgsgeschichte und Dauerbelastung

Wihrend der politische Druck auf die Stahlindustrie zur Bildung gro-
lerer Konzerne sehr zuriickhaltend und auf einen kurzen Zeitraum be-
schrinkt blieb, existierte in der Luftfahrtbranche seit der nachdriicklich
vorangetriebenen Fusion von MBB und VFW 1980 nur noch ein deut-
scher Hersteller von groflen Zivilflugzeugen. Durch die Beteiligungen
Bayerns, Hamburgs und Bremens war dieser Monopolist mehrheitlich
in Staatseigentum, doch hatte lange vor dem Koalitionswechsel das mit-
telfristige Ziel einer Privatisierung oder zumindest eines substanziellen
Beteiligungsabbaus bestanden. Hintergrund waren die hohen Subventio-
nen an die Branche. Als Luftfahrt-Koordinator Martin Griiner im Mirz
1982 der Bundesregierung seinen dritten Bericht vorlegte, bekriftigte er
zwar die bereits formulierten industrie-, technologie- und auflenpoliti-
schen Ziele der Férderung, sprach aber sehr viel deutlicher als bislang
die finanzielle Problematik an. Angesichts der Haushaltslage seien von
der Industrie eine stirkere Orientierung auf zivile Mirkte, »wesentlich
hohere Eigenbeitrige« zur FuE-Finanzierung und mehr Anstrengungen
zur Kostensenkung zu verlangen. Letzteres zielte vor allem auf Rationa-
lisierungsmoglichkeiten und den Abbau von Uberkapazititen im neuen
Verbund von MBB und VFW. Insbesondere beim Airbus-Programm
sollte laut Griiner sukzessive die Unabhingigkeit von Subventionen fiir

139 Zwolfter Subventionsbericht, 1.9.1989, BT-Drs. 11/5116, S. 38.
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neue Modelle und die tatsichliche Ubernahme unternehmerischer Risi-
ken erreicht werden.™°

Auch hier war der Subventionsabbau, zumal angesichts der langen
Entwicklungs- und Amortisationszeiten, leichter gefordert als getan.
Kurzfristig konnte man ohnehin nicht aus laufenden internationalen
Vertrigen aussteigen. Trotz der Zweifel von Kanzler Schmidt, ob sich
die umfangreichen Staatshilfen eigentlich angemessen in politischem
Einfluss bei den Partnerlindern niederschlage, stimmte das Kabinett
daher der Vergabe weiterer Subventionstranchen ebenso zu wie Grii-
ners Bericht. Gleichzeitig lief} die Bundesregierung jedoch verlauten,
bei der kiinftigen Entwicklung und Produktion neuer Flugzeugtypen
werde man »liber den bisher erreichten Foérderungsrahmen nicht mehr
hinausgeheng, ein Ausbau des Modellspektrums erfordere mithin stir-
keres Engagement der Industrie. Verweigern konnte diese sich solchen
Forderungen kaum vollig, verwies jedoch angesichts der Aufforderung
zu Investitionen auf eigenes Risiko auf den Bedarf an mittelfristiger Pla-
nungssicherheit.'#!

Diese wiederum setzte eine gewisse Kontinuitit der Subventionierung
voraus. Die neue Regierung bekriftigte im Oktober 1982 ausdriicklich
das Bekenntnis zur »Fortentwicklung der deutschen Luft- und Raum-
fahrtindustrie« aus wirtschaftlichen wie auflenpolitischen Griinden. Der
Rechtfertigung diente auch weiterhin der erhoffte Beitrag zur »lebens-
notwendigen Technologicorientiertheit« der bundesdeutschen Wirt-
schaft, obwohl realer Technologietransfer in andere Branchen erkennbar
an Grenzen stief$, die sich aus der relativ kleinen Anzahl fir den Flug-
zeugbau entwickelter Erzeugnisse und abweichenden Kostenstrukturen
in den stirker mittelstdndisch strukturierten Industrien ergaben.™* Das
Argument der technischen Spillover-Effekte wurde auch von den Exper-
ten der Strukturberichterstattung nachdriicklich in Frage gestellt, weil
solche Sekundirresultate der Férderung sich kaum nachweisen liefSen,
die Subventionen aber gleichzeitig Kapital und hochqualifizierte Arbeits-
krifte banden, die sonst anderweitig hitten eingesetzt werden kénnen.™

140 Koordinator fiir die deutsche Luft- und Raumfahrt, Bericht zur Luft- und Raum-
fahrtindustrie, 12.3.1982, BAK, B 102/318651, S.26ff. (Zitate); Hasselberg (Koor
LR) an Chef BK, 16.3.1982, ebd.

141 69. Kabinettssitzung, 24.3.1982, Kabinettsprotokolle online; Koor LR, Kurzpro-
tokoll. Betr.; Gesprich PStS Griiner mit BDLI tiber 3. LRI-Bericht, 8.6.1982, BAK,
B 102/257867 (Zitat).

142 Vermerk Ockenfels (Koor LR), 29.10.1982, BAK, B 102/318651.

143 Gutowski/Thiel/Weilepp, Analyse, S. 74 f.
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Umso wichtiger schienen kostensenkende Mafinahmen bei MBB. Die
Rationalisierungspline stieflen allerdings wegen des damit verbundenen
Personalabbaus auf massive Proteste der Gewerkschaften, deren Forde-
rung nach einem Ausbau der Airbus-Fertigung sich zumindest in diesem
Punkt mit den Zielen der MBB-Geschiftsfithrung deckten.'#+ Wihrend
Griiner, wenn auch beschwichtigend, weiter Rationalisierungsmafinah-
men forderte, demonstrierte Kanzler Kohl die Flexibilitit seiner Pline
fiir den Riickzug des Staates aus der Wirtschaft. Im Frithjahr 1983 ver-
sicherte er dem IG Metall-Chef Loderer, die Bundesregierung werde die
Forderung der Branche fortsetzen und insbesondere die Erweiterung der
Airbus-Produktpalette unterstiitzen.™

Die Bundesregierung hielt Wort, indem sie im Februar 1984 die
Subventionen fiir die Entwicklung des neuen A 320 bewilligte, die sich
nach Presseberichten auf weitere 1,5 Mrd. DM zu belaufen drohten. Dass
tiberhaupt ein drittes Airbus-Grundmodell in Angriff genommen wurde,
verdankte sich in erster Linie franzosischer Initiative — nicht zuletzt, weil
man sich in Paris eine bessere Auslastung des nationalen Triebwerksher-
stellers SNECMA erhoffte.™® Zwar sollte sich der A 320 in den 1990er
Jahren tatsichlich als grofites Erfolgsmodell des Konsortiums erweisen,
doch zunichst einmal entfachte er erneut einen Streit mit der US-ameri-
kanischen Konkurrenz iiber die Zulissigkeit der Airbus-Forderung, der
erst 1979 durch ein Zusatzabkommen iiber den Handel mit Zivilflugzeu-
gen im Rahmen des Welthandelsabkommens GATT beigelegt worden
war. Mit der Inangriffnahme des neuen Modells, das Boeing auf dem
relativ groflen Marke fiir schmalere Kurz- und Mittelstreckenflugzeuge
ernsthafte Konkurrenz zu machen drohte, nahm der Druck der ame-
rikanischen Regierung deutlich zu, zumal Airbus kurzzeitig auch noch
mehr Flugzeuge in der breiteren Modellklasse absetzte.#” Der bis in die
Gegenwart andauernde Streit um die Rechtmifligkeit der Subventio-

144 Vermerk Ockenfels (Koor LR), 17.2.1983, BAK, B 102/276753.

145 Ergebnisvermerk Ockenfels (Koor LR) iiber ein Gesprich Griiners mit Vertre-
tern der Deutschen Angestelltengewerkschaft, 3.3.1983, BAK, B 102/276753; Ver-
merk zum Gesprich mit IG Metall-Vertretern, 1.12.1982, ebd.; Kohl an Loderer,
22.4.1983, ebd.; Loderer an Kohl, 25.3.1983, ebd.

146 30. Kabinettssitzung, 22.2.1984, Kabinettsprotokolle online; Schwere Belastun-
gen, in: Der Spiegel, 27.2.1984; zum Hintergrund Hayward, Collaboration, S. s4-
63; Aris, Sun, S. 124-127; Vermerk Birke (IV A 5), 21.1.1981, BAK, B 102/233132.

147 Vgl. die Korrespondenz mit dem US Trade Representative W. E. Brock 1984 in:
BAK, B 102/277888; Jopp/Spoerer, Sales, S. 8.
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nen® komplizierte die diplomatische Aushandlung zwischen mehreren
europdischen Regierungen zusitzlich.

Nur wenige Jahre spiter wurde die liberale Prinzipienfestigkeit in
Subventionsfragen erneut auf die Probe gestellt, und der Wirtschafts-
minister schlug sich wiederum auf die industriepolitische Seite. Im
Juni 1987 fasste das Kabinett den Beschluss, die Entwicklung der neuen
Airbus-Reihe A 330/340 mit knapp 3 Mrd. DM zu fordern. In der Dis-
kussion tiber die Unterstiitzung bewog eine »Allianz Strauf$, Bangemann,
Genscher gegen Stoltenberg« den Bundeskanzler zu einer positiven Ent-
scheidung, wihrend der Finanzminister das weitere Ausufern solcher
Verpflichtungen zu bremsen suchte.™ Nachdriickliche Unterstiitzung
erhielten die Subventionsbefiirworter vom neuen BMWi-Staatssekretir
und Luftfahrtkoordinator Erich Riedl, der den Liberalen Griiner nach
der Bundestagswahl 1987 ersetzte. Wihrend Griiner selbst 1984, als die
Kapazititsauslastung der Airbus-Produktion bei nur so Prozent lag, seine
Forderungen nach mehr Risikotibernahme der Industrie wiederholt hat-
te, hegte der in der Presse als »Strauf3-Vertreter« gehandelte CSU-Abge-
ordnete Riedl offenkundig ein legereres Verhiltnis zu den Kosten des von
ihm nachdriicklich beworbenen Airbus-Projekts. Das ging bis zu dem
originellen, 6ffentlich vorgebrachten Argument, die in den vergangenen
zwanzig Jahren aufgelaufenen gut 4 Mrd. DM an Subventionen beliefen
sich doch lediglich auf 8,76 DM jihrlich pro Steuerzahler — »Fiirwahr ein
Beitrag der Allgemeinheit, der sich lohnt!«’°

Der an Wirtschaftsthemen interessierte Teil der »Allgemeinheit«
mochte da anderer Ansicht sein, stand doch den umfangreichen Sub-
ventionen ein beeindruckend geringes Mafl an Kontrolle gegeniiber.
Strauff’ Nachfolger im Aufsichtsratsvorsitz von Airbus Industrie, Ex-
Wirtschaftsminister Hans Friderichs, konnte noch 1990 keine Auskiinfte
iiber die Hohe der Verluste machen, die das Konsortium erwirtschaf-

148 Zu den Auseinandersetzungen vgl. ausfiihrlich Aris, Sun, S. 154-160, 166-170; Hay-
ward, Collaboration, S. 170-181; Braunberger, Airbus, S. 65-71, 87-105; EU verhingt
Strafzolle gegen Amerika. Auch nach dem Wahlsieg Joe Bidens wird der Subven-
tionsstreit rund um Airbus und Boeing weiter ausgefochten, in: FAZ, 10.11.2020.

149 9. Kabinettssitzung, 3.6.1987, Kabinettsprotokolle online; Ergebnisvermerk Fris-
ke (Koor LR), 4.12.1987, BAK, B 102/350152; Vermerk Born (Koor LR), 18.4.1988,
ebd. (Zitat); Jahnke (IV A 5) an Minister, 16.1.1986, ebd.

150 Manuskript fiir einen Vortrag Griiners bei einer Diskussionsveranstaltung des
BDLI mit Abgeordneten des Deutschen Bundestags am 15.11.1984, 8.11.1984, BAK,
B 102/276754; Erich Riedl, Schritt in die Zukunft, in: Bayernkurier, 13.6.1987
(Zitat); Riedl hilt Airbus-Subventionen fiir gerechtfertigt, in: Stiddeutsche Zei-
tung, 24.5.1989; Nicht-Airbus teurer als Airbus?, in: Der Spiegel, 16.5.1988, S. 92-
112, hier S. 93 (»Straufl-Vertreter«).
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tete — die Bilanzdaten der vier Partnerunternehmen waren ihm »nicht
genau bekannt«. Allein die Deutsche Airbus hatte im Vorjahr, so viel
sickerte immerhin an die Offentlichkeit durch, laut einem Gutachten
der Treuarbeit einen Verlust von rund 1 Mrd. DM zu verschmerzen, weil
neuerdings die Risiken aus nicht kostendeckenden Verkiufen in die
51 Substanzielle Reformen der ineffizi-
enten, kostentreibenden Organisation von Entwicklung und Produktion

Bilanz eingestellt werden mussten.

des selbst in der wirtschaftsliberalen Presse als »fliegendes Subventions-
grab« karikierten Airbus™* wurden erst in den spiten 1980er Jahren tiber-
haupt ernsthaft diskutiert und in den 1990er Jahren umgesetzt. Zudem
spielte sich die deutsche Diskussion iiber die Subventionierung vor dem
Hintergrund eines lange Zeit erfolglosen Kampfs mit den franzésischen
Partnern um einen héheren Anteil technologisch anspruchsvoller und
wertschopfungsintensiver Entwicklungs- und Produktionsaufgaben fiir
die deutschen Standorte ab. Erst 1990 entschied der Aufsichtsrat, die
Endmontage des neuen Modells A 321 in Hamburg anzusiedeln.’s?

Der stetig wiederkehrende Verweis auf die Unterstiitzung der Bran-
che in anderen Lindern war unter diesen Verhiltnissen eine schwache
Legitimation der eigenen Aufwendungen. Letztlich blieb, neben den
geldufigen technologiepolitischen Behauptungen, einem liberalen Wirt-
schaftsminister wie Bangemann vor allem das Argument, dass dadurch
eine internationale Monopolstellung von Boeing verhindert werde — und
sei es eben um den Preis eines nationalen Monopols.”* Solche Recht-
fertigungen waren fir Bangemann selbst innerhalb der eigenen Partei
wichtig, wo es teils drastische Kritik an der Airbus-Politik gab. Dem
FDP-Bundesfachausschuss Finanzen und Steuern galt die Unterstiitzung
des Projekts als Beleg fiir »Resignation und Hinwendung zu staatlicher
Industriepolitik« in der Bundestagsfraktion. Auch dort stief§ aber die
Subventionierung eines einzigen Groflunternehmens zumal angesichts

gleichzeitiger Kiirzungsversuche in der Mittelstandsférderung auf Kri-
tik.'s

151 Bestiirzendes Ergebnis, in: Der Spiegel, 16.4.1990, S. 118f.; Deutsche Airbus mit
einer Milliarde DM Verlust, in: FAZ, 26.7.1990.

152 Helmut Uebbing, Das fliegende Subventionsgrab, in: FAZ, 4.5.1988.

153 Kirchner, Geschichte, S. 238 ff.; Aris, Sun, S. 141-147, 162 ff.; Ahrens, Importance,
S. 69 ft.; Airbus Industrie entscheidet iiber den A 321, in: FAZ, 26.1.1990; Glorrei-
che Zeiten, in: Der Spiegel, 1.3.1993, S. 118 f. Aris (S. 146) datiert die Entscheidung
filschlich auf 1988.

154 Bangemann, Steuerpolitik, S. 144.

155 Protokoll der Sitzung des Bundesfachausschusses Finanzen und Steuern am
11./12.11.1988, AdL, FDP-Bundespartei 14616; Kurzprotokoll der Sitzung des AK 11
am 2.6.1987, AdL, A 41/171.
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Den Ausweg aus dem offenkundigen Widerspruch zwischen staat-
licher Zukunftstérderung und marktwirtschaftlichen Bekenntnissen
schien eine Privatisierung zu bieten. Da es, wie Riedl 1988 gegeniiber Ge-
werkschaftsvertretern klagte, angesichts der massiven Subventionskritik
»immer schwieriger« werde, »im Parlament mehr Geld fiir die Projekte
der Luftfahrt durchzusetzen«, schien die Abgabe von MBB an private
Eigentiimer auch dem CSU-Politiker der einzige gangbare Weg.’s® Dem
stand zwar entgegen, dass die Airbus-Sparte eben erhebliche Verluste
erwirtschaftete, die nicht gerade eine Motivation fiir den Einstieg ge-
winnorientierter privater Investoren darstellten. Ende 1986 erleichterte
Bangemann potenziellen Interessenten jedoch die Kaufentscheidung,
indem er die Bereitschaft des Bundes signalisierte, die bislang aus den
Modellen A 300 und A 310 aufgelaufenen, von MBB wesentlich der un-
giinstigen Dollarkursentwicklung zugeschriebenen Verluste zu iiberneh-
men, »wenn sich die Industrie an der Gesamtbelastung beteilige«. Schon
die Bezeichnung dieser Verluste als »Altlasten« demonstrierte, dass man
sie sich bei MBB nicht selbst ankreidete.”

Fiir eine Ubernahme kam schon wegen der Grofle des Unterneh-
mens, aber auch angesichts der politischen Bedeutung des Militir- wie
Zivilflugzeugbaus nur einer der groflen deutschen Industriekonzerne
in Frage. Kontaktaufnahmen des Wirtschaftsministeriums zu BMW,
Bosch, Siemens und Philips blieben ergebnislos. Interesse signalisierte
1987 lediglich ein einziger Traditionskonzern: Daimler-Benz. Der Daim-
ler-Finanzvorstand und (seit 1987) Vorstandsvorsitzende Edzard Reuter
baute den schwibischen Automobilhersteller zu dieser Zeit zu einem
»integrierten Technologiekonzern« um, dem neben Teilen des nach dem
Vergleichsantrag 1982 zerschlagenen AEG-Konzerns bereits Mehrheits-
beteiligungen an Dornier und dem Triebwerksbauer MTU eingegliedert
worden waren.’s®

Die geplante MBB-Ubernahme sorgte wegen der dadurch weiter aus-
gebauten, herausragenden Stellung von Daimler-Benz in der Riistungs-
produktion fiir massive 6ffentliche Kritik. Betroffen war davon auch die
Daimler-Grof$aktionirin Deutsche Bank, obwohl deren Sprecher Alfred
Herrhausen sich als Aufsichtsratsvorsitzender des Autokonzerns ausge-
sprochen skeptisch zeigte. Gegenwind erhielt der Plan nicht zuletzt aus

156 Vermerk Born (Koor LR), 18.4.1988, BAK, B 102/350152.

157 Bangemann signalisiert Hilfe, in: Handelsblatt, 18.12.1986 (Zitat); Ungewisse
Airbus-Lasten unterbrechen den Hohenflug, in: Siiddeutsche Zeitung, 18.12.1986.

158  Freye, Riickzug, S. 328-338; Vermerk Born (Koor LR), 18.4.1988, BAK, B 102/350152.
BMW zeigte bereits Anfang 1986 Interesse; Ergebnisvermerk Breuer (Koor LR),
27.1.1986, BAK, B 350152.
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der IG Metall, weil Rationalisierung und Arbeitsplatzabbau insbesondere
dann befiirchtet wurden, wenn Daimler nicht das unternehmerische
Risiko fiir die auf 3 Mrd. DM geschitzten, bislang aufgelaufenen Verluste
tibernehmen wiirde. Ein stattdessen erorterter Finanzierungsfonds der
offentlichen Hand zur weiteren Airbus-Subventionierung oder gar die
komplette Verstaatlichung von MBB waren jedoch unter den wirtschafts-
und finanzpolitischen Gegebenheiten der 1980er Jahre weniger denn je
durchsetzbar."s?

Die fiir einen liberalen Wirtschaftsminister vielleicht bedenklichsten
Gegenstimmen erhoben sich vielmehr in den wettbewerbspolitischen
Institutionen. Im April 1989 verbot das Bundeskartellamt die Fusion
schlicht. Die daraufhin im Mai mit einem Gutachten beauftragte Mo-
nopolkommission als unabhingiges Beratungsgremium der Bundesre-
gierung hielt sie bestenfalls bei drastischen Verkleinerungen des militi-
rischen Programms fiir akzeptabel und tibte massive Kritik an der Art
und Weise, wie das Projekt von der Bundesregierung vorangetrieben
worden war. Bangemanns Nachfolger Helmut Haussmann genehmigte
die Ubernahme im September 1989 schliellich per Ministererlaubnis,
verfiigte jedoch den Riickzug von Daimler-Benz aus einigen Riistungs-
bereichen.’®® Die Daimler-Benz AG iibernahm daraufhin Ende 1989
zunichst eine knappe Mehrheit an MBB, die sukzessive erhoht und in die
Konzerntochter Deutsche Aerospace AG (DASA) integriert wurde. Ver-
bunden war die Ubernahme mit einer vertraglichen Regelung der »Alt-
lastensanierung« und der Ubernahme der deutschen Airbus-Beteiligung
bis spitestens zum Jahr 2000. An der weiter bestehenden MBB-Tochter
Deutsche Airbus GmbH wurde aus abwicklungstechnischen Griinden
voriibergehend die Kreditanstalt fiir Wiederaufbau mit 20 Prozent betei-
ligt, die diesen Anteil jedoch 1992 an die DASA veriuflerte.”

Die Privatisierung von MBB unter milliardenschwerer Lasteniibernah-
me durch den Bund setzte auf ein Geschiftsmodell, an dem sich berech-
tigte Zweifel duflern lieen. Die von Riedl gerade aus technologie- und
industriepolitischen Griinden betonte Notwendigkeit der Ubernahme

159 Margit Képpen (Abt. Wirtschaft), Eckpunkte fiir eine organisationspolitische
Position zur Struktur der Luft- und Raumfahrtindustrie (Voriiberlegungen),
4.3.1988, AdsD, IGM/ZWA/Abt. WP/150156; Klaus Mehrens, Problemaufriss Luft-
und Raumfahrtindustrie, o. D., mit Schreiben Mehrens an Steinkiihler, 11.1.1988,
ebd.; Steinkiihler an Riedl, 4.7.1988, ebd.

160 Freye, Rickzug, S.337; Sattler, Herrhausen, S. 499f., 573-581; Monopolkommis-
sion, Zusammenschluf§vorhaben, S.125-132, 158ff.; Freiberger, Programmatik,
S.164-170.

161 Rosenthal, Luft- und Raumfahrtindustrie (1996), S. 164-167; MBB Deutsche Ae-
rospace, Konzern-Geschiftsbericht 1989, S. 12 (Zitar).
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und insbesondere einer Zusammenfithrung von MBB mit Dornier war
angesichts der unterschiedlichen Profile nicht besonders plausibel, auch
wenn das kleinere Unternehmen als Zulieferer fiir Airbus-Komponenten
fungierte. Die Interpretation addierter Beschiftigten- oder Umsatzzah-
len als Nachweis von »Leistungsfihigkeit« im Wettbewerb mit grofie-
ren auslindischen Herstellern, wie sie etwa in Riedls erstem Bericht
als Koordinator herausgestellt wurde,®* sollte sich bald als Trugschluss
erweisen. Der Ausflug des Autobauers in die Flugzeugindustrie wurde
ein unternechmensstrategischer Fehlschlag ersten Ranges und erzeugte
hohe Verluste. Im Jahr 2000 brachte Daimler die DASA in den neuen
europiischen Luft- und Raumfahrtkonzern EADS ein, um sukzessive aus
der Beteiligung auszusteigen — 2012 stieg erneut die Bundesrepublik als
Aktionirin ein.'®3

Unbefriedigend war das nicht zuletzt angesichts der finanziellen Auf-
wendungen, mit denen Daimler-Benz die Ubernahme erleichtert worden
war, und danach fortbestehender Subventionsrisiken. Die verfiigbaren
Zahlen schwanken, demonstrieren aber einhellig die Gréflenordnung.
Zum einen wurden 1987 Kreditgarantien von 1,9 Mrd. DM in bedingt
riickzahlbare Zuschiisse umgewandelt; weitere Belastungen in Hohe
von etwa 750 Mio. DM drohten nach den Berechnungen der Monopol-
kommission aus der Inanspruchnahme fiir verbiirgte Kredite bis 1994.
Zum anderen wurde Daimler-Benz eine »erweiterte Altlastenregelung«
zugestanden, indem der Bund vollstindig die bereits aufgelaufenen und
die noch bis 1996 anfallenden Verluste der Deutschen Airbus aufgrund
des niedrigen Dollarkurses tibernahm, der die in D-Mark bewerteten
Erlose seit geraumer Zeit schrumpfen liefS; dafiir wurden in den Bun-
deshaushalt knapp 2,5 Mrd. DM eingestellt. Von 1997 bis 2000 sollte
dieses Risiko nur noch zum Teil und nur bis zu einer Untergrenze des
Dollarkurses vom Staat getragen werden, aber auch diese »Wechselkurs-
versicherung« wurde noch auf ein Risiko von 1,64 Mrd. DM taxiert. Zum
Zeitpunkt dieser »Neuordnung« waren insgesamt gut 10,7 Mrd. DM an

162 Riedl an Steinkiihler, 12.8.1988, BAK, B 102/376682; Der Bundesminister fiir
Wirtschaft, Bericht des Koordinators fiir die deutsche Luft- und Raumfahrt
(Drucksache des Bundestagsausschusses fiir Wirtschaft), 20.3.1989, S.16, AdsD,
SPD-Bundestagsfraktion 1or1r. Im Kabinett verabschiedet wurde der noch von
Griiner angestof$ene Bericht erst im April 1989; Kohl lisst deutsche Montage fiir
den Airbus priifen, in: FAZ, 12.4.1989.

163 Die Geschichte einer Beteiligung, in: manager magazin, 6.12.2012, https://
www.manager-magazin.de/unternehmen/industrie/a-871399.html (zuletzt aufge-
rufen am §.1.2022); Daimler trennt sich von EADS-Anteil, in: manager magazin,
6.12.2012, https://www.manager-magazin.de/unternehmen/industrie/a-871267.
html (zuletzt aufgerufen am 5.1.2022); Freye, Riickzug, S.339f., 346f.
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Subventionen bewilligt, von diesen wiederum etwa 5,3 Mrd. DM tatsich-
lich ausgezahlt worden.!64

Die Bedingungen wurden gegen Bedenken des Bundesrechnungs-
hofs festgeschrieben, der vor anhaltendem Subventionsbedarf vor allem
aufgrund des Wechselkursrisikos warnte. Die Einwinde sollten sich als
berechtigt erweisen. 1990 konnte Airbus Industrie zwar erstmalig einen
Jahrestiberschuss vermelden. Nur kurz darauf hielt allerdings eine Zuar-
beit fiir eine Besprechung Riedls mit Gewerkschaftsvertretern fest, dass
nicht nur aufgrund der Wechselkursrisiken, sondern auch wegen der
hohen Entwicklungskosten und langen Amortisationszeiten ein »volliger
Riickzug aus der staatlichen Flugzeugférderung« bis auf Weiteres »nicht
zu vertreten«, mithin weiterhin mit Subventionsbedarf in Gestalt bedingt
riickzahlbarer Entwicklungskostenzuschiisse zu rechnen sei.'®s

Da sich der A 320 zum langfristigen Erfolgsprodukt entwickelte,
fanden in den 1990er Jahren tatsichlich erhebliche Riickzahlungen auf
solche Zuschiisse statt. Nach Angaben des Wirtschafts- und Finanzmi-
nisteriums beliefen sie sich bis Anfang 1999 auf insgesamt rund 3,57 Mrd.
DM, womit alle eventuellen Anspriiche des Bundes abgegolten waren.
Laut dem Koordinator der Bundesregierung fiir die Luft- und Raum-
fahrt waren die deutschen Standorte »inzwischen betriebswirtschaftlich
voll wettbewerbsfihig«."® Anders als in den frithen 1990er Jahren von
den Okonomen des Instituts fiir Weltwirtschaft unterstellt, gab es also
durchaus einen »nennenswerten Riickfluss«'®7. Gleichzeitig fielen aber
weiterhin Absatzfinanzierungshilfen fiir den Export an, und auch bei
den Entwicklungskosten ging der Bund weiterhin ins unternehmeri-

164 Monopolkommission, Zusammenschluf§vorhaben, S.70-77, nach Daten der
Bundesregierung; ungenauere Angaben aus der Presse bei Rosenthal, Luft- und
Raumfahrtindustrie (1993), S. 98f.

165 In eine Kasse, in: Der Spiegel,13.2.1989, S. 555 Airbus macht 1990 die ersten Ge-
winne, in: FAZ, 5.11.1990; IV A 6, Betr.: Diskussion PStS Riedl mit dem Airbus-
kreis [!] »Luft- und Raumfahrtindustrie« der IG Metall am 13.6.1991, 29.5.1991,
BAK, B 102/376682 (Zitat).

166 Nachdem zuvor bereits 422 Mio. DM getilgt worden waren, zahlte Dasa-Airbus
1997 rund 1,4 Mrd. DM von den Entwicklungskostenzuschiissen fiir den A320
an die Bundesregierung zuriick; dabei handelte es sich um den diskontierten
Gesamtbetrag der erfolgsabhingigen Zahlungsverpflichtungen, die angesichts der
Geschiftsentwicklung bis 2013 zu erwarten waren. Anfang Januar 1999 {iberwies
die Daimler-Chrysler Aerospace Airbus GmbH weitere 1,75 Mrd. DM: Dasa-
Airbus: Vorzeitige Riickzahlung, in: manager magazin, 8.1.1999, https://www.
manager-magazin.de/finanzen/artikel/a-1714.html (Zitat, zuletzt aufgerufen am
5.1.2022); Jahresgutachten 1998/99 des Sachverstindigenrates zur Begutachtung
der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung, 20.11.1998, BT-Drs. 14/73, S. 129.

167 Bletschacher/Klodt, Europa, S. 20.
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sche Risiko, wie erst 2019 das Scheitern des A 380 noch einmal deutlich
machte: Als der Airbus-Vorstand die Produktion des weltgrof3ten Passa-
gierflugzeugs wegen mangelnder Nachfrage einstellte, waren die von der
Bundesregierung fiir die Entwicklung bewilligten Kredite von fast einer
Milliarde Euro nur zu rund einem Dirittel getilgt worden; ein erheblicher
Teil der noch ausstehenden Summe wird aufgrund der Bindung an den
Absatz der Flugzeuge ausfallen.™

Dass solche Risiken immer wieder in Kauf genommen wurden, relati-
viert in gewissem Maf3e die Rechtfertigung der Airbus-Subventionen als
letztendlich erfolgreiches, auch wettbewerbstheoretisch legitimes Instru-
ment angesichts eines oligopolistischen Marktes mit extrem hohen Ein-
trittsbarrieren.® Nichtsdestoweniger lassen sich die eingesetzten Steuer-
gelder als Kosten der langfristigen Etablierung eines Unternehmens auf
einem hochgradig politisierten Markt interpretieren, auf dem die Re-
gierungen der Herstellerlinder nicht nur durch Subventionen, sondern
auch durch versuchte Beeinflussung auslindischer Fluggesellschaften
stindig prisent waren. Erreicht worden war dadurch nicht zuletzt das
Ziel, die Abhingigkeit der Branche von Riistungsauftrigen erheblich zu
reduzieren: Laut BMWi erhohte sich der Anteil der im zivilen Teil der
bundesdeutschen Luft- und Raumfahrtindustrie Beschiftigten von 16
Prozent (1968) auf 43 Prozent (1987).77°

Deutlich geringere Bedeutung hatten beschiftigungspolitische As-
pekte in der Raumfahrtindustrie, die zwar ebenfalls als Wachstums-
branche galt, Mitte der 1980er Jahre jedoch weniger als ein Zehntel
der Arbeitsplitze in der Luftfahrtindustrie stellte.””” Ebenso wie die
Ausgaben des Bundes fur die militdrische Luftfahrt galten die aus
dem Haushalt des Forschungsministeriums vergebenen Auftrige fiir
die Raumfahrt nicht als Subventionen. Die Férderpolitik der neuen
Regierungskoalition zeichnete sich zwar auch auf diesem Feld durch
eine stirkere Betonung der Grundlagen- gegeniiber der Anwendungs-

168 Staatskredite fiir gescheiterten A380 verloren, in: FAZ, 5.3.2019. Die Absatzfinan-
zierung wurde ausweislich der Subventionsberichte der Bundesregierung bis 2008
unterstiitzt, danach finden sich wegen einer Umstellung des Verfahrens keine
Angaben mehr; 22. Subventionsbericht, 15.1.2010, BT-Drs. 17/465, S. 145.

169 So Hepperle, Industriepolitik, S. 114.

170 Andres, Luft- und Raumfahrtindustrie, S. 400; deutlich hohere Zivilanteile mit
ebenfalls markanter Zunahme laut BDLI bei Rosenthal, Luft- und Raumfahrt-
industrie (1993), S.128; zur Absatzpolitik gegentiber den Airlines Jopp/Spoerer,
Sales.

171 Vermerk Breuer (Koor LR), 20.1.1986, BAK, B 102/350152. Die Raumfahrtindus-
trie hatte demzufolge gut 3.000 Beschiftigte, in der zivilen Luftfahrtindustrie
waren {iber 15.000 und im militdrischen Bereich mehr als 22.000 Krifte titig.
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forschung aus, die Aufwendungen des Bundes fiir die Weltraumfor-
schung und -technik verdoppelten sich nichtsdestoweniger nahezu
von 710 Mio. DM (1983) auf 1,39 Mrd. DM (1990).”7> Nach Riedls
Vorstellung sollten sie sich bis zum Jahr 2000 auf insgesamt 28 Mrd.
DM belaufen. Die Forderfreudigkeit erscheint umso bemerkenswerter,
als seitens der Industrie freimiitig eingestanden wurde, dass anders als
im Flugzeugbau eine kommerzielle Nutzung der Neuentwicklungen
»in iberschaubarer Zeit« nicht denkbar und eben deshalb eine finanzi-
elle Eigenbeteiligung insbesondere in der Antriebsentwicklung »so gut
wie ausgeschlossen« sei.”” Auch wenn es hier in erster Linie um Wis-
senschafts- und Technologiepolitik ging, die zudem in hohem Mafle
im europiischen Kontext stattfand, zeigt dieser Bereich der Luft- und
Raumfahrtindustrie doch in besonderem Mafle die grofle Relevanz von
Zukunftshoffnungen fiir die Industriepolitik.

Mehr Marke? Die IT-Forderung

Die Frage war allerdings, wie und zu welchen Kosten solche Zukunfts-
hoffnungen in Férderpolitik umgesetzt werden konnten. Wie geschen,
hatten die erntichternden Erfahrungen mit der gezielten Unternehmens-
férderung in der Computerindustrie schon 1979 dazu gefiihrt, dass der
sozialdemokratische Forschungsminister Hauft die Arbeiten an einem
integrierten Forderkonzept fiir die »Informationstechnik(en)« auf den
Weg brachte, das Datenverarbeitung, Kommunikationstechnologie, Mi-
kroelektronik und angrenzende Felder umfasste. Die umfassende For-
derkonzeption, die Kanzler Kohl in seiner Regierungserkldrung im Mai
1983 ankiindigte, stand insofern zumindest in einer gewissen Kontinuitit
zur sozial-liberalen Ara. Die Behauptung des neuen Forschungsministers
Heinz Riesenhuber, dass ein im Dezember 1983 im Kabinett zu beraten-
der Regierungsbericht »der erstmalige Versuch einer Bundesregierung
sei, die Forderung der Informationstechnik in ihrer Gesamtheit zu ord-
nen und zu organisieren«, war bestenfalls halbrichtig, insofern vor dem
Koalitionswechsel kein solches Ergebnispapier mehr vorgelegt worden
war.'74

172 Reinke, Geschichte, S. 200-207.

173 Friske (Koor LR), Betr.: Deutsche Raumfahrtpolitik, 12.4.1988, BAK, B 102/350152;
Vermerk Pleier (Koor LR), 16.9.1988, BAK, B 102/376682 (Zitat).

174 Der Bundesminister fiir Forschung und Technologie, Pressemitteilung: Bun-
desregierung und informationstechnische Industrie wollen Zukunftsprobleme
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Riesenhuber kiindigte, ebenso wenig tiberraschend, eine weitere Ver-
schiebung hin zu indirekten Férdermafinahmen an. Er duflerte aber
zugleich seine weitgehende Ubereinstimmung mit einem Memorandum,
das die Industrie als Resultat einer gemeinsamen Seminartagung mit
Vertretern von BMFT und BMWi im April 1983 vorgelegt hatte. Unter
Verweis auf die grofSe Bedeutung unterschiedlicher staatlicher Maf3nah-
men in Japan und den USA, aber auch neuer franzdsischer und britischer
Ambitionen forderten die Unternehmen ein umfassendes Forderkonzept
und verstirkte Bemithungen um die Bevorzugung nationaler Anbieter
bei staatlichen Einkdufen. Auch von dieser Branche wurde »Planungs-
sicherheit« eingefordert, hier durch koordinierte »langfristige iterative
Systemplanungen« von Unternehmen und 6ffentlichen Bedarfstrigern.
Daneben, und zusitzlich zu indirekten Hilfen durch steuerliche FuE-
Forderung und Personalkostenzuschiisse, konnten sich die Unterneh-
mensvertreter aber weiterhin fiir die direkte Projektférderung erwirmen.
Die Vorschlige reichten bis zu »anwendungsbezogenen Innovationspro-
jekten« nach dem Muster der Kernenergie sowie einer staatlichen Betei-
ligung von so Prozent an den Entwicklungskosten besonders langfristiger
und risikoreicher Projekte.

Das erinnerte an die Modalititen der 1979 ausgelaufenen DV-Pro-
gramme, wenn auch stirker fokussiert auf eine Reihe von »Schliisseltech-
nologien« wie Computer Aided Design und Computer Aided Manufac-
turing (CAD/CAM), die industrielle Nutzung von Kiinstlicher Intelligenz
oder die Integration von Datenverarbeitung und Telekommunikation.
Bei der Ausmalung dieser Forderkulisse war erstaunlich hiufig vom
»Heimatmarkt« die Rede, der fiir die Branche »hochste Bedeutung fiir
Innovationen und deren Erprobung behalten« werde. Nur ganz am Ran-
de kamen hingegen der europdische Binnenmarkt und die europiische
Forderpolitik vor, die in Briissel vorangetrieben wurde. Ob der »Heim-
marktanteil« der deutschen IT-Industrie mit 25 Prozent woméglich auch
deshalb wesentlich geringer ausfiel als in anderen Lindern, weil die
national und unternehmensbezogen orientierte Politik der 1960er und
1970er Jahre sich zu weiten Teilen als Fehlschlag erwiesen hatte, wurde
nicht thematisiert.'”s

partnerschaftlich [6sen, 1.11.1983, BAK, B 196/73994. Vgl. die knappe Gegeniiber-
stellung der Konzeptionen bei Welsch, Innovationspolitik, S. 210-215.

175 Memorandum der informationstechnischen Wirtschaft an die Bundesregierung.
Situation und Zukunft der Informationstechnik in Deutschland, o.D., BAK,
B 196/73993. Die Tagung fand am 22. und 23.4.1983 statt. Das Memorandum wur-
de Riesenhuber am 6.7.1983 vorgelegt; Isensee an 002, 17.8.1983, BAK, B 196/73994.
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Das Memorandum wurde von den groflen Unternehmen der Bran-
che formuliert, die aber bewusst von der »informationstechnischen
Wirtschaft« sprachen, um auch kleinere Hersteller, Anwender und Soft-
wareanbieter zu reprisentieren. Schon wegen der uniibersehbaren Pri-
senz von Siemens und Nixdorf war das Papier jedoch in der Schilderung
der Problemlagen nach wie vor »DV-zentriert«, wie im BMFT vermerkt
wurde. Es ging hier jenseits der Skizzierung gesamtwirtschaftlicher He-
rausforderungen ganz klar um die Interessen von Unternehmen, die be-
reits von den DV-Programmen profitiert hatten. Intern diskutiert, wegen
der moglicherweise abschreckenden Wirkung aber nicht ausgesprochen
wurde die konkrete Summe von 3 Mrd. DM an 6ffentlichen Aufwendun-
gen {iber die nichsten fiinf Jahre. Es ging also um dhnliche finanzielle
Groflenordnungen wie bislang.'7¢

Die Wettbewerbsschwiche deutscher Hersteller wurde zwar im etwa
gleichzeitig vorgelegten Bericht einer seit 1981 aktiven Enquete-Kom-
mission des Bundestags auch deren Konzentration auf angestammte
Mirkte und einer gewissen Trigheit beim Einstieg in neue Technologien
angelastet. Nichtsdestoweniger wurde in dieser Analyse, die nicht nur auf
Stellungnahmen aus den Unternehmen beruhte, ebenfalls auf die »koor-
dinierte Innovationsstrategieplanung« in anderen Lindern verwiesen.'””
Mit den Vorstellungen im Wirtschaftsressort war eine solche planende
Industriepolitik allerdings kaum kompatibel. Uberdies hoffte man im
BMWi offenbar auf einen Riickgewinn des fritheren Einflusses auf die
Forschungs- und Technologiepolitik, die schon einmal als »integraler
Bestandteil der allgemeinen Wirtschaftspolitik der Bundesregierung«
eingestuft wurde. Die BMFT-Diskussionsgrundlage des von Riesenhu-
ber angekiindigten Regierungsberichts galt vor allem in der Abteilung
Wirtschaftspolitik dagegen zunichst als in dhnlicher Weise an »staatlich
»gelenkten« Anreiz- und Abstimmungsmechanismen« orientiert wie zu
sozialdemokratischen Zeiten und wurde teils in galligen Kommentaren
zerpfliickt.”7® Insbesondere die projektbezogenen Vorschlige zur EDV-

176 Marx (BMFT), Ergebnisse des Fortsetzungsgesprichs der Arbeitsgruppenspre-
cher des Winterscheider Strategieseminars in Frankfurt am 9.5.1983, 0. D., BAK,
B 196/73994. Die Verantwortung fiir die meisten Abschnitte fiel hiernach dem
Siemens-Vorstandsmitglied Karl Heinz Beckurts zu. Nach Einschitzung des
zustindigen BMWi-Referatsleiters trug es jedoch »weitgehend die Handschrift«
des stellvertretenden Nixdorf-Vorstandsvorsitzenden Klaus Luft; Kahl (IV A 4)
an Minister, 8.3.1984, BAK, B 102/285141.

177 Zwischenbericht der Enquete-Kommission »Neue Informations- und Kommuni-
kationstechniken« , 28.3.1983, BT-Drs. 9/2442, S. 36-43 (Zitat S. 36).

178 Nehring (IA1) an Referat IV A 2, 25.10.1983, BAK, B 102/258644; dhnlich Grober
(I B 5) an Referat IV A 4, 26.10.1983, ebd.
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Forderung schienen zu eng auf vorab bestimmte, nicht dem Markt tiber-
lassene Produktlinien zugeschnitten, und grundsitzlich herrschte die
Einschitzung vor, in dem Papier werde »nicht hinreichend eine »Wende:
in der Forschungspolitik« erkennbar.'7?

Nach einem Klirungsgesprich auf Ministerebene wurden die meisten
strittigen Fragen im Januar 1984 bereinigt. Die im Mirz im Kabinett ver-
abschiedete Fassung ging bei Kritikern im BMWi trotz ordnungspolitischer
Bedenken und eines unerwiinscht hohen Anteils der direkten Forderung
zumindest »als erster Schritt zur Anwendung markewirtschaftlicher For-
dergrundsitze« durch.® Die schliefflich im April dem Bundestag unter-
breitete »Konzeption der Bundesregierung zur Férderung der Entwicklung
der Mikroelektronik, der Informations- und Kommunikationstechniken«
trug, wie eine Einschitzung aus der zustindigen Abteilung festhielt, wirt-
schaftspolitisch »in vielen Teilen BMWi-Handschrift« und war zugleich
»stark geprigt« durch das Memorandum der Unternehmen.™

Unter den fiinf einleitend aufgelisteten Aufgabenfeldern rangierte
nicht zufillig die »Verbesserung der marktwirtschaftlichen Rahmenbe-
dingungen« ganz oben, gefolgt von der »Motivierung der Menschen,
sich der technischen Herausforderung zu stellen«. Erst nach dem Ausbau
der Kommunikationsinfrastruktur und der wehrtechnischen Forschung
wurde eine an der internationalen Wettbewerbsfihigkeit orientierte Wei-
terentwicklung der FuE-Kapazititen thematisiert. Die FordermafSnah-
men sollten, wie schon zu Hauffs Zeiten vorgesehen, nicht mehr nur
der »EDV-Industrie« zugutekommen, sondern der breiteren Palette an
IT-Unternechmen. Als gezielten Seitenhieb auf gewerkschaftliche und
sozialdemokratische Vorbehalte gegen die sozialen Folgen von Ratio-
nalisierung und Computerisierung durfte man die Priorititensetzung
verstehen, die Informationstechnik miisse »niichtern unter dem Aspekt
der wirtschaftlichen Zukunftssicherung betrachtet werden, ohne dabei

gesellschaftliche Probleme aus den Augen zu verlieren«.™

179 Wandel (IV A 2) an Referat IV A 4, 27.10.1983, BAK, B 102/258644; Aufzeichnung
IV A 4, 10.11.1983, BAK, B 102/258645 (Zitat).

180 Vermerk von Beauvais tiber ein Gesprich zwischen Lambsdorff und Riesenhuber
am 21.12.1983, 6.1.1984, BAK, B 102/258645; Schomerus (Leiter Abt. IV) an Mi-
nister, 31.1.1984, BAK, B 102/258646; Kahl (IV A 4) an Minister, 9.3.1984, BAK,
B 102/258120 (Zitat).

181 Aufzeichnung Berger (IV A 3), 22.4.1985, BAK, B 102/317831.

182 Konzeption der Bundesregierung zur Forderung der Entwicklung der Mikroelek-
tronik, der Informations- und Kommunikationstechniken, 11.4.1984, BT-Drs.
10/1281, S.3 (Zitate), 37-43. Der Weltmarktvergleich bezieht sich hier auf das
Produktionsvolumen; ebd., S.10f. Zur Férderung der Softwareentwicklung vgl.
Leimbach, Softwarebranche, S. 364-368.

CC BY-SA 4.0 271



https://doi.org/10.14765/zzf.dok-2995

KEINE WENDE?

Das fur die Jahre 1984 bis 1988 formulierte Programm trug einerseits
der wachsenden Verschrinkung verschiedener Industrien Rechnung, die
sich am deutlichsten bei Elektronischer Datenverarbeitung und Kommu-
nikationstechnik zeigte. Zugleich wurden konkrete Innovationsthemen
wie CAD, Mikroperipherik, neue Bauelemente, Industrieroboter oder
Software und der jeweils vorgesehene finanzielle Aufwand benannt. Die
stirkere Marktorientierung driickte sich in der Forderung an die Hoch-
schulen und Forschungsinstitute nach mehr angewandter Forschung und
Kooperationen mit Unternehmen aus. Die Ausgaben des Bundes fiir
Forschung und Entwicklung in der Informationstechnik beliefen sich in
den Jahren 1984-1988 nach Angaben des BMFT auf insgesamt 3,6 Mrd.
DM. Das war zwar eine Erhéhung des Etatpostens um mehrere hundert
Mio. DM jihrlich, bewegte sich aber etwa in den Gréf3enordnungen, die
auch fiir allgemeine Innovationstérderung, Weltraum- oder Umweltfor-
schung aufgebracht wurden.®s

Erginzend sollte auf die Briisseler Forderpolitik im Rahmen des
European Strategic Program on Research in Information Technology
(ESPRIT) zuriickgegriffen werden. ESPRIT war etwa gleichzeitig mit der
Konzeption der Bundesregierung aufgelegt worden und demonstrierte
am deutlichsten die weiter wachsende Bedeutung der von der EG-Kom-
mission vorangetriebenen europiischen Technologiepolitik. Allein im
Jahr 1987 stellte die Gemeinschaft mit 124,5 Mio. ECU (258 Mio. DM) die
finffache Summe der Jahre 1979-1983 fiir die IT-Forschungsforderung
bereit. Ein Grofteil davon floss in das ESPRIT-Programm, fiir das von
1984 bis 1988 insgesamt 750 Mio. ECU, also mehr als 1,5 Mrd. DM, vorge-
sehen waren. Nach dem Vorbild von ESPRIT wurden 1985/86 aufSerdem
Programme fiir die Telekommunikation (RACE), die »Anwendung neuer
Technologien in traditionellen Branchen« (BRITE) und neue Werkstoffe
(EURAM) auf den Weg gebracht, die seit 1986 in den Zustindigkeitsbe-
reich einer eigenen Generaldirektion fiir Telekommunikation, Informa-
tionstechnik und Innovation fielen.'4

183 Eigene Berechnung nach Bundesbericht Forschung 1988, 23.3.1988, BT-
Drs.11/2049, S. 358-361; Faktenbericht 1990 zum Bundesbericht Forschung 1988,
5.4.1990, BT-Drs. 11/6886, S. 346 f. (einschliefSlich Fertigungstechnik). Die Aus-
gaben des Bundes fiir Forschung und Entwicklung in Unternehmen insgesamt
schwankten in den 1980er Jahren zwischen etwa 4,9 und 5,6 Mrd. DM, ohne
einen klaren Trend zu zeigen; ebd., S. 3521.

184 Van Laer, Forschung, S.288, 295ff. Vgl. Warlouzet, Europe, S.125; zu ESPRIT
ausfithrlich Van Laer, Politique, S.220-277. Umrechnungskurs DM/ECU nach
Deutsche Bundesbank, Devisenkursstatistik Juli 2001. Statistisches Beiheft zum
Monatsbericht s/2001, S. 46.
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Analog zur nationalen Industriepolitik pochte die Bundesregierung
gegeniiber der Europdischen Kommission auf die in erster Linie rah-
mensetzende Funktion der Politik. Das schloss Bemithungen um Stan-
dardisierung ein, um die Angebote der europiischen IKT-Hersteller
kompatibel zu machen, wihrend die Haltung zu kostenintensiven neuen
Projekten im Stil von ESPRIT zuriickhaltend blieb.™ Die Auswertung
der ersten Forderperiode, der ein ESPRIT II folgte, fiel jedoch insgesamt
positiv aus. Das Programm bot nicht zuletzt die Chance, nationale
Forderlinien nach Briissel auszulagern, dadurch einen Teil der Kosten
auslindischen Partnern aufzubiirden und dafiir neue Schwerpunkte in
die eigene Konzeption aufzunehmen.8¢

Deren Neuauflage wiederum, ein 1989 vorgelegtes »Zukunftskonzept
Informationstechnike, schrieb ansonsten die Linie der Konzeption von
1984 im Wesentlichen fort. Angesichts der unzweifelhaften gesamtwirt-
schaftlichen Bedeutung der Informationstechnik und der politischen Un-
terstiitzung in den USA und Japan bestand hier zwischen der Industrie,
Wirtschaftsminister Haussmann und Forschungsminister Riesenhuber
grundsitzlich Konsens, dass die »sonst geltenden Vorbehalte gegeniiber
»sektoraler Industriepolitik«« dhnlich wie in der Luftfahrt nachrangig
waren. Die beiden Minister liefen sich iiberdies auf die Einrichtung
eines Gesprichskreises mit Industrievertretern ein, der halbjihrlich tagen
und faktisch den Einfluss der Unternehmen auf die Férderpolitik insti-
tutionalisieren sollte. Anders als im Fall des Flugzeugbaus oder gar der
Stahlindustrie wurde hier also durchaus eine gewisse Verstetigung der

Férderung in einem iiberschaubaren Kostenrahmen betrieben.””

Vom Subventionsabbau zum »Aufbau Ost«

Die sektorale Strukturpolitik folgte auch in den 1980er Jahren branchen-
spezifischen Problemlagen und nicht iibergeordneten industriepoliti-
schen Konzepten. Trotz der programmatischen Aufwertung des Marktes

185 Memorandum der Regierung der Bundesrepublik Deutschland zur Politik der
Europiischen Gemeinschaft auf dem Gebiet der Informations- und Kommu-
nikationstechnik, 15.3.1985, BAK, B 102/285175; Begleitschreiben Bangemann an
den Ratsprisidenten Giulio Andreotti, 26.3.1985, ebd.; Vermerk Berger (IV A 3),
29.3.1985, ebd.

186 Bericht der Bundesregierung {iber das ESPRIT-Programm der Kommission der
Europiischen Gemeinschaften, 13.2.1990, BT-Drs. 11/6428.

187 Vermerk Berger (IV A 3), 2.5.1989, BAK, B 102/361162 (Zitat); dito 26.10.1989 iiber
die zweite Sitzung des Gesprichskreises, ebd.; Zukunftskonzept Informations-
technik, 23.10.1989, BT-Drs. 11/5436, S. 16, 39.
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bekannte sich die konservativ-liberale Koalition im Zweifelsfall zur
Unterstiitzung kriselnder oder zukunftstrichtiger Branchen, was jedoch
mit merklich nachlassendem Interesse an einer systematischen Struktur-
politik einherging. Die Vergabe und der Abbau von Subventionen waren
unter diesen Bedingungen kaum anders vorstellbar denn als Einzelfall-
entscheidung unter der Randbedingung der Haushaltskonsolidierung.
Die Unerfiillbarkeit markiger Forderungen nach »linearem« Subventi-
onsabbau musste schnell jedem klar werden, der sich ernsthaft mit dem
Thema befasste. Solche pauschalen Vorschlige verwiesen daher eher auf
Profilierungsversuche und Mangel an gestalterischer Phantasie denn auf
systematische Uberlegungen zum effizienteren Einsatz des Budgets.
Nach der deutschen Wiedervereinigung machten der baden-wiirt-
tembergische Ministerprisident Lothar Spith und Bundeswirtschafts-
minister Jirgen Mollemann dennoch erneut mit solchen Forderun-
188 obwohl bereits konkrete Riickfithrungen
betrieben wurden. Der Haushaltsentwurf fiir das Jahr 1989 sah noch
einen stetigen Abbau der Finanzhilfen des Bundes von 16,7 Mrd. DM
(1989) auf 13,5 Mrd. DM (1992), also um nominal knapp 7 Prozent jihr-
lich vor. Die Steuervergiinstigungen sollten durch die Beschliisse tiber

gen auf sich aufmerksam,

die Steuerreform um 6,1 Mrd. DM sinken, von denen auf den Bund 2,4
Mrd. DM entfielen.”® Drei Jahre spiter enthielt der Haushaltsentwurf
1992 Finanzhilfen in Hoéhe von 19,6 Mrd. DM, von denen allerdings
etwa 7 Mrd. DM fiir die Umstrukturierung der neuen Bundeslinder
vorgesehen waren. Somit lisst sich bilanzieren, dass die Wiederver-
einigung zwar erhebliche zusitzliche Subventionen verursachte, der
Subventionsabbau im urspriinglichen Bundesgebiet aber durchaus vor-
angetrieben wurde, wie sich das auch im Finanzplan fur die folgenden
Jahre spiegelte.°

Zu erheblichen Teilen war der Riickgang der West-Subventionen
allerdings nicht den eigentlichen Abbaubemiithungen geschuldet, son-
dern wiederum der Wiedervereinigung. Das galt fiir den Wegtall der

188 Rolle (I A1) an Referat I B 3, 6.8.1990, BAK, B 126/121759; Thormihlen (IA1), Line-
arer Subventionsabbau — Vorschlag BM Méllemann, 13.2.1991, BAK, B 126/121760.

189 IA1, Subventionen — Entwicklung und Abbau, 10.8.1988, BAK, B 126/106047.
Laut einer spiteren Quelle belief sich der Abbau von Steuersubventionen 1990
auf 6,9 Mrd. DM, in den Folgejahren war ein hoheres Abbauvolumen zu er-
warten; [A1, Argumentationspapier zum Subventionsabbau, 16.8.1990, BAK,
B 126/121759.

190 IA1, Subventionen und Subventionsabbau, 20.8.1991, BAK, B 126/121760; [ A1,
Entwicklung der Finanzhilfen im Bundeshaushalt, o.D. (mit Begleitschreiben
13.2.1991), ebd.; TA1, Koalitionsbeschliisse zum Subventionsabbau, 18.1.1991,
ebd.; A1, Entwicklung der Subventionen, 22.4.1992, BAK, B 126/121761.
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Transitpauschale ebenso wie fiir die Berlin- und Zonenrandférderung,
denen die politische Legitimationsgrundlage entzogen war und deren
sukzessives Auslaufen bis 1994 die Koalition schon kurz nach der Bun-
destagswahl vom Dezember 1990 beschloss. Andererseits zeichneten sich
schon 1990 zusitzliche Aufwendungen fur das Wohnungswesen ab, wo
sich der bisherige Abbautrend ins Gegenteil verkehrte. Fiir die soziale
Abfederung des anstehenden Strukturwandels in den neuen Bundeslin-
dern, den Wirtschaft und Gesellschaft sehr viel rascher zu absolvieren
hatten als in den alten westdeutschen Industrieregionen, war ebenfalls
mit erheblichen Kosten zu rechnen.™”

Die subventionierte Transformation der ehemaligen DDR-Wirtschaft,
die schliefSlich weit komplizierter und teurer wurde als allgemein erwar-
tet, zeigte zweifellos gewisse Kontinuititen zur Subventionsgeschichte
der »alten« Bundesrepublik. Sie war aber gleichzeitig durch zahlreiche
strukturbedingte und industriepolitische Besonderheiten geprigt, die
hier nicht mehr im Einzelnen darzustellen sind. Zum Ausdruck kamen
diese speziellen Problemlagen unter anderem in den 79,7 Mrd. DM, die
von 1991 bis 1994 {iber die Treuhandanstalt firr die Unterstiitzung zu
privatisierender ostdeutscher Industriebetriebe aufgewandt wurden und
faktisch als Subventionen einzustufen sind, aber nicht unter die Abgren-
zung der Subventionsberichte fielen — das war eine Milliarde mehr als
die gesamten fiir diese Jahre ausgewiesenen Finanzhilfen des Bundes.
Die Verluste von etwa einer viertel Billion DM, die bei der Privatisierung
durch die Treuhandanstalt insgesamt anfielen, sind hingegen als Abwick-
lungskosten der »volkseigenen« Konkursmasse einzuordnen.?

Die Steuervergiinstigungen fiir Unternehmen in Ostdeutschland be-
liefen sich von 1991 bis 1994 auf insgesamt 31,7 Mrd. DM. Branchen-
spezifische Subventionen im Sinne der Subventionsberichterstattung
begiinstigten auch hier vor allem die Landwirtschaft sowie die Deutsche
Reichsbahn und die Wismut GmbH, die den Uranerzbergbau der DDR
abwickelte. Ein dhnlich wie im Westen zu subventionierender Steinkoh-
lenbergbau existierte schon linger nicht mehr, der analog zum Westen
unterstiitzte Schiffbau hatte relativ geringe Bedeutung. Die neuen Lin-

191 TA1, Argumentationspapier zum Subventionsabbau, 16.8.1990, BAK, B 126/121759.

192 Hummel, Subventionen, S.204; vgl. auch Damm, Wende, S. 523 ff. Hummels
Berechnung anhand der Rechnungslegung der Treuhandanstalt folgt der Beihil-
feabgrenzung der Europiischen Kommission; ebd., S. 211 ff. Die Finanzhilfen des
Bundes 1991-1994 beliefen sich auf 78,9 Mrd. DM: eigene Berechnungen nach:
Vierzehnter Subventionsbericht, 26.8.1993, BT-Drs. 12/5580, S. 6; Fiinfzehnter
Subventionsbericht, 1.9.1995, BT-Drs. 13/2230, S.6. Vgl. im Uberblick Ahrens/
Steiner, Wirtschaftskrisen, S. 109-113.

CCBY-SA 4.0 275



https://doi.org/10.14765/zzf.dok-2995

KEINE WENDE?

der profitierten vor allem von giinstigeren Konditionen in der Regional-
férderung, weil sich die historisch gewachsene Subventionslandschaft
nach Osten verschob. Anstelle der Zonenrand- und Berlinférderung
entstand nun fiir das Gebiet der ehemaligen DDR (einschlieSlich West-
Berlins) eine gesonderte regionale Strukturpolitik, die auf gelaufige
Instrumente zuriickgriff — und sehr hiufig westdeutsche Unternehmer
begiinstigte, die in Ostdeutschland investierten.”3 Zum einen wurden den
neuen Lindern bei der Ubertragung der Gemeinschaftsaufgabe »Verbes-
serung der regionalen Wirtschaftsstruktur« wesentlich hohere Maximal-
fordersitze und weitere Sonderkonditionen zugestanden. Zum anderen
wurde mit der Wirtschafts- und Wihrungsunion zum 1. Juli 1990 eine
Investitionszulage von zunichst 12 Prozent fiir Ausriistungsinvestitionen
speziell in Ostdeutschland aufgelegt, deren Hohe in den nichsten Jahren
gesenkt wurde. Hinzu kamen schlief§lich Sonderkonditionen fiir den
Zugang zu den ERP-Krediten der Kreditanstalt fiir Wiederaufbau sowie
zu Existenzgriindungs- und Eigenkapitalhilfeprogrammen des Bundes,
die auf die Forderung kleiner und mittlerer Unternehmen zielten."#

Den forderpolitischen Sonderstatus genieflen die neuen Linder bis in
die Gegenwart, aber sie profitieren natiirlich nicht allein von den 128 Fi-
nanzhilfen des Bundes und den 106 verschiedenen Steuervergiinstigun-
gen, die der aktuelle Subventionsbericht der Bundesregierung auflistet.
Das Verhiltnis der Steuervergiinstigungen zu den Steuereinnahmen lag
in der vergangenen Dekade bei 5 bis 6 Prozent; der Anteil der Finanz-
hilfen an den Ausgaben des Bundes ist mittlerweile, von besonders
krisenhaften Jahren abgesehen, auf etwa 2 Prozent gefallen. Noch immer
aber wird auf die methodischen und praktischen Schwierigkeiten einer
eindeutigen Erfolgskontrolle verwiesen; und noch heute warnen die
Subventionsberichte der Bundesregierung vor der »Gefahr einer sich
verfestigenden Subventionsmentalitdt«.’

193 Hummel, Subventionen, S. 206 ff. Anders als von Damm (Wende, S. s15) behaup-
tet, ldsst sich bereits fiir die Gemeinschaftsaufgabe — deren Beginn hier filschlich
auf 1967 datiert wird — nur sehr bedingt sagen, diese sei »in Ostdeutschland
nahtlos weitergefithrt worden«. Schon gar nicht gilt dies fiir die sektoralen Sub-
ventionen an den Bergbau, wo Damm den westdeutschen Steinkohlenbergbau
mit dem Auslaufen des ostdeutschen Uranerzbergbaus vermengt. Zur Einstellung
des Abbaus der geringen Steinkohlevorkommen vgl. Steiner, Bergbau, S. 322f;
zur anders gestalteten Subventionierung des ostdeutschen Braunkohletagebaus,
wo neben Strompreisgarantien vor allem die Preisgestaltung bei der Privatisierung
relevant war, Lechtenbdhmer u. a., Braunkohle, S. 33-37, A 30-A 38.

194 0. V., Subventionspolitik, S. 955; Toepel, Zusammenwirken, S. 110-123; R6hl/von
Speicher, Ostdeutschland, S. 19-31; Alm, Erfolgskontrolle, S. 33-41.

195 28. Subventionsbericht, 25.8.2021, BT-Drs. 19/32170, S. 10 (Zitat), 17, 54.
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5. Fazit
Der Staat und die Struktur der Wirtschaft

Subventionen zeugten seit den 1950er Jahren von der stindigen Interven-
tion des bundesdeutschen Staates in die Struktur der Wirtschaft. Blicke
man zunichst einmal auf die langfristige quantitative Entwicklung, so
zeigt sich, dass sehr wenige Branchen tiber lange Zeitriume hinweg einen
Grof3teil der Finanzhilfen und Steuervergiinstigungen beziehen konnten.
Dabei handelte es sich zum einen um absteigende Industrien mit markant
riickldufiger Beschiftigtenzahl, wo insbesondere der Steinkohlenbergbau
als mit weitem Abstand grofite Empfingerbranche sowie der Schiffbau
tiber mehrere Jahrzehnte hinweg, die Stahlindustrie hingegen nur tiber
einen deutlich kiirzeren Zeitraum massiv subventioniert wurden. Zum
anderen profitierten mit der Luft- und Raumfahrtindustrie und mit
dem Kernkraftwerksbau hochgradig konzentrierte »Zukunftsindustrien
in dhnlichen Gréflenordnungen wie die Schiffbau- und Stahlindustrie.
Zeitweise flossen aber auch erhebliche Summen in die Informations-
technik. Grofle Branchen mit entsprechenden (oder zumindest fur die
Zukunft erhofften) Beschiftigtenzahlen wurden offenkundig bevorzugt
behandelt. Gerade das Beispiel der Stahlindustrie zeigt jedoch im Ver-
gleich mit dem sehr viel stirker subventionierten Steinkohlenbergbau,
dass langfristige Korrelationen von Subventionen und Arbeitsmarktrele-
vanz die Trends nicht hinreichend erkliren kénnen. Die konkrete Ent-
wicklung einzelner Industrien, unterschiedliche politische Zielsetzungen
und Handlungskontexte waren fiir die Praxis der Strukturpolitik und die
Hohe der Subventionierung wichtiger.

Der historische Branchenvergleich zwingt zu einer Beriicksichtigung
von Akteurskonstellationen und Kontingenzen. So waren die politischen
Reaktionen auf die Krise in der Stahlindustrie, die durch Uberkapazititen
und verschirften internationalen Wettbewerb entstand, selbst innerhalb
der Branche regional differenziert. Die allgemeine Strukturschwiche des
Saarlands bot die Rechtfertigung fiir umfangreiche separate Hilfspro-
gramme. Fiir die west- und norddeutschen Standorte, insbesondere das
Ruhrgebiet, gab es (in Relation zu den Unternehmensgroflen) engere
finanzielle Grenzen und, von speziellen regionalpolitischen Programmen
abgeschen, einen klaren Zeitrahmen, um die Investitionshilfen wahrzu-
nehmen. Uber Umfang und Konditionen der Hilfsprogramme gab es in
beiden Krisenphasen relativ harte Verhandlungen und offen ausgetrage-
nen Dissens mit der Industrie. Die von politischer Seite nachdriicklich
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geforderte Restrukturierung durch Fusionen konnte von den Unter-
nehmen aber letztlich verweigert werden. Hintergrund der von vornhe-
rein begrenzten Subventionsbereitschaft war die im westeuropdischen
Vergleich hohe Wettbewerbsfihigkeit eines Grofiteils der deutschen
Stahlindustrie, die einen relativ geringen Mitteleinsatz erlaubte, wihrend
parallel iiber den Abbau der Wettbewerbsverzerrungen in den anderen
EG-Lindern verhandelt werden konnte. Die europiische Ebene wurde
dadurch, auch aufgrund der speziellen rechtlichen Gegebenheiten, zu
einem zentralen Handlungsfeld der deutschen Industriepolitik.

Bei der Bewiltigung der Stahlkrise war stets klar, dass es wesentlich
um die Verringerung von Uberkapazititen und die Rationalisierung der
Unternehmensstrukturen in einer absteigenden Branche, mithin um den
Abbau einer grofSen Zahl von Arbeitsplitzen gehen musste. Dement-
sprechend wurde die Schaffung von Ersatzarbeitsplitzen im Rahmen der
regionalen Strukturpolitik hier immer mitgedacht. Der Zivilflugzeugbau
hingegen war einer der Hoffnungstriger der Beschiftigungsentwicklung.
Regionalpolitische Argumente wurden zwar von Landespolitikern auch
hier vorgetragen, spielten aber in der Industriepolitik des Bundes, der
die Subventionen fiir Entwicklung, Produktion und Absatz der verschie-
denen Airbus-Modelle allein aufbrachte, nur eine marginale Rolle. Die
Beteiligung am milliardenschweren Airbus-Projekt wurde als nationale
Aufgabe begriffen, weil es sich dabei um eine »Zukunfts«- oder »Fort-
schrittsindustrie« mit vermeintlichen technologischen Riickwirkungen
auf die Gesamtwirtschaft handelte und zugleich um ein »europiisches,
d. h. vor allem deutsch-franzésisches Kooperationsvorhaben von einigem
aullenpolitischen Gewicht. In dieser Branche wurde sehr viel energischer
auf eine Unternehmenskonzentration hingearbeitet als beim Stahl, weil
die Wettbewerbsfihigkeit der im Vergleich zu den USA, Grofibritannien
und Frankreich relativ kleinen Branche, die hohen Markteintrittskosten
und die lange Amortisationszeit von Investitionen es besonders na-
helegten, Groflenvorteile anzustreben. Subventionen wurden von der
Bundesregierung bisweilen sogar genutzt, um Fusionen voranzutreiben,
und in den spiten 1980er Jahren dienten sie als Mitgift, um einen Teil
des kiinftigen Risikos an den Daimler-Benz-Konzern abzugeben. Die
Privatisierung war insofern konsequent, als der extrem hohe Subventio-
nierungsgrad der Airbus-Entwicklung mit denkbar geringer Transparenz
einherging.

Sowohl die Stahl- als auch die Luftfahrtindustrie wurden durch wenige
grofle Unternehmen reprisentiert. Entgegen ordoliberalen Grundpositio-
nen forderte das Wirtschaftsministerium die Konzentration hier sogar
aktiv. Bei der Forderung der »EDV-Industrie« lisst sich das Gegenteil be-
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obachten. Nachdem sich die Subventionierung hier zunichst auf die bei-
den grofen Elektrokonzerne AEG und Siemens und auf die Entwicklung
von groflen Universalrechnern in Konkurrenz mit dem Branchenriesen
IBM konzentriert hatte, erweiterten die Datenverarbeitungs-Programme
der 1970er Jahre den Empfingerkreis auf kleinere Hersteller der Mitt-
leren Datentechnik. Die »amerikanische Herausforderung« wurde hier
also zunichst sozusagen frontal, spiter durch eine Ausweichstrategie
angenommen, die sich aber mittelfristig ebenso wenig als erfolgreich
erwies. Die daraufhin erarbeitete »Konzeption der Bundesregierung zur
Forderung der Entwicklung der Mikroelektronik, der Informations- und
Kommunikationstechniken« trug einerseits dem technologischen Wan-
del hin zur umfassender definierten Informationstechnik Rechnung
und verbreiterte insofern den potenziellen Empfingerkreis von Forder-
geldern, andererseits forderte sie eine verstirkte Marktorientierung der
zu fordernden Projekte. Die Subventionen verteilten sich langfristig auf
entsprechend mehr Unternehmen als in der relativ hoch konzentrierten
Stahlindustrie oder dem oligopolistischen, innerhalb der Bundesrepublik
sogar monopolistischen Airbus-Flugzeugbau.

Die Subventionslandschaft der Bonner Republik ldsst sich mit pau-
schalen Argumenten nur begrenzt erkliren. Die Argumentation mit
Pfadabhingigkeiten erscheint zunichst plausibel fiir den Steinkohlen-
bergbau, wo die Subventionierung in verschiedenen Formen bereits
in den 1950er Jahren begann und tiber die Jahrzehnte ein dreistelliger
Milliardenbetrag zusammenkam. Aber die recht klare Begrenzung der
Hilfen in der Stahlkrise auf einen Bruchteil der Bergbausubventionen
und die eindeutige Absage an eine »Stahl AG« analog zur Ruhrkohle AG
zeigen, dass dieses Argument selbst fiir die Montanindustrie nur begrenzt
tragfahig ist. Ebenso demonstrieren die Schwerpunktverlagerungen in
der Forderung der Computerindustrie, die nicht iiber eine vergleichbare
regionale Verankerung und Tradition verfiigte wie der Ruhrbergbau und
aus ganz anderen Griinden subventioniert wurde, eine erhebliche Lern-
und Reformbereitschaft in den Ministerien. Der sehr spezielle Fall der
Airbus-Forderung schlieflich war zwar iiber lange Zeit durch eine hohe
Subventionsbereitschaft gekennzeichnet, nachdem die Bundesregierung
sich hier in den spiten 1960er Jahren direkt mit einer hohen Summe in
die transnationale Kooperation eingekauft hatte. Doch neben permanen-
ten Bemithungen um Kostensenkung bestand hier in den 1980er Jahren
zumindest die Intention, den Subventionierungspfad durch die Absto-
Sung an Daimler-Benz zu verlassen.

Eine Fokussierung auf allgemeine politische Debatten und Program-
matiken erkldrt daher die konkrete Entwicklung der Subventionen
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ebenso wenig hinreichend wie rein quantitative Korrelationen. Es gab
natiirlich auch keine zentrale Stelle im Regierungsapparat, die dariiber
entschied, welche Branche zu welchem Zweck wie hohe Subventionen
erhalten oder zu welchem Grad subventioniert werden sollte. Die Verga-
be und der Abbau von Subventionen waren Verhandlungssache. Selbst
das Geflige zwischen den beteiligten Ressorts konnte sich dabei verschie-
ben, wie der Kompetenzverlust des Wirtschaftsministeriums gegeniiber
dem Forschungsressort in der Technologiepolitik demonstriert.

Der Begrift »Subventionspolitik«, der sich erst seit den spiten 1970er
Jahren etablierte, wird daher den 6konomischen Zusammenhingen, der
differenzierten Entwicklung und den unterschiedlichen Determinanten
der Subventionsvergabe in so unterschiedlichen Politikfeldern wie Land-
wirtschaft, Wohnungsbau oder eben Industriepolitik nicht hinreichend
gerecht und reproduziert im Grunde eine pauschale Subventionskritik.
Auch die finanzielle Unterstiitzung der Industrie ldsst sich nur sehr
begrenzt — vor allem in der Regionalentwicklung, ansatzweise auch bei
der allgemeinen Forderung von Forschung und Entwicklung — als Ins-
trument einer systematischen, branchen- und regioneniibergreifenden
Strukturpolitik erfassen. Sie erwuchs vielmehr aus dem komplexen Zu-
sammenspiel einer Vielzahl von Akteuren mit unterschiedlichen Interes-
sen. Thre Legitimation bezogen staatliche Unterstiitzungen letztlich aus
dem Einzelfall, der sich nur begrenzt mit anderen Fillen verrechnen lief3.

Entsprechend schwach ausgeprigt war der Zusammenhang von politi-
scher oder wissenschaftlicher Kritik an Subventionen und deren messba-
rer Entwicklung. Um 1960 begannen 6ffentliche und ministerieninterne
Debatten tiber den Umfang staatlicher Subventionen und deren Abbau,
die sukzessive zu einer umfassenden und systematischen, seit 1967 in
zweijahrlichem Abstand vorgelegten Subventionsberichterstattung der
Bundesregierung fithrten. In diesem Kontext lassen sich auch bereits
Zusammenhinge mit der sektoralen und regionalen Strukturpolitik fest-
stellen, die unter anderem in der Aufschliisselung der Finanzhilfen und
Steuervergiinstigungen nach Erhaltungs-, Anpassungs- oder Produk-
tivitdtshilfen zum Ausdruck kamen. Diese im »Gesetz zur Forderung
der Stabilitit und des Wachstums der Wirtschaft« vom Juni 1967, der
Rechtsgrundlage der Subventionsberichte, geforderte Differenzierung
zielte darauf, potenzielle Struktureffekte von Subventionen sichtbar zu
machen und womdglich zu kontrollieren.

Tatsichlichen nahmen die Finanzhilfen und Steuervergiinstigungen
des Bundes in den ersten Jahren der sozial-liberalen Koalition rasch zu.
Ihre Anteile an den Staatsausgaben und am Steueraufkommen sanken
jedoch bereits seit den frithen 1970er Jahren wieder. In dieser relati-
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ven Betrachtung hatte die Haushaltsbelastung durch Subventionen
bereits deutlich an Gewicht verloren, als in den spiten 1970er Jahren
die offentliche Kritik an Subventionen und »Subventionsmentalitit«
anschwoll. Im Zusammentreffen mit dem allmihlichen Schwenk zur
Angebotspolitik und dem zunehmenden Gewicht der Haushaltskon-
solidierung iiberlagerten sich sozial-liberale Kritik an den Defiziten
der Subventionsberichte und konservativ-liberale Kritik an einem kon-
zeptionslosen »Subventionswettlauf«. Forderungen nach Fortentwick-
lung der Subventionsberichte zum Steuerungsinstrument und nach
aussagekriftigen Wirkungsanalysen von Subventionen stieflen jedoch
auf methodische Einwinde des Finanzministeriums, wihrend die Eta-
blierung gesetzlicher Abbauregelungen schon daran scheiterte, dass
diese politische Handlungsspielriume einzuengen drohten. In den
1980er Jahren wiederholt vorgetragene Forderungen nach einem »linea-
ren« Subventionsabbau, einem Subventionsordnungsgesetz oder neuen
Kontrollinstanzen verliefen im Sande und hitten sich wohl auch nicht
als zielfithrend erwiesen.

Insgesamt ldsst sich im politischen Subventionsdiskurs von den 1960er
bis 1980er Jahren eine tendenzielle Verlagerung von der struktur- zur haus-
haltspolitischen Perspektive beobachten, die besonders plakativ in den For-
derungen nach Subventionsabbau »mit dem Rasenmiher« zum Ausdruck
kam. Anders als in den steuerungsoptimistischen 1960er Jahren gedacht,
fungierte die systematische Subventionsberichterstattung dabei eher als
begleitende Dokumentation der Staatsausgaben denn als Instrument einer
aktiven Subventionskontrolle. Stattdessen blieb es bei einem selektiven,
nicht an allgemeine Regeln gebundenen Abbau einzelner Finanzhilfen
und Steuervergiinstigungen. Umfassendere programmatische Hintergriin-
de zeigten sich am ehesten noch dort, wo ein Subventionsabbau, wie bei
den Kiirzungen in der Sparforderung oder in der Wohnungsbauférderung,
letztlich im sozialen Bereich stattfand. Einen sehr begrenzten Zusam-
menhang mit gesamtwirtschaftlichen Steuerungs-, aber auch Konsolidie-
rungsanspriichen hatte hingegen die Subventionierung der Gewerblichen
Wirtschaft, die in absoluten Zahlen seit Mitte der 1970er Jahre leicht
zuriickging, einige Jahre spiter aber wieder deutlich zunahm. Die Leistun-
gen an die Industrie erreichten ihren Hohepunkt — sowohl absolut wie in
Relation zu den gesamten Subventionen — in den 1980er Jahren.

Gegen Ende dieses Jahrzehnts demonstrierten zwar erneute Riick-
ginge der Subventionen insgesamt, das Auslaufen der Stahlhilfen und
der versuchte, wenn auch kostentrichtige Ausstieg aus einem Teil der
Airbus-Unterstiitzung, dass Subventionsabbau auf einigen industriepoli-
tischen Feldern ernsthaft betrieben wurde. In dieselbe Richtung wiesen
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die Abstriche an der Berlin- und Zonenrandférderung im Rahmen der
Steuerreform 1990. Das insgesamt markant gewachsene Gewicht der
Gewerblichen Wirtschaft, das insbesondere auf Leistungen an den Berg-
bau und in der Regionalférderung zuriickzufithren war und ebenfalls
einen Trend der 1970er Jahre fortsetzte, zeugt jedoch von der begrenzten
Umsetzbarkeit marktwirtschaftlicher Vorsitze. Dasselbe gilt fiir den
sinkenden Anteil von »Produktivititshilfen«, also MafSnahmen der Ra-
tionalisierungs- und Innovationsforderung, gegeniiber den Erhaltungs-
subventionen, obwohl erstere politisch ebenso wie wissenschaftlich noch
am chesten zu rechtfertigen schienen, wihrend letztere nicht nur in der
Strukturberichterstattung einhellig verdammt wurden.

Die strukturpolitischen Grundsatzdiskussionen verhielten sich kom-
plementir zur allgemeinen Debatte um die Einhegung oder den gezielten
Einsatz von Subventionen. Die seit Mitte der 1960er Jahre federfiih-
rend im Bundeswirtschaftsministerium erarbeiteten »Grundsitze« der
sektoralen und der regionalen Strukturpolitik waren eine Reaktion auf
zunehmende Rufe nach Staatshilfen, die aus den Anpassungskrisen vor
allem im Steinkohlenbergbau und in der Textilindustrie resultierten.
Zugleich reflektierten sie die Erwartung, dass die insgesamt nachlas-
sende Wachstumsdynamik, der wirtschaftliche Strukturwandel und ein
zunehmender internationaler Wettbewerbsdruck weitere Hilferufe aus
anderen Branchen zur Folge haben wiirde. Daraus ergab sich eine Auf-
wertung der Strukturpolitik zum eigenstindigen, »mesodkonomischen«
Handlungsfeld, die sich allmihlich auch in wirtschaftswissenschaftlichen
Stellungnahmen niederschlug.

Dass die ersten Uberlegungen fiir ein Grundsatzpapier zur sektoralen
Strukturpolitik noch wihrend der Kanzlerschaft Ludwig Erhards entwi-
ckelt wurden, verweist zunichst auf Kontinuititen zu den 1950er Jahren.
Die 1966/68 von der Bundesregierung vorgelegten »Grundsitze« basier-
ten weiterhin stark auf ordoliberalen Vorstellungen von staatlicher Rah-
mensetzung fiir unternehmerisches Handeln als Kernaufgabe der Wirt-
schaftspolitik. Die Grof3e Koalition mit ihrem keynesianisch orientierten
Wirtschaftsminister Karl Schiller betonte ebenfalls die Forderung des
Strukturwandels, nicht die Konservierung nicht mehr wettbewerbsfihi-
ger Industrien als zentrales Ziel einer zeitgemiflen Strukturpolitik, tiber
deren Notwendigkeit grundsitzlich ein fraktionsiibergreifender Konsens
bestand. Schiller strebte jedoch zum einen eine stirkere Verzahnung mit
einer aktiven, systematischen Konjunkturpolitik an, zum anderen eine
starkere Unterstiitzung kapitalintensiver »Fortschrittsindustrien«.

Die Ausformulierung der Strukturpolitik hatte deutliche Beziige zum
parallel entstandenen Konzept der keynesianisch geprigten Globalsteu-
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erung und fugte sich grundsitzlich in den allgemeinen Planungsopti-
mismus dieser Zeit. In diesen Kontext ordneten sich auch die beiden
1969 und 1970 vorgelegten Strukturberichte der Bundesregierung ein,
die gleichermaflen das Interesse wie den Bedarf an einem Ausbau der
Informationsbasis belegten. Hinzu kam eine systematische Neuordnung
der regionalen Strukturpolitik im Rahmen der Bund-Linder-Gemein-
schaftsaufgabe »Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur«. Die
Regionalentwicklung sollte durch eine prizise Beschreibung von For-
dergebieten und Forderzielen sowie die regelmiflige Abstimmung der
Strukturpolitik von Bundes- und Landesregierungen ebenfalls rationaler
gesteuert werden. Das 1969 von Karl Schiller versprochene »progressive
strukturpolitische Gesamtkonzept« allerdings wurde nie ernsthaft in
Angriff genommen.

Wihrend Strukturpolitik um die Mitte der 1970er Jahre als etabliertes
Politikfeld und wissenschaftliches Arbeitsgebiet gelten konnte, kreisten
die Debatten um ihre Weiterentwicklung zum einen um das legitime
Ausmaf$, zum anderen um die Methoden staatlicher Intervention in
unternechmerisches Investitionsverhalten. Diese Diskussionen fanden so-
wohl innerhalb des Wirtschaftsministeriums statt, wo sich Forderungen
nach einer Aufwertung der Industriepolitik bis hin zu einer antizipati-
ven Strukturlenkung oder permanenten »selektiven Angebotssteuerungc«
regten, als auch in der politischen Offentlichkeit, wo sich im sozialde-
mokratisch-gewerkschaftlichen Spektrum der Ruf nach staatlicher In-
vestitionslenkung erhob. Beide Diskursstringe blieben jedoch Randphi-
nomene und konnten sich gegen eine prinzipiell marktwirtschaftliche
Programmatik des Ministeriums und der sozial-liberalen Koalition nicht
durchsetzen. Die Kompromissformel einer »vorausschauenden Struk-
turpolitik« verdeckte letztlich nur die Tatsache, dass industriepolitische
Entscheidungen fallbezogen und nicht im Rahmen eines iibergreifenden
Strukturkonzepts stattfanden und auch stattfinden sollten, um Hand-
lungsspielrdume zu erhalten.

Eine umfassende Planung der Strukturpolitik von der Bundesebene
aus wire auch unter den Bedingungen des bundesdeutschen Foderalis-
mus schwer vorstellbar gewesen. Mit der konjunktur- und wachstums-
politischen Globalsteuerung vergleichbare Ansitze hatte es in der kon-
kreten Strukturpolitik aber ohnehin nie gegeben. Die Desillusionierung
tiber das Potenzial systematischer politischer Steuerung 6konomischer
Prozesse lisst sich auf diesem Feld nur indirekt, nimlich am Nichtzu-
standekommen eines »Gesamtkonzepts« und am Abebben der Debatte
seit der zweiten Hilfte der 1970er Jahre festmachen. Die Kontinuitit
der praktischen Planung, wie sie vor allem in den Rahmenplinen der
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Gemeinschaftsaufgabe »Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruk-
tur« deutlich wurde, ist — dhnlich wie etwa in der Haushaltsplanung —
nicht zu verwechseln mit dem umfassenderen Steuerungsoptimismus
der 1960er Jahre.

Anders als in der Konjunktur- und Wachstumspolitik verlief auch
die fortgesetzte, zugleich eigentiimlich ambivalente »Verwissenschaft-
lichung«. Die Debatte um eine Weiterentwicklung der Strukturpolitik
kreiste wesentlich um eine Verbesserung der Informationsgrundlagen
politischer Entscheidungen. Gerade die Einsicht in die schwierige Pro-
gnostizierbarkeit 6konomischer Strukturentwicklungen legte es nahe,
die Wissensbasis deutlich zu vergroflern. Nachdem die Bundesregierung
1969/70 noch eigene Strukturberichte vorgelegt hatte, wurde diese Auf-
gabe in einem langwierigen Prozess den fiinf groflen wirtschaftswissen-
schaftlichen Forschungsinstituten tibertragen. In dieser neuen Form der
Strukturberichterstattung aber sollten die beauftragten Institute mitei-
nander um die adidquate Definition und Analyse von Strukturwandel
konkurrieren. Anders als im Stabilitdtsgesetz, wo mit dem »magischen
Viereck« die relevanten, wenn auch rivalisierenden Ziele der Wirt-
schaftspolitik immerhin benannt waren, wurde hier scheinbar selbst die
Bestimmung des Gegenstands politischer Intervention der Wissenschaft
tiberantwortet.

Spiter wurde durch die Vergabe spezieller Forschungsthemen die Dif-
ferenzierung regelrecht zum Programm. Dies trug einerseits der Komple-
xitdt des Gegenstands »Strukturwandel« in einer neuen Weise Rechnung.
Da die wissenschaftlichen Vorstellungen tiber Umfang und Zweck akti-
ver Strukturpolitik sich jedoch zwischen den Instituten deutlich unter-
schieden, wurde es andererseits schwieriger, politische Konsequenzen aus
dem Zuwachs an Wissen zu ziehen. Gerade diese scheinbare Paradoxie
wiederum verschaffte diskretionirem Handeln in den Ministerien und
im Bundeskabinett eine Legitimation, denn konkrete Strukturpolitik
wurde natiirlich weiterhin betrieben. In der Rekursivitit der mehrfach
in neuen Berichtsrunden fortgeschriebenen Strukturberichterstattung
16ste sich indirekt zugleich die Debatte um den Einsatz von Struktur-
prognosen auf, die in einem Teil des politischen Spektrums und im Un-
ternehmerlager als Einstieg in die staatliche Investitionsplanung galten.
Die Strukturberichterstattung war damit ein beredter Kompromiss aus
fortbestechendem Interventionsanspruch und gewachsener Distanz ge-
geniiber systematischen Steuerungsansitzen. Die mit dem Wechsel zur
CDU/CSU-FDP-Koalition 1982 einhergehende programmatische Auf-
wertung der Ordnungspolitik und markewirtschaftlicher Mechanismen
lief§ eine systematische Weiterentwicklung der Strukturpolitik — sicht
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man von der regelmifligen Uberarbeitung der Gemeinschaftsaufgabe
»Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur« einmal ab — vollends
tiberfliissig erscheinen.

Das Grundsatzbekenntnis zur Marktwirtschaft und zur Forderung des
Strukturwandels als deren Ergebnis und Voraussetzung lief§ genug Raum
fir die Begriindung spezieller Férderinteressen. Grundsitzlich aber blieb
das Problem, welche Kriterien iiberhaupt industriepolitische Eingriffe
rechtfertigten, ungelost. Parallel dazu lisst sich auch tiber den Koalitions-
wechsel hinweg eine Kontinuitit ordoliberaler Argumente feststellen, die
von einer Verantwortung des Staates fiir die Wirtschaftsentwicklung auf
der »Mesoebene« ausgingen, diese Verantwortung allerdings zunehmend
auf den Markt verlagert sehen wollten. Trotz dieser Akzentverschiebung
kntipfte die neue Regierungskoalition insgesamt in vielen Punkten an
die letzten sozial-liberalen Jahre an. Das gilt fiir den allgemeinen Sub-
ventionsabbau, der in erster Linie zu Lasten von Privathaushalten ging,
ebenso wie fiir die Fortsetzung oder gar den Ausbau von Industriesub-
ventionen. Kontinuitit zeigt sich auch in der Aushandlung der jeweiligen
Subventionspakete und der gezielten Umstrukturierung der Branchen,
die zwischen dem Wirtschafts- und teils dem Forschungsministerium,
den Unternechmensvorstinden sowie in unterschiedlichem Mafle den
Gewerkschaften stattfand. Bei aller Differenziertheit kamen hier doch
stets die tiber Jahrzehnte eingespielten korporatistischen Strukturen zum
Tragen.

Die Geschichte der Strukturpolitik insgesamt und der genauere Blick
auf die Subventionierung einzelner Branchen relativieren jedoch nicht
nur die zeithistorische Zisur des Koalitionswechsels 1982/83. Auch der
hiufig betonte Einschnitt der Olpreiskrise von 1973, allgemein die
Erfahrung der Stagflation und des Versagens der keynesianischen Kon-
junktursteuerung verinderten das Erscheinungsbild der Industriepolitik
nicht wesentlich; die Krisenphinomene vergroflerten auf diesem Feld
ja gerade den Bedarf an politischer Intervention. Die seit den spiten
1960er Jahren giiltigen »Grundsitze« der Strukturpolitik liefSen dabei das
Verhiltnis von Staat und Unternehmen in der bundesdeutschen Markt-
wirtschaft hinreichend offen fiir pragmatisch begriindete Eingriffe, die
nur begrenzt in die vorherrschenden wirtschaftspolitischen Leitbilder
oder in die parteipolitische Konkurrenz einzuordnen waren. Was in der
politischen Rhetorik mitunter wie ein Kampf um die Wirtschaftsord-
nung der Bonner Republik erschien, war ein bestindiges Aushandeln
von Legitimitit und Umfang staatlicher Einflussnahme auf die Struktur

der Wirtschaft.
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