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VORWORT

Acht Jahre sind seit dem Crash an der Wall Street vergangen, und den europédischen Eliten
fehlt immer noch jede Vorstellung davon, wie sie die europdische Wirtschaft zukunftsfest
machen kénnen. Wahrend die Profite der Konzerne wieder ins Unermessliche wachsen und
das Finanzkapital allmahlich seinen Einfluss auf die nationalen Kapitale und seine Stimme in
Brissel zurlickgewinnt, steckt die Realwirtschaft in einer der tiefsten Krisen seit tber einem
halben Jahrhundert. Vor diesem Hintergrund hat die Rosa-Luxemburg-Stiftung gemeinsam
mit Wirtschaftswissenschaftlerinnen, Gewerkschaften, Think tanks und linken Parteien die
Erarbeitung einer progressiven Industriepolitik in Angriff genommen.

Ist es Uberhaupt legitim, sich in Zeiten des Klimawandels und von COP21 mit einer progressiven
Industriepolitik zu befassen? Unsere Antwort lautet ganz klar: ja! Eine wirklich progressive
Industriepolitik muss notwendigerweise ein Pfeiler jeder zuklnftigen nachhaltigen Gesellschaft
sein. Erst eine tatsachlich progressive Industriepolitik bietet die Voraussetzung dafir, dass es in
einem zukUnftig geeinten Europa sozial gerecht zugeht. Nur wenn wir fir unsere Gesellschaften
eine Okologisch nachhaltige Infrastruktur entwickeln und die Kreislaufwirtschaft durchsetzen,
kann es uns gelingen, die Umweltzerstérung zu stoppen. Zudem gilt, dass nur Wirtschaften mit
einem industriellen Sektor ausreichend sichere Arbeitsplatze fir ihre Bevolkerung bereitstellen
konnen. Eine progressive Industriepolitik hat jedoch nicht nur okologischen Imperativen
Rechnung zu tragen, sondern muss sich auch der im Zuge der Krise und des kulturellen Backlashs
gewachsenen Geschlechterungleichheit stellen. Sie muss darlber hinaus anerkennen, dass es
wirkliche Demokratie nur auf Grundlage einer ékonomischen Unabhangigkeit von Blrgerlnnen
geben kann. Nur gute und dauerhafte Arbeitsverhaltnisse verleihen den Blrgerinnen die
Macht sowie die soziopsychologischen Ressourcen, die sie zum Aufbau offener und toleranter
Gesellschaften brauchen. Nur auf Grundlage solcher materieller Voraussetzungen kénnen
Bewegungen, Gewerkschaften und linke Parteien sinnvoll agieren.

Wir haben in den letzten Jahre eine Reihe von Treffen und Tagungen organisiert, auf denen
wir den Status quo der Industriepolitik in verschiedenen européaischen Landern diskutiert
und zusammen Umrisse einer linken Industriepolitik entworfen haben. Unweigerlich flihrten
uns diese Diskussionen zu der Frage des notigen Spielraums fir die Umsetzung einer linken
Industriepolitik, die wir allerdings ohne entsprechende Forschungsarbeit und tiefer gehende
Analyse nicht beantworten kénnen. Ist die Umsetzung einer progressiven Industriepolitik im
derzeitigen rechtlichen Rahmen der EU Uberhaupt denkbar? Ausgehend von diesen Fragen
haben wir die nun vorliegende Studie in Auftrag gegeben, damit sie zentrale Fragen beim
Wiederaufbau der Realwirtschaft in Europa beleuchtet. Diese aufschlussreiche Studie haben
Mario Pianta, Matteo Lucchese und Leopoldo Nascia gemeinsam verfasst und wir bedanken uns
hiermit herzlich fir ihre herausragende Arbeit.

Martin Schirdewan (Leiter des Briisseler Biiros)
Roland Kulke (verantwortlicher Projektmanager)
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KURZFASSUNG

Das Problem. Die mit der Finanzkrise 2008 eingesetzte Transformation der européischen
Volkswirtschaften, die durch die von den EU-Institutionen aufgezwungene Sparpolitik
noch beschleunigt worden ist, hat das Gefélle bei der Wirtschaftskraft, bei Investitionen,
Produktivitat, Beschaftigung und Einkommen in Europa noch weiter verschéarft. Im Zentrum
dieses Prozesses stehen stark voneinander abweichende Entwicklungen in der Industrie und
im privaten Dienstleistungssektor. Die Gruppe der stark in das deutsche Produktionssystem
eingebundenen Volkswirtschaften hat bei der industriellen Fertigung nur begrenzte EinbufRen
erlitten und kehrt gerade wieder auf einen Wachstumskurs zuriick. Die stideuropéaischen
Lander (einschlieBlich Frankreich) haben dagegen einen betrachtlichen Abbau ihrer
Produktionskapazitaten hinnehmen missen und werden wohl zuséatzlich zu einer massiven
Staatsverschuldung weiterhin mit unausgeglichenen Zahlungsbilanzen rechnen missen. Bei
den mittel- und osteuropaischen Volkswirtschaften ist das Bild nicht einheitlich. In einigen
Fallen, die zum Beispiel wie Polen Teil der «Kernzone des deutschen Produktionssystems»
sind, zeigt sich ein schnelles, aber fragiles Wachstum, wahrend andere Volkswirtschaften
unter den okonomischen und sozialen Auswirkungen der lang anhaltenden Rezession
leiden. Es besteht eindeutig die Gefahr einer fortschreitenden Fragmentierung in der EU,
der nicht nur mit veranderten makrodkonomischen Strategien und einem Abschied vom
Austeritatsansatz begegnet werden muss, sondern auch mit dem gezielten Wiederaufbau von
Produktionskapazitaten in den schwacheren Regionen Europas. In Kapitel 1 der vorliegenden
Studie wird das Ausmal dieser Probleme dokumentiert.

Die Zielsetzung. Im Strategiepapier «Europa 2020» und in anderen wichtigen
Grundsatzdokumenten der EU sind deren wirtschaftspolitische Ziele klar dargelegt: der
Ausbau wissensbasierter Wirtschaftszweige und die Starkung der Industrie bei gleichzeitigem
Streben nach 06kologischer Nachhaltigkeit und einer gréReren Konvergenz. Es fehlen aber
wirksame Instrumente, um diese Ziele zu erreichen. Deshalb braucht es eine europaweite
Industriepolitik, die in der Lage ist, die wirtschaftliche Entwicklung auf Aktivitaten zu lenken,
die in 6konomischer Hinsicht winschenswert sind, weil sie die Leistungsfahigkeit der
Wirtschaft verbessern, aber auch in sozialer Hinsicht, weil sie bestehende Bedurfnisse in der
Bevolkerung befriedigen und Ungleichheit reduzieren, in ékologischer Hinsicht, weil sie fir
Nachhaltigkeit sorgen und den Klimawandel aufhalten, sowie in politischer Hinsicht, weil damit
wichtige nationale und europaische Interessen verfolgt werden. Die 6ffentliche Hand kann fiir
die Aufstockung der hierfrr zur Verfligung stehenden Ressourcen sorgen sowie gezielt die
Ausbreitung von solchen Unternehmen und Industrien fordern, die sich durch eine besonders
hohe Lernfahigkeit und technologische Innovationskraft, Produktivitdtssteigerungen,
Grolkenvorteile, Internationalisierung und eine gesteigerte Nachfrage auszeichnen. Zu den
hieraus resultierenden Vorteilen zéhlen ein schnelleres \Wachstum bei der Produktion, den
Einkommen und der Beschéaftigung, eine gesteigerte Wettbewerbsfahigkeit sowie eine
Verbesserung der Qualitat der Wirtschaftstatigkeiten, der Beschéaftigungsverhéltnisse und
der Umweltvertraglichkeit. In Kapitel 2 der vorliegenden Studie skizzieren wir einen Vorschlag
fur eine progressive européische Industriepolitik, der sich auf einen «Dekalog» von Prinzipien



stltzt, und erlautern deren Grundlogik. Ferner werden eine Reihe von zu diesem Zweck
zu ergreifenden wirtschaftspolitischen MafRnahmen vorgestellt sowie Instrumente zu ihrer
Umsetzung.

Der politische Spielraum. Wie sieht der politische Spielraum in Europa flr eine aktive
Industriepolitik aus? Der derzeitige institutionelle Rahmen der EU ist kaum geeignet, um
die bestehenden Herausforderungen anzugehen und die daflir bendtigten politischen
Instrumente bereitzustellen. Wirksame MalRnahmen werden durch eine Reihe von Vorgaben
und spezifischen Herangehensweisen verhindert, darunter Regeln zur Herstellung eines
freien Wettbewerbs und zu staatlichen Beihilfen, die Abhéngigkeit von Markten bei der
Allokation von produktiven Ressourcen, die Beschrankung, Strukturmittelfonds nur fir
solche Malinahmen verwenden zu dirfen — wie etwa Infrastruktur und Bildung —, die nicht
ausreichend sind, um in benachteiligten Regionen neue Wirtschaftskraft entstehen zu lassen,
und die auf EU-Ebene begrenzten Ressourcen fir eine wirkliche Industriepolitik. In den
vergangenen Jahren lassen sich jedoch bei der européischen Industriepolitik wesentliche
Anderungen erkennen, die unter anderem in der Leitinitiative «Eine integrierte Industriepolitik
fur das Zeitalter der Globalisierung», in der Ausrichtung auf eine «smarte Spezialisierung»
und im Européischen Fonds fir strategische Investitionen zum Ausdruck kommen. Kapitel 3
der vorliegenden Studie befasst sich mit dem politischen Raum, den diese EU-Vorgaben und
-Rahmenbedingungen erdffnen.

Der Vorschlag. Aufbauend auf dieser Analyse wird in Kapitel 4 ein Vorschlag fir eine
europaische Industriepolitik unterbreitet, der weit Gber herkdommliche Anséatze hinausgeht.
Dieser Vorschlag fordert eine europaweite Industriepolitik, die weitaus umfassender ist
als alle bisherigen nationalen Mafinahmen und Programme. Es wird vorgeschlagen, jedes
Jahrzehnt zwei Prozent des Bruttoinlandsprodukts Europas (ungefdhr 260 Milliarden Euro)
zu mobilisieren und mit der Einflhrung einer «goldenen Regel» zur Erleichterung von
Investitionen der 6ffentlichen Hand einen gréf3eren politischen Spielraum auch auf nationaler
Ebene zu schaffen. Ein entscheidendes Ziel dieser Politik ist es, die ©konomischen und
sozialen Unterschiede zwischen dem Zentrum Europas und dessen Peripherie zu minimieren.
Daher sollten die Ressourcen einer solchen européischen Industriepolitik auf schwéchere
Regionen und Lander konzentriert werden.



Der Europaische Rat und das Europédische Parlament sollten bei der Gestaltung der Indus-
triepolitik eine Schllisselrolle spielen. Hier soll eine 6ffentliche Auseinandersetzung und
Abwagung uber deren Ziele und Instrumente stattfinden. Wichtige Instrumente der Industrie-
politik sind 6ffentliche Investitionsprogramme, staatseigene oder kommunale Betriebe, die
gezielte Forderung von Privatunternehmen und missionsorientierte Innovationsprogramme.
Dabei sollte das Hauptaugenmerk auf der Frage der Umweltvertraglichkeit, auf geeigneten
Anwendungen von Informations- und Kommunikationstechnologien (IKT), dem Gesundheits-
wesen und anderen Offentlichen sozialen Dienstleistungen liegen. Das Ziel ist, innovative
und leistungsstarke neue Wirtschaftszweige zu fordern, in denen hoch qualifizierte und gut
bezahlte Arbeitsplatze entstehen.

Diese europaweite Industriepolitik ist mit Mitteln aus EU-Fonds (oder zumindest mit Mitteln,
die fur die Lander der Eurozone zur Verfligung stehen) zu finanzieren, wobei die Europaische
Zentralbank (EZB) in vielerlei Hinsicht eine wichtige Rolle einnehmen sollte. Es wird
offentliches Kapital bendétigt, um langfristige Risikokapitalinvestitionen zu tatigen, die von den
Finanzmarkten vernachlassigt werden.

Erste konkrete Schritte in diese Richtung kdnnten analog zum Europdischen Fonds
fur strategische Investitionen (EFSI) mithilfe der Europaischen Investitionsbank (EIB)
erfolgen, mittelfristig wére aber eine 6ffentliche Investitionsbank erforderlich. Européische
Industriepolitik sollte auf nationaler und regionaler Ebene umgesetzt werden, mit dem
Bemihen, diesen Prozess moglichst von «unten nach oben», transparent und demokratisch
zu gestalten.

Damit diese Industriepolitik erfolgreich sein kann, bedarf es eines neuen Kontroll- und
Governance-Systems flr die Wirtschaft und muss ein politischer und gesellschaftlicher
Konsens dariber hergestellt werden, wie die européischen Volkswirtschaften neu aufgebaut
und gestaltet werden sollen. Davon, ob und wie das gelingt, hdngt vermutlich maRgeblich die
Zukunft Europas ab. Denn nur so kann die ékonomische Stagnation beendet werden, werden
neue gut bezahlte Arbeitsplatze dort entstehen, wo sie besonders gebraucht werden, werden
der Zusammenhalt in der EU und die staatliche Handlungsfahigkeit gestérkt und werden wir
Fortschritte erzielen auf dem Weg hin zu einer ékologischen Transformation Europas und zu
mehr Demokratie bei wirtschaftlichen Entscheidungsprozessen.
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AUSWIRKUNGEN DER KRISE AUF EUROPAS INDUSTRIE

Die Krise von 2008 hat die weltweite Industrielandschaft durcheinandergewirbelt und den
industriellen Niedergang in Europa vorangetrieben. Abbildung 1 zeigt die Verdnderung der
Anteile der weltweiten industriellen Wertschépfung von 2008 bis 2013. Uber funf Jahre
wuchs Chinas Anteil von 14,8 auf 23,2 Prozent (+8,4 Prozentpunkte), gleichzeitig fiel Europas
Anteil von 32,2 auf 24,9 Prozent (-7,4 Prozentpunkte), wobei Deutschland ein Minus von 1,3
Punkten zu verzeichnen hatte. Die USA und Japan verloren 1,1 bzw. 1,8 Prozentpunkte. Der
Ruckgang von Europas Anteil erklart sich vor allem mit dem wirtschaftlichen Erstarken Chinas
und anderer asiatischer Lander.

Abbildung 2 zeigt die divergierenden Entwicklungen in den EU-Léndern in Bezug auf die
industrielle Entwicklung von Januar 2008 bis Dezember 2015, wobei die Volkswirtschaften im
Osten ein rapides Wachstum aufweisen und Deutschland eine stabile Entwicklung zeigt. In
Grof3britannien und Frankreich fallt die Bilanz schlechter aus und insbesondere die slideuropé-
ischen Lander haben massive EinbufRen bei der Industrieproduktion in Kauf nehmen missen.
In der gesamten EU liegt der Anteil des industriellen Sektors an der Gesamtwirtschaft jetzt
fast 10 Prozent niedriger als zu Beginn der Krise.

Abbildung 3 zeichnet die Entwicklung der industriellen Produktion zwischen 2008 und 2015
in den wichtigsten europdischen Landern nach. Zieht man die Daten der gesamten EU heran,
so ist eine Rickkehr der Industrieproduktion auf das Vorkrisenniveau bislang nicht gelungen.
Deutschland hat sich von der Krise von 2008 deutlich erholt, Polen konnte die Produktion
sogar massiv um rund 34 Prozent steigern. In Frankreich ist die Produktion um 15 Prozent
zurlickgegangen. In ltalien und Spanien waren die EinbuRen noch dramatischer und lagen bei
etwa 25 Prozent, wobei in Spanien in den letzten zwei Jahren eine leichte Verbesserung zu
erkennen ist. Die Kombination aus gesamtwirtschaftlicher Stagnation und einer rlicklaufigen
industriellen Entwicklung hat weitreichende Konsequenzen. Da die Industrie ihre Rolle als
wichtiger Arbeitgeber insbesondere fir Beschaftigte mit mittleren Qualifikationen verliert,
haben wir es mit einer immer schwerer zu bekampfenden Arbeitslosigkeit, Lohnsenkungen
sowie zunehmenden Einkommensunterschieden und steigender Armut zu tun.

WELTWEITE ANTEILE AN DER WERTSCHOPFUNG IM INDUSTRIELLEN SEKTOR 2013
UND VERANDERUNGEN IN PROZENTPUNKTEN IM ZEITRAUM 2008 BIS 2013

. ABB. 1
Asia (including China and Japan) 46.4% I 8,4
China 23.2% 7_ 8,4
Africa 1.9% o3
Oceania 1.1% 7\ 0,0
United States 17.6% -1,1 .
Germany 6.3% -1,3 i
America (including United States) 25.7% -1,4 -
Japan 7.8% -1,8 .

Europe (including Germany) 24.9%  -7,4 I

Jahresdaten in US-Dollar zu aktuellen Preisen und Wechselkursen in Millionen.
Quelle: UNCTAD: Economic Trends, National accounts.




INDEX DER PRODUKTION IM INDUSTRIELLEN SEKTOR IN DEN 28 EU-LANDERN —
PROZENTUALE ENTWICKLUNG VON JANUAR 2008 BIS DEZEMBER 2015
(ODER DEM LETZTEN VERFUGBAREN MONAT)
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Monatsdaten, saison- und arbeitstagbereinigt.
Quelle: Eurostat: Konjunkturstatistiken, Industrie.

INDEX DER PRODUKTION IM INDUSTRIELLEN SEKTOR IN DEN 28 EU-LANDERN UND IN
AUSGESUCHTEN EUROPAISCHEN VOLKSWIRTSCHAFTEN, JANUAR 2008 = 100

ABB. 3

140 |

130
,.,V\//\A/ —— European Union
120

— France

10 —  Germany
—  ltal
100 N //W AN y
9% /\,/" s —~<e| — Poland
% b~ — Spain
80 - N W;’;? United Kingdom
70 ~—~——

60 - 2008 2009 2010 20m 2012 2013 2014 2015

Monatsdaten, saison- und arbeitstagbereinigt.
Quelle: Eurostat: Konjunkturstatistiken, Industrie.

Tabelle 1 bietet eine systematischere Darstellung des industriellen Wandels. Hier wurde der
Index der Industrieproduktion in der verarbeitenden Industrie mit der Arbeitslosenquote von
Jugendlichen verknilpft. Der Wert der Industrieproduktion im Jahr 2008 ist mit 100 ange-
geben. Dem Index von Deutschland, Osterreich und den Niederlanden von 2015 zufolge
haben diese Lander wahrend der Rezession geringe Einbrliche erlitten und sind dann zum
Niveau der Vorkrisenzeit zurtickgekehrt. In den letzten zwei Jahren verzeichneten Polen und
Irland ein starkes Wirtschaftswachstum und erzielten Fortschritte, die sich in einem Index von
jeweils 134 und 145 niederschlagen. Die meisten Lander in Mittel- und Nordeuropa haben
sich dagegen von der Krise nicht erholt. Stideuropa verzeichnete dramatische Verluste bei der




Industrieproduktion: 2015 lagen die Werte fir Portugal bei 92, fur Italien bei 79, fir Spanien
bei 80 und fir Griechenland bei 74. Im Zuge der anhaltenden Krise gingen in den meisten
Industriebranchen und Landern die Produktionskapazitdten zurlick, wobei in der sldlichen
«Peripherie» die groRten Verwerfungen stattfanden.

Eine é&hnlich extreme Polarisierung ist bei der Arbeitslosenquote von Jugendlichen zu
beobachten, deren Veranderung nicht nur die Einstiegschancen von Berufsanfangerinnen
widerspiegelt, sondern auch die Strukturmerkmale der jeweiligen Gesellschaften und ihrer
Arbeitsmarkte. Zwischen 2008 und 2015 lasst sich ein Riickgang der Jugendarbeitslosig-
keit von 3,1 Prozentpunkten in Deutschland und ein leichter Anstieg der Anzahl jugendlicher
Arbeitsloser (unter 25 Jahren) in Osterreich und den Niederlanden feststellen. Trotz einer
Ausweitung der Industrieproduktion stieg in Polen und Irland die Jugendarbeitslosigkeit.
Mittel- und nordeuropéische Lander verzeichneten ebenfalls einen leichten Anstieg, 2014 und
2015 lag dort die Quote zwischen 10 und 25 Prozent. Die Auswirkungen der Krise flihrten
jedoch in den stideuropéaischen Landern zu einem starken Anstieg der Jugendarbeitslosigkeit
von zwischen 10 und 30 Prozentpunkten. Dabei erreichte Griechenland 2014 einen Spitzen-
wert von 52,4 Prozent, das ist mehr als das Siebenfache des Wertes in Deutschland.

INDUSTRIELLE PRODUKTION UND JUGENDARBEITSLOSIGKEIT IN EUROPA

TAB. 1
Industrial Production - Youth Unempl. rate Youth Unempl. rate
Countries Manufacturing (Nace C) (Less than 25 years) (Less than 25 years)
2015 volume index of
production (annual data) Change in %

*2014 2008 = 100 2008 - 2015 % in 2015
Germany 102 -3.1 7.3

Austria* 102 1.8 10.3
Netherlands* 100 4.1 12.7

Poland 134 3.7 20.9

Ireland 145 7.3 20.6
Denmark 99 2.6 10.6

Finland 80 5.9 22.4

Sweden 82 0.2 20.4

France 89 6.1 25.1

United Kingdom* 97 1.9 16.9

[taly* 79 21.5 42.7

Portugal 92 10.4 32

Spain 80 23.8 48.3

Greece* 74 30.5 2.4

Quelle: Eurostat, Konjunkturstatistik, Industrie und Arbeitskrafteerhebung.




Was sind die Ursachen fiir diese Polarisierung in Europa? Wenn wir uns Abbildung 4 ansehen,
die die Umsatze des industriellen Sektors der wichtigsten europaischen Lander nach in- und
auslandischen Absatzmarkten getrennt ausweist, stellen wir fest, dass das Inlandsgeschaft
fur den Rickgang verantwortlich ist. Der Einbruch bei der Binnennachfrage, der sich durch
die Sparpolitik noch verscharft hat, scheint die Hauptursache fir die ricklaufige industrielle
Produktionstatigkeit zu sein. Dagegen fiel die Entwicklung der im Exportgeschaft erzielten
Umsétze fur Deutschland und andere Lander recht ahnlich aus. Wahrend diese 2009 starker
als die Inlandsumsatze zurtickgingen, kam es danach zu einer kontinuierlichen Steigerung bis
Ende 2015. Mit anderen Worten: Der Einbruch bei der industriellen Fertigung war im Wesent-
lichen nicht das Ergebnis der Verschlechterung der Wettbewerbsfahigkeit dieser Lander im
Zuge des sich ausbreitenden Welthandels. So konnten europaische Betriebe, die schwerpunkt-
maf3ig fur auslandische Markte produzieren, ihren Umsatz steigern und ihre wirtschaftliche
und finanzielle Position festigen. Verantwortlich fir den dramatischen Umsatzeinbruch sind
die vom Binnenmarkt abhangigen Unternehmen bzw. die dort drastisch gesunkene Nach-
frage. Dies erklart die unterschiedlichen Dynamiken der «starken» Volkswirtschaften, die sich
rund um Deutschland gruppieren, und der «schwachen» Volkswirtschaften Slideuropas.

GESAMTUMSATZ IM INDUSTRIELLEN SEKTOR (INLANDISCHER MARKT UND AUSLANDISCHE
MARKTE) FUR AUSGEWAHLTE EUROPAISCHE VOLKSWIRTSCHAFTEN, JANUAR 2008 = 100
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Monatsdaten, saison- und arbeitstagbereinigt.
Quelle: Eurostat: Kurzfristige Wirtschaftsstatistiken, Industrie.

Fir schwéachere Lander konnte dieser Produktionsriickgang tief reichende und langfristige
negative Konsequenzen nach sich ziehen. Selbst wenn die Binnennachfrage irgendwann
wieder steigen sollte, hatte der Abbau bei den nationalen Produktionskapazitaten einen deutli-
chen Anstieg von endglltigen und Vorleistungsimporten zur Folge. Daraus kdnnten sich recht
bald erhebliche Handelsungleichgewichte ergeben, die durch grofRere Kapitalzuflisse sowie
die Ausweitung der privaten und 6ffentlichen Verschuldung in Landern mit Leistungsbilanz-
defiziten kompensiert werden missten und mit noch groReren Asymmetrien innerhalb der
EU und dem erhohten Risiko finanzieller Instabilitidt einhergingen. Jiingsten Studien zufolge




ist eine der mal3geblichen Entwicklungen in Europa die Herausbildung einer «Kernzone des
deutschen Produktionssystems», wobei die deutsche Industrie verstarkt auf Zulieferbetriebe
aus Landern zurlckgreift, die sich wie ein Ring um Deutschland herum gruppieren, darunter
Osterreich, die Niederlande, andere nordische Lander, Polen, die Tschechische Republik, die
Slowakei, Ungarn und andere mittel- und osteuropaische Lander sowie Norditalien.!

Von daher tendieren internationale Produktionssysteme immer starker zu hierarchischen und
konzentrierten Strukturen. Flihrende Unternehmen bauen ihre oligopolistische Marktmacht
aus und kontrollieren ein groferes Netzwerk von Outsourcing- und Offshoring-Aktivitdten,
die auf eine groRere Anzahl von Landern verteilt sind. In den Landern, die der «Peripherie»
zugeordnet werden, finden wir nur sehr wenige auf die globalen Markte ausgerichtete rele-
vante Unternehmen, zugleich geraten immer mehr ihrer wichtigen nationalen Firmen unter
die Kontrolle auslandischer Investoren, von denen kaum zu erwarten ist, dass sie sich beson-
ders engagieren werden, um bei auftretenden Problemen die Produktion in diesen peripheren
Landern aufrechtzuerhalten, die Beschaftigten zu schitzen sowie in die Verbesserung des
Forschungs- und Entwicklungsbereichs und der Geschéaftsflihrung zu investieren.

DER FALL SUDEUROPA

Italien, Spanien, Portugal und Griechenland wurden von der Krise der Industrie besonders
schwer getroffen. In den letzten zwei Jahren waren in einigen dieser Lander Verbesserungen
zu verzeichnen, eine wirkliche Erholung von den Einbriichen im industriellen Sektor ist jedoch
noch lange nicht in Sicht.

Italien. Die italienische Wirtschaft hat in Europa an Einfluss verloren und ihr Bruttoinlandspro-
dukt pro Kopf ist unter den EU-Durchschnitt gefallen. Ebenso haben regionale Ungleichheiten
zugenommen, wobei der Slden ltaliens besonders ins Hintertreffen geraten ist. Die
landesweite Arbeitslosenquote stieg zwischen 2008 und 2015 von 6 auf 11,5 Prozent, die
Jugendarbeitslosigkeit hat 40 Prozent erreicht und die Gesamtbeschéaftigung ist zuriick auf
dem Niveau von 2005.

Die Krise hat sich besonders negativ auf das produzierende Gewerbe in ltalien ausgewirkt.
2015 lag der Wert der Industrieproduktion 20 Prozent unter dem Vorkrisenniveau. 2014
hinkten die Gesamtinvestitionen (zu konstanten Preisen) im industriellen Sektor immer noch
28 Prozent dem Stand von 2008 hinterher. Im vergangenen Jahr kam es zu einer Steigerung
des Produktionsvolumens von 0,9 Prozent, allerdings konnten hiervon nicht alle Branchen
profitieren. Betrachtet man die Entwicklung unter dem Gesichtspunkt des technologischen
Einsatzes, so geht der industrielle Niedergang in ltalien vor allem auf starke EinbuRen in den
Produktionssektoren mit hohem und mittlerem Technologieniveau (von April 2008 bis Juli
2015 -29 bzw. -32 Prozent) zurlck, wahrend der Rickgang in Sektoren mit niedrigem Tech-
nologieniveau weniger drastisch ausfiel (-19 Prozent) und sich der in den Hightech-Sektoren

1 Vgl. Stoéllinger et al. (2013). Analysen zur jingsten Entwicklung der europdischen Industrie und in
Produktionsnetzwerken finden sich bei Simonazzi et. al (2013), Reinstaller et al. (2013), Amador et al. (2013),
Aiginger (2014), Pianta (2014) sowie Cirillo/Guarascio (2015).



in Grenzen halt (-2 Prozent). Die Letzteren haben jedoch nur einen Anteil von ungeféhr 9
Prozent an der gesamten industriellen Wertschopfung und beschéaftigten nur 6 Prozent aller
Arbeitnehmerlinnen in Italien (Angaben entsprechen Vollzeitdquivalenten fur das Jahr 2013;
vgl. Lucchese et al. 2016).

Spanien. Auch Spanien wurde von der Krise schwer getroffen. Von 2008 bis 2013 fiel hier
das Bruttoinlandsprodukt pro Kopf um 600 Euro (wahrend das durchschnittliche Pro-Kopf-BIP
in den 28 EU-Mitgliedslandern um etwa 700 Euro gestiegen ist). Auch wenn 2015 eine deut-
liche Erholung des BIP erfolgte, liegt die Arbeitslosenquote bei 24,4 Prozent (Stand: 2014).
Der Index der industriellen Produktion verzeichnete gegenlber 2008 einen Rickgang von
20 Prozent, aber in den vergangenen zwei Jahren hat die Produktion in den meisten Branchen
wieder zugelegt.

Portugal. Seit 2008 ist das Bruttoinlandsprodukt in fast jedem Jahr gesunken. 2014 erreichte
die Jugendarbeitslosigkeit hier 34,7 Prozent, gleichzeitig schritt die Verarmung fort. Durch
die Krise ist der Output der zuvor schon krankelnden inldndischen Industrie um 8 Prozent
zurlickgegangen.

Griechenland. Nachdem Griechenland jahrelang ein Wachstum ber dem EU-Durchschnitt
aufwies, befindet sich seine Wirtschaft seit 2008 in einer tiefen Rezession. Seit 2008 ist
das Bruttoinlandsprodukt pro Kopf um 24 Prozent gefallen. Rezession und Sparprogramme
haben die bescheidene Basis des industriellen Sektors des Landes drastisch schrumpfen
lassen: Das Produktionsvolumen ist um etwa 25 Prozent gesunken. Manche Sektoren zeigten
in den letzten zwei Jahren weiterhin starke Einbriiche, obwohl der Produktionsvolumenindex
in diesem Zeitraum eine Steigerung von 3 Prozent anzeigt.

Vor diesem Hintergrund besteht die Herausforderung fir die Industrie in Stdeuropa
schlichtweg darin, zu Uberleben und Gberhaupt noch als Player in Europa wahrgenommen zu
werden. Daflir bedarf es einer aktiven Wirtschaftspolitik, mit der die vorhandenen Industrien
und Produktionskapazitdten geschitzt und gegebenenfalls neu aufgebaut werden kénnen.

In einem Europa, in dem nach wie vor eine Austeritatspolitik dominiert, werden private
Investitionen durch die zu erwartende niedrige Nachfrage von Unternehmen weiterhin
abgeschreckt, was die weltweiten Exporttatigkeiten abgebremst hat. Angesichts dieser
Rahmenbedingungen wird sich in Europa wahrscheinlich eine zunehmend polarisierte
Struktur von industriellen Ansiedlungen und Aktivitdten herausbilden: «Schwache» Lander,
Regionen, Industrien und Unternehmen werden noch weiter geschwacht werden, aber eine
gesunkene Nachfrage kdnnte sich ebenfalls negativ auf das «Zentrum» auswirken, sodass am
Ende alle Lander davon tangiert wéren, weil insgesamt die Fahigkeit in Europa, neue Tech-
nologien zu entwickeln und neue wirtschaftliche Bereiche zu erschlieRen, in Mitleidenschaft
gezogen wirde. Ohne Wachstum dUrfte ein konomischer Wandel noch schwerer fallen. Es
konnte passieren, dass ganz Europa steckenbleibt auf seinem traditionellen Wirtschaftskurs
— gekennzeichnet durch schwachelnde Markte, massive Umweltbelastungen, kosmeti-
sche MaRnahmen zur Zuriickdrangung des Klimawandels und zunehmende Ungleichheit —,
wahrend sich andere Industrie- und Schwellenlander, unterstlitzt durch eine dynamischere



Nachfrageentwicklung, ihre Okonomien woméglich rascher auf neue Wissensanwendungen,
neue Produkte, Verfahren und neue Beschaftigungsformen umstellen kénnen. Es wiirde
damit auf jeden Fall schwieriger werden, die Zielmarken des Wirtschaftsprogramms «Europa
2020» zu erreichen, und es wirde eine groRe Chance vertan, in Europa einen neuen Weg
zu beschreiten, um auf der Grundlage von umweltfreundlichen Wirtschaftsaktivitdten neues
Wachstum zu generieren und mehr soziale Gerechtigkeit durchzusetzen.

AUFSCHWUNG UND NIEDERGANG
DER INDUSTRIEPOLITIK IN EUROPA

Das allgemeine Wirtschaftswachstum in Europa nach dem Zweiten Weltkrieg war nicht zuletzt
das Ergebnis einer gezielten und umfassenden Industriepolitik. Die Ziele dieser Politik waren
die Forderung von Produktionsstandorten in den aufstrebenden Industrien der 1950er und
1960er Jahre — Stahl, Automobile und Chemie (die typischen «fordistischen» Produktions-
sektoren). In den 1970er Jahren kamen die Branchen Elektronik, Luftfahrt und Biotechnologie
hinzu. Zugleich sorgte die Industriepolitik fir den Ausbau der Telekommunikations- und
Verkehrsnetze, das heiRt die entscheidende Infrastruktur fir moderne Volkswirtschaften,
und stellte eine stabile Energieversorgung sicher, was gerade flr Industrielander mit wenigen
eigenen Ressourcen in diesem Bereich unerladsslich ist. Auf der nationalen Ebene kam dabei
staatseigenen Betrieben eine weitreichende Bedeutung zu, Privatunternehmen wurden mit
offentlichen Subventionen unterstitzt und es wurden Fordertopfe fir Forschung und Entwick-
lung (FUE) eingerichtet. Zu den weiteren Instrumenten und Steuerungsmitteln gehdrten die
offentliche Auftragsvergabe, MaRnahmen zum Schutz der inldndischen Mérkte sowie spezi-
elle Fordermittel fur die Grindung neuer Unternehmen, die Anwendung neuer Technologien
und die Entwicklung wichtiger neuer Produkte. Auf der europdischen Ebene markierten die
ersten Schritte in Richtung europaischer Integration — wie die Griindung der Européischen
Gemeinschaft fir Kohle und Stahl (EGKS) 1951 und die 1957 geschaffene Freihandelszone fir
das Gros von Industriegitern aus den sechs urspriinglichen Mitgliedstaaten der Européischen
Wirtschaftsgemeinschaft (EWG), deren schnell wachsende Markte einen hohen Schutz vor
Produkten aus Nicht-EWG-Landern genossen — den Beginn einer eigensténdigen und koordi-
nierten Industriepolitik. Diese entwickelte sich daraufhin Uber den Abschluss verschiedener
zwischenstaatlicher Abkommen weiter, die eine Reihe von Forderinitiativen, Kooperations-
programmen fir FUE und neue Technologien und gemeinsame Regulierungen flr bestimmte
Wirtschaftssektoren vorsahen und auf die Herausbildung erweiterter regionaler Mérkte und
neuer Industrien abzielten. Das Airbus-Konsortium, das in diesem Zusammenhang in Form
eines Gemeinschaftsprojekts von vier européischen Landern ins Leben gerufen wurde, ist
heute der weltgrofite Hersteller von zivil genutzten Flugzeugen.?

2 Einen Uberblick Giber Industriewachstum und -politik in Europa liefern Eichengreen (2008), Geroski (1989), Bianchi/
Labory (2011) und Grabas/Nutzenadel (2014).



DER ERFOLG DER ZIVILEN EUROPAISCHEN LUFTFAHRTINDUSTRIE:

DER FALL AIRBUS

Airbus ist neben Boeing heute der weltweit groRte Hersteller von zivil genutzten Flugzeugen. Seine
Geschichte begann in den 1970er Jahren, als sich in der Luft- und Raumfahrt aktive staatseigene Betriebe
aus Frankreich, Deutschland, GroRbritannien und Spanien zusammenschlossen, um der damaligen
erdriickenden Dominanz der US-amerikanischen Flugzeugproduzenten (Boeing, McDonnell Douglas und
Lockheed) etwas entgegenzusetzen. Laut Auskunft des Unternehmens hat Airbus seit seiner Griindung
Auftrége zum Bau von 16.360 Flugzeugen erhalten, von denen 9.542 hergestellt wurden (8.684 davon
befinden sich aktuell in Betrieb). Airbus beschaftigt in den oben genannten vier Landern insgesamt
63.000 Mitarbeiterlnnen in 16 Werken, betreibt ein Joint Venture in China, ein Entwicklungszentrum
in Russland und verfligt Uber Tochterunternehmen in den USA, in Japan und Indien. In den Landern, in
denen Airbus tétig ist, ist es flhrend im Bereich Forschung und Entwicklung (FuE) und spielt eine wich-
tige Rolle fur spezialisierte Zuliefererbetriebe, Subunternehmen und fir den gesamten Exportsektor.
Airbus steht an der Spitze einer Hightech-Branche, die auch in Bezug auf Arbeitsplatz- und Lohnentwick-
lung von grofRer Bedeutung ist.

Der Erfolg von Airbus ist das Ergebnis einer klaren industriepolitischen Ausrichtung, die hauptsachlich
von der franzésischen und deutschen Regierung festgelegt worden ist. Die beiden Regierungen waren
bereit, den beteiligten staatseigenen Unternehmen ausreichend Startkapital zur Verfligung zu stellen,
das Konsortium dauerhaft zu subventionieren, die Beschaffung und Akquisition von Auftrdgen zum Bau
von Flugzeugen sicherzustellen, MaRnahmen im Bereich FUE zu finanzieren, Exportstrategien zu unter-
stlitzen und das Projekt auf weitere vielfaltige Weise zu fordern. Mit Mitteln einzelner Unternehmen oder
Privatinitiativen hatten die Errungenschaften dieser koordinierten 6ffentlichen Industriepolitik niemals
erreicht werden kénnen.

Die ersten europdischen Kooperationsprojekte hatten bereits in den 1960er Jahren begonnen, die endg(il-
tige Eigentumsstruktur von Airbus wurde aber erst vollstandig 1979 festgelegt. 80 Prozent von Airbus
gehorten damals der European Aeronautic Defence and Space Company (EADS), wobei deren Anteile
zu gleichen Teilen zwischen French Aérospatiale und der Deutschen Airbus GmbH aufgeteilt waren. Das
spanische Staatsunternehmen CASA hatte einen Anteil von 4,2 Prozent, 20 Prozent befanden sich im
Besitz des britischen Unternehmens BAE Systems, dessen Anteile 2006 jedoch verkauft wurden, womit
die Beteiligung von GroRbritannien an Airbus endete.

Zwischen dem zivilen und militarischen Flugzeugbau gab es oft enge Verbindungen. Im Fall von Airbus
fand auch eine begrenzte Produktion fir militarische Zwecke statt, vor allem in Form von Transport-
flugzeugen. Diese Geschaftstatigkeiten sind jetzt in einem anderen Unternehmen gebiindelt, ndmlich
Airbus Defence and Space, wahrend Airbus Helicopters inzwischen die Aufgaben der Eurocopter Group
Ubernommen hat. Vor allem in einer Hinsicht kann Airbus als Erfolgsgeschichte betrachtet werden: Man
entschied, der ErschlieBung von Auftrdgen zum Bau von zivilen Flugzeugen Vorrang gegeniber von
staatlichen Subventionen abhangigen militarischen und Dual-Use-Produktionen zu geben (in den USA
hat man sich eher flir die entgegengesetzte Strategie entschieden).



Airbus zum Erfolg zu fihren war jedoch alles andere als eine einfache Aufgabe. Gerade in der Aufbauphase
gab es ernsthafte betriebswirtschaftliche, technologische, organisatorische und politische Probleme.
Airbus war nahezu von Anbeginn seiner Existenz mit Vorwirfen der Wettbewerbsverzerrung konfron-
tiert, weil das Konsortium staatliche Beihilfen, hauptsachlich in Form von zinsglnstigen Darlehen fir
die Entwicklung neuer Flugzeuge, in Anspruch genommen hat. Airbus verweist darauf, diese Darlehen
immer ordnungsgemal, einschlieRlich aller angefallenen Zinsen und Geblhren, zurlickgezahlt zu haben.
Seinem US-amerikanischen Rivalen Boeing, von dem diese Anwiirfe im Wesentlichen stammen, hielt es
vor, dass die militarischen Auftrage an Boeing genauso eine indirekte staatliche Subvention darstellten.

Dieser Konflikt zwischen der EU und den USA wurde 1992 beigelegt. Man hatte sich darauf verstan-
digt, diese Formen der staatlichen Unterstlitzung einzuschranken. Nach Inkrafttreten der Regularien der
Welthandelsorganisation (WTO) riefen die am Konflikt beteiligten Unternehmen das von der WTO einge-
richtete Schlichtungsgremium an, das 2010 und 2011 befand, Airbus habe tatsachlich von unzuldssigen
Subventionen in Form von staatlichen Darlehen unter den marktiblichen Zinssétzen profitiert. Aber auch
Boing in den USA, so ein weiteres Urteil von 2011, habe vorschriftswidrige Unterstiitzung von lokalen
und bundesstaatlichen Behorden erhalten, die gegen WTO-Regeln verstieRen. Diese Félle zeigen, in
welchem Umfang Vertrage zur Regulierung des sogenannten Freihandels und freien Wettbewerbs den
Spielraum flr eine aktive Industriepolitik reduzieren und Hindernisse errichten kénnen, die nur mit politi-
schem Willen zu Uberwinden sind. ®

3 Vgl. Thornton (1995) sowie Q&A: Boeing and Airbus, in: BBC News, 7.10.2004, unter: www.airbus.com.



DIE INSTRUMENTE, AUF DIE MAN SICH IN EUROPA ZUR FORDERUNG DER IN-

DUSTRIE GEEINIGT HATTE, LASSEN SICH FOLGENDERMASSEN ZUSAMMEN-

FASSEN:

a) Grindung oder Ausweitung der Reichweite von staatseigenen Unternehmen in
strategisch wichtigen Industriesektoren, Ausbau von wichtigen Infrastrukturen und
nattrlichen Monopolen.

b) Gezielte Unterstltzung von Privatunternehmen durch finanzielle Hilfen, 6ffentliche
Subventionen und Fordermittel fir Mafinahmen im Bereich FUE und Investitionen
sowie Ausbau der von Unternehmen bendtigten Infrastruktur, um sicherzustellen,
dass ein GroRteil der Nachfrage in den wachstumsstarken Industriesektoren von
einheimischen Herstellern befriedigt werden kann.

c) Protektionistische Malinahmen zum Schutz von im Aufbau befindlichen Branchen
(darunter freiwillige Ausfuhrbeschrankungen, so wie etwa beim Export von Autos von
Europa nach Japan und umgekehrt) sowie Steuerung des Handels etwa in Form von
zwischenstaatlichen Verhandlungen ber die Offnung von ausgewahiten Markten, um
somit das Wachstum neuer Industriezweige zu fordern.

d) Vergabe offentlicher Auftrage fir die Herstellung und Weiterentwicklung von High-
tech-Produkten, um eine Nachfragedynamik in neuen Industriezweigen in Gang zu
setzen. Beispiele daflir sind Hochgeschwindigkeitsziige, der Bereich der Telekom-
munikation, militdrische Ausrlistung, Luft- und Raumfahrt, Biotechnologie und im
Gesundheitswesen zum Einsatz kommende Hightech-Gerate.

e) Foérderung neuer Industriezweige, Entwicklung und Organisation neuer Markte, Fest-
setzung von Normen und Verabschiedung von Regularien durch die Griindung von
entsprechenden Institutionen, Schaffung neuer Koordinierungsmechanismen sowie
spezialisierter Kredit- und Finanzierungsprogramme und eine verstérkte Zusammenar-

beit zwischen dem 6ffentlichen und privaten Sektor.

f) Starkung innovativer Systeme auf nationaler Ebene, unter anderem durch den Aus-
bzw. Umbau des oOffentlichen Bildungswesens und des Bereichs Forschung und
Entwicklung, etwa durch eine starkere Verknlpfung zwischen offentlich finanzierter
Forschung und dem Bereich offentlicher Dienstleistungen sowie einer verstarkten
Kooperation zwischen &ffentlichen und privaten Unternehmen.*

Seit den frihen 1980er Jahren wird die wirtschaftspolitische Debatte in Europa und in den
USA von neoliberalen Ansichten beherrscht, denen zufolge die oben angefihrten Strategien
— die bis vor Kurzem noch von Schwellenlédndern verfolgt wurden, um mit Europa gleichzu-
ziehen — wirkungslos und unzureichend seien (vgl. z. B. Lerner 2009). Das zentrale neoliberale
Argument geht von einem schwerwiegenden Staatsversagen auf verschiedenen Ebenen
aus und behauptet, Markte wirden sowohl kurzfristig (Uber die Allokation vorhandener
Ressourcen) als auch langfristig, das hei3t, wenn sie gefordert sind, neue Aktivitaten,
Ressourcen und Markte hervorzubringen, im Allgemeinen gut funktionieren. Daraufhin hat

4 Zum Thema nationale Innovationssysteme und ihrer Rolle in der Industriepolitik vgl. Nelson (1993) und Lundvall (2015).



man in den meisten Landern die groRRen staatseigenen Betriebe privatisiert (Frankreich bildet
hierbei eine gewisse Ausnahme), was einen erheblichen Abbau von Produktionskapazitaten,
die Ubernahme durch auslandische Unternehmen und eine starkere Marktkonzentration nach
sich gezogen hat. Die Regierungen UberlieRen wichtige Entscheidungen Uber die wirtschaft-
liche Entwicklung weitgehend den Markten — sprich: groRen multinationalen Konzernen. Die
européische Politik konzentrierte sich auf die weltweite Liberalisierung des Handels und der
Finanzflisse sowie auf eine tief greifende Liberalisierung des européischen Binnenmarkts,
dazu auf die offentliche Auftragsvergabe und die wéahrungspolitische Integration Uber die
Einflhrung des Euro. Der Spielraum fir eine aktive Industriepolitik wurde auf nationaler
Ebene drastisch reduziert und auf europaischer Ebene entstand kein neuer kohérenter Ansatz
zur Forderung der industriellen Entwicklung. Die weiterhin zum Einsatz kommenden natio-
nalen MaRRnahmen haben deutlich an Zielgenauigkeit verloren, es gibt eine Beschrankung
auf «horizontale» Mechanismen wie pauschale Steueranreize fir FuE-Aktivitaten oder fir die
Anschaffung neuer Maschinen sowie Anreize fir Hersteller und Kaufer bestimmter Waren.
Damit verbunden war ein allgemeiner Verlust des politischen Einflusses auf die Ausrichtung
des industriellen Wandels und der Entwicklungen in Europa. Fiir die meisten Lander ging dies
mit einer erheblichen Schrumpfung des produktiven Sektors einher.

ENTWICKLUNG DER EUROPAISCHEN INSTITUTIONEN UND MANGELNDER
SPIELRAUM FUR EINE INDUSTRIEPOLITIK

Der oben skizzierte Werdegang hangt eng mit der Entwicklung der europdischen Institu-
tionen zusammen und ist in diese eingebettet. Eine Vertiefung der européaischen Integration
erfolgte in den frilhen 1990er Jahren durch verschiedene Projekte, die den gemeinsamen
Binnenmarkt und die européaische Wahrungsunion vorantrieben. Der neoliberalen Rhetorik der
«Markteffizienz» folgend, Uberliels man die Entscheidungsgewalt Gber den Entwicklungskurs
der einzelnen Lander privaten Akteuren, vor allem grofRen Industrie- und Finanzkonzernen.
Mit der Liberalisierung des Kapitalverkehrs 1990 ging das Versprechen einher, die européa-
ischen Volkswirtschaften zu 6ffnen, aber gewaltige spekulative Handelsgeschafte fihrten im
Sommer 1992 zum Absturz des britischen Pfunds, der italienischen Lira und der spanischen
Peseta. Die Liberalisierung der Finanzmarkte verhie zudem zusétzliche umfangreiche Mittel,
um damit private gewinnorientierte Unternehmen zu stérken; an dem Umfang der Investi-
tionen, die in den Industriesektor flossen, anderte sich jedoch kaum etwas.

Die 1986 unterzeichnete und 1987 in Kraft getretene Einheitliche Europaische Akte sah vor,
bis Ende 1992 einen Binnenmarkt in der Europadischen Gemeinschaft zu errichten, Handels-
schranken und Unterschiede zwischen nationalen Regularien und Gesetzen abzubauen und
bei der offentlichen Auftragsvergabe auch auslandische Unternehmen zu berlcksichtigen.
Diese Politik versprach eine Vielzahl von Verbesserungen und Preissenkungen, die sich aus
einem groReren Wettbewerb und Skaleneffekten ergeben sollten, und wurde schrittweise auf
weitere Bereiche ausgeweitet, insbesondere auf Dienstleistungen (zu den entsprechenden
Richtlinien von 2006 und 2015 und deren Auswirkungen siehe unten). Diese Marktintegration
hat jedoch einen Konzentrationsprozess im Industriesektor eingeleitet, mit der Folge einer
reduzierten Produktionsdiversifizierung in den meisten Landern sowie polarisierten Spezia-
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lisierungsmustern, wodurch das Gefalle zwischen starken und schwachen Akteuren noch
groRer geworden ist und in den meisten Branchen oligopolistische Machtstrukturen gestarkt
wurden.

Der Vertrag von Maastricht von 1992 ebnete den Weg fir die Einflihrung des Euro, die auf
einer vollig unzulanglichen institutionellen Grundlage erfolgte, wie spéatestens die 2008
einsetzende Krise offenbart hat. Der Vertrag von Maastricht zwang die Lander aul’erdem
dazu, ihre Staatsverschuldung und Defizite zu reduzieren, die haufig zumindest in Teilen auf
die vorangegangene Privatisierung von Staatsunternehmen zuriickgingen. Die Erschaffer
des Binnenmarkts verlieBen sich auf die Fahigkeit der Marktkrafte, Investitionen und die
europaischen Okonomien in die richtige Richtung zu lenken. Die neue Politik (Europaische
Kommission 1990) drangte politische Interventionen zur Steuerung der Industrie zurlick und
schrénkte die Rolle der offentlichen Hand mit dem Argument ein, die staatliche Unterst(t-
zung bestimmter Branchen habe nicht deren Wettbewerbsféahigkeit gestarkt und stattdessen
die Umstrukturierung behindert, die fir die Internationalisierung und Innovationsfahigkeit von
Unternehmen unumgénglich sei. Darlber hinaus betrachtete man Regierungsmalnahmen,
die bestimmte Unternehmen oder Industrien gezielt beglnstigen, als eine Verzerrung des
freien Wettbewerbs. Man beschloss, das System der 6ffentlichen Auftragsvergabe in Europa
zu liberalisieren und zu standardisieren. Die diesbezlgliche Vereinheitlichung der Verfahren
in den EU-Mitgliedstaaten markierte das Ende einer Uber Jahrzehnte praktizierten Politik
der Favorisierung von nationalen Unternehmen und deren selektiver (und daher als «unfair»
geltender) staatlicher Férderung. Es bildete sich ein neuer Konsens heraus, der sich gegen den
Staat als «Produzenten» richtet und seine Rolle auf die eines «Marktregulators» beschranken
will. Da der Markt am besten wisse, welche Branchen und Unternehmen besonders leistungs-
fahig sind, brauche es auch nicht langer eine «selektive» Industrie- und Technologiepolitik, die
sich auf bestimmte Branchen und Unternehmen konzentriert. Angesagt war von nun an ein
sogenannter horizontaler Ansatz in der Wirtschaftsférderung, womit vor allem Steueranreize
fur Forschung und Entwicklung gemeint sind, von denen theoretisch alle Unternehmen glei-
chermafen profitieren kénnen.

Regierungsprogramme zur Unterstltzung von einzelnen Branchen oder Unternehmen galten
als unzuléssige «Staatshilfen»® und stieflen zunehmend auf Misstrauen. EU-Statistiken
zufolge, mit denen solche Aktivitdten dokumentiert werden, fielen zwischen 1992 und 2013
die staatlichen Beihilfen in den 28 EU-Mitgliedstaaten von 1,2 auf 0,5 Prozent des Brutto-
inlandsprodukts, wie Abbildung 5 veranschaulicht (Europdische Kommission 2014). Diese
Angaben illustrieren recht gut den Rickzug der Politik aus dem Bereich der Produktionstéatig-

5 Die Ausgaben fir staatliche Beihilfen werden auf Grundlage von vier Voraussetzungen bemessen: Erstens stammen
diese Beihilfen aus 6ffentlichen Mitteln. Zweitens missen sie ausgewéhlten Unternehmen einen Vorteil verschaffen,
wodurch sich der wirtschaftliche Wettbewerb und die Austauschbeziehungen zwischen Staaten verdndern. Drittens
geht es um die Unterstltzung von Unternehmen im industriellen Sektor, im Dienstleistungssektor, in der Landwirtschaft
oder im Fischereiwesen, und viertens werden auch Ausgaben fiir «horizontale» Malinahmen zugunsten bestimmter
Wirtschaftsbereiche und bestimmter Ziele (wie z.B. die Rettung von Unternehmen und Umstrukturierungshilfen) erfasst.
Nicht erfasst werden dagegen staatliche Unterstitzungsleistungen fur den Finanzsektor, wie sie in Reaktion auf die Krise
vielerorts erfolgt sind.
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keit. Nach Beginn der Krise 2008 ist es zu einer Verlangsamung dieser Entwicklung gekommen,
allerdings konnten staatliche Beihilfen auch dann keine antizyklische Wirkung entfalten,
weil ihr Umfang zu gering war, um die Nachfrage wirklich anzufachen und ausreichende
Investitionen bereitzustellen (Stollinger et al. 2013).

ltalien, Deutschland, Spanien und Portugal waren die Lander, die seit den 1990er Jahren
den Umfang der staatlichen Beihilfen besonders schnell zurlickgefahren haben. Die im Zuge
der Wiedervereinigung erfolgten politischen Anpassungen in der ehemaligen DDR kdnnen zu
einem Grofteil den starken Abbau in Deutschland erklaren. Aber auch in Sideuropa wurden
die traditionell wichtige Rolle staatseigener Betriebe und die umfassende 6ffentliche Unter-
stlitzung fur die schon immer eher schwache Privatwirtschaft unter dem Druck der neuen
europaischen Bestimmungen in kurzer Zeit stark eingeschrankt. Dies trug zu dem oben
beschriebenen Produktionsriickgang im industriellen Sektor bei. Im Gegensatz dazu behielten
mittel- und nordeuropéische Lander ihre hoheren Ausgaben bei. So beliefen sich zum Beispiel
die staatlichen Beihilfen fiir die Industrie in Frankreich auf die Summe von 13 Milliarden Euro
(0,6 Prozent des BIP), fast das Vierfache von Italiens Aufwendungen (Stand: 2013). Aus Abbil-
dung 6 geht hervor, dass in Nordeuropa das Gros der staatlichen Beihilfen flr «horizontale»
Malnahmen im Bereich des Umweltschutzes und der Energieeinsparung aufgebracht wird.
Damit ist aufgezeigt, in welche Richtung sich staatliche Interventionen in die Wirtschaft in
Zukunft entwickeln kénnten.

Dieser Rickzug der Politik auf europaischer und nationaler Ebene hatte weitreichende Konse-
quenzen. Erstens befdrderte er Marktmechanismen, die in den meisten Branchen eine
erhdhte Konzentration, eine Spezialisierung und oligopolistische Machtstrukturen nach sich
zogen. Zweitens wurde damit das Ziel, die industrielle Entwicklung in rlickstdndigen Regionen
zu unterstiitzen, aufgegeben. Die EU-Strukturfonds sind rein «horizontal» ausgerichtete
Politikinstrumente, dazu gedacht, um damit — etwa durch den Ausbau des Bildungssystems
oder der Infrastruktur — flr bessere Bedingungen fir privatwirtschaftliche Unternehmungen
in sozial benachteiligten Gebieten zu sorgen. Eine direkte Unterstiitzung von Unternehmen
und o6ffentliche Investitionen zur Ankurbelung der Produktion sind jedoch untersagt. Dement-
sprechend haben dberall in Europa seit der Krise regionale Ungleichheiten zugenommen
(Eurostat 2014).

Drittens haben in den meisten europaischen Landern die Ubereilte Privatisierung von staatsei-
genen Unternehmen und der Verzicht auf eine aktive Industriepolitik die Hightech-Entwicklung
deutlich geschwacht, und zwar insbesondere in den Bereichen Elektronik, Telekommuni-
kation, Software, Chemie und Transportmittel. Unternehmensfinanzierte Mallnahmen im
Bereich Forschung und Entwicklung erfuhren in den meisten Landern einen drastischen
Rickgang oder stagnierten, gleichzeitig gingen von den Privatisierungen in den meisten
EU-Landern keine Impulse fir die Grindung neuer grofser Unternehmen aus. Im Gegenteil:
Sie ebneten den Weg fir einen verstarkten Konzentrationsprozess im industriellen Sektor,
wobei die grofiten Anbieter ihre Marktmacht ausbauen konnten.
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Zusammenfassend kann festgehalten werden, dass mit dem Niedergang der Industriepo-
litik in den letzten Jahrzehnten eine Schwachung des wirtschaftlichen und technologischen
Standorts Europa verbunden war sowie eine intensivere Polarisierung zwischen «Zentrumn»
und «Peripherie», wovon sich Europa nach der 2008 eingesetzten Krise nicht wieder erholen
konnte. In Zeiten schleppender privater Investitionstatigkeit und stagnierender Exporte welt-
weit ist eine aktive Industriepolitik flr die Erholung der europaischen Volkswirtschaften eine
unabdingbare Voraussetzung.

STAATLICHE BEIHILFEN IN PROZENT DES BIP IN EUROPAISCHEN LANDERN
(OHNE BEZUG ZUR KRISE)
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BEIHILFEN NACH ART DER BEIHILFEN IN PROZENT DES BIP IN EUROPAISCHEN LANDERN
(OHNE BEZUG ZUR KRISE)

ABB. 6
Horizontal: R&D and innovation
0,45 4
I Horizontal: Environmental protection and energy saving
0,40
7 Il Horizontal: SMEs including risk capital
0,35

M Sectoral aid

EU28 Denmark Ireland Spain Italy

X Portuga
Belgium Germany Greece France Netherlands

|
Finland

Quelle: Beihilfenanzeiger 2014, GD-Wettbewerb.

25










Eine Ruckkehr zu einer aktiveren Industriepolitik ist fir Europa unverzichtbar. Aber wie soll
diese aussehen? Eine schlichte Riickkehr zu der Politik und den institutionellen Arrangements
der Nachkriegsjahrzehnte ist nicht méglich. Vielmehr ist eine neue Reihe von Grundséatzen,
okonomischen Argumenten und politischen Rechtfertigungen mit klar definierten Zielen und
Instrumenten zur Umsetzung dieser Politik notwendig.

PRINZIPIEN UND BEGRUNDUNGEN

Im aktuellen européischen Kontext ist die Grundlogik von Industriepolitik, dass damit die wirt-
schaftliche Entwicklung auf Aktivitdten gelenkt werden kann, die ékonomisch wiinschenswert
sind (weil sie eine groRere Leistungsfahigkeit mit sich bringen), in sozialer Hinsicht sinnvoll
sind (weil sie Bedurfnisse adressieren und Ungleichheit abbauen helfen), aus ékologischer
Perspektive zu begrifRen sind (weil sie Nachhaltigkeit und Klimaschutz férdern) und auch poli-
tisch zu beflirworten sind (weil sie wichtige nationale und européische Interessen schitzen).
Das o6konomische Kalkil beinhaltet das Streben nach einer Steigerung der statischen und
dynamischen Effizienz (insbesondere in Fallen von Marktversagen) sowie nach einer verbes-
serten Koordinierung von Entscheidungen und vorteilhafteren Rahmenbedingungen fir
wirtschaftliche Tatigkeiten. Dynamische Effizienzgewinne sind das wichtigste Argument
der Beflirworter einer aktiven Industriepolitik. Mit staatlichen Eingriffen kdnnen vorhandene
Ressourcen ausgebaut und kann die Expansion von solchen Unternehmen und Industrien
gezielt gefordert werden, die sich durch eine besondere Lernféahigkeit, technologische Inno-
vationskraft, eine hohe Produktivitdt, GroRenvorteile, einen hohen Internationalisierungsgrad
und ein starkes Nachfragewachstum auszeichnen. Daraus ergeben sich verschiedene Vorteile,
darunter ein beschleunigtes Wachstum der Produktion, der Einkommen und Beschaftigungs-
verhaltnisse sowie eine gesteigerte Wettbewerbsfahigkeit (Pianta 2014a; Intereconomics
Forum 2015).

DEKALOG FUR EINE AKTIVE INDUSTRIEPOLITIK

Die wirtschaftlichen Leitgedanken, von denen Industriepolitik seit jeher bestimmt wurde,
haben alle mit dem Bestreben zu tun, die Effizienz zu erhohen. Wir sind der Auffassung,
dass man die beiden traditionellen Grundséatze (das Ziel der statischen und das Ziel der dyna-
mischen Effizienz, siehe unten), mit denen Industriepolitik in der Regel gerechtfertigt wird,
erweitern sollte durch einen Dekalog von Prinzipien. Dieser kdnnte eine Orientierung bieten,
in welche Richtung sich eine progressive européische Industriepolitik in Zukunft entwickeln
sollte.

1. Statische Effizienz. Ein zentrales Anliegen von Wirtschaftspolitik ist — in kurzfristiger
Perspektive — die maoglichst effiziente Nutzung vorhandener Ressourcen. Dies bedeutet,
dass Kapital und Arbeitskrafte nicht unbeschéftigt bleiben, sondern auf moglichst produktive
Aktivitaten ausgerichtet werden sollten, und dass die inlandischen Produktionskapazitaten
starker auf die zu erwartende Nachfrage abzustimmen sind. In Féllen von Marktversagen,
in denen sich Marktmechanismen als unzureichend erweisen und private gewinnorientierte
Unternehmen nicht effizient agieren kdnnen (wie das etwa bei natlrlichen Monopolen der Fall

28



ist), fordert das Effizienzprinzip, die ¢ffentliche Hand moge durch verschiedene Formen der
Intervention, darunter die direkte Bereitstellung, daflir sorgen, dass die von der Gesellschaft
bendtigten Guter und Dienstleistungen effizient hergestellt und angeboten werden.

2. Dynamische Effizienz. In einer langfristigen Perspektive kénnen Ressourcen nicht als
«gegeben» betrachtet werden. Deshalb ist eine der dkonomischen Schlisselfragen, der sich
jede Industriepolitik stellen muss: Wie kénnen diese Ressourcen durch Forschung, Innova-
tion, Investitionen sowie Uber Bildungsanstrengungen und den Erwerb neuer Qualifikationen
und Fahigkeiten ausgebaut bzw. geschaffen werden? Mit staatlichen Malinahmen kann die
dynamische Effizienz unterstltzt werden, und zwar durch die Foérderung von wissensba-
sierten Wirtschaftssektoren, die eine steigende Produktivitat aufweisen und dazu imstande
sind, internationale Wettbewerbsfahigkeit und sichere Beschaftigungsverhaltnisse mit hohen
Lohnen zu gewahrleisten.

Diesen Prinzipien folgend, muss sich Industriepolitik auf diejenigen Wirtschaftsaktivitaten
fokussieren, die genau dieses Potenzial zur Effizienzsteigerung mit sich bringen und das
erwinschte Wachstum generieren konnen. Deshalb muss Industriepolitik wesensgemaf’
auf wirtschaftliche Tatigkeiten abzielen, die man weiterentwickeln und ausbauen will. Solche
konzentrierten MaRnahmen muissen anstelle des in den letzten Jahrzehnten verfolgten
«horizontalen» Ansatzes treten, der die Entscheidungsmacht Uber die Entwicklung der euro-
paischen Wirtschaft weitgehend dem Markt Uberlassen hat (das heifst den machtigsten
Unternehmen).

Wenn wir Uber eine progressive Industriepolitik sprechen, missen wir zuséatzlich zu den
beiden oben skizzierten Effizienzkriterien die Prinzipien benennen, die eine solche Politik
anleiten sollen. Wir halten acht weitere Kriterien fir grundlegend. Sie alle basieren auf der
Uberlegung, dass Wirtschaftsbereiche und -tatigkeiten nur dann férderungswiirdig sind,
wenn sie sich durch eine besondere «gesellschaftliche Qualitdt» auszeichnen, womit gemeint
ist, dass sie Teil eines neuen demokratischen politischen Prozesses sind und dass die von
ihnen entwickelten und angewandten Technologien sich positiv auf die Art der Produktion,
die Arbeitsplatze und die Umwelt auswirken und dazu beitragen, dass Gewinne gerechter
verteilt werden.

3. Gelebte Demokratie und Diffusion von Macht. Marktprozesse flihren in der Regel zu
einer groReren Konzentration im industriellen Sektor und zu einer Ausweitung intranspa-
renter Beziehungen zwischen wirtschaftlichen und politischen Machteliten. Sie beschrdanken
daher den Spielraum fir Demokratie. Ein zentrales Element progressiver Industriepolitik sind
demzufolge Interventionen der 6ffentlichen Hand, die neue Raume fir demokratische Praxen
erdffnen, in denen Uber gemeinsame Prioritaten beraten sowie darliber gestritten werden
kann, welche MaRnahmen zur Neugestaltung der europaischen Okonomien notwendig sind
und wie diese auszusehen haben. Die Institutionen der neuen Industriepolitik, ihre Verwal-
tungs- und Kontrollstrukturen sowie die von ihnen angewendeten Verfahren, an denen
verschiedene gesellschaftliche Krafte beteiligt sein sollten, missen demokratischen Grund-
prinzipien wie Partizipation, Reprasentativitat und Diffusion von Macht gentigen.
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4. Entwicklung angemessener Technologien. Der Technologiewandel in der gegen-
wartigen Form geht auf private und staatliche Anstrengungen im Bereich Forschung und
Entwicklung zuriick, ist beeinflusst von Unternehmensinnovationen und Organisationsver-
anderungen, aber auch von gesellschaftlichen Tendenzen im weiteren Sinne, was die Rolle
der Arbeiterinnen, der Konsumentinnen und Birgerinnen einschliefst. Gesellschaftlich schad-
liche Auswirkungen dieses Technologiewandels missen zuriickgedrangt werden, und eine
progressive Industriepolitik sollte nur den Ausbau solcher Technologien befordern, die mit all
den hier aufgeftihrten Prinzipien in Einklang stehen. Vor allem ist auf 6kologische Nachhaltig-
keit zu achten und darauf, welche Auswirkungen sie auf die Beschéaftigten haben. So sollte
vermieden werden, dass ihr Einsatz systematisch Arbeitsplatze vernichtet und sich das Modell
einer extremen Robotisierung durchsetzt, wie es sich im Zusammenhang mit dem Projekt
Industrie 4.0 (siehe Kapitel 3) abzuzeichnen beginnt. Mallnahmen zur Férderung innovativer
Industrien sollten den Technologiewandel derart lenken, dass damit sowohl kommerzielle
als auch nicht kommerzielle Tatigkeiten von groRerem &ffentlichen Interesse unter anderem
in den Bereichen geférdert werden, die weiter unten als Kernfelder aufgelistet werden.
Angesichts der vielfaltigen Moglichkeiten, welche die Informations- und Kommunikations-
technologien bieten, sollte der Technologiewandel zunehmend in Form eines kooperativen
und offenen Prozesses gestaltet und begleitet werden, wobei nicht marktformige Anséatze
und Praxen des Wissensaustausches, wie wir sie bereits von Wikipedia, Open-Source-Soft-
ware und Peer-to-Peer-Verfahren kennen, auszubauen sind.

5. Machtbegrenzung des Finanzwesens. Der Finanzsektor und damit verbundene
Interessen, insbesondere die Durchsetzung des Shareholder-Value-Prinzips, haben die
Richtung des stattgefundenen industriellen Wandels massiv beeinflusst und bestimmte
Unternehmens- und Businessprioritaten festgelegt. Das Streben nach schnellem Gewinn hat
Fusionen und die Zerschlagung von Firmen sowie WerkschlieBungen forciert, den Rlckkauf
von Aktien geférdert und fir eine Reduzierung der Mittel gesorgt, die den Unternehmen fiir
Forschung, Innovationsentwicklung und Investitionen zur Verfligung stehen. Das beschleunigt
den industriellen Niedergang in den meisten européischen Landern. Auferdem haben sich
die unangemessenen Gehélter der Topmanager auch in Europa zu einem ernsthaften
Problem entwickelt (Mishel/Davis 2014). Eine neue Industriepolitik sollte Teil eines
umfassenderen Regel- und Kontrollwerks sein, mit dem der Einfluss des Finanzsektors
eingeschrankt werden kénnte und eine Umorientierung der Geschéftspraktiken verbunden
ware. Prioritat sollten Investitionen in die Produktion erhalten, wéhrend Finanzspekulationen,
eine extrem hohe Vergltung von Topmanagern und eine ausgesprochen ungleiche
Lohnverteilung negativ zu sanktionieren sind (Lazonick/Mazzucato 2015; Lazonick 2015).

6. Abriistung der Wirtschaft. Anders als in den USA sind die Okonomien der europa-
ischen Lander weniger auf die Ristungsindustrie, auf Militartechnologie und Waffenexporte
ausgerichtet. Die Gefahren einer Militarisierung der Wirtschaft (insbesondere in Zeiten von
Stagnation und Wirtschaftskrise) sind aus der Geschichte Europas bekannt. Die von milita-
rischen Interessen gesetzten Prioritaten lenken den Technologiewandel in eine bestimmte
Richtung und minimieren die Ressourcen, die flr gesellschaftlich sinnvolle Aktivitaten zur
Verfligung stehen. Sie treiben auRerdem das Wettrlisten voran, unterminieren weltweit die
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Stabilitat und gefdhrden den Frieden, der vor allem mit politischen und nicht mit militarischen
Mitteln gesichert werden muss (Melman 1988). Von daher sollte die Politik in Europa alles
daransetzen, die Abhéngigkeit der europaischen Volkswirtschaften von der Ristungsindustrie
zu verringern. Die Umstellung der Waffenproduktion auf die Herstellung ziviler Giter sollte ein
wichtiges Ziel von industriepolitischen Programmen in Europa sein.

7. Beschaftigungsforderung. Industriepolitik muss derart gestaltet sein, dass sie sich positiv
auf die Beschaftigungsentwicklung auswirkt. Die zu fordernden neuen Wirtschaftssektoren
und Unternehmen sollten folgende Voraussetzungen erflllen: Sie sollten eine groRe Zahl
von Fachkraften beschaftigen, umfangreiches technisches und anderes Know-how mobili-
sieren, vielfaltige Lern- und Qualifizierungsmaglichkeiten eréffnen und maglichst hohe Lohne
zahlen kénnen (Vivarelli/Pianta 2000). Gegenwirtig findet in Europa ein Ubergang statt von
den «alten» Bereichen, gekennzeichnet durch eine stagnierende Nachfrage, eine geringe
Produktivitat, starke internationale Konkurrenz und stagnierende Ldhne, hin zu «neuen»
dynamischeren Wirtschaftsbranchen. Die Aufgabe von Industriepolitik besteht darin, diesen
Strukturwandel zu begleiten und dabei besonderen Wert auf den Schutz von Arbeitnehmer-
rechten zu legen. Massenentlassungen sind zu vermeiden und es ist darauf zu achten, dass
die Arbeiterlnnen, die von diesem Strukturwandel besonders negativ betroffen sind, neue
Beschaftigungs- und Weiterbildungsangebote erhalten, und dass die arbeitslos Gewordenen
ein angemessenes Auskommen haben und sozial unterstitzt werden.

8. Mehr okologische Nachhaltigkeit. Aufgrund der Dringlichkeit der 6kologischen Krise und
des Klimawandels missen sémtliche Strategien —vor allem diejenigen, die auf eine Erneuerung
der Produktionsstrukturen in der EU abzielen — der Verbesserung der ¢kologischen Nachhal-
tigkeit oberste Prioritdt einrdumen. Das bedeutet, dass sowohl auf der Angebots- als auch
auf der Nachfrageseite erhebliche Veranderungen stattfinden missen. Die Verbraucherlnnen
mussen bescheidener werden, mehr Verantwortung tbernehmen und ihre Konsummuster an
den Zielen okologischer Nachhaltigkeit und Starkung lokaler Produktions- und Distributions-
strukturen ausrichten. Diese Herausforderungen gehen weit Uber die umweltpolitischen Ziele
des EU-Strategiepapiers «Europa 2020» hinaus und machen ein noch radikaleres Umdenken
bei der wirtschaftlichen Neugestaltung notwendig.

9. Eine gerechtere Gewinnverteilung. Wie die Gewinne aus den von der Politik geférderten
Produktionstéatigkeiten verteilt werden, sollte Gegenstand einer offenen und demokratischen
Debatte sein. Die Erfahrung zeigt, dass in den neuen «Schumpeter'schen» Unternehmungen,
die von der Anwendung neuer Technologien, neuen Organisationsformen und neuen Mérkten
gepragt sind, meist junge Firmen (die oftmals eine tempordre Monopolstellung einnehmen)
hohe Profite einstreichen, wahrend altere Unternehmen haufig von der Blihne verschwinden.
Obwohl die Mitarbeiterinnen dieser jungen Unternehmen bei der funktionalen Einkom-
mensverteilung in der Regel nur geringe Anteile erhalten, ist fir sie damit trotzdem meist
ein Uberdurchschnittlich starker Lohnzuwachs verbunden. Diejenigen, die bei Unternehmen
beschaftigt waren, die sich auf dem Markt nicht langer halten kénnen, sind bei diesem Prozess
eindeutig die Verliererinnen, weil ihnen mit dem Arbeitsplatz auch ein festes Einkommen und
Sicherheit abhandenkommen. Zu den Vorziigen einer aktiven Industriepolitik zahlt auch die
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Maéglichkeit, niedrigere Preise fir die neuen Produkte und Dienstleistungen fur all diejenigen
Burgerlnnen, Verbraucherlnnen und Unternehmen zu verlangen, die diese als Zwischengtiter
oder Vorleistungen fir ihre eigene Produktion oder Wirtschaftstatigkeit erwerben mussen.
Industriepolitische Programme sollten auch diese Dimensionen bericksichtigen.

10. Forderung einer ausgewogenen Entwicklung in Europa. Am Ende sind es konkrete
Lander, Regionen, Stadte und Orte, in denen die oben angeflihrten Grundsatze und Malinahmen
umgesetzt werden missen. Marktprozesse bewirken eine zunehmende Polarisierung zwischen
«Zentrum» und «Peripherie», zwischen Regionen, in der sich Wirtschaftskraft konzentriert, und
marginalisierten, im Niedergang begriffenen Gebieten. Dementsprechend muss die Forderung
hier die nach einer gleichmaRigeren geografischen Verteilung wirtschaftlicher Aktivitaten und
einer gleichmaRigeren Ansiedlung von Unternehmen sein. Das gebieten Prinzipien der sozialen
Gerechtigkeit, der Solidaritat, der Chancengleichheit (alle sollen gleichermalfien an Fortschritt
und Beschéftigungschancen teilhaben kénnen) und im Grunde auch das Prinzip der Umwelt-
vertraglichkeit. Mafinahmen zur Foérderung der Industrie sollten sich also nicht nur an den oben
aufgeflihrten Grundsatzen orientieren, sondern zusétzlich auch noch flr eine ausgewogenere
O6konomische Entwicklung in den européaischen Landern und Regionen und flr eine Anglei-
chung der 6konomischen, sozialen und dkologischen Bedingungen innerhalb der EU sorgen.

Diese Grundsatze einer progressiven Industriepolitik wéaren zum Gegenstand einer breiten
offentlichen Auseinandersetzung zu machen, an der sich Gewerkschaften und viele andere
zivilgesellschaftliche und politische Krafte beteiligen sollten. Nach umfangreichen Diskus-
sionen, Beratungen und Anhérungen ware eine Reihe von neuen politischen Zielsetzungen zu
formulieren, die die Uberlegungen des Programms «Europa 2020» erganzen, konkretisieren
und damit verbessern kénnten.

Politische Begriindung. Nach der Darlegung der zentralen Grundsétze einer progressiven
Industriepolitik fir Europa widmen wir uns im Folgenden einer genaueren politischen Begrin-
dung daflr, warum diese heute aus unserer Sicht unbedingt erforderlich ist. Dabei wollen wir
funf Grinde hervorheben.

a. Makrookonomie. Der erste Grund hat mit klassischer Volkswirtschaftslehre zu tun. Um die
derzeitige 6konomische Stagnation zu beenden, ist eine deutliche Steigerung der Nachfrage
notig. Ein europaweites, auf eine breite politische Zustimmung gestltztes Konjunkturpro-

gramm konnte diesen Zweck erfiillen (siehe Kapitel 4).

b. Strukturwandel. Der zweite Grund steht in Zusammenhang mit den Verdnderungen der
europaischen Wirtschaftsstrukturen, die ein Ergebnis der Krise sind. Zahlreiche Sektoren sind
unter grofRen Druck geraten und haben erhebliche UmsatzeinbuRen erlitten. Es zeichnen sich
derzeit keine relevanten neuen wirtschaftlichen Impulse ab, es entstehen auch nicht ausrei-
chend neue Unternehmen, die in der Lage waren, neue niitzliche Produkte und Dienstleistungen
auf den Markt zu bringen und flr genligend neue Arbeitsplatze zu sorgen. Der Uberdimen-
sionierte Finanzsektor muss verkleinert werden. Damit verschéarfen sich bereits vorhandene
Beschéftigungsprobleme, die Arbeitslosigkeit hat in Stideuropa Rekordhéhen erreicht. Beson-
ders besorgniserregend ist die extrem hohe Jugendarbeitslosigkeit und die rapide Ausbreitung
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von unsicheren und prekaren Niedriglohnjobs, vor allem unter Frauen und jungen Menschen,
sodass immer mehr Arbeitende von Armut betroffen sind. Die Aufgabe einer europaweiten
Industriepolitik ware es, neue umweltvertragliche, wissens- und arbeitsintensive Branchen, in
denen Fachkenntnisse gefordert sind und vergleichsweise hohe Lohne gezahlt werden, gezielt
zu férdern und fir deren Wachstum zu sorgen. Zu den Feldern/Aktivitaten, die speziell geférdert
werden sollen, zahlen: a) Umweltschutz, umweltvertragliche Verkehrsldsungen, Erhéhung der
Energieeffizienz, erneuerbare Energien; b) Wissensproduktion und -verbreitung, Anwendungen
von Informations- und Kommunikationstechnologien (IKT) und Internetaktivitaten; c) Gesund-
heitsdienstleistungen und andere Care-Tatigkeiten (siehe hierzu auch Kapitel 4).

c. Okologischer Wandel. Drittens kénnte eine europaweite Industriepolitik ein wichtiges
Instrument sein, um den dringend bendtigten 6kologischen Wandel in Europa ganz oben auf
die politische Agenda zu setzen.® Um aus Europa einen nachhaltigen Wirtschaftsraum und
einen zukunftsfdhigen Ort des Zusammenlebens zu machen, bedarf es Schritte, die weit
Uber die Forderung einzelner besonders umweltfreundlicher neuer Wirtschaftsaktivitdten
hinausgehen. Dazu wurde zahlen: eine Zurlickdrangung der Nutzung von nicht erneuerbaren
Energien, die Entwicklung von erneuerbaren Energiequellen und die Gewahrleistung von
mehr Energieeffizienz, der Schutz von Okosystemen und Landschaften, die Reduzierung
von CO, und anderer Treibhausgasemissionen, eine starkere Abfallvermeidung und eine
Ausweitung des Recycling-Prinzips. Dies wéren Verdnderungen, die die Gesamtwirtschaft
und -gesellschaft betreffen. Erforderlich ist dabei eine Kombination aus direkten staatlichen
Mafinahmen, wozu die Bereitstellung von sogenannten Umweltdienstleistungen gehort,
und geeigneten Regulierungen und Anreizen flr private Akteure, darunter die Erhebung von
Steuern zum Schutz der Umwelt, die Vergabe offentlicher Auftrage und die Organisierung
neuer Markte. Eine neue europaweite Industriepolitik kénnte den Rahmen fir die Integration
verschiedener Instrumente bieten, die zur Schaffung eines nachhaltigen Europas notwendig
sind. Sollte es Europa gelingen, auf diesem Weg hin zu einem dringend bendtigten ékologi-
schen Wandel eine Vorreiterrolle einzunehmen, so kénnte es auch auf der globalen Ebene
diesbeziglich seine Flihrungsposition substanziell ausbauen.

d. Gleichgewicht zwischen 6ffentlichem und privatem Sektor. Viertens ist eine neue
europaweite Industriepolitik nétig, um die massive Privatisierung, die in den vergangenen
Jahrzehnten auf verschiedenen Ebenen stattgefunden hat, rlickgangig zu machen. Es hat
sich gezeigt, dass eine Wirtschaftspolitik, die vor allem private marktorientierte Initiativen
unterstltzt und dabei Unternehmen mit ihren kurzfristigen Partikularinteressen eine grofe
Entscheidungsmacht einrdumt (mit dem Finanzsektor als dominantem Akteur), schlichtweg
versagt hat, was Investitionen, Beschaftigung und umweltfreundliches Wachstum angeht.
Die oben angeflihrten neuen Wirtschaftsbereiche und -aktivitaten bendtigen ein entschie-
denes Handeln der 6ffentlichen Hand auf EU-, nationaler und lokaler Ebene. Es missen

6 «Bankrupting Nature» (Wijkman/Rockstrom 2013) ist der neueste Bericht an den Club of Rome Uberschrieben. Hier
wird das Ausmafd der weltweiten 6kologischen Krise dokumentiert. Das Strategiepapier «Europa 2020» befasst
sich bei der Erdrterung einiger wirtschaftlicher Zielsetzungen zwar mit Umweltproblemen, verzichtet jedoch auf
Vorschlage, wie diese geldst werden kénnen.
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Prioritdten festgelegt und es muss ausreichend in die neuen Wirtschaftszweige investiert
werden, nicht zuletzt, um dort neue gute Arbeitsplatze zu schaffen. Staatliche Institutionen
sollten jedoch auch MafRRnahmen ergreifen, um privaten Akteuren und Initiativen Orientie-
rung und Hilfeleistungen anzubieten. Dazu gehdren Unterstiltzung bei der Kompetenz- und
Unternehmensentwicklung, beim Zugang zu Krediten und Kapital sowie die Férderung und
Organisierung neuer Mérkte. So kénnen auch direkt 6ffentliche «Glter» bereitgestellt werden,
wie etwa Wissen, ein hohes Niveau an Umweltqualitat und Wohlbefinden, soziale Integration
und territoriale Kohérenz.

e. Zusammenhalt in Europa. Die EU und ihre Mitgliedstaaten bendtigen mehr Kohasion
und weniger Ungleichheit und Polarisierung. Dies ist der finfte Grund, der fir eine europa-
weite Industriepolitik spricht. Mit den aktuellen Veranderungen der industriellen Strukturen
in Europa ging ein wachsendes Gefalle zwischen dem relativ starken «Zentrum» und dessen
«Peripherie», wo grofe Teile der Produktionskapazitaten verloren gegangen sind, einher. Dies
hat Ungleichgewichte innerhalb der EU (und auch zwischen einzelnen Landern) noch weiter
vertieft, wobei dies fur Investitions- und Handelstatigkeiten ebenso gilt wie flr technisches
Know-how und andere Wissensbestadnde oder die Beschaftigungs- und Lohnentwicklung.
FUr eine europaweite Industriepolitik sollte die Beseitigung solcher Ungleichheiten durch
eine Fokussierung der Unterstlitzung auf die «peripheren Lander» und die benachteiligten
Regionen im «Zentrum» ganz oben auf der Agenda stehen.

Wir sollten Industriepolitik als ein wichtiges und flexibles Instrument begreifen, mit dem all die
oben genannten Zielsetzungen verfolgt werden kénnen. Fir eine effiziente Umsetzung dieser
Politik bedarf es neuer institutioneller Arrangements, Regulierungen und Férderquellen,
neuer Governance-Mechanismen und der Bereitschaft in der Politik, Verantwortung zu Uber-
nehmen, einer leistungsstarken und effektiven Arbeitsweise, systematischer Verbindungen
zwischen der EU, der nationalen und der lokalen Ebene sowie neuer Formen der demokrati-
schen Kontrolle, Transparenz und Beteiligung (siehe hierzu ausfihrlicher Kapitel 4).

MOGLICHE SCHWERPUNKTSETZUNGEN EINER
PROGRESSIVEN INDUSTRIEPOLITIK

Die oben vorgestellten allgemeinen Prinzipien der Industriepolitik sind bewusst simpel
gehalten. Industriepolitik sollte die Weiterentwicklung von Wissen, Technologien und ékono-
mischen Aktivitaten so fordern, dass sich dadurch die Wirtschaftsleistung, die sozialen
Verhéltnisse und die Umweltbilanz verbessern. Sie sollte insbesondere solche Aktivitdten
und Branchen unterstitzen, die sich durch intensive individuelle und organisatorische Lern-
prozesse auszeichnen, durch ein auf’ergewodhnliches Technologie-Know-how, gewisse
Skalen- und Diversifikationsvorteile sowie eine hohe Produktivitdt und eine steigende Nach-
frage. Daflr sind qua Definition gezielte MalRnahmen notig, die den «horizontalen» Ansatz der
letzten Jahrzehnte abldsen, der alle Wirtschaftstatigkeiten und Unternehmen gleichbehan-
delt, um «Eingriffe» in den Markt zu vermeiden. Es missen klare Entscheidungen getroffen
werden, welche Aktivitdten als wiinschenswert gelten und was gezielt gefordert werden soll.
Fir eine progressive Industriepolitik werden hier drei Schwerpunktsetzungen vorgeschlagen:
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die Bereiche Umwelt und Energie, Wissen und Informations- und Kommunikationstechnolo-
gien sowie Gesundheit und Soziales.

Umwelt und Energie: Das aktuell vorherrschende Wirtschaftsmodell muss grundlegend
verdandert werden, um umweltvertraglicher zu werden. Das zukilinftige technologische
Paradigma ware auszurichten auf «griine» Produkte, Verfahren und gesellschaftliche Organi-
sationsformen, die einen wesentlich niedrigeren Energieverbrauch und Bedarf an Ressourcen
und Land haben und das Klima und die Okosysteme weniger belasten. Dafr sind verstarkt
erneuerbare Energiequellen zu nutzen, Alternativen zu unserem autofokussierten Verkehrs-
wesen durch die Einflihrung integrierter Mobilitatssysteme zu schaffen und muss sich stérker
als bisher auf die Reparatur und die Instandhaltung vorhandener Giter und Infrastrukturen
gestutzt werden. Eine solche Perspektive bietet enorme Madglichkeiten und Anreize fir
Forschung und Innovationen und wirde neue wirtschaftliche und gesellschaftliche Aktivi-
taten und Guter hervorbringen, die sowohl marktférmig organisiert und angeboten werden
kénnen als unter Regie der ¢ffentlichen Hand oder im gemeinn(tzigen Sektor. Um sich diesen
komplexen Herausforderungen und Zukunftsaufgaben zu stellen, braucht es eine Reihe von
gut aufeinander abgestimmten politischen Entscheidungen und Programmen.

Wissen und Informations- und Kommunikationstechnologien (IKT): Der gegenwértige
Wandel, wie er in fast allen Wirtschaftszweigen zu beobachten ist, wird mafdgeblich von
rasanten Weiterentwicklungen im Feld IKT vorangetrieben. lhr Potenzial fir die Steigerung
der Produktivitat, die Senkung von Preisen, die Herstellung neuer Guter und fir andere eher
soziale Belange sollte aufgegriffen und breit genutzt werden, vor allem auch in den traditio-
nellen Sektoren. Aullerdem werden mit der Anwendung von IKT und mit der Zunahme von
Web-Aktivitaten die Grenzen zwischen dem, was wir heute noch als 6konomische, soziale
oder gesellschaftliche Sphare voneinander unterscheiden, neu gezogen. Ein positives Beispiel
hierflr ist die grofRe Verbreitung von Open-Source-Software, man denke nur an den Erfolg von
Wikipedia und die wachsende Anhangerschaft von Copyleft- oder Peer-to-Peer-Verfahren.
Problematisch ist dagegen die Zunahme von Internet-Plattformen, die versuchen, aus den
sozialen Aktivitdten von Menschen einen Marktvorteil zu ziehen, wie Airbnb oder Uber.
Wenn die Politik hier auf die notwendigen Regulierungen verzichtet, kann dies schwerwie-
gende Konsequenzen fur andere Unternehmen und Beschéftigte in den hiervon betroffenen
Wirtschaftsbranchen haben. Grundsatzlich sollte es der Politik darum gehen, die Bereit-
schaft und Fahigkeit zur Innovation zu férdern, indem sie entsprechende Voraussetzungen
schafft. Dazu gehort, auf moglichst soziale, kooperative und offene Verfahren zu setzen und
maglichst vielen den Zugang zu den hierflir bendtigten materiellen und Wissensressourcen
zu verschaffen, anstatt an Bestimmungen zu geistigem Eigentum festzuhalten, die aus einer
l&dngst vergangenen Technologie-Epoche stammen.

Gesundheit und Soziales: Europa ist ein alternder Kontinent, der Uber die weltweit beste
Gesundheitsversorgung verflgt. Ein wesentliches Merkmal der nationalen Gesundheits-
systeme ist, dass deren Dienstleistungen nicht vorwiegend marktférmig angeboten werden,
sondern als offentliche Aufgabe verstanden werden. Angesichts der weitreichenden ethi-
schen und sozialen Implikationen und Herausforderungen ist es notwendig, Anderungen im
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System der Pflege herbeizuflihren sowie Fortschritte bei der Gerateentwicklung und Arznei-
mittelforschung sowie in den Bereichen Biotechnologie und Gentechnik gezielt zu begleiten
und hier auch regulierend einzuschreiten (wie etwa im Fall von gentechnisch veranderten
Organismen, beim Klonen oder was die Frage des Medikamentenzugangs in sogenannten
Entwicklungsléndern angeht). Gerade der Bereich der sozialen Dienstleistungen konnte ein
Experimentierfeld fur gesellschaftliche Innovationen und Neuerungen werden, indem deren
Nutzerinnen ein grofReres Mitspracherecht eingerdumt wird, indem mithilfe von gemeinnit-
zigen Einrichtungen die Art und Weise, wie Offentliche Leistungen bereitgestellt werden,
verbessert wird und dort neue Formen der kollektiven Selbstorganisierung entstehen.

Alle oben aufgelisteten Bereiche sind durch arbeitsintensive Produktionsprozesse und eine grofie
Nachfrage nach mittleren bis hohen Berufsqualifikationen gekennzeichnet. Dementsprechend
konnten hier zahlreiche neue «gute» Beschaftigungsmaoglichkeiten und Arbeitspldtze entstehen.

INSTRUMENTE EINER PROGRESSIVEN
INDUSTRIEPOLITIK

Bei der Industriepolitik hat man lange auf verschiedene Mechanismen und Malinahmen
gesetzt, etwa auf die Starkung der Angebotsseite durch die Nutzung des Nachfrageso-
geffekts von oOffentlichen Forderprogrammen, die Organisation neuer Markte oder die
Zusammenarbeit des privaten und 6ffentlichen Sektors bei FUE, Innovationen und Investi-
tionen. Unter Berlicksichtigung von Theorie und Praxis der Industriepolitik und konkreten
Erfahrungen in den Nachkriegsjahrzehnten scheinen uns die folgenden Instrumente beson-
ders wichtig und geeignet zu sein, um die aktuellen Herausforderungen in Europa anzugehen.

a) Offentliche Unternehmen und Organisationen. Staatseigene oder von der 6ffentlichen
Hand kontrollierte Unternehmen nehmen eine Schlisselrolle in ausgewahlten Sektoren, stra-
tegisch wichtigen Industrien und bei natlrlichen Monopolen ein und sie sind zentral fur die
Bereiche Infrastruktur und 6ffentliche Dienstleistungen. Das fiihrt zur Umkehrung der Devise,
alle staatlichen Unternehmen missten privatisiert oder ihr Handlungsspielraum musste
eingeschrankt werden.

Bei der Argumentation fir den Einsatz staatseigener oder 6ffentlicher Betriebe ist wichtig
hervorzuheben, dass es sich bei den von ihnen zu erbringenden Leistungen héufig um
eine Art «Gemeinschaftsglter» handelt. Wenn es um die Her- oder Bereitstellung solcher
«Gemeinschaftsglter» geht (von deren Nutzung niemand ausgeschlossen werden kann
und wo die Wettbewerbslogik nur begrenzt greift), versagen Markte in der Regel oder sind
wenig effizient. Es bedarf daher Interventionen der 6ffentlichen Hand, um diese Glter oder
Leistungen hervorzubringen oder zu schitzen. Beispiele hierflr sind die Bekdmpfung der
Luftverschmutzung, Erziehung zum verantwortlichen Umgang mit Informations- und Kommu-
nikationstechnologien, die Krankenhausversorgung und andere Care-Aktivitdten. In diesem
Feld der Gemeinschaftsgulter gibt es eine erhebliche Unterversorgung, von daher wére es eine
Aufgabe von Industriepolitik in der EU, mit entsprechenden Investitionen fir eine Ausweitung
und Verbesserung dieser Giter und Dienstleistungen zu sorgen. Zwar kann damit kein Profit
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erwirtschaftet werden, es ist aber gerade in einigen neuen Entwicklungsbereichen von einem
Multiplikatoreffekt dieser Investitionen auszugehen. Das heif3t, es ist zu erwarten, dass sie
eine Reihe von ganz verschiedenen Marktaktivitdten nach sich ziehen werden.

Bei der Produktion oder Bereitstellung von oOffentlichen oder Gemeinschaftsgitern durch
staatliche Unternehmen sind in der Vergangenheit einige Probleme aufgetaucht, was deren
Leistungsfahigkeit und insbesondere die Effizienz ihre Verwaltungs- und Kontrollstrukturen
anbelangt. Hier ist es immer wieder zu Fallen von politischen Willkirentscheidungen, Vettern-
wirtschaft und Korruption gekommen. Politisch Verantwortliche haben 6ffentliche Unternehmen
missbraucht, um damit den Kreis ihrer Unterstitzer und ihre Machtbasis auszuweiten, was
einen Verlust an politischer Legitimation und wirtschaftlicher Effizienz zur Folge hatte.

Von daher ist die Entwicklung neuer demokratischer Verwaltungs- und Governance-Systeme,
die als konkrete Modelle flir die Ausweitung des 6ffentlichen Sektors in diesem Feld taugen,
dringend erforderlich. Nur auf diese Weise konnen neue industriepolitische Instrumente
eingefihrt und wirksam umgesetzt werden, die sowohl wirtschaftlich effizient sind als auch
Uber die notwendige Legitimation in der Bevdlkerung verfligen. Entscheidend sind dabei
mehrere Aspekte: Erstens muss gewabhrleistet sein, dass dieser Sektor vor zu starker poli-
tischer Einflussnahme und wirtschaftlichen Partikularinteressen geschiitzt ist. Deswegen
mussen Vorkehrungen getroffen werden, um Interessenkonflikte und sogenannte Drehtlr-
Effekte (der standige Austausch von Fihrungspersonal zwischen Wirtschaft und Politik) zu
vermeiden. Zweitens sollten die Entscheidungsprozesse auf ein klares politisches Mandat
gestutzt sein. Das heifdt, es bedarf umfangreicher parlamentarischer Auseinandersetzungen
Uber die Kontroll- und Verwaltungsstrukturen (einschlief3lich Leitungsgremien und Manage-
ment) solcher &ffentlichen Unternehmen, die sicherstellen, dass nicht nur die Interessen
aller unmittelbar Beteiligten, sondern auch die von verschiedenen gesellschaftlichen Grup-
pierungen ausreichend bericksichtigt werden. Drittens ist eine umfassende Transparenz
aller gesellschaftlich relevanten Operationen dieser Unternehmen anzustreben, sodass sich
die Offentlichkeit etwa mithilfe von Open-Data-Mechanismen von deren Aufgabenerfillung
ein Bild machen und Rickmeldungen geben kann. Viertens mussen verstarkt Vorkehrungen
getroffen werden, um Korruption zu verhindern (siehe hierzu ausfihrlicher Kapitel 4).

b) Offentliche Investitionsbanken und Zusammenarbeit zwischen privatem und 6ffentli-
chem Sektor. Fir die Planung und das Management aller finanziellen und operativen Aktivitaten
einer effektiven Industriepolitik bendtigt man als Schllsselinstitution eine 6ffentliche Investi-
tionsbank. Diese ist dazu da, um Anteile an den von der Industriepolitik geférderten neuen
Betriebe zu Ubernehmen und um private Unternehmen, die in diesen Initiativen eine wichtige
Rolle spielen, mit bendtigten Krediten zu versorgen. Eine éffentliche Investitionsbank ist gerade
in solchen Marktsegmenten von groRRer Bedeutung, die von einem raschen Technologiewandel,
hoher Unsicherheit und einem Mangel an langfristig orientierten Privatanlegern gekennzeichnet
sind (Mazzucato 2013). Beispiele hierfir sind die Photovoltaik, die Softwareentwicklung oder
die Medizintechnik. Angesichts ungewisser Technologie- und Marktentwicklungen investieren
kommerzielle Banken oder andere Privatunternehmen zu wenig in diese Branchen, oftmals
verweigern sie langfristige Kredite zu erschwinglichen Zinsen.
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Die Praxis bereits existierender offentlicher Investitionsbanken (siehe hierzu S. 39) kénnte
als Modell fir eine zukinftige Industriepolitik in der Europaischen Union dienen: Eine europa-
weite Bank flr o6ffentliche Investitionen und ahnliche nationale Institutionen kénnten Kapital
und langfristige Kredite zur Verfligung stellen und sich an solchen Unternehmen beteiligen,
die ein Uberzeugendes Konzept zur Produktions- und Beschéaftigungsentwicklung in besonders
férderungswiirdigen Bereichen und Regionen vorlegen. Sollten diese Unternehmen spater
erfolgreich sein und die entsprechenden Markte expandieren, wird dies Privatkapital anziehen,
wodurch die anféngliche Unterstitzung durch 6ffentliche Einrichtungen irgendwann eingestellt
werden kann.

Es kann sein, dass in einigen der sich neu herausbildenden Felder noch keine Privatunter-
nehmen tatig sind, die Giber die bendtigten Fahigkeiten verfligen, um sich hier wirtschaftlich
zu engagieren und die erforderlichen Innovations- und Produktionsleistungen zu erbringen.
So fehlen in Europa zum Beispiel leistungsstarke Hersteller von Photovoltaikzellen. In solchen
Féllen konnten &ffentliche Investitionsbanken einspringen und eine starkere unternehmeri-
sche Rolle einnehmen, sich etwa mit Akteuren mit entsprechenden Erfahrungen im Bereich
Forschung und Entwicklung zusammentun und eine fihrende Rolle bei der Griindung neuer
Firmen Gbernehmen, was sowohl die éffentliche Auftragsvergabe erleichtern als auch den
Bedurfnissen von aufstrebenden Mérkten Rechnung tragen konnte. Auch hier trifft zu: Sollten
die so geforderten Unternehmen wachsen und die Markte expandieren, kdnnte privates
Kapital einspringen und die 6ffentliche Unterstlitzung ersetzen.

Die obigen Beispiele zeigen, dass in verschiedenen Feldern eine enge Zusammenarbeit
zwischen dem privaten und &ffentlichen Sektor sinnvoll und notwendig ist. Diese Koope-
ration kann verschiedene Formen annehmen und institutionalisiert werden, wobei die Rolle
des Staates auf nationaler, regionaler und lokaler Ebene von besonderer Bedeutung ist, aber
auch gemeinnltzige Organisationen, Vereinigungen und Kooperativen zu beteiligen sind.
Offentliche Investitionsbanken stehen wie andere 6ffentliche Unternehmen vor der Heraus-
forderung, dass sie Anforderungen nach Transparenz, Kontrolle und Rechenschaftspflichten
sowie anderen demokratischen Grundprinzipien gentigen mussen.

c) Offentliche Aktivititen im Bereich Forschung und Entwicklung (FUE) und Unter-
stlitzung von besonders dynamischen Unternehmen. Industriepolitik muss aufbauend
auf bereits bestehenden Strukturen und Erfahrungen eine Expansion &ffentlicher Akti-
vitdten im Bereich FuE anstreben, damit Wirtschaft und Gesellschaft mit dem bendtigten
Wissen versorgt werden. Zudem sollte sie ihre Aufgabe darin sehen, private Initiativen in
diesem Bereich mithilfe von Investitionen, Subventionen und anderen Hilfen zu unterstitzen.
Die jahrzehntelange positive Wirtschaftsentwicklung in Europa ist nicht zuletzt auf die
umfangreichen Forschungsaktivitdten an Universitdten, in 6ffentlichen Labors und anderen
wissenschaftlichen Einrichtungen und Behdrden (manchmal finanziert durch FuE-Programme
der EU) zurlckzuflihren. Es gibt in diesem Zusammenhang jedoch einen grof3en Bedarf in
allen EU-Landern nach einer Starkung bestehender offentlicher Forschungsinstitutionen, die
in den Bereichen Umwelt, IKT-Anwendungen und Gesundheitswesen tatig sind. Es sollte
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ins Auge gefasst werden, hierzu neue europaweite 6ffentliche Forschungseinrichtungen
und Innovationsagenturen mit klaren Aufgabenstellungen zu griinden. Der gezielte Aufbau
von Forschungskapazitaten und Kompetenzen in den oben genannten Bereichen durch die
offentliche Hand und eine breite gesellschaftliche Diskussion Uber die hierbei zu setzenden
Prioritaten sind deshalb so wichtig, um diesbezlglich wichtige Entscheidungen nicht einfach
dem von Gewinninteressen bestimmten privatwirtschaftlichen Sektor zu Uberlassen.
Ressourcenstarke europaweite offentliche Einrichtungen fir Forschung und Innovationen
wadren jedoch dazu in der Lage, erworbene Kompetenzen, Erkenntnisse und Fachpersonal bei
Bedarf auch Privatunternehmen zur Verfligung zu stellen.

Es sollten auferdem parallel dazu Strukturen aufgebaut werden, um interessierten Unter-
nehmen Anreize zu bieten, selbst auf ausgewahlten Gebieten von &ffentlichem Interesse
produktiv und im Bereich FUuE und Innovationen tatig zu werden.

d) Offentliche Auftragsvergabe. Der Nachfragesogeffekt von éffentlichen Investitionen war
schon immer ein wichtiger Wirtschaftsfaktor. Das gilt besonders fiir Hightech-Produkte, wobei
die frihe Nachfrage von staatlicher Seite hier die Entwicklung ganz neuer Industriezweige
mafgeblich vorangetrieben hat. Beispiele daflr sind die Produktion von Hochgeschwindig-
keitszigen sowie die Bereiche Telekommunikation, Militdrausristung, Luft- und Raumfahrt,
Biotechnologie und Gesundheitsversorgung.

Es lassen sich hierbei unterschiedliche industriepolitische Ausrichtungen identifizieren. Ein
Ansatz, der in den USA dominiert, sind «missionsorientierte Technologieprogrammen. Hierbei
wird festgelegt, welche wissenschaftlichen und technologischen Fortschritte (in Bereichen
wie Energieeffizienz, erneuerbare Energien, Vorbeugung und Heilung bestimmter Krankheiten)
erreicht werden sollen, um darauf aufbauend neue Produkte und Verfahren mit potenziell
groRer Nachfrage zu entwickeln. Mit 6ffentlichen Mitteln sollen also Innovationsanstrengungen
der Unternehmen gestarkt werden, damit diese neue, fir die zukinftige Produktion vielleicht
entscheidende Kompetenzen aufbauen kénnen. Der Staat kann mit der Vergabe 6ffentlicher
Auftrage die Produktion und Herausbildung von neuen Markten mit hohem Wachstumspoten-
zial anregen und steuern und Erstanwender neuer Technologien mit direkten und indirekten
Hilfen fordern. Seit Langem ist eine solche Vorgehensweise in den USA, aber auch in der EU in
Bereichen wie der Gesundheitsforschung, der Raumfahrt oder dem Militar bekannt. Eine umfas-
sende Bestandsaufnahme solcher industriepolitischen Malinahmen findet sich bei Mazzucato
(2013). Sie unterstreicht das Potenzial «missionsorientierter» 6ffentlicher Programme als wirk-
same Maoglichkeiten, private Unternehmen dazu zu bringen, in ausgewahlten Feldern ihre
Forschungs-, Innovations- und Produktionsbemuhungen auszuweiten. Bei missionsorientierten
Malinahmen lasst sich wie auch bei anderen industriepolitischen Instrumenten danach unter-
scheiden, ob sie sich stérker auf FuE-Aktivitaten konzentrieren oder auf die Herstellung neuer
Produkte, um damit in der Entstehung begriffene Markte zu pushen.

Um ein besseres Gleichgewicht zwischen «Anbietern» und «Nutzern» zu erzielen, sollte bei
den institutionellen Arrangements zur Innovationsférderung als Teil der Industriepolitik eine
wichtige Modifizierung vorgenommen werden. Bislang waren fir die Weiterentwicklungen in
diesem Feld vor allem die Planungen und Interessen der Anbieter entscheidend und weniger
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die Anforderungen und Wiinsche der Nutzer, was eine Selektivitdt bei der Ausweitung von
Produkten und Aktivitdten bewirkt hat und einen grof3en Teil des Potenzials neuer Techno-
logien ungenutzt ldsst. Der «Technologieschub» hat sich in mancher Hinsicht also auch als
eine Zwangsjacke erwiesen. Bedingt einerseits durch eine mangelnde Koordinierung und
Abstimmung von verschiedenen organisatorischen, institutionellen und gesellschaftlichen
Innovationen und andererseits durch einen fehlenden «Nachfragesog», der neue grofe
Mérkte flr neue Glter und Dienstleistungen kreieren kann, bleiben manche Anwendungen
und Nutzungen auf der Strecke (vgl. hierzu High level expert group 1997). Bei «missionsorien-
tierten» Projekten oder FUE- bzw. Innovationsprogrammen, die sich diesen «Nachfragesog»
zunutze machen wollen, misste daher darauf geachtet werden, dass nicht nur 6ffentliche
Auftrage «von oben» vergeben werden, sondern auch die Nutzerlnnen ermutigt und dazu
befdhigt werden, sich an den Entscheidungen darlber, welche Anwendungen existierender
Technologien konkret geférdert werden sollen, zu beteiligen. Damit wirden stérker reale
soziale und gesellschaftliche Bedlrfnisse berlicksichtigt, was auch in wirtschaftlicher Hinsicht
zu begrlRen ist, weil damit eine hohe Nachfrage nach neuen Gitern und Dienstleistungen
verbunden waére. Dies ist zumindest in den Branchen der Fall, wo es um die Entwicklung
hochwertiger und «mafRgeschneiderter» Leistungen und Glter geht: etwa bei der Bekédmp-
fung der Umweltverschmutzung oder im Bildungs-, Kultur- und Gesundheitswesen.

e) Die Bereitstellung eines angemessenen institutionellen Rahmens. Die skizzierten
Mafinahmen und Programme bedirfen alle eines geeigneten Rahmens, bestehend aus
leistungsfahigen Institutionen, Koordinierungsmechanismen, zuverldssigen Finanzquellen,
einem klaren Regel- und Kontrollwerk und einer intensiven Zusammenarbeit zwischen den
Schlisselakteuren. Nur so kann es gelingen, neue und relevante Industriezweige und die
Entstehung neuer Mérkte wirksam zu fordern. Es besteht auRerdem die Notwendigkeit,
die Fahigkeiten der einzelnen Staaten, wirtschaftliche Innovationen hervorzubringen, zu
starken. Die Voraussetzungen hierfir sind ein gut funktionierendes 6¢ffentliches Bildungs- und
Forschungswesen und die Herausbildung enger Beziehungen zwischen 6ffentlichen Einrich-
tungen wie Universitaten, Behorden und privatwirtschaftlichen Initiativen.

Mit solch einer Ausrichtung kénnte es gelingen, die Beschréankungen und Fehler europaischer
Industriepolitik der Vergangenheit (darunter Deals zwischen politischen und wirtschaftlichen
Eliten, eine Uberbordende Birokratie, fehlende Verantwortlichkeit und ein zu gering ausge-
pragtes unternehmerisches Denken) zu Uberwinden. Die neue Generation von europaweiten
industriepolitischen Mafinahmen sollte kreativ und zielgenau sein und eindeutige Prioritdten
setzen, was die Entscheidungsfindung und Umsetzung angeht. Es sind &ffentliche und nicht
nur marktférmige Mittel und Instrumente zu nutzen, weil die ersteren demokratischer sind,
verschiedene soziale Interessen besser vertreten und offener fir Stimmen aus der Zivilge-
sellschaft und den Gewerkschaften sind. Damit diese Maflinahmen erfolgreich sein kénnen,
mussen neue Institutionen, Regeln und Geschaftspraktiken eingefliihrt und neue wirtschaft-
liche Akteure und Kooperationspartner gewonnen werden. Nur mit ihnen kann eine wirksame
und effiziente Umsetzung einer progressiven Industriepolitik gelingen. Kapitel 4 enthalt hierzu
konkrete Vorschlage.
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ERFAHRUNGEN MIT OFFENTLICHEN INVESTITIONSBANKEN

In den vergangenen Jahrzehnten haben 6ffentliche Investitionsbanken eine zunehmend wichtigere Rolle
bei der Industrieentwicklung gespielt. Sehr interessant sind zum Beispiel die Erfahrungen mit der Brazi-
lian National Development Bank (BNDES), der deutschen Kreditanstalt fir Wiederaufbau (KfW) und den
Entwicklungsbanken von China und Korea (sieche Mazzucato/Penna 2014 u. 2015). Es sind im Wesent-
lichen zwei Vorgaben, die diese zu erflillen haben bzw. hatten: a) Sie soll(t)en Investitionen férdern und
ermdglichen, um gesellschaftliche Herausforderungen und Strukturwandel tber dynamisches und nach-
haltiges Wirtschaftswachstum zu bewaltigen. b) Und sie soll(t)en eine antizyklische Rolle einnehmen,
indem sie Unternehmen und Infrastrukturprojekte in Zeiten finanzieller Engpasse und beschrankter
Ressourcen mit Kapital und Know-how unterstitzen, insbesondere kleine und mittlere Unternehmen
(KMU). Offentliche Investitionsbanken vergeben langfristige Darlehen und Kredite (plus immaterielle
Vermdgenswerte) gezielt an Unternehmen und Infrastrukturprojekte, die in Feldern tatig oder angesie-
delt sind, in die private Geldgeber wie Geschéaftsbanken aufgrund groRer Unsicherheiten und Kosten
nur zogerlich investiert hatten (Mazzucato 2013). Zu den neuen Investitions- und Aktionsfeldern zahlen:
den Zugang zu Gesundheitssystemen fir mehr Menschen ermdglichen (BNDES), Mafinahmen in Reak-
tion auf den demografischen Wandel und die Globalisierung (KfWW und EIB) und die Gestaltung des
Ubergangs hin zu einer «griinen Okonomie» (BNDES, KfW, Entwicklungsbanken von China und Korea)
(Mazzucato/Penna 2013). Diese Aktivitaten bieten Mdéglichkeiten, neue Technologien zu entwickeln und
neue Markte zu schaffen und private Kreditgeber dazu zu bringen, in neue unternehmerische Projekte
zu investieren.

Offentliche Investitionsbanken bieten eine Vielzahl von Instrumenten fiir die nationale Politik: von
Kapitalbeteiligungen (ber die Bereitstellung von Risikokapital fiir vielversprechende Start-ups im
Hochtechnologiebereich bis hin zu speziellen Finanzierungsarrangements fiir Privatfirmen. Die Risi-
kominimierung durch die Beteiligung einer staatlichen Bank hat fir die unterstltzten Unternehmen den
zusatzlichen Vorteil, dass sie auf den Finanzmarkten in der Regel bessere Kreditbedingungen erhalten.

Die BNDES war mehreren Studien zufolge sehr erfolgreich und hat bei der Expansion der brasilianischen
Wirtschaft eine wichtige Rolle gespielt. Die Bank hat besonderen Wert auf den Ausbau der institutio-
nellen Kapazitaten des Landes gelegt und zu diesem Zweck ein Netzwerk von verschiedenen Akteuren
geschaffen, die an diesem Projekt beteiligt wurden. lhre umfassende Entwicklungsstrategie zielte auf
eine engere Verbindung zwischen Industrie-, Technologie- und Umweltpolitik ab (Carlos-Ferraz et al.
2014). Derzeit setzt sich die BNDES fir ein Férdersystem ein, das dem Kriterium der Nachhaltigkeit bei
Investitionsprojekten einen héheren Stellenwert einrdumen wirde. Es ist beabsichtigt, gezielt Mittel
in Projekte und Unternehmen zu stecken, die sich an bestimmten «grinen» und «sozialen» Vorgaben
orientieren (Mathews 2014). Die Ergebnisse zeigen, dass von der BNDES finanzierte Unternehmen sich
durch ein hoéheres Investitionsniveau auszeichnen und besonders viele neue Arbeitsplatze geschaffen
haben (Carlos-Ferraz et al. 2014).









In den letzten Jahren hat die politische Debatte Uber die Aufgaben von Industriepolitik auch
in den politischen und wirtschaftlichen Kreisen, die eher dem Mainstream zuzurechnen sind,
zu einer Neubewertung der Rolle ¢ffentlicher Initiativen in diesem Bereich und des gesamten
industriellen Sektors geflihrt.” Bei der Diskussion ging es nicht so sehr um die Frage, ob
Industriepolitik an sich sinnvoll ist, sondern vielmehr darum, auf welche Art und Weise sie
umgesetzt werden soll. Besonders wichtig war diese Diskussion fur erst kirzlich industria-
lisierte Lander, wo sich gezeigt hat, dass eine Kombination aus weitreichenden &ffentlichen
Interventionen und privaten Initiativen sehr effektiv sein kann, um Know-how zu entwickeln,
sich Technologien anzueignen, in neue Wirtschaftstatigkeiten zu investieren und den Absatz
auf auslandischen Markten zu férdern. Auf der Grundlage einer Analyse der Erfahrungen in
den USA und Europa hebt Mazzucato (2013) hervor, wie wichtig die Rolle umfassender «trans-
formativer» offentlicher Initiativen zur Férderung von Innovation und industriellem Wandel ist.

In der Auseinandersetzung Uber potenzielle Schritte in Richtung der Entwicklung einer euro-
paischen Industriepolitik muss, wie von Dellheim und Wolff (2013) angemahnt, Artikel 130
des Vertrages von Maastricht besonders beachtet werden, der Folgendes besagt:

1. Die Gemeinschaft und die Mitgliedstaaten sorgen daflr, dass die notwendigen Voraus-
setzungen fir die Wettbewerbsfahigkeit der Industrie der Gemeinschaft gewéhrleistet
sind. Zu diesem Zweck zielt ihre Tatigkeit entsprechend einem System offener und
wettbewerbsorientierter Markte auf Folgendes ab:

e Erleichterung der Anpassung der Industrie an die strukturellen Verdnderungen;

e Forderung eines fur die Initiative und Weiterentwicklung der Unternehmen in der
gesamten Gemeinschaft, insbesondere der kleinen und mittelstandischen Unter-
nehmen, glnstigen Umfelds;

e Forderung eines flr die Zusammenarbeit der Unternehmen glinstigen Umfelds;

e Forderung einer besseren Nutzung des industriellen Potenzials der Politik in den
Bereichen Innovation, Forschung und technologische Entwicklung.

2. Die Mitgliedstaaten konsultieren einander in Verbindung mit der Kommission und koor-
dinieren, soweit erforderlich, ihre MaRnahmen. Die Kommission kann alle Initiativen
ergreifen, die dieser Koordinierung forderlich sind.

7 Sohaben Chang (1994), Hausmann/Rodrik (2003), Rodrik (2008), Wade (2012) und Greenwald/Stiglitz (2013) erneut
die Notwendigkeit einer Industriepolitik betont. Cimoli et al. (2009) und Stiglitz/Lin Yifu (2013) haben entsprechende
Studien zu Schwellenléndern vorgelegt. Lee (2013a; 2013b) und Freire (2013) haben die Entwicklung in Asien und
Korea untersucht, Coriat (2004), Pianta (2010; 2014), Lucchese/Pianta (2012), Stollinger et al. (2013), Reinstaller et
al. (2013) und Aiginger (2014) erdrtern die diesbezlgliche Entwicklung in Europa.
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3. Die Gemeinschaft tragt durch die Politik und die MalRnahmen, die sie aufgrund anderer
Bestimmungen dieses Vertrages durchfihrt, zur Erreichung der Ziele des Absatzes 1
bei. Der Rat kann in Ubereinstimmung mit dem in Artikel 251 genannten Verfahren auf
Vorschlag der Kommission und nach Anhérung des Européischen Parlaments und des
Wirtschafts- und Sozialausschusses einstimmig spezifische Malinahmen zur Unter-
stlitzung der in den Mitgliedstaaten durchgefiihrten MalRnahmen im Hinblick auf die
Verwirklichung der Ziele des Absatzes 1 beschliel3en.

Dieser Titel bietet keine Grundlage daflir, dass die Gemeinschaft irgendeine Malinahme
einflihrt, die zu Wettbewerbsverzerrungen flihren kénnte. 8

Dies bietet eine wichtige Grundlage fir die Entwicklung einer européischen Industriepolitik,
obwohl darauffolgende Vertrage den Spielraum hierflr wieder eingeschrénkt haben (vgl.
hierzu die ausflhrliche Erdrterung in Dellheim/Wolff 2013). In diesem Kapitel werden die flr
Industriepolitik relevanten EU-Politiken und -programme vorgestellt und erortert. Es wird ein
Uberblick zu ihrer Geschichte und zu den Ressourcen gegeben, die fir diese Initiativen zur
Verfligung stehen, und es wird aufgezeigt, wie die existierenden EU-Institutionen, -Aktivitdten
und -Politiken daflrr genutzt werden kénnten, das bestehende Mandat und die existierenden
Initiativen in Richtung einer progressiven Industriepolitik weiterzuentwickeln.

STRATEGIEPLAN «EUROPA 2020»

Seit 2010 bildet das Wirtschaftsprogramm Europa 2020, das die Lissabon-Strategie abge-
|6st hat, den politischen Rahmen fir die Weiterentwicklung der Européischen Union. Hier ist
festgelegt, dass die EU, «der wettbewerbsfahigste und dynamischste wissensgestitzte Wirt-
schaftsraum der Welt» werden soll, wobei «nachhaltiges Wachstum mit mehr und besseren
Arbeitsplatzen und groéfierem sozialen Zusammenhalt» verknlpft werden sollen. Vorgesehen
ist eine umfassende wirtschaftliche Strategie, «um den Ubergang zu einer wissensgestiitzten
Wirtschaft und Gesellschaft durch bessere Politiken fir die Informationsgesellschaft und fr
Forschung und Entwicklung (FUE) zu unterstiitzen und den Prozess struktureller Reformen
zugunsten von Wettbewerbsfahigkeit und Innovation und durch die Vollendung des Binnen-
marktes zu beschleunigen, das européische Sozialmodell zu modernisieren, in Menschen zu
investieren und die soziale Ausgrenzung zu bekampfen und durch die Umsetzung angemes-
sener makrodkonomischer Politiken eine gesunde wirtschaftliche Entwicklung und glinstige
Wachstumsaussichten zu gewahrleisten». Wie von Lundvall und Lorenz (2011; siehe auch
Lorenz/Lundvall 2006) nach der Halbzeit-Evaluierung von 2004/05 deutlich gemacht, ist
diese EU-Strategie (nicht zuletzt auch aufgrund der Abldsung von Mitte-links- durch rechte
Regierungen in den meisten europaischen Landern) aufgeweicht und auf neoliberale Politiken
ausgerichtet worden, die versprechen, fir mehr Beschaftigung und Wirtschaftswachstum zu
sorgen.

8 Vgl. http://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=celex:12002E157.



Die Europa-2020-Strategie identifiziert drei Prioritdten: «smartes Wachstum» (eine auf
Wissen und Innovation basierende Wirtschaft), «nachhaltiges Wachstum» (eine in Bezug
auf Ressourcen effizientere 0kologischere und wettbewerbsfahigere Wirtschaft) und «inte-
gratives Wachstum» (eine Wirtschaft mit hohem Beschaftigungsstand und grof3er sozialer
und territorialer Kohasion). Bis 2020 soll die EU finf «Kernziele»® erreicht haben, zu diesem
Zweck wurden acht «Leitinitiativen» verabschiedet (Europaische Kommission 2010a). Die
relevantesten Initiativen sind die «Innovation Union» (Europadische Kommission 2010b) und
«Eine integrierte Industriepolitik fir das Zeitalter der Globalisierung» (Européische Kommis-
sion 2010c). Sie zielen darauf ab, die bestmdglichen Voraussetzungen fir Innovation und
Wachstum von Unternehmen zu schaffen und den industriellen in einen klimafreundlichen
Wirtschaftssektor zu verwandeln, der nicht langer hauptsachlich auf fossile Brennstoffe setzt.

Diese Initiativen sind von einem «horizontalen» Ansatz gepragt, das heift, als die geeignetsten
Maflnahmen gelten die Bereitstellung von Infrastruktur, die Verringerung der Transaktions-
kosten innerhalb der EU und die Verbesserung der regulatorischen Rahmenbedingungen,
um die Wettbewerbsfahigkeit zu férdern und den Zugang zu finanziellen Ressourcen zu
erleichtern. Bei der Férderung von Wachstum und Beschaftigung wird den kleinen und mittel-
standischen Unternehmen eine bedeutende Rolle zugeschrieben. Schllisselthemen sind die
Bekampfung des Protektionismus, eine Starkung des Waren-, Kapital- und Personenverkehrs
innerhalb und auRerhalb der EU, die Offnung des gemeinsamen Binnenmarktes gegeniiber
Dienstleistungen und die bestmdgliche Ausnutzung der Globalisierung.

Im Januar 2014 lancierte die europaische Kommission eine neue politische Initiative,
«Industrial Compact» genannt, deren Ziel es ist, den Anteil der Industrieproduktion an allen
wirtschaftlichen Aktivitaten in der EU, der derzeit bei 16 Prozent liegt, bis 2020 auf 20 Prozent
zu erhohen. Vor allem Deutschland (und in geringerem Malf3e auch die italienische Industrie
und Regierung) setzt sich fur diese Initiative ein, die vollkommen in Einklang mit der Europa-
2020-Strategie steht. Zu den wenige Neuerungen zahlen die Aufforderung, insbesondere
in schnell wachsende Industriebranchen, die einen hohen Mehrwert erwirtschaften, wie
zum Beispiel Energieeffizienz, grine Industrien und digitale Technologien, zu investieren,
und industrielle Forschung in die Zielsetzungen und Foérderrichtlinien anderer EU-Initiativen
aufzunehmen, wie zum Beispiel das FuE-Programm von Horizont 2020, das Programm zur

9 Dazu zédhlt unter anderem das Ziel, 3 Prozent des EU-BIP flr FuE-Aktivitaten bereitzustellen (2008 beliefen sich
die Ausgaben fur FUuE in der EU auf 2,1 Prozent). Die Innovationsfahigkeit soll durch Schaffung von Humankapital
unterstutzt werden: Der Anteil von Schulabbrecherlnnen soll bis 2020 unter 10 Prozent gesenkt werden (2009
lag er bei 14,4 Prozent in der EU) und mindestens 40 Prozent der jingeren Generation sollen bis dahin einen
Hochschulabschluss haben (2009 lag dieser Anteil in der EU bei 32,2 Prozent). Die Fortschritte bei der Erreichung
dieser Ziele waren sehr unterschiedlich und die Rezession hat in den «peripheren» Landern zu Ruckschritten
geflhrt. In die Strategie wurde auch eine Reihe von Indikatoren der 20-20-20-Klima-/Energie-Zielsetzungen
aufgenommen, die 2009 vom Europdischen Rat festgelegt worden sind. Der erste betrifft die Reduzierung
der Treibhausemissionen um 20 Prozent bis 2020 gegenuber den Werten von 1990. Im Jahr 2009 waren die
Emissionen EU-weit um 17 Prozent gesenkt worden, was zum GroBteil auf die Wirtschaftskrise zurlickzufiihren
ist, da diese eine Verringerung der Produktion und damit auch der Emissionen nach sich gezogen hat. Das zweite
Ziel sieht vor, den Anteil der erneuerbaren Energien am Gesamtenergieverbrauch auf 20 Prozent zu erhdhen (2008
lag er bei 10,3 Prozent), das dritte Ziel ist die Erhohung der Energieeffizienz um 20 Prozent sowie der Ubergang zu
sauberen und effizienten Produktionssystemen.
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Forderung der Wettbewerbsfahigkeit von Unternehmen, insbesondere kleiner und mitt-
lerer Unternehmen (COSME), und in die EU-Strukturfonds (einschlieRlich der nationalen
Kofinanzierung). Auerdem setzt sich langsam die Erkenntnis durch, dass man auf EU-Ebene
Mafdnahmen zur Bekdmpfung des Klimawandels und fir eine neue Energiepolitik ergreifen
muss, aber auch hierflr stehen nur wenige zusatzliche Ressourcen zur Verfiigung. Auch
der vorherrschende Ansatz bei der Industriepolitik blieb im GroRen und Ganzen unverdndert
(Européaische Kommission 2014b; Europaisches Parlament 2015).

Das Rahmenwerk «Europa 2020» sieht verschiedene fiir die europdische Industriepolitik rele-
vante Forderprogramme mit einem betrachtlichen Budget fir den Zeitraum 2014 bis 2020
vor. Der vom Européischen Parlament verfasste Bericht «EU-Industriepolitik» (Europdisches
Parlament 2015; siehe auch Vannuccini 2015) enthélt eine detaillierte Analyse der aktuellen
Programme und ihrer Bedeutung fiir die Industriepolitik. Tabelle 2 gibt einen Uberblick zu den
fur die Industriepolitik potenziell bereitstehenden Finanzmitteln. Sie werden nachfolgend kurz
aufgefihrt.

a) Horizont 2020 stellt insgesamt 77 Milliarden Euro zur Verfiigung. Die Ressourcen fir
unseren Zweck interessierende Programme sind folgendermafen verteilt: 6,6 Milli-
arden Euro sind flr Innovationen im Bereich Schllsseltechnologien vorgesehen, 2,8
Milliarden Euro flir MaRnahmen zur Férderung von kleinen und mittleren Unternehmen
(KMU), 287 Millionen Euro fir die Eurostars-Programme zur Internationalisierung von
KMU, 200 Millionen Euro flr das Programm «Fast Track to Innovation» fir FUE und
20 Millionen Euro fir das SILC-lI-Programm fiir Innovation.™

b) Connecting Europe Facility ist das wichtigste Programm zur Finanzierung von
Verkehrsinfrastrukturen (13,2 Milliarden Euro), Energie (5,1 Milliarden Euro) und Breit-
bandtechnologien (1 Milliarde Euro).

c) COSME ist das wesentliche Forderprogramm fir KMU (angesetzt mit 2 Milliarden
Euro), aufgeteilt zwischen Malinahmen zur Verbesserung des Zugangs zu Finanz-
mitteln, Internationalisierung, VereinfachungsmaRnahmen und Foérderung des
Unternehmertums.

d) EaSI (EU-Programm flir Beschaftigung und soziale Innovation) stellt Mittel in Hohe von
815 Millionen Euro fur die Schaffung von neuen Arbeitsplatzen und fir Mikrofinanzvor-
haben zur Verfligung.

Die oben aufgefiihrten Programme und Initiativen verflgen nur Uber verhaltnismaRig geringe
Ressourcen und weisen auch weiterhin eine starke «horizontale» Perspektive sowie eine
erhebliche Fragmentierung auf. Daher ist ihre Wirkung auf die Entwicklung der européischen
Industrie eher als gering zu veranschlagen.

10 SILC ist die Abklrzung fur Sustainable Industry Low Carbon.



PROGRAMME DER EUROPAISCHEN UNION,

DIE AUS INDUSTRIEPOLITISCHER SICHT RELEVANT SIND

INITIATIVE BUDGET (€)

SUB-INITIATIVE RELEVANT FOR
AN EU INDUSTRIAL POLICY BUDGET (€)

KET 6.6 billion Research and Innovation | Innovation
SME instrument 2.8 billion Research and Innovation | SMEs/ICT
Horizon 77 billion
2020 (56%) Eurostars 287 million R hand | . SMEs
esearch and Innovation | tenationalisation
Fast track to innovation 200 million Research and Innovation | Research and Innovation
SILC Il 20 million Research and Innovation Techno\ogical{non- v
technological innovation
Energy infrastructure 5.1 billion Connect Energy connections
- Single Market
2% Connecting Broadband infrastructure | 1 billion Connect Digital connections
,g.§’ Europe 19.3 billion - Single Market
Ba Facility (15%)
s Transport infrastructure 13.2 billion Connect Transport connections
5=
g’“é Access to finance 163 million Enterprise and Industry Loan guarantee
5 § facility, equity
e financial instruments
»c
20
2 E Access to market 57 million Enterprise and Industry Internationalisation
b= (e.g. EEN)
88 | cosmE 2 billion
g po (2%) Framework conditions 34 million Enterprise and Industry | Simplification
(SR (e.g. SBA performance measures
w review, REFIT, etc.)
Entrepreneurship 9 million Enterprise and Industry Entrepreneurship
Progress 479.1 million | DG Employment, Social Employment
Affairs and Inclusion
EaSI| 815 million | EURES 146.7 million | DG Employment, Social | Employment services
(1%) Affairs and Inclusion
European Progress 171.1 million | DG Employment, Social | wicrofinance
Microfinance Facility Affairs and Inclusion
2 ERDF 100 billion DG Regional and Innovation and research,
-0 Urban Policy the digital agenda,
s 2 support for SMEs and
e a low- carbon economy
T c=
522
© 3% Cohesion 322 billion | ESF na. DG Employment, Social | Active labour
£5 2 Policy (99%) Affairs and Inclusion market policies
oy
S5 ®
u8.| == Cohesion fund 66.3 billion DG Regional and Digital infrastructure,
Urban Policy energy, transport
3 infrastructure
8 .= Community | 84.9 billion | European Agricultural 84.9 billion DG Agriculture Diversification and
B & | Agriculture | (539 Fund for Rural and rural development of non-
83=3 | Policy (CAP) Development (EAFRD) development agricultural SMEs in
;';@ ﬁ Pillar II rural area
ST
g g s European 6.6 billion | European Maritime and 6.6 billion DG Maritime Affairs Fishing industry -
T8 S Maritime (2%) Fisheries (EMFF) and Fisheries adaptation to
2Z2 Affairs and changing conditions
%} g a3 Fisheries

Quelle:
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DIE LEITINITIATIVE «EINE INTEGRIERTE INDUSTRIEPOLITIK FUR DAS ZEITALTER
DER GLOBALISIERUNG»

Die beiden Leitinitiativen im Rahmen von «Europa 2020» sind die «Innovation Union»
(Europaische Kommission 2010b) und «Eine integrierte Industriepolitik fir das Zeitalter der
Globalisierung» (Européische Kommission 2010c). Ziel ist es, die besten Voraussetzungen fir
Innovation und Wachstum in den Unternehmen zu schaffen, sowie die Forderung der Trans-
formation der verarbeitenden Industrie in eine emissionsarme Wirtschaftsbranche.

Aus einer Reihe von Mitteilungen der EU-Kommission ldsst sich eine Strategie flr eine
Reindustrialisierung in Europa ableiten, die auf die Foérderung des Binnenmarktes, die
Internationalisierung von Unternehmen und entsprechende Investitionen setzt. Beson-
dere Aufmerksamkeit soll jenen Industriebranchen' gewidmet werden, in denen Europa
komparative Vorteile aufweist, sowie den «wichtigen Grundlagentechnologien», denen ein
gravierender Einfluss auf das gesamte Wirtschaftssystem nachgesagt wird."?

Diese Strategie sieht keine Bereitstellung zusatzlicher Ressourcen fir die Umsetzung dieser
Aktivitaten vor. Horizont 2020 und Connecting Europe bleiben auch weiterhin die wichtigsten
Forderquellen, aus denen vielfaltige Malinahmen finanziert werden sollen.

Diese Leitinitiative steht in Zusammenhang mit den Zielsetzungen von «Europa 2020» und
den dort benannten «umfassenden gesellschaftlichen Herausforderungen». Sie identifiziert
die zentralen Prioritaten im Bereich technologische und industrielle Entwicklung (in Bezug
auf die Wirtschaftssektoren, die in Fullnote 11 aufgelistet sind). Die «branchenspezifische
Dimension» der von der Leitinitiative vorgesehenen «zielgerichteten Vorgehensweise»
beinhaltet folgende Bereiche: Produktionstétigkeiten flr die Raumfahrt, die Herstellung
von Motorfahrzeugen zur Férderung nachhaltiger Mobilitat, Industrien, die im Bereich
Klimaschutz, Gesundheit und Sicherheit tatig sind, Branchen, in denen Wertschopfungs-
prozesse entscheidend sind (Chemieindustrie, Maschinenbau, Transportmittel, Agrar- und
Nahrungsmittelindustrie, Unternehmensdienstleistungen), energieintensive Tatigkeiten und
Rohstoffgewinnung (Europaische Kommission 2010: 23f.).

Die fehlende Verbindung zwischen diesen Zielsetzungen und den oben genannten Forderpro-
grammen ist eine der grof3ten Schwéachen der EU-Politik.

Als die Krise 2008 begann und vielen Landern der Eurozone eine Austeritatspolitik aufge-
zwungen wurde, lag der Schwerpunkt auf der fiskalischen Konsolidierung und auf der
gesamtwirtschaftlichen Koordinierung. Damit war jeder ernsthaften Diskussion U(ber
Industriepolitik der Boden entzogen. Die in «Europa 2020» genannten Ziele wurden neu
interpretiert, und zwar in Ubereinstimmung mit der neoliberalen Uberzeugung, grundlegend

11 Dazu gehoren die Chemie- und die Automobilindustrie, der Maschinenbau, die holzverarbeitende Industrie, die
Stahlindustrie, die Verarbeitung von nicht eisenhaltig Metallen, die Textilindustrie, der Bereich Modedesign
und Konfektion, die Verteidigungsindustrie, die Raumfahrt, die Nahrungs- und Genussmittelindustrie, die
Pharmaindustrie, die Herstellung biobasierter Produktion, das Zement-, Keramik-, Glas- und Baugewerbe, der
Tourismus und alle Branchen, die mit Normen und Normung zu tun haben.

12 Zu den wichtigen Grundlagentechnologien werden die Herstellung von biobasierten Produkten, sauberen
Fahrzeugen und Schiffen und nachhaltigen Gebduden sowie Rohstoffe und intelligente Netzwerke gerechnet.
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seien gut funktionierende Mérkte, und eine fiskalische Gesundung und Schuldenabbau seien
die wichtigsten Voraussetzungen fir langfristiges Wachstum. In «Europa 2020» findet sich
die Empfehlung, die Regierungen sollten zulasten von Sozialausgaben, die als unnachhaltig
gebrandmarkt werden, mehr Mittel fir «wachstumsférdernde MaRnahmen» wie zum Beispiel
Bildung, FUE und Innovationen bereitstellen (Europédische Kommission 2010a u. 2010c).

In den Auflagen, die 2011 den schwacheren Landern an der «Peripherie» Europas — vor
allem Griechenland, Portugal und Spanien — als Voraussetzung fiir die Bewilligung finanzieller
Hilfe zur Bewadltigung der Krise aufgezwungen wurden, kommt diese Haltung deutlich zum
Ausdruck. Im Zentrum stand die Vorgabe, Staatsausgaben zu reduzieren, Stellen im 6ffent-
lichen Dienst abzubauen und die Gehélter dort zu senken. Zudem wurden die Regierungen
gezwungen, die Arbeitsmarkte zu liberalisieren und Arbeitnehmerrechte einzuschranken.
Dies hat zu einer Verschlimmerung der Rezession, zu einer ricklaufigen industriellen Entwick-
lung und mehr Arbeitslosigkeit gefihrt.

SMARTE SPEZIALISIERUNGEN

Die EU hat das Konzept der smarten Spezialisierungen (Foray et al. 2009) aufgegriffen
und Regionen dazu ermutigt, ihre «horizontalen» Mafnahmen auf die Herausbildung einer
kritischen Masse an FuE-, Innovations- und Investitionskapazitdten in hoch spezialisierten
Bereichen zu konzentrieren und in traditionellen Industriebranchen fortschrittliche Technolo-
gien und lokale Kompetenzen zusammenzubringen. Das Neue an dieser Politik ist, dass sie die
unterschiedlichen Fahigkeiten und Spezialisierungen der lokalen Produktionssysteme aner-
kennt, was eine Bottom-up-Definition derjenigen Bereiche und Tatigkeiten erforderlich macht,
die von der 6ffentlichen Hand geférdert werden kénnten. Politische Entscheidungstrager sind
dazu aufgefordert, Plane fir smarte Spezialisierungen zu entwerfen, fiir die Fordermittel der
EU-Strukturfonds, der EU-FuE-Fonds des Horizont-2020-Programms, nationale Ressourcen
und private Investitionen von Unternehmen (ohne zusatzliche EU-Férdermittel) eingesetzt
werden kénnten.

Diese Politik eroffnet die Moglichkeit zielgerichteter Interventionen, die den vorhandenen
Produktionskapazitdten Rechnung tragen. Auch hier ist die fehlende Verbindung mit einem
zielgerichteten Forderprogramm die grofdte Schwachstelle.

Aber diese Strategie kdnnte in Bezug auf die Entwicklung einer progressiven Industriepolitik
von Interesse sein. Die in Kapitel 4 vorgeschlagenen Investitions- und Innovationsprogramme
kénnten mit den Profilen smarter Spezialisierungen abgestimmt werden, die auf Grundlage
dieser Strategie in den europdischen Regionen entstanden sind. Der in diesem Kontext
entwickelte Konsultations- und Abstimmungsprozess kénnte sich auch als relevant erweisen
fur die Beratungen und Auseinandersetzungen, die notwendig sind, um Festlegungen und
Entscheidungen vorzunehmen, welche der in Kapitel 4 vorgeschlagenen Instrumente zur
Anwendung kommen sollen.
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Schlief’lich wirken sich die regulatorischen und standardisierenden Aktivitaten der EU-Kommis-
sion erheblich auf die Gestaltung und Qualitat von wirtschaftlichen Tatigkeiten in bestimmten
Bereichen aus, insbesondere wenn es um Nahrungsmittel, die Umwelt, Sicherheit, Gesund-
heit oder kulturelle Themen geht. Vorschriften und Normierungen reichen aber allein nicht
aus, um die Privatwirtschaft in eine wiinschenswerte Richtung zu lenken.

EU-STRUKTURFONDS UND KOHASIONSPOLITIK

Die Strukturfonds sind das wichtigste EU-Programm, wenn es darum geht, regionale
Ungleichgewichte zu bekdmpfen und die «Verlierer» des Marktwettbewerbs zu entschéadigen.
Daflir werden 0,4 Prozent des EU-BIP bereitgestellt. Diese Fordermittel werden von Brissel —
unter der Voraussetzung einer Kofinanzierung vonseiten der nationalen Regierungen und der
Kommunalverwaltungen - vergeben, um die oben beschriebenen «horizontalen» Aktivitdten
zu finanzieren: den Ausbau von Infrastrukturen, Ausbildungs- und Trainingsprogramme sowie
weitere MalRRnahmen zur Unterstltzung der lokalen Entwicklung, wobei die Finanzierung
einzelner Unternehmen oder Wirtschaftstatigkeiten nicht erlaubt ist.

Fir den Zeitraum 2014 bis 2020 sind die EU-Strukturfonds mit 322 Milliarden Euro ausgestattet,
einschlief3lich 100 Milliarden Euro fir EFRE, den Europaischen Fonds fiir regionale Entwicklung
fur FUE-Aktivitaten, die digitale Agenda, die Forderung von KMU und des Ubergangs hin zu
einer klimafreundlichen Wirtschaft. Mit dem Kohasionsfonds stehen 66,3 Milliarden Euro fir die
Forderung von digitalen, Energie- und Verkehrsinfrastrukturen zur Verfligung.

Seit Beginn der Krise im Jahr 2008 haben sich die regionalen Ungleichgewichte in ganz Europa
verstarkt, insbesondere zwischen Stdeuropa und dem Rest der EU, was auf die beschréankte
Wirksamkeit der EU-Kohasionspolitik hindeutet (Eurostat 2014). Gleichzeitig haben die Koha-
sionsfonds einen Beitrag dazu geleistet, die Unterschiede zwischen den «alten» EU-Regionen
und den neuen Beitrittslandern Mittel- und Osteuropas in gewissem Malde zu verringern.

Der Gesamteffekt der Strukturfonds als Werkzeug zur Unterstltzung der wirtschaftlichen
Konvergenz zwischen den EU-Regionen bleibt allerdings enttduschend. Da sich der Ansatz
als untauglich erwiesen hat, wére ein grundlegender Perspektivenwechsel vonndten. Erstens
ist festzuhalten, dass «horizontale» MaRnahmen zur Verbesserung der lokalen Rahmenbedin-
gungen - fast schon qua Definition — nicht dazu geeignet sind, einen Entwicklungsprozess in
Gang zu setzen. Zweitens besteht eine standige Verwirrung, was die Entscheidungsbefug-
nisse auf den verschiedenen Ebenen (EU, national und regional) angeht, womit die Umsetzung
einer konsequenten und wirksamen Politik beeintrachtigt wird. Drittens wurden in vielen
Landern die Kohasionsfonds entweder aufgrund des massiven burokratischen Aufwands
nicht vollstandig ausgenutzt oder es kam zu einer Verschwendung von Foérdermitteln und
manchmal gar zu Korruptionsfallen. Deshalb ist ein anderes Verwaltungsmodell und eine
Reform der EU-Kohéasionsfonds notwendig, wie der 2009 verdffentlichte Barca-Bericht (Barca
2009) hervorgehoben hat. Darin wird fir Europa eine «lokal ausgerichtete» Entwicklungs-



strategie angemahnt, eine mehrstufige Verwaltung der Foérdermittel, eine Konzentration auf
ausgewadhlte Kernprioritaten, eine verbesserte Planung und Umsetzung sowie eine genauere
Auswertung von Projekten. Solche Veranderungen wirden eine starkere Koordinierung der
verschiedenen beteiligten Akteure erfordern, um die Effektivitdt der Kohasionsfonds zu
verbessern. Seit Beginn der Krise hat es in der Diskussion um die bendtigte Neuausrichtung
der Kohasionsfonds allerdings nur wenige Fortschritte gegeben.

UMWELTMASSNAHMEN UND DIE ENERGIEUNION

Eine ganze Reihe von Instrumenten der EU-Politik befasst sich mit Umweltthemen. Das
Hauptprogramm mit Blick auf Umweltthemen ist inzwischen die Energieunion, eine Rahmen-
strategie, die drei langfristige Ziele verfolgt: die Sicherung der Energieversorgung sowie die
Sicherung von Nachhaltigkeit und Wettbewerbsféahigkeit. Das wichtigste konkrete Umweltziel
dieser Strategie ist eine 40-prozentige Emissionssenkung bis 2030 (ber die Entkarboni-
sierung der Energieproduktion. Die Absicht hinter dieser Strategie ist die Schaffung eines
gemeinsamen Energiemarkts, wodurch MaRRnahmen Uber verschiedene Politikfelder hinweg
miteinander verzahnt werden sollen. Zwei Séulen dieser Strategie sind die Vereinbarungen
Uber das Rahmenwerk 2030 fir Klima und Energie und die Europaische Strategie fir Energie-
versorgungssicherheit (Europdische Kommission 2015c).

Die Strategie flr Energieversorgungssicherheit sieht eine Diversifizierung der Energiequellen
und -lieferanten vor und favorisiert die Herausbildung von freiwilligen Kaufgemeinschaften
zum gemeinschaftlichen Erwerb von Gas. Zudem wird besonderer Wert darauf gelegt, den
Anteil erneuerbarer Energiequellen an der Energieversorgung zu erhdéhen. Darliber hinaus
gehort die Aufhebung nationaler Barrieren auf dem Strommarkt zum Programm. Es scheint
jedoch so, als wirde diese Politik vor allem von Beflrchtungen hinsichtlich der Sicherheit
der eigenen Energieversorgung, insbesondere der Versorgung mit Erdgas, getrieben.
Geopolitische Erwagungen sowie die Rolle zentraler Pipeline-Projekte sind offensicht-
lich entscheidend. Insgesamt ist die Energieunion nicht geeignet, um das alte Modell der
Abhangigkeit von fossilen Brennstoffen und nicht erneuerbaren Energiequellen in Europa zu
Uberwinden (Fiedler 2015).

Auch diese Rahmenstrategie zeichnet sich dadurch aus, dass sie Uber kein eigenes Budget
verfligt. Wie oben beschrieben, stehen fir die Energieunion vor allem Férdermittel aus dem
Programm Connecting Europe Facility (CEF) fir Energieinfrastrukturen und aus den Kohé-
sionsfonds zur Verfligung. Die Ausgaben flir CEF-Infrastrukturen dirften 2016 bei ungefahr
216 Millionen Euro liegen. Im Rahmen der Kohasionspolitik wurden fir den Ubergang hin zu
einer emissionsarmen Wirtschaft fir den Zeitraum 2014 bis 2020 um die 38 Milliarden Euro
veranschlagt. AuRerdem haben einige aus dem Européaischen Fonds fir strategische Investi-
tionen (siehe dazu weiter unten) finanzierte Projekte den Themenschwerpunkt Umwelt und
Energie.

In manchen EU-Mitgliedstaaten setzt man inzwischen ganz auf den Ubergang hin zu erneuer-
baren Energiequellen. Die Energiepolitik Deutschlands wird nachfolgend in Kasten 3 erlautert.
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POLITIK ZUR FORDERUNG VON ERNEUERBAREN ENERGIEN IN DEUTSCHLAND
In Deutschland wurde im Jahr 2000 das Erneuerbare-Energien-Gesetz (EEG) verabschiedet. Dieses
bildet die rechtliche Grundlage fiir die Herstellung eines neuen Energiemixes, wobei die Absicht besteht,
bis 2022 schrittweise aus der Atomkraft auszusteigen und bis dahin den GroRteil der Energie aus emis-
sionsarmen Quellen zu gewinnen. Die abgeanderte Version des EEG von 2012 sieht vor, bis 2030 ganze
50 Prozent und bis 2050 bereits 80 Prozent aus erneuerbaren Energiequellen zu beziehen. Das EEG
bietet Anreize flr die Erzeugung von Energie aus erneuerbaren Quellen, es garantiert zum Beispiel einen
20 Jahre glltigen Einspeisetarif flr alle, die in erneuerbare Energiequellen investieren. Eine Studie
des Deutschen Entwicklungsinstituts Uber die Ergebnisse dieser Energiestrategie und der von
ihr mobilisierten Ressourcen (vgl. Litkenhorst/Pegels 2014) zeigt, dass diese Politik im Land die
Investitionsgelegenheiten und -tatigkeiten enorm ausgeweitet und neue Markte flr griine Technologien
geschaffen hat. Deutschland ist deshalb heute eines der weltweit filhrenden Lander bei der Erzeugung
von Wind- und Solarenergie.

Im Bereich der erneuerbaren Energien spielt Innovation eine ausschlaggebende Rolle, da die hier
zum Einsatz kommenden Technologien standig weiterentwickelt werden missen. Das EEG unter-
stlitzt MalRnahmen in diesem Bereich. Pramiensysteme, glnstige Kredite, offentliche Garantien fir
Investitionen, aber auch umfangreiche offentliche Fordermittel fiir FUE auf nationaler und regionaler
Ebene (insbesondere fiir KMU) sowie Unterstltzung bei den Lohnen senken sowohl die Investitions- als
auch die laufenden Betriebskosten. Eines der wichtigsten Resultate dieser Politik war die Entwicklung
einer leistungsstarken Windkraftindustrie, einer Branche, in der 117.900 Arbeitskrafte beschaftigt sind
und in die insgesamt 3,8 Milliarden Euro investiert wurden (Stand: 2012). Die Industrie hat enge Bezie-
hungen zu Institutionen im Bereich Forschung und Entwicklung, Anbietern von Logistikdienstleistungen
und anderen Industriebranchen aufgebaut. 213 Unternehmen sind in die Wertschopfungskette der Wind-
energieerzeugung eingebunden. 2012 waren in der Solarindustrie 87.800 Personen beschéftigt und das
Gesamtvolumen der Investitionen belief sich auf 11,2 Milliarden Euro. 60 Prozent der dort produzierten
Energie und Glter wurden exportiert. Die Wertschopfungskette im Bereich Photovoltaik umfasste 2013
um die 390 zentrale Akteure, die meisten davon Unternehmen und Forschungseinrichtungen. Allerdings
hat sich die Konkurrenz durch chinesische Hersteller nachteilig auf diese Industriebranche in Deutsch-
land ausgewirkt. So gingen hier in den vergangenen Jahren zahlreiche Arbeitsplatze verloren und etliche
Firmen wurden von auslandischen Unternehmen tibernommen.

Die Summe der offentlichen Ressourcen, die Deutschland in die Entwicklung erneuerbarer Energie-
guellen investiert hat, lasst sich aufgrund methodischer Probleme (so fallt es bei einem so sensiblen
politischen Thema zum Beispiel schwer, sich auf gemeinsame Kriterien zu einigen) nur schlecht
schatzen. Dem Deutschen Entwicklungsinstitut zufolge lag das Gesamtvolumen der in erneuerbare Ener-
gien investierten Fordermittel unter dem, was weiterhin an 6ffentlichen Subventionen fiir konventionelle
Energiequellen zur Verfligung gestellt wird. Die fir die Solarenergie bereitgestellten Mittel Gberstiegen
die fir die Windenergieerzeugung. Bis dato sieht es so aus, als sei die wirtschaftliche und soziale Renta-
bilitat des Windenergiesektors (gemessen an der Anzahl der geschaffenen Arbeitsplatze, an Mehrwert
und technologischer Innovation) héher als die der Solar- und Photovoltaikindustrie (ebd.).



Die deutsche Politik zur Férderung erneuerbarer Energien befindet sich im Einklang mit den Ubergrei-
fenden Zielsetzungen des Wirtschaftsprogramms «Europa 2020», wenngleich es Verbesserungsbedarf
insbesondere bei der zeitlichen Umsetzung gibt. Obwohl diese Strategie nur selten als Teil von Industrie-
politik dargestellt wird, verandert sie dennoch grundlegend Deutschlands Energiesystem, verbessert
seine Nachhaltigkeit und fUhrt zur Herausbildung neuer dynamischer Wirtschaftsaktivitaten, die neue
Arbeitsplatze und damit Einkommen generieren. Entscheidend fur eine erfolgreiche Umsetzung der
deutschen Energiewende waren eine transparente und langfristige Planung vonseiten der Bundesregie-
rung, die Bereitstellung umfassender 6ffentlicher Ressourcen, die Berticksichtigung von Neuerungen im
Bereich FUE und bei der Gerateentwicklung, um den Einsatz von Wind- und Solaranlagen zu verbessern,
sowie die Umstrukturierung des Stromnetzes als Konsequenz dieser neuen Energiequellen. Bei «system-
relevanten» Aktivitdten wie der Energieerzeugung und -versorgung zeigt sich, dass die Fahigkeit, ganz
verschiedene Aspekte und Veranderungen auf verschiedenen Ebenen zu bedenken und einzubeziehen,
eine entscheidende Voraussetzung fir Erfolg ist.



DIE ROLLE DER EUROPAISCHEN INVESTITIONSBANK

Die Europaische Investitionsbank (EIB) ist eine offentliche, von der EU kontrollierte Investi-
tionsbank, die mit einem Budget, das 2013 um die 72 Milliarden Euro betrug, verschiedene
private und 6ffentliche Projekte finanziert, wobei sie im Grofien und Ganzen einer typischen
Finanzmarktlogik folgt. Die von der EIB platzierten Anleihen sollen ein AAA-Rating von den
entsprechenden Agenturen erzielen, von daher steht die Rentabilitat der zu finanzierenden
Vorhaben im Vordergrund. Riskantere oder erst langfristig profitable Investitionen oder solche,
bei denen gemeinnlitzige Zielsetzungen Uber Gewinninteressen stehen, sind daher von vorn-
herein eher ausgeschlossen.

Im Laufe der Zeit hat die EIB auf der Grundlage einer engen Zusammenarbeit zwischen 6ffent-
lichen Institutionen und privaten Akteuren und dementsprechenden Erfahrungen jedoch eine
Reihe von Kompetenzen und Instrumenten entwickelt. Diese Kapazitaten kdnnten genutzt
werden, um die Entwicklung von Investitionsprojekten in Europa zu unterstiitzen. Die Ziel-
setzungen der EIB und ihre Rolle innerhalb der Europaischen Union haben sich mit der Zeit
deutlich verandert: In den 1950er und 1960er Jahren war die EIB eine Bank, die vor allem
regionale Entwicklungsprojekte in armeren Gebieten forderte, in den 1970er Jahren fokus-
sierte sie auf Malinahmen zur Starkung der Unabhangigkeit der EU im Energiesektor und in
den 1980er und 1990er Jahren war sie ein wichtiges Instrument der Liberalisierungs- und
Privatisierungspolitik (Fontana 2015). Nach der 2008 einsetzenden Krise bemihte sich die EIB
darum, das Investitionsdefizit in Europa durch eine Erhéhung ihres Budgets auszugleichen, fir
2016 war jedoch schon wieder eine Reduzierung ihrer Mittel (auf 50 Mrd. Euro) angekindigt,
womit sich die Zahl der von ihr geférderten Projekte vermutlich verringert hat.

Die EIB konnte fir die Entwicklung einer européischen Industriepolitik trotzdem eine entschei-
dende Rolle spielen, weil sie mit ihrem Status, ihrer Reputation und ihren Kompetenzen
erfolgreich auf den Finanzmarkten operieren und wirksam Entscheidungen zu Investi-
tionsprojekten treffen kann. So wurde die EIB auch mit der Umsetzung des sogenannten
Juncker-Investitionsplans betraut (siehe hierzu weiter unten). Kurzfristig konnte die EIB als
Schllsselinstitution fir die Umsetzung der européaischen Industriepolitik fungieren und die
Llcke schlielen, die durch das Fehlen einer européaischen Bank fir 6ffentliche Investitionen
entstanden ist. Ihre Aufgabe ware die Ankurbelung neuer Wirtschaftsaktivitdten in Europa.
Allerdings gibt es Einschrankungen: Da die EIB weitgehend der Finanzmarktlogik unterliegt,
ist sie in struktureller Hinsicht ungeeignet fir die Finanzierung eines breiten Spektrums von
Projekten, vor allem von solchen, die auch 6ffentliche Aufgaben wahrnehmen sollen oder
die auf Markten mit unsicherer Nachfrage- und Technologieentwicklung angesiedelt sind.
Deshalb steht die Griindung einer richtigen 6ffentlichen Investitionsbank flir Europa an, da nur
mit solch einer Institution eine progressive europaische Industriepolitik tatséchlich umgesetzt
werden kann.

Es ist also zu berlicksichtigen: Die EIB ist ein wichtiger Akteur auf den europdischen
Finanzmarkten, agiert im Wesentlichen aber auf der Basis fiskalischer Uberlegungen
und Restriktionen. Die Grundlagen des Handelns einer europdischen Bank flr &ffentliche
Investitionen und einer progressiven Industriepolitik sollten dagegen realwirtschaftliche



Gesichtspunkte sein. Im Zentrum sollten Fragen nach den Auswirkungen der finanzierten
Projekte und Unternehmen auf Produktion, Beschéaftigung und den Aspekt der 6kologischen
Nachhaltigkeit stehen und nicht allein deren Rentabilitat.

Zweitens bedeutet das bestehende Mandat der EIB, dass fast nur Vorhaben mit geringfligigem
finanziellen Risiko, geringer Ungewissheit und hoher Profitabilitat finanziert werden. Schlief3lich
sollen die EIB-Anleihen ein AAA-Rating erhalten. Eine européische Bank flr 6ffentliche Investi-
tionen sollte dagegen das Mandat daflir haben, auch in finanziell riskante Projekte investieren
zu koénnen, bei denen eventuell erst langfristig mit einer wirtschaftlichen Rentabilitdt oder mit
einem groReren gesellschaftlichen Nutzen zu rechnen ist. Hier besteht namlich ein erheblicher
Mangel. Die Finanzmarkte kdnnen bestimmte wichtige Aufgaben nicht erfiillen, weshalb Institu-
tionen wie eine europdische Bank fir o6ffentliche Investitionen notwendig sind. Um den Ausfall
kurzfristiger Renditen zu kompensieren, ware eine solche Investitionsbank auf eine hohere
Liquiditdat und Darlehen vonseiten der Europdischen Zentralbank (siehe dazu unten) ange-
wiesen. Die Handlungsfahigkeit einer solchen Investitionsbank kénnte auch durch eine engere
Zusammenarbeit mit privaten Unternehmen verbessert werden. Diese sollten dazu ermutigt
werden, gemeinsam mit dieser Projekte in als unsicher geltenden Branchen oder Umfeldern
zu finanzieren, mit dem Ziel, langfristige Ertrdge aus solchen Investitionsentscheidungen zu
erwirtschaften. Damit kénnte dem Umstand entgegengewirkt werden, dass die 6ffentliche
Hand oft allein das anfangliche finanzielle Risiko tragt, sich Private dann spéater aber bei erfolg-
reichem Verlauf den Léwenanteil der Gewinne aneignen (Mazzucato 2013). Wenn 6ffentliche
Investitionen mit der Absicht getatigt werden, soziale oder 6kologische Zwecke auRerhalb
der géngigen Marktprozesse zu verfolgen (wie im Fall von 6ffentlichen oder gemeinnitzigen
Gltern), kénnen keine nennenswerten Renditen erwartet werden. Weil solche Zwecke auch
nicht mit normalen Krediten zu finanzieren sein werden, sind hierfir gesonderte Mittel aus den
nationalen Haushalten der Mitgliedstaaten und aus dem EU-Budget bereitzustellen.

Drittens ist die EIB im Wesentlichen nur den EU-Institutionen und den Finanzmarkten
rechenschaftspflichtig. Es existieren keine wirklich demokratischen Kontroll- und Verwal-
tungsmechanismen. Bei einer europdischen Bank flr &ffentliche Investitionen wére auf
transparente Entscheidungsstrukturen und demokratische Kontrollméglichkeiten zu achten,
wobei das Européaische Parlament eine Aufsichtsfunktion haben sollte. Darliber hinaus sollte
sichergestellt sein, dass in den Entscheidungsprozessen ein breites Spektrum an gesell-
schaftlichen Interessen Beachtung findet.

Entscheidend fir die aktuelle Arbeitsweise der EIB und die einer zu griindenden europaischen
Bank flr 6ffentliche Investitionen ist aufserdem ihre Beziehung zur Européischen Zentralbank
(EZB). Einerseits sollte die EZB ihnen zinsglnstige Darlehen zur Verfligung stellen und andere
Finanzierungsformen ermaoglichen, andererseits sollten sie von der EZB, deren zentrale
Aufgabe in der wirtschaftlichen Stabilisierung und Konjunkturbelebung in Europa besteht, als
wichtiger Kanal betrachtet werden, um die monetare Expansion fir produktive Investitionen
ZU nutzen.
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EUROPAISCHER FONDS FUR STRATEGISCHE
INVESTITIONEN

Vor dem Hintergrund eines anhaltenden Tiefs bei den privaten Investitionen und der sich
ausbreitenden Erkenntnis, dass Europa der ricklaufigen industriellen Entwicklung aktiv
entgegenwirken muss, lancierte der Kommissionsprasident Ende 2014 den sogenannten
Juncker-Plan, mit der Absicht, den Umfang &ffentlicher und privater Investitionen wieder
zu erhohen. Daraufhin kam es 2015 zur Griindung des Europaischen Fonds fir strategische
Investitionen (EFSI), der bei der Européischen Investitionsbank angesiedelt ist. Der EFSI soll
neue Investitionsprojekte in Hohe von 315 Milliarden Euro ermoglichen. Acht Milliarden Euro
sollen aus anderen EU-Fonds bereitgestellt werden, zudem wird erwartet, dass die Garantie,
die die EU fir diese Projekte Ubernimmt, weitere 8 Milliarden Euro einbringen wird. Weitere
5 Milliarden Euro sollen aus Mitteln der EIB kommen. Man geht davon aus, dass mit diesen
insgesamt 21 Milliarden Euro &ffentlicher Mittel eine 15-mal héhere Summe privater Mittel
mobilisiert werden kann, wobei auf eine starke Hebelwirkung gesetzt wird, weil die Finanz-
markte hohe Ertrédge aus diesen Investitionen erwarten.

Der Europaische Fonds fir strategische Investitionen soll Investitionsprojekte im Bereich
Infrastruktur und Innovation finanzieren, in seiner Funktion als Investitionsfonds der EIB stellt
er auch Finanzmittel fir kleine und mittelstandische Unternehmen (KMU) bereit. Es ist bemer-
kenswert, dass die Mitgliedstaaten bis zum Frihling 2015 bereits 1.300 Projekte mit einem
Investitionsvolumen von insgesamt 2.000 Milliarden Euro vorgeschlagen haben. Dies deutet
auf einen enormen Bedarf an offentlichen Investitionen in den EU-Léndern und auf eine
groRe Diskrepanz zwischen den aktuellen politischen Strategien und Programmen und den
verfligharen Ressourcen hin. Diese Argumentation wird inzwischen aus vielen verschiedenen
Richtungen — auch von der OECD, dem IWF usw. — unterstltzt. Europa und die nationalen
Regierungen werden angemahnt, ihre Investitionen auszuweiten und sich von der Austeritats-
politik zu verabschieden (siehe unten).

Von Anfang an gab es Kritik am sogenannten Juncker-Plan und am EFSI. Zunéchst einmal
sind die verfligbaren EU-Ressourcen begrenzt, beruhen zum groRen Teil auf einer Umver-
teilung von Mitteln aus friheren EU-Programmen und setzen auf eine starke Hebelwirkung
auf den Finanzmaérkten. Zweitens werden private und offentliche Interessen unterschiedlich
behandelt. Wahrend privaten Investoren Gewinne aus risikoarmen Investitionen garantiert
werden, muissen Projekte von 6ffentlichem Interesse tendenziell hdhere Ertrége erwirt-
schaften (bezahlt von den Nutzerlnnen bzw. Verbraucherlnnen), als dies bei traditionellen
offentlichen Investitionen der Fall ist. Tatsachlich sind ausschlieRlich tber 6ffentliche Institu-
tionen finanzierte Projekte im Juncker-Plan Uberhaupt nicht vorgesehen. Drittens lassen die
sehr unterschiedlichen vom Plan fokussierten Investitionsprojekte eine Rahmenstrategie und
Projektkoordinierung durch &ffentliche Institutionen vermissen. Dies konnten grofRe oligopo-
listische Unternehmen dazu nutzen, ihre Marktmacht und ihre Beteiligung an Aktivitdten von
offentlichem Interesse noch auszuweiten (De Masi et al. 2015; GUE/NGL 2015). Letztendlich
verzichtet der Plan auf Vorgaben hinsichtlich der Frage, wo investiert werden soll. Ganz offen-
sichtlich bendtigen die von der Krise am starksten betroffenen «Lénder an der Peripherie» am



dringendsten Investitionen. Mit dem Juncker-Plan besteht jedoch die Gefahr, dass die Regie-
rungen reicherer Lander ausschlieRlich Geld in Projekte stecken wollen, die ihren eigenen
Volkswirtschaften zugutekommen, anstatt das Gefalle bei der wirtschaftlichen Leistungsfa-
higkeit in Europa zu verringern.

Die Etablierung des EFSI und des Europédischen Investitionsfonds (EIF) fur Investitionen in
KMU sowie die von der EIB ibernommene Verwaltungsfunktion eréffnen jedoch bedeutende
Spielrdume flr eine europaische Industriepolitik. Zum ersten Mal gibt es ein Programm auf
EU-Ebene, mit dessen Ressourcen in Vorhaben investiert werden kann, die auf eine Verbes-
serung von nationalen Infrastrukturen und Produktionssystemen abzielen. Zum ersten Mal
gibt es ein bescheidenes von der EU kontrolliertes &ffentliches Konjunkturprogramm, das
die Nachfrage erhéhen soll und das in begrenztem Umfang versucht, das vom Wegbrechen
privater Geldgeber seit Beginn der Krise verursachte Investitionsdefizit zu beheben. Zum
ersten Mal haben wir es mit einer EU-Initiative zu tun, die anerkennt, dass Markte ganz
offensichtlich nicht am besten dazu geeignet sind, dem Gemeinwohl dienliche Investitions-
moglichkeiten zu identifizieren und diesen nachzugehen. Es ist auch das erste Mal, dass eine
politische Initiative gezielt totes privates Kapital anziehen und in Investitionen lenken will.

All diese Aspekte sind wichtige Ausgangspunkte fir die Herausbildung von industriepoliti-
schen MaRnahmen, die in Richtung der in Kapitel 2 erlauterten politischen Vorschldge weisen.

ALTERNATIVE PLANE ZUR FORDERUNG VON
INVESTITIONEN

Immer mehr Stimmen sprechen sich mittlerweile flr eine progressive Industriepolitik in
Europa aus. So hat der Deutsche Gewerkschaftsbund (DGB) bereits 2012 einen «Marshallplan
fur Europa» vorgeschlagen. Vorgesehen waren 6ffentliche Investitionen in Hohe von 2 Prozent
des europdaischen BIP pro Jahr flr einen Zeitraum von zehn Jahren, was einer Summe von
260 Milliarden Euro pro Jahr entspricht, wobei 150 Milliarden Euro fir die Erhéhung der Ener-
gieeffizienz angedacht waren (siche DGB 2012). Die Finanzmittel sollten mithilfe einer neu zu
grindenden offentlichen Institution auf den Finanzmarkten beschafft werden. Vorgeschlagen
wurde zudem die Erhebung einer europaweiten Vermdgenssteuer und einer Transaktions-
steuer. Diese zusatzlichen Steuereinnahmen, so die Uberlegung, sollten unter anderem die
Zinszahlungen fir die auf dem Markt unprofitablen Projekte abdecken. Mit diesem Plan waren
die einzelstaatlichen Haushalte nicht zuséatzlich belastet worden. Zudem bot er die Chance,
verschiedene MalRnahmen sinnvoll und sichtbar miteinander zu verknipfen: Mallnahmen
zur Verkleinerung und Machtbeschrankung der Finanzmarkte, eine hohere Besteuerung der
Reichen sowie Abbau von Ungleichheiten mit industriepolitischen Initiativen, die neue wirt-
schaftliche Aktivitdten und Arbeitsplatze generieren sollen.

Der Europaische Gewerkschaftsbund (ETUC) hat einen &hnlichen Vorschlag mit dem Titel «A
new path for Europe» unterbreitet. Dieser fordert ebenfalls dazu auf, Uber einen Zeitraum von
zehn Jahren zusétzliche 2 Prozent des BIP Europas pro Jahr in die Wirtschaft zu investieren.
Die vorgeschlagenen Investitionen orientieren sich an friheren EU- und EIB-Prioritaten und
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den Zielvorgaben der Mitgliedstaaten (siehe ETUC 2013). Sie sollen eine nachhaltige Entwick-
lung in Europa stimulieren und hoch qualifizierte, gut bezahlte Arbeitsplatze schaffen. Zu
den aufgelisteten Investitionsfeldern zéhlen der Energiebereich, Verkehrsnetze und andere
Verkehrsinfrastrukturen, Aus- und Weiterbildung, die Expansion von Breitbandnetzwerken,
industrielle Modernisierung und Energieeffizienz, 6ffentliche und private Dienstleistungen,
Infrastrukturen und Wohnraum flr Seniorlnnen, sozialer Wohnungsbau und eine neue nach-
haltige Wasserwirtschaft. Eine besondere Bedeutung wird der Entwicklung einer neuen
demokratischen institutionellen Wirtschaftsordnung beigemessen, die den Wachstumspro-
zess vorantreiben soll. Auch der nationale italienische Gewerkschaftsbund Confederazione
Generale ltaliana del Lavoro (CGIL) hat 2013 einen «Beschaftigungsplan» vorgelegt, der
offentliche Ausgaben von zuséatzlich 50 Milliarden Euro Gber einen Zeitraum von drei Jahren
vorsieht (CGIL 2013; Pennacchi 2013).

Der Investitionsplan fir ein nachhaltiges Europa der europdischen Griinen wiederum beziffert
die erforderlichen Investitionen auf 750 Milliarden Euro (fir einen Zeitraum von drei Jahren).
250 Milliarden Euro davon sind als Direktfinanzierungen konzipiert, 500 Milliarden Euro sollen
von privaten Investoren mit einem Hebelverhaltnis von zwei zu eins getatigt werden. Als
zentrale Zielsetzungen werden die Forderung von Energieeffizienz und von einer nachhaltigen
und inklusiven lokalen Wirtschaftsentwicklung genannt (vgl. Die Griinen 2014).

Ein wichtiger und eher konzeptionell angelegter Beitrag stammt von Dellheim und Wolff
(2013). Er spiegelt Diskussionen in der Rosa-Luxemburg-Stiftung und in der EuroMemo-
randum-Gruppe wider. Hier wird die Notwendigkeit betont, Vorschlage fir eine Reformierung
der EU und des sozialen Umbaus Europas mit industriepolitischen Uberlegungen zu kombi-
nieren. Die Autorlnnen weisen auf den selbst im Rahmen der herrschenden EU-Vorschriften
vorhandenen politischen Spielraum hin und fihren eine Reihe von Kriterien und Argumenten
an, die Orientierung fur die Entwicklung einer progressiven Industriepolitik bieten kénnen.
Besonders wichtig sind fir sie in diesem Zusammenhang Abristungsbemihungen und das
Ziel des nachhaltigen Wirtschaftens in Europa.

Auch die allgemeiner gehaltenen Reformvorschlage fir den Wirtschaftsraum Europa von
Varoufakis et al. (2013) enthalten Vorschlage fir die EIB. Demnach soll die EIB einen lang-
fristigen Investitionsplan lancieren, wobei die EZB auf dem Sekundarmarkt EIB-Sicherheiten
aufzukaufen hatte, um die Zinssatze niedrig zu halten. Dieser Vorschlag erfordert keine
Anderung der EU-Vertrage, trifft aber auf starken Widerstand in Deutschland und in anderen
europaischen Kernlandern, da er bedeuten wurde, Risiken mit den «Landern der Peripherie»
teilen zu missen. Dessen ungeachtet ist es bereits jetzt schon gangige Praxis der EZB, einen
geringen Teil der EIB-Anleihen aufzukaufen.

In einem Bericht fir die Friedrich-Ebert-Stiftung hat Dauderstadt (2015) einen Vergleich des
Juncker-Plans mit zehn anderen Vorschldgen zur Férderung von Wirtschaftsinvestitionen in
Europa vorgenommen.™ Er kommt zu dem Schluss, dass die seit der Krise 2008 erfolgten

13 Berlcksichtigung fanden folgende programmatische Vorschlage: der Plan der parlamentarischen Fraktion der
Sozialisten und Demokraten (S&D), der Vorschlag der Grinen (Die Grinen 2014) und der Liberalen (ALDE),
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Investitionsrickgange zu grof3 sind, um mit den vom EFSI und anderen Programmen mobili-
sierten oder versprochenen Ressourcen ausgeglichen werden zu kénnen. Zudem stellt er die
Vorstellung, mit geringfligigen 6ffentlichen Mitteln hohe Summen privaten Kapitals, wie vom
EFSI erwartet, anziehen zu kénnen, infrage und ddmpft die Erwartungen, private Investoren
kénnten mit abgesicherten Investitionen in 6ffentliche Infrastrukturen hohe Gewinne erzielen.
Zudem kritisiert der Autor, dass regionale Vergabeprioritaten Ublicherweise nicht diskutiert
werden. Wahrend er sich von Investitionsprogrammen allgemein positive Auswirkungen auf
Wachstum und Beschaftigung verspricht, halt er deren Konsequenzen in Bezug auf die Stei-
gerung der Wettbewerbsfahigkeit und die aktuellen Leistungsbilanzen fir eher ungewiss.

Die Fraktion der Vereinten Europaischen Linken/Nordischen Grinen Linken im Europaischen
Parlament hat 2015 eine kritische Einschatzung des Juncker-Plans vor dem Hintergrund der in
Europa umgesetzten Sparmaflinahmen veroffentlicht (siehe GUE/NGL 2015). Hier wird davon
ausgegangen, dass die EU ein zehnjahriges Investitionsprogramm in Hohe von 250 bis 600
Milliarden Euro (2 bis 5 Prozent des EU-BIP) bendtigen wirde, um die Krise zu Uberwinden,
wobei vorgeschlagen wird, dieses Uber EIB-Anleihen und EZB-Darlehen zu finanzieren.

Diese Vorschlage wurden in einem von De Masi und anderen Abgeordneten der GUE/NGL-
Fraktion des Européischen Parlaments verfassten Dokument weiterentwickelt (vgl. De Masi
et al. 2015). Hier werden die Auswirkungen der Krise und das Investitionsdefizit in Europa
ausflhrlich dokumentiert und die Beschrankungen des EFSI, der dieses Problem beheben
soll, aufgezeigt. Als Alternative wird ein 6ffentliches europaisches Investitionsprogramm in
Héhe von 2 bis 5 Prozent des EU-BIP mit einer Laufzeit von zehn Jahren vorgeschlagen, das
mit EIB- und EZB-Fonds finanziert werden soll. Damit hatten die EU-Mitgliedstaaten, die zu
eigenstandigem Handeln aufgefordert sind, die Mdglichkeit, Mittel von der EZB zu marktun-
Ublichen Konditionen zu erhalten, womit die positiven Effekte einer expansiven Geldpolitik auf
die Realwirtschaft verstarkt werden konnten. Die Besteuerung von Vermogen, Kapital und
hohen Einkommen sowie die Bekampfung von Steuerparadiesen werden als weitere mogliche
MafRnahmen genannt, um die bendtigten Ressourcen zu generieren. Die EU-Mitgliedstaaten
werden dazu aufgefordert, dies mit gezielten industriepolitischen Vorhaben zur Férderung des
industriellen Wiederaufbaus zu unterstutzen.

der Vorschlag des Deutschen Gewerkschaftsbundes (DGB 2012), zwei Studien der Foundation of European
Progressive Studies von Kollatz-Ahnen (dem ehemaligen Vizeprédsidenten der EZB) und von Udo Bullmann
(Abgeordneter des Européischen Parlaments), der Vorschlag von Cozzi und Griffith-Jones, der Vorschlag des
polnischen Finanzministers Mateusz Szczurek, die Analyse der NGO «Europe 2030», die Studie von Enderlein und
Pisani-Ferry (zwei Fachexperten aus Deutschland und Frankreich) und der Vorschlag von Varoufakis et al. (2013).
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Weitere in diese Richtung weisende Vorschlage stammen von Pianta (2010), Lucchese und
Pianta (2012) sowie der EuroMemo Group (2013), eine detaillierte Ausfihrung findet sich in
Pianta (2014b), mit der spezifischen Situation Italiens befassen sich Lucchese et al. (2016).
Kapitel 4 nimmt Bezug auf einige dieser Vorschlage.

In neueren Veroffentlichungen wichtiger internationaler Institutionen wird deutlich, dass sich
auch diese des groRen Investitionsdefizits in Europa zunehmend bewusst sind. Die OECD
hat fir das G20-Gipfeltreffen im Juli 2015 einen Bericht erstellt (siehe OECD 2015a), der
die Wichtigkeit von Strategien zur Férderung von Investitionen in Infrastrukturen hervorhebt.
Er enthélt dartber hinaus Empfehlungen dazu, wie die Lander Investitionsfelder (einschliel3-
lich 6kologischer Investitionsmoglichkeiten) identifizieren, Effizienz fordern und langfristige
Finanzierungsoptionen entwickeln kénnen. Im Mittelpunkt der «Innovationsstrategie 2015
der OECD» (OECD 2015b) steht die Forderung der Investitionsfahigkeiten und -leistungen
in den Mitgliedstaaten. Sie pladiert aulRerdem daflr, deren Fahigkeiten zur Ausgestaltung
und Umsetzung von Industriepolitik zu starken. In diesem Zusammenhang wird empfohlen,
den ldnderlbergreifenden Austausch von Erfahrungen zu vorbildlichen Verfahren und Vorge-
hensweisen voranzutreiben. 2014 verdffentlichte der Internationale Wahrungsfonds (IWF)
eine Einschatzung der makrodkonomischen Auswirkungen &ffentlicher Investitionen auf die
Wirtschaftsentwicklung sowohl in den sogenannten entwickelten Landern als auch in den
sogenannten Entwicklungslandern (vgl. IWF 2014). Der Bericht kommt zu dem Schluss, dass
mehr Investitionen in Infrastrukturen in Landern mit hoher Investitionseffizienz die Ertrage
kurz- und langfristig erhéhen kénnen, ohne die Schuldenquote zu erhéhen, insbesondere in
Zeiten wirtschaftlicher Stagnation. In Phasen, in denen es darum geht, die Steuereinnahmen
zu konsolidieren, kénnen Reformen und Effizienzsteigerungen in Finanzinstitutionen und die
Einflihrung einiger «fiskalpolitischer Steuerungsinstrumente» (wie etwa die «goldene Regel»,
siehe unten) nutzlich zur Férderung von Investitionen sein. Im Gegenzug kénnen fremdfi-
nanzierte 6ffentliche Investitionen in Landern mit niedriger Investitionseffizienz zu geringen
Ertragen und zu einer Erhohung der Schuldenquote fiihren. Diesen Landern wird dringend
geraten, durch eine Optimierung der Verfahren und Férderungsbedingungen von 6ffentlichen
Investitionen die Qualitat der Investitionen in Infrastrukturen zu verbessern.

Im Kontext der aktuellen Globalisierung der industriellen Produktion und des zunehmenden
Handels mit Zwischenprodukten, mit denen Arbeitsverhaltnisse und Lohne in den
entwickelten Industrielandern immer mehr unter Druck geraten, ist Industriepolitik auch ins
Blickfeld der Internationalen Arbeitsorganisation (ILO) gerlckt (vgl. Milberg et al. 2014). Die
diesbezigliche ILO-Studie vertritt die Auffassung, das malfdgebliche Ziel von Industrie-
politik misse sein, globale Wertschopfungsketten derart zu managen, dass im Laufe des
Produktionsprozesses ein grofierer Mehrwert entsteht. Da die internationale Arbeitsteilung
immer weniger auf einer Landerspezialisierung in «vertikal integrierten» Branchen, sondern
immer haufiger auf spezifischen Segmenten des Produktionsprozesses beruht, ist dies eine
relevante Uberlegung.



POLITISCHER SPIELRAUM FUR
INVESTITIONEN IM RAHMEN FINANZPOLITISCHER
EU-RICHTLINIEN

Die fiskalpolitischen Vorgaben in der EU, vom Maastricht-Vertrag bis hin zum Stabilitats- und
Wachstumspakt und dem Fiskalpakt, stltzten 25 Jahre lang malfdgeblich den neoliberalen
Kurs, der den europédischen Integrationsprozess begleitete. Die negative Entwicklung der
offentlichen Haushalte und insbesondere die ricklaufigen 6ffentlichen Investitionen sind zu
einem grofden Teil auf die Rigiditat dieser Regelungen zurlickzuflihren. Dass Europa selbst
nach Beginn der Krise 2008 nicht imstande war, diese Regeln zu modifizieren, ist eine der
Hauptursachen fir die lang anhaltende Depression und Stagnation in vielen europaischen
Volkswirtschaften.

Man hat in den vergangenen Jahren diesbezlglich nur einige geringfligige Lockerungen
vorgenommen. Die erste war die 2012 eingeflihrte «Investitionsschutzklausel», die besagt,
dass Investitionen in mit 6ffentlichen Mitteln kofinanzierte Projekte bei der Berechnung des
Haushaltsdefizits nicht berlicksichtigt werden miuissen. Diese Klausel ermdglicht zeitwei-
lige Abweichungen vom strukturellen Defizitpfad bei «Projekten, die von der EU als Teil der
Struktur- und Kohéasionspolitik, des Trans-European Networks oder der Connecting Europe
Facility mit einer positiven, direkten und Uberprifbaren langfristigen Auswirkung auf den
Haushalt mitfinanziert wurden» (Europdische Kommission 2012). Daran waren jedoch sehr
viele Voraussetzungen geknipft, was die Anwendnung in den jeweiligen Mitgliedstaaten
stark eingeschrankt hat (Truger 2015). Obwohl das Européische Parlament die Durchsetzung
eines ehrgeizigeren Plans unterstitzt hat (Prota/Viesti 2013), verzichtete die Europaische
Kommission auf weitere konkrete Vorschlage. Vor Kurzem hat die Europaische Kommission
die Anforderungen fiir die Anwendung der «Investitionsschutzklausel» geringfligig gedndert,
um die ldnderspezifischen Bedingungen starker einzubeziehen. «Die Kommission wird die
«Investitionsschutzklausel» ungeachtet der wirtschaftlichen Situation in der Eurozone oder
in der EU anwenden, um der jeweiligen Konjunkturlage in den Mitgliedstaaten Rechnung zu
tragen». Diese Interpretation «wird eine breitere Anwendung der Klausel als bisher erlauben,
da damit die landerspezifischen Rahmenbedingungen besser reflektiert werden» (Europa-
ische Kommission 2015a).

Die zweite Lockerung besteht in der Mdoglichkeit, bei der Umsetzung von Strukturreformen
zeitweilig vom Kurs der Konsolidierung der 6ffentlichen Haushalte abzuweichen. Dies steht
allerdings nicht in einem unmittelbaren Zusammenhang mit Investitionsaktivitaten. Diese
beiden MaRRnahmen erlauben bei der Verwaltung von 6ffentlichen Ressourcen einen gewissen
Grad an «Flexibilitat», erlauben aber kein wirkliches antizyklisches Ausgabeverhalten und
scheinen auch keine zusétzlichen Investitionen zu férdern.

Es gibt seit einiger Zeit eine wichtige Diskussion Uber die Notwendigkeit einer «goldenen Regel»,
mit deren Einfihrung man &ffentliche Investitionen nicht ldnger den restriktiven EU-Vorgaben
zur Reduzierung von staatlichen Haushaltsdefiziten unterwerfen wirde. Begriindet wird dies im
Wesentlichen damit, dass &ffentliche Investitionen vor allem zukinftigen Generationen zugute-
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kommen, sodass eine Finanzierung Uber eine weitere offentliche Verschuldung anstatt durch
Steuereinnahmen vertretbar sei. Aulerdem wirden Kirzungen bei den 6ffentlichen Mitteln fur
Investitionen sich negativ auf das Wirtschaftswachstum und damit auf den Wohlstand und die
Steuereinnahmen in der Zukunft auswirken (Feigl/Truger 2015).

Einer der Beflrworter einer solchen «goldenen Regel» ist Truger (2015). In seiner Studie,
in der er fUr deren Einflhrung pladiert, wird ausfihrlich erortert, welche o6ffentlichen
Investitionen von den Ausgabebeschrankungen befreit werden sollen. Allerdings wird auch
festgestellt, dass die Einflihrung einer solchen Regel allein wohl kaum nennenswerte zusatz-
liche Ausgaben nach sich ziehen werde, sondern durch einen umfassenden Investitionsplan
erganzt werden misse. Die «goldene Regel» lieRe sich jedoch leicht in der EU ohne Vertrags-
anderungen einfiihren. Die Aufnahme immaterieller GUter (Innovationen, Patente, Software
und Bildung) in die Liste der Bereiche, in die von der 6ffentlichen Hand trotz Verschuldung
investiert werden darf, konnte sich stimulierend auf eine Reihe von Wirtschaftsbranchen
und -aktivitaten auswirken und zu einem nachhaltigen Wachstum in Europa beitragen (ebd.).
Allerdings bedarf es hierflr einer breiten Zustimmung. Wahrend die einen alle wachs-
tumsfordernden Investitionen unterstlitzen wollen und dazu auch Investitionen in Aus- und
Weiterbildung, FUE und Humankapital rechnen, pladieren andere fiir eine Beschrankung auf
wichtige Infrastrukturprojekte. Um eine exzessive Verschuldung zu vermeiden, kénnte eine
Hochstgrenze flr diejenigen Investitionen, die von Defiziteinschrankungen ausgenommen
sein sollen, festgelegt werden, wobei auch die Entwicklung des BIP einbezogen werden
sollte (Feigl/Truger 2015).

Ein weiterer, damit einhergehender Vorschlag will mit einer «silbernen Regel» fur Investitionen
die im gegenwartig gltigen Fiskalpakt vorgesehene Flexibilitat der Mitgliedstaaten erweitern
(vgl. hierzu Aiginger 2014 u. 2015). Bei der Durchftihrung von Strukturreformen sollte es den
Mitgliedstaaten erlaubt sein, héhere Ausgaben zu tatigen, als im Fiskalpakt aktuell vorge-
sehen ist. Dieser lasst alle zwei Jahre schuldenfinanzierte Investitionen in Bereiche zu, die fir
ein langfristiges Wachstum und eine Bekampfung des Klimawandels besonders relevant sind.

Die Einflihrung einer «goldenen Regel» wirde eine erhebliche Lockerung des Sparzwangs
in den Mitgliedstaaten bedeuten und das Problem der zu niedrigen Nachfrage angehen.
Kurzfristig ware eine splrbare Erhéhung der «Flexibilitat» bei der Berechnung des erlaubten
Haushaltsdefizits der EU-Lander die naheliegendste und einfachste Mdglichkeit, um mit einer
antizyklischen Fiskalpolitik die nationale Nachfrage zu starken. Verschiedene EU-Regierungen
haben sich inzwischen dieser Forderung nach Investitionserleichterungen angeschlossen,
stiefen dabei allerdings auf Widerstand der Europédischen Kommission. Eine informelle
Ad-hoc-Lockerung der glltigen fiskalpolitischen Vorgaben kdnnte tatsachlich die unkomplizier-
teste Losung sein, um die aktuelle Austeritatspolitik zu Gberwinden. Indem man 6ffentlichen
Investitionen, Infrastrukturen und einer aktiven Industriepolitik erneut Prioritdt einrdumt,
konnte dieser notwendige politische Kurswechsel auf eine «sanfte» und legale Art und Weise
vorangebracht werden. Inwieweit dies moglich sein wird, hangt jedoch von den politischen
Krafteverhaltnissen in den européischen Institutionen und in den Mitgliedstaaten ab.
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POLITIK ZUR ANWERBUNG AUSLANDISCHER INVESTITIONEN

Die zunehmende Machtkonzentration in groRen multinationalen Unternehmen in den meisten Wirtschafts-
sektoren hat den Spielraum kleinerer nationaler Produzenten, die haufig um ihr Uberleben kdmpfen,
erheblich eingeschrankt. Damit einher geht der Bedeutungszuwachs ausléndischer Direktinvestitionen
(ADI) fur die Wirtschaftsentwicklung in den Landern. Mit dem Rlckzug aus der Industriepolitik in
Europa, der zunehmenden Privatisierung 6ffentlicher Unternehmen sowie der Entscheidung von Privat-
anlegern, ihr Geld vermehrt in Finanztransaktionen anstatt in den produktiven Sektor zu stecken, sahen
sich die Regierungen —vor allem die der kleineren Lander — dazu gezwungen, auslandische Direktinvesti-
tionen anzulocken, um so ihre Produktionsbasis zu erhalten und zu diversifizieren.

Die Anlagestrategie der meisten multinationalen Unternehmen besteht darin, globale Produktionssys-
teme aufzubauen, um sich damit den Zugang zu Wissen, Technologien und Kompetenzen der jeweiligen
Lander zu verschaffen und sich gleichzeitig — sollten sich die Produkte als geeignet und wettbewerbs-
fahig erweisen — neue Markte zu erobern. Europa nahm diesbezliglich lange Zeit eine Spitzenposition
ein (vgl. UNCTAD 2015), allerdings sind seit der Krise auch die grenzliberschreitenden Investitionen in
Europa riicklaufig.

Nationale Strategien zur Anlockung von ausldndischen Direktinvestitionen umfassen folgende
Instrumente:

Steuererleichterungen, die innerhalb der EU zu einem verschéarften Steuerwettbewerb gefiihrt
haben.

Investitionsanreize, glinstige Kreditkonditionen und vorteilhafte Beschéaftigungsarrangements,
um damit Betriebs- und Lohnkosten multinationaler Konzerne zu senken.

Vereinbarungen zu Investitionspaketen, die haufig die Privatisierung 6ffentlicher Unternehmen,
die Ubernahme nationaler Unternehmen und den Zugang zu 6ffentlichen Auftragen umfassen.

e Andere Anreize, einschlieBlich der Bereitstellung angemessener offentlicher Infrastrukturen,
und ein verandertes Regulierungsumfeld.

Die groten Volkswirtschaften der EU haben im Zuge der Integration von Produktionssystemen durch
grofde multinationale Konzerne am meisten von auslandischen Direktinvestitionen profitiert. Sie waren
allerdings auch fur Lander wie Spanien, Portugal und Irland von entscheidender Bedeutung. Auslandische
Direktinvestitionen konnen sich kurzfristig positiv auf die Entwicklung von Technologien, Produktion und
Beschaftigung auswirken, es hat sich aber gerade in Europa gezeigt, dass damit auch erhebliche Probleme
verbunden sein kdnnen. Erstens haben Steuererleichterungen die staatlichen Einnahmen verringert, und
ist es bei dem Bemdihen, besonders glinstige Rahmenbedingungen fir Investoren herzustellen, zu einer
schadlichen Konkurrenz in der EU gekommen. Zweitens flihren auslandische Direktinvestitionen zu einem
permanenten Abfluss von Gewinnen und Tantiemen in die Herkunftslander der Konzerne, was negativ
fur die Leistungsbilanzen und Steuereinnahmen ist und den Investitionsumfang reduzieren kann. Drit-
tens ist die Wahrscheinlichkeit gro, dass die oligopolistische Macht von multinationalen Konzernriesen
die Entwicklung nationaler Konkurrenten behindert und die Preise kinstlich hochhalt. Schlieflich ist zu
beflirchten, dass der gewaltige Einfluss multinationaler Firmen die nationale Unabhangigkeit und demokra-
tische Mitbestimmungsmaglichkeiten bei maRgeblichen politischen Entscheidungen schwécht.



In vielen Fallen sind auslandische Direktinvestitionen notwendig, um schwache Volkswirtschaften
(wieder) auf die Beine zu bringen. Es ware aber sinnvoll, hier von staatlicher Seite steuernd einzugreifen,
damit die Vor- die Nachteile (iberwiegen. Dies lieRe sich folgendermalfen erreichen:

Auslandische Direktinvestitionen sollten gezielt ins Land geholt werden, um die heimischen
Produktionskapazitaten zu erhohen und um Licken bei der nationalen Produktion zu schlieRen
(oft wurden zu diesem Zweck Joint Ventures gegriindet).

Auslandische Direktinvestitionen sollten zudem fir einen systematischen Technologietransfer
zugunsten von inlandischen Unternehmen genutzt werden. Auch hierzu haben haufig Joint
Ventures beigetragen. Positive Erfahrungen hat damit zum Beispiel China gemacht.

Multinationale Firmen sollten dazu gebracht werden, lokale Wertschopfungsketten mit Multipli-
kationswirkungen auf die nationale Produktion aufzubauen.

¢ Nationale Regierungen kénnten den Zugang auslandischer Unternehmen zu heimischen Markten
und die offentliche Auftragsvergabe an Konditionen kniipfen, wie zum Beispiel die Einhaltung
von bestimmten Standards bei der Arbeitsplatzqualitdt und der Umweltvertraglichkeit der
Produktion oder Zusagen hinsichtlich der Sicherheit von Beschaftigungsverhaltnissen.

e \Wahrend es in Europa kaum mehr Beschrankungen fir ausldndische Direktinvestitionen gibt,
konnte man dazu Ubergehen, bestimmte Aktivitdten ausléndischer Unternehmen zu regulieren.
Denkbar ware, die Steuerlast zu erhéhen, die Rickfihrung von Profiten einzuschranken und
Eigenkapitalauflagen einzufihren.

Derartige Vorgaben sollten abgestimmt Uberall in der EU zum Einsatz kommen, um, wie im Fall von
Google und Amazon, Steuerhinterziehungen zu vermeiden und die Marktmacht groRRer Konzerne einzu-
schranken. Allerdings sollten die nationalen Regierungen einen gewissen politischen Spielraum behalten,
um konkrete Investitionsvereinbarungen auszuhandeln.



STAATLICHE BEIHILFEN, DER BINNENMARKT FUR
DIENSTLEISTUNGEN, TISA UND TTIP

Besonders hinderlich fir die (Wieder-)Einfiihrung einer europaweiten Industriepolitik sind die
EU-Richtlinien zu staatlichen Beihilfen und zur Gewahrleistung eines freien Wettbewerbs. Der
Abbau von Barrieren, die angeblich das Funktionieren von Markten beeintréachtigen, und die
drastische Reduzierung von staatlichen Beihilfen waren in den vergangenen zwei Jahrzehnten
zentraler Bestandteil der EU-Politik. Ein Ergebnis war die Herausbildung eines komplexen
Regelwerks, das in vielerlei Hinsicht einer ernsthaften Industriepolitik entgegensteht. Viele
Regelungen hat der Europaische Gerichtshof durchgesetzt, sie erscheinen heute als einer
der Eckpfeiler der europaischen Integration. Eine Reihe von Ereignissen und Entscheidungen
in der EU haben dieses System noch durchdringender und strikter gemacht, darunter die
Schaffung eines Binnenmarkts flir Dienstleistungen und die internationalen Verhandlungen
Gber TISA (Abkommen Uber den Handel mit Dienstleistungen) und TTIP (Transatlantische
Handels- und Investitionspartnerschaft). Fir die Entwicklung einer Industriepolitik in Europa
wird es entscheidend sein, diese Art von Abkommen zu verhindern oder zumindest aufzu-
halten. Zudem muss das Prinzip gelten, dass alle eingefiihrten neuen industriepolitischen
MafRnahmen und gefoérderten Wirtschaftsaktivitaten zumindest zeitweilig (z.B. fir finf Jahre)
von den aktuellen EU-Wettbewerbsregeln, den Richtlinien zur Begrenzung staatlicher
Beihilfen und zum Binnenmarkt und, falls es zu entsprechenden Vereinbarungen kommen
sollte, auch von den TISA- und TTIP-Auflagen ausgenommen werden kénnen.

Die EU-Gesetzgebung verbietet grundsatzlich jede Art von gezielter staatlicher Unterstiitzung,
die einem Unternehmen irgendeinen Vorteil gegentiber seinen Konkurrenten verschafft (siehe
hierzu auch Kapitel 1.2, Anmerkung 8). Der 1957 in Rom unterzeichnete EWG-Vertrag sah
diesbeziglich Einschrankungen und Ausnahmen vor (Art. 81-89), die im Vertrag von Lissabon
2008 neu formuliert worden sind (Art. 101-109). Wie im Vertrag von Lissabon in Artikel 107
festgehalten, lasst die EU-Gesetzgebung es weiterhin zu, Ausnahmeregelungen zu erlassen.
Ein anderes Hindernis flr die Umsetzung einer aktiven nationalen Industriepolitik ist aller-
dings, dass offentliche Unternehmen als eine gezielte staatliche Beihilfe verstanden werden.'*

2015 wurde die Binnenmarktstratgie fir Waren und Dienstleistungen verdffentlicht. Im Mittel-
punkt stehen Dienstleistungen, die bislang in gewisser Weise durch nationale Vorschriften
und Praxen «geschltzt» waren. Die EU-Kommission behauptet, dass den freien Verkehr von
Dienstleistungen einschrankende Hemmnisse erhebliche Kosten verursachen wirden und
dass mit ihrer Beseitigung das BIP der EU um 1,8 Prozent erhdht werden kdnnte. Dabei wird auf
die 2006 verabschiedete Dienstleistungsrichtlinie verwiesen, die den Einzelhandel, Tourismus,
das Bauwesen und alle Unternehmensdienstleistungen betrifft. Zusammen machen diese
46 Prozent des BIP der EU aus. Von der vollstandigen Umsetzung dieser Richtlinie verspricht
sich die Kommission einen Abbau der Verwaltungsbuirokratie, eine vereinfachte Grindung
von Dienstleistungsunternehmen im Herkunftsland und in anderen Mitgliedstaaten, eine

14 Vgl. hierzu die Vorgaben der Européischen Kommission (2012) zu mit den Richtlinien fir staatliche Beihilfen
konformen Finanzierungsmaglichkeiten, Umstrukturierungen und Privatisierungen staatlicher Unternehmen.
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Verbesserung der grenzlibergreifenden Bereitstellung von Dienstleistungen, die Starkung der
Rechte der Nutzerlnnen und Verbraucherlnnen und die Gewahrleistung eines einfacheren
Zugangs zu einem breiten Spektrum von Dienstleistungen.

Die Binnenmarktstrategie von 2015 wiederum zielt offiziell auf den Abbau der «den freien
Verkehr von Waren und Dienstleistungen» einschrankenden Hindernisse ab und soll natio-
nalen Schutzmalinahmen entgegenwirken sowie die grenziibergreifende Vergabe von
offentlichen Auftragen und strukturellen Reformen erleichtern. Dieses Strategiedokument der
Europdischen Kommission bezieht sich auch auf Sektoren wie die Telekommunikation und
das Verkehrs-, Transport- und Energiewesen.

Gegenstand der Auseinandersetzung sind darlber hinaus von der &ffentlichen Hand
erbrachte Dienstleistungen. Nach den Vorstellungen der Europdischen Kommission soll
auch hier eine Liberalisierung stattfinden und sollen diese in Zukunft durch die Richtlinien
fur staatliche Beihilfen reguliert werden. Viele &ffentliche Dienstleistungen, die traditionell
von einem staatlichen Monopol bereitgestellt werden, unterlagen in verschiedenen Landern
in den zurlickliegenden Jahrzehnten einem Privatisierungs- und Liberalisierungsprozess.
Der neue Ansatz sieht vor, dass Unternehmen gemeinnitzige Glter und Dienste zu Preisen
anbieten sollen, mit denen die Kosten nur teilweise abgedeckt sind, weswegen sie dann auf
Subventionen von der Regierung angewiesen waren. Dieser Privatisierungstrend hat neue
Rechtsvorschriften fir staatliche Beihilfen nach sich gezogen, insbesondere flr Privatunter-
nehmen, die nun friher von der ¢ffentlichen Hand erbrachte Dienstleistungen auf dem freien
Markt anbieten sollen.

In den aktuellen Richtlinien taucht die Bezeichnung «Dienstleistungen von einem allgemeinen
wirtschaftlichen Interesse» auf, die rechtlich von anderen unterschieden werden. Damit sind
Dienstleistungen gemeint, die flr die Bevolkerung besonders relevant sind und nicht allein
vom Markt bereitgestellt werden kdnnen. Die Ublichen Beispiele sind Verkehrsnetze, Post-
dienste und soziale Dienstleistungen. Die Bereitstellung von solchen Dienstleistungen durch
offentlich subventionierte Privatunternehmen unterliegt den Rechtsvorschriften flr staatliche
Beihilfen mit Ausnahme von sogenannten De-minimis-MalRnahmen.”® Sozialdienstleistungen
von allgemeinem Interesse sind eine weitere Sorte Offentlicher Dienstleistungen, die
Ublicherweise nicht von den Markten bereitgestellt werden und in der EU den Richtli-
nien fur staatliche Beihilfen unterliegen. 2012 hat die EU-Kommission das verbindliche
Regelwerk zu Dienstleistungen von einem allgemeinen wirtschaftlichen Interesse und zu
Sozialdienstleistungen von allgemeinem Interesse Uberarbeitet und den Anwendungsbereich
erweitert. 2003 hat der Europaische Gerichtshof mit dem sogenannten Altmark-Urteil vier
Voraussetzungen formuliert, die erfillt sein missen, damit Dienstleistungen von sozialem und
allgemeinem Interesse von der Anwendung der Rechtsvorschriften fir staatliche Beihilfen
ausgenommen werden kdnnen.

15 Das sind die wenigen staatlich subventionierten Mafinahmen und Bereiche, die von der EU-Gesetzgebung toleriert
werden.
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Nach Beginn der Krise im Jahr 2008 musste die EU-Kommission, in Abweichung bestehender
Vertrédge, den Regierungen mehr Zeit und Spielraum fir die Umsetzung von o&ffentlichen
NotfallmaRnahmen einrdumen. So wurden etwa in vielen Landern dem Finanzsektor und
angeschlagenen Banken erhebliche staatliche Beihilfen gewéhrt, um den Zusammenbruch
des Systems zu verhindern. Nach der Neuformulierung der Vorschriften fir den Finanzsektor,
einschlieflich der Bail-in-Verordnungen, durch die Bankenvereinigung 2013 sind solche
Ausnahmen nicht langer erlaubt.

Die aktuellen Richtlinien fir staatliche Beihilfen ignorieren auf3erdem die Auswirkungen der
von den EU-Mitgliedstaaten gewéhrten Steuerverglinstigungen. Tatséchlich haben Strategien
transnationaler Unternehmen zur Minimierung von Steuerpflichten zu erheblichen «Wettbe-
werbsverzerrungen» in der EU gefihrt, woran sich die Europadische Kommission jedoch nicht
zu stoéren scheint.

Es erscheint wichtig, die Bedeutung von Industriepolitik flr die wirtschaftliche Erholung der
europaischen Volkswirtschaften von der 2008 eingesetzten Krise hervorzuheben, sowie
die Notwendigkeit, neue und innovative Wirtschaftstatigkeiten aktiv von &ffentlicher Seite
zu fordern. Damit lieBe sich begriinden, warum es einer Modifizierung und Abschwéchung
der EU-Richtlinien fir staatliche Beihilfen bedarf und warum die ideologische Offensive
in Richtung mehr Wettbewerb und Liberalisierung gestoppt werden muss, von der die
Entscheidungen der Europédischen Kommission und des Europaischen Gerichtshofes bislang
beeinflusst waren. Aber auch hier hangen die Realisierungschancen maf3geblich von den
politischen Krafteverhaltnissen in den européischen Institutionen ab und davon, wer in den
Mitgliedslandern an der Regierung ist.

Man darf auch nicht die internationalen Entwicklungen vergessen, die der europaischen
Politik eine Reihe von Restriktionen auferlegen. In diesem Zusammenhang sind vor allem die
Verhandlungen um TISA und TTIP zu nennen.

DAS ABKOMMEN UBER DEN HANDEL MIT DIENSTLEISTUNGEN

Das Trade in Service Agreement (TISA) ist ein geplantes Handelsabkommen, an deren
Ausarbeitung 23 Mitgliedstaaten der Welthandelsorganisation (WHO) beteiligt sind und das
70 Prozent der weltweiten Dienstleistungen betrifft. Das Hauptziel von TISA ist die Offnung
von Markten und die Verbesserung von Regulierungen in Bereichen wie der Lizenzvergabe,
Finanzdienstleistungen, Telekommunikation, E-Commerce, Seeverkehr oder temporare
Auslandsaufenthalte von Fachleuten, um Dienstleistungen zu erbringen. Durch die Betei-
ligung so vieler Staaten wirde TISA zu einer starkeren Liberalisierung des Handels mit
Dienstleistungen flihren. In einem ersten Schritt verhandeln die teilnehmenden Staaten Gber
ein plurilaterales Abkommen, dem sich dann weitere Lander anschlieRen kdnnen. TISA wiirde
sich besonders stark auf Branchen wie die Telekommunikation oder Finanzdienstleistungen
auswirken. Die Verhandlungen wurden 2013 aufgenommen, 2016 hat eine neue Verhand-
lungsrunde begonnen. Die Europaische Kommission hat eine Liste von Wirtschaftstatigkeiten
vorgelegt, flr die ihrer Meinung nach eine Liberalisierung infrage kdme, und hat erklart, dass
weder Offentlich finanzierte Gesundheitsdienstleistungen noch Sozialversicherungen dazu-
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gehdren werden, da in der EU jeder Mitgliedstaat das Recht hat, darliber zu entscheiden,
ob diese in offentlicher Hand oder marktférmig organisiert sind.’® Mit TISA sollen allerdings
private auslandische Investitionen starker geschitzt werden, womit der politische und legale
Spielraum auf nationaler und européischer Ebene diesbeziglich kleiner wiirde.

DAS TRANSATLANTISCHE FREIHANDELSABKOMMEN TTIP

Die Aufnahme von Verhandlungen Uber den Abschluss eines Transatlantischen Freihan-
delsabkommens mit den USA im Jahr 2013 markiert den Beginn einer weiteren wichtigen
Auseinandersetzung in Europa. Das Abkommen ist inzwischen scharfer Kritik ausgesetzt, es
ist jedoch nicht vollig ausgeschlossen, dass es nicht doch noch irgendwann einmal verab-
schiedet werden wird. TTIP wirde in Europa zu einer weiteren Handelsliberalisierung fihren,
einen starken Schutz flr auslandische Investoren mit sich bringen und den Spielraum fir
offentliche Eingriffe und Regulierungen in wichtigen Bereichen wie Umweltstandards,
gentechnisch veranderte Organismen, Versorgungsunternehmen und andere o6ffentliche
Dienstleistungen stark einschranken.” Damit wiirden Interventionen in den Wirtschaftsbe-
reich und eine aktive Industriepolitik um einiges erschwert.

DER BERICHT DER FUNF PRASIDENTEN

2015 wurde der «Bericht der finf Prasidenten» veroffentlicht (Europdische Kommission
2015b), der auf das wichtigste Dokument der EU zur Weiterentwicklung der europdischen
Integration, «Completing Europe’s Economic and Monetary Union», zurlickgeht. Industriepo-
litik wird darin nicht direkt erwéhnt, aber verschiedene dort ausgefiihrte politische Strategien
haben weitreichende Implikationen in Bezug auf deren Handlungsoptionen.

Der Bericht unterstreicht die Notwendigkeit «flexibler» Okonomien, die schnell auf «Schocks»
reagieren kénnen, und spricht sich flr einen «neuen Konvergenzprozess» aus. Die von ihm
vorgegebene Agenda sieht eine Vollendung der Bankenunion und einen verstarkten Zusam-
menschluss der Kapitalmérkte vor sowie perspektivisch eine Fiskal-Union, «die finanzielle
Nachhaltigkeit und Stabilitat» sicherstellen soll, und schlieBlich eine politische Union. Beson-
ders relevant flr die Realwirtschaft ist die Zielsetzung einer «neuen Konvergenz» und damit
verbunden die Griindung von nationalen «Wettbewerbsbehorden», die die Lohngestaltung in
den Mitgliedslandern beeinflussen sollen. Dem liegt die Annahme zugrunde, dass eine (nach
unten orientierte) Lohnflexibilitat eine zentrale «StoRdampferfunktion» hat und entscheidend
fur die 6konomische Wettbewerbsféahigkeit ist. Dass die Lohnkosten hier im Vordergrund
stehen und technologische Wettbewerbsfahigkeit, Qualitat, Innovation und andere Faktoren
jenseits von Kosten und Preisen vollig unberlcksichtigt bleiben, sollte bedenklich stimmen.
Es verweist darauf, dass es in allen européischen Institutionen an einem Verstandnis hinsicht-

16 Vgl. http://trade.ec.europa.eu/doclib/press/index.cfm?id=1254.

17 Ein ausfuhrlicher Bericht Gber TTIP und die erwarteten wirtschaftlichen Vorteile findet sich bei CEPR (2013), eine
kritische Rezension in EuroMemorandum Group (2014, Kapitel 7). Zur globalen Oppositionsbewegung gegen die
vollstéandige Liberalisierung von Handel und Investitionen vgl. die Publikationen von Utting et al. (2012) und Pianta
(2014).
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lich der eigentlichen Voraussetzungen mangelt, die es braucht, damit die europaischen
Volkswirtschaften erfolgreich sind. Mit der Einrichtung von Wettbewerbsbehorden wiirde der
Druck auf die Léhne institutionalisiert, in dem Bestreben, insbesondere die Wettbewerbsfa-
higkeit derjenigen Volkswirtschaften zu erhéhen, die technologischen Nachholbedarf haben.
Ein &hnliches Denken liegt der Annahme zugrunde, «effizientere Arbeitsmarkte» wirden fur
mehr Beschaftigung sorgen. Zwar wird in dem Dokument im Zusammenhang mit der ange-
strebten Fiskal-Union die Einrichtung eines flr den Euroraum zusténdigen Finanzministeriums
angedacht, das Uber die Einhaltung des Stabilitats- und Wachstumspaktes wachen soll. Aber
in dem Bericht ist nicht ein einziges Mal davon die Rede, dass es zusatzlicher Haushaltsmittel
fur offentliche Investitionen und wirksamer Instrumente flr die Umsetzung keynesianischer
Politiken bedarf, um damit die Konjunktur anzukurbeln. Sollte sich die EU-Politik in die vom
«Bericht der flinf Prasidenten» vorgeschlagene Richtung weiterentwickeln, dann sind die
Aussichten fir eine aktive Industriepolitik in Europa eher dlster.

INDUSTRIE 4.0

Der neueste internationale Trend in Wirtschaft und Politik, der angeblich Uber die Zukunft
der Industrie entscheiden wird, heif3t «Industrie 4.0». Roland Berger hat zur digitalen Trans-
formation der Produktion 2014 eine vielbeachtete Studie vorgelegt. Nachdem das Konzept
von dem internationalen Beratungsunternehmen lanciert worden war, fand es rasch Eingang
in die Politik sowohl auf nationaler als auch auf EU-Ebene. In den meisten Landern wurden
Programme zur Verbreitung neuer Technologien wie zum Beispiel Cloud Computing, Big Data,
Sensoren oder 3D-Drucker entwickelt. Damit ist das bestehende Forderinstrumentarium
erweitert worden, zudem setzt man auf ein neues Governance-System, das Wirtschaftsver-
treter und politische Entscheidungstréger einschliefien soll.

Diese Entwicklung stellt eine weitere Gefahr fir die in Kapitel 2 vorgeschlagene Richtung
einer neuen Industriepolitik dar, da hier der Schwerpunkt auf extremen Formen der Automa-
tisierung und Robotisierung der Produktion liegt, was eine systematische Zurlickdrangung
menschlicher Arbeitskraft bedeuten wiirde, auch in Teilen des Dienstleistungssektors.
Es wird von einem engen Zusammenspiel von technologischer Entwicklung und neuen
Organisations- und Produktionsweisen ausgegangen, bei dem menschliche Fahigkeiten und
Arbeitskraft fast keine Rolle mehr spielen. Die gesellschaftliche Auseinandersetzung dazu halt
sich bislang in Grenzen, weil die Debatte eher in einer technokratischen Sprache geflihrt wird
und wesentliche Entscheidungen groflen Unternehmen und deren Beratungsfirmen Uber-
lassen werden. Wird dieser Weg hin zu einer Transformation der industriellen Entwicklung in
dieser Form weiterverfolgt, verliert eine Industriepolitik, wie wir sie verstehen, an Bedeutung.
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STRATEGIEN ZUR AUSWEITUNG VON DIGITALEN OPEN-SOURCE-ANGEBOTEN
Aufgrund der rasanten wissenschaftlichen und technologischen Fortschritte im Bereich der Informa-
tions- und Kommunikationstechnologien (IKT) haben traditionelle Rechte am geistigen Eigentum an
Bedeutung gewonnen. Im Zuge immer strengerer Richtlinien zum Schutz dieser Eigentumsrechte ist es
zu einer zunehmenden «Kommodifizierung» von Wissen und Technologien gekommen.

In den USA ermunterte das Bayh-Dole-Gesetz von 1980 Forschungsinstitute dazu, ihre Ergebnisse
patentieren zu lassen. 1998 erweiterte der Digital Millennium Copyright Act die Reichweite des Urheber-
rechts, um auch digitale Dienste zu erfassen, wodurch sich der Prozess der Privatisierung von digitalen
Gultern beschleunigt hat. Die US-amerikanische Gesetzgebung zu Intellectual Property Rights schlief3t
inzwischen auch technische Informations- und Geschaftsverfahren ein, die friher einmal frei zuganglich
waren.

Paul David (2014) zufolge schiitzt eine solche Politik vor allem etablierte Unternehmen und traditionelle
Geschéaftsmodelle, weil «damit neue Marktteilnehmer mit eventuell durchschlagenden neuen Ideen
benachteiligt werden». Obwohl dieses Vorgehen mit dem Argument gerechtfertigt wird, ein verstarkter
Schutz geistiger Eigentumsrechte sei eine Voraussetzung fur Innovationen, hat dieser nachweisbar keine
Erneuerungen im IKT-Bereich hervorgebracht (Granstrand 2003). Vielmehr gehen viele Innovationen auf
einen «offenen Rahmen» zurtick, und dieser Trend halt unvermindert an.

Die Wissenschaft hat auf diesen Prozess der zunehmenden Privatisierung mit der Entwicklung einer Reihe
von neuen digitalen Verfahren und Modalitaten flr eine «offene» Forschung reagiert: offene Wissen-
schaft, frei zugéngliche Daten und frei zugangliche Informations- und Dokumentarchive. Die Studie von
David (2014) verweist darauf, dass es inzwischen vielfaltige Erfahrungen mit solchen kooperativen und
«offenen» Bottom-up-Ansatzen in der Wissenschaft gibt, darunter das Neurocommons-Projekt (eine
Kooperation von Science Commons und der Teranode Corporation), das Humangenom-Projekt und das
International HapMap Project. Dabei handelt es sich um wichtige internationale Projekte und Programme,
die mit offenen Commons-Lizenzen arbeiten, um die Patentierung ihrer Ergebnisse zu verhindern.

Aber auch in der Digitalindustrie haben sich vergleichbare «offene» Ansétze als voller Erfolg erwiesen,
man denke nur an die Entwicklung von Open-Source-Software wie Linux oder an Wikipedia, eine kosten-
frei zugangliche Enzyklopadie, die nur durch die kollektive Zusammenarbeit ihrer Nutzerinnen maglich
ist. SourceForge.net, eines der groften Open-Source-Portale, hat Softwareentwicklern in bis dato mehr
als 430.000 Projekten die bendtigten Tools bereitgestellt. Es verzeichnet am Tag durchschnittlich um die
4,8 Millionen Downloads.

Der Open-Source-Ansatz hat das Lizenzsystem revolutioniert und so wichtige Neuerungen wie die
Copyleft-Klausel hervorgebracht, die weltweit zur Anwendung kommt. Mit sogenannten Online Creation
Communities (OCCs) werden Menschen zusammengebracht, die hauptséchlich tber eine Online-Betei-
ligungsplattform interagieren, mit der Absicht, kollektive Ressourcen aufzubauen und mit anderen zu
teilen (Fuster Morell 2013).



Es mangelt in der EU jedoch an politischen Initiativen, um die Ausweitung von Open-Source-Angeboten
gezielt zu fordern. Da die EU-Kommission diese nicht als wirtschaftlichen Wettbewerbsfaktor betrachtet,
werden auf Kooperation setzende Projekte in diesem Bereich sich selbst tberlassen, das heil’t, es wird
darauf gesetzt, dass es ausreichend interessierte Akteure und Software-Communities gibt, die diese
weiterentwickeln. Die einzigen Ausnahmen stellen Copyleft-Lizenzierungen und Open-Source-Software
fur die offentliche Verwaltung dar. Seit Kurzem gibt es ein groRRes Interesse daran, diese auszubauen,
und an dem Zugriff auf frei verfligbare Daten. Hierzu zdhlen umfangreiche von Regierungen freigege-
bene Daten, was mit dem Aufkommen von «Big Data» einhergeht. Das heil’t, es entstehen immer mehr
riesige Datenbanken, auf die digitale Industrien und Anbieter von neuen Dienstleistungen zurlickgreifen
kénnen.

Greenwald und Stiglitz (2013) vertreten die Ansicht, dass ein groReres Interesse fir offene Quellcodes
und ein Abbau des Schutzes von Rechten am geistigen Eigentum gut fir die Innovationsentwicklung
seien, weil damit die Bereitschaft zur Zusammenarbeit zwischen Wissenschaftlerinnen, Forscherlnnen
und Unternehmen gefordert werde. Derzeit wiirde diese durch strenge Regeln geschwacht.

Eine fantasievolle Industriepolitik zur Férderung von digitalen Gitern kénnte daher mehr Raum fir alle
moglichen «offenen Aktivitaten» eréffnen (Open Source, Open Data, Open Collaboration), wobei es
sich hierbei sowohl um kommerzielle Vorhaben als um marktunabhangige und gesellschaftlich rele-
vante Tatigkeiten und Projekte handeln kann. Damit kdnnten neue Formen der Wissensgenerierung,
des Teilens und der gemeinsamen Nutzung von Wissen entstehen sowie auch neue Arbeitsweisen (vgl.
die Analyse von Rushkoff 2016 Uber Alternativen zum «digitalen Industrialismus» und zu praktischen
Erfahrungen etwa beim Videospielehersteller Valve Inc., wo die Beschaftigten Ansétze der Arbeiter-
selbstverwaltung verfolgen).'®

18 Vgl. http://www.valvesoftware.com/company/Valve_Handbook_LowRes.pdf.



MASSNAHMEN AUF NATIONALER EBENE

Obwohl EU-Programme immer wichtiger werden, bleiben die nationalen und regionalen
Regierungen und Verwaltungen zentrale Akteure einer aktiven Industriepolitik. Das Européa-
ische Parlament (2015, Tabelle 4, S. 61) hat vor Kurzem einen Bericht verdffentlicht, der einen
Uberblick zu den in den gréReren Mitgliedslandern gangigen MaRnahmen und Instrumenten
bietet. Die Gemeinsame Forschungsstelle der Européaischen Kommission gibt regelmafig fr
alle EU-Mitgliedslander sogenannte Research-and-Innovation-Observatory-Berichte (RIO-
Berichte) heraus, in denen die nationalen Forderprogramme, horizontalen MaRnahmen,
gezielten Innovationsinitiativen und andere staatliche Interventionen, die aus industriepoliti-
scher Perspektive relevant sind, evaluiert werden (vgl. Nascia/Pianta 2015 f(ir den RIO-Bericht
zu ltalien). Nachstehend werden die flr die EU-Mitgliedslander wichtigsten Policy-Felder
genannt.

Steuererleichterungen und -anreize flir Forschung und Entwicklung (FUE). Zu den am
weitesten verbreiteten Instrumenten einer «horizontalen» Industrie- und Innovationspolitik
zahlen steuerliche Anreize fir den Ausbau von Aktivitdten im Bereich FuE. Viele nationale
Regierungen haben hierzu in den vergangenen Jahrzehnten eine Reihe von Programmen und
gesetzlichen Neuerungen eingefihrt. Fir dieses industriepolitische Instrument zur Férderung
privatwirtschaftlicher Tatigkeiten werden derzeit die meisten 6ffentlichen Gelder eingesetzt.

Die Patentbox. Teil des Trends hin zu strikteren Regeln zum Schutz des Rechts am geistigen
Eigentum ist die Einflihrung eines Instruments namens Patentbox in einer Reihe von Mitglieds-
landern. Dabei handelt es sich um eine besondere Steuererleichterung fir Unternehmen, die
Ertrage aus Patenten, eingetragenen Warenzeichen, Lizenzen und Software ausweisen. Sie
gewahrt den steuerlichen Abzug von Ertragsanteilen aus den zuvor genannten Einkommens-
quellen. Diese Art von indirekter Férderung Uber das Steuersystem ist in den OECD-Léandern
gangige Praxis. Es ist damit beabsichtigt, die Zahl der angemeldeten Patente in die Hohe zu
treiben und Intellectual Property Rights stéarker durchzusetzen, wobei es keine empirischen
Hinweise darauf gibt, dass dies tatsachlich gelungen ist (Mazzucato 2013). Allerdings nutzen
immer mehr grofse Unternehmen die Patentbox, um weniger Steuern zahlen zu muissen.
Insbesondere von multinationalen Unternehmen ist bekannt, dass zu ihren beliebtesten
globalen Steuereinsparungsstrategien gehort, Einklinfte aus Lizenzgebihren fir Patente oder
Eigentumsrechte zu «verschleiern» und diese in «Steuerparadiesen» zu parken. Haufig wird
der Standort von Tochtergesellschaften, die sich im Besitz von Patenten befinden und die
Umsaétze aus Lizenzgebihren erzielen, unter dem Gesichtspunkt der dort angebotenen Steu-
ervorteile ausgewahlt — wie beispielsweise die Patentbox.

Bislang gibt es jedoch keine Untersuchungen, die in Bezug auf die Patentbox und andere
Steuererleichterungen flr FUE-Aktivitadten einen wirklichen zuséatzlichen Effekt nachgewiesen
hatten. Zu bedenken ist dartber hinaus, dass solche Instrumente Anreize fir Unternehmen
und Investoren bieten, bestimmte wirtschaftliche Tatigkeiten nicht auszubauen, sondern
lediglich von einem Land in ein anderes zu verlagern.
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Kreditgarantien fiir kleine und mittlere Unternehmen (KMU). Es hat in der EU verstarkte
Bemuihungen gegeben, den Zugang von KMU zu den Kapitalmarkten zu erleichtern. Das
Hauptinstrument hierfir ist der Aufbau eines Systems von Kreditgarantien. Die diesbezlg-
lichen Forder- und Unterstlitzungsprogramme in den Mitgliedstaaten sind alles andere als
einheitlich. Es wurden jedoch zahlreiche bewéhrte Verfahren entwickelt und erprobt, um
Investitionen anzukurbeln, Risiken zu mindern und die wirtschaftlichen Rahmenbedingungen
zugunsten von KMU zu verandern.

Beihilfen fur Start-up-Unternehmen. In vielen Landern ist es zur Verabschiedung neuer
Gesetze gekommen, die die Entstehung innovativer junger Unternehmen (Start-ups) begin-
stigen sollen. Als solche werden Kleinunternehmen definiert, die sich auf technologische
Innovationen konzentrieren. Sie mussen in einem EU-Land anséssig sein und noch einige
weitere Voraussetzungen erflllen. Start-ups werden in der Regel indirekt gefordert, Beispiele
hierflr sind Steuerbefreiungen, Unterstlitzung bei den Betriebskosten, gewisse arbeitsrecht-
liche Ausnahmeregelungen, Steuererleichterungen fir Anleger, 6ffentliche Kreditgarantien
und Unterstltzung bei Internationalisierungsbestrebungen. Hier sind bereits einige positive
Ergebnisse zu verzeichnen, es ware jedoch verfriht, eine abschlielende Beurteilung dieses
industriepolitischen Ansatzes vorzunehmen. Aus den vorliegenden Untersuchungen kann
bislang jedoch eine Schlussfolgerung gezogen werden: Das Problem besteht nicht so sehr in
der Grindung von neuen kleinen Unternehmen. Die Forderung fir Start-ups sollte vielmehr
mittelfristig angelegt sein und sich um deren Uberlebenschancen unter den vorherrschenden
Marktbedingungen kimmern.

MASSNAHMEN AUF REGIONALER EBENE

Die meisten Lander und Regionen verfligen iber Programme und Instrumente zur Férderung
der lokalen Wirtschaftsentwicklung, wobei haufig auf Mittel aus EU-Strukturfonds zurlickge-
griffen wird. Wahrend auf der nationalen Ebene Industriepolitik in der Regel an Bedeutung
verloren hat, gibt es in vielen Regionen und Grof3stddten vor dem Hintergrund eines extrem
raschen wirtschaftlichen Wandels, der fortschreitenden Deindustrialisierung und des
Aufkommens neuer dynamischer dkonomischer Branchen inzwischen einen reichen Erfah-
rungsschatz hinsichtlich verschiedener industriepolitischer Anséatze. In einigen Regionen und
Stadten mit fortschrittlichen Regierungen sind neue politische Spielrdume entstanden, die fir
neuartige Modellprojekte und Manahmen genutzt werden kdénnen, sodass Industriepolitik
immer weiter in die Reichweite ihrer Zustandigkeit rlickt.

Vieles, was in den vergangenen Jahren - angepasst an spezifische regionale Produkti-
onsstrukturen — an FordermalRnahmen bereits ausprobiert worden ist und sich an lokalen
Kompetenzen herausgebildet hat, kann heute als Grundlage dienen fir eine starkere Speziali-
sierung (wie etwa im Rahmen der EU-Initiative «smarte Spezialisierung» verlangt) oder fir die
Entdeckung ganz neuer wirtschaftlicher Tatigkeitsfelder. Ublicherweise haben bei der Ausge-
staltung von lokalen Wirtschaftsprogrammen Aspekte wie die Qualitdt von Arbeitspldtzen,
Lernprozesse und Umweltfragen Vorrang.
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Solche Strategien konzentrieren sich eher auf die besonderen Starken spezifischer lokaler
Wirtschaftsraume, wobei verschiedene Modelle zu unterscheiden sind, insbesondere:

e Das Modell «Industriegebiet» — eine geografische Konzentration von zahlreichen
kleinen Unternehmen, die alle in ein hoch spezialisiertes Produktionssystem integriert
sind. Ein groéfReres Unternehmen Ubernimmt hier oft die Aufgabe der Koordinierung.
Dieses Modell findet sich typischerweise in traditionellen Industriezweigen in stideu-
ropdischen Landern. Im Zuge der Krise haben die meisten einen Wandel durchlaufen
(vgl. Bianchi/Labory 2011a).

e Das Modell «Ankerorganisationen» — grofse Unternehmen, wichtige Infrastrukturen
oder &ffentliche Einrichtungen mit einem groRen wirtschaftlichen Fuf3abdruck. Sie
stellen wichtige «Knoten» flir umfassendere Firmennetzwerke dar und beginstigen
die lokale Wirtschaftsentwicklung durch die Ingangsetzung von Lernprozessen, den
Warenbezug von Zulieferern, die Schaffung von neuen Arbeitsplatzen usw. Sie kdnnen
ein grofses Unternehmen, Universitaten, FuE-Zentren, Hochtechnologiestandorte,
unternehmensbezogene Dienstleistungen usw. umfassen. In Frankreich haben sich
solche Ankerorganisationen aus Initiativen wie «Péle de Competitivité» entwickelt.
Vielerorts hat sich die lokale Politik auf die Unterstiitzung von «Firmen mit groRem
Einfluss» konzentriert, deren Bedeutung sich erst dann véllig erschlief3t, wenn sie nicht
isoliert, sondern als Motor oder Zentrum regionaler Produktionssysteme betrachtet
werden.

Einige dieser Konzepte und Initiativen gehen auf die Bemiihungen fortschrittlicher lokaler und
regionaler Regierungen zurick. Sie geben wertvolle Hinweise darauf, wie aus einer Verallge-
meinerung guter lokaler Praxen eine umfassendere europdische Industriepolitik entstehen
und vorangetrieben werden kann.

Es liegen einige Studien vor, die diese politischen Erfahrungen ausgewertet und einer Priifung
unterzogen haben, darunter die von Bailey et al. (2015) zu Grof3britannien und die von Bianchi
und Labory (2011b) zur Region Emilia-Romagna in Italien. Darlber hinaus haben sich Coffey
und Thornley (2015) mit lokalen Produktionssystemen und ihrer Umgestaltung hin zu mehr
okologischer Nachhaltigkeit befasst.




Das in fortschrittlichen lokalen und regionalen Strategien eingesetzte Instrumentarium
umfasst:

e Staatliche Absicherung speziell von Krediten, die kleine Unternehmen von lokalen
Banken erhalten kénnen.

e Kostenglnstige Bereitstellung von unternehmensbezogenen Dienstleistungen an
Firmen in Industriegebieten (von technischer Unterstitzung Uber Produktgestaltung
und Internationalisierung bis hin zum Marketing).

e Fordermittel fir Forschungszusammenschlisse oder Konstruktionsgruppen, an denen
sowohl Unternehmen als auch 6ffentliche Forschungseinrichtungen beteiligt sind.

e Unterstltzung bei der Herausbildung lokaler Branchen mit vertikal integrierten Produk-
tionssystemen.

e Unterstltzung von Diversifizierungsbemthungen in expandierenden Wirtschafts-
zweigen.

e Stérkung der lokalen Nachfrage durch &éffentliche Auftragsvergabe.

e Unterstlitzung bei der Verbreitung von Fachwissen, Angebot von Schulungen und
Weiterqualifizierung, Unterstlitzung von Lernprozessen und Unternehmensgriin-
dungen.

e Bereitstellung von geeigneten lokalen Infrastruktureinrichtungen in benachteiligten
Gebieten.

e Beschéftigungsprogramme insbesondere in Bereichen grofien 6ffentlichen Interesses
wie etwa Umweltschutz oder wichtige sozialpolitische Aufgaben.

e Forderung der ortlichen Landwirtschaft und Nahrungsmittelherstellung durch koordi-
nierte Initiativen zur Ausweitung des Kaufs von lokalen Produkten.

e Sonderprogramme zur Starkung urbaner Mobilitdt, zur besseren Ressourcenver-
wendung, im Bereich Energie, Abfallvermeidung und Recycling usw., die zu mehr
Okologischer Nachhaltigkeit fihren kénnen.
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Auch in den USA hat die Zahl von politischen Initiativen zugenommen, in deren Zentrum die
Forderung der regionalen oder lokalen Wirtschaftsentwicklung steht. Rogers und Rhodes-
Conway (2014) haben sich eingehender mit deren Potenzial befasst. Betrachtet man die
industriepolitischen Ansatze progressiver lokaler und stadtischer Regierungen und Behérden
in den USA, dann haben sich diese in den letzten Jahren auf die folgenden Aktivitdten
konzentriert: Untersuchungen zur Ermittlung der fir die lokale Entwicklung malgeblichen
Industriezweige und Unternehmen, Beurteilung der lokaldkonomischen Wertefllisse sowie
Einschatzungen zu den vorhandenen Infrastrukturen, personellen Ressourcen und Kompe-
tenzen. Im Rahmen von speziellen Programmen wurden auch Instrumente der Stadtplanung,
die Moglichkeiten offentlicher Auftragsvergabe sowie ortliche Fordermittel genutzt, um die
Qualitat der lokalen Wirtschaftsaktivitaten zu verbessern sowie hdéhere Lohne und mehr
Beschéftigungssicherheit in den fir die Region zentralen Unternehmen durchzusetzen. Mit
Forderprogrammen, die sich sowohl an Unternehmen als auch an gemeinnitzige Organi-
sationen wenden, hat man Investitionen in Infrastrukturen und UmweltschutzmafRnahmen
finanziert. In einigen Stadten kam es zur Grlindung einer kommunalen Bank, um mit deren
Hilfe die Umwandlung brachliegender Grundstlcke zu finanzieren und dort bezahlbare
Wohnungen zu bauen sowie lokale Unternehmen anzusiedeln und Parks zu errichten.

Viele dieser regionalen Ansatze wirden nach Barca (2009) unter die Kategorie «ortsbezo-
gene Politiken» fallen, wie sie im Rahmen der Debatte zur Reform der Kohasionspolitik der
EU angepriesen wurden. Solche Anséatze waren ebenfalls Gegenstand ausfihrlicher Diskus-
sionen in Grof3britannien (Bailey et al. 2015). Allerdings hat man die enormen Mittel, die von
den EU-Strukturfonds bereitgestellt wurden, nicht wirklich dazu genutzt, um solche lokalen
Produktionssysteme zu férdern, Wirtschaftsaktivitaten zu diversifizieren und die vorhan-
denen Kompetenzen zu starken. Mit der Krise hat sich die 6konomische Situation vielerorts
verschlechtert, lokale Produktionssysteme wurden geschwéacht und die regionalen Ungleich-
gewichte in Europa sind noch stérker geworden (Meliciani 2015).

Blrgerbeteiligung, die Einbeziehung maoglichst vieler verschiedener gesellschaftlicher
Interessen und Konsensbildung waren lange Zeit integraler Bestandteil fortschrittlicher
regionaler Wirtschaftsstrategien. Wie das Fallbeispiel der Region Emilia-Romagna zeigt,
kann nur dann eine «langfristige und nachhaltige Vision von industrieller Entwicklung effizient
entwickelt und umgesetzt werden, wenn der Prozess die Beteiligung von lokalen Akteuren
vorsieht und sicherstellt, dass am Ende ein Konsens erzielt wird» (Bianchi/Labory 2011).
In die gleiche Richtung geht auch der Eurofound-Bericht (2013), der die Bedeutung des
gesellschaftlichen Dialogs fir eine erfolgreiche Industriepolitik hervorhebt.
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EIN UBERBLICK ZUR AKTUELLEN EU-POLITIK

Zum Abschluss dieses Kapitels, das sich mit fir die Industriepolitik relevanten EU-Strategien
und -Programmen und den hiermit verbundenen Auseinandersetzungen befasst hat, folgt eine
Zusammenfassung der bis hierhin skizzierten politischen Mafinahmen und Instrumente, die
in der Europaischen Union zur Anwendung kommen (siehe hierzu Abbildung 7). Diese reflek-
tiert, wie begrenzt derzeitig die politischen Spielraume sind, die fir einen (Wieder-)Aufbau
industrieller Kapazitaten zur Verfligung stehen. Die fihrenden EU-Politikerlnnen ignorieren
auch weiterhin den Ernst der Lage und die Verwerfungen, die mit der rlicklaufigen industri-
ellen Entwicklung einhergehen. Es herrscht immer noch ein politischer Referenzrahmen vor,
in dem die oberste Prioritat die Liberalisierung von Markten ist. Selbst jetzt, da die dramati-
schen Auswirkungen der Krise kaum mehr zu tbersehen sind, setzt man weiterhin vor allem
auf «horizontale» Malinahmen als einzig «zuldssiger» Form der 6ffentlichen Intervention in
die Wirtschaft. Man hat darauf verzichtet, zuséatzliche Ressourcen fir alle Mitgliedstaaten
zur Verfligung zu stellen. Ferner mangelt es den recht zahnlosen Instrumenten der aktuellen
EU-Industriepolitik an geeigneten Steuerungsmechanismen. Unternehmenslobbyisten und
Wirtschaftsverbdnde Uben einen massiven Einfluss auf die EU-Politik aus. Von demokrati-
scher Beteiligung an der Entscheidungsfindung kann nicht wirklich die Rede sein. Hier zeigt
sich eine Schwache, die leider bei dem vorherrschenden Modell der europaischen Integration
auf allen Ebenen anzutreffen ist.

Wihrend die jiingsten politischen Entwicklungen und Debatten eine gewisse Offnung gegen-
Uber den Anliegen von Industriepolitik versprechen, weist eine Reihe anderer EU-Politiken
und -Regulierungen auf erneute Einschrankungen hin. Dazu gehoéren die Richtlinien zur
Gewadhrung eines freien Wettbewerbs und zu staatlichen Beihilfen in der EU, die im
Bericht der finf Prasidenten vorgeschlagenen Schritte hin zu mehr Integration, die TTIP-
Verhandlungen und die Industrie-4.0.-Strategien.
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UBERBLICK ZU DEN GEGENWARTIGEN
INDUSTRIEPOLITISCHEN MASSNAHMEN IN DER EU

EU
EUROPE ANTI-TRUST, |SMART SPECIAL.| STRUCTURAL
2020 GOALS | FREE TRADE | IND. COMPACT FUNDS EIB REGULATION
A
Decisions Intern. and ext. Buil. critical Infrastruct., Funds for  Specific rules
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countries  protecting priv. Goal of 20% regional €72bn
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Fund EU EU prevents EU rules /Natl.  Financial EU rules
activities Natl. action EU rules co-financing mkt logic  prevail
\/
NATL. STATE ENT. «OLD» HORIZONTAL | PUBLIC NATL.
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little effects)
Quelle: Pianta 2014b
ABB. 7
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WIE EINE PROGRESSIVE INDUSTRIEPOLITIK
EINGELEITET WERDEN KONNTE

Derim folgenden Kapitel unterbreitete Vorschlag baut auf den in Kapitel 2 entwickelten konzep-
tuellen Uberlegungen auf, unter Beriicksichtigung der von den institutionellen Arrangements
der EU geschaffenen politischen Rahmenbedingungen, und auf den aktuell zur Anwendung
kommenden Mafinahmen, die in Kapitel 3 erértert wurden. In diesem Kapitel geht es darum,
das von uns «bevorzugte» Modell fir eine fortschrittliche Industriepolitik in seinen Kern-
bestandteilen zu skizzieren, wobei wir uns den Beschrankungen und Hindernissen in Bezug
auf kurzfristige MaRnahmen und eines grundlegenden politischen Wandels durchaus bewusst
sind. Deswegen schlagen wir auch MaRnahmen vor, die nur langfristig greifen kénnen, sowie
eine Reihe von politischen Optionen und Initiativen, die unter besonderen Voraussetzungen
verfolgt werden kénnten. In Abbildung 8 stellen wir das neue EU-Rahmenwerk dar, an dem
sich die Institutionen, Férdermodalitaten und politischen Entscheidungsprozesse orientieren
mussen, die wir unter dem Begriff einer européischen Industriepolitik zusammenfassen.

UBERBLICK ZU DEN VORGESCHLAGENEN INDUSTRIEPOLITISCHEN MASSNAHMEN

EUROPEAN PARLIAMENT EUROPEAN COMMISS. EUROPEAN COUNCIL
A
EUFUNDS 1 NEW EUROPEAN INDUSTRIAL POLICY
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EU ANTI-TRUST, Supply: Public R&D, inn., investm. EIB REGULATION
tax income FREE TRADE Demand: Mission oriented progr.
For EuroZone: Antitrust ) Ru\gs for indust.
Eurobonds, not applied Tarqeted fields: More public environm. etc.
ECB credit 1o Ind. Pol. Environ, ICT, Health oriented favouring local
actions Targett?dpe:ljpher'y lending production,
countries and regions o
Stop TTIP g sustainability
Democratic and privatisat. Possib. use of EIB, Structural Funds
debate on Tools: Strong public R&D system Nevy
priorities, policy, New policy State provision of public goods policy space
ln?pleme‘ntat/on space State-initiated new productions
with national Public investm. banks supporting firms
inputs v Public procurement of R&D and prod.
Natl. State Ent. European agencies Public Natl. Regul.
Governments Procurem. National agencies, Invest.
Publ. Investm.
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priv. firms. local projects of investm., Great. protection
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Quelle: Pianta 2014b
ABB. 8
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NICHT NUR NATIONALE, SONDERN EINE EUROPAISCHE POLITIK

In den vorangegangenen Kapiteln ist deutlich geworden, dass es einen hohen Bedarf an
einer abgestimmten europaweiten Industriepolitik gibt. Die neue Industriepolitik misste fest
in der Europaischen Union verankert sein und - falls dies erforderlich sein sollte — auch in
den Institutionen der Eurozone. Dies ist notwendig, um die Industriepolitik mit makrookono-
mischen, monetaren, steuerlichen, Handels-, Wettbewerbs-, regulatorischen und weiteren
EU-Strategien in Einklang zu bringen. Nur so lassen sich wirtschaftspolitische Eingriffe der
offentlichen Hand in Europa rechtfertigen und nur so lasst sich beeinflussen, was und wie
produziert wird. Hierzu bedarf es einiger Regelanderungen und einer Neuauslegung geltender
EU-Vorschriften, insbesondere im Wettbewerbs-, Beihilfen- und Handelsrecht, das ja dazu
beitragen soll, dass staatliche Malinahmen keine Marktverzerrung hervorrufen. Da diese
Politik mit aller Wahrscheinlichkeit auf den Widerspruch der Regierungen einiger wichtiger
EU-Mitgliedstaaten stol3en wird, kdnnte eine Strategie der «variablen Geometrie» ins Auge
gefasst werden, die solche Lander von der Beteiligung befreit, die bestimmte Malinahmen
nicht unterstitzen wollen.

Es muissen unbedingt mehrere Dimensionen und Ebenen zusammengedacht und
zusammengeflhrt werden: die europaische Ebene (Angleichung politischer MaRnahmen,
Prioritdtensetzung und Bereitstellung von Férdermitteln), die nationalstaatliche Ebene (auf der
offentliche Institutionen agieren missen und wo eine Strategie zur Umsetzung von Industrie-
politik erarbeitet werden muss) und die lokale (wo die Herausforderung darin besteht, sowohl
offentliche als auch private Akteure an den komplexen Aufgaben zu beteiligen, die sich im
Zusammenhang mit der Entwicklung neuer wirtschaftlicher Tatigkeiten stellen).

ZWEI PROZENT DES EUROPAISCHEN BIP FUR EINE WIRKUNGSVOLLE
INDUSTRIEPOLITIK

Die hierflr bendtigten Ressourcen sind gewaltig, sie wirden sich Uber einen Zeitraum
von zehn Jahren auf ungefdhr 2 Prozent des europaischen BIP belaufen, das sind um die
260 Milliarden Euro pro Jahr. Das zumindest ist in etwa die GrofRenordnung, die in den
vorliegenden Vorschldgen genannt wird. Eine solche Investitionssumme waére in jeglicher
Hinsicht wirkungsvoll, in makrodkonomischer Hinsicht, aber auch in Bezug auf die Technologie-
entwicklung. Mit Uberlegungen zur Bedeutung technologischer Innovationen ist in Kapitel 2
im Wesentlichen die Notwendigkeit von Industriepolitik begriindet worden.

Der Europaische Fonds fir strategische Investitionen (EFSI) kann als weiterer Bezugspunkt
dienen. Er sieht Investitionen in Hohe von 315 Milliarden Euro tber mehrere Jahre vor.
Allein die Europaische Zentralbank stellte zwischen Dezember 2011 und Marz 2012 ganze
1.000 Milliarden Euro in Form von Sonderfonds fir Privatbanken zu einem Zinssatz von
einem Prozent zur Verfligung, die jedoch nicht in reale Investitionen umgewandelt wurden.
Aus den EU-Strukturfonds flossen zwischen 2007 und 2013 ganze 347 Milliarden Euro, die
Européische Investitionsbank vergab allein 2013 Kredite in Hohe von 72 Milliarden Euro.
Investitionen im Umfang von ungeféhr zwei Prozent des BIP der EU scheinen also durchaus
realistisch, wenn man die GroRe und Macht der europédischen Institutionen bedenkt. Sie
wirden ausreichen, um die rlicklaufigen privaten Investitionen und Exporte auszugleichen



und um damit die gesamtwirtschaftliche Stagnation zu beenden. Eine integrierte europaische
Industriepolitik musste die Beschrankungen der derzeit eher disparaten, wenig anspruchs-
vollen und schlecht aufeinander abgestimmten europaischen Strategien und Malinahmen
zur Forderung von Investitionen, Innovation, Umweltschutz usw. Uberwinden. Eine solche
Industriepolitik bedarf zwar eines umfangreichen Investitionsprogramms, es wird aber nicht
ausreichen, lediglich einen weiteren Investitionsfonds analog zum EFSI aufzulegen (siehe zu
moglichen Finanzierungsquellen weiter unten).

VERGROSSERUNG DES POLITISCHEN SPIELRAUMS DER MITGLIEDSTAATEN
DURCH EINE «GOLDENE REGEL» FUR OFFENTLICHE INVESTITIONEN

Gleichzeitig sollte den nationalen Regierungen mehr politischer Spielraum zugestanden
werden, indem man Uber die Einflihrung einer wie auch immer im Einzelnen ausformulierten
«goldenen Regel» bestehende Restriktionen bei Investitionstatigkeiten der 6ffentlichen Hand
lockert (Truger 2015). Mit solch einem Schritt kdnnten die Mitgliedslander dazu gebracht
werden, Uber die kommenden zehn Jahre einen Betrag von mindestens einem Prozent des
europaischen BIP zu investieren, wobei diese zudem von den derzeit extrem niedrigen Zins-
satzen profitieren konnten. Die zusatzlich zu den Mitteln der europdischen Industriepolitik
mobilisierten nationalen Ressourcen kénnten ein entscheidender Faktor flr die wirtschaft-
liche Erholung in Europa sein.

VERMINDERUNG DES GEFALLES ZWISCHEN ZENTRUM UND PERIPHERIE IN
EUROPA

Ein grundlegendes Ziel von Industriepolitik im heutigen Europa muss es sein, die erhebli-
chen 6konomischen Unterschiede zwischen den europdischen Landern und Regionen, die
inzwischen eine wachsende Gefahr fir den Zusammenhalt Europas darstellen, zu verkleinern.
Industriepolitik muss sich deswegen auf den Wiederaufbau von Produktionskapazitdten in
denjenigen Regionen und Landern konzentrieren, die am meisten von der derzeitigen Krise
betroffen sind. Hierflr ware es sinnvoll, ein entsprechendes Kriterium festzulegen, das bei der
regionalen und nationalen Ressourcenverteilung bevorzugt berticksichtigt wird. So wére unser
Vorschlag, mit 75 Prozent aller Mittel wirtschaftliche Tatigkeiten in «peripheren» Landern (in
Ost- und Slideuropa sowie in Irland) zu unterstltzen. Davon sollten wiederum mindestens
50 Prozent flr besonders arme Regionen in diesen Landern bereitgestellt werden. Die rest-
lichen 25 Prozent kdnnten hauptsachlich in armere Regionen in Landern des «Zentrums»
flieRen. Mit solch einer Vorgehensweise ware sichergestellt, dass mit industriepolitischen
Mafinahmen die Disparitdten in Europa tatsachlich angegangen und zurlickgedrangt werden.
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OFFENTLICHE INVESTITIONEN, STAATSEIGENE UNTERNEHMEN,
UNTERSTUTZUNG PRIVATER UNTERNEHMEN UND ANDERE POLITISCHE
INITIATIVEN

Im Zentrum der vorgeschlagenen europaischen Industriepolitik steht zwar ein Investitionspro-
gramm, allerdings umfasst ein integrierter Ansatz, wie bereits in Kapitel 2 aufgezeigt, noch
weitere politische Instrumente. Zu denjenigen, die aus unserer Sicht fir eine progressive
europaische Industriepolitik unumgénglich sind, zahlen:

e Ein staatliches Investitionsprogramm fir die Foérderung von o6ffentlichen Infrastruk-
turen, Dienstleistungen und Gutern.

e Malnahmen zur Unterstlitzung von bestehenden staatseigenen Betrieben und zur
Schaffung neuer Unternehmen, die Dienstleistungen und Aufgaben von &ffentlichem
Interesse anbieten bzw. Ubernehmen.

e Kapitalbeteiligung der 6ffentlichen Hand, um die Griindung neuer Privatunternehmen
in wirtschaftlichen Schlisselfeldern zu fordern.

¢ Neue Formen von Public-private-Partnerships.
e Ausrichtung des offentlichen Auftragswesens an den Zielen von Industriepolitik.

e «Missionsorientierte» Innovationsprogramme zur Steuerung von FuE-Aktivitdten
sowie des Technologiewandels.

Die Mitgliedstaaten sollten selbst dariber entscheiden dirfen, wie die ihnen zur Verfligung
gestellten Mittel auf die einzelnen Punkte verteilt werden.

EINE ZIELGERICHTETE POLITIK MIT DEM SCHWERPUNKT FORDERUNG VON
NACHHALTIGKEIT, INFORMATIONS- UND KOMMUNIKATIONSTECHNOLOGIEN
(IKT) SOWIE OFFENTLICHEN DIENSTLEISTUNGEN

Die von uns angestrebte européische Industriepolitik muss zielgerichtet und fokussiert sein.
Wir schlagen, wie bereits in Kapitel 2 ausgefiihrt, die folgenden drei Schwerpunktsetzungen
bei der Forderung vor: Tatigkeiten, die zur Starkung der 6kologischen Nachhaltigkeit dienen,
die Diffusion von IKT in solche Bereiche, in denen sie besonders gebraucht werden, sowie
der Ausbau und die Verbesserung von sozialen Diensten (vor allem im Bereich Gesundheits-
versorgung und Pflege).

EIN INVESTITIONSPROGRAMM FUR NACHHALTIGE UND INNOVATIVE
WIRTSCHAFTLICHE TATIGKEITEN, DIE SOZIALE INTEGRATION FORDERN

Die von einer neuen europdischen Industriepolitik auf den Weg gebrachten Investitionen
und geférderten Wirtschaftsaktivitadten sollten mehrere Anforderungen erflllen: Neben ihrer
Okologischen Ausrichtung sollte auf ihre sozialen Implikationen geachtet werden und darauf,
dass Innovationskraft mit wirtschaftlicher Effizienz einhergeht. Maldgebliche Kriterien sind
darliber hinaus die Qualitat der (neu zu schaffenden) Beschaftigungsverhaltnisse, einschlief3-
lich der Entlohnung und der konkreten Arbeitsbedingungen. Eine progressive Industriepolitik
muss allgemeine 6konomische und soziale Fragen bertcksichtigen und sich zum Ziel setzen,

Arbeitslosigkeit zu senken und soziale Ungleichheit zu bekampfen.
- didi



ANPASSUNGEN DER EIB IM ERSTEN SCHRITT, IM ZWEITEN SCHRITT
MOGLICHERWEISE DIE GRUNDUNG EINER OFFENTLICHEN INVESTITIONSBANK
Es sollte versucht werden, existierende Institutionen zu reformieren und maglichst sinnvoll
in eine neue Industriepolitik zu integrieren, auf der Ebene der EU waren dies vor allem die
Strukturfonds und die Européische Investitionsbank (EIB). Ihre Arbeitsweisen und Funktionen
sollten an die verschiedenen hier genannten Anforderungen angepasst werden. Wahrend
kurzfristig die Veranderung bestehender Institutionen wohl am effektivsten ist, sollte lang-
fristig jedoch die Griindung einer dezidiert flir den Zweck der Industriepolitik zustédndigen
Einrichtung — naheliegend ist eine 6ffentliche europaische Investitionsbank — ins Auge gefasst
werden.

DIE NATIONALE UND REGIONALE UMSETZUNG VON EUROPAISCHER POLITIK
Folgender Ablauf ware vorstellbar: EU-Rat und Européisches Parlament einigen sich auf
die grundlegenden Ziele, Instrumente, Leitlinien und Férdermittel einer Industriepolitik.
Daraufhin wird die EU-Kommission dazu aufgefordert, angemessene Verteilungs- und Ausga-
bemechanismen zu entwickeln. Sobald dies geschehen ist, kann die Planung auf nationaler
Ebene beginnen. Es ware zu Uberlegen, ob nicht in jedem Land eine bestimmte Einrichtung
— entweder eine bereits bestehende oder noch zu griindende nationale Investitionsbank —
die Koordinierungsrolle bei der Umsetzung von industriepolitischen Strategien und die dafir
notwendigen Interaktionen und Abstimmungen mit politischen Akteuren, dem Finanzsektor,
Forschungseinrichtungen etc. tbernehmen sollte. Fir die regionale und lokale Ebene ware
Uber die Einrichtung von eigenen Stellen, Zusammenschliissen oder Unternehmen mit
flexiblen institutionellen Arrangements und mit einer explizit an 6ffentlichen Interessen orien-
tierten Ausrichtung nachzudenken (falls solche schon existieren, missen diese eventuell nur
angepasst werden), um zum Beispiel Aktivitdten in ausgewahlten Feldern und Wirtschafts-
zweigen anzustoBen und zu koordinieren. Diese nationalen und regionalen Institutionen
hatten darliber zu entscheiden, welche Aufgaben und Tatigkeiten von der &ffentlichen Hand
Ubernommen werden sollen, welche Instrumente und wie viele Mittel daflir und fir andere
Investitionsprojekte bendtigt werden. Sie wiirden einem strengen Kontroll- und Monitoring-
System unterliegen, wie weiter unten beschrieben. Nationale Institutionen bekdmen Mittel
von der EU zugewiesen, wlrden aber auch dazu ermutigt, diese mit Mitteln aus nationalen
offentlichen Fonds aufzustocken und private Finanzinvestoren zu gewinnen, insbesondere fir
die von der europaischen Politik identifizierten Kernindustrien und -bereiche.

DEMOKRATISIERUNG STATT TECHNOKRATIESIERUNG

Européische Industriepolitik ist wesentlich mehr, als nur auf finanziellen Uberlegungen beru-
hende Investitionsentscheidungen zu treffen, wie dies aktuell bei der EIB der Fall ist. Zu ihrer
Legitimierung bedarf es eines umfassenden demokratischen Abstimmungs- und Entschei-
dungsprozesses. Neugestaltung und -ausrichtung der européischen Wirtschaft erfordern zwar
technische Kompetenzen, dirfen aber nicht Technokraten (berlassen werden. Wichtig sind
politische Auseinandersetzungen und 6ffentliche Beteiligung. Im Zentrum dieses Prozesses
sollte das Européische Parlament stehen, wo tber die wesentlichen industriepolitischen Ziele,
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Instrumente, Leitlinien und Férdermittel ausfihrlich diskutiert und beschlossen werden sollte.
Die malfdgeblichen Institutionen und Tréger einer europaischen Industriepolitik sollten dem
Europaischen Parlament gegentber rechenschaftspflichtig sein. Das Parlament hatte Uber
die Zusammensetzung von deren Vorstand zu bestimmen, wobei in diesem Unternehmen,
Forschungseinrichtungen, Gewerkschaften, Umweltschutzgruppen und andere zivilge-
sellschaftliche Gruppen reprasentiert sein sollten. Sogenannte Drehtlreffekte zwischen
offentlichen Einrichtungen, Privatunternehmen und Banken sind moglichst auszuschlief3en.
Die EU-Institutionen sollten sich an Konsultationen mit verschiedenen Akteuren aus Politik,
Wirtschaft und Gesellschaft beteiligen, um die hier vorgeschlagene Industriepolitik zu
entwickeln und umzusetzen.

EIN ABGESTIMMTES POLITISCHES PROGRAMM STATT HAUSHALTSTITEL
Gegenwartig gibt es tendenziell zwei Sorten von EU-Politik: die eine, die Uber eine Strategie,
aber Uber keine Finanzmittel verfligt, und die andere mit Haushaltstiteln ausgestattet, aber
ohne Strategie. Aufgabe von Industriepolitik muss es sein, Ziele, Programme und verflg-
bare Ressourcen miteinander zu verzahnen und den Einsatz verschiedener, sich erganzender
Instrumente und entsprechender Fordertdpfe besser aufeinander abzustimmen.

OFFENTLICHE FONDS AUF EUROPAISCHER EBENE STATT NATIONALER FONDS
Die Gelder zur Unterstltzung einer europaweiten Industriepolitik sollten vorwiegend aus
europaischen Quellen stammen. Die Haushalte der Mitgliedstaaten, von denen viele bereits
dulerst angeschlagen sind, dirfen dadurch nicht noch zuséatzlich belastet werden. Eine
weitere Verschuldung ist zu vermeiden. Fir die Gruppe der Lander der Eurozone kdme eine
Finanzierung Gber Mechanismen, welche die Europaische Wahrungsunion bereitstellt, infrage.
Es kdnnten Eurobonds zur Finanzierung der Industriepolitik ausgegeben werden, die EIB oder
eine neu zu griindende europaische Bank flir 6ffentliche Investitionen konnte Mittel direkt von
der EZB beziehen. Die EZB konnte allen entsprechenden éffentlichen Finanzeinrichtungen das
Kapital fir industriepolitische Malinahmen bereitstellen.

Eine andere Moglichkeit bestlinde in einer tiefgreifenden fiskalpolitischen Reform in der EU.
So kénnte etwa eine EU-weit geltende Unternehmenssteuer eingeflihrt werden, mit der der
Wettbewerb um Steuersenkungen unter den Mitgliedstaaten beseitigt wirde. Ein Teil der
damit erzielten Steuerertrage — vielleicht um die 15 Prozent — kénnte zur Finanzierung von
Industriepolitik und 6ffentlichen Investitionen sowie zur Erhéhung des allgemeinen Know-
hows und einer besseren Wissensverteilung genutzt werden. Der Rest kénnte direkt in die
Staatskassen fliefen. Weitere denkbare Finanzquellen sind eine erweiterte Finanztransak-
tionssteuer oder die Einflhrung einer europaweiten Vermogenssteuer, wie von Thomas
Piketty vorgeschlagen. Die zuletzt genannten MalRnahmen bedurfen aber noch genauerer
Uberlegungen und diirften politisch schwieriger durchzusetzen sein.



RISIKOKAPITALINVESTITIONEN DER OFFENTLICHEN HAND AN ERSTER,
KAPITAL PRIVATER FINANZINVESTOREN AN ZWEITER STELLE

Der offentliche Charakter vieler Tatigkeiten, die von der Industriepolitik geférdert werden
sollen, bedeutet auch, dass die 6ffentliche Hand eine entscheidende Rolle bei der Finanzie-
rung solcher Initiativen bernehmen muss. Die Geschaftsaktivitdten und Sektoren, auf die
eine europdische Industriepolitik abzielen sollte, zeichnen sich tendenziell durch hohe Unsi-
cherheiten und Risiken aus und versprechen kurzfristig nur geringe Renditen fir Investoren,
obwohl sie fur die Gesellschaft langfristig groRe Vorteile bringen. An einigen Projekten sollten
jedoch auch private Kapitalgeber beteiligt werden. Die Finanzierungsmodalitdten sollten sich
nach der Relevanz der «6ffentlichen» Dimension richten:

a) Fur marktferne Téatigkeiten wie die Bereitstellung von offentlichen Gltern und Infra-
strukturen sowie die Férderung von Wissen, Bildung und Gesundheit sollte eine
hauptsachlich 6ffentliche Finanzierung angestrebt werden.

b) Beider Forderung «strategischer» Marktaktivitdten und Firmen in aufstrebenden Wirt-
schaftsbranchen sollte eine Kombination aus 6ffentlichen Mitteln und langfristigen
Privatinvestitionen zum Einsatz kommen.

c) Mit offentlichen Forderungen und Investitionen konnen die Finanzmérkte und
private Akteure dazu angeregt werden, in bestimmte Unternehmen und gemeinnt-
zige Organisationen zu investieren, die dabei sind, gesellschaftlich «erwiinschte»
Geschaftsaktivitaten zu entwickeln. Damit kdnnte sichergestellt werden, dass sich die
Investitionen schneller und einfacher auszahlen.

Fir alle Falle gilt, dass das Motiv fir die Finanzierung von industriepolitischen Mafinahmen nicht sein
kann, eine moglichst hohe Rendite zu erzielen. Vielmehr sind Ergebnisse wie ein besserer Umwelt-
schutz, soziale Sicherheit, eine verstérkte territoriale Kohadsion und Wachstumssteigerungen in
Europa in die Rechnung einzubeziehen. Entsprechend missen die Kosten geteilt werden.

STEUERUNG WIRTSCHAFTLICHER TATIGKEITEN VON OFFENTLICHEM
INTERESSE

Eine der zentralen Herausforderungen europaischer Industriepolitik liegt in der Konzeption
und Herausbildung eines neuen Governance-Systems, um damit Probleme der Vergangenheit
wie mangelnde Effizienz, Geheimabsprachen zwischen politischen und wirtschaftlichen Eliten
oder Korruption zu Uberwinden. Nur so kann die Legitimation von Industriepolitik in Europa
gestarkt und eine leistungsstarke Arbeitsweise sichergestellt werden. Es ware denkbar,
analog zu den EU-Strukturfonds ein System von verschiedenen Monitoring- und Evaluierungs-
verfahren einzuflihren. Insgesamt mussten die Tatigkeiten von 6ffentlichem Interesse, die auf
unterschiedliche Weise durch die Industriepolitik gefordert werden sollen, so organisiert sein,
dass sie folgenden Anforderungen gerecht werden: Prozesse der Abstimmung und Entschei-
dungsfindung, die Partizipation ermdéglichen und nicht ausgrenzend sind, Berlcksichtigung
der Vielfalt von gesellschaftlichen Interessen, Rechenschaftspflicht gegentiber demokratisch
gewahlten Akteuren und Institutionen, Transparenz auf allen Ebenen und Einsatz von Instru-
menten, die inzwischen tUber Open-Data-Systeme zur Verfligung stehen.
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BOTTOM-UP-KOMPETENZEN UND -ANSATZE BESONDERS FORDERN

Es kommt darauf an, insbesondere solche Bereiche zu identifizieren und zu fordern, die
durch einen Bottom-up-Ansatz gekennzeichnet sind und deswegen gerade auf der lokalen
Ebene Uber das Potenzial verfligen, neue Produktionskapazitaten zu schaffen. Die von der
EU entwickelte Strategie der «smarten Spezialisierung» kdnnte ausgeweitet werden, um hier
gezielt Initiativen kritischer GroRe mit einem starken lokalen Einfluss zu unterstitzen.

AUSSETZUNG DES EUROPAISCHEN REGELWERKS ZUM FREIEN WETTBEWERB
UND ZU STAATLICHEN BEIHILFEN

Die von einer europaischen Industriepolitik bewusst geforderten Téatigkeiten sollten voriber-
gehend - das heildt fir einen Zeitraum von finf Jahren — von den wettbewerbsrechtlichen
Bestimmungen, den Vorschriften zu staatlichen Beihilfen und anderen Richtlinien in Bezug auf
den EU-Binnenmarkt ausgenommen werden. Hauptziel von Industriepolitik ist ja bekanntlich die
Beforderung und Ausweitung von Tétigkeiten und Branchen, bei denen die Mérkte in gewisser
Weise versagen. Es sollte aulerdem erlaubt sein, ausgewahlte Unternehmen — seien sie in
privater oder 6ffentlicher Hand — auf verschiedene Weise zu unterstiitzen, unter anderem durch
die Vergabe 6ffentlicher Auftrage, um damit eine Umstrukturierung der Okonomie und der
Wettbewerbsbedingungen zu erreichen. Auch die Herausbildung neuer Organisationsformen
flr neue Tatigkeiten sollte von staatlicher Seite gezielt gefordert werden dirfen.

WANDEL DURCH VERBESSERTE KOORDINATION

Der von der europdischen Industriepolitik angestrebte Wandel erfordert eine umfassende
Koordinierung verschiedener konomischer und gesellschaftlicher Absichten und Aktivitdten
auf europaischer, nationaler und regionaler Ebene. Das Umlenken in Richtung eines nachhal-
tigen Wirtschaftens setzt voraus, dass die sich wandelnden Produktions- und Konsummuster
gesteuert und aufeinander abgestimmt werden, wobei bescheidene und verantwortungs-
bewusste Lebensstile besonders zu fordern sind. Alle politischen und gesellschaftlichen
Institutionen missen sich im Einklang mit den 6konomischen Erneuerungen weiterent-
wickeln und sich in gewisser Weise an diese anpassen, auch das Bildungswesen, die sozialen
Dienste, das System der (Um-)Verteilung und viele andere politische Aufgabenbereiche. Da
man sich von den von der Industriepolitik geforderten Téatigkeiten und Geschéftsbereiche
tiefgreifende Auswirkungen auf die Wirtschaft und die Gesellschaft verspricht, muss alles
unternommen werden, damit sich diese Potenziale auch entfalten kénnen und mdglichst
vielen Menschen zugutekommen.

FUR DIE NEUGESTALTUNG DER EUROPAISCHEN VOLKSWIRTSCHAFTEN
BRAUCHT ES EINEN BREITEN POLITISCHEN UND GESELLSCHAFTLICHEN
KONSENS

Um erfolgreich zu sein, bedarf eine neue européische Industriepolitik der Zustimmung von
vielen Seiten. Der erforderliche breite Konsens muss von der Bevolkerung und mdglichst
vielen gesellschaftlichen Kraften und politischen Parteien getragen werden. Dabei wird es
darauf ankommen, die Vorteile und Gewinne, die mit der Uberwindung der wirtschaftlichen



Stagnation in Europa verbunden waéren (wie neue Arbeitsplatze, hdhere Lohne, dkologische
Fortschritte etc.), moglichst gerecht zu verteilen. Sollte dies gelingen, wirde es leichter
werden, die erforderliche Unterstltzung flr das umfassende Vorhaben einer neuen européa-
ischen Industriepolitik zu mobilisieren.

DIE HIERFUR ERFORDERLICHEN POLITISCHEN
RAHMENBEDINGUNGEN

EINE GERECHTE VERTEILUNG DER ERRUNGENSCHAFTEN VON
INDUSTRIEPOLITIK

Industriepolitik zielt unter anderem auf eine Steigerung von Innovationskraft und Produktivitat
ab. Wenn aufgrund industriepolitischer Bemihungen neue Produkte und Geschéftsbran-
chen entstehen, werden diese neuen Markte in der Regel jedoch von Unternehmen
dominiert, die dort eine Art Monopolstellung einnehmen und in der Lage sind, Gewinne in
einer «Schumpeter'schen» Dimension einzustreichen. Haufig sind solche Entwicklungen in
Markten anzutreffen, in denen Anlagen zu Beginn als risikoreich gelten, die beteiligten High-
tech-Unternehmen aber in Erfolgsfallen mit boomenden Aktienwerten rechnen kénnen. Die
Profiteure sind meist eine Uberschaubare Gruppe von Spitzenverdienerinnen, wahrend die
Forschungsmittel, die die Voraussetzungen flr Innovationen und neue Produkte erst schaffen,
groRenteils aus offentlichen Geldern stammen. Hinzu kommt, dass der 6ffentliche Sektor im
Fall des Scheiterns von neuen Geschéftsideen und Projekten fur die Verluste aufkommen
muss (Mazzucato 2013). Von daher muss Uber eine ausgewogenere Verteilung von Risiken
und Profiten, bei der verstarkt 6ffentliche Interessen und die der beteiligten Arbeitskrafte
zu berlcksichtigen waren, nachgedacht werden. Hierzu gibt es bereits eine Reihe von
Vorschlagen und Uberlegungen: Der Staat kénnte Anteile an Hightech-Unternehmen, die von
offentlich finanzierten Forschungs- und Entwicklungsaktivitdten profitieren, Ubernehmen.
Dort, wo noch keine 6ffentlichen Investitionsbanken existieren, sollte eine Griindung erwogen
werden. Dort, wo diese bereits existieren, sollten diese gezielt dazu angehalten werden, Geld
in Risikoprojekte zu stecken und im Erfolgsfall auch die Gewinne einzustreichen. Ein weiterer
Vorschlag ist, die Regeln zum Schutz der geistigen Eigentumsrechte zu dandern, um den
offentlichen bzw. gemeinnltzigen Charakter von Know-how und Wissen, das mithilfe staat-
licher Forderung entstanden ist, zu betonen. Wiirde ein groRerer Anteil der erwirtschafteten
Gewinne wieder zurlick an 6ffentliche Einrichtungen fliefen, wére damit auch eine natirliche
Begrenzung der Spitzeneinkommen in den neuen Unternehmen verbunden. Zudem wirden
mehr Mittel fir die unterfinanzierten Bereiche der universitaren Forschung und des 6ffent-
lichen Bildungswesens bereitstehen, die fir die Starkung wirtschaftlicher Innovationskraft
unerlasslich sind (Lazonick/Mazzucato 2013; Lazonick 2015).

Es gibt einen weiteren Faktor beim technologischen Wandel, der die Einkommensvertei-
lung negativ beeinflusst hat, und das ist die Richtung, in die Innovationen gelenkt werden.
Betrachtet man die funktionelle Einkommensverteilung, so stiegen die Gewinne propor-
tional weitaus stérker an als die Léhne. Das hat erstens damit zu tun, dass viele der neu
geschaffenen Produkte und Dienstleistungen zu einer temporéren Monopolstellung von
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Firmen beigetragen haben, und zweitens damit, dass mit diesen neuen Technologietrends
und Marktprozessen die Bedeutung menschlicher Arbeitskraft tendenziell sinkt. Das drickt
sich zum Beispiel in einem Riickgang des Beschaftigungsvolumens (weniger Arbeitsstunden)
und in Abstrichen bei der Arbeitsplatzqualitdat aus, wodurch sich das Verhaltnis zwischen
Arbeit und Kapital immer weiter zugunsten des Letzteren verschiebt. Es ware daher zu tUber-
legen, wie mit politischen Eingriffen Innovationen so gelenkt werden kénnen, dass damit
Ungleichgewichte nicht aus-, sondern abgebaut werden. Hierzu wiirde zum Beispiel gehoren,
mehr Stellen fir hoch qualifizierte Arbeitnehmerinnen zu schaffen (statt diese zu ersetzen
oder zu klrzen), insbesondere im Dienstleistungssektor, wo die menschliche Arbeitskraft
noch immer malgebliche Funktionen erflllt (vgl. zu den entsprechenden Vorschlagen
Atkinson 2015). Offentliche Einrichtungen kénnten Innovationen einfiihren, die vor allem den
Arbeitnehmerinnen zugutekommen. Man konnte vorrangig solchen Unternehmen Steuerer-
leichterungen und Forschungsmittel zur Verfligung stellen, die sich auf die Herstellung neuer
Produkte (und weniger auf neue Services und Prozesse) und auf arbeitsintensive Tatigkeiten
konzentrieren, weil hier das Qualifikationsniveau und die Entlohnung der Beschéftigten in der
Regel Uber dem Durchschnitt liegen. Wie bereits weiter oben ausgefihrt: Es gilt vor allem
Tatigkeiten zu fordern, die im Einklang stehen mit dem Ziel der 6kologischen Nachhaltigkeit.
Ein zweiter Schwerpunkt sollte auf der Weiterentwicklung von Informations- und Kommunika-
tionstechnologien und hierfur gesellschaftlich sinnvollen Anwendungen liegen, der dritte auf
dem Ausbau von Gesundheits- und Sozialdiensten.

Der Technologiewandel treibt die Produktivitatssteigerung in vielen Unternehmen voran und ist
in manchen Branchen und Bereichen mit einer Reihe von positiven Entwicklungen verbunden:
ein verbessertes Bildungsniveau, organisatorische Innovationen, bessere Arbeitsbedingungen
usw. Allerdings zeigt die enorme Kluft, die sich in den vergangenen Jahrzehnten aufgetan
hat zwischen der Produktivitats- und der allgemeinen Lohnentwicklung, dass wir unbedingt
neue institutionelle Arrangements und Interventionen der ¢ffentlichen Hand bendtigen. Eine
progressive Industriepolitik muss daflr sorgen, dass von den Produktivitdtssteigerungen
nicht nur die Unternehmerseite und ein paar privilegierte Spitzenkréfte profitieren, sondern
eine moglichst grofRe Zahl von Arbeitnehmerinnen (vgl. ILO 2015; Franzini/Pianta 2016). Es
ist von entscheidender Bedeutung, diese Diskussion Uber die angemessene Beteiligung an
den Errungenschaften von Industriepolitik an den Beginn zu setzen. Denn es braucht klare
Kriterien und Vorgaben, wie die potenziellen Gewinne, Renditen und Vorteile fir Arbeitneh-
merlnnen (es geht auch um eine angemessenere Lohndistribution) so verteilt werden kénnen,
dass wir dem Ziel einer groReren sozialen Gerechtigkeit damit néher kommen.
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MASSNAHMEN IN ANDEREN POLICY-FELDERN, WELCHE DIE ZIELSETZUNGEN
VON INDUSTRIEPOLITIK DIREKT UNTERSTUTZEN

Es gibt eine Reihe von Policy-Feldern — von der Bildung bis hin zu 6ffentlichen Infrastrukturen
—, die einen indirekten Einfluss auf industriepolitische MaRnahmen und deren Erfolgsaus-
sichten haben. Im Folgenden konzentrieren wir uns auf einige wenige Aspekte, die sich direkt
auf die zentralen Akteure und Adressaten von Industriepolitik auswirken, namlich die Unter-
nehmen und deren Beschaftigte sowie deren Strategien und Interessen.

Arbeitnehmerrechte, Lohne, soziale Sicherheit. Eines der wesentlichen Ziele von Industrie-
politik ist es, mehr hoch qualifizierte Arbeitspldtze zu schaffen und damit fir hdhere Lohne
und mehr soziale Sicherheit zu sorgen. Dies steht in direktem Gegensatz zu den derzeitig in den
meisten EU-Landern vorangetriebenen «Strukturreformen», mit denen Arbeitnehmerrechte
noch weiter geschwécht und die Arbeitsmaérkte flexibilisiert werden sollen. Es sollten daher
komplementar zu der hier vorgeschlagenen Industriepolitik arbeitsmarkt- und sozialpolitische
MaRnahmen ergriffen werden, um «prekére» Beschaftigungsformen insbesondere unter
jungen Leuten zurlickzudrangen und um die Léhne zu erhéhen. Hierzu zéhlen eine Starkung
der nationalen Tarifvertragssysteme und der gewerkschaftlichen Interessenvertretung sowie
die Einflhrung bzw. Stérkung von Mindestlohnregelungen. In diesem Zusammenhang ist
auch das Vorhaben zu unterstitzen, eine EU-weite Arbeitslosenversicherung einzufiihren und
sicherzustellen, dass Ansprliche auf Sozialversicherungs- und Rentenleistungen oder andere
Formen sozialstaatlicher Unterstiitzung Gberall in der EU wahrgenommen werden kénnen. Es
lasst sich aber eine noch direktere Verbindung zwischen einer européischen Industriepolitik
und verbesserten Arbeitnehmerrechten herstellen. Die hier vorgeschlagene Industriepolitik
sieht eine Ausweitung von gut dotierten Beschaftigungsverhéltnissen mit hohen Quali-
tatsstandards vor. Von daher kénnten spezifische industriepolitische Richtlinien eingefiihrt
werden, die strenger waren als die derzeitig glltigen nationalen Gesetze und explizit stabile
und sozialversicherungspflichtige Beschéaftigungsformen favorisieren, Arbeitnehmerrechte
besonders schiitzen und ein bestimmtes Lohnniveau vorschreiben wirden. Diese Richtlinien
sollten bindend flr den gesamten &ffentlichen Sektor sein, aber auch Privatunternehmen,
die offentliche Fordermittel beantragen, sich um &ffentliche Auftrdge bemdihen oder
andere Formen staatlicher Unterstitzung in Anspruch nehmen, kénnten zu ihrer Einhaltung
verpflichtet werden. Schliel3lich zahlen verbesserte Arbeitsbedingungen und eine gerechtere
Gewinnverteilung zu wichtigen Zielen einer progressiven Industriepolitik.

Steuerrechtliche Harmonisierung. Eine weitere wichtige Ergédnzung industriepolitischer
Mafinahmen ware eine steuerrechtliche Harmonisierung innerhalb der EU, insbesondere
Angleichungen bei der Kérperschafts-, Kapitalertrags- und Vermogenssteuer. Die gegenwar-
tigen grofden Unterschiede beeinflussen die Standort- und Investitionsentscheidungen von
Unternehmen, womit die hochgradig problematische Divergenz in der EU noch vergroRert
und der Grundgedanke von einem «fairen» Wettbewerb unter europaischen Unternehmen ad
absurdum geflhrt wird. Im Vertrag Uber die Arbeitsweise der Européischen Union (AEUV) von
2007 ist der Punkt Steuerharmonisierung zwar nicht explizit erwéhnt, aber Artikel 110 bis 113
erlauben bei einem einstimmigen Votum des Rats eine Harmonisierung der indirekten Steuern.
Es besteht hier dringender Handlungsbedarf. Mit einer steuerrechtlichen Harmonisierung
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ware die Umsetzung einer progressiven Industriepolitik in Europa wesentlich einfacher und
konnten Ungleichgewichte besser angegangen werden. Auch im gegenwartigen Verstéandnis
staatlicher Beihilfen spielt die unterschiedliche Besteuerung von wirtschaftlichen Tatigkeiten
eine Rolle, da diese zu Wettbewerbsverzerrungen zwischen verschiedenen Landern fihren
kann. Wir sind jedoch politisch noch weit von einer Situation entfernt, in der eine Steuerharmo-
nisierung ernsthaft in Erwéagung gezogen wirde. Die EU-Kommission wird sich insbesondere
gegen eine Angleichung der Kapitalertragssteuer strauben, zahlte der Steuerwettbewerb
doch bislang zu den wesentlichen Instrumenten, um einzelne Lander fir ausléandische Inves-
toren attraktiv zu machen und um die Steuerbelastungen von Unternehmen zu minimieren.
Zwischen 1996 und 2015 ist der hochste bereinigte Regelsatz flr die Kérperschaftsteuer
in allen 28 EU-Mitgliedstaaten gesenkt worden. 1996 betrug der durchschnittliche Korper-
schaftsteuersatz 35 Prozent im Gegensatz zu 22,8 Prozent im Jahr 2015. Im selben Zeitraum
verringerte sich auch der hochste Einkommensteuerregelsatz von 47 auf 39,3 Prozent.

Regulierung der Finanzmarkte. Will man die Probleme Europas l6sen, das Verhalten von
Unternehmen steuern und eine erfolgreiche Industriepolitik umsetzen, kommt man auch
nicht um eine starkere Regulierung der Finanzmarkte herum. Die zu diesem Themenkomplex
inzwischen umfangreich vorliegende Fachliteratur hat hierzu zahlreiche Analysen vorgelegt
und entsprechende Vorschlage entwickelt, darunter eine Rickkehr zur Trennung zwischen
Geschafts- und Investitionsbanken, die Einfihrung einer Finanztransaktionssteuer, um damit
spekulative Handelsgeschafte zu unterbinden, und eine starke Einschrankungen von Finanz-
derivaten. Radikalere Stimmen verlangen sogar Kapitalverkehrskontrollen. Waren solche
Downsizing-Strategien erfolgreich, wirde dies die Macht des Finanzsektors limitieren, wirde
der Druck auf die Unternehmen zur standigen Gewinnmaximierung sinken und mehr Spiel-
raum entstehen, um zum Beispiel starker in die Produktion zu investieren und die Lohne zu
erhéhen.

Kontrolle der Verglitung von Topmanagern. In den USA sind im Zeitraum von 1978 bis
2013 in den 350 grofdten Unternehmen die Gehélter der Topmanager im Verhaltnis zum
Durchschnittslohn der sonstigen Mitarbeiter um das Zehnfache gestiegen, von 30:1 auf 296:1
(Mishel/Davis 2014). Dies hat zweifelsfrei vielfaltige Implikationen, widerspricht gangigen
Vorstellungen von Gleichbehandlung und sozialer Gerechtigkeit, ist aber unter Umsténden
auch ineffizient. Eine Senkung der Einkommen von Topmanagern in Privatunternehmen kann
aber nicht einfach Uber das Rechtssystem durchgesetzt werden. Es kdnnten jedoch verschie-
dene MalRnahmen ergriffen werden, um die aktuelle Situation zu verandern. Bestiinde der
politische Wille zur Minimierung von Einkommensunterschieden, so kdnnten auf der euro-
paischen, nationalen und regionalen Ebene Leitlinien entwickelt und angewendet werden,
in denen Aussagen zum angemessenen Vergltungsverhaltnis gemacht werden (wie stark
durfen die hochsten Gehélter von der Durchschnittsentlohnung und den niedrigsten Gehéltern
abweichen). Diese Leitlinien konnten fir den 6ffentlichen Sektor verbindlich gemacht werden,
und man konnte in einem nachsten Schritt beschlieRen, dass auch solche Privatunternehmen
sich an die Vorgaben halten missen, die von o6ffentlichen Auftrdgen, Fordermitteln oder
Steuererleichterungen profitieren. Begriindet werden kénnte dies damit, dass sich extreme
Einkommensunterschiede und Niedriglohne negativ auf die Gesellschaft auswirken, weil
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damit fir den Staat zuséatzliche Sozialausgaben entstehen. Damit kdnnten verantwortungs-
bewusste Geschaftsfihrerlnnen, Managerinnen, Anteilseignerinnen, Mitarbeiterlnnen und
Gewerkschaftsvertreterinnen dazu gebracht werden, bestimmte Geschaftsmodelle, die fir
solche Disparitaten verantwortlich sind, zu Uberdenken und sich fir transparentere und demo-
kratischere Formen der Unternehmensfihrung einzusetzen.

SCHLUSSFOLGERUNGEN

Dieser Bericht hat deutlich gemacht, wie dringend (und zugleich) komplex die Aufgaben
einer fortschrittlichen europdischen Industriepolitik sind. Ihre Hauptzielsetzung muss darin
bestehen, neue Wirtschaftsaktivitdten anzukurbeln und weiterzuentwickeln, die sowohl sozial
wiinschenswert und Okologisch nachhaltig als auch wirtschaftlich effizient sind. Die aktu-
elle Industriepolitik steht vor der Herausforderung, die groRRe Investitionsllicke zu schlief3en,
die durch die Krise und die spezifische Funktionsweise der Finanzméarkte entstanden ist. Es
soll vor allem die wirtschaftliche Entwicklung in den armeren Landern und Regionen der EU
gefordert werden, um den schlimmsten Auswirkungen der seit 2008 wiitenden Krise und dem
immer grofser werdenden ékonomischen und sozialen Gefélle in Europa entgegenzusteuern.
Eine EU-Industriepolitik muss auf relevante neue okonomische Sektoren und Geschafts-
bereiche fokussieren und Fordermittel flr vielfaltige Instrumente und MaRRnahmen, darunter
Finanzinvestitionen der offentlichen Hand, Grindung oder Ausbau staatseigener Unter-
nehmen, Unterstltzung von Privatunternehmen durch 6ffentliche Auftragsvergabe und
missionsorientierte Innovationsprogramme, bereitstellen. Solche Initiativen koénnten die
Entwicklung in Europa in neue Bahnen lenken. Der technologische Wandel konnte starker
gesteuert und es konnten neue private Finanzinvestoren gewonnen werden. Es kdme aber
auch darauf an, Anderungen bei den Unternehmensverbanden durchzusetzen und die Position
der Arbeitnehmerinnen zu stérken. Eine européische Industriepolitik kénnte gesellschaftlich
wichtige neue Markte kreieren und organisieren helfen, Aufgaben, die von vielen Privat-
unternehmen und Banken, die zu kurzsichtigen und risikoscheuen Entscheidungen neigen,
nicht Gbernommen werden konnen. Fir einen massiven Ausbau von umweltvertraglichen
Wirtschaftssektoren und -tatigkeiten, gesellschaftlich bendtigten IKT-Anwendungen und
offentlichen Dienstleistungen im Bereich der Gesundheitsversorgung und Pflege muissen
europaweit erhebliche 6ffentliche Mittel mobilisiert und in diese Richtung gelenkt werden.
Es ware die Aufgabe einer neu zu griindenden 6ffentlichen europaischen Investitionsbank,
die derzeitige Finanzllicke zu schlief3en, die durch eine einseitig renditeorientierte Ausrich-
tung bestehender Institutionen entstanden ist. Damit all die vorgeschlagenen Malinahmen
greifen kdnnen, missten auflerdem das geltende EU-Wettbewerbsrecht sowie die Richtlinien
zu staatlichen Beihilfen und zum europaischen Binnenmarkt zumindest voriibergehend ausge-
setzt werden. Auf diese Weise kénnte Industriepolitik sich als wesentlicher Motor erweisen,
mit dem der Zusammenhalt und die Konvergenz in der EU zu stérken wéren, was eventuell
auch eine dringend bendtigte Neuausrichtung der Strukturfonds mit sich bringen wiirde.

Mit einer fortschrittlichen européischen Industriepolitik wirde zudem ein entscheidender
Richtungswechsel des européischen Integrationsprozesses eingeleitet. In den vergangenen
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drei Jahrzehnten stand dieser Prozess unter dem Einfluss einer neoliberalen Politik, die tUber-
zeugt von der Effizienz von Markten ist und ihrer Fahigkeit, sich selbst zu regulieren, und
die auf eine weitreichende Liberalisierung der Finanzmaérkte gesetzt hat. Vor acht Jahren hat
die damals einsetzende Krise allerdings fir alle sichtbar den Nachweis dafir erbracht, dass
Finanzmaérkte und Markte sehr wohl scheitern kdnnen. Inzwischen haben sich die Méarkte auch
als unféhig und unwillig erwiesen, Europas langanhaltende Stagnationsphase zu beenden.
Von daher ware die Verabschiedung und Umsetzung einer européischen Industriepolitik ein
konkreter Schritt in die richtige Richtung. Es kommt némlich darauf an, die Funktions- und
Arbeitsweise von Mérkten, insbesondere der Finanzmérkte, zu andern und ihre Tatigkeiten
viel starker als zuvor in den Dienst eines ¢kologisch ausgerichteten und sozial gerechteren
Europas zu stellen.

Eine Voraussetzung hierflr ware ein deutlicher Sinneswandel unter Europas politischen und
wirtschaftlichen Eliten, aber auch in der Bevoélkerung. Die Erkenntnis, dass die aufgezwungenen
Austeritdtsmalnahmen gescheitert sind und die sozialen Verwerfungen zunehmen, und die
wachsende Gefahr eines Zerfalls von Europa mdgen in den Regierungen, Parlamenten, poli-
tischen Parteien und EU-Institutionen ein solches Umdenken beférdern. Die Bereitschaft, viel
Geld in die Hand zu nehmen, um damit sichtbar mehr Arbeitsplatze zu schaffen, die Arbeits-
bedingungen (einschlieRlich der Léhne) zu verbessern, um Ungleichheiten zu bekédmpfen und
Europas Entwicklung umweltvertraglicher und nachhaltiger zu gestalten, konnte auch einen
Grofiteil der Blrgerinnen, Arbeitnehmerinnen, Gewerkschaften und andere soziale Bewe-
gungen und zivilgesellschaftliche Organisationen in den Mitgliedslandern der EU Uberzeugen.

Die Erkenntnis und Erfahrung, dass all dies nur unter einem gemeinsamen europaischen Dach
maoglich ist und nicht mehr allein mit nationaler Politik erreicht werden kann, wirde der Euro-
paischen Union darlber hinaus eine neue Legitimitat verleihen, basierend auf den Prinzipien
Solidaritat, soziale Gerechtigkeit und ¢kologische Nachhaltigkeit. Ferner kénnte die Einflh-
rung einer europdischen Industriepolitik die Gelegenheit bieten, sich endlich in einer breiten
offentlichen Auseinandersetzung in und aufRerhalb der Parlamente dartber zu verstandigen,
was und wie wir in Zukunft produzieren wollen. Nur so werden wir den Konsens herbeifiihren
kénnen, auf dessen Grundlage sich das europaische Wirtschaftssystem verandern lasst.

Wir sollten mdglichst bald mit einer solchen Debatte Uber die von uns angestrebte Indus-
triepolitik in Europa beginnen. Es gibt viel an Anregungen, Ideen und bereits recht konkret
ausformulierten Vorschlagen zu diskutieren. Es missen in den ndchsten Monaten und Jahren
viele wichtige Entscheidungen getroffen werden. Die von uns skizzierte Industriepolitik kann
nur unter der Bedingung umgesetzt werden, dass ein weitreichendes politisches Umdenken
einsetzt und viele Verdnderungen stattfinden. Es kdnnte sich jedoch lohnen. Das Verspre-
chen einer effizienten Industriepolitik ist groR: ein Ende des 6konomischen Stillstands, neue
gut bezahlte Arbeitsplatze in den Regionen, wo sie am meisten gebraucht werden, mehr
Zusammenhalt in der EU und endlich eine EU-Politik, bei der an einem Strang gezogen wird,
sowie entscheidende Fortschritte auf dem Weg hin zu einem 6kologischeren, gerechteren
und demokratischeren Europa.
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