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Wirtschaftsliberalismus

Ralf Ahrens

Der Wirtschaftsliberalismus an der
Macht? Industriepolitik im Bunde-
wirtschaftsministerium von Friderichs
bis Bangemann

1. Einleitung

»Globalsteuerung erhilt die Freiheit“. Diesen
Satz wiirde man heute in den programmati-
schen  Verlautbarungen  eines  FDP-
Wirtschaftsministers sicher vergeblich su-
chen. 1974 notierte ihn der erste von der FDP
gestellte Bundeswirtschaftsminister, Hans
Friderichs, und zwar als einen der ersten
Merksitze eines Biichleins mit dem Titel
SMut zum Markt“.? Zwei Jahre zuvor hatte
Friderichs 1972 im Wirtschaftsministerium
die unmittelbare Nachfolge Helmut Schmidts
und, noch symboltrichtiger, mittelbar die
Nachfolge Karl Schillers angetreten. Danach
blieb das Bundeswirtschaftsministerium
(BMWi) etwa ein Vierteljahrhundert, bis
1998, in liberaler Hand.

Schillers Konzept der Globalsteuerung steht
heute geradezu symbolhaft fiir den sozialde-
mokratischen  Steuerungsoptimismus der
1960er Jahre. Mein Thema ist nun nicht die
mit der Globalsteuerung betriebene Konjunk-
turpolitik, aber der Anspruch auf Steuerung
zeigte sich natiirlich auch in der Vorstellung,
Politik habe sich mit ékonomischen ,Struktu-
ren“ zu befassen. ,Strukturpolitik® sollte in
einer systematischeren, kontrollierteren Wei-
se als bislang geschehen die Resultate von
Marktprozessen in einzelnen Branchen oder

' Hans Friderichs: Mut zum Markt. Wirtschaftspol-
tik ohne lllusionen, Stuttgart 1974, S. 13.

Regionen korrigieren, die Folgen wirtschaftli-
chen Strukturwandels diampfen oder Innova-
tion unterstitzen. Faktisch handelte es sich
dabei vor allem um Industriepolitik, und libe-
rale Industriepolitik erscheint in besonderer
Weise legitimationsbedurftig: Sie bedeutet
immer eine staatliche Intervention in Mirkte,
deren effizientes Funktionieren in liberaler
Ordnungspolitik  grundsatzlich unterstellt
wird.

Nichtsdestoweniger fithrte die FDP seit 1972
ein Ministerium, das nicht zuletzt fir die
Vergabe von Subventionen an die Wirtschaft
federfithrend und mit entsprechenden Forde-
rungen der Industrie konfrontiert war. Es
stellt sich also die Frage, wie mit diesem
Spannungsverhiltnis umgegangen wurde,
und ob sich dieser Umgang im Laufe der Zeit
anderte. Ich werde mich dabei auf die Amts-
zeiten von Hans Friderichs, Otto Graf Lambs-
dorff und Martin Bangemann beschranken,
also auf die 1970er und 1980er Jahre. Der
Vortrag ist in einem ersten Schritt gegliedert
nach Amtszeiten und Positionen dieser drei
Minister; es geht also darum, ob sich an pro-
minenter Stelle ein konzeptioneller Wandel
liberaler Wirtschaftspolitik beobachten lisst.
Danach soll anhand der beiden Fallbeispiele
Stahl und Flugzeugbau ein kurzer Blick in die
industriepolitische Praxis geworfen werden.

2. Industriepolitik und Subventionsdebatte:
Programmatische Konturen

Als Hans Friderichs den Posten des Bundes-
wirtschaftsministers tiibernahm, herrschte
noch der eben erwihnte Interventionsopti-
mismus. Dabei blieb Globalsteuerung, also
Konjunkturpolitik, fiir Friderichs immer nur
eine makrockonomische Rahmensetzung und
lief} sich insofern in der Tat mit ordoliberalen
Grundsitzen vereinbaren. Davon sorgfaltig zu
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trennen sei die Strukturpolitik, also die Beein-
flussung der Mesoebene. Hier trat Friderichs,
wenig uberraschend, gegen die zu dieser Zeit
intensiv diskutierte staatliche Investitions-
lenkung auf. Grundsitzlich ging es ihm da-
rum, die Unternehmen ,befristet und markt-
konform® bei der Anpassung an gewandelte
Rahmenbedingungen zu unterstiitzen. Ande-
rerseits gebe es nun einmal auch in Zukunft
~gewichtige Erwigungen, die dauerhafte In-
terventionen - auch gegen den Markt - not-
wendig machen®.

Daraus leitete sich ein bunter Strauf} potenzi-
eller Ziele und Aufgabenfelder von Struktur-
politik ab: Diese solle ,auf Strukturwandlun-
gen und ihre Folgen rechtzeitig vorbereiten
oder sie auch aufhalten, soziale Friktionen
mildern, die Einfihrung neuer Technologien
unterstiitzen oder erst ermoglichen, der
Volkswirtschaft Ressourcen und Arbeitsplat-
ze, aber auch Wirtschaftsregionen erhalten,
die andernfalls nicht nur national bestimm-
ten Entwicklungen zum Opfer fielen.“ Ten-
denziell tat sich hier also eine Kluft zwischen
(ordo-)liberalen Vorstellungen einer Be-
schrankung von Politik auf Rahmensetzung
einerseits, ,strukturell” bedingtem Interven-
tionsbedarf in bestimmten Branchen oder
Regionen andererseits auf — wobei sich Inter-
ventionen je nach Bedarf 6konomisch oder
aufler6konomisch rechtfertigen lieflen. Was
Friderichs als ,Prinzip“ der Strukturpolitik
bezeichnete — ,Strukturen so weit wie méglich
tiber den Markt zu steuern, so weit wie nétig
tber strukturgestaltende Rahmendaten® -
war gerade keines, sondern machte sie zur

Verhandlungssache.?

Auch Friderichs’ Nachfolger Otto Graf
Lambsdorff erklarte 1978 — also bereits nach-

> Ebd., S. 2124.

dem der Optimismus der spiten 60er durch
die Ereignisse seit 1973 nachhaltig erschiit-
tert worden war - die Strukturpolitik far
schlechterdings ,unverzichtbar® und fur
bruchlos vereinbar mit der sozialen Markt-
wirtschaft. Dass nichtsdestoweniger die An-
passung an Okonomischen Strukturwandel
auch unter den jetzt deutlich erschwerten
Bedingungen primir die Aufgabe der Unter-
nehmen sei, dass Subventionen nur zwecks
Eoérderung solcher Anpassungen und zeitlich
begrenzt zu vergeben seien — das hitte so
wohl auch Karl Schiller unterschrieben, und
Lambsdorff konnte denn auch ausgiebig und
zustimmend die Positionen der Bundesregie-
rung aus dem ersten Strukturbericht von
1969 referieren. Bei Lambsdorff allerdings
folgte daraus, dass die Politik in erster Linie
die Investitionsneigung der Unternehmen zu
vergroflern habe — der zentrale Ansatz der
neuerdings betriebenen Angebotspolitik -
und sich der sehr begrenzten Prognosemdg-
lichkeiten zukunftiger Wachstums- und Nie-
dergangstrends bewusst sein mége.®

Das lief} sich zumindest als vorsichtiges Abrii-
cken von Friderichs® Vorstellungen tber den
politischen Wert von Strukturinformations-
sammlungen und Prognosen lesen. Dem ent-
sprach eine programmatische Aufwertung des
Marktes als regulierender Instanz, die grund-
sitzlich am besten ,drohende Ungleichge-
wichte und Innovationschancen® aufzeigen
kénne.* Aber selbst das ,Lambsdorff-Papier”
von 1982 war in diesem Bereich keineswegs

® Otto Graf Lambsdorff: Die Bewadltigung des Strik-
turwandels in der Marktwirtschaft, in: Aus Politik
und Zeitgeschichte, B 47/48, 25.11.1978, S. 3-13,
hier S. 3.

* Antwort der Bundesregierung, 9.3.1978, auf eine

*UR%H $QIUDJH GHU $EJHRUGQHWHQ

und der Fraktion der CDU/CSU: Sektorale Struktu-
politik, 23.12.1977, Bundestags-Drucksache 8/1607.
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eine ,entscheidende Wendemarke“> Es fo-
kussierte zwar ebenfalls die private Investiti-
onstatigkeit, insbesondere der kleineren und
mittleren Unternehmen, als Wachstumsmo-
tor und verlangte die Kirzung von Subven-
tionen. Lambsdorff wollte dabei aber von
vornherein Ausnahmen fur ,einige wenige
Bereiche” zulassen und gleichzeitig die Ge-
meinschaftsaufgabe ,Verbesserung der regio-
nalen Wirtschaftsstruktur® aufstocken, wo
man gerade erst darangegangen war, die ein
Jahrzehnt lang ausgeuferte Festlegung forde-
rungswirdiger Gebiete zuriickzuftihren. An-
ders als bei den geforderten Kiirzungen zahl-
reicher Sozialausgaben war das notorische
~Wende“Papier hier bestenfalls unentschie-
den, und vor allem wenig konkret.

Konkret unterschied man, jedenfalls in den
spateren 1980er Jahren, bei der FDP intern
zwischen ,grofien Subventionen®, die es in
Grenzen zu halten gelte; und ,guten Subven-
tionen (fir den Mittelstand)®, die vor allem
Forschung und Entwicklung unterstitzten. So
formulierte 1988 das Bundesvorstandsmit-
glied Martin Griner, von 1972 bis 1987 Par-
lamentarischer Staatssekretir beim Bundes-
wirtschafts- und danach beim Umweltminis-
ter.® Auch in den Debatten um die fiir 1990

® So aber Gérard Bokenkamp / Jirgen Frohlich: Das
A /D PEV GOl Hedtscheidende Wendemarke
in der bundesdeutschen Wirtschafts- und Gesel-
schaftspolitik, in: Gérard Bokenkamp u.a. (Hg.): 30
-DKUH A/DRBDBGRHUI

geplante Steuerreform sprach sich die FDP
sehr deutlich fur eine Streichung von Erhal-
tungssubventionen an nicht wettbewerbsfa-
hige Unternehmen aus.”

Martin Bangemann, dessen programmatische
Konturen als Parteivorsitzender wie als Wirt-
schaftsminister recht unscharf blieben, hatte
den Einlassungen seiner Vorginger wenig
hinzuzuftiigen. In Vorbereitung der Steuerre-
form 1990 wetterte Bangemann zwar gegen
»Subventionsmentalitit® und verlangte dezi-
diert den ,Abbau von Subventionen zur Er-
leichterung des Strukturwandels“. Damit be-
fand er sich ganz auf der Hohe einer seit etwa
zehn Jahren grassierenden pauschalen Sub-
ventionskritik, wobei offen blieb, wieso nach
16 Jahren freidemokratischer Verantwortung
fur die Industriepolitik der Strukturwandel
denn immer noch nicht erleichtert war. Zu-
gleich verstand Bangemann aber ,Subventio-
nen als Instrument der Politik“ — womit sich
eben die Frage stellte, fir welche industriepo-
litischen Ziele und in welchen Formen ihr
Einsatz erlaubt sei. In der regionalen Struk-
turpolitik bekannte sich Bangemann immer-
hin klar zu differenzierten Lohnen anstelle
der uber lange Zeit betriebenen Angleichung
der Lebensstandards. Etwas bése zugespitzt,
entsprach das sozusagen der Devise ,Mehr
Ungleichheit wagen” und damit immerhin der
sozialpolitischen Linie der FDP. Grundlegen-
de Korrekturen der Subventionierung der seit
Jahrzehnten dahinsiechenden Branchen Koh-

7THIWH XQG 'R Xnd bagdwirtschaft lieen sich ebenfalls

]XP A.RQJHSW I+U HLQH 3ROLWLN ]XU hEHUZLQGXQJ GHU

Wachstumsschwéche und zur Bekadmpfung der
SUEHLWVORVLINHLW’
S. 7-13; das im Folgenden zitierte Papier als Faks
mile ebd., S. 21-31 (Zitat S. 27).

® FDP-Fraktion im Deutschen Bundestag, Kurz- und

6 HSOMZH PEHU

%HUOLQ

" Reimut ZohInhofer: Die Wirtschaftspolitik der Ara

Beschlussprotokoll der Sitzung des Arbeitskreises Il
am 23. Februar 1988, S. 3, Archiv des Liberalismus
(ADL), A 49/263.

Kohl. Eine Analyse der Schlisselentscheidungen in
den Politikfeldern Finanzen, Arbeit und Entstaati-
chung, 1982-1998, Opladen 2001, S. 8995.
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relativ leicht fordern, und sie waren aufder-
halb der betroffenen Regionen sogar popular.®

Das Grundproblem aber, nach welchen Krite-
rien eine marktliberale Industriepolitik austa-
riert werden sollte, wann und wie die Resulta-
te oder die Barrieren der Markte nicht einfach
hinzunehmen waren, lief? sich mit solchen
Grundsatzreden nicht lésen. Das zeigte sich
schon daran, dass die gewerbliche Wirtschaft
in den 1980er Jahren sogar Zuwichse im
Subventionsvolumen verbuchen konnte, und
zwar absolut wie relativ. Der Anteil der direk-
ten Zuwendungen an die gewerbliche Wirt-
schaft an den Ausgaben des Bundes, der um
1970 etwa ein Prozent betragen hatte,
schwankte in den 1980er Jahren zwischen 1,4
und 1,9 Prozent. Parallele Tendenzen gab es
bei den Subventionen der Linder. Auch bei
den Steuervergiinstigungen profitierte die
Industrie tberdurchschnittlich von einem
deutlichen Anstieg. Der eher reaktive Charak-
ter dieser Beihilfen spiegelte sich auch darin,
dass der Anteil der sogenannten Produktivi-
tatshilfen, also im Wesentlichen der auch von
der FDP gutgeheiflenen Innovationsforde-
rung, von etwa 25 auf 14 Prozent und damit
gegeniiber den Erhaltungssubventionen mas-

siv sank.?

Im historischen Lingsschnitt demonstrieren
die Zahlen also keineswegs eine neoliberale
Subventionswende. Dieses grobe Zahlenbild
zeigt aber zugleich, dass eine Beschrinkung
auf die programmatische Ebene der Indust-

® Martin Bangemann: Steuerpolitik fur die 90er

Jahre. Pladoyer fur den Abbau von Steuern und
Subventionen, Herford 1988, S. 106, 114, 116.

° Eigene Berechnung nach den Subventionsberib-
ten der Bundesregierung; Andreas Wirsching: A-
schied vom Provisorium. Geschichte der Bundese-
publik Deutschland 1982-1990, Minchen 2006,
S. 252255.

riepolitik wenig erklart. Wenn man sich dage-
gen der Praxis nahern will, dann muss man
das auf der Branchenebene tun.

3. Die Lasten der Vergangenheit: Stahl

Mein erstes Beispiel ist die Eisen- und Stahl-
industrie, die Mitte der 1970er Jahre in eine
Uberproduktionskrise geriet, und zwar in
ganz Westeuropa. Die deutschen Stahlprodu-
zenten hatten zwar durch Rationalisierung
und Unternehmenskonzentration seit den
1960er Jahren ihre Wettbewerbsfihigkeit
zunichst erhalten koénnen und waren im
westeuropaischen Vergleich ausgesprochen
produktiv, die Neuinvestitionen hatten aber
zu erheblichen Uberkapazititen gefithrt. Der
notwendige Kapazititsabbau wurde wesent-
lich durch die Europiische Kommission vo-
rangetrieben. Im nationalen Rahmen nahmen
die Subventionen drastisch zu, auch wenn der
Subventionierungsgrad in der Bundesrepublik
deutlich geringer und die Industrie wettbe-
werbsfihiger war als in allen anderen westeu-
ropaischen Landern.

Kanzler Schmidt hatte schon 1977, als eine
strukturelle Stahlkrise im europiischen Maf3-
stab nicht mehr zu ubersehen war, gegen
»Subventionen mit der Gieflkanne“ gewettert
und entsprechende ,Vorstellungen der Stahl-
industrie als ,Landwirtschaftsmentalitat”
gegeiflelt.’® Im Mairz 1981 beschied auch
Lambsdorff die Vorstiande der privaten Stahl-
unternehmen, die bereits mit Werksstillegun-
gen drohten, noch mit den markigen Worten,
sie kénnten ,solange er Wirtschaftsminister
sei, nicht mit staatlichen Hilfen rechnen,

' von Wiirzen: Ergebnis des Gesprachs des Bu
deskanzlers mit der IG Metall am 8. Dezember,
9.12.1977, Bundesarchiv Koblenz (BAK),
B 102/23953.
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wenn sie ihre Léhne nicht mehr zahlen kénn-
ten.“”* Die Industrie glaubte schon zu dieser
Zeit nicht so recht an Lambsdorffs Prinzipien-
festigkeit. Unter Verweis auf die massive Sub-
ventionierung nicht kostendeckender Stahl-
produktion in anderen europiischen Lindern
wurden denn auch schon im selben Jahr er-
hebliche Mittel bereitgestellt. Als sich Anfang
1983 die Lage zuspitzte und der Konkurs des
Krupp-Konzerns bevorstand, erging dann
sehr schnell der Kabinettsbeschluss, die Um-
strukturierung der Branche — deren Vertreter
die Kosten auf etwa 43 Milliarden Mark
schitzten — mit bis zu 3 Milliarden aus dem
Bundeshaushalt zu ,flankieren®. Dabei ging es
im Wesentlichen um das Ruhrgebiet, hinzu
kamen die bereits laufenden und weiter ab-
sehbaren Subventionen fiir die saarlindische
Stahlindustrie.*

Gefordert werden sollte, entgegen dem kur-
sierenden Vorwurf, ,Bonn gewihre Abwrack-
pramien®,*® nicht nur die Abwicklung unren-
tabler Werke, sondern die aktive Umgestal-
tung der Branchenstrukturen. Die Subventio-
nen waren tatsichlich mittelfristig angelegt,
und ein dhnliches Paket wie das 1983 verab-
schiedete gab es danach auf Bundesebene
nicht mehr. Lambsdorff zeigte auch insofern
Prinzipienfestigkeit, als er sich 1984 weiteren
Birgschaftsforderungen seitens der nord-
rhein-westfilischen Landesregierung konse-
quent verweigerte. In Ahnlicher Weise war
Lambsdorff bereit, nach Verhandlungen mit
dem Vorstand mehrere Hilfspakete fir AR-

" Vermerk Msller (IV B 1), 9.3.1981, BAK,
B 102/23953.

'“Aufzeichnung IV C 8, 26.5.1983, BAK,
B 102/239561.

* Unterabteilung IV C, Betr.: Vorwurf in der Offert-
lichkeit, Bonn gewadhre Abwrackpramien, es gebe
die deutsche Stahlindustrie preis, 24.5.1983, BAK,
B 102/239561.

BED Saarstahl zu bewilligen — trotz seiner
massiven 6ffentlichen Kritik an einer langjah-
rigen Verschleppung notwendiger Einschnit-
te. Auch hier wurden die Hilfen 1983 aber,
wie Andreas Wirsching gezeigt hat, mit der
Forderung nach Rationalisierung und Kapazi-
tatsabbau gekoppelt, als das Unternehmen
praktisch zahlungsunfihig wurde. Im Kon-
fliktfall des Krupp-Stahlwerks Rheinhausen
schliefdlich stellten sich Lambsdorff und Ban-
gemann klar gegen Forderungen, die Produk-

tion aus sozialen Griinden fortzusetzen. *

In der Stahlkrise agierten also liberale Spit-
zenpolitiker mit einer begrenzten und kondi-
tionierten, aber im Ernstfall eben doch vor-
handenen Bereitschaft, die Regeln der
Marktwirtschaft aufler Kraft zu setzen. Das
galt nicht fir jede Branche: Als die deutsche
Schuhindustrie mit dem Stahlbeispiel die
Forderung nach Subventionen begrindete,
bis sie damit ebenso auf Granit wie friher
schon die Textilindustrie. Zum Teil mochte
das Engagement tatsichlich mit der Ausnah-
mesituation einer akuten, europiischen
Stahlkrise zu begriinden sein, doch die unter-
schiedlich grofle Verhandlungsmacht der
Branchen durfte dabei ebenfalls eine Rolle
gespielt haben. Denkbare Hilfen an die hoch-
konzentrierte Stahlindustrie wurden iiber die
Jahre in engem Kontakt mit den Konzernvor-
stinden erdrtert und dartiber hinaus mit an-
deren Vertretern der Grofiindustrie und der
Finanzbranche, den sogenannten Stahlmode-
ratoren. Kennzeichnend fiir die Krisenpolitik
waren auflerdem ,typisch deutsche® korpora-
tistische und féderalistische Traditionen, also
die Einbeziehung der IG Metall und der be-
troffenen Bundeslinder. Und schliefilich

konnte Lambsdorff auf einen parteitibergrei-

“ Wirsching, Abschied, S. 247252.
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4. Der Preis der Zukunft: Zivilflugzeugbau

-
hin aufgelaufene Verluste der Deutschen Air-
bus GmbH von 2,25 Milliarden vom Bund
tibernommen wurden. Diese Entschuldung
war wiederum eine Voraussetzung fir die
Ubernahme von MBB durch Daimler-Benz

und die Grindung der Daimler-Tochter Deut-

sche Aerospace (DASA), in der der Konzentra-
tionsprozess 1989 kulminierte.”

Es ging hier also um dhnliche Gréf3enordnun-
gen, insgesamt sogar um hoéhere Summen als
beim Stahl, und dies bei erheblich geringeren
Beschiftigtenzahlen, was sich in einer deut-
lich héheren Subventionierung pro Arbeits-
platz niederschlug.*®

Nun hatten an einer langfristigen Rentabilitat
des Airbus-Projekts schon in den frihen
1970er Jahren starke Zweifel geherrscht, und
seitdem hatten die Bundesregierungen darauf
hingearbeitet, dem Projekt eine wirtschaftli-
chere Perspektive zu verschaffen. Der schon
erwahnte FDP-Staatssekretir Martin Griiner,
der 1974 als Koordinator der Bundesregie-
rung fur die Luft- und Raumfahrtindustrie
eingesetzt wurde, betonte etwa, die vom Bund
nicht konkret vorgegebene ,Restrukturie-
rung” der Branche sei ,zuerst einmal eine in-
dustrielle Aufgabe und lehnte Kapitalbeteili-
gungen des Bundes® dezidiert ab.'” Griner
betrieb auch spiter eine stirkere Risikobetei-
ligung der Privatwirtschaft. Nachdricklich auf
die Kostenbremse trat Mitte der 1980er Jahre
aber vor allem CDU-Finanzminister Stolten-
berg, unter dessen Vorbehalt die Verabschie-
dung von BMWi-Subventionskonzepten fiir
den Airbus stand.

> Frank Rosenthal: Die nationale Luft- und Raun-
fahrtindustrie. Aspekte staatlichen Engagements in
Hochtechnologie-Branchen, Frankfurt a. M. 1993,
S. 9399.

' vgl. die Angaben im 10. bis 13. Subventionste-
richt der Bundesregierung.

" Rede des Parlamentarischen Staatssekretars
beim Bundesminister fur Wirtschaft, Martin Griner,
MdB (F.D.P.) auf der Jahrestagung der Deutschen
Gesellschaft fur Luft- und Raumfahrt e.V. am 13.

6HSWHPEHU LQ %HUOLQ ]XP 7KHP
Fragen der Luft- XQG 5DXPIDKUWSROLWLN

B 102/230368.
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5. Fazit

8 Vermerk Born, 18.4.1988, BAK, B 102/35152.
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