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Vorwort des Herausgebers

In dieser Schrift sind die Referate abgedruckt, die dem Ausschufl zum
Vergleich von Wirtschaftssystemen auf seiner Tagung in Loccum am
5. und 6. Oktober 1972 vorgelegen haben. Entsprechend den Gepflogen-
heiten des Ausschusses sind die Texte von den einzelnen Autoren unter
Verwendung der Gesichtspunkte, die in den Diskussionen vorgetragen
wurden, liberarbeitet worden.

Urspriinglich war vorgesehen, auf der Loccumer Tagung in verglei-
chender Absicht ein thematisch breiteres Spektrum struktur-, stabilitats-
und beschiftigungspolitischer Probleme in verschiedenen Wirtschafts-
systemen zu analysieren. Vor allem die unterschiedlichen Techniken,
die der praktischen Wirtschaftspolitik jeweils zur Verfiigung stehen,
sollten einander gegeniibergestellt werden. Die Knappheit der Res-
sourcen, die gerade den Mitgliedern des Ausschusses deswegen beson-
ders bewuBt ist, weil sie sich fiir die Allokationsaspekte politischen Han-
delns verstdrkt interessieren, zwang jedoch dazu, sich auf einige wenige
Punkte zu konzentrieren.

Die Arbeit von Hans-Rudolf Peters wendet sich besonders den Zielen
und Mitteln der sektoralen Wirtschaftspolitik zu und stiitzt sich in ihren
empirischen Teilen auf die Wirtschaftsordnung der Bundesrepublik
Deutschland und das zentralverwaltungswirtschaftliche System der
DDR. Nach seiner Ansicht spielt die sektorale Strukturpolitik in zentral-
verwaltungswirtschaftlichen Systemen eine dominierende Rolle in der
Wirtschaftspolitik, wéahrend ihr in marktwirtschaftlich orientierten
Systemen nur eine ergénzende Funktion im Hinblick auf die ungleich
wichtigere Wettbewerbs- und Konjunkturpolitik zukommt.

Nach dieser mehr wirtschaftstypologischen Einleitung wenden sich die
nichsten beiden Aufsidtze empirischen Aspekten zentralverwalteter
Systeme zu. In einer Analyse der Branchenstruktur der sowjetischen
Wirtschaft, die sich der historischen Kategorie des Reifegrades von
Volkswirtschaften bedient, stellt Jifi Slama fest, dafl diese {iberwiegend
gleiche Strukturverschiebungen wie die bundesdeutsche aufweist. Unter-
schiede in der Strukturentwicklung beider Lander fiihrt Slama vor
allem auf das unterschiedliche Entwicklungsniveau und auf unterschied-
liche Wachstumstempi zurtick. Jifi Kosta wendet seine Aufmerksam-
keit der Beschreibung der Beschiftigungsstruktur in der Sowjetunion,
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der DDR und der Tschechoslowakei zu und analysiert die in diesen
Lindern betriebene Politik der Planung und Lenkung der Arbeitskrafte.
Er bemerkt, dal die gegenwirtigen Reformentwicklungen in den ge-
nannten Staaten nicht als prinzipielle Abkehr vom zentral-admini-
strativen Lenkungssystem angesehen werden konnen. Als besondere
Gesichtspunkte der gegenwairtigen Beschaftigungssituation hebt er die
extrem hohen Erwerbsquoten und Auslastungskoeffizienten des Ar-
beitskraftepotentials, die Neigung der Betriebe zum ,Horten“ von Ar-
beitskraften und die noch immer beachtlichen Anteile der Agrarbeschéf-
tigung hervor.

Die bisher noch relativ selten untersuchten stabilitatspolitischen Pro-
bleme zentralverwaltungswirtschaftlicher Systeme sind Gegenstand der
Arbeit von Bernhard Schwarz. In der 6konomischen Literatur der Ost-
blockldnder wird bis in die Gegenwart hinein in Abrede gestellt, da
Inflations- oder Deflationsphdnomene in diesen Wirtschaftssystemen
auftreten konnen. Schwarz zeigt jedoch, dal bei der fiir sozialistische
Systeme typischen Entscheidungszentralisierung und Reduktion markt-
licher Organisationselemente das Entstehen einer fortdauernden Uber-
nachfrage nach Produktionsmitteln und Konsumgiitern nicht vermieden
werden kann.

Der Herausgeber hat die angenehme Aufgabe, den Referenten der
Loccumer Tagung fiir ihre Ausarbeitungen namens aller Mitglieder
des Ausschusses zu danken. Besonders verpflichtet ist er den Herren
Dr. Manfred Kern und Dipl.-Hdl. Ulrich van Lith, die die Tagung vor-
bereitet und die Mithen des Korrekturlesens iibernommen haben.

Christian Watrin, Koln
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Die Problematik der sektoralen Strukturpolitik
in alternativen Wirtschaftssystemen

Von Hans-Rudolf Peters, Oldenburg

1. Zur Begriffsklarung

Der Begriff ,,Strukturpolitik“ wird von Theoretikern und Praktikern
der Wirtschaftspolitik sowohl in zentralverwaltungswirtschaftlich als
auch in marktwirtschaftlich orientierten Systemen verwandt. Allerdings
stimmen weder die Vertreter der alternativen Wirtschaftssysteme noch
die verschiedenen Autoren des gleichen Systems darin iiberein, welche
wirtschaftspolitischen Tatbestédnde als strukturpolitisch bezeichnet wer-
den sollen. Der Begriffswirrwarr beginnt bereits bei der Interpretation
der Begriffe ,,Struktur“ und ,Strukturwandel“, wie Machlup drastisch
zeigt!. Wird ein Terminus, der sich des schillernden Strukturbegriffs
bedient, benutzt, muf} also stets unmiB3verstédndlich gesagt werden, was
im jeweiligen Falle darunter verstanden wird. Ausgehend von der An-
nahme, daB eine Skonomische Strukturpolitik die unmittelbare Ge-
staltung oder die mittelbare Beeinflussung von wirtschaftlichen Struk-
turen zum Gegenstand hat, miissen zunédchst die Begriffe , Struktur®,
,0konomische Strukturen“ und ,,Strukturwandel“ und der darauf basie-
rende Begriff ,sektorale Strukturpolitik® definiert werden.

Strukturen driicken das jeweilige Verhéltnis der Glieder zum Gan-
zen und zueinander aus. Beispielsweise ist die Branchenproduktions-
struktur einer Volkswirtschaft charakterisiert durch die Arten der
Branchenproduktionen und die Produktionsanteile der einzelnen Wirt-
schaftszweige an der Gesamtproduktion sowie durch die Art und das
AusmaB der Verbindung der Branchenproduktionen untereinander.

Die Gesamtwirtschaft und die Wirtschaftszweige lassen sich unter
mehreren Aspekten in Teile aufspalten, wodurch die verschiedenen
6konomischen Strukturen entstehen. Bei der sektoralen Strukturpolitik
sind hauptsédchlich folgende 6konomische Strukturen Gegenstand struk-
turpolitischer Aktivitidten:

— Branchenplanungsstruktur (Art und Verhiltnis zentraler und dezentraler
ProzeB3planung in den Branchen)

1 Vgl. Fritz Machlup: Structure and Structural Change: Weaselwords and
Jargon. In: Zeitschrift fiir Nationalokonomie, Bd. 18 (1958), S. 280 ff.
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— Branchenkontrollstruktur (Art und Umfang von Markt- und Wettbewerbs-
kontrolle sowie 6ffentlicher Branchenkontrolle)

— Branchenbesitzstruktur (Art und Anteil 6ffentlichen und privaten Unter-
nehmensbesitzes in den Branchen)

— Branchenproduktionsstruktur (in ihrer volkswirtschaftlichen und jewei-
ligen brancheninternen Gliederung)

— Branchenmarktstruktur (Marktformenstruktur, offene oder geschlossene
Branchenmaérkte)

— BranchenbetriebsgroBen- und -unternehmensgréBenstruktur (optimale
Branchenbetriebs- und -unternehmensgrée, Branchenkonzentration, Mit-
telstandsprobleme)

— Brancheneinkommensstruktur (Probleme sektoraler Einkommensvertei-
lung, Brancheneinkommensparitédten)

— Branchenabsatzstruktur (Branchenmarktanteile grofler, mittlerer und
kleiner Unternehmen)

— Branchenbeschéftigtenstruktur (Probleme der Lenkung und Umsetzung
von Arbeitskréften in und zwischen den Branchen)

— Branchenforschungsstruktur (Art und Anteil 6ffentlicher und privater
Forschungsfinanzierung in den Branchen)

In einer unvollkommenen Marktwirtschaft® vom Muster der Bundes-
republik Deutschland, in der Branchenstrukturprobleme vorwiegend
nur reaktive strukturpolitische Aktivitdten ausl6sen, stehen die Bran-
cheneinkommens-, Branchenbeschéftigten-, Branchenbetriebs- und -un-
ternehmensgréfenstruktur sowie die Branchenmarktstruktur im Mittel-
punkt sektoraler Strukturpolitik. Dagegen richtet sich die sektorale
Strukturpolitik einer unvollkommenen Zentralverwaltungswirtschaft®

2 Eine vollkommene Marktwirtschaft ist dadurch charakterisiert, da nur
die Pléne vieler Einzelwirtschaften, die allein durch den Markt koordiniert
werden, fiir den Wirtschaftsproze3 und die ldngerfristige Wirtschaftsentwick-
lung bestimmend sind. Weder der Staat noch irgendwelche Machtgruppen
beeinflussen das Wirtschaftsgeschehen. Auf den Méirkten herrscht liberall die
Marktform der vollstdndigen Konkurrenz. In einer unvollkommenen Markt-
wirtschaft werden die dominierenden Pléne der Einzelwirtschaften primar
marktméBig liber freie Preise koordiniert. Allerdings werden Angebot und
Nachfrage in gewissen Enklaven staatlicher Betidtigung — wie z. B. auf dem
Sektor der Infrastruktur, des Post- und Fernmeldewesens, des Verkehrs —
durch administrative Planung und staatliche Preisfestsetzung aufeinander
abgestimmt. Ferner ist eine unvollkommene Marktwirtschaft in der Regel mit
gruppenwirtschaftlichen Elementen durchsetzt, die — wie z. B. Kartelle oder
michtige Konzerne — die Marktkoordinierung zu ihren eigenniitzigen Zwek-
ken verfilschen. Vgl. Hans-Rudolf Peters: Ordnungstheoretische Anséitze zur
Typisierung unvollkommener Wirtschaftsordnungen. In: Hamburger Jahrbuch
fiir Wirtschafts- und Gesellschaftspolitik, 18. Jahr (1973), S. 47 ff.; ferner
derselbe: Hauptsidchliche Determinanten von Wirtschaftsordnungen. In: Zeit-
schrift fiir Wirtschafts- und Gesellschaftswissenschaften (Schmollers Jahr-
buch), 93. Jg. (1973), S. 385 ff.

3 In einer vollkommenen Zentralverwaltungswirtschaft ist alleiniges Pla-
nungssubjekt eine Zentralstelle, die fiir alle Wirtschaftseinheiten das Plansoll
der Produktion und Leistung vorschreibt, die Handlungen der Betriebe durch
Plananweisung koordiniert sowie den Haushaltungen vermittels eines Ratio-
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vom Muster der Sowjetunion ganz eindeutig auf die Branchenproduk-
tionsstruktur. Von Zeit zu Zeit erfolgt auch eine Verdnderung der
branchenméBigen Planungs- und Kontrollstruktur. Bisher sind im Zuge
von Wirtschaftsreformen in der UdSSR einmal mehr der Zentralpla-
nungsinstanz und dann wieder mehr den mittleren Planungsinstanzen
(Industrieministerien, regionale Volkswirtschaftsrdte) die Hauptpla-
nungs- und Kontrollbefugnisse eingerdumt worden.

Sowohl Wirtschaftswachstum als auch Wirtschaftsschrumpfung sind
regelméfBig von Strukturwandlungen sektoraler (branchenmaiBiger) und
regionaler Art begleitet. Nach Wagemann sind Strukturwandlungen
einmalige Verdnderungen, die abrupt (z. B. als Entwicklungsbruch durch
kriegerische Ereignisse) oder stetig vor sich gehen und deren Trend
irreversibel ist!. Eine einmalige kontinuierliche Strukturveridnderung,
die sich in der Entwicklung als Wachstum oder Riickbildung abzeichnet,
kommt zu einem bestimmten Zeitpunkt zwar zum Stillstand, birgt aber
keine Krifte in sich, die den Trend der Aufwérts- oder Abwirtsbe-
wegung umkehren. Im Gegensatz dazu sammeln konjunkturelle Be-
wegungen in jeder Konjunkturphase Krifte an, die zumindest ein sanf-
tes Ubergleiten in eine neue Konjunkturstufe und gelegentlich auch ein
abruptes Dringen in eine konjunkturelle Krise bewirken. Dieser Prozef3
dauert solange an, bis der Konjunkturzyklus mit der Abschwungphase
oder gar einer Depression abgeschlossen ist und mit der konjunkturellen
Aufschwungphase ein neuer Zyklus beginnt. In der Realitét ist es aller-
dings oft schwer zu erkennen, ob es sich um kurzfristige Konjunktur-
schwankungen oder um langerfristige Strukturwandlungen handelt.
Widerholte Konjunkturausschldge, die vornehmlich in eine bestimmte
Richtung gehen, konnen zum Strukturwandel fiihren.

Fast alle wirtschaftspolitischen MaBnahmen wirken in irgendeiner
Weise, d. h. bewuBt und gewollt oder unbewufit und ungewollt von den

nierungssystems die Konsumglitermengen und Gebrauchsgliter zuteilt. Die
Zentralstelle verfiigt liber ein Monopol auf allen Gebieten der Giiter- und
Dienstleistungserzeugung sowie -verteilung. Eine unvollkommene Zentral-
verwaltungswirtschaft ist dadurch gekennzeichnet, daf die Zentralinstanz —
die sich zur Aufstellung des Volkswirtschaftsplanes eines hierarchisch geglie-
derten Planungsapparates bedient — das Wirtschaftsgeschehen dominant be-
stimmt. Daneben verfolgen aber auch die Staatsangehorigen individuelle
Wirtschaftspldne auf Teilsektoren, wie z. B. in der Konsumsphére, bei der
Berufs- und Arbeitsstittenwahl oder fiir einen flichenmiBig kleinen Rest
von Privatland. Eindeutig dominierendes Koordinierungsmittel ist die Plan-
anweisung, die allerdings auf den beispielhaft genannten und anderen be-
grenzten Bereichen nicht gilt, sondern durch Koordinierungselemente anderer
Art — wie z. B. freien Konsumgutkauf, Anstellungsvertrdge und Marktver-
kauf — ersetzt ist. Vgl. Hans-Rudolf Peters: Ordnungstheoretische An-
sdtze zur Typisierung unvollkommener Wirtschaftsordnungen, a. a. O,
S. 47 ff.; ferner derselbe: Hauptsdchliche Determinanten von Wirtschafts-
ordnungen, a. a. O., S. 385 ff.

4 Vgl. Ernst Wagemann: Konjunkturlehre, Berlin 1928, S. 45.
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Tragern der Wirtschaftspolitik, auf 6konomische Strukturen ein. Bei-
spielweise beeinflussen MaBnahmen zur Stirkung oder Reduzierung
des Wettbewerbs meist die Marktformenstruktur und mdglicherweise
die Einkommens- und Absatzstruktur von Wirtschaftszweigen. Auch
eine konjunkturelle Mafinahme wie z. B. eine kreditpolitische Diskont-
anderung, kann strukturédndernd wirken. Schrianken z.B. die Kredit-
nachfrager kapitalintensiver Wirtschaftszweige ihre Investitionen in-
folge einer Diskonterhéhung stark ein, so dndert sich eventuell nicht
nur die Produktionsstruktur dieser Branche, sondern auch die Absatz-
struktur deren Zulieferindustrien. Letztlich hat also die globale kredit-
politische MaBnahme, die primédr das Geld- und Kreditvolumen kurz-
fristig &ndern wollte, auch langfristige Anderungen der Branchenstruk-
tur bewirkt oder zumindest eingeleitet. Nach Meinhold gibt es ,,schlecht-
hin keine strukturneutrale Wirtschaftspolitik“®. Deshalb sollte man von
Strukturpolitik nur sprechen, wenn Gkonomische Strukturen bewuft
und gewollt wirtschaftspolitisch beeinflult oder gestaltet werden.

Nach diesen Vorkldrungen ist es moglich, den Begriff ,sektorale
Strukturpolitik“, unabhéngig vom jeweiligen Wirtschaftssystem, zu de-
finieren.

Die sektorale Strukturpolitik umfa3t alle MaBnahmen, die staatliche
Instanzen bewuB3t und gewollt zu dem Zweck ergreifen, Strukturwand-
lungen innerhalb von und zwischen Wirtschaftszweigen in einer Ge-
samtwirtschaft auszulGsen, zu verstirken, abzuschwichen, zu unter-
binden oder Branchenstrukturen mittelbar zu beeinflussen oder unmit-
telbar zu gestalten.

Okonomische Strukturen von Wirtschaftszweigen (Branchenstruk-
turen) konnen durch indikative Planung (z. B. sektorale Programmie-
rung) oder indirekte wirtschaftspolitische MaBnahmen beeinflut und
durch imperative Planung, sektorale Sonderordnungen strukturbestim-
mender Art oder direkte strukturpolitische Eingriffe gestaltet werden.

II. Die Stellung der sektoralen Strukturpolitik
im System der Wirtschaftspolitik

Bekanntlich 148t sich die Wirtschaftspolitik unter verschiedenen
Aspekten in Teilpolitiken aufspalten. In der Regel wird so vorge-
gangen, dafl die wirtschaftspolitischen Mafinahmen anhand bestimmter
Einteilungskriterien — vornehmlich dem Ansatzpunkt, dem Sachbe-
reich, der Eingriffsintensitdt, der Zielrichtung sowie der Ordnungs-

5 Helmut Meinhold: Strukturwandlungen als Problem der Wirtschafts-
politik. In: Strukturwandlungen einer wachsenden Wirtschaft. Schriften des
Vereins fiir Socialpolitik, N. F. Bd. 30/1I, Berlin 1964, S. 1066.
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und Systemrelevanz — zu MaBnahmegruppen, d.h. zu bestimmten
Teilwirtschaftspolitiken, zusammengefafit werden. Um die Stellung
der sektoralen Strukturpolitik im System der Gesamtwirtschaftspolitik
aufzuzeigen, ist es zweckmaiBig, als Kriterien den Ansatzpunkt und den
Sachbereich wirtschaftspolitischer MaBnahmen zugrundezulegen und zu
kombinieren.

Ansatzpunkte der Wirtschaftspolitik kénnen die Gesamtwirtschaft,
bestimmte Wirtschaftssektoren, bestimmte Regionen oder einzelne Wirt-
schaftseinheiten (Betriebe, Unternehmen) sein. Sachbereiche der Wirt-
schaftspolitik sind die wirtschaftlichen Ordnungen, die Wirtschafts-
strukturen und die Wirtschaftsprozesse.

Wirtschaftliche Ordnungen sind regelméBig langfristig angelegt, wéh-
rend die wirtschaftspolitische Gestaltung oder Beeinflussung von Wirt-
schaftsstrukturen meist auf mittelfristige und von Wirtschaftsprozessen
auf kurzfristige Zeitrdume hin berechnet sind. Die Grenzen zwischen
den Gruppen wirtschaftspolitischer MaBnahmen, die Wirtschaftsstruk-
turen oder Wirtschaftsprozesse gestalten bzw. beeinflussen sollen, sind
manchmal fiieBend, insbesondere, weil oft kurzfristige prozeBpolitische
MaBnahmen durch mehrmalige Verldngerung strukturgestaltenden
Charakter annehmen kénnen. Als Beispiel kann die Heizdlsteuer gelten,
deren befristete Geltungsdauer mehrmals verlingert wurde, um dem
Steinkohlenbergbau in der Bundesrepublik Deutschland eine ldngere
Anpassungszeit an den Strukturwandel auf dem Energiemarkt zu ver-
schaffen. In der Mehrzahl der Fille 148t sich jedoch von vornherein
erkennen, ob die Wirtschaftspolitik auf die ldngerfristige Entwicklung
und das Wachstum von Wirtschaftszweigen oder lediglich auf die Be-
hebung kurzfristiger Branchenprobleme gerichtet ist.

Ordnungspolitische Regelungen wirken bekanntlich mehr oder weni-
ger auf die Strukturen der Wirtschaft ein. Die fiir eine Marktwirtschaft
jeweils konstitutive allgemeine Ordnungspolitik schafft auf der Grund-
lage bestimmter Ordnungsprinzipien — wie z.B. dem Wettbewerbs-
prinzip und der Gewerbefreiheit — einen Ordnungsrahmen, innerhalb
dessen sich die Wirtschaftsprozesse in freier Entscheidung der einzel-
nen Wirtschaftssubjekte vollziehen und sich die Wirtschaftsstrukturen
als Ergebnis des arbeitsteiligen Wirtschaftsgeschehens herausbilden. Der
gesamtwirtschaftliche Ordnungsrahmen konkreter Marktwirtschaften
schlie3t zwar in der Regel die Bildung bestimmter 6konomischer Struk-
turen aus bzw. erschwert deren Entstehung, 148t aber dennoch die
Bildung vielfédltiger Strukturformen meist zu. Eine funktionsfdhige
marktwirtschaftliche Ordnungen verhindert oder erschwert zumindest
Monopolbildungen, schmailert aber regelmiflig kaum die breite Palette
der Marktformen, die aus Wettbewerbsprozessen auf den konkreten
Mairkten hervorgehen kénnen.
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16 Hans-Rudolf Peters

Bei der allgemeinen Ordnungspolitik steht die Absicht im Vorder-
grund, eingriffsfreie Freiheitsspielrdume und freie Entfaltungsméglich-
keiten, die nicht durch erdriickende 6konomische Macht eingeengt wer-
den, fiir alle Staatsblirger zu schaffen. Deshalb unterbindet die allge-
meine Ordnungspolitik Strukturbildungen, welche die Freiheiten und
damit die Wahlmoglichkeiten der Wirtschaftssubjekte verkleinern.

Sektorale Sonderordnungen meist wettbewerbsmindernder Art fiir
bestimmte Wirtschaftszweige sind in ihrem Kern nicht ,Rahmenpoli-
tik“, weil sie in der Regel nicht allgemeine Freiheitsspielrdume sichern
wollen. Im Gegenteil sind wettbewerbsmindernde Branchenordnungen
oft so gestaltet, daf3 sie die Freiheitssphiren anderer Wirtschaftszweige,
der Konsumenten oder der Steuerzahler vermindern. Erfahrungsgemaf8
benutzen die politisch-staatlichen Instanzen sektorale Sonderordnungen
vorwiegend dazu, bestimmte Branchenstrukturen — insbesondere die
sektorale Einkommensstruktur — zugunsten bestimmter Gruppen zu
beeinflussen oder zu gestalten. So sind beispielsweise die Agrarmarkt-
ordnungen als Anbieterschutzordnungen ganz eindeutig darauf gerich-
tet, die Einkommenstruktur zugunsten der Produzenten landwirtschaft-
licher Marktordnungsprodukte zu beinflussen. Auch die spezielle Wett-
bewerbsregelung im Giiterverkehr dient vornehmlich dazu, die Pro-
duktions- und Einkommensstruktur im Verkehr und die Aufgaben-
teilung zwischen den Verkehrszweigen zu beeinflussen. Zweifellos wer-
den die Produktions-, Betriebsgrofen- und Einkommensstrukturen
sowohl der Landwirtschaft als auch des Giiterverkehrs weitaus stérker
von den wettbewerbsddmpfenden Sonderordnungen fiir ihren jewei-
ligen Bereich als von strukturpolitischen Detailmafnahmen, wie z.B.
Flurbereinigung, Hofeaussiedlung oder Forderung des kombinierten
Verkehrs, gepragt.

Sektorale Sonderordnungen dienen in der Regel strukturpolitischen
Zielen, wirken zumeist strukturbestimmend auf Branchenrelationen
und gehéren deshalb primér zu den Instrumenten der sektoralen Struk-
turpolitik. Eine Einordnung wettbewerbsmindernder Sonderordnun-
gen fiir einzelne Wirtschaftszweige in die Ordnungspolitik sollte des-
halb unterbleiben.

III. Die Stellung der sektoralen Strukturpolitik in den
wirtschaftspolitischen Konzeptionen der politisch-staatlichen Fiihrungen

Im folgenden soll anhand der wirtschaftspolitischen Konzeptionen
der politisch-staatlichen Fiihrungen in der Bundesrepublik Deutschland
(BRD) und in der Deutschen Demokratischen Republik (DDR) die unter-
schiedliche Stellung und Bedeutung der sektoralen Strukturpolitik in
alternativen Wirtschaftssystemen aufgezeigt werden.
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Zunichst muf3 jedoch der Begriff , wirtschaftspolitische Konzeption*
geklart werden. Ankniipfend an die Arbeiten von Piitz und Schacht-
schabel® 146t sich dieser Begriff wie folgt definieren: Eine wirtschafts-
politische Konzeption ist eine rationale Verkniipfung und Zusammen-
fassung von allgemein und langfristig bedeutsamen Zielen, Grundsétzen
und Methoden der Wirtschaftspolitik zu einem Leitbild, an dem sich die
Handlungen der wirtschaftspolitischen Entscheidungstrdger zu orien-
tieren haben.

1. Die Rolle der sektoralen Strukturpolitik in einer
marktwirtschaftlichen Konzeption vom Muster der BRD

Die wirtschaftspolitische Konzeption der politisch-staatlichen Fiihrung
in der BRD, die hauptsédchlich von der jeweiligen Bundesregierung und
den die Regierung im Parlament tragenden Parteien geprigt wird, ist
meist als ,Soziale Marktwirtschaft“ charakterisiert worden. Nach
Miiller-Armack verbindet sich in der Konzeption der Sozialen Markt-
wirtschaft ,das Prinzip der Freiheit auf dem Markte mit dem des
sozialen Ausgleichs“’”. Das Programm der Sozialen Marktwirtschaft
kann nach Watrin verstanden werden, ,als Versuch, die soziale Ge-
rechtigkeit zu verbessern, ohne die personliche Freiheit oder die Lei-
stungsfihigkeit eines wettbewerblich organisierten 6konomischen und
politischen Prozesses zu gefdhrden“®.

Beginnend mit der Grofien Koalition 1966 erfolgte eine gewisse ord-
nungspolitische Akzentverschiebung, und zwar in Richtung auf eine
»Globalgesteuerte Marktwirtschaft“. Das Konzept dieser ,neuen“ Wirt-
schaftspolitik basiert — nach Karl Schiller — auf der ,Notwendigkeit
einer sinnvollen Synthese zwischen dem Freiburger Imperativ des
Wettbewerbs und der keynesianischen Botschaft der Steuerung der
effektiven Gesamtnachfrage“’. Dem , Grundgesetz des Wettbewerbs*,

6 Vgl. Theodor Piitz: Die wirtschaftspolitische Konzeption. In: Wirtschafts-
fragen der freien Welt. Festschrift zum 60. Geburtstag von Ludwig Erhard.
Frankfurt/M. 1957, S.42ff.; derselbe: Die wirtschaftspolitische Konzeption.
In: Zur Grundlegung wirtschaftspolitischer Konzeptionen. Schriften des
Vereins fir Socialpolitik, N. F. Bd. 18, Berlin 1960, S.9 ff.; Hans G. Schacht-
schabel: Wirtschaftspolitische Konzeptionen. Stuttgart—Berlin—Koln—Mainz
1967, S. 13 ff.

7 Alfred Miiller-Armack: Soziale Marktwirtschaft. In: Handworterbuch der
Sozialwissenschaften, Bd. 9 (1956), S. 390.

8 Christian Watrin: Thesen zum Programm der Sozialen Marktwirtschaft.
In: Cassel-Gutmann-Thieme (Hrsg.): 25 Jahre Marktwirtschaft in der Bun-
desrepublik Deutschland. Konzeption und Wirklichkeit. Stuttgart 1972, S. 21.

9 Karl Schiller: Vortrag, gehalten im Schweizerischen Institut fiir Auslands-
forschung in Ziirich am 6. Februar 1967. Abgedruckt in: BMWi-Texte: Reden
zur Wirtschaftspolitik, Bd. 1, S. 49.

Schiller will damit ausdriicken, daf die Freiburger Schule der National-

2 Schriften d. Vereins £. Socialpolitik 76
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wie das Gesetz gegen Wettbewerbsbeschrankungen von 1957 oft ge-
nannt wird, wurde ein ,Grundgesetz der Globalsteuerung® in Form
des Gesetzes zur Foérderung der Stabilitdt und des Wachstums der
Wirtschaft von 1967 an die Seite gestellt. Die Konjunkturpolitik wurde
damit zu einer systematischen und permanenten Globalsteuerung, die
sich auch indikativer Planungsinstrumente zur Beeinflussung der ge-
samtwirtschaftlichen Entwicklung (wie z. B. globale Zielprojektionen)
bedient, ausgebaut.

Die gegenwirtige wirtschaftspolitische Konzeption der politisch-staat-
lichen Fiihrung in der BRD setzt sich aus drei Komponenten zusammen,
und zwar aus':

— Politik zur Sicherung und Stdrkung der Marktwirtschaft
(insbesondere Wettbewerbspolitik)

— Globalsteuerung (Konjunkturpolitik)
— Strukturpolitik (sektorale und regionale Strukturpolitik)

Nach Auffassung der politisch-staatlichen Fiihrung in der BRD
konnen Stabilitdt und Wachstum der Wirtschaft als 6konomische Grund-
lagen auch des sozialen Fortschritts nur im Rahmen einer funktions-
fahigen marktwirtschaftlichen Ordnung, die gleichzeitig ein hohes MaR
an Freiheit sichert und zum Funktionieren der freiheitlichen Demokra-
tie beitragt, dauerhaft verwirklicht werden. Deshalb wird eine wichtige
Aufgabe der Wirtschaftspolitik darin gesehen, ,die marktwirtschaft-
lich freiheitliche Ordnung zu starken“!,

Die wesentlichen Elemente der Marktwirtschaft sind die Ordnung
der Mirkte durch den Wettbewerb, freie Marktpreisbildung und offener
Zugang zu den Markten. Alle drei Komponenten lassen sich unter den
Oberbegriff ,Marktfreiheit® subsumieren. Marktfreiheit setzt unter
anderem Gewerbefreiheit, Konsumfreiheit und Freiheit der Standort-
und Arbeitsplatzwahl voraus.

Die wirtschaftspolitischen Instanzen sehen die zentrale Aufgabe einer
Politik zur Sicherung der Marktfreiheit in der Herstellung und Siche-
rung eines ,funktionsfihigen Wettbewerbs®, der die Leistung der
einzelnen Wirtschaftssubjekte stimuliert, die einzelwirtschaftlichen In-
teressen koordiniert und wirksam kontrolliert, das Marktangebot auf

okonomie (Neo-Liberalismus) den Befehl zum Wettbewerb (Wettbewerb als
Aufgabe) in den Mittelpunkt ihrer wirtschaftspolitischen Konzeption gestellt
hat. Die keynesianische Botschaft (sogenannt nach der Lehre des englischen
Nationalékonomen John Maynard Keynes) beinhaltet die Aufforderung an
den Staat, aktiv die grofien volkswirtschaftlichen Kreislaufgréen, vornehm-
lich die Gesamtnachfrage zu steuern.

10 Vgl. Jahresberichte der Bundesregierung 1969, (S. 237 ff.); 1970 (.S. 257 £.).
11 Jahresbericht der Bundesregierung 1969, S. 237.
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die Nachfrage abstimmt und die Ressourcen in die jeweils volkswirt-
schaftlich ergiebigsten Verwendungen lenkt.

Die Wettbewerbspolitik soll den Wettbewerb schiitzen, indem sie
wettbewerbsbeschrankende Kartelle verhindert, Wettbewerbshemm-
nisse im wirtschaftsrelevanten Recht abbaut, wettbewerbsgefdhrdende
Unternehmenskonzentration praventiv (z. B. durch Fusionskontrolle)
einddmmt und wirtschaftliche Macht wirksam kontrolliert.

Nach Auffassung der politisch-staatlichen Fithrung in der BRD ,muf}
der Marktmechanismus durch eine vorausschauende, systematische Po-
iitik der globalen Steuerung der grofen Aggregate des Wirtschaftsab-
laufs erginzt werden“, weil ihres Erachtens ,nur mit Hilfe einer be-
wuBten staatlichen Konjunktursteuerung ein etwa stetiger Konjunktur-
verlauf gesichert werden kann ... Dabei hat sich auch der Gedanke
durchgesetzt, dal eine moderne Wirtschaftspolitik der quantitativen Of-
fenlegung der wirtschaftspolitischen Ziele, Analysen und Diagnosen,
Projektionen und Vorausschdtzungen bedarf“®. Konjunkturpolitisch
sollen volkswirtschaftliche KreislaufgréBen, wie z. B. die effektive Ge-
samtnachfrage und die Geldmenge, indirekt mit dem Ziel gesteuert
werden®®, extreme Wirtschaftslagen, die eine Marktwirtschaft erschiit-
tern konnen, zu vermeiden. Die Globalsteuerung soll also dazu bei-
tragen, im Rahmen der marktwirtschaftlichen Ordnung die Stabilitdt
des Preisniveaus, einen moglichst hohen Beschiftigungsstand, das
auBenwirtschaftliche Gleichgewicht sowie ein stetiges und angemesse-
nes Wirtschaftswachstum zu erreichen und zu sichern.

Die dritte Komponente der wirtschaftlichen Konzeption der politisch-
staatlichen Fiihrung in der BRD ist die Strukturpolitik, die dazu dienen
soll, ,ein stetiges und angemessenes wirtschaftliches Wachstum zu
sichern“*. Die regionale Strukturpolitik soll insbesondere dafiir sor-
gen, daBl ungenutzte oder schlecht genutzte Produktionsfaktoren er-
schlossen und fiir das Wirtschaftswachstum mobilisiert werden (wachs-
tumsorientierte Regionalpolitik) und die Arbeits- und Lebensbedingun-
gen der wirtschaftsschwachen Rdume an die einkommensmaéBigen, in-
frastrukturellen und sozialen Standards der wirtschaftsstarken Regio-
nen angeglichen werden (angleichungsorientierte Regionalpolitik)'. Die
sektorale Strukturpolitik soll vor allem dazu beitragen, daB

12 Jahresbericht der Bundesregierung 1969, S. 239.

13 Da eine direkte Steuerung makrodkonomischer Kreislaufgrolen nicht
moglich ist, erfolgt deren Beeinflussung global iiber eine vorher unbestimmte
Zahl bestimmter MikrogroBen, wie z. B. das Konsumverhalten oder die In-
vestitionsneigung zahlreicher Einzelwirtschaften.

14 Jahresbericht der Bundesregierung 1969, S. 239.

15 Vgl. Hans-Rudolf Peters: Regionale Wirtschaftspolitik und System-Ziel-
Konformitdt. Veroffentlichungen der Akademie fiir Raumforschung und Lan-
desplanung, Beitrdge Bd.7, Hannover 1971.

2¢
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,— die Wirtschaftszweige an unumgingliche Strukturwandlungen ange-
paBt und damit freiwerdende Produktionsfaktoren in glinstigere Ver-
wendungen Uberfiihrt werden (Anpassung);

— fiir den gesamtwirtschaftlichen Fortschritt wichtige zukunftssichernde
Produktionen entwickelt werden (Zukunftssicherung)6.“

Nach Auffassung der wirtschaftspolitisch Verantwortlichen gehort
es zu den Aufgaben der Unternehmer in einer Marktwirtschaft, Struk-
turwandlungen rechtzeitig zu erkennen und sich in ihren Dispositionen
darauf einzustellen. Der Staat will den Strukturwandel fordern, indem
er vor allem fiir einen funktionsfidhigen Wettbewerb, der Voraus-
setzung fiir strukturellen Wandel und Mobilitdt ist, sorgt”. Die wirt-
schaftspolitischen Instanzen sind sich dariiber klar, dafl ,unvermeid-
liche Anpassungen aufzuhalten bedeutet, auf Wachstumsmoéglichkeiten
zu verzichten“. Ihres Erachtens ,(muf}) die Mobilitdt der Produktions-
faktoren auch dann sichergestellt sein, wenn dies fiir einzelne Unter-
nehmen oder ganze Wirtschaftszweige mit grofen Anstrengungen oder
sogar mit dem Ausscheiden auf Dauer unrentabler Betriebe ver-
bunden ist“. Allerdings soll die staatliche Strukturpolitik auch darauf
achten, ,,daB3 dabei nicht unzumutbare soziale Harten entstehen“'s. Der
Staat will gegebenenfalls Anpassungshilfen (,Hilfe zur Selbsthilfe®) ge-
wihren, wenn ,Situationen auftreten, in denen besonders dynamische
binnen- oder auBlenwirtschaftliche Entwicklungen oder Veridnderungen
der gesamtwirtschaftlichen Rahmenbedingungen die Marktverhéaltnisse
fiir einen ganzen Produktionszweig so tiefgreifend &ndern, daBl ein
sich selbst iiberlassener Anpassungsproze zu unerwiinschten volks-
wirtschaftlichen und sozialpolitischen Konsequenzen fithren wiirde“*.

Zusammenfassend 148t sich feststellen, daB die sektorale Struktur-
politik vor allem die Voraussetzungen fiir das Wirtschaftswachstum und
die Funktionsfihigkeit der Marktwirtschaft verbessern soll, indem sie
die Fahigkeit der Wirtschaftszweige, den notwendigen Strukturwandel
voranzutreiben und sich an unvermeidbare Strukturwandlungen an-
zupassen, steigern und die Mobilitdat der Produktionsfaktoren erhéhen
soll. Die politisch-staatliche Fiithrung in der BRD hat sich also im
Kern fiir eine wachstumsorientierte Strukturanpassungspolitik ent-
schieden. Es wird spéter noch zu priifen sein, ob und inwieweit die
praktizierte sektorale Strukturpolitik diesem strukturpolitischen Leit-
bild tatséchlich gefolgt ist.

16 Strukturbericht 1969 der Bundesregierung. Bundestagsdrucksache V/4564
vom 4.7.1969, S. 4.

17 Jahresbericht der Bundesregierung 1969, S. 239.

18 Grundsdtze der sektoralen Strukturpolitik (der Bundesregierung). Ab-
gedruckt als Bundestagsdrucksache V/2469 vom 16. Januar 1968, S. 2.

19 Grundsitze der sektoralen Strukturpolitik, a.a.O., S. 3.



Die Problematik der sektoralen Strukturpolitik 21

2. Die Rolle der sektoralen Struktfurpolitik in einer
zentralverwaltungswirtschaftlichen Konzeption vom Muster der DDR

Die wirtschaftspolitische Konzeption der politisch-staatlichen Fiihrung
in der DDR 14Bt sich aus ideologischen Fixierungen (wie z.B. dem
Grundsatz vom Primat der Politik iiber die Okonomie), der Verfassung
von 1968 und aus publizierten Beschliissen der politischen Fiihrung ab-
leiten.

Nach dem im Auftrage der fiihrenden Sozialistischen Einheitspartei
(SED) verfaBten Werk ,Politische Okonomie des Sozialismus und ihre
Anwendung in der DDR“ bestehen ,die unabdingbaren Axiome fiir
die Gestaltung des ckonomischen Systems des Sozialismus
— in dem Ausbau und der Vervollkommnung der 6konomischen Funktion

des sozialistischen Staates auf der Grundlage des demokratischen Zentra-

lismus unter unmittelbarer Teilnahme der Werktédtigen an der Planung

und Leitung und unter Wahrung der fiihrenden Rolle der Partei der
Arbeiterklasse;

— in der Vervollkommnung der sozialistischen Planwirtschaft als zentrale
staatliche Planung in untrennbarer Verbindung mit der Eigenverantwor-
tung der Betriebe und Kombinate auf der Grundlage des staatlichen
Planes unter Ausnutzung der Ware-Geld-Beziehungen mit der wirtschaft-
lichen Rechnungsfiihrung*?°.

Die Gesellschaftsordnung der DDR wird nicht nach dem kommunisti-
schem Ideal , Jeder nach seinen Féhigkeiten, jedem nach seinen Bediirf-
nissen®, sondern gemafB Artikel 2 Absatz 3 der neuen DDR-Verfassung
von 1968 nach dem sozialistischen Prinzip ,Jeder nach seinen F&hig-
keiten, jedem nach seiner Leistung“ verwirklicht. Die Verteilung der
Waren an die Bevolkerung erfolgt also grundsitzlich nach dem Lei-
stungs- und Tauschprinzip Ware gegen Geld und nicht geldlos, wie es
von den Vitern des Kommunismus als erstrebenswert propagiert wur-
de. Der Unterschied zu einer marktwirtschaftlich orientierten Ordnung
vom Muster der BRD, der nicht im Fehlen von Ware-Geld-Beziehungen
besteht, ,ist also nicht im Kern der Produktionsverhéiltnisse zu suchen,
sondern (nur) in der rechtlichen Zuordnung sowie in der Verwaltung
der Produktionsmittel: im Eigentums- und Planungssystem“?.

Laut Artikel 9 der Verfassung ist die Volkswirtschaft der DDR, die
auf dem sozialistischen Eigentum an den Produktionsmitteln beruht,
»sozialistische Planwirtschaft“, in der ,das 6konomische System des
Sozialismus die zentrale staatliche Planung und Leitung der Grund-
fragen der gesellschaftlichen Entwicklung mit der Eigenverantwortung

20 Politische Okonomie des Sozialismus und ihre Anwendungen in der
DDR, Frankfurt am Main 1970, S. 203 {.

21 Herwig Roggemann: Die Verfassung der DDR. Entstehung, Analyse,
Vergleich, Text, Opladen 1970, S. 95.
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der sozialistischen Warenproduzenten und der ortlichen Staatsorgane
(verbindet)“; sie ,dient der Stdrkung der sozialistischen Ordnung, der
standig besseren Befriedigung der materiellen und kulturellen Bediirf-
nisse der Biirger, der Entfaltung ihrer Personlichkeit und ihrer sozia-
listischen gesellschaftlichen Beziehungen“. Eine ,hohe Steigerung der
Arbeitsproduktivitdt® zu erzielen, wird als ,,Dreh- und Angelpunkt fiir
die 6konomische und damit auch fiir die politische Stirkung des Sozia-
lismus“ angesehen®. Zu den Maximen der Wirtschaftspolitik in der
DDR gehéren also die Stdrkung der sozialistischen — auf Gemeineigen-
tum beruhenden — Ordnung, ein stetiges Wirtschaftswachstum, volks-
wirtschaftliche Produktivitétssteigerungen und eine optimale Bediirf-
nisbefriedigung®.

Die zentrale Aufgabe der Gesellschafts- und Wirtschaftspolitik in
der DDR kann darin gesehen werden, die beiden Grundelemente der
sozialistischen Planwirtschaft, ndmlich die sozialistische Eigentums-
ordnung zu komplettieren und das System der staatlichen Wirtschafts-
lenkung mit dem Ziel eines schnellen programmierten Wirtschafts-
wachstums und stédndig besserer Giiterversorgung zu vervollkommnen.
Da die Umgestaltung der Eigentumsverhiltnisse durch Uberfiihrung
des ehemaligen Privateigentums an industriellen Produktionsmitteln
in Volkseigentum, Zwangskollektivierung der Landwirtschaft und Er-
richtung der Staatlichen Handelsorganisation (HO) weitgehend als ab-
geschlossen gelten kann, liegt das Schwergewicht der Wirtschaftspolitik
heute beim Komplex der staatlichen Wirtschaftsplanung und hier ins-
besondere bei der Planung der sogenannten strukturbestimmenden
Aufgaben.

Die Strukturpolitik, deren Gegenstand — nach DDR-Terminilogie —
,die planméfBige, auf lange Sicht berechnete, optimale Gestaltung der
Wachstumsfaktoren der sozialistischen Volkswirtschaft und der hierzu
erforderlichen Proportionen im GesamtprozeB der sozialistischen er-
weiterten Reproduktion (ist)“*, nimmt innerhalb der wirtschaftspoliti-
schen Konzeption der politischen Fiihrung der DDR die zentrale Stel-
lung ein. Dies wird besonders an dem StaatsratsbeschluB vom 22. April
1968 deutlich, in dem es heiBt: ,Zur Verwirklichung des entwickelten

22 Politische Okonomie des Sozialismus und ihre Anwendung in der DDR,
a.a.0., S.202.

23 Optimale Bediirfnisbefriedigung bedeutet erfahrungsgeméas fiir die poli-
tische Fiihrung in zentralverwaltungswirtschaftlich orientierten Systemen
primir kollektive Bedarfsdeckung und staatlich-politische Nutzenmaximie-
rung, wiahrend die Staatsbilirger und die wirtschaftspolitischen Instanzen in
marktwirtschaftlich orientierten Ordnungen meist darunter individuelle Be-
diirfnisbefriedigung und einzelwirtschaftliche Nutzenmaximierung verstehen.

24 Politische Okonomie des Sozialismus und ihre Anwendung in der DDR,
a.a.0., S. 609.
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gesellschaftlichen Systems des Sozialismus in der Deutschen Demokra-
tischen Republik und seines Kernstiicks, dem 6konomischen System, ist
die Planung und Wirtschaftsfithrung auf die Durchfiihrung einer prog-
nostisch begriindeten hocheffektiven Strukturpolitik und auf die Siche-
rung der 6konomischen Ziele zur planméfBigen proportionalen Entwick-
lung der Volkswirtschaft zu konzentrieren... Die Planung volkswirt-
schaftlich strukturbestimmender Erzeugnisse, Erzeugnisgruppen, Ver-
fahren und Technologien (erzeugnisgebundene Planung) und die Kon-
zentration auf diese Aufgabe wird zum Kernstiick der zentralen Pla-
nung entwickelt®.“

Die Strukturpolitik, in deren ,Mittelpunkt die Entwicklung der Pro-
duktionsstruktur (steht)“, konzentriert sich ,auf jene Aufgaben, die
einen entscheidenden EinfluB auf das wissenschaftlich-technische Niveau
der Volkswirtschaft ausiiben und dazu beitragen, Pionier- und Spitzen-
leistungen zu erreichen, die das Tempo der erweiterten Reproduktion
wesentlich beschleunigen und den Effektivitdtszuwachs der Volkswirt-
schaft entscheidend bestimmen“*®. Nach dem BeschluB iiber die Durch-
fiihrung des 6konomischen Systems des Sozialismus im Jahre 1971 , (ist)
Ausgangspunkt dafiir, ob eine Aufgabe Gegenstand der Planung struk-
turbestimmender Aufgaben wird..., der Nachweis ihrer gesellschaft-
lichen oder volkswirtschaftlichen Notwendigkeit, hoher Gebrauchs-
eigenschaften und hoher Effektivitit, insbesondere der Steigerung der
Arbeitsproduktivitdt sowie Senkung der Selbstkosten, einer hohen Ex-
portrentabilitit und der rationellen Nutzung der vorhandenen produk-
tiven Fonds bzw. der Deckung entscheidender volkswirtschaftlicher Be-
diirfnisse . . . Die mit dem Volkswirtschaftsplan 1971 festgelegten volks-
wirtschaftlich strukturbestimmenden Aufgaben sind durch alle zu ihrer
Realisierung herangezogenen Staats- und Wirtschaftsorgane, einschlief3-
lich der 6rtlichen Organe, Kombinate, Betriebe und Einrichtungen, vor-
rangig zu planen, zu bilanzieren und durchzufiihren“*

Als wichtige Erkenntnis ergibt sich, da8 in einem zentralverwaltungs-
wirtschaftlich orientierten System vom Muster der DDR als sektorale
Strukturpolitik im engeren Sinne die Planung und Realisierung der so-
genannten strukturbestimmenden Aufgaben in den Wirtschaftsberei-
chen angesehen wird. Zentrale Funktion der sektoralen Strukturpolitik
im engeren Sinne ist es, den als besonders wichtig angesehenen struk-

25 Beschluf3 des Staatsrates der Deutschen Demokratischen Republik tiber
weitere Mainahmen zur Gestaltung des 6konomischen Systems des Sozialis-
mus vom 22. April 1968, GBl. der DDR, Teil I. Nr. 9/1968.

28 Hans Borchert (Hrsg.): Lexikon der Wirtschaft. Band: Industrie. Berlin
(Ost) 1970, S. 768.

27 BeschluB iiber die Durchfiihrung des 6konomischen Systems des Sozialis-
mus im Jahre 1971 vom 1. Dezember 1970, GBI. der DDR, Teil II, Nr. 100/1970.
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turbestimmenden Aufgaben zwecks Erzielung von Spitzenleistungen
und hohen volkswirtschaftlichen Effektivitdtszuwéichsen eine unbe-
dingte Prioritdt innerhalb des Gesamtkomplexes der Planung und Ge-
staltung vornehmlich der volkswirtschaftlichen Produktionsstruktur —
also innerhalb der Strukturpolitik im weiteren Sinne — zu sichern.

3. Die unterschiedliche Bedeutung der sektoralen Strukturpolitik
in alternativen Wirtschaftssystemen

In marktwirtschaftlich orientierten Konzeptionen der Wirtschaftspo-
litik ist der sektoralen Strukturpolitik nur eine ergidnzende Funktion
zur dominierenden allgemeinen Wettbewerbspolitik und zur Konjunk-
turpolitik zugedacht. Die Hauptaufgabe der sektoralen Strukturpolitik
besteht darin, die Anpassungsflexibilitdt der Wirtschaftszweige an 6ko-
nomische Strukturwandlungen und die Mobilitdt der Produktionsfak-
toren zu erhchen, wodurch die Voraussetzungen sowohl fiir die Wett-
bewerbs- als auch die Konjunktursteuerung verbessert werden.

Im Unterschied zu der ergidnzenden Rolle der sektoralen Struktur-
politik in marktwirtschaftlich orientierten Konzepten basieren die Kon-
zeptionen zentralverwaltungswirtschaftlicher Pragung gegenwirtig fast
ausschliefllich auf sektoraler Strukturplanung und mikro6konomischer
ProzeBsteuerung. Strukturpolitik ist in den konkreten Zentralverwal-
tungswirtschaften der dominierende Zweig der Wirtschaftspolitik, weil
es dort — abgesehen von minimalen Ansidtzen — weder eine systema-
tische und permanente Wettbewerbspolitik noch eine derartige Kon-
junkturpolitik gibt.

Die organisierten sozialistischen Wettbewerbe zur Steigerung der
Produktion erfiillen nicht die Funktionen einer wettbewerbsorientierten
Ordnungspolitik. Trotz einer gewissen Erweiterung des Spielraumes
fiir die Eigenentscheidungen der Betriebe und den Wettbewerb zwischen
den Warenproduzenten, der mit den Wirtschaftsreformen um die Mitte
der sechziger Jahre in den osteuropdischen Zentralverwaltungswirt-
schaften erfolgte, ist in jenen Léndern bisher keine systematische und
permanente Wettbewerbspolitik zur Sicherung und zum eventuellen
Ausbau der eng begrenzten Wettbewerbselemente konzipiert worden.
Es wurden im Gegenteil die betrieblichen Entscheidungsbefugnisse
und die Wettbewerbsspielrdume wieder eingeschrankt, als sich im Ver-
folg der reformerischen Experimente zeigte, da3 die freigesetzten Indi-
vidualinteressen der Betriebe die Verwirklichung der Produktions- und
Investitionsziele des staatlichen Volkswirtschaftsplanes und hier insbe-
sondere der vorrangigen Strukturplanung gefihrdeten.

Die Notwendigkeit einer Konjunkturpolitik ist von den Zentral-
planern lange Zeit verneint worden, weil es ihres Erachtens in einer
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Zentralverwaltungswirtschaft iliberhaupt keine konjunkturelle Bewe-
gungen geben kann. Nach der Planungsphilosophie sollten zwar giiter-
wirtschaftliche Disproportionen, die zu allgemeinen Gleichgewichtsst6-
rungen (Konjunkturschwankungen) fiihren, grundsitzlich vermeidbar
sein, weil Produktion und Bedarf im Gesamtplan aufeinander abge-
stimmt und die Proportionen zwischen den O6konomischen Hauptbe-
reichen in der Planperiode konstant gehalten werden koénnen. Die
Planungswirklichkeit zeigt aber, daB stark heterogene Tétigkeitsbe-
reiche, wie z.B. die Leichtindustrie einschlieBlich der Konsumgiiter-
produktion, sich nicht so exakt wie homogene Sektoren (z.B. die
Schwer- und Grundstoffindustrie) planen lassen. Auch kann ein stor-
anfilliger AuBlenhandel das geplante Bilanzgleichgewicht verhindern®.

Sieht man im Anschluf3 an Blass als gemeinsames Kennzeichen aller
Inflationsarten eine tiber das Giiter- und Leistungsangebot hinausge-
hende Nachfrage und als Merkmal der Deflation den Angebotsiiber-
schufl an®, so lassen sich héufig begrenzte Inflations- und vereinzelt
leichte Deflationserscheinungen in den unvollkommenen Zentralver-
waltungswirtschaften Osteuropas registrieren. Die entstehenden Dis-
proportionalitdten treten allerdings nicht so offen in Erscheinung, wie
die Konjunkturschwankungen in unvollkommenen Marktwirtschaften,
die regelmifBig an den Marktpreisen, den Gewinnen und dem Beschéif-
tigungsstand sichtbar werden®. Da die Signalwirkungen von Markt-
preis-, Gewinn- und Beschédftigungsinderungen fehlen, bleiben der
obersten Zentralplanungsinstanz inflationdre und deflationédre Erschei-
nungen manchmal relativ lange verborgen. Dazu tragt auch bei, dal die
verantwortlichen Plan- und Kontrollinstanzen aus der nachgeordneten
Planungshierarchie oft Fehlplanungen und Fehlentscheidungen, die sich
in Versorgungsengpéssen oder in der Anhdufung nutzloser Erzeugnisse
niederschlagen, bewufit kaschieren. Dies diirfte die wirtschaftspolitisch
Verantwortlichen in den unvollkommenen Zentralverwaltungswirt-
schaften vielfach iiber die Notwendigkeit einer speziellen Politik zur
Vermeidung inflationdrer und deflationdrer Erscheinungen hinwegge-
tauscht haben.

28 Vgl. Imre Vajda: Gibt es in der Planwirtschaft eine Konjunktur? In:
Der Volkswirt, Nr. 51/52 vom 22. 12. 1967, S. 2868.

2 Vgl. den Beitrag von B. Blass in diesem Band.

30 Die verschleierten Konjunkturschwankungen in unvollkommenen Zen-
tralverwaltungswirtschaften lassen sich vor allem an der volkswirtschaft-
lichen Effizienz der Investitionen und der Lagerbildung ablesen (vgl. Imre
Vajda: Gibt es in der Planwirtschaft eine Konjunktur?, a.a.O., S.2870). So
wird die Effizienz der Investitionen vermindert, wenn sich die Inbetrieb-
nahme der Anlagen und Maschinen infolge unvorhergesehener oder unein-
gestandener Disproportionen verzogert.
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IV. Die Arten der sektoralen Strukturpolitik

Nach der strukturpolitischen Zielrichtung lassen sich drei Arten der
sektoralen Strukturpolitik unterscheiden, und zwar

— Strukturerhaltungspolitik
— Strukturanpassungspolitik
— Strukturgestaltungspolitik.

Wihrend die Strukturerhaltungspolitik darauf abzielt, vorhandene
Branchenstrukturen — wie z. B. die Brancheneinkommens- oder Bran-
chenabsatzstruktur — entgegen den Markt- oder anderer wirksamer
Anderungstendenzen zu konservieren, ist die Strukturanpassungspolitik
darauf gerichtet, die Anpassung der Wirtschaftszweige an den 6kono-
mischen Strukturwandel indirekt durch bestimmte Anreize zu erleich-
tern. Die Strukturgestaltungspolitik will dagegen einen Strukturwan-
del in der von den politisch-staatlichen Instanzen gewiinschten Richtung
und in bestimmter Form herbeifiihren, und zwar indem sie Branchen-
strukturen direkt durch die Plananweisung oder Intervention gestaltet.
Im Unterschied zur Strukturanpassungspolitik, die den Wirtschafts-
subjekten regelméfBig noch einen eigenen Entscheidungsspielraum hin-
sichtlich der Annahme und Anwendung der oft mit Auflagen verbun-
denen Anpassungshilfen 148t, erzwingt die Strukturgestaltungspolitik
auch gegen den Willen und Widerstand der betreffenden Branchenan-
gehorigen oder Branchenorgane bestimmte staatlich gewiinschte Bran-
chenstrukturen.

V. Die Ziele und Mittel der sektoralen Strukturpolitik

1. Die Ziele und Mittel der sektoralen Strukturpolitik
in marktwirtschaftlich orientierten Systemen

Die wirtschaftspolitischen Instanzen in unvollkommenen Marktwirt-
schaften verfolgen — entgegen der proklamierten anpassungs- und
mobilitdtsorientierten Strukturpolitik — oft Strukturerhaltungsziele.
Letzlich wird bei der Verfolgung derartiger Ziele immer versucht, den
o6konomischen Strukturwandel mit hoheitlichen Mitteln aufzuhalten
oder wenigstens zu verzogern, um bestimmten Branchen oder Grup-
pen zu einem Einkommen zu verhelfen, das ihnen der strukturpolitisch
unbeeinflufte Markt in dieser Hohe und Zusammensetzung nicht zuge-
stehen wiirde. Die Strukturerhaltungsziele finden vorwiegend ihren
Ausdruck in den Bestrebungen der politisch-staatlichen Instanzen, Pro-
duzenteneinkommen (z. B. der Landwirtschaft) an die hoheren Einkom-
men anderer Berufsgruppen anzugleichen oder schrumpfende Produ-
zenteneinkommen in einer Branche kiinstlich mit Staatshilfe vor einem
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weiteren Absinken zu bewahren. Manchmal wird gleichzeitig damit das
Ziel verfolgt, die Arbeitspldtze und die Arbeitnehmereinkommen in
dem betreffenden Wirtschaftszweig zu sichern.

Die Strukturpolitik in unvollkommenen Marktwirtschaften ist zu
einem wesentlichen Teil sektorale Einkommensumverteilungspolitik,
die sich gleichsam am Ziel eines sektoralen Besitzstandsschutzes orien-
tiert. Unter dem permanenten Druck der organisierten Interessengrup-
pen hat sich eine starke Tendenz zur kiinstlichen Angleichung von — im
Marktproze8 ,zuriickgebliebenen“ — Einkommen bestimmter Wirt-
schaftszweige an die durchschnittlichen Einkommen friitherer Jahre
ergeben. Branchenverbénde, deren Mitgliedsfirmen von Einkommens-
einbuBen bedroht sind, bauschen héufig augenblickliche Absatzschwie-
rigkeiten sogleich zu einer Strukturkrise auf und dringen unverziig-
lich die wirtschaftspolitischen Instanzen zu einkommensstabilisierenden
HilfsmaBnahmen. Kurioserweise haben bisher die Produzentenver-
bidnde in solchen Situationen kaum jemals die Bildung eines kartell-
rechtlich zuldssigen Strukturkrisenkartells, das allerdings eigene An-
strengungen zur Kapazitdtsanpassung an den gesunkenen Bedarf auf
der Grundlage eines Kapazitdtsabbauplanes voraussetzt, beantragt. Die
in Verbdnden organisierten Produzenten streben vielmehr danach, ih-
ren 6konomischen Besitzstand durch staatliche Branchensubventionen
und zu ihren Gunsten wirkende Wettbewerbsbeschrinkungen zu er-
halten.

Nur selten sind derartige Strukturerhaltungsziele, die Einkommen
bestimmter Branchen oder Gruppen entgegen den Markttendenzen
sichern sollen, offen ausgewiesen. Die politisch-staatlichen Instanzen
und die begiinstigten Gruppen sind meist gleichermaflen daran inter-
ressiert, daB der angestrebte Beglinstigungseffekt moglichst verborgen
bleibt. Die Regenten sind bemiiht, die manchmal stark parteipolitisch
und wahltaktisch orientierten Zielsetzungen der Gruppenbegiinstigung
zu verbergen, um den Wihlerverprellungseffekt bei nichtbegiinstigten
Gruppen moglichst gering zu halten. Die begiinstigten Gruppen ihrer-
seits leugnen meist bewuBt, da ihnen mit Staatshilfe kiinstlich ein
hoheres als das am Markt erzielbare Einkommen verschafft wird, um
ihre tatsdchliche Beglinstigung — die in der Regel zu Lasten anderer
Wirtschaftszweige, der Konsumenten oder Steuerzahler geht — nicht
durch Widerstand der belasteten anderen Gruppen zu gefihrden. So
kommt es in der sektoralen Strukturpolitik immer wieder vor, daB3 die
wirklich angestrebten Ziele der Gruppenbegiinstigung durch Verbra-
mung mit dem Allgemeinwohl, einem vorgeblich gesamtwirtschaft-
lichen Nutzen oder angeblichen Branchenbesonderheiten, die Abwei-
chungen von der Norm notwendig erscheinen lassen, verschleiert wer-
den. Die deklamatorischen Zielankiindigungen sind also nicht in jedem
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Fall mit den wirklich angestrebten Zielen identisch. Dies gilt auch fiir
die Art der Strukturziele. Hiufig deklarieren die politisch-staatlichen
Instanzen de facto verfolgte Strukturerhaltungs- oder Strukturgestal-
tungsziele einfach zu Strukturanpassungszielen, weil sie unterstellen,
daf} eine staatliche Anpassungshilfe noch am ehesten auf Verstindnis
beim Wahlvolk trifft. Zudem wiirden offen erklarte Ziele der Struktur-
konservierung die angeblich wachstums- und mobilitdtsorientierte sek-
torale Strukturpolitik diskreditieren, indem die Diskrepanz zwischen
strukturpolitischer Konzeption und Wirklichkeit offenkundig wiirde.
Tatsdchliche Strukturgestaltungsziele werden von den Regenten manch-
mal deshalb zu Strukturanpassungszielen verbal heruntergestuft, um
den Eindruck einer zu starken gestaltenden EinfluBnahme bzw. das
Hineinregieren in mikroékonomische Relationen zu verwischen®.

In der sektoralen Strukturpolitik lassen sich die Ziele generell ein-
teilen in offene Ziele, die klar zutage liegen und von den politisch-staat-
lichen Instanzen tatsichlich angestrebt werden, und in verdeckte Ziele,
die entweder wegen ungenauer Formulierung erlduterungsbediirftig
sind (interpretationsbediirftige Ziele) oder von den politisch-staatlichen
Instanzen nicht ernst gemeint sind und nur die wirklich angestrebten
Ziele verschleiern sollen (getarnte Ziele).

ErfahrungsgemiB treten in der sektoralen Strukturpolitik unvoll-
kommener Marktwirtschaften, die dem Druck organisierter Interessen-
gruppen fast permanent ausgesetzt ist, mehr verdeckte als offene Ziele
auf. Strukturerhaltungsziele, die in einer dynamischen Marktwirtschaft
zwar von vornherein als suspekt erscheinen, aber in bestimmten Aus-
nahmeféllen gerechtfertigt sind®, werden hidufig getarnt oder sind

31 Ein Beispiel hierfiir bietet die Energiepolitik in der BRD. Der Staat hat
im Verfolg des Kohleanpassungsgesetzes von 1968 — das treffender als Struk-
turgestaltungsgesetz flir den Steinkohlenbergbau bezeichnet werden sollte —
die jahrelange Praxis, Subvention zu gewédhren und den Steinkohlenbergbau-
unternehmen die Anpassung an den Strukturwandel selbst zu {iberlassen,
aufgegeben. Seit Griindung der Ruhrkohle A.G., die nach den Vorstellungen
der politisch-staatlichen Instanzen — konkretisiert in der Verordnung iiber
optimale Unternehmensgrofen im Steinkohlenbergbau von 1969 — als Ein-
heitsgesellschaft flir den Ruhrkohlenbergbau konzipiert worden ist, haben
die strukturpolitischen Ziele hinsichtlich der Produktions-, Betriebs- und
UnternehmensgroBenstruktur des Steinkohlenbergbaus strukturgestaltenden
Charakter angenommen. Dennoch versuchen manchmal die Energiepolitiker,
an der Fixion von Strukturanpassungszielen festzuhalten, vermutlich um
den Eindruck eines in seinen Strukturen stark staatlich bestimmten Stein-
kohlenbergbaus zu verwischen.

32 Die Verfolgung zeitlich begrenzter Strukturerhaltungsziele kann z.B.
notwendig werden, wenn in einer industriell-monostrukturierten Region (z. B.
Bergbaugebiet) ein unerwarteter Strukturwandel die Arbeitspldtze in dem
dominierenden Wirtschaftszweig gefidhrdet und infolge nachhinkender Indu-
strieansiedlungspolitik noch keine ausreichenden Arbeitsmdoglichkeiten fiir die
ausscheidungsbedrohten Beschiftigten in anderen Branchen gegeben sind.
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wegen ungenauer Formulierung erlauterungsbediirftig®®. RegelmifBig
offen ausgewiesen sind dagegen die Strukturanpassungsziele, die darauf
gerichtet sind, die Anpassungsflexibilitdt der Branchen zu verbessern
oder strukturelle Uberkapazititen, die oft aus fritheren Staatseingrif-
fen herriihren, zu beseitigen. Ziele, die auf die Beseitigung strukturel-
ler Produktionsengpésse abzielten, sind in den entwickelten Industrie-
wirtschaften marktwirtschaftlicher Pragung bisher selten gewesen,
weil gelegentliche Angebotsengpisse meist relativ schnell iiberwunden
werden konnten, indem entweder die Produzenten — angeregt durch
verbesserte Gewinnchancen — die Produktion ausweiteten oder die
Importeure die Angebotsliicke durch eine erhéhte Einfuhr schliefien
konnten. Voraussichtlich werden Ziele zur Vermeidung struktureller
Engpisse kiinftig mehr Gewicht erlangen. Die weltweite Begrenztheit
einiger Rohstoffvorkommen und kiinstliche Angebotsverknappungen
durch Exportdrosselungen und Liefersperren — wie sie z. B. von
den arabischen erdélproduzierenden Léndern 1973 vorgenommen wor-
den sind — dréngen die staatlichen Instanzen der Strukturpolitik in
den Industrieldndern, den Aspekt der Versorgungssicherheit bei Roh-
stoffen stdrker bei ihren MaBinahmen zu beachten.

Strukturgestaltungsziele sind in einer unvollkommenen Marktwirt-
schaft vom Muster der BRD die Ausnahme. Sie treten gelegentlich
dann auf, wenn der Staat entweder als bedeutender Geldgeber und
Forschungsrisikotrédger einen technologisch zukunftsweisenden Wirt-
schaftszweig oder als Subventionsgeber einen Schrumpfungsbereich
zur Betriebs- und Unternehmenskonzentration dridngt. Zwar will der
Staat letztlich den technischen Fortschritt der Zukunftsbereiche oder
die strukturelle Anpassung der Schrumpfungssektoren férdern, aber
zunichst will er erst nach seinen Vorstellungen und aus Griinden der
vermeintlichen Rationalisierung, Kostensenkung und vor allem ein-
facherer Dirigierbarkeit die Betriebs- und Unternehmensgrofienstruk-
turen der betreffenden Wirtschaftszweige gestalten. Demnach treten
zumindest zeitweise strukturgestaltende Zwischenziele in Erscheinung,
die eventuell auch den Charakter der spédteren Hauptziele mitbestim-
men. Damit eine massive Forschungs- und technische Entwicklungsfor-
derung der Luft- und Raumfahrtindustrie oder betrichtliche Subven-
tionen fiir den Steinkohlenbergbau nicht nutzlos verpuffen und die

33 Bei Zielen, die liberstiirzte Anpassungsprozesse mit unvertretbaren so-
zialen Folgen vermeiden wollen, werden die oft damit verbundenen Neben-
wirkungen, wie z. B. die zeitweise Einddmmung der Substitutionskonkurrenz,
nicht erwdhnt. So wird beispielsweise nur der Zweck, den Anpassungsdruck
im Steinkohlenbergbau zu mildern und den Anpassungszeitraum zu strecken,
und nicht der damit gleichzeitig gekoppelte Effekt, den Heizolabsatz zumin-
dest zeitweise zu erschweren, genannt. Eine prézise energiepolitische Zielbe-
stimmung miiite jedoch beide Aspekte ausdriicken.
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staatlicherseits zur Konzentration gedringten Wirtschaftszweige wett-
bewerbsfihig werden, kann sich der Staat u. U. veranlaBt sehen, die
Produktionsstruktur der betreffenden Branchen maBgeblich zu gestal-
ten. Auf diese Weise kann es geschehen, dal der Staat in die 6konomi-
sche Verantwortung fiir einen ganzen Wirtschaftszweig gezogen wird
und strukturgestaltende Branchenziele bis hin zum detaillierten Inve-
stitions- und Rationalisierungsprogramm aufstellt.

Im folgenden werden die hauptséchlich eingesetzten Mittel der sek-
toralen Strukturpolitik in unvollkommenen Marktwirtschaften aufge-
zeigt.

Zu den gebrduchlichen Instrumenten der Strukturerhaltungspolitik
gehoren Eingriffe in die freie Preisbildung, die bis zur Suspendierung
der Marktpreisbildung auf bestimmten Sektoren reichen kénnen. Ob-
wohl eine freie Preisbildung zu den Grundprinzipien einer Marktwirt-
schaft gehort, haben die strukturpolitischen Instanzen des oOfteren
Preise mit dem Ziel der Einkommenssicherung und Besitzstandserhal-
tung zugunsten bestimmter Branchen und Gruppen festgesetzt. Blieb
trotz staatlicher Preisgarantie die Nachfrage nach den Erzeugnissen
oder Dienstleistungen der zu begiinstigenden Produzenten aus, so
dréngten sie meist den Staat, durch weitere Mafinahmen fiir einen an-
gemessenen Absatz zu den staatlich festgesetzen Preisen zu sorgen. So
forderten die Produzentenverbénde, der Staat solle Abnahmegarantien
aussprechen oder die Substitutions- und die Auslandskonkurrenz durch
Steuern, Kontingente und Zoélle einddmmen. Hat sich der Staat erst
einmal dazu bereit gefunden, die marktwirtschaftliche Preisbildung
aufler Kraft zu setzen, so kommt er meist nicht daran vorbei, mit
weiteren Interventionen die angestrebte Einkommenssicherung zu-
gunsten der betreffenden Branche zu verwirklichen. So hat der Staat
unter dem Druck branchenméBiger Interessenorganisationen manchmal
die sektorale Preisfestsetzung um weitere SchutzmaBnahmen ergénzt
und zu regelrechten Anbieterschutzordnungen ausgebaut. Anbieter-
schutzordnungen bestehen aus einem mehr oder weniger geschlossenen
System von Einzelelementen (z.B. staatlich festgesetzte Preise, Ab-
satzgarantien, Einfuhrkontingente, Zolle und Marktzugangsbeschrin-
kungen), die insgesamt einem Wirtschaftszweig einen méglichst liicken-
losen Schutz vor unerwiinschten Einfliissen auf das sektorale Einkom-
men verschaffen sollen. Die bekanntesten Beispiele von Anbieterschutz-
ordnungen sind die sogenannten Marktordnungen auf dem Agrarsektor.

Ein weiteres klassisches Mittel der Strukturerhaltungspolitik sind
Branchensubventionen, die den Absatz und das Einkommen bestimmter
Wirtschaftszweige sichern sollen. Zu den getarnten Mitteln der Struk-
turerhaltungspolitik sind vor allem die vielfdltigen Interventionen zu
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rechnen, die direkt oder indirekt die Substitutionskonkurrenz einddm-
men sollen. Derartige Eingriffe werden oft unter Hinweis darauf, da8
sie den Anpassungsdruck fiir die in Schwierigkeiten geratenen Wirt-
schaftszweige mindern und den Anpassungszeitraum strecken sollen,
kurzerhand als AnpassungsmafBnahme deklariert. Dabei haben solche
Interventionen oft iiberwiegend strukturkonservierende Effekte, be-
sonders wenn sie sich liber mehrere Jahre oder gar iiber ein Jahrzehnt
und ldnger hinziehen. Beispiele fiir Eingriffe, bei denen jeweils nicht
der kranke Wirtschaftszweig operiert, sondern der gesunde Konkurrent
zur Ader gelassen wurde, lassen sich vor allem in der Verkehrs- und
Energiepolitik finden. So hat der Staat versucht, die Defizite der Staats-
bahn durch Einddmmung des Strafengiiterfernverkehrs vermittels
Kontingentierung und Sondersteuern zu vermindern und den Absatz
des Steinkolenbergbaus vermittels der Heizélsteuer und Selbstbeschran-
kungsabkommen der Mineralolindustrie zu stabilisieren.

Zu den Mitteln der Strukturanpassungspolitik lassen sich gewisse
Rationalisierungshilfen rechnen, die insbesondere mittelstdndisch struk-
turierten Gewerbezweigen wie dem Handwerk, Einzelhandel sowie
Gaststattengewerbe gegeben wurden. Die Gewerbeforderung erstreckte
sich im wesentlichen auf staatliche Mithilfe beim Auf- und Ausbau von
Betriebsberatungsdiensten, Fachschulen und Schulungsstédtten der tiber-
betrieblichen Lehrlingsausbildung. Ferner haben die staatlichen In-
stanzen den von nachhaltigen Strukturwandlungen betroffenen Unter-
nehmen bestimmter Wirtschaftszweige bei der notwendigen Umstellung
ihrer Produktionsprogramme durch Zinsverbilligung, zinsgiinstige staat-
liche Kredite oder Staatsbiigerschaften geholfen.

Zur Beseitigung von Uberkapazitiiten, die teilweise durch staatliche
FérderungsmafBnahmen fritherer Zeit induziert waren, zahlte der Staat
Abwrackpriamien in der Binnenschiffahrt und Stillegungsprimien im
Steinkohlebergbau. Die EWG-Agrarpolitik fithrte Abschlachtprdmien
fiir Kiihe ein, um die Milchschwemme und die Butterberge zu beseiti-
gen.

Unter den Mitteln zur Gestaltung von Branchenstrukturen erlangte
die aktive Konzentrationsforderung zeitweise Bedeutung. Thesen von
Marx, Schumpeter, Galbraith und Servan-Schreiber fiossen zusammen
und fiihrten in der zweiten Hilfte der sechziger Jahre voriibergehend
zu einer Konzentrationseuphorie in der Bundesrepublik Deutschland,
der sich zumindest eine zeitlang auch die Wirtschaftspolitik der dama-
ligen Bundesregierung der GroBen Koalition hingegeben hat. Aus-
gehend von der Annahme einer gleichsam zwangsldufigen Tendenz zur
Bildung von GroBunternehmen, die angeblich alllein noch in der Lage
seien, die groBen finanziellen Aufwendungen und das qualifizierte Per-
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sonal fiir Forschung und technische Entwicklung aufzubringen und da-
mit den technischen Fortschritt und das Wirtschaftswachstum voran-
zutreiben, wurde vielfach — entgegen den Bedenken zahlreicher Ord-
nungspolitiker — eine forcierte staatliche Konzentrationsférderung ge-
fordert. Inzwischen ist auch bei den strukturpolitischen Instanzen eine
Erniichterung eingetreten, indem sie erkannt und zugegeben haben, dafl
die Koenzentrationsforderung keineswegs in jedem Fall den techni-
schen Fortschritt und das Wirtschaftswachstum steigert, sondern manch-
mal im Gegenteil zur Beschrinkung des Innovationswettbewerbs fiihrt.

Die staatliche Entwicklungsférderung ,zukunftsweisender“ Wirt-
schaftszweige hat sich bisher in der BRD vornehmlich auf die Kern-
energie-, elektronische Datenverarbeitungs- sowie Luft- und Raum-
fahrtindustrie konzentriert. Die politisch-staatlichen Instanzen erwar-
ten, daB von der Férderung der Forschung und technischen Entwicklung
in diesen Bereichen wichtige Impulse fiir leistungssteigernde Innova-
tionen, die Hebung des technisch-6konomischen Fortschrittswissens und
die Verbesserung des Ausbildungsstandes auch in anderen Bereichen
ausgehen werden®,

2. Die Ziele und Mittel der sektoralen Strukturpolitik
in zentralverwaltungswirtschaftlich orientierten Systemen

In zentralverwaltungswirtschaftlich orientierten Systemen, die den
einzelnen Wirtschaftssubjekten nur einen engen Spielraum fiir eigene
Entscheidungen und AnpassungsmaBnahmen lassen, dominieren die
Strukturgestaltungsziele erfahrungsgeméf besonders in der Industriali-
sierungsphase und spater beim Aufbau neuer Wirtschaftszweige. Nach-
dem eine industrielle Grundstruktur geschaffen worden ist und diese
sich infolge der Ressortinteressen der plandurchfiihrenden Instanzen
in bestimmter Weise verfestigt hat, legt die oberste Planungszentrale
aufgrund der ihr zugegangenen (Fehl-)Informationen hiufig im Kern
Strukturerhaltungsziele fest, ohne dafl ihr dies manchmal bewuBt ist.
Prinzipiell ist der Entscheidungsspielraum fiir strukturelle Verdnderun-
gen in Zentralverwaltungswirtschaften zwar grof, faktisch erschwert
jedoch die auf weitgehende Konstanz der Basiswerte und kontinuierliche
Fortschreibung hin orientierte Planungspraxis aller Planungsstufen die
Festsetzung dynamischer Strukturgestaltungsziele.

Eine grofle Rolle spielen auch Strukturanpassungsziele in unvoll-
kommenen Zentralverwaltungswirtschaften, weil erfahrungsgeméall die

34 Vgl. Hans-Rudolf Peters: Forschungsforderung in der Marktwirtschaft.
In: Wirtschaftsdienst — Wirtschaftspolitische Monatsschrift, Nr.12/1972,
S. 662 ff.
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strukturpolitischen Instanzen fast stdndig mit einer Kette von mehr
oder weniger groBen Engpafiproblemen in der Produktions- und Zulie-
fersphire konfrontiert sind.

Wihrend in unvollkommenen Marktwirtschaften die volkswirtschaft-
liche Investitionsrate und die Produktionsstruktur vorwiegend das Er-
gebnis der autonomen Investitionsentscheidungen der vielen Einzel-
wirtschaften ist, legt die oberste Planbehorde in unvollkommenen Zen-
tralverwaltungswirtschaften in jeder Planperiode zumindest die Pro-
portionen zwischen Grundstoff- und Produktionsmittelerzeugung einer-
seits und Konsumgiiterproduktion andererseits sowie die Hauptrich-
tungen der Produktionsentwicklung ausgewdéhlter strukturbestimmen-
der Wirtschaftszweige fest.

Die staatliche Zentralplanungsbehorde ist in der Ex-ante-Bestim-
mung des Verhaltnisses der globalen Wachstumsraten von Investitions-
und Konsumgiiterindustrie ziemlich frei, weil sie den Umfang und die
Zusammensetzung der Konsumentenwiinsche zwar bis zu einem ge-
wissen Grade, aber nicht vo6llig bertiicksichtigen mufl. Dagegen ergeben
sich bei der Festsetzung der branchenméBigen Wachstumsraten der
Investitionsgliterindustrie Sachzwinge aus der Arbeitsteilung und den
Zulieferbeziehungen, die zur Vermeidung von Disproportionalitéten be-
achtet werden miissen. Desgleichen spielt hier das Informations- und
Machtproblem eine wesentliche Rolle. Je mehr die oberste Zentral-
planungsinstanz auf ,richtige“ Informationen der Vielzahl von nach-
geordneten Planungstrigern und Plandurchsetzungsinstanzen angewie-
sen ist, um so stdrker kénnen sich Ressort- und Gruppeninteressen zu
Lasten der Gesamtinteressen im Volkswirtschaftsplan durchsetzen und
um so enger ist somit der faktische Gestaltungsspielraum der Zentral-
plankommission.

Die produktionsstrukturpolitischen Ziele durchweg aller konkreten
Zentralverwaltungswirtschaften sind dadurch charakterisiert, dafl die
Wachstumsrate der Produktionsmittelindustrie zu Lasten derjenigen
der Konsumgiiterindustrie bewuf3t hoch angesetzt wird. Dies ist grund-
sdtzlich anders in einer Marktwirtschaft, in der ein enger sachlicher
und zeitlicher Zusammenhang zwischen nachfrageinduzierten Investi-
tionsvorhaben in der Konsumgiliterindustrie und daraus resultierenden
Erweiterungsinvestitionen in der Produktionsmittelindustrie besteht,
der tendenziell zu einem ausgewogenen Verhiltnis der interdependen-
ten Wirtschaftsbereiche fiihrt.

Das dominierende Ziel eines maximalen Wachstums der Produk-
tionsmittelindustrie in den konkreten Zentralverwaltungswirtschaften,
das in extensiver Form etwa bis Ende der fiinfziger Jahre verfolgt
wurde, entsprang sowohl ckonomisch-historischen als auch planungs-
technischen und politisch-ideologischen Motiven.

3 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 76
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In der Industrialisierungsphase der Sowjetunion entsprachen die
vorrangigen Ziele der Produktionsmittelherstellung zu Lasten der
Konsumglitererzeugung sicherlich der damaligen konomischen Situa-
tion. Die Knappheit der eigenen Produktionsmittel und der Devisen
fiir Material- und Maschinenkdufe im Ausland zwangen die politische
Fihrung, zunichst schwerpunktmifig einige wichtige Grundstoff- und
Produktionsmittelbereiche auf- und auszubauen. Im Mittelpunkt der
damaligen sektoralen Strukturpolitik stand das Ziel, die Schwerindu-
strie und hier vor allem die Eisen- und Stahlindustrie forciert auszu-
bauen, um den nétigen Grundstoff fiir die Produktionsmittelherstellung
zu schaffen. Da fiir den Auf- und Ausbau neuer Zweige der Investi-
tionsgiiterindustrie stindig mehr metallurgische Grundstoffe gebraucht
wurden, entstand ein kumulativer ProzeB, der zu immer weitgesteck-
teren Investitionszielen fiir die Schwerindustrie fiihrte. Die Produk-
tionsziele der Eisen- und Stahlindustrie wurden ferner dadurch in die
Héhe getrieben, dafl die unteren Planungsbehorden auf Veranlassung
der Betriebe bedenkenlos auch dann Schwermaterialien anforderten,
wenn im Produktionsprozel3 ebensogut Leichtmaterial hétte eingesetzt
werden koénnen. Die hochgeschraubten Ausbauziele fiir die Schwer-
industrie wurden auch dann noch beibehalten, als sich in den westlichen
Industrielandern bereits vielfach Substitutionsprodukte, die mit weit
weniger Arbeitsaufwand aus Kunststoff herstellbar sind, durchgesetzt
hatten. Die offensichtliche Vorliebe der Zentralplaner fiir die Schwer-
industrie erklart sich wesentlich daher, daf3 die Planungs-, Lenkungs-
und Kontrollaufgaben in den iiberschaubaren Schwergiiterkombinaten
mit relativ homogener Produktion leichter als in den zersplitterten
Einzelbereichen der Leichtindustrie einschlieBlich der Konsumgiiter-
industrie mit ihrer Vielzahl von Produkten zu lésen sind. Ebenso wie
die Planbiirokratie aus planerischen Eigeninteressen die Schwergiiter-
industrie favorisierte, wandte auch die oberste Partei- und Staats-
fiihrung aus politischen und ideologischen Griinden diesem Sektor, auf
dem noch am ehesten spektakuldre Produktionserfolge zu erwarten
waren, ihr besonderes Interesse zu. Lange Zeit galt als ideologisches
Produktionsleitziel, die kapitalistischen Industrielinder in der Pro-
Kopf-Erzeugung wichtiger Produkte, wie z. B. die Eisen- und Stahler-
zeugnisse, zu libertreffen, um dadurch die Uberlegenheit des kommu-
nistischen iiber das kapitalistische Wirtschaftssystem zu demonstrieren.

Die 6stliche Reformdiskussion iiber eine Revision des zentralen Pla-
nungs- und Lenkungssytems, die insbesondere durch den vielbeachteten
Artikel ,Plan — Gewinn — Pramie“ von Liberman in der Pravda vom
9. September 1962* auch im Westen stirkere Aufmerksamkeit erregte,

3 J. Liberman: Plan — Gewinn — Pridmie. Deutsche Ubersetzung in: Die
Presse der Sowjetunion, Nr. 108, Berlin (Ost), 23. 9. 1962, S. 2331—2335.
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leitete einen Wandel der Zielvorstellungen ein. Gedringt von den
knapper werdenden Ressourcen, insbesondere des Arbeitskréaftepoten-
tials ,strebte die Wirtschaftsplanung in wachsendem MaBe nach einem
intensiven anstelle eines extensiven Wirtschaftswachstums, das heif3t
also nach wachsendem Anteil der Rationalisierungsinvestitionen anstelle
der Expansion durch Schaffung neuer Produktionsstédtten (,intensive
Reproduktion“)“®, Unter dem zunehmenden Druck der Lebensstand-
dardanspriiche der Bevolkerung wurde die in der Indrustrialisierungs-
phase rigorose Vernachldssigung der Konsumgiiterindustrie sukzessive
gemildert. Gegenwirtig zeigen die langfristigen Ziele in den Perspek-
tivplidnen, daB die politische Fithrung gewillt ist, die Wachstumsraten
der Konsumgiiterindustrie denjenigen der Investitionsgiiterindustrie
anzundhern. Das bedeutet, daB die traditionelle Vorrangigkeit des
schwerindustrieellen Ausbaus zugunsten der Leichtindustrie einschlieB-
lich der Konsumgiiterindustrie zumindest eingeschrinkt werden muB8.

Das jahrzehntelange Dogma vom unbedingten Vorrang der
Schwerindustrie in der Sowjetunion, das zeitweise auch in
anderen osteuropdischen Zentralverwaltungswirtschaften galt, hat dazu
gefiihrt, dafl andere wichtige Wirtschaftsbereiche, wie z. B. die chemi-
sche Industrie als Basisindustrie fiir die Herstellung vieler Kunststoffe,
die elektrotechnische Industrie sowie einige Zweige des Maschinen-
baus lange Zeit relativ unterentwickelt blieben. Hier soll neuerdings
die sektorale Strukturpolitik mit einem neuem Schwerpunktkonzept
Abhilfe schaffen, indem diesen Bereichen im Rahmen der sogenannten
strukturbestimmenden Aufgaben eine hohe Zielprioritdt hinsichtlich
ihres Ausbaus eingerdumt wird. Der eventuelle Zielkonflikt zwischen
dem vorgeblichen Leitziel einer proportionalen Entwicklung der ge-
samten Volkswirtschaft und den Zielprioritdten des Ausbaus bestimm-
ter Wirtschaftszweige soll durch eine ,dynamische Proportionierung®,
die Grundlage fiir die Investitionsentscheidungen werden soll, vermie-
den werden.

Im Unterschied zu marktwirtschaftlich orientierten Systemen vom
Muster der BRD, in denen sich der Staat direkt strukturgestaltender
Mittel nur fiir einige problematische Produktionsbereiche bediente,
setzten die zentralen Lenkungsorgane in den unvollkommenen Zentral-
verwaltungswirtschaften Osteuropas etwa bis Mitte der sechziger Jahre
ihren Willen in der gesamten Produktionswirtschaft zumeist vermittels
des imperativen Gestaltungsinstrumentes ,Plananweisung® durch. Da-
neben fungierten als Anreizmittel Pramien, die als indirekte Steue-

36 Karl C. Thalheim: Wirtschaftsreformen in Osteuropa — eine Zwischen-
bilanz nach 9 Jahren. In: Hohmann - Kaser - Thalheim (Hrsg.): Die Wirt-
schaftsordnungen Osteuropas im Wandel, Bd. II, Freiburg i. Br. 1972, S. 323 f.
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rungsmittel der Erzielung hoherer als der vorgeschriebenen Produk-
tionsleistungen in den Wirtschaftszweigen dienten.

Das staatliche Lohnsystem mit seinen zentral festgesetzten Lohn-
differenzierungen ermdoglichte es den Lenkungsbehorden, auch ohne
Einsatz des Zwangsmittels der Dienstverpflichtung die Beschéftigungs-
struktur zumindest tendenziell zu gestalten. Die staatliche Struktur-
politik versuchte durch Festsetzung relativ hoher Léhne fiir Beschéfti-
gungen in strukturrelevanten Schwerpunktbereichen und Entwick-
lungsgebieten die bendétigten Arbeitskridfte in die Wirtschaftszweige
und an die regionalen Arbeitspldtzen mit der héchsten Produktions-
prioritdt zu lenken.

Als Mittel zur Gestaltung der industriellen Produktionsstruktur
dienten auch Vereinbarungen im Rat fiir Gegenseitige Wirtschafts-
hilfe (RGW) iiber Arbeitsteilung und Spezialisierung auf bestimmten
Produktionssektoren in den osteuropdischen Mitgliedslandern®. Aller-
dings werden die bisherigen Erfolge auf dem zentralen Gebiet der
Produktionsspezialisierung vielfach als gering angesehen, weil die Spe-
zialisierungsvereinbarungen im RGW sich ,bisher weitgehend in der
Bestiatigung bestehender Produktionsstandorte (erschopften)“.

Zur Formung der Auflenhandelsstruktur bedienten sich die konkreten
Zentralverwaltungswirtschaften Osteuropas dem Instrument des Auflen-
handelsmonopols, das aus dem Handelsmonopol und dem Devisenmono-
pol bestand. AuBenhandelsgeschéfte konnten nur von eigens und aus-
schlieBlich dazu erméchtigten AuBenhandelsgesellschaften im Rahmen
des volkswirtschaftlichen AuBenhandelsplanes durchgefiihrt werden,
wobei die einzelnen Gesellschaften jeweils ein Exklusivrecht fiir den
Import bzw. Export oder Import-Export eines bestimmten Erzeugnisses
oder einer Produktart hatten. Das Auflenhandelsmonopol schirmte das
inldndische Preissystem, das aufgrund mannigfacher Verzerrungen
o6konomisch uneffizient war, vor den Einfliissen der Weltmarktpreise ab.

Die Hauptmaéngel des , Autarkie-Preissystems“ (Matejka) lagen darin,
daB es die relativen Werte und Knappheitsverhéltnisse der Giiter und
Produktionsfaktoren wegen Unberiicksichtigung von Kapitalzins und
Bodenrente nicht richtig widerspiegelte und infolge von Subventionen
zur Herabsetzung bestimmter Erzeugnispreise sowie wegen der relativ

37 Festlegungen iiber den exklusiven Ausbau bestimmter Wirtschaftszweige
in einem bestimmten Land, wie sie im RGW getroffen werden koénnen, sind
in der EWG kaum moglich, weil sie den Wettbewerb auf dem gemeinsamen
Markt beschridnken wiirden.

38 Werner Gumpel: Die Auswirkungen der Wirtschaftsreformen auf den
RGW. In: Hohmann - Kaser - Thalheim (Hrsg.): Die Wirtschaftsordnungen
Osteuropas im Wandel, Bd. II, Freiburg i. Br. 1972, S. 155.
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langen Konstanthaltung der Preisstruktur trotz Nachfrage- und Ange-
botsdnderungen verzerrt war.

Nach Matejka ergab sich in bezug auf den Aufienhandel daraus, ,daf3
Giiter exportiert werden konnten, deren Devisenerlos niedriger war als
die Devisenkosten des darin enthaltenen Imports, und daB Giiter produ-
ziert werden konnten, deren Devisenwert fiir den darin enthaltenen Im-
port hoher war als die Importkosten des Gutes selbst“*

Die sektorale Strukturpolitik als dominierender Teil der Wirtschafts-
politik erhielt mit den Wirtschaftsreformen in den unvollkommenen
Zentralverwaltungswirtschaften Osteuropas um die Mitte der sechziger
Jahre einen reichhaltigeren Instrumentenkasten, der insbesondere eine
groflere Zahl von 6konomischen Hebeln zur indirekten Steuerung des
Wirtschaftsprozesses beinhaltet. Mit der Einschrinkung den zentralen
Lenkung sowie der Ubertragung von vermehrten Entscheidungsbefug-
nissen auf die branchemiBig organiserten Betriebsvereinigungen und die
Betriebe wurden eine Reihe indirekt wirkender Steuerungsinstrumente
— wie z.B. Produktionsfondsabgabe (Kapitalzinsersatz), Rentabilitat,
Gewinn, Kredit und revidierte Planpreise —neu geschaffen oder funk-
tionsfdhig gemacht.

GemaifB der Reform-Philosophie sollte die Proportionierung der Pro-
duktionsstruktur nicht mehr allein den Intensionen der Zentralplaner,
die sich hiufig in maBlosen Wachstumszielen fiir einige Branchen nie-
dergeschlagen hatten, liberlassen bleiben, sondern auch durch begrenzte
Entscheidungen der Produktionseinheiten und den behutsamen Einsatz
indirekter Steuerungselemente mitgeformt werden. Die wirtschaftsre-
formerischen Konzeptionen, die das UbermaB staatsbiirokratischer Wirt-
schaftsgdngelung abbauen und die starre administrative Preisbildung
auflockern wollten, boten bei konsequenter Verwirklichung erstmalig
die Moglichkeit, die Strukturpolitik entsprechend der Wirtschaftsdyna-
mik flexibler zu machen.

Die Chance, zu einer dynamischen Strukturplanung und -politik zu
kommen, wurde jedoch nicht voll genutzt, weil die Art und das Ausmaf
der verwirklichten Reformen betréchtlich hinter den Liberalisierungs-
ansédtzen der theoretischen Reformkonzepte zuriickblieben®. Vereinzelt

3 Harriet Matejka: Die Reform der AuBenhandelssysteme in Osteuropa.
In: Hohmann - Kaser - Thalheim (Hrsg.): Die Wirtschaftsordnung Osteuropas
im Wandel, Bd. II, Freiburg i. Br. 1972, S. 193.

40 Vgl. Karl C. Thalheim: Wirtschaftsreformen in Osteuropa — eine Zwi-
schenbilanz nach 9 Jahren, a. a. O., S. 358. Ferner vgl. Hans-Rudolf Peters:
Wandlungen und Beharrungstendenzen ostlicher Wirtschaftssysteme — dar-
gestellt am sowjetischen und jugoslawischen Wirtschaftssystem. In: Wirt-
schaftspolitische Chronik des Instituts fiir Wirtschaftspolitik an der Univer-
sitdt zu Koln, Heft 2/1970, S. 15 ff.
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zeigten sich sogar in einigen Léndern Tendenzen, die Auflockerungen
der imperativen zentralen Planung und damit die begrenzte Dezentrali-
sierung 6konomischer Entscheidungen teilweise wieder riickgiangig zu
machen. So 148t sich in der DDR eine gewisse Rezentralisierung deutlich
feststellen.

Seit Beginn der wirtschaftsreformerischen Bestrebungen in der DDR,
die in den Jahren 1963 bis 1967 als , Neues Okonomisches System* und
dann als ,,Okonomisches System des Sozialismus“ bezeichnet werden,
sind die Planungs- und Kontrollstrukturen zweimal wesentlich gedndert
worden.

Das ,,Neue Okonomische System der Planung und Leitung der Volks-
wirtschaft“ strebte vor allem eine Verbindung zwischen der ,auf die
Perspektive orientierten zentralen staatlichen Planung mit der umfassen-
den Anwendung der materiellen Interessiertheit in Gestalt des in sich
geschlossenen Systems 6konomischer Hebel“ an*. Dabei sollte sich die
Perspektivplanung auf die 6konomischen Hauptproportionen und Haupt-
prozesse konzentrieren, weil nur bei dieser Beschrankung die Planungs-
tréger die Planungsprobleme einigermafien tiefgriindig analysieren und
Losungen ausarbeiten kénnen. Das System 6konomischer Hebel sollte
den Grundsatz verwirklichen: ,Was der Gesellschaft niitzt, mufl auch
dem einzelnen sozialistischen Betrieb und den Werktéatigen des Betrie-
bes niitzen*.“ Durch Anwendung der 6konomischen Hebel, ,insbeson-
dere durch die konsequente Ausnutzung des Gewinns und der person-
lichen materiellen Interessiertheit“, sollten sowohl die Vereinigungen
Volkseigener Betriebe (VVB), die zu Fiihrungsorganen der Industrie-
zweige entwickelt wurden, als auch die Leiter der Betriebe zur 6kono-
misch besten Nutzung der Produktions- und Kapitalmittel gebracht
werden.

Die politisch-staatlichen Instanzen hofften, ihre in Perspektiv- und
Jahrespldne umgesetzten lédngerfristigen strukturpolitischen Ziele ver-
mittels indirekter Steuerungselemente — also vorwiegend den G6kono-
mischen Hebeln — realisieren zu kénnen. Es zeigte sich jedoch bald, daf3
die strukturpolitischen Planziele der staatlichen Instanzen durch die
freigesetzten Interessen der Produktionseinheiten durchkreuzt wurden.
Um den strukturpolitischen Vorstellungen der politisch-staatlichen Fiih-
rung die notige Durchschlagkraft zu geben, leitete der Staatsrat der
DDR mit seinem BeschluB ,iiber weitere Manahmen zur Gestaltung

41 Richtlinie fiir das neue 6konomische System der Planung und Leitung
der Volkswirtschaft vom 11. Juli 1963, GBl. der DDR, Teil II, Nr. 64/1963.

42 Nach der Richtlinie fiir das neue 6konomische System sind 6konomische
Hebel ,gesetzmiBige Beziehungen zwischen den objektiven gesellschaftlichen
Erfordernissen und den materiellen Interessen der Menschen, die direkt oder
indirekt wirken und durch ihre jeweilige Gestaltung die Werktatigen zu
einem bestimmten wirtschaftlichen Verhalten anhalten“.
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des 6konomischen Systems des Sozialismus“ eine Korrektur des Reform-
konzeptes ein, indem die DDR zu einer imperativen Vorrangplanung
strukturbestimmender Aufgaben iiberging®. Die freien Entscheidungs-
spielrdaume der Wirtschaftseinheiten — der Vereinigungen Volkseigener
Betriebe, Kombinate und Volkseigenen Betriebe — blieben allerdings
fiir die nicht-strukturbestimmenden Aufgaben und Bereiche erhalten*.

Nach Buck ,,muBl das Unterfangen der Wirtschaftsfithrung der DDR,
im Interesse der Mobilisierung von Leistungsreserven und der Aktivie-
rung des betrieblichen Gewinnstrebens die zentrale giiterwirtschaftliche
Reglementierung weitgehend aufzugeben, um dann mit weniger durch-
schlagenden Mitteln eine forcierte Strukturpolitik durchzusetzen, als
okonomisch widersinnig beurteilt werden“*. In der Tat birgt diese Art
gemischter Wirtschaftssteuerung die Gefahr in sich, daB entweder die
Wirtschaftseinheiten der Zwangsplanung strukturbestimmender Auf-
gaben durch legitime und illegitime Umgehungshandlungen ausweichen
und letzlich die zentralen Strukturziele konterkarieren oder die staat-
liche Strukturplanung die dezentralen einzelwirtschaftlichen Entschei-
dungen einfach erdriickt.

VI. Die Problematik und hauptséichlichen Schwichen
der sektoralen Strukturpolitik

1. Probleme und Schwichen der sektoralen Strukturpolitik
in zentralverwaltungswirtschaftlich orientierten Systemen

Das in unvollkommenen Zentralverwaltungswirtschaften verfolgte
Schwerpunktkonzept, das die vorrangige Planung und Entwicklung be-
stimmter ausgewéhlter Wirtschaftsbereiche vorsieht, hat meist zur
Folge, daf3 die proportionale Entwicklung der Volkswirtschaft weiter in
die Zukunft hinausgeschoben wird. Dies resultiert daraus, daf3 bei vor-
gegebenen Ressourcen ein vermehrter Einsatz der knappen Produk-
tionsfaktoren in den Schwerpunktbereichen zwangslaufig die verfiig-
baren Restmittel fiir die {ibrigen Wirtschaftssektoren kleiner werden

4 In dem vorgenannten Beschlufl des Staatsrates der DDR vom 22. April
1968 (vgl. GBI. I, Nr. 9/1968) wird ausgefiihrt: ,,Der Perspektivplan wird zum
Hauptsteuerungsinstrument entwickelt. Der Ausgangspunkt dafiir ist die
vorrangige und komplexe Planung und Bilanzierung der volkswirtschaftlich-
strukturbestimmenden Aufgaben.“

4 Vgl. Gert Leptin: Bilanz der Wirtschaftsreform in der DDR. In: Hoh-
mann - Kaser - Thalheim (Hrsg.): Die Wirtschaftsordnungen Osteuropas im
Wandel, Bd. I, Freiburg i. Br. 1972, S.73.

45 Hannsjorg Buck: Umkehr zur administrativen Befehlswirtschaft als
Folge nicht behobener Steuerungsdefekte der Wirtschaftsreformkonzeption.
In: Das 6konomische System der DDR nach dem Anfang der siebziger Jahre.
Reihe: Wirtschaft und Gesellschaft in Mitteldeutschland, Bd. 9, Berlin 1971,
S. 82.
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148t. Infolge zu kleiner, nicht bedarfsgerechter Investitionsquoten fiir
alle oder einige nicht-bevorrechtigte Wirtschaftsbereiche kénnen Dis-
proportionalitidten der Produktionskapazitdten sowohl innerhalb dieses
nicht-privilegierten Sektors als auch zwischen den zu férdernden tech-
nologisch-6konomischen Schrittmacherbereichen und deren Zulieferin-
dustrien entstehen. Ein weiterer Anlal fiir Disproportionalitdten kann
darin liegen, dafl im Zeitpunkt der vorrangigen Planung und mengen-
méaBigen Bilanzierung einer beschrédnkten Zahl strukturbestimmender
Erzeugnisse noch nicht der volkswirtschaftliche Gesamtbedarf dieser
Produktgruppe den vorhandenen Produktionskapazitdten zuziiglich den
im betreffenden Planungszeitraum zu schaffenden neuen Kapazitdten
gegeniibergestellt werden kann. Bei vorrangiger Planung und Bilanzie-
rung bestimmter Branchenaufgaben kann es passieren, daf§ die Einpas-
sung dieser Vorrangplanungsbereiche in die volkswirtschaftliche Ge-
samtplanung von vornherein Ungleichgewichte bei den makrodkonomi-
schen Relationen erzeugt, weil eventuell die sogenannten strukturbe-
stimmenden Aufgaben die verfiigbaren Ressourcen ganz absorbieren
oder ihre Uberdimensionierung die Grundproportionen der Verwendung
des Bruttosozialproduktes und des Nationaleinkommens unausgewogen
werden 148t. So zeigen sich in der Praxis héufig starke Ungleichgewichte
in den makro6konomischen Proportionen zwischen Akkumulation und
Konsumtion und zwischen dem gesamten Geldeinkommen der Bevolke-
rung und dem gesamten Warenangebot.

Das Dilemma zwischen planméBig proportionaler Entwicklung der
Gesamtwirtschaft und dem Schwerpunktkonzept, mit dem zumindest
zeitweise volkswirtschaftliche Disproportionalititen verbunden sein
konnen, ist in den konkreten Zentralverwaltungswirtschaften durchaus
erkannt worden. Die politische Fiihrung versucht, ihr Schwerpunktkon-
zept vermittels der sogenannten dynamischen Proportionierung mit der
notwendigen Proportionalitdt der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung
in Einklang zu bringen.

Ahnlich wie in marktwirtschaftlichen Systemen die Proportionen und
Strukturen der Wirtschaftszweige durch den 6konomischen Struktur-
wandel iliber den Markt immer aufs neue verdndert werden, mufl auch
die zentrale Planung einer Volkswirtschaft — gedréngt von der Dyna-
mik des technischen Fortschritts und der Bediirfnisse — die makroéko-
mischen Proportionen und die Branchenstrukturen fortlaufend neu ge-
stalten. Die planmé&Bige Verdnderung der Produktionsstruktur erfordert
deshalb eine ,,dynamische Proportionierung*.

Nach einer Formulierung aus der DDR-Literatur bedeutet dynamische
Proportionierung die ,aktive Verdnderung und Neugestaltung der sich
objektiv herausgebildeten volkswirtschaftlichen Proportionen durch die
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staatliche Planung im Sinne der vorrangigen Durchsetzung der volks-
wirtschaftlich strukturbestimmenden Aufgaben entsprechend den je-
weils konkreten Erfordernissen der wissenschaftlich-technischen Revo-
lution. Auf diese Weise wird der objektiven Notwendigkeit Rechnung
getragen, die von der Basisperiode her bestehenden Proportionen im
Sinne einer hoheren volkswirtschaftlichen Effektivitat zu liberwinden,
um sie letztlich in einer neuen Qualitidt wiederherzustellen“®. In unserer
Terminologie ausgedriickt, heilt das: Es sollen die in der Basisperiode
bestehenden volkswirtschaftlichen Proportionen — insbesondere die
Produktionsstruktur — durch die vorrangige Planung, Bilanzierung und
Durchfiihrung der zu volkswirtschaftlich strukturbestimmend erklarten
Aufgaben so verdndert werden, daf3 ein méglichst hohes und schnelles
Wirtschaftswachstum und eine generelle Verbesserung der volkswirt-
schaftlichen Produktivitdt erreicht werden. Ist die Umstrukturierung,
die unter Beriicksichtigung des erkennbaren technischen Fortschritts
und der Entwicklungstendenzen des Bedarfs der Zukunft vorgenommen
werden soll, erfolgreich abgeschlossen, so ist eine neue bessere Propor-
tionierung, ndmlich eine solche auf h6herem Wachstumsniveau bei ver-
besserter Produktivitdt, geschaffen worden.

So bestechend die Formel von der dynamischen Proportionierung
klingt, so schwierig ist es jedoch, sie in der Praxis anzuwenden und den
Strukturwandel zentralplanerisch zu bewaltigen. Erfahrungsgemas schei-
tert der hochgeschraubte Anspruch, beim gesamten Planungs- und Blan-
zierungsprozefl der Volkswirtschaft stets die dynamischen Proportionen
herauszuarbeiten und zu prézisieren”, schon allein an den unvollkom-
menen Prognosetechniken und an dem zur Starrheit neigenden hier-
archisch strukturierten Planungsapparat. Die Planinstanzen unterdriik-
ken oft notwendige Strukturwandlungen, weil ein Plan um so leichter
und schneller aufzustellen ist, je mehr konstante Elemente aus der vor-
herigen Planperiode tibernommen werden kénnen. Entgegen der struk-
turplanerischen Philosophie von der Notwendigkeit der dynamischen
Proportionierung wird diese geradezu in der Praxis aller Planungsstu-
fen als groBtes Ubel angesehen, weil selbst die Dynamisierung nur eini-
ger weniger Faktoren infolge der G6konomischen Interdependenzen
zwangsldufig Anderungen bei vielen anderen PlanungsgréBen und -rela-
tionen nach sich zieht. Ferner stemmen sich sektorale Instanzen regel-
miBig gegen beabsichtigte strukturelle Schrumpfungen des von ihnen
betreuten Wirtschaftszweigen, weil sie KompetenzeinbuBlen und Presti-
geverlust beflirchten.

46 Autorenkollektiv unter Leitung von Horst Steeger: Planung der Volks-
wirtschaft in der DDR, Berlin (Ost) 1970, S. 120 f.

47 Vgl. Politische Okonomie des Sozialismus und ihre Anwendung in der
DDR, a.a.O., S.611.
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Wiéhrend in marktwirtschaftlichen Systemen die Marktimpulse die
6konomischen Proportionen und Strukturen — wenngleich manchmal
kaum wahrnehmbar — stindig &ndern, besteht fiir den Zentralplaner
eigentlich nur ein verhiltnisméBig bescheidender Spielraum fiir dyna-
mische Strukturentscheidungen, nachdem eine bestimmte Grundstruktur
geschaffen worden ist und sich diese verfestigt hat. Die komplexe Zen-
tralplanung macht es — wie offen zugegeben wird — praktisch unmég-
lich, ,in jahrlichen Intervallen immer wieder die Gesamtheit (oder den
groBten Teil) der Proportionen und der ihnen zugrunde liegenden Re-
produktionsbeziehungen von Grund auf neu zu gestalten“.

Auch strukturpolitisch muB in einer Zentralverwaltungswirtschaft auf
eine stdndige Dynamisierung der Proportionen, die u. U. Strukturver-
dnderungen in relativ kurzen Intervallen erfordern wiirde, verzichtet
werden, weil anderenfalls die strategischen Strukturziele, die insbeson-
dere die Hauptrichtungen der Wirtschaftsentwicklung ex ante lang-
fristig fixieren, nicht erreicht werden kénnen. Diese planungstechnisch
und strukturpolitisch bedingte relative Starrheit der sektoralen Struk-
turplanung fiihrt dazu, daB offensichtliche Fehlplanungen — beispiels-
weise aufgrund falscher Einschidtzung des kiinftigen Bedarfs oder der
Entwicklungsrichtung technischer Neuerungen — entweder iiberhaupt
nicht oder erst ziemlich spédt korrigiert werden. Besonders deutlich zeigt
sich dies an der zementierten Produktionsstruktur einiger osteuropéi-
scher Zentralverwaltungswirtschaften, auf deren iiberdimensionierten
schwerindustriellen Fundamenten in traditioneller Weise einfach weiter-
gebaut wurde, obwohl der erkennbare technisch-6konomische Trend
bereits in ganz andere Richtung ging. So wurde der Ausbau der metall-
erzeugenden und -verarbeitenden Industrie auch dann noch forciert, als
in den westlichen Industrieldindern die chemische Industrie ldngst das
»Plastikzeitalter“ eingeldutet hatte. Erst als Engpésse in der Mate-
rialversorgung der metallverarbeitenden Industrie — trotz relativ ho-
her Eisen- und Stahlproduktion — auftraten, wurde die Kunststoff-
herstellung auf breiter Basis vorangetrieben, um den insgesamt {iber-
hohten Eisen- und Stahlverbrauch der Wirtschaft durch Bereitstellung
von Substitutionsprodukten zu vermindern.

Die sektorale Strukturpolitik in Zentralverwaltungswirtschaften ist
vom theoretischen Planungskonzept her eine vorausschauende pro-
grammierte Sektorenpolitik, wihrend sektorspezifische Aktivitdten der
Strukturpolitik in marktwirtschaftlich orientierten Systemen in der
Regel reaktiven Charakter haben. Unzuléssig ist es, daraus zu folgern,
daB die Verwirklichung einer ,Strukturpolitik aus einem GuB“ bei

48 Ppolitische Okonomie des Sozialismus und ihre Anwendung in der DDR,
a.a.0., S.572.
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imperativer sektoraler Programmierung leichter gelingt, als bei nur
gelegentlichen reaktiven StrukturmaBnahmen. Schon allein aufgrund
des relativ groBen Umfanges strukturpolitischer Planungen und Hand-
lungen, die sich auf die gesamte Produktionsstruktur der Zentralver-
waltungswirtschaft erstrecken, und des in der Praxis zumeist vielstu-
figen Planungs-, Plandurchfiihrungs- und Kontrollapparates ergeben
sich regelmiBig betriachtliche Reibungsflichen und Koordinierungspro-
bleme zwischen den zahlreichen Instanzen.

Ahnlich wie in unvollkommenen Marktwirtschaften identifizieren sich
die Industrie-, Handels-, Verkehrs-, Agrarministerien sowie andere
Branchenministerien der unvollkommenen Zentralverwaltungswirt-
schaften und innerhalb der Branchenministerien die flir einzelne Indu-
strie-, Handels-, Verkehrs- oder Agrarsparten zustindigen Abteilungen
mit den jeweiligen Branchenzielen und partikularen Forderungen der
von ihnen betreuten Wirtschaftszweige und Gruppen. Die Folge ist, daB
die strukturpolitischen Instanzen bei ihren autonomen Entscheidungen
sowie Informations- und Beratungsfunktionen gegeniiber tiibergeord-
neten Instanzen oft gesamtwirtschaftlich schidliche Nebenwirkungen
spezieller sektorpolitischer Mafinahmen und damit das Allgemeinwohl
zu wenig beachten.

Gewisse Probleme der sektoralen Strukturpolitik in unvollkommenen
Zentralverwaltungswirtschaften bringt die Trennung der Zustédndigkei-
ten fiir die strukturelle Planung und die Plandurchfiihrung mit sich.
Ausgehend von der Uberlegung, daB3 bei einer umfassenden Zustindig-
keit die Verantwortlichen voraussichtlich , weiche“ Pline, die sie leicht
erfiillen kénnten, ausarbeiten wiirden, wurde die Planung der Plankom-
mission und die Plandurchfiihrung den Fachministerien oder regionalen
Instanzen nebst deren nachgeordneten Instanzen iibertragen. Erfah-
rungsgemil herrscht ein stédndiger ,Papierkrieg” zwischen den planeri-
schen und den plandurchfiihrenden Instanzen. Die strukturpolitischen
Instanzen vergeuden viel Zeit und Energie damit, daB3 sie fast stindig
Material fiir ihre Exkulpation von Planungs- bzw. Plandurchfiihrungs-
entscheidungen, die sich als Fehlentscheidungen erwiesen haben oder
erweisen konnten, sammeln und Rechtfertigungspapiere fiir kritisierte
Planungsentscheidungen oder die Nichterfiillung der Pldne ausarbeiten.

Bisher haben sich in den konkreten Zentralverwaltungswirtschaften
Osteuropas noch keine iliberzeugenden Organisationskonzepte fiir eine
optimale Wirtschaftsverwaltung herauskristallisiert. Der verschiedent-
liche Wechsel vom Sektoral- zum Regionalprinzip und umgekehrt sowie
die Umgestaltung der Plantrigerhierarchie, die einmal die Entscheidun-
gen nidher beim Planungszentrum (Zentralisierungsproze}) und ein an-
deres Mal ndher bei den plandurchfiihrenden Stellen (Dezentralisie-
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rungsprozel}) konzentriert, zeugt nicht von einem klaren Organisations-
konzept. Ein wie grofler Wildwuchs sich in der Organisation der Wirt-
schaftsverwaltung mancher Zentralverwaltungswirtschaften breit ge-
macht hat, zeigt sich z. B. drastisch daran, da} in 22 sowjetischen Indu-
strieministerien 125 verschiedene Systeme und Subsysteme der Indu-
strieverwaltung gezahlt worden sind*. Neuerdings wird versucht, die
Vielstufigkeit der Wirtschaftsverwaltung einzuschranken.

2. Probleme und Schwichen der sektoralen Strukturpolitik
in marktwirtschaftlich orientierten Systemen

Eine Hauptschwéche der sektoralen Strukturpolitik in unvollkomme-
nen Marktwirtschaften ist meist darauf zurickzufiihren, dafl es an
einem Zielsystem, das in sich konsistent und mit den anderen Zielen
der Wirtschaftspolitik abgestimmt ist, fehlt. Die Leitbildziele der wirt-
schaftspolitischen Konzeption sind bisher bei der Aufstellung der struk-
turpolitischen Detailziele zu wenig beachtet worden. Die Folge ist, daf§
viele sektorspezifische Strukturziele in permanentem Zielkonflikt mit
den libergeordneten gesamtwirtschaftlichen Zielen stehen.

In allen marktwirtschaftlichen Wirtschaftsordnungen haben sich die
vier Grundpostulate Freiheit, Gerechtigkeit, Wohlstand und Sicherheit
in den jeweils maBigebenden ordnungspolitischen Prinzipien und ge-
samtwirtschaftlichen Zielen niedergeschlagen.

Aus den verfassungsrechtlichen Grundrechten, anderen wirtschafts-
relevanten Grundgesetzen — insbesondere dem Gesetz gegen Wettbe-
werbsbeschrankungen und dem Gesetz zur Férderung der Stabilitdt und
des Wachstums der Wirtschaft — sowie aus Verlautbarungen der poli-
tisch-staatlichen Entscheidungstriger 146t sich ableiten, dafl die Wirt-
schaftspolitik in der Bundesrepublik Deutschland im wesentlichen zur
Erreichung bzw. Sicherung folgender ordnungspolitischer Prinzipien
und gesamtwirtschaftlicher Ziele beitragen soll:

— Marktfreiheit
— Leistungsgerechtigkeit
(insbesondere in der Einkommensverteilung)
— Geldwertstabilitat
— Stetiges Wirtschaftswachstum
— Soziale Sicherheit insbesondere durch Vollbeschiftigung
— AuBenwirtschaftliches Gleichgewicht (Zahlungsbilanzausgleich)

4 Das vorgenannte Beispiel findet sich bei Hans-Herrmann Hohmann und
Hans Bernhard Sand: Ergebnisse und Probleme der sowjetischen Wirtschafts-
reform. In: Hohmann - Kaser - Thalheim (Hrsg.): Die Wirtschaftsordnungen
Osteuropas im Wandel, Bd. I, Freiburg i. Br. 1972, S. 17.
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Die strukturpolitischen Detailziele der Agrar-, Verkehrs-, Energie-
politik sowie anderer Sektoralpolitiken verstiefen haufig gegen Ord-
nungsprinzipien und widersprachen iibergeordneten gesamtwirtschaft-
lichen Zielen. So wurde vor allem das fiir eine marktwirtschaftliche
Ordnung konstitutive Prinzip der Marktfreiheit, das einen freien Tausch-
verkehr (Ware gegen Geld) der Marktparteien, freie Marktpreisbildung,
freien Marktzugang und Marktmachteinddmmung beinhaltet, bei struk-
turpolitischen SektoralmaBnahmen — ohne zwingende Notwendigkeit
— oft miBachtet. Staatliche Preisfestsetzungen fiir bestimmte Wirt-
schaftszweige aus protektionistischen Griinden (z. B. Agrarerzeuger-
preise, bestimmte Giliterverkehrstarife), Marktzugangsbeschrinkungen
in Form von Kontingenten (z. B. im gewerblichen StraBengiiterfernver-
kehr) oder zweifelhafte Berufsordnungen (z. B. fiir bestimmte freie Be-
rufe) sowie staatlich zugelassene oder geférderte Bildungen von markt-
méchtigen Wirtschaftseinheiten (z B. Stahlsyndikate, Ruhrkohlenein-
heitsgesellschaft) haben das Prinzip der Marktfreiheit stark ausgeholt.
Obwohl in einigen der vorgenannten Fille begriindete Aussicht bestand,
die sektoralen Strukturprobleme mit marktkonformen Mitteln zu 16sen,
griffen dennoch die staatlichen Instanzen sogleich zu massiven Marktin-
terventionen, die hinwiederum zumeist Probleme an anderer Stelle ent-
stehen lieBen. Es bestdtigt sich vielfach die Erfahrung, dafl in einer
unvollkommenen Marktwirtschaft protektionistische und dirigistische
PartialmaBnahmen weitere solcher Art nach sich ziehen®.

Die sektorale Strukturpolitik hat die Chance, zur Geldwertstabilitat
beizutragen, indem sie die Fahigkeit und Willigkeit der Wirtschafts-
subjekte zur Anpassung an den Strukturwandel erhéht und damit eine
bessere Abstimmung zwischen Angebot und Nachfrage bewirkt, kaum
genutzt. Die weitgehend praktizierte Strukturerhaltungspolitik hat sich
zweifellos negativ auf die Geldwertstabilitdt ausgewirkt. Die besonders
von Verbandsvertretern hiufig geduflerte Ansicht, ihre Branche bzw.
die sektorale Strukturpolitik habe durch die staatlich festgesetzten und
konstant gehaltenen Branchenpreise einen Beitrag zur Stabilhaltung des
Preisniveaus geleistet, ist unrichtig in allen jenen Féllen, in denen ohne
den staatlichen Preiseingriff die Marktpreise der betreffenden Branchen
gesunken wiren und somit einen Ausgleich fiir Preissteigerungen an
anderer Stelle geboten hitten. Die vielfach verdeckt verfolgten Ziele
der kiinstlichen Einkommenserhchung zugunsten bestimmter Branchen
mittels Wettbewerbsbeschrankungen, die regelmiflig zu Lasten anderer

% Ein charakteristisches Beispiel: Der Steinkohlenprotektionismus ver-
teuerte die einheimische Kohle fiir die Stahlproduzenten, was wiederum den
Staat veranlaBte, Kokskohlesubventionen zu gewédhren, um die Stahlindustrie
beim Bezug einheimischen Hochofenkokses preislich nicht schlechter als beim
Bezug von preiswerter Auslandskohle zu stellen.
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Gruppen gehen, widersprechen eindeutig der Forderung nach einer
leistungsgerechten Einkommensverteilung fiir alle Wirtschaftssubjekte®.
Indem der Staat durch administrative Preisfestsetzungen®, Anbieter-
schutzordnungen oder andere Wettbewerbsbeschrénkungen bestimmten
Branchen- oder Gruppenangehorigen zu einem am freien Markt nicht
erzielbaren Einkommen verhalf, verhinderte er auch die angestrebte
breitere Vermogensstreuung. Miissen ndmlich die nichtbeglinstigten
breiten Schichten der Bevolkerung wegen der mit Staatshilfe hochge-
haltenen Konsumgiiter- oder Dienstleistungspreise einen grofien Teil
ihres Einkommen fiir diese lebensnotwendigen Giiter und Dienste aus-
geben, so verbleibt ihnen nur ein geringer Einkommensanteil, den sie
zum Sparen und zur anderweitigen Vermdégensbildung verwenden kon-
nen.

Manchmal haben strukturpolitische MaBnahmen, die primér Arbeits-
pldtze und Arbeitnehmereinkommen in Schrumpfungsbereichen entge-
gen den Markttendenzen erhalten wollen, dem Ziel langfristiger sozialer
Sicherheit entgegengewirkt. Da Arbeitnehmer besonders im Steinkoh-
lenbergbau durch wiederholte Strukturhilfen, die zur Aufrechterhal-
tung unrentabler Betriebe fiihrten, davon abgehalten wurden, sich
rechtzeitig auf andere Berufe umschulen zu lassen, fielen sie in ihrer
beruflichen Mobilitdt zuriick. Als sich der zeitweise zurilickgestaute
Schrumpfungsprozefl spater mit Macht Bahn brach, erhéhten die immo-
bilen unqualifizierten Arbeitskrafte die Quote der strukturellen Arbeits-
losigkeit.

Einige langfristige Einfuhrrestriktionen, die zur Abschirmung be-
stimmter einheimischer Wirtschaftszweige vor der Auslandskonkurrenz
ergriffen worden sind, haben méoglicherweise dem Ziel des auBenwirt-
schaftlichen Gleichgewichts in der Bundesrepublik Deutschland zeit-
weise entgegengewirkt. So haben sicherlich einige relativ hohe Einfuhr-
zolle auf bestimmte Agrarerzeugnisse aus Nicht-EWG-Léndern und ver-
einzelte Einfuhrkontingente bzw. Selbstbeschrénkungsabkommen fiir
einige Gebrauchsgliter aus sogenannten Niedrigpreisldndern eine mog-
liche Reduzierung des zeitweise hohen AuBenhandelssaldos der Bun-
desrepublik Deutschland verhindert.

51 Eine eventuell aus sozialen Griinden notwendige Einkommensumvertei-
lung sollte liber die Sozialpolitik direkt und nicht iiber die sektorale Struk-
turpolitik indirekt und verdeckt erfolgen, weil anderenfalls das Ausmaf der
effektiven Einkommensumverteilung und die daraus resultierenden Belastun-
gen fiir andere Schichten nicht erkennbar und kontrollierbar sind.

52 Welches bedenkliche AusmalB3 die Festsetzung administrierter Preise —
teilweise eindeutig zugunsten der Anbieter — erreicht hat, zeigt sich an einer
Analyse des Bundesministeriums fiir Wirtschaft aus dem Jahre 1970, nach der
etwa 40 Prozent der im Preisindex fiir die Lebenshaltung aller privaten Haus-
halte enthaltenen Giiter und Leistungen vom Staate festgesetzt oder durch
staatliche Vorschriften direkt beeinflut werden.
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Die VerstoBe der sektoralen Strukturpolitik gegen das gesamtwirt-
schaftliche Wachstumsziel sind so zahlreich, da man ohne Ubertreibung
von einer wachstumshemmenden Strukturpolitik sprechen kann. Die
proklamierte mobilitdts- und wachstumsorientierte Strukturpolitik steht
dagegen nur auf dem Papier. In Wirklichkeit besteht die praktizierte
sektorale Strukturpolitik vorwiegend aus einem Sammelsurium von
punktuellem Dirigismus und Branchenprotektionismus, der vor allem
Branchenbesitzstinde oder Gruppenprivilegien sichert und damit pri-
mir strukturkonservierend wirkt. Da Wirtschaftswachstum in einer
arbeitsteilung Volkswirtschaft regelméfBig ein relativ hohes Maf3 an
Mobilitdt der Produktionsfaktoren und an Flexibilitdt der 6konomischen
Strukturen bedingt, fiihrt Strukturkonservierung zu Wachstumsver-
lusten.

In der Bundesrepublik Deutschland zeigt sich die vorwiegend prakti-
zierte Strukturerhaltungspolitik besonders deutlich an den im Mittel-
punkt strukturpolitischer Aktivitidten stehenden Problembereichen der
Agrar-, Energie- und Verkehrswirtschaft. Die Agrarmarktordnungen
als Anbieterschutzordnungen, die jahrlich einige Milliarden an Inter-
ventionskosten verschlingen, haben zwar den Abwanderungsproze3 von
Arbeitskraften aus der Landwirtschaft nicht unterbunden, aber den not-
wendigen Wandel der liberkommenen Agrarstrukturen seit iber zwei
Jahrzehnten verzogert. Der Protektionismus zugunsten des deutschen
Steinkohlenbergbaus, der sich seit Beginn der Kohlenabsatzkrise im
Jahre 1958 sukzessive ausdehnte®, verhinderte bisher eine ausreichende
Anpassung der Forderkapazitdt an die gesunkene Steinkohlennachfrage.
Da die deutsche Steinkohle aufgrund ungiinstiger geologischer Ab-
bauverhéltnisse, hoher Arbeitskosten und Belastung mit Alt- und Erb-
lasten — trotz betrachtlich gestiegener Mineraldlpreise seit der Erd-
Olkrise 1973 — immer noch zu den teuersten Energietragern ge-
hort, ist selbst bei Zuerkenntnis einer faktisch begrenzten Funktion als
Sicherheitspolster eine Renaissance der Steinkohle unwahrscheinlich.
Vermutlich gehort die Zukunft der Kernenergie.

Der umfassende Verkehrsdirigismus auf den Giiterverkehrsmarkten,
der im Kern noch aus der Zeit der Weltwirtschaftskrise der dreiBiger
Jahre stammt, hat die rechtzeitige Anpassung der Verkehrszweige an

53 Nach und nach wurden fiir den Steinkohlenbergbau folgende Forderungs-
maBnahmen ergriffen: MengenmaBige Beschriankung der Kohleneinfuhr,
Kohlenzoll, Frachthilfe fiir Kohlentransporte, Heizolsteuer, Selbstbeschrian-
kung der Mineral6lwirtschaft beim Heizolabsatz, Hilfen fiir die Rationalisie-
rung von Zechen, Stillegungsprdmien, Forderung der Verwendung von Kohle
in Kraftwerken, Subventionen zur Stabilisierung des Absatzes von Koks-
kohle und Hochofenkoks an die Eisen- und Stahlindustrie, Férderung des
Baues von Heizwerken auf Kohlenbasis, Staatsbiirgschaften fiir die Ruhr-
kohleeinheitsgesellschaft.
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den 6konomischen Strukturwandel und eine volkswirtschaftlich sinn-
volle Aufgabenteilung insbesondere zwischen der Eisenbahn und dem
Straflengliterverkehr seit vier Jahrzehnten verhindert. Die mit der so-
genannten Kleinen Verkehrsreform von 1961 verkiindete Zielvorstel-
lung, den Giiterverkehr insbesondere iiber eine ,marktgerechte“ Ver-
kehrspreisbildung an die Marktwirtschaft heranzufiihren und damit die
verkrusteten Verkehrsstrukturen den gewandelten Nachfrageverhalt-
nissen anzupassen, hat sich bisher kaum erfiillt. Die kollektiv zwischen
Vertretern des Verkehrsgewerbes und der verladenden Wirtschaft aus-
gehandelten Verkehrspreise, die durch Rechtsverordnung der staatlichen
Genehmigungsbehorde allgemeinverbindlich werden, haben die Steue-
rungsfunktion freier Marktpreise auch nicht angenéhert ersetzen kon-
nen. Es zeigt sich, daB Gruppenverhandlungen in der Regel keine
Marktalternative sind®.

Die Griinde dafiir, daB} die politisch-staatlichen Instanzen trotz der
proklamierten Strukturanpassungspolitik realiter eine iiberwiegende
Strukturerhaltungspolitik betreiben, liegen hauptséchlich in der starken
Interessenverfilzung zwischen Politik und Wirtschaft, die beide von
einer getarnten Strukturerhaltungspolitik Vorteile fiir sich erhoffen. Er-
fahrungsgemifB neigen die Regenten aus wahlpolitischen Uberlegungen
dazu, die sektorale Strukturpolitik vornehmlich fiir eine gezielte Politik
der Wahlgeschenke an potentielle Wahlergruppen zu mi3brauchen. Die
Branchenministerien, die sich unter dem permanenten Druck von Ver-
banden und Berufsorganisationen quasi in eine Betreuerrolle fiir ein-
zelne Wirtschaftsbereiche haben hineindréngen lassen, greifen manch-
mal vorschnell und bedenkenlos die ihnen von Verbandsvertretern of-
ferierten Losungsmoglichkeiten fiir angebliche Branchenprobleme auf.
In diesen Féllen, in denen die Problemlésung von vornherein unter
ausschliefllicher oder iiberwiegender Berilicksichtigung von bestimmten
Partikularinteressen gesucht wird, kommt es meist zur Anwendung von
MafBnahmen mit vorwiegendem Strukturerhaltungseffekt zugunsten der
Staatshilfe fordernden Wirtschafiszweige und zu Lasten der Gesamt-
wirtschaft, der Verbraucher oder der Steuerzahler.

Manche Schutzbehauptung strukturpolitischer Instanzen, sie wollten
den notwendigen Strukturwandel — wenngleich unter Milderung ge-
wisser unerwiinschter sozialer Folgen — vorantreiben, bricht zusammen,
wenn man sich die eingesetzten Instrumente mit oft eindeutiger Struk-
turerhaltungswirkung ansieht. Zwar besteht die Moglichkeit, daBl die
staatlichen Instanzen tatsédchlich ein Strukturanpassungsziel verfolgen

54 Vgl. Hans-Rudolf Peters: Sind Gruppenverhandlungen eine Marktalter-
native? Zur Theorie kollektiver Preisverhandlungen bilateraler Zwangskar-
telle. In: Schmollers Jahrbuch fiir Wirtschafts- und Sozialwissenschaften,
91.Jg., 1971, S. 641 f1.
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wollen, aber wegen falscher Mittelwahl unbeabsichtigt Strukturerhal-
tungspolitik betreiben. Da jedoch in der Regel die Primarwirkungen
von strukturpolitischen MaBnahmen zumindest grob abgeschitzt wer-
den konnen, vergreifen sich die Instanzen der sektoralen Strukturpoli-
tik kaum jemals so sehr in der Wahl der Instrumente, daB durch den
Mitteleinsatz praktisch der Gegeneffekt zum angestrebten Zweck er-
reicht wird. Allerdings werden oft die Sekundidrwirkungen struktur-
politischer MaBnahmen, die sich schidlich auf andere Ziele auswirken
konnen, nicht beriicksichtigt oder gering geachtet. Ausgehend von der
Erfahrung, daB die staatlichen Instanzen regelméfBig die strukturpoliti-
schen Mittel nach dem Kriterium der voraussichtlichen Primidrwirkung
auswéhlen, 148t sich aufgrund des gewiahlten Mittels treffsicher auf das
tatsdchlich angestrebte Ziel schlieBen. Solche Mittel-Ziel-Analysen zei-
gen oft, dal das proklamierte mit dem tatsichlich verfolgten Ziel
nicht identisch sein kann.

In der Regel deuten staatliche Mindestpreise, Anbieterschutzordnun-
gen und Erhaltungssubventionen als die drei klassischen Mittel sekto-
raler Einkommenssicherung und Besitzstandserhaltung zugunsten der
Produzenten darauf hin, da — unabhingig von eventuell anderslau-
tenden Zielsetzungen — realiter sektorale Strukturerhaltungsziele ver-
folgt werden. Zu den meistbenutzten Mitteln getarnter Strukturerhal-
tungspolitik gehoéren staatlich tolerierte oder verordnete Wettbewerbs-
beschrankungen innerhalb bestimmter Wirtschaftszweige und staatliche
Interventionen zur Einddmmung der Substitutionskonkurrenz.

Insoweit die politisch-staatlichen Instanzen in relativ engem Maf@e
Strukturanpassungspolitik — die diese Bezeichnung tatsdchlich verdient
— betrieben haben, sind auch diese strukturpolitischen Aktivitdten nicht
frei von Méngeln gewesen. Ein wesentlicher Mangel bestand haufig dar-
in, daB alternative Strukturanpassungsmittel hinsichtlich des Grades
ihrer Zielkonformitit einschlieBlich ihrer Neben- und Fernwirkungen
nicht oder nicht sorgfiltig genug abgewogen worden sind. Notwendige
und mogliche Kosten-Nutzen-Analysen, die selbst bei schwierigen Be-
wertungsproblemen gewisse Anhaltspunkte iiber die Eignung branchen-
politischer Mafinahmen hitten geben koénnen, unterblieben meist. So
fanden die strukturpolitischen Instanzen vielfach nicht das bestgeeig-
nete Mittel, mit dem der angestrebte Zweck soweit wie moglich zielkon-
form und mit dem am wenigsten belastenden Eingriff fiir andere Wirt-
schaftssubjekte oder mit dem geringsten Aufwand an offentlichen Fi-
nanzmitteln hitte erreicht werden koénnen. Eine Erfolgskontrolle von
Mafinahmen der sektoralen Strukturpolitik, die eventuell rechtzeitig zu
einer Korrektur oder besseren Dosierung der eingesetzten Mittel héitte
fithren kénnen, fand kaum jemals statt. Meist rafften sich die struktur-
politischen Instanzen erst unter dem Druck betrachtlicher und uniiber-

4 Schriften d. Vereins £, Socialpolitik 76
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sehbarer Budgetdefizite dazu auf, die zahlreichen Strukturhilfen etwas
genauer auf ihre Existenzberechtigung zu {iberpriifen. An den Subven-
tionsberichten der Bundesregierung 146t sich jedoch ablesen, daf3 solche
Uberpriifungen die Branchensubventionen und sektoralen Steuerver-
giinstigungen kaum nennenswert reduziert haben®. Offensichtlich f&llt es
den Regenten in parlamentarischen Demokratien mit ausgeprégter Ver-
bandemacht schwer, einmal gewihrte Staatshilfen gegen den heftigen
Widerstand der begiinstigten Wirtschaftszweige, der sich oft in gleich-
gerichteten Aktionen des Produzentenverbandes und der korrespon-
dierenden Branchengewerkschaft kumuliert®, abzubauen.

Der VerbindeeinfluBl, der die sektorale Strukturpolitik wesentlich
mitgepragt hat, bedarf im folgenden einiger niaherer Erlduterungen®.
Manchmal resultiert der relativ grofle Einflul von Branchenverbidnden
auf die sektorale Strukturpolitik daraus, daf3 die politische Fiihrung re-
gelméfBig an den Forderungen einer mitgliedsstarken Branchenorgani-
sation (beispielsweise des Bauernverbandes oder der Industriegewerk-
schaften) nicht achtlos vorbeigeht, weil sie sich das betrichtliche Wah-
lerreservoir — verkorpert in den Organisationsmitgliedern zuzliglich
eventueller Familienangehoriger — erhalten oder erschlieBen will. Er-
fahrungsgemiB setzen aber auch viele Branchenorganisationen mit ge-
ringem Wahlerpotential erstaunlich oft ihre Partikularinteressen — von
einer breiten Offentlichkeit fast unbemerkt — in der sektoralen Struk-
turpolitik durch. Manchmal sind aktive kleine Verbénde, die in stindig
intensiver Verbindung mit den Branchenministerien stehen, erfolg-
reicher als mancher groBe Verband, der seine Forderungen lautstark in
der Offentlichkeit vertritt und meist Gegenkrifte bei anderen Interes-
senorganisationen und den Massenmedien weckt.

Erfahrungsgemifl dominieren Produzenteninteressen in der sektora-
len Strukturpolitik. Ein Kernsatz von Downs lautet: ,Demokratische
Regierungen neigen dazu, in ihren Mafinahmen die Produzenten gegen-
iiber den Konsumenten zu begiinstigen®®“. Er fiihrt dies vornehmlich

5 Vgl. Subventionsberichte der Bundesregierung seit 1967. Bundestags-
drucksachen V/2423, V1/391, VI/2994, 7/1144.

56 Wihrend die Interessen der Gewerkschaften und Arbeitgeberverbiande
bei Lohntarifverhandlungen entgegengesetzt sind, unterstiitzen die Branchen-
gewerkschaften in der sektoralen Strukturpolitik oft alle Forderungen ihres
korrespondierenden Produzentenverbandes nach Branchensubventionen, wett-
bewerbsbeschrankenden Branchenordnungen und Branchenprivilegien jeder
Art in der Hoffnung, dai3 dadurch der Spielraum fiir Lohnzugestidndnisse der
Arbeitgeber und das Reservoir potentieller Mitglieder ihrer Branchengewerk-
schaft groBer wird oder zumindest gewahrt bleibt.

57 Weitere Ausflihrungen bei: Hans-Rudolf Peters: Grundziige sektoraler
Wirtschaftspolitik, Freiburg i. Br. 1971, S. 149 ff.

%8 Anthony Downs: Okonomische Theorie der Demokratie, Tiibingen 1968,
S. 291.
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darauf zuriick, dafl Produzenten — im Gegensatz zu Konsumenten —
»sich sowohl den Aufwand fiir Fachinformationen, die zur EinfluBnahme
nétig sind, als auch die Begleichung der Kosten fiir die Ubermittlung
ihrer Ansichten an die Regierung besser leisten (kénnen)“®. Olsen
kommt zu dem Ergebnis, ,daB das organisierte und aktive Interesse
kleiner Gruppen dahin tendiert, iiber die nicht-organisierten und nicht-
geschiitzten Interessen grofier Gruppen zu obsiegen®. In der Tat 1Bt
sich gerade in der sektoralen Strukturpolitik beobachten, daB Produ-
zentenverbidnde und Berufsorganisationen, die oft nur eine winzige
Minderheit der Bevolkerung als Mitglieder in ihrer Organisation ver-
einen, rigoros ihre Gruppeninteressen manchmal zu Lasten aller Konsu-
menten durchsetzen. So haben Verbandsvertreter einiger Wirtschafts-
zweige dem Staat wiederholt Wettbewerbsbeschrankungen zu Lasten
der Konsumenten mit recht zweifelhaften Begriindungen quasi abge-
listet. Eine der Standardbegriindungen fiir erstrebte Wettbewerbsbe-
schrankungen ist die Behauptung, die Besonderheiten der Branchen-
produktion fithre ohne Wettbewerbsbeschrinkungen oder — in der
Sprache der Verbande ausgedriickt — ohne ,geordneten“ Wettbewerb
zwangsldufig zu ruinéser Konkurrenz mit gesamtwirtschaftlich schid-
lichen Folgen. Bei nidherer Analyse entpuppt sich dann die angebliche
Tendenz zu ruinosem Wettbewerb meist als generelle Beschreibung des
Wettbewerbsprozesses und seiner erwiinschten Auslesefunktion. Obwohl
die Thesen tliber die Branchenbesonderheiten und den daraus angeblich
resultierenden funktionsunfiahigen Wettbewerb durchweg unhaltbar und
wissenschaftlich widerlegt worden sind®, wurden sie gelegentlich von
den politisch-staatlichen Entscheidungstrigern aufgegriffen und zur
Rechtfertigung von Wettbewerbsbeschriankungen verwandt. So spielt
die stets interessengefidrbte Branchenbesonderheits-Ideologie bei dem
Kampf um die Errichtung oder Aufrechterhaltung wettbewerbsmin-
dernder Sonderordnungen fiir einige Branchen wie beispielsweise den
Giliterverkehr, die Elektrizitdtswirtschaft, die Versicherungswirtschaft
und die Landwirtschaft nach wie vor eine bedeutende Rolle. Solche Bran-
chenordnungen verdanken ihre Errichtung und Zihlebigkeit zumeist
den gemeinsamen Anstrengungen bestimmter Branchenministerien und
der mit ihnen korrespondierenden Branchenverbénde, deren Interessen
an einer Politik sui generis gleichgerichtet sind. Erfahrungsgemafl
neigcz die auf Eigenstidndigkeit bedachten Branchenministerien dazu,
sich durch Errichtung von sektoralen Sonderordnungen von der allge-

5% Derselbe: Ebendort, S. 249.
80 Mancur Olsen: Die Logik des kollektiven Handelns, Tiibingen 1968, S. 142.

81 Vgl. Hans H. Scheib: Branchenbesonderheiten, Heidelberg 1967; Hans-
Rudolf Peters: Marktwirtschaftliche Verkehrsordnung und die ,Besonder-
heiten“ des Gliterverkehrs, Bad Godesberg 1966.

4
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meinen Wirtschaftspolitik abzugrenzen und eine eigene Politik vor-
nehmlich zugunsten der von ihnen ,betreuten“ Wirtschaftszweige zu
betreiben. Der Abbau von wettbewerbsmindernden Branchenordnun-
gen, deren einstmaliger situationsbedingter AnlaBl oft lingst entfallen
ist, gelingt meist nicht, weil sich bei einem solchen Vorhaben regelméfig
der Ressortegoismus der betreffenden Branchenministerien mit den
Eigeninteressen der begiinstigten Wirtschaftszweige zu einer nahezu un-
tiberwindlichen Kréftephalanx in der Verteidigung der Sonderregelung
verbindet.

Die sektorale Strukturpolitik ist infolge der starken Interessenver-
filzung zwischen den strukturpolitischen Instanzen (insbesondere Bran-
chenministerien und den Verbinden nahestehende Parlamentarier) und
der auf ihre Partikularinteressen bedachten Branchenverbinde zu einer
uberwiegenden Anbieterschutzpolitik degeneriert. Soll eine weitere
Aushohlung der marktwirtschaftlichen Ordnung, insbesondere die struk-
turpolitische Schaffung neuer Gruppenprivilegien, aufgehalten werden,
so mufl die ,unheilige Allianz“ von Staat und Verbandskraften (Goetz
Briefs) eingedimmt und die heute nahezu unbeschrinkte Ermessens-
freiheit der strukturpolitischen Entscheidungstridger eingegrenzt wer-
den®.

VII. Vergleichende Betrachtung der sektoralen Strukturpolitik
in alternativen Wirtschaftssystemen

Marktwirtschaftlich und zentralverwaltungswirtschaftlich orientierte
Wirtschaftssysteme weisen sowohl unterschiedliche als auch gleichartige
strukturpolitische Charakteristika und Probleme auf, die sich thesen-
artig wie folgt zusammenfassen lassen:

1. Die sektorale Strukturpolitik ist in zentralverwaltungsorientierten
Systemen der dominierende Teil der Wirtschaftspolitik. Dagegen

62 Die Vorschldge des Verfassers dafilir lauten: Notwendig ist eine stdrkere
Kontrolle von Gruppen- und Ressortinteressen. Dies kann z.B. durch star-
kere Transparenz uber die Zusammenarbeit von Staatsbilirokratie und Ver-
bandskréaften geschehen. Angebracht erscheint die Bildung eines interessen-
neutralen Sachverstdndigenrates zur Begutachtung sektoraler Fragen, um die
interessenbezogene Verbandsberatung der staatlichen Entscheidungstriager
durch wissenschaftlich erarbeitete Alternativvorschldge abzulosen. Dringend
geboten ist die Schaffung eines Rahmengesetzes zur sektoralen Strukturpoli-
tik (Strukturanpassungsgesetz), das strukturpolitische ForderungsmafSinahmen
zugunsten von Branchen und Gruppen an strenge Voraussetzung bindet.
Naheres bei Hans-Rudolf Peters: Grundziige sektoraler Wirtschaftspolitik,
Freiburg i. Br. 1971, S.177ff.; derselbe: Strukturanpassungsgesetz gegen
wuchernden Branchenprotektionismus. In: Wirtschaftsdienst — Wirtschafts-
politische Monatsschrift, Nr. 12/1971, S. 647 ff.; derselbe: Theorie und Praxis
sektoraler Strukturpolitik. In: Kleps - Peters - Pachucki: Grundfragen staat-
licher Strukturpolitik. Veroffentlichungen des Osterreichischen Wirtschafts-
instituts fiir Strukturforschung und Strukturpolitik, Bd. 1, Linz 1972, S. 57 ff.
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kommt ihr in marktwirtschaftlich orientierten Systemen nur eine
ergianzende Funktion zur dominierenden Wettbewerbs- und zur
Konjunkturpolitik zu.

2. GemalB der wirtschaftspolitischen Konzeption kann das Ausmafl der
sektoralen Strukturpolitik in marktwirtschaftlich orientierten Sy-
stemen um so kleiner gehalten werden, je mehr strukturelle Anpas-
sungsprobleme der Wirtschaftssubjekte und Mobilitdtshindernisse
der Produktionsfaktoren bereits durch eine funktionsfdhige Wett-
bewerbspolitik® und Konjunkturpolitik® ausgerdumt werden.

3. Die sektorale Strukturpolitik in zentralverwaltungswirtschaftlich
orientierten Systemen, die sich einer zentralen Strukturplanung und
zur Plandurchsetzung liberwiegend direkt strukturgestaltender In-
strumente (Plananweisung) bedient, verfolgt ex-ante-quantifizierte
Investitions- und Produktionsziele. Sie hat imperativ-programmier-
ten Charakter®, wiahrend die strukturpolitischen Sektoraktivititen
in marktw