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Vorwort

Die Bundesregierung beabsichtigt, die schon seit Jahren praktizierte regel-
maBige Konjunkturberichterstattung durch eine umfassende und kontinuier-
liche Strukturberichterstattung zu ergénzen. Sie hat deshalb die wirtschafts-
wissenschaftlichen Forschungsinstitute in Berlin, Hamburg, Kiel, Miinchen
und Essen beauftragt, ihre Vorstellungen tber die ,Konzeption einer Struk-
turberichterstattung fir die Bundesrepublik Deutschland“ darzulegen. Das
Rheinisch-Westfalische Institut flir Wirtschaftsforschung in Essen legt hiermit
seinen Bericht vor.

Mit der vorgesehenen Strukturberichterstattung betritt die empirische For-
schung in der Bundesrepublik wissenschaftliches Neuland. Zwar ist bisher
schon ein wesentlicher Teil der Forschungskapazitat mit der Erstellung von
umfangreichen Strukturuntersuchungen befaBt gewesen. Doch standen dabei
in der Regel Einzelaspekte und Teilprobleme des Strukturwandels der Wirt-
schaft im Vordergrund. Im Unterschied zu diesen Partialanalysen wird von
der Strukturberichterstattung ein umfassendes und konsistentes Bild der
strukturellen Entwicklungsprozesse erwartet. Es soll sichtbar gemacht wer-
den, welche Faktoren den Strukturwandel bewirken, welche Anpassungs-
zwénge und -anreize ihn erleichtern, welche Hemmnisse und Steuerungen
zu Fehlallokationen und Ungleichgewichten fiihren.

Angesichts der vielféltigen Interdependenzen und Abhangigkeiten zwischen
dem &konomischen Gefiige und den vorwiegend politisch motivierten Kon-
stellationen des , Datenkranzes” wird die Strukturberichterstattung sich nicht
nur auf die Analyse von Marktprozessen beschranken kénnen. Sie wird dar-
Uber hinaus auch die strukturpragenden Wirkungen der institutionellen Rah-
menbedingungen zu untersuchen haben und somit in die , jenseits von Ange-
bot und Nachfrage“ angesiedelten Ursachenfelder des Strukturwandels vor-
dringen miissen.

Die gesamtwirtschaftliche Strukturdiagnose soll ein Hilfsmittel der Struktur-
politik sein. Von deren Absichten und konkretisierten Zielen héngt es ab,
welche BeurteilungsmaBstdbe zu gelten haben, welche GréBen als Ziel-
variablen und welche als Instrumentvariablen anzusehen sind, und aus allem
folgend, welche empirischen Informationen in welcher Disaggregierung zur
Urteilsbildung vorliegen sollten.



Aufgabe des vorliegenden Berichts ist es, die ordnungspolitischen, theore-
tischen und statistischen Voraussetzungen der geplanten Strukturbericht-

erstattung zu prifen und die in dieser Hinsicht bestehenden Mdoglichkeiten
und Grenzen deutlich zu machen.

Essen, im Oktober 1977

Rheinisch-Westfélisches Institut
fir Wirtschaftsforschung, Essen

Dr. Willi Lamberts
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I. Sektorale Strukturpolitik in
einem marktwirtschaftlichen System

1. Der wirtschaftspolitische Hintergrund
der geplanten Strukturberichterstattung

1. Das Gesetz zur Foérderung der Stabilitdit und des Wachstums der Wirt-
schaft verpflichtet Bund und Lander, ihre wirtschafts- und finanzpolitischen
MaBnahmen so zu treffen, daB sie im Rahmen der marktwirtschaftlichen
Ordnung zur Erreichung der im § 1 aufgezahlten Ziele beitragen. Diese ord-
nungspolitische Einbindung ist ausschlaggebend fiir die Art der Instru-
mente, die das Gesetz zur Erreichung seiner Ziele vorsieht. Sie sind vor-
nehmlich auf die Beeinflussung der globalen volkswirtschaftlichen Aggregate
ausgelegt und primar dann einzusetzen, wenn die gesamtwirtschaftliche Ent-
wicklung zu generellen Uberhitzungs- oder Schwichetendenzen neigt.

2. Diese wirtschaftspolitische Konzeption wird von der Vorstellung be-
herrscht, daB in einem dezentral gesteuerten Wirtschaftssystem der Markt-
mechanismus in erster Linie Struktur- und Allokationsprozesse steuert, daB
er aber auf kurze Sicht nicht oder nur unzureichend in der Lage ist, eine
gleichgewichtige Entwicklung zwischen den volkswirtschaftlichen Gesamt-
aggregaten herbeizufiihren. Der Globalpolitik wird deshalb die Aufgabe zu-
gewiesen, das Niveau des 6konomischen Prozesses entsprechend den ge-
samtwirtschaftlichen Zielvorstellungen zu steuern.

3. Die gesetzliche Verankerung der Globalsteuerung wurde zunéchst als
groBer Fortschritt in bezug auf die Umsetzung wissenschaftlicher Erkennt-
nisse in praktische Politik bewertet. Seine erste Bew&hrungsprobe bestand
dieses Gesetz schon kurz nach seinem Inkrafttreten bei der Bekdmpfung
des Konjunktureinbruchs 1966 bis 1967. Unzureichende und verspatet ein-
setzende DampfungsmaBnahmen in der nachfolgenden Aufschwungsphase
lieBen jedoch Zweifel an der Praktikabilitat des neuen Instrumentariums auf-
kommen. Insbesondere wurde ihm angelastet, daB es in der praktischen An-
wendung asymmetrisch wirke, weil die von ihm vorgesehenen Dampfungs-
maBnahmen mit gréBeren politischen Widerstdnden belastet wéaren als die
entsprechenden AnregungsmaBnahmen.

4. Diesem eher technischen Einwand folgten weiterreichende, prinzipielle
Angriffe, und zwar aus zwei unterschiedlichen, ordnungspolitischen kontra-
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ren Positionen. Die Monetaristen stellten die gesamte ,Philosophie” der
Globalsteuerung in Frage, indem sie behaupteten, der privatwirtschaftliche
Bereich der Wirtschaft neige von sich aus zu einer stabilen gleichgewichtigen
Entwicklung, gesamtwirtschaftliche Konjunkturschwankungen seien das Er-
gebnis von konjunkturpolitischen, insbesondere fiskalischen, Interventionen
des Staates. Sie verlangten somit konsequenterweise ein Zuriickdrangen der
Fiskalpolitik — das Herzstiick der klassischen Globalpolitik — zugunsten
einer langerfristig angelegten Geldpolitik.

5. Im Gegensatz zur monetaristischen Position beméngelt eine zweite Gruppe
von Kritikern der Globalpolitik ihr zu geringes MaB an steuernder Interven-
tion. Die Globalpolitik sei viel zu global angelegt, sie misse weitaus star-
ker regional und sektoral differenziert werden, um erfolgreich sein zu kén-
nen. lhre bisherige Ausrichtung fiihre zu einer Verscharfung von regionalen
und sektoralen Unterschieden in der wirtschaftlichen Entwicklung, da sie in
das Wirtschaftsgefiige eingreife, obwohl sie vorgebe, strukurneutral zu sein
und nur das Niveau der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung zu stabilisieren.

6. Die grundsatzlichen Einwdnde gegen die Globalpolitik waren AnlaB oder
Folge einer kontroversen Einschatzung der Rolle, die dem Staat in einem
dezentral gesteuerten Wirtschaftssystem zuzuweisen ist. Die in dieser Hin-
sicht bestehenden Vorstellungen und Forderungen sind weit gespannt. Sieht
man von den méglichen extremen Positionen ab, so werden alle Abstufungen,
die in einem aus dezentralen und zentralen Lenkungselementen bestehen-
den Mischsystem mdéglich sind, propagiert. Dieser Differenzierung entspricht
ein unterschiedliches MaB an Vertrauen in die Leistungsfahigkeit des Markt-
mechanismus, vor allem bei der Bewaltigung der gegenwartigen konjunkturel-
len und strukturellen Probleme. Entsprechend weit gespannt sind die poli-
tischen Vorschldge sowie die Bereitschaft, durch intensiven und gezielten
Gebrauch der staatlichen Wirtschaftspolitik die sektoralen und regionalen
Strukturen der Volkswirtschaft zu beeinflussen oder gar zu gestalten.

2. Ziele der sektoralen Strukturpolitik

7. Kritische Einwénde der angedeuteten Art waren AnlaB fiir die Forderung
nach einer umfassenden Strukturberichterstattung. In der nachfolgenden Aus-
arbeitung spielen sie allerdings nur insoweit eine Rolle, als sie nicht auf eine
prinzipielle Ablehnung des marktwirtschaftlichen Systems abzielen. ihnen
also im Rahmen einer dezentral gelenkten, marktwirtschaftlichen Ordnung
Rechnung getragen werden kann. Dies ist jedenfalls die Auflage und die ord-
nungspolitische Intention des Auftraggebers: Ausgangsbasis fiir die hier zu
entwickelnde Strukturberichterstattung sind laut Auftragsschreiben des Bun-
deswirtschaftsministeriums insbesondere die ,Grundsatze der sektoralen
Strukturpolitik“ aus dem Jahre 1968 und das Stabilitdts- und Wachstumsge-
setz. Sowoh! die strukturpolitischen Absichten der damaligen Bundesregie-
rung als auch die im genannten Gesetz verankerten Ziele und MaBnahmen
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sind ,im Rahmen der marktwirtschaftlichen Ordnung“ zu verfolgen. Obwohl
diese Bindung hinsichtlich der Unterscheidung zwischen ordnungswidrigen
und ordnungskonformen MaBnahmen und Zielen ambivalent bleibt, da sie
nicht durch eindeutige Unterscheidungskriterien erganzt wird, werden durch
sie zumindest alle extremen strukturpolitischen Interventionen ausgeschlos-
sen. Als extrem sind dabei die Interventionen anzusehen, die den Wett-
bewerb als Instrument der Leistungsbewertung und Einkommenszuweisung
auBer Kraft setzen und die Entscheidungsfreiheit der Konsumenten bei der
Verwendung ihres Einkommens aufheben.

a) Dersubsididre Charakter
der sektoralen Strukturpolitik

8. Mit der Einbindung der sektoralen Strukturpolitik in die marktwirtschaft-
liche Ordnung ist allerdings die Art der Politik noch keineswegs endgiiltig
festgelegt. Insbesondere ergibt sich die Frage nach dem Verhéltnis zwi-
schen sektoraler Strukturpolitik einerseits und Wettbewerbspolitik anderer-
seits. Beide Politiken beeinflussen die Allokation der volkswirtschaftlichen
Ressourcen. Wéahrend die Wettbewerbspolitik vornehmlich auf die Verbes-
serung und Stiitzung der Marktkoordinationen gerichtet ist und insofern
keine origindren Allokationsziele verfolgt, liegt der Schwerpunkt der sekto-
ralen Strukturpolitik bei der vorbeugenden oder nachtraglichen Korrektur der
aus dem MarktprozeB hervorgehenden Strukturen. Das Aktionsfeld der sek-
toralen Strukturpolitik beginnt mithin dort, wo die durch die Wettbewerbs-
politik gestltzte dezentrale Marktkoordination versagt. Solang die vom
Markt gesteuerten Allokationsprozesse reibungslos ablaufen, besteht wenig
Spielraum fir eine spezielle Politik, die sich die Beeinflussung der sektoralen
Struktur der Wirtschaft zum Ziel gesetzt hat'. Nur soweit die marktwirtschaft-
liche Planabstimmung nicht hinreichend reibungslos funktioniert, im Zuge
der permanenten Strukturverdnderungen nachhaltige Disproportionalititen
auftreten, stellt sich der staatlichen Strukturpolitik die Aufgabe, den Koordi-
nationsmechanismus ,Markt“ zu unterstiitzen und zu erganzen.

9. Dieses Verstandnis von der Funktionsweise des marktwirtschaftlichen
Systems und seines Bedarfs an wirtschaftspolitischer Aktivitat weist der Wett-
bewerbspolitik eindeutig einen Vorrang gegeniiber der sektoralen Struktur-
politik zu. Die Wettbewerbspolitik ist insofern nicht nur systemadaquat, sie
ist sogar die systemimmanente Form der marktwirtschaftlichen Steuerung.
Eine Politik, die im Verfolg wettbewerblicher Ziele erfolgreich ist, entzieht

somit weitergehenden strukturpolitischen Aktivitdten einen guten Teil ihres
Beschaftigungsfeldes.

10. In der Realitat funktioniert die Wettbewerbspolitik jedoch nicht in dem
AusmaB, daB alle sektoralen Allokationsvorgénge in 6konomisch zufrieden-
stellender Weise geltst werden. Solche auBerhalb der Reichweite der Wett-

1 Vgl. dazu Giersch (1964).
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bewerbssteuerung und Wettbewerbspolitik liegenden Stérungen im Ressour-
centransfer zwischen den verschiedenen volkswirtschaftlichen Produktionen
und Funktionen sind meistens das Ergebnis von Inflexibilitaten und Rigidi-
taten sowohl bei den Faktoren selbst als auch bei den die Allokation bewe-
genden und steuernden Preisen.

11. Die wichtigsten Erscheinungsformen der die Marktkoordination stérenden
Inflexibilitdt sind die technologisch bedingten Konzentrationen sowie die
im Zuge der Arbeits- und Funktionsteilung unerlaBliche Spezialisierung. Beide
Formen der effizienten Verwendung von Faktoren und die mit ihnen verbun-
dene geringe Teilbarkeit bzw. Austauschbarkeit sind gegeniiber den markt-
maBigen Lenkungsinstrumenten relativ resistent. Im ersten Falle ist eine
Reallokation der Faktoren technologisch erschwert, im anderen — der beruf-
lichen Spezialisierung — erst nach Uberwindung von mehr oder weniger
hohen Anpassungsschranken moéglich. Stets aber sind erhebliche Preisfluk-
tuationen notwendig, um die Umverteilung der Faktoren entsprechend den
jeweils sich andernden Knappheitsstrukturen in Gang zu setzen.

12. Dies ist das Aufgabenfeld, das der sektoralen Strukturpolitik in einem
marktwirtschaftlichen System zugewiesen wird. Durch prophylaktische oder
korrigierende MaBnahmen féllt ihr die Aufgabe zu, die zum Teil durch den
Leistungswettbewerb selbst hervorgerufenen Inflexibilitdten aufzulésen bzw.
ihre Entstehung zu verhindern oder auf ein unverzichtbares MindestmaB zu
beschranken.

13. In ihren ,Grundsétzen der sektoralen Strukturpolitik“’ stellt die Bundes-
regierung den subsididren Charakter der Strukturpolitik heraus und betont
als ihre vorrangige Aufgabe, den vom Markt gesteuerten Strukturwandel
zu erleichtern und zu férdern, wobei unzumutbare Harten bei der notwendi-
gen Umstellung fiir die jeweils Betroffenen vermieden werden sollten. Mit
dieser Einschrénkung wird ein wichtiges ,politisches“ Element in die Beur-
teilung des Spannungsverhéltnisses zwischen Wettbewerbspolitik und sek-
toraler Strukturpolitik eingefiihrt. Es liegt auf der Hand, daB dieses Element
von Fall zu Fall mit einem unterschiedlichen Gewicht versehen werden
kann, so daB die sektorale Strukturpolitik den ihr vom Wirtschaftssystem zu-
gewiesenen subsididren Charakter verliert und die Wettbewerbspolitik mehr
und mehr in den Hintergrund drangt. Gerade diese Mdoglichkeit ist es, die
bei manchen zu Vorbehalten gegeniiber der sektoralen Strukturpolitik fiihrt.

b) Varianten der sektoralen Strukturpolitik

14. Die unterschiedliche Akzentuierung der Wettbewerbspolitik hier und der
sektoralen Strukturpolitik dort hat — selbst bei prinzipieller Anerkennung
des subsididren Charakters der sektoralen Strukturpolitik — weitreichende
Konsequenzen fiir die Art und Weise, in der sich Strukturanpassungen in
einem marktwirtschaftlichen System vollziehen. Die sektorale Strukturpolitik

2 Grundsétze der sektoralen Strukurpolitik (1968).
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14Bt geniligend Spielraum, um die Marktanpassungen zu verzégern, zu erleich-
tern oder aber vorausschauend zu gestalten®. Je nach Betonung der einen
oder anderen Variante &ndert sich das Zuordnungsverhaltnis zwischen Wett-
bewerbspolitik und sektoraler Strukturpolitik.

15. Die verschiedenen Ausformungen der sektoralen Strukturpolitik bringen
zum Ausdruck, in welch unterschiedlichem MaBe dem Marktmechanismus bei
der Herausbildung von 6konomischen Strukturen vertraut wird und wie gro3
die Bereitschaft ist, die auf diesem Wege sich ergebenden Verénderungen
politisch zu akzeptieren. Im Falle einer strukturkonservierenden Politik ist
die Bereitschaft groB, den 6konomischen WandiungsprozeB aufzuhalten und
die Produktionsfaktoren in den Sektoren und Tatigkeiten zu belassen, in
denen sie bisher eingesetzt waren. Die dezentralen Bewertungs- und Len-
kungsmechanismen werden bewuBt behindert bzw. auBer Kraft gesetzt, um
— aus welchen Griinden auch immer — anderen als 6konomischen Gesichts-
punkten bei der Allokation Geltung zu verschaffen.

16. So sinnvoll und berechtigt eine derartige Politik im Einzelfalle sein
kann, sie steht stets im Verdacht, partikulére Ziele und Interessen zu Lasten
der Gesamtheit zu begiinstigen und eine im 6konomischen Gewande auf-
tretende Umverteilungspolitik zu sein, die den Zusammenhang zwischen Be-
glinstigung hier und Belastung dort zu verwischen sucht. Eine solche Poli-
tik ist systemfremd, weil sie fiir die protektionierten Bereiche und Aktivitaten
andere einzelwirtschaftliche LeistungsmaBstédbe zur Anwendung bringt als
sich auf Grund der individuellen Préferenzen der Nachfrager ergeben. Inso-
fern ist eine sektorale Strukturpolitik, die Uberkommene dkonomische Posi-
tionen konserviert, stets in Frage zu stellen und nur dann vertretbar, wenn
sie in all ihren 6konomischen und sozialen Konsequenzen durchsichtig ge-
macht wird und dann noch politisch bestehen kann.

17. In ihren Grundsétzen zur sektoralen Strukturpolitik betont die Bundes-
regierung die Vorrangigkeit der Vermeidung von Anpassungskrisen durch
eine vorausgreifende Umlenkung von Produktionsfaktoren. Nachgeordnet
und nur in Ausnahmefallen sind danach selektive MaBnahmen angebracht,
die ,,nur“ auf bereits eingetretene unerwiinschte Marktentwicklungen reagie-
ren. Die sektorale Strukturpolitik hat in diesem Falle das vorrangige Ziel,
eine ,geordnete“ Strukturanpassung zu gewéhrleisten. Sie akzeptiert das
AusmaB an Flexibilitdt und Mobilitat, tradgt jedoch Sorge fiir eine zeitliche
Verteilung der Anpassungslast. Sie gewahrt vornehmlich Hilfen zur Selbst-
hilfe, um die Betroffenen in die Lage zu versetzen, den Strukturwandel mit
einem moglichst geringen MaB an Harte zu bewaéltigen. Sie erganzt den
Marktmechanismus, glattet und streckt seine Ergebnisse, ohne die Richtung
der Abldufe zu verandern. In dieser Variante wird der subsididre Charakter
der sektoralen Strukturpolitik besonders deutlich. Eigene gestalterische
Aufgaben setzt sich diese Art der Politik nicht.

3 Vgl. Peters (1971).

13



18. Wahrend die konservierende Strukturpolitik eher zu einer Relativierung
des Marktprozesses neigt und aus ,lUbergeordneten Gesichtspunkten® quali-
tative Korrekturen an den Marktergebnissen vornimmt, stellt die Politik der
geordneten Strukturanpassung die Marktprozesse prinzipiell nicht in Frage,
sondern nimmt nétigenfalls lediglich graduelle Korrekturen vor. Die unter-
schiedliche Einschatzung des Marktprozesses — hier als ,wertsetzender”
Entscheidungsvorgang, dort als zweckmaBiges, aber jederzeit manipulier-
bares Instrument der Planabstimmung — ist die ordnungspolitische Scheide-
linie zwischen beiden Konzeptionen von sektoraler Strukturpolitik. Es liegt
auf der Hand, daB in der praktischen Ausgestaltung die Ubergénge zwischen
beiden Politiken flieBend sind: eine Politik der geordneten Anpassung kann
zum strukturkonservierenden Interventionismus entarten und: ein punktueller
Interventionismus, der aus wirtschaftspolitischem Unvermdgen oder bewuBter
Selbstbeschrankung lediglich die Marktprozesse konstatierend nachvollzieht,
kann unbeabsichtigt eine Politik der geordneten Anpassung betreiben.

19. Mit der subsididren Position der sektoralen Strukturpolitik im Verhaltnis
zur Marktsteuerung wird betont, daB sich in den Marktstrukturen die indivi-
duellen Préferenzen und Wertschatzungen der am Wirtschaftsleben beteilig-
ten Menschen widerspiegeln, ihre Zuweisungen von Einkommen auf die ver-
schiedenen Mdglichkeiten der Einkommensverwendung. Der Staat, als In-
teressenwahrer der Allgemeinheit, soll nach diesem Verstandnis in diesen
ProzeB der 6konomischen ,Meinungsbildung“ nicht zugunsten von partiellien
Interessen eingreifen und keine Umverteilungen zugunsten von einzelnen
Anbietern oder Nachfragern bewirken, die im Wettbewerb um das Volks-
einkommen bzw. die volkswirtschaftlichen Ressourcen unterlegen sind.

20. Die Vorkehrungen und MaBnahmen, die der Staat zur Erreichung seiner
Ziele trifft, sind fur die im Wettbewerb stehenden Anbieter und Nachfrager
von auBlen vorgegebene Daten, deren Existenz jeder Einzelne bei seinen
Uberlegungen in Rechnung zu stellen hat. Soweit sich diese Daten auf all-
gemeine, im Interesse der Gesamtheit verfolgte Ziele beziehen, werden sie
— im AnschluB in Eucken — Rahmendaten genannt, im Gegensatz zu Inter-
ventionen, die Setzungen des Staates zugunsten oder zu Lasten von spe-
ziellen Gruppen — hier von einzelnen Branchen — sind.

21. Diese Uberlegungen sind von groBer Aktualitat, obwohl heutzutage die
Marktselektion als Steuerungsprinzip von keiner politisch relevanten Gruppe
ernsthaft in Frage gestellt wird, andererseits jedoch die Neigung zu partiel-
len Interventionen eher zu- als abnimmt. Dieser scheinbare Widerspruch er-
klart sich aus der Tatsache, daB die Unterscheidung zwischen allgemeinen
und partiellen Zielen schwierig und partielle Ziele haufig im Gewande von
allgemeinen Zielen verfolgt werden. Auf diese Weise wird das ,Allgemein-
wohl“ Vorwand fiir Einzelinteresssen, dem kleinen Vorteil der Vielen folgt
haufig der groBe Vorteil der Wenigen.
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22. In den letzten Jahren hat sich der Akzent der strukturpolitischen Dis-
kussion verschoben. Neben der Anpassungserleichterung, der bisher unbe-
strittenen Form der sektoralen Strukturpolitik, wird zunehmend die voraus-
schauende Stiitzung des Marktmechanismus als Ziel der sektoralen Politik
betont. Mit dieser Erganzung wird der subsididre Charakter der sektoralen
Strukturpolitik geschwéacht, da nicht mehr allein nachtrégliche Hilfe und An-
passungserleichterung geboten werden, sondern dariiber hinaus bewuBt ge-
staltend EinfluB genommen werden soll. Sieht man von der Méglichkeit ab,
auf diese Weise den punktuellen Interventionismus zum koordinierten, tota-
len Interventionismus weiter zu entwickeln und damit in eine zentrale Len-
kung abzugleiten, so kénnte diese Form von sektoraler Strukturpolitik zu-
nachst als eine Weiterentwicklung der Politik der geordneten Anpassung ver-
standen werden. Ihre Rechtfertigung kénnte sie aus dem Hinweis auf den
geringen Informationshorizont des Marktmechanismus ziehen, der zwar ak-
tuelle und kurz bevorstehende Entwicklungen und Knappheiten vermittelt
und verarbeitet, gegentiber mittel- und langfristigen Ereignissen und Ten-
denzen jedoch blind ist und deshalb zu einer zeitlich unbefriedigenden Ver-
teilung der Marktreaktionen neigt.

23. Das gegenwartig diskutierte Problem der kiinftigen Energieversorgung
der Wirtschaft ist ein Beispiel fiir die Bedenken, die in dieser Hinsicht gegen
die ZweckmaBigkeit der Marktallokation geltend gemacht werden. Die Auf-
gabe der gesamtwirtschaftlich befriedigenden zeitlichen Koordination und
Verteilung von Knappheiten mag in Einzelféllen in der Tat vom Marktmecha-
nismus nicht gelést werden kénnen. Dieser Einwand, der nach bisheriger
Erfahrung stets als Prognose sehr lUberzeugend gewesen ist, wird in der
empirischen Erfahrung durch nur wenige Beispiele belegt werden kénnen.
Er ist immerhin stark genug, um auch von jenen prinzipiell akzeptiert zu wer-
den, die dem Marktmechanismus im Ubrigen ein hohes MaB an Transparenz,
Koordinationskraft, Erfindungsreichtum und Problemlésungsféhigkeit zuspre-
chen.

24. Voraussetzung fiir diese Art der Neuorientierung der sektoralen Struk-
turpolitik im Sinne einer vorausschauenden Gestaltung ist in jedem Falle,
wenn schon nicht die GewiBheit, so doch die Uberzeugung, daB sich die
kiinftigen sektoralen Probleme mit hinreichender Sicherheit prognostizie-
ren lassen. In Kenntnis der zukiinftigen Entwicklung sollen ndmlich Anpas-
sungen vorbereitet werden, die in schrumpfenden Branchen strukturelle
Uberkapazitdten und in expandierenden Branchen strukturelle Engpésse
vermeiden helfen. Eine derartige Konzeption von sektoraler Strukturpolitik
steht und félit mit den Mdglichkeiten und Grenzen von sektoralen Progno-
sen und mit dem Vertrauen und dem MaB an Glauben oder Wissen hinsichtlich
der Vorhersehbarkeit der wirtschaftlichen Entwicklung in ihrer Gesamtheit
und in ihren Teilen.

25. Die hier erwartete Selbsteinschatzung wird mit dem Hinweis auf die
Bedingtheit jeder Wirtschaftsprognose umgangen. Der Analytiker kann le-
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diglich die ihm vorliegenden Informationen auf ihren Prognosegehalt hin un-
tersuchen und daraus Folgerungen fiir die Zukunft ziehen. Je detaillierter
die Prognose ist, um so detaillierter miissen auch die Informationen sein, die
er zur Abstltzung seiner Prognose bendtigt, um so anféiliger wird die Pro-
gnose andererseits gegenlber Fehleinschdtzungen des Prognosegehalts der
einzelnen Information. Ohne spéteren Uberlegungen zu diesem Problem-
kreis vorzugreifen, kann generell festgestellt werden, daB mit zunehmendem
Disaggregationsgrad die Gefahr der Fehlprognose und Fehleinschatzung
steigt. Eine sektorale Strukturpolitik, die von dem Anspruch geleitet wird,
mehr Informationen als der Markt verarbeiten zu kdnnen, und deshalb glaubt,
die kiinftigen Entwicklungen zutreffender antizipieren zu kénnen als die Viel-
zahl der Marktteilnehmer, unterschéatzt die Bedeutung der Erwartungen im
o6konomischen Entscheidungsprozef. Sie stellt nur unzureichend in Rech-
nung, daB der Wettbewerb auf und zwischen den Markten ein trial-and-
error-Verfahren um die zutreffende Einschatzung der Zukunft darstelit.

26. Beschrankt sich die Neuorientierung in der Strukturpolitik auf diese
Art vorausschauender Gestaltung, so verkennt sie zudem ebenso wie die
~herkémmlichen“ Formen der Strukturpolitik die groBe Bedeutung der staat-
lichen Datensetzung® fir die Marktpreisbildung und die Marktstrukturen.
Marktprozesse bewegen sich innerhalb eines Geflechts von institutionellen,
rechtlichen und technologischen Rahmenbedingungen, die den Spielraum
fir die einzelwirtschaftliche Betatigung abstecken und das Verhaltnis von
Anspriichen und Leistungen, Rechten und Pflichten zwischen dem Einzelnen
und der Geselischaft regeln. Die in diesen Daten zum Ausdruck kommen-
den Normen und Wertungen, Gebote und Verbote der Gesellschaft und des
Gesetzgebers, seine sozialdkonomische Aktivitdt oder Passivitit markieren
seine Position im Spannungsfeld zwischen speziellen und allgemeinen Interes-
sen, erschlieBen und verschlieBen mogliche Aktionsfelder der privatwirt-
schaftlichen Produktion und der individuellen Einkommensverwendung. Glei-
cherweise werden die Bedingungen von Erzeugung, Einkommensverteilung
und Einkommensverwendung durch Auflagen, Normen, Zulassungsvorschrif-
ten, Besteuerung, offener oder verdeckter Subventionierung usw. festgelegt,
so daB ein mehr oder weniger enges Netz von administrativen Regulierun-
gen auf die 6konomische Aktivitat einwirkt. Auf diese Weise flieBen gesell-
schaftliche Wertungen in den MarktprozeB ein und bestimmen zu einem guten
Teil die vom Markt erzeugten Strukturen.

27. Mikrodkonomische Marktselektion und makrotkonomischer Datenkranz
sind strukturprdgende Elemente jeder marktwirtschaftlichen Ordnung. Jene
reflektiert die individuellen, dieser die kollektiven Praferenzen, beide gemein-
sam die konkrete Form der jeweiligen Gesellschaft und der jeweiligen Markt-
strukturen. Unbefriedigende sozialékonomische oder volkswirtschaftliche
Strukturen sind deshalb nicht allein einer unzuldnglichen Marktsteuerung an-
zulasten, vielmehr auch einer unzweckmaéBigen Politik des Datenkranzes.

4 Vgl. Lamberts (1973).
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28. Durch diese Art der Problemstellung wird das Ergebnis der marktwirt-
schaftlichen Steuerung relativiert. Strukturen, auf die die Marktkréfte hinarbei-
ten, werden nicht als absolute Allokationsnorm akzeptiert, sondern mit der
Konstellation jener Daten in Verbindung gebracht, die vom Staat gesetzt
werden. Jede Strukturpolitik, auch die sektorale Strukturpolitik, die den Ein-
fluB der staatlichen Daten auf die Marktergebnisse auBer acht 148t, verschlieBt
sich der Einsicht in jene Zusammenhénge. Sie lauft deshalb Gefahr, Fehlent-
wicklungen auf dem Markt zu bekdmpfen, die mdglicherweise die Symptome
von inkonsistenten Datensetzungen durch den Staat sind. Sektorale Struk-
turpolitik muB demnach die Ursachen von strukturellen Ungleichgewichte ken-
nen, will sie nicht durch das Bekdmpfen der Folgen die Zielkonflikte staat-
lichen Handelns noch vermehren und die Marktprobleme noch vergréBern.

29. Sektorale Strukturpolitik dieser Provenienz ist weniger sektorspezifisch
angelegt, sondern vielmehr im Kern eine ,Politik des Datenkranzes”. Sie
stellt die Funktionsweise des dezentral gesteuerten Systems, seine Interde-
pendenzen und GesetzmaBigkeiten, in Rechnung und sorgt fiir Bedingungen,
die den Strukturwandel moglichst reibungslos bewerkstelligen. Sie ist vor-
ausschauend, weil sie versucht, alle MaBnahmen der staatlichen Rahmen-
setzung auf Widerspruchlosigkeit zu berprifen, sie ist anpassungsférdernd,
weil sie inkonsistente Datensetzungen verhindert, fir Konstanz bzw. Vor-
hersehbarkeit von Anderungen in den Rahmenbedingungen sorgt und nur
solche Datendnderungen zuldBt oder vornimmt, die die Anpassungsféhigkeit
des Marktes nicht Gberfordern.

30. In ihrem jangsten Jahreswirtschaftsbericht fihrt die Bundesregierung
aus: ,Aufgabe der Strukturpolitik ist es, die Steuerung der Wirtschafts-
strukturen iiber die Marktkrafte und die staatlichen Rahmenbedingungen zu
unterstiitzen. Damit soll der strukturelle AnpassungsprozeB geférdert und
sozial abgefedert werden. Zielrichtung aller strukturpolitischen MaBnahmen,
unter EinschluB der Forschungs- und Technologiepolitik, muB es sein, die
Wettbewerbsfahigkeit der Unternehmen zu starken sowie ihre Bereitschaft
und Méglichkeit zur Anpassung zu férdern®.“ Wenngleich hinzuzufiigen ist,
daB in dieser Formulierung der instrumentale Charakter der Rahmenbedin-
gungen zu stark betont wird und damit méglicherweise der Auffassung Vor-
schub geleistet wird, mittels der Rahmenbedingungen kénne jede beliebige
Struktur herbeigezwungen werden, ist die Hervorhebung der Rahmensteue-
rung in ihrer Bedeutung fiir den Strukturwandel zu begriiBen. Auf diese Weise
werden die Rahmenbedingungen selbst zum Gegenstand der Strukturpoli-
tik erhoben, was einschlieBt, daB sie gegebenenfalls auch einer kritischen
Uberpriifung hinsichtlich ihrer Auswirkungen auf die Marktstrukturen unter-
zogen werden. Insofern sind ihre eigenen MaBnahmen und Instrumente, unter
EinschluB der Forschungs- und Technologiepolitik, einer standigen Wirkungs-
analyse zu unterziehen und die 6konomischen und sozialen Implikationen der

§ Jahresgutachten 1976, Ziff. 39.
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Marktentwicklungen sowie der staatlichen Datensetzung offenzulegen. Damit
werden zugleich die Moglichkeiten und Grenzen staatlicher Autonomie sicht-
bar.

31. Gerade mit zunehmendem Umfang staatlicher Aktivitat droht die Gefahr,
daB die Ausweich- und Anpassungsmdoglichkeiten fir die privatwirtschaftli-
chen Entscheidungen mehr und mehr eingeschrénkt werden. Inkonsistenzen
im staatlichen Handeln kénnen dann kaum mehr vom Markt absorbiert wer-
den, sondern finden unmittelbar in ungleichgewichtigen Marktstrukturen ihren
Niederschlag. Die Beachtung der Interdependenz zwischen staatlichem Han-
deln und privatwirtschaftlichen Entscheidungen wird daher zum zentralen
Problem jeder sektoralen Strukturpolitik. Sektorale Strukturpolitik als Politik
der vorausschauenden Gestaltung hat insofern die Aufgabe, den Marktpro-
zeB von Mobilitdts- und Flexibilitditshemmnissen zu befreien und prophylak-
tisch davor zu bewahren. Allokationswirkungen der verschiedenen Politiken
des Staates sind zu Uberprifen und offenzulegen, um jene Bedingungen zu
garantieren oder zu schaffen, die den KoordinationsprozeB des Marktes von
Stérungen freihalten. Sie wird insbesondere dort tatig, wo die Wettbewerbs-
politik nicht hinreicht, ihr wichtigstes Arbeitsgebiet liegt , jenseits von Ange-
bot und Nachfrage“.



Il. Aufgaben der Strukturberichterstattung

32. Der Strukturbericht ist das diagnostische Hilfsmittel der Strukturpolitik.
Er hat hinsichtlich dieser Politik die gleiche Funktion wie der Konjunktur-
bericht fur die Konjunkturpolitik. Eine sektorale Strukturpolitik ist aus nahe-
liegenden Griinden nur dann sinnvoll und effizient, wenn sie uber die Ent-
wicklung und Zusammenhénge der ihrer Einwirkung unterliegenden GroBen,
Uber die Wirkungsweise der ihr zur Verfligung stehenden Instrumente und
lber die von ihr angesteuerten Ziele mdéglichst voll informiert ist. Dabei sind
die Art und die Detaillierung der Ziele maBgebend fiir die Art und Detaillie-
rung der Instrumente, beide zusammen maBgebend fiir die Art der Detaillie~
rung der bereitzustellenden Informationen. Die konkrete Ausgestaitung der
Strukturdiagnose hangt insofern von der Zielsetzung der sektoralen Struk-
turpolitik ab, sowie von den dieser Politik zur Verfligung stehenden Instru-
menten. Nur bei exakter Definition der Ziele ist es méglich, Zielabweichungen
zu diagnostizieren sowie Vorschlage zur Bekdmpfung bzw. zur Vermeidung
von solchen Fehlentwicklungen zu unterbreiten.

1. Zur ldentifizierung von strukturellen Ungleichgewichten

33. So einleuchtend die verschiedenen Konzeptionen von Strukturpolitik auch
sein moégen, ihre Umsetzung in Definitions- und Handlungsanweisungen fir
die Strukturberichterstattung bereitet erhebliche Schwierigkeiten. lhre Ziel-
setzungen sind zu allgemein formuliert, als daB sie zur Ableitung von ein-
deutigen Kriterien zur Unterscheidung zwischen strukturpolitisch erwiinsch-
ten und nichterwiinschten Entwicklungen geeignet wéren. Das Fehlen sol-
cher Unterscheidungen ist nicht zufdllig oder das Ergebnis einer unzurei-
chenden Ausarbeitung der strukturpolitischen Konzeptionen. Vielmehr kommt
hierin zum Ausdruck, daB es bei Anwendung rein 6konomischer Gesichts-
punkte in der Regel nicht mdglich ist, zwischen erwiinschten und unerwiinsch-
ten partiellen Entwicklungen zu unterscheiden.

34. Zum Verstandnis dieser These sei daran erinnert, daB sich eine dyna-
mische Wirtschaft im standigen Wandel befindet, daB sie sich in Form eines
permanenten Umschichtungsprozesses vollzieht. Einkommen, Produktion und
Ressourcen werden immer wieder neuen Verwendungen zugefiihrt, stets
werden Umwertungen und Neubewertungen in der volkswirtschaftlichen Niitz-
lichkeit vorgenommen, neue Chancen erdffnet und gleichzeitig alte Chancen
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zerstort. Eine dynamische Wirtschaft vollzieht sich glnstigstenfalls in ihren
globalen Aggregaten im Gleichgewicht, in ihren TeilgroBen befindet sie sich
stdndig im Ungleichgewicht, sie ist geradezu als eine Abfolge von unend-
lich vielen Gleichgewichtsstérungen zu bezeichnen. Partielle Uberkapazititen
hier und partielle Engpasse dort, Arbeitslosigkeit hier und offene Stellen dort
sind das Kennzeichen einer im Wandel befindlichen Wirtschaft.

35. Nicht die partiellen Ungleichgewichte, sondern die ihnen zugrundelie-
genden Anpassungsprozesse sind es, die zum Gegenstand von strukturpoli-
tischen Uberlegungen gemacht werden soliten. Die Art und Richtung der An-
passungsbewegungen, ihre 6konomischen und sozialen Folgen, die zu Uber-
windenden Anpassungswiderstédnde und der hiermit im Zusammenhang ste-
hende Zeitbedarf der Anpassung sind zu diagnostizieren und hinsichtlich ihrer
Gestaltbarkeit zu untersuchen.

36. Die in der wirtschaftspolitischen Diskussion haufig getroffene Unter-
scheidung zwischen friktionellem und strukturellem Ungleichgewicht erweist
sich vor dem Hintergrund der beschriebenen Zusammenhénge als wenig hilf-
reich. Dieses Begriffspaar entstammt einer komparativ-statischen Denkweise.
Es wird von der Vorstellung beherrscht, als gebe es gute und schlechte Un-
gleichgewichte, solche, die der MarktprozeB aus eigener Kraft iberwindet,
und solche, die sich seinen Anpassungszwéngen und -anreizen entziehen.
Theoretische Uberlegungen und praktische Erfahrungen sprechen dafiir, daB
der MarktprozeB in der Lage ist, jede Art von partiellem Ungleichgewicht zu
beseitigen, solange man seinen Steuerungsinstrumenten ein MindestmaB an
Bewegungsspielraum 148t. Doch — und diese Einschrankung ist sehr wichtig
— die Anpassungsreaktionen vollziehen sich nicht zeitlos, mit unendlicher
Geschwindigkeit', sondern verlaufen mehr oder weniger schnell, je nach der
Art und dem AusmaB der ,Stérung“, je nach dem Grad der Flexibilitat und
Mobilitat der Anpassungsvariablen und nach dem AusmaB der zu lberwin-
denden Anpassungswiderstande.

37. Der Hinweis auf die Selbstheilungskréfte des Marktes ist zwar in jedem
Falle zutreffend, er besagt aber nichts lber den Anpassungsvollzug, iber
das, was auf dem Wege zur Selbstheilung geschieht. An dieser Stelle hat die
Strukturdiagnose einzusetzen, sie hat die 6konomischen und sozialen Impli-
kationen der Anpassungsverldufe darzulegen, Anpassungswiderstdnde mit
ihren Folgen aufzudecken, die Bedingungen fir alternative Anpassungsver-
ldufe sowie deren Konsequenzen zu analysieren und damit dem Wirtschafts-
politiker méglichst viele Informationen zur Urteilsbildung und politischen Be-
wertung bereitszustellen. So lange die Strukturpolitik keine expliziten quan-
tifizierbaren MaBstabe zur Unterscheidung von erwiinschten und nicht er-
wiinschten Anpassungsverldufen bereitstellt, sich nicht festlegt hinsichtlich
des MaBes an Anpassungslast, das dem einzelnen Unternehmen oder dem
einzelnen Arbeitnehmer zugemutet werden kann, und hinsichtlich der An-

1 Vgl. zur Bedeutung des Zeitbedarfs fir die Beurteilung von Prozessen, Bombach (1976, 2), S. 409 f.
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passungschancen, die nicht zugelassen werden sollen, kann die Struktur-
diagnose kaum strukturpolitisch relevante Unterscheidungen zwischen ver-
schiedenen Arten von Anpassungsverldufen vornehmen.

38. Die Identifizierung von strukturellen Ungleichgewichten, besser: von un-
erwiinschten Anpassungsprozessen, ist somit letztlich eine politische Frage.
Wieviel Anpassungslast soll dem Einzelnen zugemutet werden, wieviel Un-
gleichgewicht soll hingenommen werden, um den Strukturwandel nicht un-
mdoglich zu machen? Dabei geht es sowohl um die zumutbare bzw. verkraft-
bare Dauer der Anpassungsverzégerung als auch um die Anzahl und Be-
deutung der Betroffenen, die als politisch relevant angesehen werden.

39. Diese Uberlegungen sind von erheblicher Konsequenz fiir die Anlage
und den Umfang der Strukturdiagnose. Je weniger Mobilitdt und Flexibilitat
kurzfristig fir zumutbar gehalten werden, das heiBt z. B., je weniger Erwerbs-
tatigen ein Arbeitsplatz- oder ein Berufswechsel zugemutet werden soll, um so
detaillierter muB der Beobachtungsgegenstand angelegt sein. Je weniger
Ricksicht die Diagnose auf die dargelegten Zusammenhange nimmt, um so
zufélliger und inhaltsleerer werden ihre Ergebnisse sein.

40. Nicht zieladdquate Sektorenbildung birgt die Gefahr in sich, daB die An-
passungsprobleme in groBen Sektoren unterschéatzt und in kleinen Sektoren
Uberschatzt werden. Préazise Zieldefinitionen, quantifizierbare Unterschei-
dung zwischen erwinschten und unerwiinschten Merkmalen von Anpassungs-
vorgangen sind eine unabdingbare Voraussetzung dafiir, daB die Strukturdia-
gnose ihre Beratungsfunktion warhnehmen kann. Nur wer prézise Fragen
stellt, kann prazise Antworten erwarten.

2. Die Strukturdiagnose als Informationssystem

41. Da die Strukturdiagnose liber keine prazisen Zieldefinitionen verfiigt —
hierin unterscheidet sie sich von der Konjunkturdiagnose —, ist sie in der
Regel nicht in der Lage, Zielabweichungen und Fehlentwicklungen zu iden-
tifizieren. Beide Qualifizierungen sind an die Existenz von Zielvorgaben ge-
bunden. Die naheliegende Folgerung, unter diesen Umstdnden auf eine
Strukturdiagnose iiberhaupt zu verzichten, ware jedoch voreilig, weil damit
indirekt auch die Notwendigkeit der Strukturpolitik in Frage gestellt wiirde.
Die an fritherer Stelle erérterten Schwierigkeiten der Zielbeschreibung der
Strukturpolitik tauchen bei der Umschreibung der Aufgaben der Struktur-
berichterstattung wieder auf. Spatestens hier wird offenbar, daB die Struk-
turdiagnose unter anderen sachlogischen Bedingungen zu erstellen ist als
die Konjunkturdiagnose, daB sie — wenn Uberhaupt — weit weniger emp-
fehlenden Charakter hat als diese, daB ihre beratende Funktion vornehmlich
in der Bereitstellung von Informationen tber Entwicklungsbedingungen und
Entwicklungsprozesse besteht, weniger in der Wertung und Qualifizierung.
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Auf einen einfachen Nenner gebracht: da die Strukturpolitik nicht in der Lage
oder bereit ist, sich auf exakte Ziele festzulegen, ist der Strukturdiagnose die
Rolle eines Informationssystems zugewiesen.

42. Die Strukturdiagnose kann deshalb nur Bedingungen fiir bestimmte Ent-
wicklungsabldufe darstellen, Anpassungsvorgdnge beschreiben, Interdepen-
denzen offenlegen und Konsequenzen bedenken. lhre wesentliche Aufgabe
besteht darin, all jene Informationen zur Verfligung zu stellen, die den Poli-
tiker in die Lage versetzen, sein Urteil sachgerecht zu fundieren, die Impli-
kation seines Tuns und Unterlassens aufzudecken, ihm die Folgen von be-
stimmten strukturpolitischen Aktivitdten vor Augen zu fiihren, also glinstige
Informationsbedingungen fiir seine Entscheidung zu schaffen.

43. Im Falle einer konservierenden sektoralen Strukturpolitik hatte die Struk-
turdiagnose zu zeigen, in welcher Weise Mobilitdt und Flexibilitat der begiin-
stigten Sektoren und Arbeitskréfte gemindert werden, welche Produktivitats-
und Wachstumschancen hierdurch geopfert werden, zu wessen Gunsten und
zu wessen Lasten diese Interventionen gehen und mit welchen ékonomischen
und sozialen Nachteilen der politische Vorteil der Strukturkonservierung zu
bezahlen ist.

44. Bei einer auf den Vollzug des Marktprozesses gerichteten Politik der
geordneten Anpassung hat die Strukturdiagnose zu priifen, in welcher Weise
der strukturelle Auslese- und UmsetzungsprozeB bei strukturpolitischer Ent-
haltsamkeit verlaufen wird, ob und gegebenenfalls welche GlattungsmaB-
nahmen zweckméaBig sind und welche Vorsorgen zu treffen sind, damit die
MaBnahmen nicht zur Strukturerhaltung umschlagen. Dieser latenten Gefahr
tragt die Diagnose dadurch Rechnung, daB sie die jeweiligen Problemsektoren
nicht isoliert analysiert, sondern die wahrscheinlichen und gestalteten Anpas-
sungsverldufe im Zusammenhang mit den Verdnderungen bei allen iibrigen
Branchen beschreibt.

45. Eine Politik der Strukturgestaltung — dieser Begriff ist in der Literatur
eingefihrt, jedoch ungliicklich gewahlt, weil er Assoziationen zu einem belie-
bigen Interventionismus hervorruft —, die die aktuellen Marktstrukturen als
das Resultat von staatlicher Datensetzung und einzelwirtschaftlicher Bewer-
tung begreift, erfordert eine sehr breit und umfassend angelegte Struktur-
diagnose. Da sie die zunehmende Bedeutung des Staates flir die Struktur
und die Verénderung des Wirtschaftsprozesses in Rechnung stellt, iberprift
sie alle staatlichen MaBnahmen auf ihren strukturprdgenden Gehalt. Infor-
mationen uber die privatwirtschaftlichen Komponenten und Einflisse der
Strukturbildung allein werden nicht als zureichend zur Erklarung bestehen-
der Marktstrukturen erachtet. Sie sind zu ergdnzen durch geeignete Informa-
tionen Uber die strukturpragenden Einfliisse der staatlichen Rahmensteuerung.

46. Die Strukturdiagnose ist deshalb so anzulegen, daB die strukturellen
Verschiebungen in Abh&ngigkeit von Faktoren erkiart werden, die staatlicher
Beeinflussung unterliegen. Sie umfaBt nicht nur die jeweils zur Anwendung
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kommenden Konstellationen der Instrumentenvariablen der staatlichen sek-
toralen Strukturpolitik, sondern ist in ihrer diagnostischen Konzeption viel
breiter angelegt. Dies folgt unmittelbar aus der Tatsache, daB der Staat mit
seinen vielféaltigen Aktivitidten Reallokationspolitik betreibt — allerdings, ohne
sich dessen immer bewuBt zu sein.

47. Mit der Rollenzuweisung an den Staat ist jedoch keineswegs geklart,
welche Wechselbeziehungen zwischen den einzelnen Politikbereichen bzw.
zwischen diesen und dem wirtschaftlichen Verhalten der nach einzelwirt-
schaftlichen Regeln entscheidenden Personen und Institutionen besteht.

48. Eine Strukturdiagnose, die die staatlichen Rahmenbedingungen selbst
nicht als Datum hinnimmt, diese vielmehr in ihren Auswirkungen auf das
Wirtschaftsgefiige und seine Veradnderung kritisch untersucht, ibernimmt
insofern eine koordinierende Funktion zwischen den verschiedenen wirt-
schaftlich relevanten Teilbereichen der Politik. Soweit die Bildungs- und
Sozialpolitik, das Arbeits- und Unternehmensrecht, die Umweltschutzpolitik
und die AuBenhandelspolitik Lohn-, Preis-, Berufs-, Erlés- und Kostenstruktu-
ren beeinflussen, diese Politikbereiche insofern nicht strukturneutral sind und
den Mobilitats- und Flexibilitdtszwang vermindern, sind sie zum Gegenstand
von strukturdiagnostischen Untersuchungen zu machen. Selbstverstédndlich
steht eine derart weit gefaBte Konzeption von Strukturberichterstattung im
Verdacht, sich fiir alle Bereiche der Politik als zusténdig zu erklédren. Dieser
Einwand kann fiir all jene staatlichen Aktivitdten nicht entkraftet werden, die
— bewuBt oder unbewuBt — auf das Gefiige der Wirtschaft einwirken, durch
ihre Vorgaben Marktreaktionen ausiésen, die in ihren Konsequenzen unbe-
absichtigt sind und Zielkonflikte hervorrufen. Es liegt auf der Hand, daB eine
Strukturberichterstattung, die staatliches Handeln selbst zum Gegenstand
ihrer Analyse macht, Einsichten in die Moglichkeiten, aber auch in die Gren-
zen staatlicher Autonomie vermitteln. Sie kénnte insofern ,aufklarend* wir-
ken.



Ill. Das theoretische Gerist
der Strukturberichterstattung

49. Die traditionelle Trennung zwischen mikro- und makroékonomischer Be-
trachtung erweist sich bei der Beurteilung von Entwicklungsmustern und
Funktionsbedingungen der Strukturbildung als unzweckméaBig. Die Struktur-
berichterstattung sollte versuchen, den Strukturwandel als einen sich im
Konjunktur- und WachstumsprozeB vollziehenden Vorgang zu begreifen, als
branchentypisches Anpassungsverhalten bei bestimmten Marktbedingungen
und staatlichen Datensetzungen.

50. Drei Ursachen des sektoralen Strukturwandels sind im Rahmen der
Strukturberichterstattung zu beobachten und in ihren jeweiligen Wirkungen
zu beurteilen:

— inlédndische Nachfrageverschiebungen im Zuge des gesamtwirtschaftlichen
Entwicklungsprozesses, unter EinschluB der strukturdndernden Folgen
von neuen Produkten und Produktionsverfahren;

— Anderungen in der internationalen Arbeitsteilung, wobei insbesondere die
relative Wettbewerbsposition der deutschen Wirtschaft im Vergleich zu
anderen hochindustrialisierten Landern einer standigen Beobachtung be-
darf;

— die durch den Staat gestalteten gesamtwirtschaftlichen Rahmenbedingun-
gen fiir die einzelwirtschaftliche Betdtigung, sofern sie auf die Produk-
tions-, Arbeitsmarkt-, Erlés- und Kostenstrukturen EinfluB haben.

51. In welcher Weise der von dieser Seite induzierte Strukturwandel bewal-
tigt, mit welcher Anpassungsschwierigkeiten er insbesondere auf dem Ar-
beitsmarkt verbunden ist, hangt von der Arbeitsweise der systemimmanenten
Mechanismen ab. Dabei kommt der Selektions- und Lenkungsfunktion von
Preisen und Léhnen die ausschlaggebende Bedeutung zu.

52. Damit ist der Aufbau der Strukturdiagnose grob skizziert: ein erster Teil

befaBt sich mit den ,Ursachen“ des Strukturwandels, ein weiterer Teil ana-
lysiert die Fortpflanzung der strukturédndernden Impulse durch das System.
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1. Ursachen des Strukturwandels

a) Strukturwandel derInlandsnachfrage

53. Eine Diagnose der sektoralen Umschichtung in der Nachfrage nach Gu-
tern und Dienstleistungen hat sich mit zwei Problemen auseinanderzusetzen:

~ Wie dauerhaft und nachhaltig ist die jeweils zu beobachtende Anderung
in der Verteilung der gesamtwirtschaftlichen Nachfrage auf die verschiede-
nen Sektoren?

- Welche Ursachen sind fiir dauerhafte Umverteilung in den Wachstums-
chancen der einzelnen Sektoren maBgeblich?

Eigene Erfahrungen sowie die Einschadtzung der Untersuchungsergebnisse
von empirischen Arbeiten anderer Autoren zeigen, daB auf beide nahe-
liegenden Fragen in der Regel keine eindeutigen Antworten mdglich sind.
Insofern ist es nicht verwunderlich, daB derzeit die Kontroverse bereits bei
der Frage beginnt, ob der Strukturwandel sich beschleunigt hat oder aber
langsamer abluft als bisher'. ,Praktiker, aber auch die Wissenschaft selbst,
zeigen die Neigung

— Ubergangsphasen und Augenblicksphdnomene ziemlich rasch als per-
manent, chronisch, als sédkulare Tendenzen zu interpretieren;

— Ungleichgewichte, die nicht sofort wieder verschwinden, als strukturell
zu bezeichnen, oft mit dem Unterton: bis auf weiteres nicht Iésbar®.“

Die Neigung, Ubergansphasen als sédkulare Tendenzen zu interpretieren,
besteht um so eher, je mehr die Augenblicksphdnomene sich in ein plau-
sibles Entwicklungsmuster einfligen. Unterschiedliche sektorale Konjunk-
turreaktionen werden voreilig mit dem Hinweis auf langerfristige Tendenzen
als Indiz fiir eine Neuverteilung von Entwicklungschancen und -risiken zwi-
schen den Branchen miBdeutet.

Erweisen sich formale Unterscheidungsversuche zwischen Trend- und Kon-
junktureinflissen in der Regel als wenig ergiebige Analyseansatze, so
wiéchst die Gefahr von Fehlinterpretationen noch, wenn solche formalen An-
sitze mit globalen, monokausalen Erklarungsversuche aufgefiilit werden.
Ein solches Vorgehen mag zur Begrindung von sékularen Entwicklungen
mit quasi endzeitlichen Zielrichtungen naheliegen, zur Diagnose von aktuel-
len oder in den nachsten Jahren zu erwartenden strukturellen Veranderun-
gen sind sie zu undifferenziert. Strukturvorgdnge sind als interdependente
Beziehung zwischen den verschiedenen ékonomischen Variablen zu interpre-
tieren; insofern liegt in der hier vorgetragenen Analysekonzeption die Be-
tonung auf der Diagnose und nicht auf der Prognose. Das Aufdecken von
Implikationen der strukturbestimmenden GréBen hat den Vorrang vor dem
Herausarbeiten von irgendwie klassifizierten Strukturbildern.

1 Vgl. Fels (1975) und Jahresgutachten (1975/76) Ziff. 316.
2 Bombach (1976, 1) S. 12.
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54. Skepsis gegeniber monokausalen und globalen Hypothesen beziglich
der langfristigen Sektorenstrukturen in einer hochentwickelten Volkswirt-
schaft ist angebracht. Als typisches Beispiel kann die Drei-Sektoren-Hypo-
these angesehen werden, die aufgrund ihrer intuitiven Plausibilitdt zunachst
besticht. In hochentwickelten Volkswirtschaften nimmt danach mit steigen-
dem Pro-Kopf-Einkommen der Anteil der Dienstleistungsproduktion am realen
Sozialprodukt zu Lasten der Produktion des sekundaren Sektors zu®. Diese
Hypothese bildet haufig den theoretischen Hintergrund tir Strukturprogno-
sen®. Begriindet wird das relative Zuriickbleiben des industriellen Sektors
mit einer zunehmenden Sattigung in der Versorgung mit industriellen Pro-
dukten und mit gleichzeitiger Umschichtung der Nachfrage zugunsten von
Dienstleistungen fiir Bildung, Erholung sowie Gesundheit und &hnliches. Als
empirischer Beleg werden unter anderem die Arbeiten von Schwabe, Engel,
Clark, Fisher und Hoffmann herangezogen?®, in denen eine Abhangigkeit zwi-
schen der Einkommenshéhe und der Verteilung der Ausgaben auf bestimmte
Gltergruppen bzw. Wirtschaftssektoren nachgewiesen wird. Ergebnisse der
empirischen Konsumforschung deuten ebenfalls darauf hin, daB mit wach-
sendem Pro-Kopf-Einkommen eine Verschiebung der Ausgabenanteile zu-
gunsten vermehrter Nachfrage nach Dienstleistungen festzustellen ist’.

55. So begriindet diese Feststellungen im einzelnen auch sein mégen, un-
mittelbare Aussagen Uber das sektorale Entwicklungsmuster der Wirtschaft
sind hieraus nicht abzuleiten. Nachweisbare partielle Sattigungen koénnen
zwar dazu dienen, den Lebenszyklus eines bestimmten Produktes auf dem
Weg vom Luxus- zum Massengut zu beschreiben, sie sind in ihrem Erkla-
rungsansatz jedoch zu partiell ausgerichtet, um das relative Wachstums-
potential ganzer Branchen oder sogar ganzer Sektoren hinreichend zu cha-
rakterisieren.

56. Deutlich hohere Einkommenselastizitdten der Ausgaben der privaten
Haushalte fir Dienstleistungen im Vergleich zu Ausgaben fiir Industrieer-
zeugnisse besagen namlich nichts liber die , Ausgabenelastizitaten“ der {ib-
rigen Endnachfrager. Gerade in hochentwickelten Wirtschaften, die sich
durch zunehmende Arbeitsteilung und Spezialisierung, durch immer weiter-
reichende Produktionstiefe, durch stindige Verbreiterung der intersektora-
len Verflechtung auszeichnen, wird der EinfluB der Ausgabenstrukturen der
privaten Haushalte auf die Produktionsstrukturen der gesamten Volkswirt-
schaft standig undeutlicher. Die Drei-Sektoren-Hypothese erweist sich deshalb
selbst fiir eine geschlossene Volkswirtschaft als héchst problematisch, sie
wird flr eine offene Wirtschaft vollends briichig.

3 Vgl. dazu Fels (1971) S. 240 ff., Horn (1977), Rogge (1976), Kommission fiir wirtschaftlichen und
sozialen Wandel (1976) Ziff. 211, Schmidt (1976).

4 Vgl. z. B. Schatz (1974).

5 Schwabe (1868), Engel (1895), Clark (1940), Fisher (1939), Hoffmann

6 Rau (1976).
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57. Es liegt ganz in der Logik dieser Hypothese und der von ihr angenom-
menen sehr losen Beziehung zwischen Warenproduktion und Dienstleistun-
gen, daB sie in letzter Konsequenz den hochindustrialisierten Landern die
Produktion von Blaupausen und den weniger entwickelten Landern die ,ein-
fache“ Warenproduktion zuweist. Demgegeniiber nimmt mit dem Entwick-
lungsniveau einer Volkswirtschaft die Komplexitdt und Interdependenz eher
zu als ab, so daB ein Abkoppeln z. B. der Dienstleistungen — wie immer die
statistische Erfassung und Abgrenzung im Einzelnen aussehen mag — zu-
nehmend problematisch und wenig ,, prozeBadaquat” wird.

58. Eine weitere wesentliche Einschréankung erfahrt der Erklarungswert der
Drei-Sektoren-Hypothese allein schon durch die zu geringe Disaggregation
der Branchen. Die drei unterschiedenen Sektoren sind némlich in bezug auf
ihr Leistungssortiment zu heterogen, als daB sie jeweils auf einen einheit-
lichen Entwicklungsnenner gebracht werden kénnten. In beiden Sektoren fin-
den sich sowohl expandierende als auch schrumpfende Bereiche.

59. Kuznets” hat denn auch mit Hilfe internationaler Querschnittsanalysen
zeigen koénnen, daB der industrielle Sektor trotz steigendem Pro-Kopf-Ein-
kommen (noch ?) nicht schrumpft. Der viel zitierte UmsetzungsprozeB zugun-
sten des tertidren Sektors verlauft keineswegs zu Lasten des gewerblichen
Sektors, sondern zu Lasten der Landwirtschaft. Es ist miBig heute dariiber
zu befinden, ob nach AbschluB der Schrumpfungsvorgénge in der Land-
wirtschaft der sekundédre Sektor im Sinne der erwédhnten Hypothese durch
den tertidren Sektor zuriickgedrangt werden wird®. .. . . das postindustrielle
Zeitalter missen wir auf die Zeit nach 2000 verschieben’.” Strukturelle Ent-
wicklungen, die sich bis dahin vollziehen, unterliegen unseres <ns1:XMLFault xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat"><ns1:faultstring xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat">java.lang.OutOfMemoryError: Java heap space</ns1:faultstring></ns1:XMLFault>