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Leitplanken fiir eine nationale und

europaische Industriepolitik

Der Systemwettbewerb mit China und der Protektio-
nismus anderer Staaten ldsst auch in Europa die Rufe
nach einer sichtbareren Industriepolitik lauter werden.
Bundeswirtschaftsminister Peter Altmaier l6ste mit der
Forderung, der Staat solle sich an der Bildung nationaler
und europaischer Champions beteiligen, Kontroversen
aus. Mit der anschlieBenden Uberarbeitung seiner
Industriestrategie stellte Altmaier klar, dass er nicht
einseitig GroBkonzerne fordern will. Der Minister setzt
sich fiir verbesserte Rahmenbedingungen ein, die auch
Familienunternehmen zugutekommen sollen. Das Thema
bleibt aktuell: Die EU-Kommission legte im Marz ihre

Industriestrategie vor.

Die Weltwirtschaft befindet sich im Umbruch. China
konnte in diesem Jahrzehnt zur fiihrenden Wirtschafts-
macht aufriicken. Viele fragen sich, ob der chinesische
Staatskapitalismus mehr Wohlstand produzieren kann
als der Westen. Veranderungen ergeben sich auch
dadurch, dass sich die Vereinigten Staaten von einem
regelbasierten Welthandel entfernen. Was setzt dem

Europa entgegen?

Der wissenschaftliche Beirat der Stiftung Familienun-
ternehmen hat die Diskussionen um die richtige Indus-
triestrategie zum Anlass genommen, die verschiedenen
Konzepte naher zu beleuchten und gibt Antworten. Die
europaische Union benétigt eine ambitionierte Handels-
politik, um im Vergleich zu den Wirtschaftsblocken USA
und China nicht an Bedeutung zu verlieren. Mit einer
aktiveren AuBenhandelspolitik und einer Vertiefung des
EU-Binnenmarktes kann Europa wichtige Impulse setzen.
Zugleich mahnt der Beirat: Alle MaBnahmen, die auf
weniger Wettbewerb zielen, erweisen sich als Irrweg. Dazu
gehort auch eine Lockerung des EU-Wettbewerbsrechts,

die immer wieder gefordert wird.

Der Beirat ruft dazu auf, vorhandene Instrumente der

europaischen Politik besser zu nutzen. Notwendig sind

in erster Linie Anstrengungen der Mitgliedstaaten und
der EU, um die europadische Industrie wettbewerbs-
fahiger zu machen. Neue Handelsabkommen bieten
die Chance, die globale Ausrichtung der europadischen
Unternehmen zu starken. AuBerdem sind Hindernisse
im Europdischen Binnenmarkt zu beseitigen. Gerade

im Dienstleistungssektor bestehen noch Restriktionen.

Prof. Dr. Dr. h.c. Clemens Fuest spricht sich dafiir aus,
dass Europa seine wirtschaftliche Macht bei der Zusam-
menarbeit mit China starker herausstellt. Die EU solle den
Zugang zum EU-Binnenmarkt in die Waagschale legen,
um europaischen Unternehmen den Eintritt in auslan-
dische Markte zu verschaffen. Ziel seien die beiderseitige

Marktoffnung und gleiche Wettbewerbsbedingungen.

Prof. Gabriel Felbermayr, PhD, sieht im Abschluss neuer
Freihandelsabkommen der EU groBes Potenzial. Gerade
in einer Zeit, in der die Unsicherheit im Welthandel zu-
nimmt, sei dies der richtige Weg, um Vertrauen zu schaf-
fen. Bei der Ausgestaltung der Freihandelsabkommen
solle sich die EU auf reine Handelsfragen beschranken, so
Felbermayr. Es fiihre nicht weiter, Freihandelsabkommen
mit Zielen zu Uberfrachten. In die Sozial-, Lohn- und

Umweltpolitik sollten die Abkommen nicht eingreifen.

Prof. Dr. Dr. Udo Di Fabio mahnt an, dass eine deutsche
und eine europaische Industriestrategie auf dem Leitbild
der sozialen Marktwirtschaft aufbauen miissen. Er warnt
vor einer schleichenden Abkehr von marktwirtschaft-
lichen Prinzipien. Immer neue staatliche Interventionen
veranderten die Landkarte des Verhaltnisses zwischen
Staat und Wirtschaft.

Die Qualitat eines Industriestandorts entscheidet sich
auch daran, wie vernetzt und angebunden landliche
Regionen sind. Prof. Dr. Kay Windthorst hat sich mit
dem Beitrag der Familienunternehmen zur Sicherung

gleichwertiger Lebensverhaltnisse in Deutschland



beschaftigt. Familienunternehmen stabilisieren den
landlichen Raum, indem sie durch Beschaftigung und

Berufsaushildung zu Chancengerechtigkeit beitragen.

Die vorliegenden Beitrage markieren Leitplanken fiir eine

erfolgreiche Industriepolitik in Deutschland und Europa.

o

Prof. Rainer Kirchdorfer
Vorsitzender des Wissenschaftlichen Beirats und

Vorstand der Stiftung Familienunterne
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Industriepolitik und Grundgesetz

von Prof. Dr. Dr. Udo Di Fabio

I. Industriepolitik im Diskurs

1. Deutsche Industriepolitik

Seit Beginn der Industrialisierung gibt es Industriepolitik,
auch wenn der Begriff erst im 20. Jahrhundert aufkam.
Der Begriff der Industrie war stets ambivalent. Er unter-
scheidet sich vom traditionellen Gewerbebegriff* und
nimmt seinen Ausgangspunkt in der fabrikmaBigen, unter
Kraftmaschineneinsatz regelmaBig hoch arbeitsteiligen
Herstellung und Verarbeitung von Produktions- und
Verbrauchsgiitern, wobei das Element der Massenpro-
duktion charakteristisch ist.? Industriepolitik ist dem-
nach die Summe aller staatlich-requlativen Vorgaben
fir diesen Wirtschaftszweig und dariiber hinaus auch
die planvolle Forderung, Entwicklung oder Begrenzung
dieses Sektors. Wahrend Industriepolitik fiir die einen
beinahe wie eine Zauberformel weitsichtiger politischer
Wirtschaftsplanung wirkt, ist sie flir die anderen ein Reiz-
wort, weil damit eine verzerrende politische Intervention
in den Markt befiirchtet wird. Auch jenseits zugespitzter
Hoffnungen und Sorgen vermag Industriepolitik je nach
Ausgestaltung wirtschafts- und gesellschaftspolitische
Ziele zu verwirklichen, Wohlstandsdividenden zu erzielen,
schadliche Wirkungen zu begrenzen oder aber eben auch
unter Missachtung der Autonomie des Wirtschaftssystems

destabilisierende Wirkungen zu entfalten.?

Das Grundgesetz eroffnet dem Bund gemaB Art. 74
Abs. 1 Nr. 11 GG die konkurrierende Gesetzgebungs-
kompetenz, auf deren Grundlage Rechtsetzung fiir das

Wirtschaftsleben — auch mit dem Ziel der Forderung

1 S Oeter, in: v. Mangoldt/Klein/Starck, Kommentar GG, Art. 74, Rn. 88.

der industriellen Entwicklung — mdglich ist.* Im Kern
geht es darum, dass MaBnahmen zum Erhalt der Indus-
trie, zu ihrer Anpassung oder Gestaltung und zu ihrer
Wachstumsforderung einen Beitrag zur Gesamtwohlfahrt
leisten konnen sollen. Die Industrieunternehmen kdnnen
hiervon monokausal oder multikausal betroffen sein
und zwar in ihrer jeweiligen Akteurseigenschaft als
Investoren, Hersteller von Produkten, als Steuerzahler,
als Innovatoren, als Energieverbraucher oder in ihrer

Rolle als Arbeitgeber.

Komplementar zum Kompetenzraum deutscher Indus-
triepolitik steht die Industriepolitik der Europaischen
Union, die in Wahrnehmung ihrer Kompetenzen in den
Bereichen etwa der Wettbewerbs-, der Wahrungs-, der So-
zial- und Arbeitsmarktpolitik, der Umweltpolitik und der
Handelspolitik industriepolitische Aktivitat entfaltet. In
diesem Zusammenhang steht die Vorschrift des Art. 173
AEUV als spezifisch industriepolitische Unionskompetenz.
Diese Querschnittsklausel® ist darauf ausgerichtet, der
Industrie die Anpassung an strukturelle Veranderungen
zu erleichtern, ein fiir die Weiterentwicklung glinstiges
Umfeld zu schaffen und auf eine bessere Nutzung des
industriellen Potentials in den Bereichen Innovation,
Forschung und technologische Entwicklung hinzuwirken.®
Zwar haben die Mitgliedstaaten ihre Zustandigkeit fir
die Industriepolitik nicht auf die Europdische Union
ubertragen, sie sind aber verpflichtet, die anderen Mit-
gliedstaaten sowie die Kommission zu konsultieren, das

heiBt sie iiber nationale industriepolitische MaBnahmen

2 C Seiler, in: BeckOK GG, Art. 74, Rn. 35; S. Oeter, in: v. Mangoldt/Klein/Starck, Kommentar GG, Art. 74, Rn. 88.

3 Vgl. L. v. Wartenberg, Grenzen staatlicher Industriepolitik in einer Marktwirtschaft, WuW 1991, 863 (863); U. Di Fabio, Wirtschaft und Staat: Wer

steuert wen?, WPg 2011, S. I

4 Vgl. S. Storr, Wirtschaftspolitik durch Auftragsvergabe, WiVerw 2007, 183 (183).

5 M. Ruffert, in: Calliess/Ruffert, Kommentar EUV/AEUV, Art. 173 AEUV, Rn. 27 f.

6 M. Haag, in: von der Groeben/Schwarze/Hatje, Kommentar EUV/AEUV, Vorb. Art. 101 bis 109 AEUV, Rn. 44; siehe ndher auch W. Frenz, TTIP,
Klimaschutz und Beschaftigungsprogramm: Handels-, Industrie-, Arbeits- und Umweltpolitik in der Gemengelage, EWS 2015, 9 (13).



zu informieren und sich mit ihnen zu beraten. Zur Koordi-
nierung industriepolitischer MaBnahmen im Sinne einer
inhaltlichen Abstimmung mit den MaBnahmen anderer
Mitgliedstaaten ist ein Mitgliedstaat nur verpflichtet,
soweit dies erforderlich ist, um negative Auswirkungen
auf die industrielle Wettbewerbsfahigkeit der anderen
Mitgliedstaaten zu vermeiden oder zu reduzieren.” Deut-
sche Industriepolitik findet demnach im europdischen
Mehrebenensystem statt. Es geht um die Steuerung der
deutschen Wirtschaft mit spezifisch industriellem Fokus
im europadischen Kontext und Rechtsrahmen. Ziel ist es,
insbesondere mit ordnungspolitischen, fiskalischen oder
sonstigen verhaltenslenkenden MaBnahmen Effekte zu
erzeugen, die langfristig Wachstum und gesamtgesell-
schaftlich verteilten Wohlstand auf dem europaischen

Kontinent mehren.®
2. Nationale Industriestrategie
a)  Ausgangspunkt

Im Februar 2019 legte der Bundeswirtschaftsminis-

ter Peter Altmaier einen Entwurf fiir eine Nationale

Industriestrategie 20307 vor. Dieses Rohkonzept un-
ternahm den Versuch, eine konsistente Industriepolitik
fiir einen Erhalt und eine Erneuerung der deutschen
Industrielandschaft vorzuzeichnen. Auf der Grundlage
dieses ersten Aufschlags wurde eine Regierungsstrategie
erarbeitet, die am 29. November 2019 vorgestellt wurde
und den Namen , Industriestrategie 2030. Leitlinien fiir
eine deutsche und europdische Industriepolitik tragt.'
Der Entwicklungsprozess einer Nationalen Industrie-
strategie 2030 wurde begleitet von dem deutsch-fran-
zosischen Manifest fiir eine europaische Industriepo-
litik des 21. Jahrhunderts** und einer Gemeinsamen
Erklarung zu einer europdischen Wettbewerbspolitik
der Wirtschaftsminister des Weimarer Dreiecks.* In
ihrer Zusammenschau markieren die Dokumente die
Perspektive fiir eine Industriestrategie der Europai-
schen Union. Der Europdische Rat®® und der Rat der
Europdischen Union'* haben die Kommission ersucht,
eine langfristige Vision fiir die industrielle Zukunft der
Europaischen Union einschlieBlich konkreter MaBnahmen
zu ihrer Umsetzung vorzulegen.” Auch von Seiten der im

Rahmen des informellen Formats Friends of Industry

7 M. Ruffert, in: Calliess/Ruffert, Kommentar EUV/AEUV, Art. 173 AEUV, Rn. 23.

8  Vgl. U. Di Fabio, Wirtschaft und Staat: Wer steuert wen?, WPg 2011, S. I.

9 Bundesministerium fiir Wirtschaft und Energie, Nationale Industriestrategie 2030. Strategische Leitlinien fiir eine deutsche und europdische
Industriepolitik, Februar 2019, https://www.bmwi.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/nationale-industriestrategie-2030.pdf?__

blob=publicationFile&v=26 (zuletzt abgerufen am 08.01.2020).

10 Bundesministerium fiir Wirtschaft und Energie, Industriestrategie 2030. Leitlinien fiir eine deutsche und europdische Industriepolitik, November
2019, https://www.bmwi.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriestrategie-2030.pdf?__blob=publicationFile&v=8 (zuletzt abgerufen am

08.01.2020).

11 Bundesministerium fiir Wirtschaft und Energie, A Franco-German Manifesto for a European industrial policy fit for the 21st Century, Februar 2019,
https://www.bmwi.de/Redaktion/DE/Downloads/F/franco-german-manifesto-for-a-european-industrial-policy.pdf?__blob=publicationFile&v=2
(zuletzt abgerufen am 08.01.2020). Das deutsch-franzosische Manifest fiir eine europdische Industriepolitik des 21. Jahrhunderts wurde im Nachgang
zu dem Scheitern der Siemens-Alstom-Fusion (Europdische Kommission, Pressemitteilung vom 06.02.2019, https://ec.europa.eu/commission/
presscorner/detail/de/IP_19_881 (zuletzt abgerufen am 08.01.2020)) verfasst, die den Ausgangspunkt fiir die Forderung nach einer Neuausrichtung

der europdischen Wettbewerbspolitik bildete.

12 Bundesministerium fiir Wirtschaft und Energie, Gemeinsame Erkldrung des deutschen Wirtschaftsministers, des franzésischen
Wirtschaftsministers und des polnischen Wirtschaftsministers, Modernising EU Competition Policy, Juli 2019, https://polen.diplo.de/
blob/2231854/3fe3441f5dbdada3459a8b5fd093b01f/modernising-eu-competition-policy-data.pdf (zuletzt abgerufen am 08.01.2020).

13
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15

16

Europdischer Rat, Tagung des Europdischen Rates (21. und 22. Marz 2019) — Schlussfolgerungen, 22.03.2019, S. 2, https://data.consilium.europa.eu/
doc/document/ST-1-2019-INIT/de/pdf (zuletzt abgerufen am 08.01.2020).

Council of the European Union, An EU Industrial Policy Strategy: a Vision for 2030 — Council Conclusions, 27.05.2019, https://www.consilium.europa.
eu/media/39507/st09706-en19.pdf (zuletzt abgerufen am 08.01.2020).

Zur Historie des industriepolitischen Engagements der Europdischen Union siehe M. Ruffert, in: Calliess/Ruffert, Kommentar EUV/AEUV, Art. 173
AEUV, Rn. 1 ff.,, 7 ff.

Die Gruppe der Friends of Industry wird gebildet aus mit der Industriepolitik befassten Ministern einiger europdischer Staaten. Das Format wurde im
Jahr 2013 auf Initiative Frankreichs gegriindet. Seither findet jahrlich eine Ministerkonferenz statt, die einen Rahmen fiir die Diskussion europdischer
industriepolitischer Themen bilden soll. Im Jahr 2019 fand die Konferenz im Oktober in Wien statt. Eine Mitarbeit steht allen industrieaffinen
Mitgliedstaaten der Europdischen Union offen.


https://www.bmwi.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/nationale-industriestrategie-2030.pdf?__blob=publicationFile&v=26
https://www.bmwi.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/nationale-industriestrategie-2030.pdf?__blob=publicationFile&v=26
https://www.bmwi.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriestrategie-2030.pdf?__blob=publicationFile&v=8
https://www.bmwi.de/Redaktion/DE/Downloads/F/franco-german-manifesto-for-a-european-industrial-policy.pdf?__blob=publicationFile&v=2
https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/de/IP_19_881
https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/de/IP_19_881
https://polen.diplo.de/blob/2231854/3fe3441f5dbdada3459a8b5fd093b01f/modernising-eu-competition-policy-data.pdf
https://polen.diplo.de/blob/2231854/3fe3441f5dbdada3459a8b5fd093b01f/modernising-eu-competition-policy-data.pdf
https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-1-2019-INIT/de/pdf
https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-1-2019-INIT/de/pdf
https://www.consilium.europa.eu/media/39507/st09706-en19.pdf
https://www.consilium.europa.eu/media/39507/st09706-en19.pdf

abgehaltenen Ministerkonferenz!’ sowie von deutscher
Seite®® ist verstarkt auf die Notwendigkeit einer euro-
paischen Industriestrategie hingewiesen worden. Noch
wurde sie nicht vorgelegt. Verschiedene Institutionen der
Europadischen Union beteiligen sich an der Erarbeitung,
vor allem Vorbereitungsgremien der einzelnen Unions-
organe sind befasst. Insbesondere der Think Tank der
Kommission (European Political Strategy Centre) hat
bereits Vorschldge veréffentlicht.’ Als Reaktion auf
die politische Diskussion betreffend die Untersagung
der Fusion zwischen Siemens und Alstom hat er im
Marz 2019 eine konzeptionelle Neubestimmung der
Industriepolitik der Europaischen Union angeregt. Das
Strategiepapier identifiziert vor allem den Kapitalbedarf
fr Start-ups der Digitalwirtschaft, aber auch fur stra-
tegische Gliter, Prozesse und Fahigkeiten, etwa bei der
Batterieproduktion. Es setzt auf Investitionsfonds der
Europdischen Union (im Rahmen des nachsten mehrijéh-
rigen Finanzrahmens) oder auf Staatsfonds (Sovereign
Wealth Funds) nach dem Vorbild Chinas als strategische
Instrumente zur Erlangung von Wettbewerbsvorteilen
und strategischen VorstoBen im Ausland. Ansonsten

bleibt hier vieles im Unbestimmten.

Allgemein ist zu verzeichnen, dass auf nationaler wie
auf unionaler Ebene Wege zu einem neuen industriel-

len Aufbruch gesucht werden, die eine wachsende und

wettbewerbsfahige Wirtschaft fordern sollen. Vorlie-
gender Beitrag riickt die im November veroffentlichte
deutsche Industriestrategie 2030 in den Vordergrund,
die einerseits auf interne Wandlungen des industriellen
Sektors selbst und andererseits auf externe Wandlungen
im globalen Bezugsrahmen der deutschen Industrie

reagiert.?°

aa) Reaktion auf wirtschaftsinhdrente
Verdnderungsprozesse

Jede Wirtschaftspolitik bendtigt Wissen lber ihren
Gegenstand. Diese Aussage ist ebenso trivial wie voraus-
setzungsreich, denn das politische System verfiigt auch
unter wissenschaftlicher Beratung nicht iiber dieselben
Informationen wie der Markt. Umgekehrt gilt dies ebenso
im Hinblick auf die Berechenbarkeit des politischen
Prozesses von der Warte eines Wirtschaftsunternehmens
aus. Das Komplexitatsgefalle zwischen Funktionssyste-
men ist uniiberwindbar. Aus diesem Grund arbeitet das
politische System mit wissenschaftsbasierten Bildern vom
Zustand der Wirtschaft und von ihren maBgeblichen
Entwicklungsbedingungen. Es geht darum, wenigstens
die wesentlichen Bedingungen fiir den gesellschaft-
lichen, wirtschaftlichen und industriellen Wandel zu
erkennen und sinnvoll zu gestalten. Die inhdrenten
Wandlungen des industriellen Sektors, an welche die

Industriestrategie 2030 ankniipft, lassen sich durch

17  Friends of Industry, Gemeinsame Erkldrung von Frankreich, Osterreich, Kroatien, der Tschechischen Republik, Estland, Finnland, Deutschland,
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20

Griechenland, Ungarn, Italien, Lettland, Luxemburg, Malta, den Niederlanden, Polen, Rumanien, der Slowakei und Spanien, Dezember 2018, https:/
www.bmwi.de/Redaktion/DE/Downloads/F/friends-of-industry-6th-ministerial-meeting-declaration.pdf?__blob=publicationFile&v=6 (zuletzt
abgerufen am 08.01.2020).

Siehe z. B. Beschlussantrag der Fraktion BUNDNIS 90/Die Griinen vom 08.05.2019, BT-Drucks. 19/9955, https://dipbt.bundestag.de/doc/
btd/19/099/1909955.pdf (zuletzt abgerufen am 08.01.2020); Wirtschaftsvereinigung Stahl, Position der Wirtschaftsvereinigung Stahl zum Entwurf
der Nationalen Industriestrategie 2030, Mai 2019, S. 3, https://www.stahl-online.de/wp-content/uploads/2019/06/Position_WV-Stahl_Nationale-
Industriestrategie-2030_FINAL.pdf (zuletzt abgerufen am 08.01.2020); Bundesministerium fiir Wirtschaft und Energie, Industriestrategie 2030.
Leitlinien fiir eine deutsche und europdische Industriepolitik, November 2019, S. 10, 29 ff., https://www.bmwi.de/Redaktion/DE/Publikationen/
Industrie/industriestrategie-2030.pdf?__blob=publicationFile&v=8 (zuletzt abgerufen am 08.01.2020).

European Political Strategy Centre, EU Industrial Policy after Siemens-Alstom. Finding an new balance between openness and protection, Mdrz 2019,
https://ec.europa.eu/epsc/sites/epsc/files/epsc_industrial-policy.pdf (zuletzt abgerufen am 01.02.2020).

Vgl. Bundesministerium fiir Wirtschaft und Energie, Industriestrategie 2030. Leitlinien fiir eine deutsche und europédische Industriepolitik, November
2019, S. 4, https://www.bmwi.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriestrategie-2030.pdf?__blob=publicationFile&v=8 (zuletzt abgerufen
am 08.01.2020).
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das Buzzword , Industrie 4.0” beschreiben. Verstanden
als vierte industrielle Revolution® bedeutet die auch
als Basisinnovation bezeichnete?® Digitalisierung in
diesem Zusammenhang die ,hdchste” und aktuellste
Stufe der Entwicklung industrieller Prozesse, die mit
der Einfiihrung mechanischer Produktionsanlagen mit
Hilfe von Wasser- und Dampfkraft begann und iiber die
Integration elektrischer Energie Massenproduktion und
seit dem Beginn der 1970er Jahre auch eine Prozess-
automatisierung ermoglichte. Dabei wird ein neuer
Grad der Komplexitat industrieller Fertigungsprozesse
erreicht. Heute geht es um Infrastruktur, Innovationen,
Transformation zu neuen Wertschopfungsstrategien
und um die intelligente Vernetzung der innovativen
Komponenten mit realwirtschaftlichen Bestanden.?
Beispielsweise soll Kiinstliche Intelligenz in bestehen-
de Abldufe eingegliedert werden, sodass der digitale
Fortschritt durch diese emergente, transformative
Technologie zumindest ausschnittsweise beschrieben
wird. Die Nutzung von 5G-Frequenzen? leistet einen
infrastrukturellen Beitrag fiir ein sogenanntes , Internet
der Dinge”, welches in der Folge erhéhter Datenmengen
dann allerdings auch fiir das Thema Datensicherheit Pro-
bleme hervorruft und die Frage nach der Vertraulichkeit
von Unternehmensinformationen nicht zuletzt im Blick

auf Cloud-Losungen neu stellt. Das Verhaltnis zwischen

Software und Hardware wird neu austariert. Auf die durch
die Digitalisierung bewirkte Beschleunigung der Inno-
vationsprozesse® wird durch die Implementierung des
neuen Produktionskonzeptes der ,agilen Produktion”?
reagiert. Letzteres will auch mit ,Sprunginnovationen”
umgehen und industrielle Produktionsprozesse auf
entscheidende Neuerungen zuschneiden konnen. Neue
Kosteneinsparungsmodelle werden mdglich, wenn etwa
Maschinen an den Strom- und Energiepreis gekoppelt
werden und die Produktivitat selbststdndig unter Be-

achtung der Schwankungen variieren.

Der Begriff ,Industrie 4.0” steht als positive Vision fiir
neue Wertschopfungsmodelle, intelligente Produkti-
onsweisen, smarte Losungen, Energieeinsparungen und
sogar fiir eine gewisse Miihelosigkeit. Zugleich weist der
Begriff aber auch auf Risiken hin, auf technologische
Herausforderungen und disruptive Tendenzen, also auf
einen spiirbaren Strukturwandel, der auch Verlierer
kennen wird. Die geopolitischen Rahmenbedingungen
haben sich im Zuge der Digitalisierung bereits markant
verandert: Plattformen nutzen ihre Stellung zum Aus-
bau von Oligopolen oder Monopolen und dringen mit
ihren Wertschopfungsmodellen in die Realwirtschaft
ein, umgehen deren Kundenbeziehungen durch direkte

Kontakte zu Nutzern kostenloser oder kostenglinstiger

21 Bundesministerium fiir Bildung und Forschung, Industrie 4.0, https://www.bmbf.de/de/zukunftsprojekt-industrie-4-0-848.html (zuletzt abgerufen am

08.01.2020).

22 Vgl. Bundesministerium fiir Wirtschaft und Energie, Nationale Industriestrategie 2030. Strategische Leitlinien fiir eine deutsche und europédische
Industriepolitik, Februar 2019, S. 9, https://www.bmwi.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/nationale-industriestrategie-2030.pdf?__
blob=publicationFile&v=26 (zuletzt abgerufen am 08.01.2020); Bundesministerium fiir Wirtschaft und Energie, Industriestrategie 2030.
Leitlinien fiir eine deutsche und europdische Industriepolitik, November 2019, S. 8, https://www.bmwi.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/
industriestrategie-2030.pdf?__blob=publicationFile&v=8 (zuletzt abgerufen am 08.01.2020).

23 Vgl. Bundesministerium fiir Wirtschaft und Energie, Nationale Industriestrategie 2030. Strategische Leitlinien fiir eine deutsche und europdische
Industriepolitik, Februar 2019, S. 10, https://www.bmwi.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/nationale-industriestrategie-2030.pdf?__

blob=publicationFile&v=26 (zuletzt abgerufen am 08.01.2020).

24 Die Bundesnetzagentur hat mit Blick auf unterschiedliche industrielle und mittelstandische Geschaftsmodelle und Frequenzbedarfe
den Frequenzbereich 3,7 bis 3,8 GHz fiir lokale Anwendungen bereitgestellt. Diese Frequenzen wurden nicht Teil der im Frithjahr 2019
durchgefiihrten Frequenzversteigerung und kdnnen insbesondere fiir die Industrieautomation bzw. Industrie 4.0 eingesetzt werden, siehe
Bundesnetzagentur, Pressemitteilung vom 11.03.2019, https://www.bundesnetzagentur.de/SharedDocs/Downloads/DE/Allgemeines/Presse/
Pressemitteilungen/2019/20190311_LokaleFrequenzen.pdf?__blob=publicationFile&v=3 (zuletzt abgerufen am 08.01.2020). Jiingst hat die
Bundesnetzagentur die Gebiihren fiir die Nutzung von Frequenzen im Bereich von 3,7 bis 3,8 GHz fiir lokale Anwendungen festgelegt, siehe
Bundesnetzagentur, Pressemitteilung vom 31.10.2019, https://www.bundesnetzagentur.de/SharedDocs/Downloads/DE/Allgemeines/Presse/
Pressemitteilungen/2019/20191031_LokalesBreitband.pdf?__blob=publicationFile&v=3 (zuletzt abgerufen am 08.01.2020).

25 Vgl. Bundesministerium fiir Wirtschaft und Energie, Nationale Industriestrategie 2030. Strategische Leitlinien fiir eine deutsche und europédische
Industriepolitik, Februar 2019, S. 10 f., https://www.bmwi.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/nationale-industriestrategie-2030.pdf?__

blob=publicationFile&v=26 (zuletzt abgerufen am 08.01.2020).

26 Siehe hierzu C. Ramsauer/C. Rabitsch, Agile Produktion — Ein Produktionskonzept fiir gesteigerten Unternehmenserfolg in volatilen Zeiten, in:
Biedermann (Hrsg.), Industrial Engineering und Management, 2016, S. 63 ff.
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Plattformen, nutzen bestehende Strukturen, schaffen
neue Abhdngigkeiten. Weltweite Kapitalstrome, suchen-
des Anlagekapital und groBe Fonds lassen neue Formen
von Beteiligungen (Private Equity) entstehen, die mit
Fonds oder Wagniskapitalgesellschaften (Venture-Ca-
pital) die Dynamik verstarken oder auch Volatilitat

hervorrufen kénnen.?’

Die Industriestrategie 2030 ist darauf gerichtet, MaB-
nahmen vorzustellen, die es deutschen und europdischen
Industrieunternehmen ermdglichen und erleichtern
sollen, sich diesen neuen Herausforderungen besser
anzupassen. Dabei gilt als politischer Merksatz, dass
die traditionellen Starken in industriellen Kernbereichen
nur bewahrt werden konnen, wenn die Standards und
Bedingungen der , Industrie 4.0" rasch und effizient im-
plementiert werden.?® Mit Riicksicht auf die dargelegten,
sektorspezifisch unterschiedlichen internen Wandlungen
muss die Industriestrategie 2030 abgestimmt sein mit der
Nationalen Strategie fiir Kiinstliche Intelligenz®®, die von
der Bundesregierung im November 2018 veroffentlicht

wurde. Dass dies nicht ganz einfach ist, wird deutlich,

wenn man bedenkt, dass noch drei weitere strategische
Konzeptionen der Bundesregierung bestehen. Zu nennen
ist zundchst die Hightech-Strategie 2025%°, die auf die
Bewahrung und Férderung der Bundesrepublik Deutsch-
land als Innovationsnation ausgerichtet ist. Sodann ist
auf die Mittelstandsstrategie vom Oktober 2019°! zu
verweisen, die ihren Fokus auf kleinere und mittlere
(Familien-)Unternehmen richtet. SchlieBlich miissen die
Industriestrategie 2030 und die Fachkraftestrategie®?
in einen Gleichlauf gebracht werden. Dabei fallt dem
kritischen Beobachter auf, dass haufig tagespolitisch mit
Aktionen, Programmen und Dialogforen agiert wird, es
jedoch an langfristigen, infrastrukturell abgesicherten

und ordnungspolitisch durchdachten Konzeptionen fehlt.

bb) Reaktion auf externe Wandlungen

Der industriepolitische Aufschlag durch Bundeswirt-
schaftsminister Peter Altmaier bezieht sich auch auf
externe politisch induzierte Wandlungsprozesse.® Bereits
der Entwurf einer Nationalen Industriestrategie 2030 er-
kannte eine ,Renaissance industriepolitischer Strategien”,

die eine Novellierung des globalen Bezugsrahmens der

27 Darauf reagiert etwa die Richtlinie 2011/61/EU des Europdischen Parlaments und des Rates vom 8. Juni 2011 iiber die Verwalter alternativer

Investmentfonds (AIFM = Alternative Investment Funds Managers).

28 Vgl. Bundesministerium fiir Wirtschaft und Energie, Nationale Industriestrategie 2030. Strategische Leitlinien fiir eine deutsche und europdische
Industriepolitik, Februar 2019, S. 7, 9, https://www.bmwi.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/nationale-industriestrategie-2030.
pdf?__blob=publicationFile&v=26 (zuletzt abgerufen am 08.01.2020); Bundesministerium fiir Wirtschaft und Energie, Industriestrategie 2030.
Leitlinien fiir eine deutsche und europdische Industriepolitik, November 2019, S. 21f., https://www.bmwi.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/
industriestrategie-2030.pdf?__blob=publicationFile&v=8 (zuletzt abgerufen am 08.01.2020); vgl. auch Beschlussantrag der Fraktion BUNDNIS 90/
Die Griinen vom 08.05.2019, BT-Drucks. 19/9955, S. 3, https://dipbt.bundestag.de/doc/btd/19/099/1909955.pdf (zuletzt abgerufen am 08.01.2020)
und American Chamber of Commerce in Germany e.V., Positionspapier. Wettbewerbsfahige Rahmenbedingungen statt staatlicher Eingriffe und
Protektionismus, Friihjahr 2019, S. 7, https://www.amcham.de/fileadmin/user_upload/Public-Affairs/04_Position_Papers/AmCham_Germany_
Positionspapier_Nationale_Industriestrategie_2030.pdf (zuletzt abgerufen am 08.01.2020).

29 Bundesregierung, Nationale Strategie fiir Kiinstliche Intelligenz, November 2018, https://www.bmbf.de/files/Nationale_KI-Strategie.pdf (zuletzt

abgerufen am 08.01.2020).

30 Bundesregierung, Forschung und Innovation fiir die Menschen. Die Hightech-Strategie 2025, September 2018, https://www.bmbf.de/upload_filestore/
pub/Forschung_und_Innovation_fuer_die_Menschen.pdf (zuletzt abgerufen am 08.01.2020).

31 Bundesministerium fiir Wirtschaft und Energie, Wertschdtzung Starkung Entlastung. Mittelstandsstrategie, Oktober 2019, https://www.bmwi.
de/Redaktion/DE/Publikationen/Mittelstand/mittelstandsstrategie.pdf?__blob=publicationFile&v=16 (zuletzt abgerufen am 08.01.2020). Die
Erarbeitung einer gesonderten Mittelstandsstrategie war zuvor von der Fraktion der FDP im Bundestag ausdriicklich gefordert worden, siehe
Beschlussantrag der Fraktion der FDP vom 08.05.2019, BT-Drucks. 19/9936, S. 2 ff., http://dipbt.bundestag.de/dip21/btd/19/099/1909936.pdf

(zuletzt abgerufen am 08.01.2020).

32 Bundesregierung, Fachkréftestrategie, Dezember 2018, https://www.bmas.de/SharedDocs/Downloads/DE/PDF-Pressemitteilungen/2018/
fachkraeftestrategie-der-bundesregierung.pdf;jsessionid=35E6F9FEASAA82114594E3F4F965DB2E?__blob=publicationFile&v=1 (zuletzt abgerufen

am 08.01.2020).

33 Vgl. Bundesministerium fiir Wirtschaft und Energie, Industriestrategie 2030. Leitlinien fiir eine deutsche und europdische Industriepolitik, November
2019, S. 9, https://www.bmwi.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriestrategie-2030.pdf?__blob=publicationFile&v=8 (zuletzt abgerufen

am 08.01.2020).
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deutschen Industrie bewirkt.>* Sdmtliche groBen Wirt-
schaftsraume — darunter insbesondere solche mit schwach
ausgepragter ordnungspolitischer Tradition wie China,
Japan und Stidkorea, aber auch starker marktwirtschaft-
lich orientierte Staaten wie die USA —richten sich in der
Art und Weise zwar disjunkt, aber in der Zielausrichtung
eben doch vergleichbar auf einen robuster werdenden
weltweiten Wettbewerb innerhalb der bedeutsamsten
Industriesparten ein. Hierdurch wachst die Anzahl von
Anbietern und Nachfragern auf bekannten sowie neuen
Markten rasant. Die sektorinternen Wandlungen (s. 0.)
betreffen eben auch gefestigt geglaubte Verteilungen
der Weltmarktanteile. Zu verweisen ist etwa auf die
staatskapitalistische Initiative ,Made in China 2025",
die die aktive — das heiBt insbesondere subventions-
basierte — Industriepolitik der chinesischen Regierung
kennzeichnet. Dabei geht es China um die Aufwertung
eigener industrieller Potentiale in den Schlisselsparten
der Informationstechnologie, der Robotik, der Luft- und
Raumfahrt, der Meerestechnik und des Schiffsbaus, der
alternativen Automobilantriebe, der Energieerzeugung,
der neuen Werkstoffe, der Landwirtschaftsmaschinen,
der Biomedizin und Medizintechnik und des Hochge-
schwindigkeitsschienenverkehrs.3> Das expansiv ange-
legte Entwicklungsprogramm wird begleitet durch die
Verflechtungsstrategie der neuen SeidenstraBBe, welche

ein chinesisch kontrolliertes logistisches Fundament fiir

einen gemeinsamen Wirtschaftsraum zwischen China

und Europa sein soll.3

Das Hineindrangen in die Weltmarkte und die Transfor-
mation bestehender Wertschopfungsmodelle mithilfe
massiver staatlicher Investitionen aus dem asiatischen
Raum bei gleichzeitiger Behinderung ausldndischer
Konkurrenten ist nicht die einzige externpolitische
Verdnderung, die besonders fiir die exportorientierte®
deutsche Industrie bedeutsam ist. Auch Entkoppelungs-
strategien wie die US-amerikanische wollen die Autono-
mie des eigenen Wirtschaftsraums unter Einschluss der
klassischen Sparten des industriellen Sektors starken
und setzen zu diesem Zweck unter anderem auf eine
Politik der Kapitalanlagensteuerung oder der Errichtung
von Handelshemmnissen. In der Konsequenz wirken
solche Strategien neoprotektionistisch und gefahrden
das multilaterale Welthandelssystem. Fiir Exportna-
tionen so wichtige gewachsene gemeinsame Standards
erodieren, weil zunehmender nationaler Egoismus und
Protektionismus mitunter eine Abkehr von multilateralen
Vereinbarungen bedeutet.?? In neue bilaterale Freihan-
delsabkommen werden diese zumeist —allerdings nicht
in ihrer Gesamtheit — hiniibergerettet. Dessen ungeachtet
wirkt fort, dass jedenfalls die vorhergehende US-Regie-
rung die technologische Expansion durch die groBen
Technologiekonzerne Apple, Amazon, Google, Facebook,

Microsoft und General Electric umfassend begleitet und

34 Bundesministerium fiir Wirtschaft und Energie, Nationale Industriestrategie 2030. Strategische Leitlinien fiir eine deutsche und europdische
Industriepolitik, Februar 2019, S. 2, 8, https://www.bmwi.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/nationale-industriestrategie-2030.pdf?__
blob=publicationFile&v=26 (zuletzt abgerufen am 08.01.2020); vgl. weiterhin Beschlussantrag der Fraktion BUNDNIS 90/Die Griinen vom
05.05.2019, BT-Drucks. 19/9955, S. 1, https://dipbt.bundestag.de/doc/btd/19/099/1909955.pdf (zuletzt abgerufen am 08.01.2020).

35  Siehe The State Council of The People’s Republic of China, Made in China 2025, http://english.www.gov.cn/2016special/madeinchina2025/ (zuletzt

abgerufen am 08.01.2020).

36 Siehe The State Council of The People’s Republic of China, The Belt and Road Initiative, http://english.www.gov.cn/beltAndRoad/ (zuletzt abgerufen am

08.01.2020).

37 Vgl. Statistisches Bundesamt, Exporte. Importe. AuBenhandelssaldo, https://www.destatis.de/DE/Themen/Wirtschaft/Aussenhandel/Tabellen/lrahl01.
html;jsessionid=01CE96FCAC807D59BF8A68DCFALAE865.internet742 (zuletzt abgerufen am 08.01.2020).

38 \Vgl. Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium fiir Wirtschaft und Energie, Brief zur Nationalen Industriestrategie vom 08.02.2019, S. 3,
https://www.bmwi.de/Redaktion/DE/Downloads/Wissenschaftlicher-Beirat/brief-nationale-industriestrategie.pdf?__blob=publicationFile&v=2
(zuletzt abgerufen am 08.01.2020); Kieler Institut fiir Weltwirtschaft, Zeit fiir eine neue Industriepolitik? Positionspapier zum Entwurf einer
Nationalen Industriestrategie 2030, Mdrz 2019, S. 4, https://www.ifw-kiel.de/fileadmin/Dateiverwaltung/IfW-Publications/-ifw/Kiel_Policy_Brief/

Kiel_Policy_Brief_122.pdf (zuletzt abgerufen am 08.01.2020).

39 Vgl. American Chamber of Commerce in Germany e.V., Positionspapier. Wettbewerbsfahige Rahmenbedingungen statt staatlicher Eingriffe und
Protektionismus, Friihjahr 2019, S. 6, https://www.amcham.de/fileadmin/user_upload/Public-Affairs/04_Position_Papers/AmCham_Germany_
Positionspapier_Nationale_Industriestrategie_2030.pdf (zuletzt abgerufen am 08.01.2020); Kieler Institut fiir Weltwirtschaft, Zeit fiir eine neue
Industriepolitik? Positionspapier zum Entwurf einer Nationalen Industriestrategie 2030, Mérz 2019, S. 1, https://www.ifw-kiel.de/fileadmin/
Dateiverwaltung/IfW-Publications/-ifw/Kiel_Policy_Brief/Kiel_Policy_Brief_122.pdf (zuletzt abgerufen am 08.01.2020).
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unterstiitzt hat. Insofern stellt sich die US-amerikanische
Wirtschaft gewissermaBen als disparat dar; einerseits
ist die Dominanz US-amerikanischer global aufgestell-
ter Technologieunternehmen zu verzeichnen, wahrend
andererseits politisch eine mitunter riickwartsgewandt
wirkende Protektion klassischer Industriebranchen

verfolgt wird.*°

Als Anlass fiir industriepolitische MaBnahmen fallt auch
der Brexit ins Gewicht. Eine Entflechtung der dichten
industriellen Beziehungen zwischen Deutschland und

GroBbritannien hat bereits begonnen.*

Von Bedeutung ist auch, dass die skandinavischen
Staaten ebenso wie die Niederlande es nicht versaum-
ten, sich den mit der Globalisierung einhergehenden
Prozessen der internationalen Arbeitsteilung rascher
anzupassen, indem sie giinstige Rahmenbedingungen
fiir die Wirtschaft schufen. Im Falle Skandinaviens sind
der Auf- und Ausbau fortschrittlicher Verkehrs- und
Urbanitatskonzepte sowie die Gewahrleistung flachen-
deckender Telekommunikationsnetze bemerkenswert.
Die Niederlande arbeiten zum Teil mit einer recht

aggressiven Ansiedelungspolitik, die sich griindet auf

niedrige Unternehmenssteuern und die Forderung von
logistischen Knotenpunkten (See- und Flughdfen). Auf
solche Veranderungen des internationalen Umfeldes
soll die Industriestrategie 2030 reagieren. Es geht um
die erfolgreiche Selbstbehauptung der deutschen und
europaischen Industrie auf dem sich neu strukturieren-
den Weltmarkt.*

b) Dialog

Ausgehend von den internen und externen Wandlungs-
prozessen, die zu dem Entwurf der Nationalen Indus-
triestrategie 2030 und ihrer definitiven Ausarbeitung
veranlassten, startete ein von Bundeswirtschaftsminister
Peter Altmaier ausdriicklich gewiinschter®* Dialog. In-
folge der Veroffentlichung des Rohkonzeptes fiir eine
Nationale Industriestrategie 2030 im Februar 2019
wurden nach einem ersten Kongress fiinf Dialogforen
eingesetzt, die die von einer Industriepolitik zu erfassen-
den Handlungsfelder abbilden sollten. Es sollte erstens
um die industrielle Wettbewerbsférderung, zweitens
um die Technologieforderung, drittens um den Schutz
kritischer Infrastrukturen, viertens um die Mobilitat der
Zukunft und fiinftens um Kiinstliche Intelligenz gehen.

Die Dialogforen konnten auf Stellungnahmen zu dem

40 American Chamber of Commerce in Germany e.V., Positionspapier. Wettbewerbsfdhige Rahmenbedingungen statt staatlicher Eingriffe und
Protektionismus, Friihjahr 2019, S. 9, https://www.amcham.de/fileadmin/user_upload/Public-Affairs/04_Position_Papers/AmCham_Germany_
Positionspapier_Nationale_Industriestrategie_2030.pdf (zuletzt abgerufen am 08.01.2020). Auf die Dominanz insbesondere der Konzerne Google,
Amazon, Facebook und Apple auf den datenbasierten Markten soll eine Reformierung des Kartellrechts reagieren. Durch eine Novellierung des
Gesetzes gegen Wettbewerbsbeschrankungen soll mit Blick auf die Besonderheiten der digitalen Okonomie ein neuer regulatorischer Rahmen
geschaffen werden. Ein Referentenentwurf wurde im Oktober 2019 vom Bundesministerium fiir Wirtschaft und Energie vorgelegt, https://www.d-kart.
de/wp-content/uploads/2019/10/GWB-Digitalisierungsgesetz-Fassung-Ressortabstimmung.pdf (zuletzt abgerufen am 08.01.2020). Fiir eine erste
Einordnung siehe U. Wollenweber, Referentenentwurf zur 10. GWB-Novelle (GWB-Digitalisierungsgesetz), 18.10.2019, https://community.beck.
de/2019/10/18/referentenentwurf-zur-10-gwb-novelle-gwb-digitalisierungsgesetz (zuletzt abgerufen am 08.01.2020) und F. Huerkamp/M. Nuys, Ein

Schritt zur digitalen Hausordnung, F.A.Z. vom 18.10.2019.

41 Vgl. Statista, Wert der deutschen Exporte in das Vereinigte Kénigreich von 2006 bis 2018 (in Milliarden Euro), https://de.statista.com/statistik/daten/
studie/259936/umfrage/deutsche-exporte-nach-grossbritannien/ (zuletzt abgerufen am 08.01.2020); Statistisches Bundesamt, Brexit Monitor,
https://www.destatis.de/Europa/DE/Thema/Brexit/_inhalt.html (zuletzt abgerufen am 08.01.2020).

42 Vgl. Bundesministerium fiir Wirtschaft und Energie, Industriestrategie 2030. Leitlinien fiir eine deutsche und européische Industriepolitik, November
2019, S. 9, https://www.bmwi.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriestrategie-2030.pdf?__blob=publicationFile&v=8 (zuletzt abgerufen

am 08.01.2020).

43 Vgl. Bundesministerium fiir Wirtschaft und Energie, Nationale Industriestrategie 2030. Strategische Leitlinien fiir eine deutsche und europdische
Industriepolitik, Februar 2019, S. 16, https://www.bmwi.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/nationale-industriestrategie-2030.pdf?__

blob=publicationFile&v=26 (zuletzt abgerufen am 08.01.2020).
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Entwurf der Nationalen Industriestrategie 2030 von
Bundestagsfraktionen*!, von dem Wissenschaftlichen
Beirat beim Bundesministerium fiir Wirtschaft und Ener-
gie®, von dem Kieler Institut flir Weltwirtschaft* sowie
von verschiedenen Industrieverbanden® zuriickgreifen.
Zur Revision des strukturierten Dialogs veranstaltete
das Bundesministerium fir Wirtschaft und Energie
im September 2019 eine Industriekonferenz. Den
jeweils erreichten Fortschritt zur Ausarbeitung einer
Nationalen Industriestrategie 2030 verdeutlicht auch
der auf der Internetseite des Bundesministeriums fir
Wirtschaft und Energie fortgeschriebene Zeitstrahl.*®
Mit der Veroffentlichung der Industriestrategie 2030
im November 2019 ist der Dialogprozess aus dem

Entwurfsstadium herausgetreten. Nunmehr steht die

Erarbeitung konkreter industriepolitischer MaBnahmen —
sich griindend auf die neue Regierungsstrategie — auf der
politischen Tagesordnung. Vorgegeben werden hierfiir
drei Schlagrichtungen — namentlich die Verbesserung
der Rahmenbedingungen fiir die Industrie (Saule 1),
die Bewaltigung des Strukturwandels zum Zwecke der
Steigerung der Leistungsfahigkeit und der Aktivierung
von Innovationspotentialen (Saule 2) sowie der Schutz der

technologischen Souveranitdt Deutschlands (Saule 3).

Zum Diskurs gehoren auch Forderungen nach Res-
sourcenschonung®, CO,-Reduktion und nachhaltiger
wirtschaftlicher Tatigkeit.>! Die Erhaltung von Entschei-
dungsfreirdumen auch kiinftiger Generationen — die

Intergenerativitdat — wird zum ethisch grundierten

44 CDU/CSU-Fraktion im Deutschen Bundestag, Einordnung der Industriepolitik in die Soziale Marktwirtschaft, September 2019, https://www.cducsu.
de/sites/default/files/2019-09/Einordnung%?20der%20Industriepolitik%20in%20die%?20So0ziale%20Marktwirtschaft%20korrigiert-2.pdf
(zuletzt abgerufen am 08.01.2020); SPD-Bundestagsfraktion, Starke deutsche Industrie fiir gute Arbeitspldtze in Deutschland sichern, 06.02.2019,
https://www.spdfraktion.de/presse/pressemitteilungen/starke-deutsche-industrie-gute-arbeitsplaetze-deutschland-sichern (zuletzt abgerufen am
08.01.2020); Fraktion DIE LINKE. im Bundestag, Mit Altmaier in den Monopolkapitalismus, 04.02.2019, https://www.linksfraktion.de/themen/
nachrichten/detail/mit-altmaier-in-den-monopolkapitalismus/ (zuletzt abgerufen am 08.01.2020); siehe weiterhin Beschlussantrag der Fraktion
BUNDNIS 90/Die Griinen vom 08.05.2019, BT-Drucks. 19/9955, S. 2, https://dipbt.bundestag.de/doc/btd/19/099/1909955.pdf (zuletzt abgerufen am

08.01.2020).

45  Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium fiir Wirtschaft und Energie, Brief zur Nationalen Industriestrategie vom 08.02.2019, https://www.
bmwi.de/Redaktion/DE/Downloads/Wissenschaftlicher-Beirat/brief-nationale-industriestrategie.pdf?__blob=publicationFile&v=2 (zuletzt abgerufen

am 08.01.2020).

46  Kieler Institut fiir Weltwirtschaft, Zeit fir eine neue Industriepolitik? Positionspapier zum Entwurf einer Nationalen Industriestrategie 2030, Mérz
2019, https://www.ifw-kiel.de/fileadmin/Dateiverwaltung/IfW-Publications/-ifw/Kiel_Policy_Brief/Kiel _Policy_Brief_122.pdf (zuletzt abgerufen am

08.01.2020).

47 Siehe etwa Bundesverband der Deutschen Industrie e.V., Deutsche Industriepolitik. Zum Entwurf der Nationalen Industriestrategie 2030, Mai 2019,
https://bdi.eu/publikation/news/deutsche-industriepolitik/ (zuletzt abgerufen am 08.01.2020); Verband der Internetwirtschaft e.V., Stellungnahme
zur Nationalen Industriestrategie 2030, Mdrz 2019, https://www.eco.de/wp-content/uploads/dlm_uploads/2019/03/20190325_eco_POS_Nationale-
Industriestrategie-2030.pdf (zuletzt abgerufen am 08.01.2020); Wirtschaftsvereinigung Stahl, Position der Wirtschaftsvereinigung Stahl zum Entwurf
der Nationalen Industriestrategie 2030, 23.05.2030, https://www.stahl-online.de/wp-content/uploads/2019/06/Position_WV-Stahl_Nationale-
Industriestrategie-2030_FINAL.pdf (zuletzt abgerufen am 08.01.2020); American Chamber of Commerce in Germany e.V., Positionspapier.
Wettbewerbsfahige Rahmenbedingungen statt staatlicher Eingriffe und Protektionismus, Friihjahr 2019, https://www.amcham.de/fileadmin/
user_upload/Public-Affairs/04_Position_Papers/AmCham_Germany_Positionspapier_Nationale_Industriestrategie_2030.pdf (zuletzt abgerufen am
08.01.2020); Deutscher Industrie- und Handelskammertag, 10 Thesen fiir eine zukunftsorientierte Industriepolitik, Mai 2019, https://www.dihk.de/
resource/blob/4744/cac39f7b42ab01799fe2eda7b46f7c8b/thesen-industriepolitik-data.pdf (zuletzt abgerufen am 08.01.2020).

48  Bundesministerium fiir Wirtschaft und Energie, Made in Germany: Die Industriestrategie 2030, https://www.bmwi.de/Redaktion/DE/Dossier/

industriestrategie-2030.html (zuletzt abgerufen am 08.01.2020).

49 Vgl. Bundesministerium fiir Wirtschaft und Energie, Industriestrategie 2030. Leitlinien fiir eine deutsche und européische Industriepolitik, November
2019, S.5, 9, 12, https://www.bmwi.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriestrategie-2030.pdf?__blob=publicationFile&v=8 (zuletzt

abgerufen am 08.01.2020).

50 Die Forderung nach Ressourcenschonung wird regelmaBig mit dem Begriff der Nachhaltigkeit belegt, dessen Inhalt die Ausfiihrung von Lebens-
und Wirtschaftsweisen ist, die auch dann noch aufgehen, wenn sie dauerhaft und global gepflegt werden, vgl. F. Ekardt, Umweltverfassung und
Schutzpflichten, NVwZ 2013, 1105 (1105). Es geht darum, dass jede Bedirfnisbefriedigung zugunsten der gegenwartigen Generation diejenige der
kiinftigen Generationen nicht gefdhrden soll, vgl. H.-J. Papier, Nachhaltigkeit als Verfassungsprinzip, Gutachten erstattet im Auftrag der Initiative
Neue Soziale Marktwirtschaft, Mai 2019, S. 6, https://www.insm.de/fileadmin/user_upload/kampagnen/zukunft_der_sozialen_marktwirtschaft/
Generationengerechtigkeit_ins_Grundgesetz__GiG_/Gutachten_Papier/INSM-Gutachten_Nachhaltigkeit_als_Verfassungsprinzip__final.pdf (zuletzt

abgerufen am 08.01.2020).

51 Vgl. R. Kurz, Unsustainable Germany: Deutsche Nachhaltigkeitsstrategie auf dem Priifstand, ZfU 2019, 342 (350); Beschlussantrag der Fraktion
BUNDNIS 90/Die Griinen vom 08.05.2019, BT-Drucks. 19/9955, https://dipbt.bundestag.de/doc/btd/19/099/1909955.pdf (zuletzt abgerufen am
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verstarkt geduBerten Belang.>? Auch einige Stakeholder
optieren fiir die Vereinigung von Okologie und Okono-
mie und betonen die 6kologische Modernisierung des
Wirtschaftens als Wettbewerbsvorteil, etwa beim Recy-
cling, bei industriellen Symbiosen sowie mit Blick auf
Ressourcen- und Energieeffizienz.>* Auch darauf griindet
sich die Industriestrategie 2030.>* Politisch entstehen
gerade im Hinblick auf 6kologische Implementierungs-
versuche wiederum Konsistenzprobleme, wenn etwa an
die bereits im Jahr 2002 verkiindete und zuletzt im Jahr
2018 aktualisierte Deutsche Nachhaltigkeitsstrategie®®
gedacht wird.>® Angesichts der inzwischen vielfaltigen

politischen Forderungen an die Wirtschaft, die im

diskursiven Kontext der Industriestrategie 2030 sowie
durch diese selbst erhoben werden, verstarkt sich der
Ruf nach gezielten staatlichen Interventionen.’’ Die
konkrete Ausgestaltung einer staatlichen Ordnung und
Lenkung der Industrielandschaft muss dabei allerdings
dem Leitbild entsprechen, dem sich gerade die bun-
desdeutsche Wirtschaftspolitik — auch eine solche, die
okonomische Erkenntnisse rezipiert — bislang verpflichtet
flihlte.>® Erst auf der Grundlage eines klar formulierten
Leithildes lassen sich industriepolitische Aktivitaten,
ihre Ausgestaltung und ihre Grenzen festlegen.>® Dass
dieses die Soziale Marktwirtschaft sein muss, wird naher

darzulegen sein.

Il. Die Wirtschaftsverfassung des Grundgesetzes als Rahmen industrie-
politischer MaBnahmen der deutschen Hoheitsgewalt

Unter Wirtschaftsverfassung versteht man die einzelnen
Vorschriften des Grundgesetzes, die sich mit Wirtschaft
befassen und die im systematischen Zusammenhang ein
ordnungspolitisch anschlussfahiges Bild entstehen lassen.
Die Wirtschaftsverfassung des Grundgesetzes bildet

den Rahmen fiir industriepolitische MaBnahmen der

deutschen Hoheitsgewalt. Ahnlich den AuBenverfassungs-
bestimmungen ist den wirtschaftsverfassungsrechtlichen
Regelungen kein eigener Abschnitt des Grundgesetzes
gewidmet. Stattdessen bilden spezifische Rechtsinsti-
tute ein Konglomerat, aus dem sich die Leitidee der

wirtschaftlichen Entfaltungsfreiheit des Individuums
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Vgl. H.-]. Papier, Nachhaltigkeit als Verfassungsprinzip, Gutachten erstattet im Auftrag der Initiative Neue Soziale Marktwirtschaft, Mai 2019, S. 9 f.,
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GiG_/Gutachten_Papier/INSM-Gutachten_Nachhaltigkeit_als_Verfassungsprinzip__final.pdf (zuletzt abgerufen am 08.01.2020); J. Wieland,
Verfassungsrang fiir Nachhaltigkeit, Rechtsgutachten erstellt im Auftrag der Geschéftsstelle des Rates fiir Nachhaltige Entwicklung, https://www.
nachhaltigkeitsrat.de/wp-content/uploads/migration/documents/20160603_Rechtsgutachten_Verfassungsrang_fuer_Nachhaltigkeit.pdf (zuletzt
abgerufen am 08.01.2020); R. Kurz, Unsustainable Germany: Deutsche Nachhaltigkeitsstrategie auf dem Priifstand, ZfU 2019, 342 (350).

Siehe z. B. Wirtschaftsvereinigung Stahl, Position der Wirtschaftsvereinigung Stahl zum Entwurf der Nationalen Industriestrategie 2030, Mai 2019,
S. 1, https://www.stahl-online.de/wp-content/uploads/2019/06/Position_WV-Stahl_Nationale-Industriestrategie-2030_FINAL.pdf (zuletzt abgerufen
am 08.01.2020); Beschlussantrag der Fraktion BUNDNIS 90/Die Griinen vom 08.05.2019, BT-Drucks. 19/9955, S. 3, https://dipbt.bundestag.de/doc/
btd/19/099/1909955.pdf (zuletzt abgerufen am 08.01.2020).

Vgl. Bundesministerium fiir Wirtschaft und Energie, Industriestrategie 2030. Leitlinien fiir eine deutsche und europdische Industriepolitik, November
2019, S. 8, https://www.bmwi.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriestrategie-2030.pdf?__blob=publicationFile&v=8 (zuletzt abgerufen
am 08.01.2020).

Bundesregierung, Deutsche Nachhaltigkeitsstrategie, Aktualisierung 2018, https://www.bundesregierung.de/resource/blob/975274/154645
0/65089964ed4a2ab07ca8a4919e09e0af/2018-11-07-aktualisierung-dns-2018-data.pdf?download=1 (zuletzt abgerufen am 08.01.2020).
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ist kontinuierlich weiterentwickelt worden, das Jahr 2016 markiert hierbei einen Meilenstein. Es wurde eine Anpassung vorgenommen, die die

von der Generalversammlung der Vereinten Nationen verabschiedeten Sustainable Development Goals aufnimmt und die Ziele des Pariser
Klimaschutzabkommens abbildet, ausfiihrlich R. Kurz, Unsustainable Germany: Deutsche Nachhaltigkeitsstrategie auf dem Priifstand, ZfU 2019, 342
(342 ff.).

Vgl. R. Kurz, Unsustainable Germany: Deutsche Nachhaltigkeitsstrategie auf dem Priifstand, ZfU 2019, 342 (350).
P. Kirchhof, Von Freiheit gepragt, F.A.Z. vom 15.08.2019.

L. v. Wartenberg, Grenzen staatlicher Industriepolitik in einer Marktwirtschaft, WuW 1991, 863 (864); R. Schmidt, Staatliche Verantwortung fiir die
Wirtschaft, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HAStR IV, § 92, Rn. 7.

L. v. Wartenberg, Grenzen staatlicher Industriepolitik in einer Marktwirtschaft, WuW 1991, 863 (864).
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und auf diese fuBend eine grundlegende Ausrichtung
auf die Wirtschaftsform der Sozialen Marktwirtschaft
bei gleichzeitiger wirtschaftspolitischer Neutralitat des

Grundgesetzes ableiten lasst.

1. Wirtschaftsverfassung als Sammelbegriff fiir

spezifische Rechtsinstitute

Der Sammelbegriff Wirtschaftsverfassung vereinigt ver-
schiedene Rechtsinstitute®, denen klare Aussagen liber
das Wirtschaftsleben zu entnehmen sind. Im Vordergrund
stehen die Wirtschaftsgrundrechte — namentlich das
Privateigentum (Art. 14 GG), die Berufsfreiheit (Art. 12
GG) und die Privatautonomie. Letztere schlieBt die Ver-
tragsfreiheit (Art. 2 Abs. 1 GG) sowie die Vereinigungs-
freiheit mit der Koalitionsfreiheit (Art. 9 Abs. 3 GG) ein.
Die konkreten Einzelgarantien stehen im Kontext eines
groBeren personalen Systementwurfs. Das Menschen-
bild des Grundgesetzes folgt aus dem Recht auf freie
Entfaltung der Personlichkeit auf der Basis einer jedem
einzelnen Menschen zukommenden Wiirde. Die Wiirde
des Menschen geht von der Autonomie des Einzelnen
aus, seiner Befahigung, das eigene Schicksal selbst zu
gestalten, ohne damit die Verletzlichkeit des Einzelnen
und gegebenenfalls die Hilfsbediirftigkeit in sozialer
Verantwortung zu ignorieren. Zum Selbstbestimmungs-
recht und zur Entfaltungsfreiheit gehort ganz wesentlich
die eigene Existenzsicherung und die Moglichkeit, iber
die Teilnahme am Wirtschaftsleben eigene Freiheiten zu
entfalten und zu mehren. Dass dies nicht riicksichtslos
auf Kosten anderer geschehen darf, macht bereits die
Schrankentrias des Art. 2 Abs. 1 GG klar. Unbestreitbar
ist auch, dass die Moglichkeit, Privateigentum zu bilden
und ungestort zu nutzen, als feste Basis einer erfolgrei-

chen Teilnahme am Wirtschaftsleben anzusehen ist und

60 Vgl. BVerfGE 50, 290 (336 ff.).

zur eigenen personalen Selbstverwirklichung beitragt.
In ihrer abwehrrechtlichen Funktion sichern die Wirt-
schaftsgrundrechte fiir die grundrechtsberechtigten Wirt-
schaftsakteure einen prinzipiell vor staatlichen Eingriffen
geschiitzten Handlungsbereich.®? Die wirtschaftlichen
Freiheiten als Teil der grundrechtlichen Werteordnung
fiihren Gber Privatautonomie und Vertragsfreiheit
gleichsam zwangslaufig zum Markt und sie sind umge-
kehrt ihrerseits von einer im Wettbewerb ungestorten,
rechtssicher organisierten Marktwirtschaft institutionell
abhangig. Der Markt ist der rechtlich garantierte soziale
Interaktionsraum fir die freie wirtschaftliche Entfaltung
des Individuums. Seine Funktionsbedingungen werden
indessen nicht primar staatlicherseits gesetzt, vielmehr
treten die Marktgesetzlichkeiten als eigene Regeln her-
vor®® — der Markt besteht nicht anders als die Idee aller
grundrechtlichen Freiheiten als ,spontane Ordnung™*:
zuerst die Gesellschaft, dann der Staat, erst der Einzelne,
dann das Kollektiv.

Der wirtschaftsverfassungsrechtliche Leitgedanke ist
die personale Freiheit® in einer auf Privateigentum
und Vertragsfreiheit gestiitzten Marktgesellschaft.
Der Staat ist hier Schiedsrichter und Garant eines
fairen Wettbewerbs. Er darf aber auch um des sozialen
Staatsziels willen auf den Schutz von Schwacheren und
die Starkung derjenigen setzen, die im Wettbewerb
Nachteile erleiden oder ohne hinreichende Chancen
sind. Die Garantie des Privateigentums gewahrleistet,
dass die Produktionsfaktoren grundsatzlich in privater
Hand bleiben. Art. 15 GG bestétigt diese Regel gerade
durch die ausnahmsweise und nur gegen angemessene
Entschadigung magliche Vergesellschaftung bestimm-
ter Wirtschaftsmittel. Die Berufsfreiheit raumt dem

Einzelnen die Entscheidungsfreiheit dariiber ein, ob

61 P. Kirchhof, Riickbesinnung auf ein Grundrecht. Eigentum als Schule von Freiheit und Risiko, in: Depenheuer (Hrsg.), Eigentumsverfassung und
Finanzkrise, 2009, S. 7 ff.; vgl. auch M. Ruffert, Zur Leistungsfahigkeit der Wirtschaftsverfassung, A6R 134 (2009), 197 (221 f.).

62 U. Di Fabio, Herrschaft und Gesellschaft, 2018, S. 194.

63 U. Di Fabio, Wettbewerb und Marktwirtschaft als Verfassungsprinzipien, in: Juristische Studiengesellschaft Karlsruhe (Hrsg.), Jahresband 2013, S. 107

(107 f.).

64 F. A.v. Hayek, Recht, Gesetzgebung und Freiheit, Band I: Regeln und Ordnung, 1980, S. 60 ff.

65 Ebenso P. Kirchhof, Von Freiheit gepragt, F.A.Z. vom 15.08.2019.
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und wie er durch korperliche oder geistige Betatigung
Einkommen generieren will, also wie er {iber seinen
Anteil am Produktionsfaktor Arbeit verfiigen will. Die
Privatautonomie bildet mit der Vertragsfreiheit ein
Elementarprinzip jeder Tauschwirtschaft ab und formt
mit der Vereinigungsfreiheit und der Koalitionsfreiheit
ein wiederum der Gesellschaft den Vorrang gebendes
Organisationsstatut, welches zur Wahrung und Forderung
der Arbeits- und Wirtschaftsbedingungen und damit zur
privatautonomen Gestaltung von Gewerbebetrieben oder
Kapitalgesellschaften in Anspruch genommen werden
kann. Die durch die klassischen Wirtschaftsgrundrechte
vorgegebene privatrechtliche Pragung des Wirtschaf-
tens wird flankiert durch den besonderen Schutz von
Ehe und Familie (Art. 6 GG) sowie durch das Erbrecht
(Art. 14 GQ). Diese grundgesetzlichen Gewahrleistungen
nehmen die Einflisse und Wirkungen in den Blick, die
personliche Bindungen im Hinblick auf die Wahrnehmung
der wirtschaftlichen Grundrechte durch das Individuum
entfalten konnen.® Insofern wird der sich wirtschaftlich
betdatigende Einzelne nicht nur isoliert freiheitlich,
sondern auch innerhalb persdnlich bedeutsamer Kol-
lektive, die wiederum als eigene Freiheitsraume zu

sehen sind®, erfasst.

Zur individuell freiheitlichen Grundausrichtung der
Wirtschaftsverfassung gehort die jedem Freiheitsgrund-
recht immanente Gemeinwohlbegrenzung. Es gehort zu
den kantianischen transzendentalen Bedingungen der
Freiheit, die Freiheit des anderen als Grenze zu achten
und bei der eigenen Freiheitsausiibung das Wohl anderer
Menschen neben allem Recht auf eine egozentrische
Perspektive zumindest mit im Blick zu behalten. Fir den
Gesetzgeber im freiheitlichen Staat gilt als grundrechts-
dogmatische Faustregel, dass er auf der richtigen Seite
ist, wenn er diese immanenten Grenzen der Sozialbin-

dung jeder individuellen Freiheit in verniinftiger und

66 Vgl. P. Kirchhof, Von Freiheit geprégt, F.A.Z. vom 15.08.2019.

angemessener Weise mit dem Gesetz sichtbar macht.
Auf einen hoheren Begriindungsaufwand oder auch
auf die Grenzen der grundrechtlichen Werteordnung
stoBt der Gesetzgeber allerdings dann, wenn er nicht
immanente Bedingungen individueller Freiheit sichtbar
macht, sondern politische Ziele formuliert und deren
Verwirklichung Einzelnen als externe Pflicht auferlegt.
Das ist selbstredend in einer Demokratie maglich, es
besteht aber ein verstarkter Begriindungsdruck. Dies
gilt vor allem dann, wenn die Substanz privater Entfal-
tungsfreiheit auf dem Spiel steht. Der seine Freiheiten
wahrnehmende Wirtschaftsakteur handelt insofern —
nicht nur wegen der unsichtbaren Hand im Sinne von
Adam Smith —immer auch zugleich verantwortlich fir

das gemeine Wohl.®

Nur ausnahmsweise wird das freiheitliche Prinzip dem
Grunde nach durchbrochen. Hierfiir stehen Art. 74
Abs. 1 Nr. 15 GG und Art. 15 GG, die die Uberfiihrung
von Grund und Boden, Naturschatzen oder Produkti-
onsmitteln in Gemeineigentum oder andere Formen der
Gemeinwirtschaft zulassen. Besinnt man sich auf die
grundlegende Freiheitspragung der Wirtschaftsverfas-
sung, so tritt hervor, dass es sich um ein exzeptionelles
Instrument handelt.*’ Deshalb werden sich gesetzgeberi-
sche MaBnahmen zur Umsetzung der Industriestrategie
2030 statt auf Art. 74 Abs. 1 Nr. 15 GG regelmaBig
auf die konkurrierende Gesetzgebungskompetenz aus
Art. 74 Abs. 1 Nr. 11 GG stiitzen konnen. In der Literatur
wird herausgestellt, dass Art. 74 Abs. 1 Nr. 11 GG in
seiner praktischen Auswirkung wohl als das wichtigste
Sachgebiet des Art. 74 Abs. 1 GG angesehen werden
kann und zwar wegen der Bedeutung, die das Recht
der Wirtschaft fiir die Sicherung der wirtschaftlichen
Existenzgrundlage des Einzelnen und die Sicherung der
wirtschaftlichen Grundlagen des Gemeinwesens hat.”

Auf diese Norm konnen Regelungen zur Globalsteuerung

67 Siehe etwa U. Di Fabio, Der Schutz von Ehe und Familie: Verfassungsentscheidung fiir die vitale Gesellschaft, NJW 2003, 993 ff.

68 Vgl. auch H.-]. Papier, Grundgesetz und Wirtschaftsverfassung, WM 2009, 1869 (1872 f.).

69 Vgl. auch M. Ruffert, Zur Leistungsfahigkeit der Wirtschaftsverfassung, AGR 134 (2009), 197 (222); R. Wendt, in: Sachs, Kommentar GG, Art. 15,

Rn. 20.

70 T. Maunz, in: Maunz/Diirig, Kommentar GG, Art. 74, Rn. 130.
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beziehungsweise zur allgemeinen Ordnung der Wirt-
schaft gestiitzt werden ebenso wie Regelungen, die
das wirtschaftliche Leben und die wirtschaftliche Be-
tatigung als solche — also die Erzeugung, Herstellung
und Verteilung von Giitern des wirtschaftlichen Bedarfs
—ganz allgemein beziehungsweise innerhalb einzelner

Wirtschaftszweige betreffen.’?

2. Wirtschaftspolitische Neutralitdt des
Grundgesetzes im Rahmen der Sozialen
Marktwirtschaft

Zwar wird der Markt als solcher vom Grundgesetz nicht
ausdriicklich institutionell geschiitzt.”> Angesichts der
unverkennbaren Auszeichnung der Wirtschaftsverfas-
sung durch individuelle Freiheiten (s. 0.) ist dies aber
auch nicht notwendig, weil der Markt eine funktionelle
Notwendigkeit privatautonomen Wirtschaftens ist. Die
Grundrechte der freien Entfaltung der Personlichkeit,
der Berufsfreiheit, der Eigentumsfreiheit und der Verei-
nigungs- beziehungsweise Koalitionsfreiheit ermoglichen
nicht nur die Entstehung eines freien Marktes, sondern
bedingen ihn zugleich. Die wirksame Verbiirgung dieses
Ensembles von wirtschaftsrelevanten Individualfreihei-
ten bedeutet damit zugleich die wirksame Verblirgung

des Marktes.”> Er wird von den privatautonomen

Wirtschaftssubjekten zur Entstehung gebracht’* und
ist sodann schlechthin Bedingung fiir deren Freiheit —
dies gilt in Bezug auf jedes einzelne Wirtschaftssubjekt
einschlieBlich des Arbeitnehmers. Dieser Raum ist es,
der substantiell ist fiir die Wahrnehmung der Freiheiten
und zugleich das aus ihnen zwangsldufig flieBende
Resultat darstellt.”” Die Gemeinwohlimmanenz eines
jeden Individualgrundrechts als verantwortliche Frei-
heitswahrnehmung, die Institutionengebundenheit
individueller Freiheitsrechte und das Sozialstaatsprinzip
(Art. 20 Abs. 1 GG und Art. 28 Abs. 1 S. 1 GG) fiihren
zu der Erkenntnis: Die Wirtschaftsverfassung des Grund-
gesetzes gibt fiir die Bundesrepublik Deutschland die
Wirtschaftsform der Sozialen Marktwirtschaft’® vor.””
Die Soziale Marktwirtschaft ist die Synthese, die den
wohlverstandenen grundrechtlichen Selbstentfaltungs-
anspruch und das Sozialstaatsziel konstruktiv vereint
— sie ist selbst eine verfassungsrechtlich geschitzte
und gewollte Institution.”® Es handelt sich somit um
die Idee einer Kombination von Freiheit und sozialer
Verantwortung, die vermachteten Markten ebenso wie
einem {ibermaBig intervenierenden Staat entgegenwirken
will. Thr Ziel ist es, die Unberechenbarkeit der Freiheit
sowohl zu erhalten als auch im Ergebnis zu begrenzen.
Marktwirtschaft macht im institutionellen Vergleich

Gesellschaften wohlhabend, aber nicht jedes Ergebnis

71 C Seiler, in: BeckOK GG, Art. 74, Rn. 32; T. Maunz, in: Maunz/Diirig, Kommentar GG, Art. 74, Rn. 130 ff.

72
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75
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Abs. 3 UAbs. 1 Satz 2 EUV die Soziale Marktwirtschaft ausdriicklich. Zu den Einflissen, die das wirtschaftsrelevante Unionsrecht auf die deutsche
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Vgl. auch M. Ruffert, Zur Leistungsfahigkeit der Wirtschaftsverfassung, AGR 134 (2009), 197 (235); R. Schmidt, Staatliche Verantwortung fiir die
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gestiitzte Vorgabe fiir einen grundsatzlich privaten Markt enthalte.

U. Di Fabio, Herrschaft und Gesellschaft, Studienausgabe 2019, S. 192 ff.



spontaner Ordnungsbildung kann im Hinblick auf den
Zusammenhalt von Gemeinschaften akzeptiert werden.
Die wirtschaftlichen Freiheiten und der soziale Zusam-

menhalt haben beide Verfassungsrang.”

Im Hinblick auf die grundlegende Ordnung der Wirt-
schaft ist das Grundgesetz ebenso wie die europaischen
Vertrage keineswegs neutral. Die Abschaffung des
Privateigentums an Wirtschaftsunternehmen sowie die
Ersetzung des Marktes durch ein staatlich gelenktes
Investitions-, Produktions- und Verteilungssystem sind
mit dem Grundgesetz nicht zu vereinbaren. Neutral
dagegen verhalt sich das Grundgesetz gegeniiber einer
bestimmten Wirtschaftspolitik.2® Konkrete Ausgestal-
tungsformen lassen sich in Bezug auf diese weder aus
den wirtschaftsrelevanten Grundrechten selbst noch
aus den Staatsprinzipien ableiten. Der Staat darf die
Wirtschaft ,steuern”, er bleibt dabei indes bei jeder
einzelnen MaBnahme an die Grundrechte und den
Grundsatz der VerhaltnismaBigkeit gebunden. Seinen
demokratisch legitimierten Organen kommt hierbei
eine Gestaltungsfreiheit zu, solange nur die als offenes
Konzept gedachte Wirtschaftsform der Sozialen Markt-
wirtschaft nicht verlassen wird.®? In diesem Sinne ist
das Postulat der wirtschaftspolitischen Neutralitat des
Grundgesetzes zu verstehen.® Diese Darlegungen werden
schlieBlich auch durch die Finanzverfassung (Art. 104a
GG bis Art. 115 GG) abgebildet. Deren Vorschriften le-
gen Zeugnis iber die verfassungsrechtliche Vorstellung
einer politischen Steuerung der Volkswirtschaft ab. Die

staatliche Haushaltswirtschaft soll in Dienst genommen

79 U. Di Fabio, Wachsende Wirtschaft und steuernder Staat, 2010, S. 63.

werden flr wirtschaftliche Steuerungseffekte zuguns-
ten eines ,gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts”
(Art. 104b Abs. 1 Nr. 1 GG und Art. 109 Abs. 2 GG),
eine zur Verfassungsaussage gemachte wirtschafts-
wissenschaftliche Annahme, die substantiell wirkende

Marktkrafte voraussetzt.

Sehr viel deutlicher noch legen sich die europaischen
Vertrage auf ein marktwirtschaftliches System fest, das
seit dem Inkrafttreten des Vertrages von Lissabon im
Jahr 2009 durch das Gebot der Sozialen Marktwirtschaft
erganzt worden ist. Art. 3 Abs. 3 EUV widmet sich dem
Binnenmarkt und der europaischen Wirtschaftsver-
fassung.® Nach dessen Satz 2 wirkt die Union auf die
nachhaltige Entwicklung Europas auf der Grundlage
eines ausgewogenen Wirtschaftswachstums und von
Preisstabilitat, eine in hohem MaBe wettbewerbsfahige
soziale Marktwirtschaft, die auf Vollbeschaftigung und
sozialen Fortschritt abzielt, sowie ein hohes MaB an
Umweltschutz und Verbesserung der Umweltqualitat hin.
Art. 120 AEUV gibt den Mitgliedstaaten verbindlich die
grundlegende Ausrichtung ihrer Wirtschaftspolitik vor
und nimmt dabei auf den erwahnten Art. 3 EUV Bezug. In
Art. 120 Satz 2 AEUV heiBt es: , Die Mitgliedstaaten und
die Union handeln im Einklang mit dem Grundsatz einer
offenen Marktwirtschaft mit freiem Wettbewerb, wodurch
ein effizienter Einsatz der Ressourcen gefordert wird,
und halten sich dabei an die in Artikel 119 genannten
Grundsatze.” Im ersten Absatz des Art. 119 AEUV ist als
Grundsatz der europaischen Wirtschaftsverfassung eben-

falls die offene Marktwirtschaft mit freiem Wettbewerb

80 Das Bundesverfassungsgericht hat die wirtschaftspolitische Neutralitdt des Grundgesetzes erstmals in seiner Investitionshilfeentscheidung aus dem

Jahr 1954 postuliert, BVerfGE 4, 7 (17 f.).

81 Steuerung heiBt die duBere Einwirkung auf das funktionell verselbststandigte soziale System der Wirtschaft unter Beachtung von
dessen GesetzmaBigkeiten und dessen Autonomie. Die Soziale Marktwirtschaft will also die zuriickhaltende Regulierung mit klassischen
Aufsichtsinstrumenten und eine flankierende Sozialpolitik, U. Di Fabio, Wachsende Wirtschaft und steuernder Staat, 2010, S. 30.

82 H.-J. Papier, Grundgesetz und Wirtschaftsverfassung, WM 2009, 1869 (1869 f.).

83  Wohl ebenso P. Kirchhof, Von Freiheit geprdgt, F.A.Z. vom 15.08.2019; siehe auch U. Di Fabio, Wettbewerb und Marktwirtschaft als
Verfassungsprinzipien, in: Juristische Studiengesellschaft Karlsruhe (Hrsg.), Jahresband 2013, S. 107 (115); U. Di Fabio, Herrschaft und Gesellschaft,

2018, S. 194.

84  E.-]. Mestmdcker, Zur Wirtschaftsverfassung in der Europdischen Union, in: Hasse/Molsberger/Watrin (Hrsg.), Ordnung in Freiheit. Festgabe fiir Hans
Willgerodt zum 70. Geburtstag, 1994, S. 263 ff.; P. Behrens, Die Wirtschaftsverfassung der Europdischen Gemeinschaft, in: Briiggemeier (Hrsg.),

Verfassungen fiir ein ziviles Europa, 1994, S. 73 ff.
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genannt.® Die gesamte Integrationsgeschichte kann
und muss gelesen werden als gelungener Versuch, mit
Grundfreiheiten, dem gemeinsamen Markt und dann
dem Binnenmarkt einen Hebel zu entwickeln, um den
nationalstaatlichen Wirtschaftsegoismus und Protekti-
onismus zu bekampfen. Aus dieser Grundidee und nicht
etwa aus dem neoliberalen Zeitgeist der 1990er-Jahre hat
sich auch eine machtige Tendenz zur Deregulierung und
Zuriickdrangung von Staatsunternehmen ergeben. Offene
Marktwirtschaft im Binnenmarkt kann nur {iber gren-

zliberschreitenden Waren- und Dienstleistungsverkehr

erzielt werden, aber nicht durch die Konkurrenz von
Staatsbetrieben, die trotz allem guten Willen letztlich
doch wieder in der Wahrnehmung politischer Partiku-
larinteressen miinden muss. Es kann kein Zweifel daran
bestehen, dass das Grundgesetz und die europadischen
Vertrage hier parallel laufen und dass eine Abkehr von
einer sozial gestalteten marktwirtschaftlichen Ordnung
in Deutschland nicht nur gegen vorrangiges Unionsrecht,
sondern auch gegen das verfassungsrechtliche Integ-

rationsgebot aus Art. 23 Abs. 1 GG verstoBen wiirde.8¢

lll. Gelenkte Marktwirtschaft: wirtschaftspolitischer Spezialfall oder verfas-
sungswidriges Gegenmodell zur Sozialen Marktwirtschaft?

Der groBe, globale Systemwettbewerb von Marktwirt-
schaft und Planwirtschaft endete mit dem Untergang
der UdSSR und des von ihr beherrschten sogenannten
Ostblocks. Es war gerade das eklatante wirtschaftliche
Unvermogen, die mangelnde Produktivitat und eine
permanente Unterversorgung der Bevdlkerung mit
Konsumglitern, die die kommunistischen Diktaturen
zusammenbrechen lieB.8” Aus wirtschaftlichen Mangel-
lagen und den Bedingungen einer Zentralverwaltungs-
wirtschaft wuchs zudem immer wieder neu der Zwang zur
biirokratischen Diktatur. Bezeichnenderweise konnte das
kommunistische China nur deshalb als politisches System
Uberleben, weil es sich fiir die Marktwirtschaft 6ffnete,®®
wahrend Restbestande der kommunistischen Wirtschaft
auf Kuba oder in Nordkorea nur noch als isolierte Rand-
phanomene existieren. In einer Marktwirtschaft werden
der Eigendynamik und Autonomie der Wirtschaft Raum

gegeben, Produktion und Distribution von Waren und

Dienstleistungen erfolgen aufgrund individueller Ent-
scheidungen in Angebot und Nachfrage frei und werden
im Preis abgebildet. Der Staat nimmt regelmaBig die
Rolle eines bloBen Rahmensetzers ein, der verlassliche
Regeln festlegt, ohne in das Marktgeschehen —insbe-
sondere in den Preisbildungsmechanismus als zentrale
Schaltstelle der Marktgesetzlichkeiten® — einzugreifen.?
Interventionen erfolgen nurin den Fallen, in denen ein
Markt aus konzeptionellen oder praktischen Griinden
nicht funktionsfahig oder verzerrt ist und auch dann
ist einem wettbewerbsinstrumentellen Eingriff (z. B.
Ausschreibungen, Versteigerungen, Zertifikatehan-
del) der Vorzug zu geben.” Demgegeniiber will die
Planwirtschaft nicht eine bloBe politische Steuerung
iber Rahmenbedingungen oder Anreize, sondern eine
staatliche Planung und Lenkung von Produktion und
Distribution der Giiter beziehungsweise von Arbeits-

kraft. Jeder Burger gerat dadurch in eine unentrinnbare

85 Siehe dazu J. Kersten, Herstellung von Wettbewerb als Verwaltungsaufgabe, VVDStRL 69 (2010), S. 288 (294 f.).

86  Siehe hier nur D. Jungbluth, Uberformung der grundgesetzlichen Wirtschaftsverfassung durch Europdisches Unionsrecht?, EuR 2010, 471 ff.;

C. Nowak, Europarecht nach Lissabon, 2011, S. 201 ff.

87 G. Kusch/R. Montag/G. Specht/K. Wetzker, Schlussbilanz — DDR. Fazit einer verfehlten Wirtschafts- und Sozialpolitik, 1991, S. 86 ff.

88  Ahnliches gilt auch fiir Vietnam: J. Kornai/Y. Qian, Market and Socialism. In the light of the experiences of China and Vietnam, 2009;
M. Gainsborough, Privatisation as State Advance: Private Indirect Government in Vietnam, New Political Economy 14 (2009), 257 ff.

89 A. Blankenagel/R. Schrider/W. Spoerr, VerfassungsmaBigkeit des Instituts und der Ausgestaltung der sog. Mietpreisbremse auf Grundlage des

MietNovGE, NZM 2015, 1 (10).

90 Vgl. R. Schmidt, Staatliche Verantwortung fiir die Wirtschaft, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HdStR IV, § 92, Rn. 11.

91 Vgl. L. v. Wartenberg, Grenzen staatlicher Industriepolitik in einer Marktwirtschaft, WuW 1991, 863 (864). Zum wettbewerbsinstrumentellen
Charakter von Ausschreibungen siehe BVerfGE 116, 135 (152) sowie S. Storr, Wirtschaftspolitik durch Auftragsvergabe, WiVerw 2007, 183, der nicht

nur das Verfassungsrecht, sondern auch das Unionsrecht einbezieht.
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Abhdngigkeit von politischen Entscheidungen, die seine
Existenzgrundlage betreffen. Die Zivilgesellschaft verliert
ihren wirtschaftlichen Arm, es droht eine vollstandige
Politisierung der Lebensverhéltnisse. Im planwirtschaftli-
chen System kann und muss vom politischen System aus
~gewirtschaftet” werden, das heiBt an die Stelle eines
sich liber Preise regulierenden Marktmechanismus tritt
das staatliche Kommando, die hoheitliche Entscheidung

iber Investition, Produktion und Distribution.

Beide der genannten Wirtschaftsformen vertragen es
durchaus, wenn in begrenztem Umfang Anleihen bei
dem jeweiligen Gegenentwurf genommen werden.??
So ist der paradigmatische Rahmen der Marktwirt-
schaft durch punktuelle Markteingriffe, vereinzelte
staatliche Preisrequlationen oder Investitionslenkungen
nicht verlassen — der Markt als Ganzes, als Institution
vertragt ein staatliches Intervenieren in einem nicht
unerheblichen AusmaB.”? Das vertragliche MaB wird
aus Sicht der Sozialen Marktwirtschaft indessen dann
iberschritten sein, wenn durch ein umfassendes oder
doch wesentliche Bereiche der Wirtschaft erfassendes
System der Preiskontrolle fiir Waren, Dienstleistungen und
Arbeitslohne die Mechanik von Angebot und Nachfrage
auBer Kraft gesetzt wird. Der Wettbewerb und der Markt
sind geschiitzt als offenes Entdeckungsverfahren und
nicht als ergebnisorientiertes politisches Projektziel.**
Ist der Preis als zentraler Vertragsgegenstand von vorn-
herein bestimmt, so tragt die Ausiibung der Eigentums-,
Berufs- und Koalitionsfreiheit keine wirklichen Friichte,
sie lauft ins Leere. Wenn das renditegesteuerte Entde-
ckungsverfahren fiir neue Produkte und Dienstleistungen
durch politische Investitionsvorgaben erdriickt wird,
verdorren die Innovationskrafte der Wirtschaft. Wenn
der Anreiz fiir die Auffindung der glinstigsten Losung

im Wege der Vertragsverhandlung genommen ist, weil

alles fiir eine Vereinbarung Entscheidende bereits durch
Gesetz vorgegeben wird, erlahmt die Marktvitalitat. Ein
solches MaB an staatlicher Marktintervention wider-
spricht einer Wirtschaftsverfassung, die auf individuelle
Entscheidungsfreiheit gegriindet ist. Deshalb muss ein
in diese Richtung weisendes staatliches Verhalten eng
begrenzt und an hochrangige Rechtfertigungsgriinde

gebunden werden.

GewissermaBen auf halbem Wege zwischen der Markt-
wirtschaft und der Planwirtschaft steht eine staatlich
gelenkte Marktwirtschaft.”> Sie zeichnet sich dadurch
aus, dass die Politik beginnt, sektoral flachige Inves-
titionsentscheidungen zu treffen, Produktgebote oder
-verbote auszusprechen, Preise nicht nur begrenzt in
bestimmten Sektoren zu regulieren, Wirtschaftsunter-
nehmen Vorgaben fiir die Besetzung von Fiihrungspo-
sitionen zu machen oder die Unternehmen gleich ganz
zu verstaatlichen. RegelmdBig wird jedoch unterhalb
der Verstaatlichungsschwelle (,Vergesellschaftung” im
Sinne des Art. 15 GG) gelenkt. Wenn dies nicht ledig-
lich mit Anreizen, sondern mit verbindlichen Vorgaben
fiir Angebot und Nachfrage geschieht, ergibt sich eine
hoheitliche Strukturierung der Wirtschaft.

Angesichts der verfassungsrechtlichen und unionsrecht-
lichen Ausrichtung auf die Wirtschaftsform der Sozialen
Marktwirtschaft (s. o.) fiihrt ein Zustand der gelenkten
Marktwirtschaft in eine Grenzndhe, hin zu einem verfas-
sungsrechtlich bedenklichen Systemwechsel. Verflechten
sich die staatlichen Organe in einer Weise in die Vorgange
innerhalb des Funktionssystems Wirtschaft, die es nicht
mehr zuldsst, von einer substantiellen Staatsfreiheit
der Preisbildung und der Investitionsentscheidung
zu sprechen, so ist jedenfalls dann, wenn nicht nur

einzelne Wirtschaftssektoren hiervon betroffen sind,

92 Vermutlich ist die Sorge vor Erschiitterungen der politischen Herrschaft durch Marktexperimente in sozialistischen Planwirtschaften aber deutlich
ausgeprégter als die Angst vor biirokratischem Zentralismus in marktwirtschaftlichen Demokratien. Siehe zu entsprechenden Angsten und
Abschottungsstrategien etwa im Fall Nordkoreas: B. Gills, North Korea and the crisis of socialism: the historical ironies of national division, Third

World Quarterly 13 (1992), 107 ff.

93 Vgl. R. Schmidt, Staatliche Verantwortung fiir die Wirtschaft, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HdStR IV, § 92, Rn. 11; U. Di Fabio, Herrschaft und

Gesellschaft, 2018, S. 199.

94 ]. Kersten, Herstellung von Wettbewerb als Verwaltungsaufgabe, VVDStRL 69 (2010), S. 288 (298 f.).

95  Zur Begriffsbildung siehe M. Bosch, Gelenkte Marktwirtschaft, 1939.
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ein bislang unter der Geltung des Grundgesetzes noch
nicht erreichter Grenzbereich betreten. Die schleichende
Uberschreitung der kritischen — sprich verfassungsrecht-
lich relevanten — Schwelle ist in einer solchen Situation
moglich. Selbst Phasen des Strukturwandels —namentlich
einzelne Wirtschaftssektoren besonders herausfordernde
Phasen —bediirfen in einer Marktwirtschaft dem Grunde
nach einer Bewaltigung durch die Wirtschaftsakteure
selbst.” Wenn sich in einer Krise staatliche Interventio-
nen als unumganglich erweisen — beispielhaft steht die
Weltfinanzkrise, in der staatliche Ubernahmen illiquider
Banken erfolgen mussten —, so gebietet die Institution
der Sozialen Marktwirtschaft die alsbaldige Riickkehr

zu marktwirtschaftlichen Verhaltnissen.

Gerade die deutsche Politik hat sich ordnungspolitisch
im Allgemeinen davon leiten lassen. Die Gegenwart
bietet allerdings auch gegenlaufige Beispiele aus den
Bereichen des Umwelt- und Klimaschutzes, der Energie-
wende oder der Sozialpolitik.”” Mit dem Mindestlohn®
und der Mietpreisbremse®® wurden hierzulande wie
auch in einigen anderen westlichen Landern politische

Verteilungsentscheidungen getroffen. Dabei kdnnen

solche MaBnahmen, wenn sie eine bestimmte Eingriffs-
intensitat nicht iberschreiten, durchaus als Ausgleich
bestehender Asymmetrien im Markt ordnungspolitisch
und im System der Sozialen Marktwirtschaft als Stabilisie-
rungsmaBnahmen verstanden und gerechtfertigt werden.
Ein angemessener Mindestlohn reagiert auf bedenkliche
Entwicklungen im Niedriglohnsektor (z. B. Paketzustel-
lung). Wenn allerdings das Niveau des Mindestlohns
im politischen Wettbewerb immer weiter angehoben
wird, gerat nicht nur die Tarifautonomie, sondern der
gesamte Arbeitsmarkt in seiner marktwirtschaftlichen
Rationalitdt unter Druck. Ahnlich verhilt es sich mit
der Begrenzung der Mietpreisentwicklung. Sie wurde
als Komponente eines sozialen Mietrechts regelmaBig
als einer der Bausteine der Sozialen Marktwirtschaft
und als eine faire Ausgleichsordnung zwischen den
Interessen von Vermietern und Mietern verstanden.
Allerdings mehren sich auch an dieser Stelle Tendenzen
des UbermaBes. Im Bundesland Berlin ist die Diskussion
uber Preiseingriffe bei Wohnungsmieten weit gediehen,
aktuell wird Gber einen ,Mietendeckel” beraten.X Eine
Neigung zum ,Dirigismus” ldsst sich auch im Bereich

der Agrar-'°* beziehungsweise der Energiewirtschaft

96 L. v. Wartenberg, Grenzen staatlicher Industriepolitik in einer Marktwirtschaft, WuW 1991, 863 (864).
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Auch die American Chamber of Commerce in Germany e.V. stellt in ihrem Positionspapier vom Friihjahr 2019 allgemein und mit Blick auf die
wettbewerbliche Situation kritisch fest, dass die in Deutschland tatigen Unternehmen in den vergangenen Jahren verstarkt staatlichen Eingriffen
zum Beispiel aus Griinden des Umwelt- und Klimaschutzes, der Energiewende oder der Sozialpolitik ausgesetzt waren, S. 11, https://www.amcham.
de/fileadmin/user_upload/Public-Affairs/04_Position_Papers/AmCham_Germany_Positionspapier_Nationale_Industriestrategie_2030.pdf (zuletzt
abgerufen am 08.01.2020).

Die Einfiihrung des gesetzlichen Mindestlohns durch das Mindestlohngesetz vom 11.08.2014 (BGBL. | S. 1348) bedeutet einen erheblichen Eingriff
in die durch Art. 9 Abs. 3 GG geschiitzte Tarifautonomie als Teil der Vereinigungsfreiheit sowie in die berufsbezogene Vertragsfreiheit (Art. 12 Abs. 1
GG). Die genannten Grundrechte gewéhrleisten die grundsatzlich privatautonome Gestaltung der Arbeitsbedingungen erganzt um eine besondere
kollektive Autonomie zur Wahrnehmung wirtschaftlicher Freiheit der Arbeitgeber und Arbeitnehmer in prinzipieller Unabhdngigkeit von staatlichen
Vorgaben (vgl. BVerfGE 100, 271 (282); 103, 293 (304)). Infolge des gesetzlichen Mindestlohns mussten bestehende Tarifvertrage durch die neue
staatliche Lohnfestsetzung ihren Anwendungsbereich verlieren. Die gesetzliche Determination der Lohnfindung hat zu einer dauerhaften staatlichen
Einflussnahme auf das gesamte Lohngefiige aller Betriebe in der Bundesrepublik Deutschland gefiihrt. Die Hohe des Mindestlohns bestimmt sich
nach dem Tarifindex des Statistischen Bundesamtes. Seit dem 01.01.2020 betrdgt der Mindestlohn 9,35 Euro brutto pro Zeitstunde. Zur Frage der
VerfassungsmaBigkeit der Einfiihrung des gesetzlichen Mindestlohns siehe P. Zeising/D.-R. Weigert, VerfassungsmaBigkeit des Mindestlohngesetzes,
NZA 2015, 15.

Die Regelungen zur Mietpreisbremse finden sich in §§ 556d ff. BGB. Die Landesregierungen konnen durch Rechtsverordnung Gebiete mit
angespannten Wohnungsmadrkten identifizieren. Ist dies geschehen, so darf bei einer Wiedervermietung die ortsiibliche Vergleichsmiete
grundsatzlich nicht um mehr als 10 % iiberschritten werden. Ausnahmen hiervon gelten bei héheren Vormieten, bei kiirzlich durchgefiihrten
ModernisierungsmaBnahmen und bei Erstvermietungen. Zur Frage der VerfassungsmaBigkeit der in die Grundrechte aus Art. 14 GG, Art. 2 Abs. 1 GG
und Art. 3 Abs. 1 GG eingreifenden Mietpreisbremse siehe BVerfG — Beschluss vom 18. Juli 2019 — 1 BvL 1/18; A. Blankenagel/R. Schrider/W. Spoerr,
VerfassungsmaBigkeit des Instituts und der Ausgestaltung der sog. Mietpreisbremse auf Grundlage des MietNovGE, NZM 2015, 1 (12 ff.).

Siehe den Uberblick zum Verfahrensstand und zur Diskussion auf der Internetseite der Senatsverwaltung fiir Stadtentwicklung und Wohnen, https:/
stadtentwicklung.berlin.de/wohnen/wohnraum/mietendeckel/ (zuletzt abgerufen am 08.01.2020).

Siehe hierzu M. Ruffert, Grundrecht der Berufsfreiheit, in: Ehlers (Hrsg.), Europdische Grundrechte und Grundfreiheiten, § 19, Rn. 3.


https://www.amcham.de/fileadmin/user_upload/Public-Affairs/04_Position_Papers/AmCham_Germany_Positionspapier_Nationale_Industriestrategie_2030.pdf
https://www.amcham.de/fileadmin/user_upload/Public-Affairs/04_Position_Papers/AmCham_Germany_Positionspapier_Nationale_Industriestrategie_2030.pdf
https://stadtentwicklung.berlin.de/wohnen/wohnraum/mietendeckel/
https://stadtentwicklung.berlin.de/wohnen/wohnraum/mietendeckel/

und auf dem Kapitalmarkt®? verzeichnen. Das staat-
liche Handeln beschrankt sich hier eben nicht auf das
Setzen von Rahmenbedingungen — dies stiinde in der
Traditionslinie der Sozialen Marktwirtschaft, die letzt-
lich auch eine Globalsteuerung®®® zulassen wiirde —,
sondern wahrnehmbar sind haufig Weichenstellungen
in Richtung einer gelenkten Marktwirtschaft. So stark
und gut die Griinde fiir solche staatlichen Preiseingriffe
sein mogen, sie betreffen nicht Monopolmérkte (die in
Richtung Wettbewerb reguliert werden konnen) und
markieren deshalb eine Zasur, weil sie den sonst freien
Preisbildungsmechanismus regulativ entweder erheb-
lich belasten oder ganz verdrangen.1®* Das Primat des
Marktes kann so sukzessive beschnitten werden. Die
europaisch integrierte offene Marktwirtschaft konn-
te, wenn hier unbedacht weiter vorgegangen wird,
Opfer ihres eigenen immensen Erfolges werden, weil
institutionelle Grundlagen dieses Erfolges nicht mehr
prasent sind. Treten weitere staatliche Investitions-
und Produktionslenkungen hinzu, so kann ein Pfad
der wirtschaftlichen Fehlallokation eingeschlagen und
eine Spirale sich steigernder politischer Interventionen
angestoBen sein.'® Wird solchen dynamischen Prozessen

in eine bestimmte Entwicklungsrichtung nachgegeben,

so werden Weichen gestellt in Richtung einer gelenkten
Marktwirtschaft.

Verfassungsrechtlich sind diese Entwicklungen ein Pro-
blem der Einzelbeurteilung. Es miissen legitime Griinde
flr die Eingriffe in die verschiedenen Wirtschaftsgrund-
rechte vorliegen und dem VerhaltnismaBigkeitsgebot
muss Rechnung getragen werden. Die institutionelle
Beurteilung ist dagegen weitaus schwieriger, weil der
~Salamieffekt” besteht: Die staatliche Preisrequlierung
oder Investitionslenkung in einem Sektor belegt noch
keinen Systemwechsel von der Sozialen zur gelenkten
Marktwirtschaft, aber immer wieder neue Interventionen
verandern das Verhaltnis zwischen Staat und Wirtschaft
dann eben doch Schritt fir Schritt. Es entsteht womaog-
lich kaum merklich ein Ambiente staatskapitalistischen
Wirtschaftens, vielleicht sogar eine Konvergenz zum
chinesischen System massiver politischer Lenkungen einer
nur instrumentell und begrenzt vom Staat ,,gewahrten”
Marktwirtschaft.

Vor diesem Hintergrund ist auch die Industriestrategie
2030 mit der gebotenen Sensibilitat fir additiv auftre-

tende Lenkungseingriffe zu bewerten, sieht sie doch

102 Die Lenkung des Preises fiir Kapital durch die staatlichen Notenbanken geht {iber Ordnungspolitik hinaus und fiihrt zu einer Belastung der
Marktmechanismen im gesamten Finanzsektor. In Gang gesetzt wurde eine Spirale von Null- zu Negativzinsen, die Biirgerinnen und Biirger um
die Mdglichkeit beraubt, mit den Ertrdgen ihres Ersparten Freiheiten zu gewinnen und Vorsorge zu betreiben. Freiheitsgrundrechtliche Relevanz
ergibt sich daraus, dass Individuen die Bestimmung iiber die eigene Wohlfahrt auf diese Weise erschwert wird. Hinzu tritt eine gesamtstaatliche
Problematik. Wird private Vorsorge diffiziler oder gar unmdglich, kann dies u. a. das System der 6ffentlichen Altersversorgung auf die lange Sicht aus
dem Gleichgewicht bringen, welches angesichts des demografischen Wandels ohnehin schon vor erheblichen Herausforderungen steht. Hier ist ein
elementarer Nachhaltigkeitsfaktor unseres demokratischen Sozialstaates betroffen.
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Der Begriff der Globalsteuerung wurde durch den Bundeswirtschaftsminister Kurt Schiller gepragt und markiert im Sinne einer sehr ehrgeizigen

Vorstellung von Planbarkeit und Steuerbarkeit der Wirtschaft den Hohepunkt eines offensiven sozialstaatlichen und wirtschaftsregulativen politischen

Zugangs zur Wirtschaft.
10

=

Dies stellt auch M. Ruffert, Zur Leistungsféhigkeit der Wirtschaftsverfassung, AGR 134 (2009), 197 (209 f.) heraus. Siehe A. Blankenagel/R.

Schrader/W. Spoerr, VerfassungsmaBigkeit des Instituts und der Ausgestaltung der sog. Mietpreisbremse auf Grundlage des MietNovGE, NZM 2015, 1
(10 f.) fiir die Herausstellung weiterer Beispiele fiir eine staatliche Preisfestsetzung.

105 Auch das Kieler Institut fiir Weltwirtschaft hat darauf hingewiesen, dass wirtschaftspolitische Eingriffe im Allgemeinen nicht dazu taugen, die
unerwiinschten Folgen vorheriger wirtschaftspolitischer Interventionen zu beheben, Zeit fiir eine neue Industriepolitik? Positionspapier zum Entwurf
einer Nationalen Industriestrategie 2030, Mdrz 2019, S. 6, https://www.ifw-kiel.de/fileadmin/Dateiverwaltung/IfW-Publications/-ifw/Kiel _Policy_

Brief/Kiel_Policy_Brief_122.pdf (zuletzt abgerufen am 08.01.2020).
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mit staatlichen Beteiligungsoptionen® und nationalen
Forderprogrammen unter anderem solche MaBnahmen

vor, die nicht per se in ordoliberaler Tradition stehen.

Die offene und jedenfalls gegenwartig wettbewerbsfa-
hige deutsche Volkswirtschaft wiirde infolge weiterer
ehrgeiziger Vorschldage schrittweise einem erhdhten
MaB staatlicher Lenkung unterworfen. Sukzessive ver-
schobe sich damit das Bild eines sozialen Rechtsstaats
als unentbehrlicher Ordnungsgarant®®’ zu einem (all?)
wissenden Wirtschaftsakteur.%® Da politisch weder der
Investitions- noch der Konsumbedarf besser als im Markt
abgeschatzt werden kann, besteht dabei immer die Ge-
fahr, dass der Staat die Wirklichkeit an seine Prognosen
durch entsprechende Lenkungs- oder Ordnungspolitik
anzupassen sucht. Wenn die Kunden beispielsweise nicht
ausreichend Elektrofahrzeuge kaufen, werden erhebliche

Anreize (z. B. bei der Dienstwagenbesteuerung) gesetzt

und gleichzeitig wird Gber europdische Flottenver-
brauchsvorgaben Druck auf die Unternehmen ausgeiibt,
sodass Planungsziele auch gegen die Eigenwilligkeiten

des Marktes durchgesetzt werden konnen.

Wenn es wie durch die Hightech-Strategie 2025 vor-
gegeben um die Entwicklung von Technologien geht,
muss mit Irrtiimern beziehungsweise institutionellen
Wissensdefiziten und in der Folge mit staatlich induzier-
ten Fehlallokationen gerechnet werden. Dasselbe gilt
fiir Planungsziele, die als politische Vorgaben auf die
Rationalitat eines eigenlogischen Wirtschaftssystems
treffen. Wenn verlangt wird, dass der Anteil der Industrie
an der Bruttowertschopfung um circa zwei Prozent bis
zum Jahr 2030 gesteigert werden soll*%, dann kann dies
nur als unverbindliches Ziel, nicht aber als regulativ zu
erreichende verbindliche Vorgabe gemeint sein, weil

letzteres die marktwirtschaftlich und verfassungsrechtlich

106 Vgl. Bundesministerium fiir Wirtschaft und Energie, Industriestrategie 2030. Leitlinien fiir eine deutsche und europadische Industriepolitik,

107

108

109
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November 2019, S. 20 f., 28, https://www.bmwi.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriestrategie-2030.pdf?__blob=publicationFile&v=8
(zuletzt abgerufen am 08.01.2020). In der Entwurfsfassung fiir eine Nationale Industriestrategie 2030 war ausdriicklich noch eine staatliche
Beteiligungsfazilitat vorgesehen, vgl. Bundesministerium fiir Wirtschaft und Energie, Nationale Industriestrategie 2030. Strategische Leitlinien

fiir eine deutsche und europdische Industriepolitik, Februar 2019, S. 13, https://www.bmwi.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/
nationale-industriestrategie-2030.pdf?__blob=publicationFile&v=26 (zuletzt abgerufen am 08.01.2020). Der Wissenschaftliche Beirat beim
Bundesministerium fiir Wirtschaft und Energie lehnte den Vorschlag der Schaffung einer staatlichen Beteiligungsfazilitat als Mittel der Wahl gegen
Ubernahmestrategien auBereuropéischer Staatsfonds in seinem Brief zur Nationalen Industriestrategie vom 08.02.2019 ab, S. 6, https://www.bmwi.
de/Redaktion/DE/Downloads/Wissenschaftlicher-Beirat/brief-nationale-industriestrategie.pdf?__blob=publicationFile&v=2 (zuletzt abgerufen

am 08.01.2020). Kritisch positioniert sich diesbeziiglich auch die American Chamber of Commerce in Germany e.V. in ihrem Positionspapier vom
Friihjahr 2019, S. 8, https://www.amcham.de/fileadmin/user_upload/Public-Affairs/04_Position_Papers/AmCham_Germany_Positionspapier_
Nationale_Industriestrategie_2030.pdf (zuletzt abgerufen am 08.01.2020) sowie das Kieler Institut fiir Weltwirtschaft, welches auf das Risiko
hinweist, dass der Staat bei der Abwehr unerwiinschter auslidndischer Ubernahmen zulasten des Steuerzahlers zu {iberh6hten Preisen einkauft, Zeit fiir
eine neue Industriepolitik? Positionspapier zum Entwurf einer Nationalen Industriestrategie 2030, Marz 2019, S. 7, https://www.ifw-kiel.de/fileadmin/
Dateiverwaltung/IfW-Publications/-ifw/Kiel_Policy_Brief/Kiel_Policy_Brief_122.pdf (zuletzt abgerufen am 08.01.2020). Weniger kritisch positioniert
sich hingegen der Verband der Internetwirtschaft e.V. in seiner Stellungnahme zur Nationalen Industriestrategie 2030 vom Marz 2019, S. 7, https://
www.eco.de/wp-content/uploads/dlm_uploads/2019/03/20190325_eco_POS_Nationale-Industriestrategie-2030.pdf (zuletzt abgerufen am
08.01.2020). Die SPD-Bundestagsfraktion hat die Schaffung einer staatlichen Beteiligungsfazilitat befiirwortet, https://www.spdfraktion.de/presse/
pressemitteilungen/starke-deutsche-industrie-gute-arbeitsplaetze-deutschland-sichern (zuletzt abgerufen am 08.01.2020). Siehe allgemein zur
Diskussion um den Aufbau von Verteidigungspositionen gegen Ubernahmestrategien auBereuropaischer Staatsfonds S. W. Bayer/C. Ohler, Staatsfonds
ante portas, ZG 2008, 12; M. Ruffert, Zur Leistungsfahigkeit der Wirtschaftsverfassung, A6R 134 (2009), 197 (219 f.).

Von der Warte der Wirtschaftsakteure aus betrachtet, ist der Nationalstaat ausschlieBlich in seiner Rolle als Ordnungsgarant unentbehrlich. Er tragt
die Verantwortung dafiir, dass die Marktwirtschaft normativ abgesichert ist. Insofern schiitzt die legitime Staatsgewalt die private Eigentumsordnung,
vermag Vertragshindungen durchzusetzen, Investitionen zu sichern, Planbarkeit und Vertrauensschutz zu gewdhrleisten, eine Infrastruktur von
Verkehrs- und Kommunikationswegen zu errichten und Bildungs- und Gesundheitseinrichtungen zu unterhalten. Siehe ndher M. Cornils, Staatliche
Infrastrukturverantwortung und kontingente Marktvoraussetzungen, AGR 131 (2006), 378 (409 ff.).

Dabei handelt es sich regelméBig um ,angemaBtes Fremdwissen {iber ein ,richtiges” Wettbewerbsergebnis, das der Staat gar nicht kennen kann”,
WW. Léwer, Der Staat als Wirtschaftssubjekt und Auftraggeber, VVDStRL 60 (2001), S. 416 (428).

Bundesministerium fiir Wirtschaft und Energie, Industriestrategie 2030. Leitlinien fiir eine deutsche und européische Industriepolitik, November
2019, S. 10 f., https://www.bmwi.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriestrategie-2030.pdf?__blob=publicationFile&v=8 (zuletzt
abgerufen am 08.01.2020).
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prinzipiell geforderte Systemtrennung zwischen Politik
und Wirtschaft missachten wiirde.*® Das Wirtschafts-
system bestimmt im Wettbewerb seine Wachstumsraten
selbst, die Politik kann insoweit keine exakten und ver-
bindlichen Wegmarken setzen, sondern nur iiber eine
kluge Ordnungspolitik ein forderndes Umfeld schaffen
und darauf hoffen, dass in diesem giinstigen Klima
bestimmte Ziele erreicht werden. Gelingt dies, so ist
das ein Beleg nicht nur fiir eine gelungene strukturelle

Kopplung zwischen Wirtschaft und Politik, sondern auch

flir eine bestandene Bewdhrungsprobe fiir das Modell der
Sozialen Marktwirtschaft. Wenn es aber nicht gelingt,
darf nicht ohne weiteres auf Markt- oder Staatsversagen
geschlossen werden. Das wiirde der Komplexitat dynami-
scher weltgesellschaftlicher Beziehungen nicht gerecht
werden. Die Soziale Marktwirtschaft ist kein statischer
Zustand, sondern lernende Ordnungspolitik auf einem
festen normativen Fundament der grundrechtlichen Wer-
teordnung; die politischen Rahmenvorgaben miissen im

Falle der Zielverfehlung entsprechend angepasst werden.

IV. Das VerhaltnismaBigkeitsprinzip als verfassungsrechtliches Instrument
zum Schutz vor einer Grenziiberschreitung

Da institutionelle Systemfragen verfassungsrechtlich nur
sehr erschwert operativ zu handhaben sind?, kommt
es regelmaBig auf die Beurteilung von Einzelfallen an.
Hier ist es das VerhaltnismaBigkeitsprinzip, welches
in den meisten Fallen eine tragende Rolle spielt und
einzelne Grundrechtstrager vor Grenziiberschreitun-
gen und unzumutbaren Belastungen schiitzt. Zugleich
bietet das VerhdltnismaBigkeitsprinzip durch seine
Fragen nach legitimen Eingriffsgriinden, nach der Eig-
nung der MaBnahmen, nach schonenden Alternativen
und zu Unzumutbarkeitserwdgungen auch rationale
Leitplanken, die institutionell Gber den Einzelfall
hinaus Wirkung entfalten. Durch die Wahrung des
VerhaltnismaBigkeitsprinzips lasst sich das ertragliche
Belastungsniveau der wirtschaftlichen Autonomie und
der Zeitpunkt, in dem politische Interventionen in
Art und Umfang ein auch institutionell bedenkliches

MaB annehmen, bestimmen. Soll eine marktrelevante

staatliche EingriffsmaBnahme als verfassungsmaBig
eingeordnet werden, so muss sie sich als verhaltnis-
maBig rechtfertigen lassen und zwar nicht nur fiir sich
genommen, sondern auch in ihrem Zusammenwirken mit
anderweitigen marktintervenierenden MaBnahmen 12
Fiir den verfassungsrechtlichen MaBstab kommt es
nicht darauf an, ob eine den Wirtschaftsakteur nur im
Kollektiv erfassende MaBnahme oder eine MaBnahme
mit individuell zugemessener Belastung in Frage steht.
Es gilt, dass die betroffenen Grundrechte bei der Frage
nach ihrer verhaltnismaBigen Einschrankung auch im
Lichte der grundlegenden Ausrichtung der Verfassung
auf die Wirtschaftsform der Sozialen Marktwirtschaft
auszulegen sind.!*® Das bedeutet konkret, dass bei der
Priifung der Erforderlichkeit marktkonforme MaBnahmen
als mildere Mittel zu betrachten sind und diejenigen
staatlichen MaBnahmen, die Freiheiten aus Art. 12 GG

oder aus Art. 14 GG einschranken, umso intensiver zu

110 Auch der Wissenschaftliche Beirat beim Bundesministerium fiir Wirtschaft und Energie verweist in seinem Brief zur Nationalen Industriestrategie vom
08.02.2019 darauf, dass die Erreichung des Ziels einer Steigerung der Industrieproduktion an der Bruttowertschopfung auf 25 % nicht unter direkter
Kontrolle der Politik steht, https://www.bmwi.de/Redaktion/DE/Downloads/Wissenschaftlicher-Beirat/brief-nationale-industriestrategie.pdf?__
blob=publicationFile&v=2 (zuletzt abgerufen am 08.01.2020). Die American Chamber of Commerce in Germany e.V. weist in ihrem Positionspapier
vom Friihjahr 2019 darauf hin, dass sich die Steigerung des Anteils der Industrie an der Bruttowertschopfung vor allem aus den Entscheidungen und
Handlungen von Unternehmen ergeben muss, S. 8, https://www.amcham.de/fileadmin/user_upload/Public-Affairs/04_Position_Papers/AmCham_
Germany_Positionspapier_Nationale_Industriestrategie_2030.pdf (zuletzt abgerufen am 08.01.2020). Das Kieler Institut fiir Weltwirtschaft halt
die Vorgabe des Zielwertes 25 % angesichts der Entwicklungen in Richtung einer Dienstleistungsékonomie fiir ganzlich unzweckmaBig, Zeit fiir eine
neue Industriepolitik? Positionspapier zum Entwurf einer Nationalen Industriestrategie 2030, Mdrz 2019, S. 5 f., https://www.ifw-kiel.de/fileadmin/
Dateiverwaltung/IfW-Publications/-ifw/Kiel _Policy_Brief/Kiel _Policy Brief_122.pdf (zuletzt abgerufen am 08.01.2020).

11

[

Ein Beispiel dafiir ist die europaverfassungsrechtliche Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts, die das Demokratieprinzip im Prozess der

europdischen Integration dadurch bewahrt wissen will, dass bestimmte wesentliche Kompetenzen auf der mitgliedstaatlichen Ebene verbleiben
missen, aber nicht genau angeben kann, wann ein verfassungswidriges MindestmaB unterschritten ist. Siehe BVerfGE 89, 155 ff.; 123, 267 ff.

112 Vgl. auch P. Kirchhof, Von Freiheit gepragt, F.A.Z. vom 15.08.2019.

113 Vgl. R. Schmidt, Staatliche Verantwortung fiir die Wirtschaft, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HAStR IV, & 92, Rn. 27.
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gewichten sind, sofern sie marktwirtschaftliche Alterna-
tiven sehr stark begrenzen oder praktisch ausschlieBen.
Auch Fragen der Zumutbarkeit stehen letztlich in einem
inneren Zusammenhang mit der Wesensgehaltsgarantie
(Art. 19 Abs. 2 GG) und stellen darauf ab, was vom
Garantiegehalt eines Grundrechts bei bestimmten
Beschrankungen denn noch bleibt. Das Bundesverfas-
sungsgericht hat beispielsweise fiir die Eigentumsgarantie
in der Denkmalschutzentscheidung'**, aber auch bei
der Frage der Besteuerung® darauf rekurriert, dass
die grundlegende Privatniitzigkeit des Eigentums nicht

zerstort werden darf.

VerhaltnismaBigkeitserwagungen sind auch in den
Entwurf der Nationalen Industriestrategie 2030 einge-
flossen, der auf ein ,volkswirtschaftliches Verhaltnisma-
Bigkeitsprinzip” Bezug nimmt. Es wird vorgegeben, dass
die Frage, ob und inwieweit der Staat von grundsatzlich
gegebenen Handlungsmaglichkeiten Gebrauch mache,
nach einem neuen volkswirtschaftlichen Verhaltnisma-
Bigkeitsprinzip beurteilt werden misse.!*¢ Es scheint, als
sollten Anleihen bei dem klassischen Eingriffsrechtferti-
gungsinstrument der Rechtswissenschaften genommen
werden — allerdings mit einem anderen Fokus, der
verfassungsrechtliche MaBstabe nicht verschieben kann.
Vielmehr missen letztere die Leitplanken etwaiger auf
der Grundlage der Industriestrategie 2030 ergriffener
MaBnahmen bilden. In einem ersten Schritt ist zu fragen
nach der Verfolgung eines legitimen Ziels, zweitens
geht es darum, dass sich die gewahlte MaBnahme als

geeignet darstellt. Sie muss weiterhin erforderlich und

schlieBlich — auch unter Beachtung und Einbeziehung
vorangegangener beziehungsweise zeitgleich umgesetz-

ter marktintervenierender Eingriffe —angemessen sein.

1. Verfolgung eines legitimen Ziels

Jede wirtschaftsbezogene staatliche MaBnahme mit
Eingriffscharakter muss ein legitimes Ziel verfolgen. Weil
die Staatsgewalt im Falle bestimmter industriepolitischer
MaBnahmen entsprechend der obigen Ausfiihrungen
zur Sozialen Marktwirtschaft im institutionenrelevanten
Bereich handelt, hat der Gesetzgeber bei der Heraus-
stellung des verfolgten Ziels besondere Sorgfalt walten
zu lassen. Indes verfiigt der wirtschaftslenkende Staat
uber ein ganzes Arsenal an Rechtfertigungsgriinden
fiir Grundrechtseingriffe. Zu denken ist ganz klassisch
etwa an den Arbeitnehmerschutz, den Verbraucher-
schutz oder den von der Staatszielbestimmung des
Art. 20a GG erfassten'?” Klima- sowie Umweltschutz.
Die Gewahrleistung der inneren und auBeren Sicherheit
ist ein Gemeinwohlbelang, der staatliche Eingriffe in
Wirtschaftssektoren erkldren kann, die den Auf- und
Ausbau kritischer Infrastrukturen — etwa Energie- oder
Wasserversorgungsnetze — betreffen. Die Sicherstellung
der Souveranitat und Unabhéngigkeit der Bundesrepublik
Deutschland im Krisenfall ist eine sicherheitspolitische
Erwdgung, die gerade in Zeiten der Verschiebung geopo-
litischer Machtverhaltnisse an Zustimmung gewinnt.®
Gleiches gilt fiir den industriepolitischen Zugriff auf
sensible Technologien — insbesondere solche, die im

wehrtechnischen Bereich entwickelt und genutzt werden

114 Der Zusammenhang von Unzumutbarkeit und Wesensgehaltsgarantie wird durch folgende Passage der Entscheidungsbegriindung markiert: ,Wenn
selbst ein dem Denkmalschutz aufgeschlossener Eigentiimer von einem Baudenkmal keinen verniinftigen Gebrauch machen und es praktisch auch
nicht verauBern kann, wird dessen Privatniitzigkeit nahezu vollstdndig beseitigt. (...) Die Rechtsposition des Betroffenen néhert sich damit einer
Lage, in der sie den Namen ,Eigentum’ nicht mehr verdient. Die Versagung einer Beseitigungsgenehmigung ist dann nicht mehr zumutbar.” BVerfGE

100, 226 (243).

115 ,Wahlt der Gesetzgeber einen progressiven Tarifverlauf, ist es grundsétzlich nicht zu beanstanden, hohe Einkommen auch hoch zu belasten, soweit bei
betroffenen Steuerpflichtigen nach Abzug der Steuerbelastung ein — absolut und im Vergleich zu anderen Einkommensgruppen betrachtet — hohes,
frei verfiigbares Einkommen bleibt, das die Privatniitzigkeit des Einkommens sichtbar macht.” BVerfGE 115, 97 (117).

116 Vgl. Bundesministerium fiir Wirtschaft und Energie, Nationale Industriestrategie 2030. Strategische Leitlinien fiir eine deutsche und europdische
Industriepolitik, Februar 2019, S. 13, https://www.bmwi.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/nationale-industriestrategie-2030.pdf?__

blob=publicationFile&v=26 (zuletzt abgerufen am 08.01.2020).

117 Vgl. A. VoBkuhle, Umweltschutz und Grundgesetz, NVwZ 2013, 1 (1, 4); siehe ndher C. Calliess, Rechtsstaat und Umweltstaat, 2001, S. 104 ff.

118 Vgl. z. B. Kieler Institut fiir Weltwirtschaft, Zeit fiir eine neue Industriepolitik? Positionspapier zum Entwurf einer Nationalen Industriestrategie 2030,
Mérz 2019, S. 7, https://www.ifw-kiel.de/fileadmin/Dateiverwaltung/IfW-Publications/-ifw/Kiel_Policy_Brief/Kiel_Policy_Brief_122.pdf (zuletzt

abgerufen am 08.01.2020).
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oder sich als Dual-Use-Technologien einordnen lassen.
Letzterer Aspekt findet Widerhall in der Industriestra-
tegie 2030.1%

Typisch flir die Industriepolitik ist aber auch die zunachst
zirkular oder sogar paradox anmutende Begriindung,
dass in die Freiheit der Wirtschaft eingegriffen wird,
um die Wirtschaft auch im Interesse des Gemeinwohls
zu fordern. Dieses Ziel ist nur auf den ersten Blick ein
starker Eingriffsgrund. In Wirklichkeit ist er schwach, weil
der ergebnisoffene Markt und die ihn ideell tragende
privatautonome Selbstbestimmung diesen Grund unter
begriindeten Paternalismusverdacht stellen.'2° Wenn der
Staat meint, anstelle der Wirtschaftsteilnehmer selbst
besser wirtschaften zu konnen, braucht er regelmaBig
eine besondere, tiber den bloBen wirtschaftlichen Effekt
hinausreichende Begriindung. Dies hat das Bundesver-
fassungsgericht im Fall eines landwirtschaftlichen Giite-
siegels, welches der Absatzforderung landwirtschaftlicher

Produkte dienen sollte, sehr deutlich gemacht:

»Der Staat greift vielmehr auf der Grundlage
des Absatzfondsgesetzes mit wirtschaftspolitisch
begriindeten Forderungsmafinahmen gestaltend
in die Wirtschaftsordnung ein und weist den erst
dadurch entstehenden Finanzierungsbedarf den
mit der Abgabepflicht belasteten Unternehmen
zu. Diese finanzielle Inanspruchnahme fiir die
staatliche Aufgabenwahrnehmung, die durch
hoheitliche Entscheidung an die Stelle des in-
dividuellen unternehmerischen Handelns tritt,
stellt sich aus Sicht des Abgabepflichtigen nicht
nur als eine rechtfertigungsbediirftige, zur Steuer
hinzutretende Sonderbelastung, sondern auch
als Verkiirzung seiner durch Art. 12 Abs. 1 GG

geschiitzten unternehmerischen Freiheit dar (...)

und bedarf auch insoweit besonderer Rechtferti-

gung.”"!

Esist demnach festzuhalten, dass die bloBe Wirtschafts-
lenkung durch den Staat mit dem Ziel eines besseren
wirtschaftlichen Ergebnisses regelmaBig keinen legitimen
Rechtfertigungsgrund fiir einen Grundrechtseingriff

darstellt, sondern zusatzlich besonderer Griinde bedarf.1??

2. Geeignetheit der MaBnahme

Eine wirtschaftsrelevante, Grundrechte beschrankende
MaBnahme muss im Blick auf den verfolgten Gemein-
wohlbelang auch geeignet — das heiBt diesem zumindest
forderlich — sein. Marktintervenierende MaBnahmen
weisen die Eigenheit auf, dass vollstandige Sicherheit
dariiber, ob die geplanten Effekte eintreten, im Regelfall
nicht besteht. Ob die Reaktionen auf die MaBnahme
innerhalb des autonomen Wirtschaftssystems so ausfal-
len, wie dies von den politischen Entscheidungstragern
gewiinscht wird, ist in einigen Fallen mehr und in an-
deren Fallen weniger absehbar. Zu dieser mangelnden
Einschatzbarkeit tritt hinzu, dass selbst beabsichtigte
Effekte unbeabsichtigte Nebenwirkungen nach sich
ziehen konnen, die von ebenso relevantem wirtschafts-
politischem Gewicht sein konnen. Die rationale Vorher-
sehbarkeit der Wirkungen einer MaBnahme ist mitunter
bloBe Behauptung oder gar Fiktion.!? Das gilt verstarkt
unter europdischen und globalen Marktbedingungen.
Die Komplexitat steigt iberproportional mit Zunahme
der eigensinnigen — privaten und hoheitlichen — Akteure
und dem Tempo des technologischen Fortschritts. Phasen
eines linearen Wachstums konnen immer wieder durch
technologische Sprunginnovationen in eine exponentielle
Wachstumsphase {ibergehen. Gerade aus dieser Tatsache

wird im politischen Raum ein Rechtfertigungsgrund fiir

119 Vgl. Bundesministerium fiir Wirtschaft und Energie, Industriestrategie 2030. Leitlinien fiir eine deutsche und europdische Industriepolitik, November
2019, S. 27, https://www.bmwi.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriestrategie-2030.pdf?__blob=publicationFile&v=8 (zuletzt

abgerufen am 08.01.2020).

120 W. Léwer, Der Staat als Wirtschaftssubjekt und Auftraggeber, VVDStRL 60 (2001), S. 416 (428).

121 BVerfGE 122, 316 (336 f.).

122 So auch W. Léwer, Der Staat als Wirtschaftssubjekt und Auftraggeber, VVDStRL 60 (2001), S. 416 (429).

123 Siehe schon U. Di Fabio, Wachsende Wirtschaft und steuernder Staat, 2010, S. 34.
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staatliche Interventionen abgeleitet. Umgekehrt konnen
daraus aber ebenso gut Bedenken an der Eignung einer
staatlichen MaBnahme erwachsen. Wenn heute die
Politik glaubt, dass Elektromobilitdt die Zukunft des
StraBenverkehrs ist, wird sie vielleicht groBe Summen
fiir die Erzeugung innovativer Batteriekapazitaten
aufbringen und in den Aufbau einer entsprechenden
Ladeinfrastruktur investieren. Oder aber sie lenkt die
Automobilindustrie mit Vorgaben, etwa durch die Privi-
legierung von Elektroantrieben und die Sanktionierung
von Verbrennungsmotoren. Dies kann auch indirekt
geschehen durch das Setzen von Verbrauchsvorgaben.**
Wenn aber in fiinf oder zehn Jahren moglicherweise in
anderen Industrielandern neue, umweltvertraglichere
und kostengiinstigere oder schlicht am Markt besser
absetzbare Produkte entstehen, kdnnte die Frage der
Eignung ex post so beantwortet werden, dass das Gegen-
teil des Gewollten eingetreten ist. Wenn und weil dem
so ist, wurde das Risiko fiir ein staatliches Eingreifen
zum falschen Zeitpunkt, an der falschen Stelle und mit
den falschen Mitteln erhdht.'?> Man wird also dafiir
pladieren diirfen, der Autonomie des Wirtschaftssys-
tems im Zweifel den Vorzug zu geben — mit anderen
Worten bei defizitarer Berechenbarkeit der Effekte und
Wirkungszusammenhénge von der staatlichen Lenkung
beziehungsweise Intervention Abstand zu nehmen.
Staatliche Investitionen in die Infrastruktur dagegen
konnen das Angebot verbreitern und auf marktgerechte
Weise in eine bestimmte Richtung steuern. Kann das
wirtschaftspolitische Gewicht der MaBnahme in Form
und AusmaB nicht mit einiger Sicherheit ausgemacht
und ungewollte Nebeneffekte nicht weitgehend ausge-
schlossen werden, so sollte sich das politische System

entweder zuriickhaltend verhalten oder durch 6ffentliche

Investitionen Risiken ibernehmen und damit Zeichen

einer verlasslichen Entwicklung setzen.

Wie die Geschichte belegt, ist der Staat entscheidend
fiir die Erhaltung einer stabilen Friedensordnung und
fir die Infrastruktur einer modernen Gesellschaft mit
Bildung, Verwaltung, Gesundheit, Energie und Mobilitat.
Aber der Staat besitzt gegeniiber Marktakteuren keine
uberlegene Einsicht als der bessere Unternehmer. Ist
die aus dieser Erkenntnis gezogene Konsequenz das
arbeitsteilige Organisationsprinzip der modernen
Gesellschaft, welches sich durch bestimmte formal ope-
rierende Spharen sozialen Handelns bei gleichzeitiger
Selbstdisziplinierung der Systeme auszeichnet!?, so
kann demokratische Herrschaft nur gestaltungsmachtig
und selbststandig sein, wenn sie vor allem ihre Macht
iber die Wirtschaft auf kluge Rahmenvorgaben oder
Impulse beschrankt und dabei die Wirtschaft als Markt
prinzipiell freildsst. Diese Erwagungen entsprechen
gesellschaftswissenschaftlichen oder 6konomischen
Einsichten, sie sind indes nicht unmittelbar oder je-
denfalls nicht in dieser eindeutigen Weise lbertragbar
auf die verfassungsrechtliche Eignungspriifung. Denn
das Bundesverfassungsgericht nimmt erst dann einen
VerfassungsverstoB an, wenn die mangelnde Eignung
zum Zeitpunkt des Erlasses einer MaBnahme mit einer
gewissen Eindeutigkeit feststeht und dabei reicht die
abstrakte Erreichbarkeit!?, also die Schliissigkeit der
vom Gesetzgeber angenommenen Zweck-Mittel-Relation.
Im Ubrigen raumt das Gericht dem Gesetzgeber einen
erheblichen Einschatzungs- und Beurteilungsspielraum
ein.'? Weder das Bundesverfassungsgericht noch der
Europaische Gerichtshof werden ihre Einschatzung an die

Stelle der Einschatzung des jeweiligen parlamentarischen

124 Siehe die Verordnung (EU) 2019/631 des Europdischen Parlaments und des Rates vom 17. April 2019 zur Festsetzung von CO,-Emissionsnormen fiir
neue Personenkraftwagen und fiir neue leichte Nutzfahrzeuge. Danach miissen die durchschnittlichen CO,-Emissionen der in der EU zugelassenen
Neuwagen bis 2025 um 15 % und bis 2030 um 37,5 % gegeniiber den Emissionsgrenzwerten fiir 2021 gesenkt werden. Bei neuen leichten
Nutzfahrzeugen muss der Riickgang 15 % bis 2025 bzw. 31 % bis 2030 betragen.

12

ui

Dies stellt auch der Verband der Internetwirtschaft e.V. in seiner Stellungnahme zur Nationalen Industriestrategie 2030 vom Marz 2019 heraus, S. 6,

https://www.eco.de/wp-content/uploads/dlm_uploads/2019/03/20190325_eco_POS_Nationale-Industriestrategie-2030.pdf (zuletzt abgerufen am

08.01.2020).

126 Vgl. U. Di Fabio, Wachsende Wirtschaft und steuernder Staat, 2010, S. 54.

127 BVerfGE 67, 157 (175).
128 BVerfGE 83, 130 (140); 109, 279 (336); 120, 274 (320).
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Gesetzgebers setzen wollen und nach der eigenen
Rechtsprechung zum VerhaltnismaBigkeitsgrundsatz
setzen dirfen. Daraus kann jedoch kein Freifahrtschein
fiir jegliche Einschatzung wirtschaftslenkender MaBnah-
men geschlussfolgert werden. Es konnte Veranlassung
bestehen, die groBziigige Linie der Rechtsprechung bei
einer Verdichtung staatlicher Transformationsregulie-
rung zu verlassen. Wenn man jedoch die gegenwartige
Rechtsprechungslinie als MaBstab anlegt, begegnen
die vorgeschlagenen industriepolitischen MaBnahmen
keinen hinreichend evidenten oder die Schliissigkeit

betreffenden Einwanden.

3. Erforderlichkeit der MaBnahme

Die Frage nach der Erforderlichkeit der marktintervenie-
renden MaBnahme ist die, ob keine anderweitigen ebenso
effektiven Mittel zur Verfligung stehen. Gibt es — auch
im instrumentellen Vergleich — eine die grundrechtlich
gewahrleistete Freiheit schonendere Alternative, den den
gleichen Effekt erreichen kann? Schonender als ordnungs-
rechtliche Auflagen und biirokratische Anforderungen
an die Unternehmensfiihrung sind gleichheitsgerechte
Anpassungen der Rahmenbedingungen des Wirtschaftens
— dazu zahlen etwa eine Unternehmenssteuerreform,
eine veranderte Wettbewerbspolitik, die den Heraus-
forderungen des Weltmarktes Rechnung tragt, Dere-
gulierung gerade die Vereinfachung der Planungs- und
Genehmigungsverfahren betreffend, Bildungsinitiativen
und der Ausbau beziehungsweise die Modernisierung
der Infrastruktur.!?” Besonders Zeitspannen, die sich
durch einen Strukturwandel auszeichnen, sind von einer
Stetigkeit und Dynamik gepragt, die heute sinnvoll er-
scheinende staatliche Eingriffe morgen sinnlos werden
lassen konnen. EingriffsmaBnahmen, die als Ausnahmen
von der Grundregel der marktgesteuerten Bewaltigung
eines Strukturwandels zu charakterisieren sind, bedeuten
eine Durchbrechung dieses ordnungspolitischen Prinzips.

Damit ist nicht die Regel aufgestellt, dass der Markt es

immer richten wird und immer zielgenauer ist als eine
hoheitliche Vorgabe, aber der Gesetzgeber gerat hier in
eine besondere Begriindungspflicht. Dass eine bestimmte
industrie- oder umweltpolitische MaBnahme zum Schutz
des ausgemachten legitimen Ziels erforderlich ist, bedarf
der iberzeugenden Darlegung. Beurteilungsschwierig-
keiten an dieser Stelle werden allerdings in der Praxis
haufig genauso behandelt, wie solche im Rahmen der
Beantwortung der Frage nach der Geeignetheit der
EingriffsmaBnahme (s. 0.). Dem Gesetzgeber wird eine
Einschatzungs- und Prognoseprarogative eingeraumt.
Aber das bedeutet nicht, dass jede insoweit vorgetra-
gene Begriindung von der Rechtsprechung ungepriift
iibernommen werden miisste. Im Ubrigen ist auch hier
ein Regel-Ausnahme-Mechanismus als Faustformel
wirklichkeitsgerecht. Die schonende MaBnahme ist
regelmaBig die, die im ordnungspolitischen Sinne eine
spezielle staatliche Regelung der Wirtschaft darstellt,
wahrend die unmittelbare Wahrnehmung oder die
Pradetermination wirtschaftlicher Tatigkeit durch den

Staat selbst nicht als erforderlich gilt.»>°

Industriepolitische Gesetzgebung wird mit dem Ver-
haltnismaBigkeitsgrundsatz sanft, das heiBt unter
Schonung demokratischer Gestaltungsfreiheit, in eine
ordnungspolitisch informierte Selbstbeschrankung
gelenkt. Das entspricht der Funktionsbestimmung der
Grundrechte, denn das wirtschaftsverfassungsrechtliche
Modell ruht auf der privatautonomen Selbstbestimmung
des Einzelnen. Es baut auf die Institution des Marktes
als funktionell notwendige Koordinationsordnung und
vertraut auf die Einsichtsfahigkeit der Wirtschaftsakteure.
Das den Staat dem Grunde nach begrenzende verfas-
sungsrechtliche Regel-Ausnahme-Verhaltnist?* schont
den Schutzbereich des betroffenen Grundrechts und
schiitzt in funktioneller Komplementaritat den Markt
mittelbar als Institution. Dem entspricht es, wenn in der

Industriestrategie 2030 festgelegt wird, dass staatliches

129 L. v. Wartenberg, Grenzen staatlicher Industriepolitik in einer Marktwirtschaft, WuW 1991, 863 (865).

130 W. Léwer, Der Staat als Wirtschaftssubjekt und Auftraggeber, VVDStRL 60 (2001), S. 416 (429).

131 Vgl. R. Schmidt, Staatliche Verantwortung fiir die Wirtschaft, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HAStR IV, & 92, Rn. 27.
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Handeln nur als voriibergehende Ausnahmeoption in
Fallen grundlegender Bedeutung und als ultima ratio

in Betracht komme.'*?

4. Angemessenheit der MaBnahme

Staatliche marktintervenierende Eingriffe miissen
schlieBlich angemessen sein. Dafiir diirfen das verfolgte
legitime Ziel und die Schwere des Eingriffs nicht auBer
Verhaltnis zueinander stehen; es geht um die Verhin-
derung unzumutbarer MaBnahmen. Eine MaBnahme ist
fiir das Kollektiv der Wirtschaftsakteure ebenso wie fiir
jeden einzelnen von ihnen jedenfalls dann unzumutbar,
wenn sie die verfassungskritische Schwelle Giberschreitet,
die ein Zustand gelenkter Marktwirtschaft indiziert. Das
Konterkarieren der wirtschaftsverfassungsrechtlichen
Ausrichtung auf die Soziale Marktwirtschaft muss dann
nicht hingenommen werden, wenn fiir kleine oder mit-
telgroBe Unternehmen Entfaltungschancen durch die
Forderung von ohnehin bereits marktbeherrschenden
oder jedenfalls marktmachtigen Unternehmen verschlos-
sen werden. Plakativ in diesem Sinne war die politisch
umstrittene Untersagung der Fusion von Alstom mit
Siemens im Markt fir Hochgeschwindigkeitsziige im
Februar 2019 durch die EU-Kommission.’33 Es prallen
hier zwei durchaus legitim scheinende Perspektiven
aufeinander: eine der globalen Wettbewerbskonstellation
und die Binnensicht des europdischen Marktes. Wie geht
man in Europa mit der Tatsache um, dass im globalen
Wettbewerb chinesische Anbieter massiv staatlich ge-
fordert werden? Wenn sich Europa unter neuen geopo-

litischen Bedingungen in einem globalen Wettbewerb

sieht und — um zu bestehen — das chinesische Modell
einer staatlich gelenkten Wirtschaft kopieren will, opfert
man die interne Wettbewerbsfreiheit einem nach auBen
gerichteten Selbstbehauptungsziel. Verfassungsrechtlich
und auch unionsrechtlich kommt es aber ebenso darauf
an, eine normative Ordnung zu behaupten, die auch
kleineren Akteuren hinreichende Entwicklungschancen
lasst. Die politische Transformation der Wirtschaft —
namentlich ein Modelliibergang — erweist sich insofern
als unangemessen und in der Folge unverhaltnismaBig.
Diesen schleichenden Prozess zu erfassen, vermag die
Figur des additiven Grundrechtseingriffs. Sie lasst neben
das dem VerhaltnismaBigkeitsprinzip inharente Verbot
iibermaBiger Einzelbeeintrachtigungen ein ebenso im
Rechtsstaatsprinzip verankertes Verbot (ibermaBiger
Gesamtbelastung treten.** Mithilfe dieses Instruments
wird es ermoglicht, die Kumulation verschiedener Be-
lastungen durch diverse marktintervenierende Eingriffe
zu erfassen. Die Rechtsfigur ist sachangemessen, um
dem Mangel abzuhelfen, dass eine iiber den neuen,
aktuellen Grundrechtseingriff hinausgehende Gesamt-
beeintrachtigung fiir den Grundrechtstrager entstehen
kann, was unberiicksichtigt bliebe, wenn man an einem
nur punktuellen Verstandnis des marktintervenierenden
Eingriffs festhielte.’® Der additive Grundrechtseingriff
fasst deshalb unter bestimmten Voraussetzungen*** meh-
rere InterventionsmaBnahmen zusammen und addiert
deren Einzelbeeintrachtigungen zu einem mehrteiligen
Gesamteingriff, der eine hohere Intensitat aufweisen
kann als seine einzelnen Komponenten jeweils fiir sich
betrachtet.3” Nur so ldsst sich aus der maBgeblichen

Perspektive des grundrechtlichen Schutzbereichs fragen,

132 Bundesministerium fiir Wirtschaft und Energie, Industriestrategie 2030. Leitlinien fiir eine deutsche und europdische Industriepolitik, November
2019, S. 28, https://www.bmwi.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriestrategie-2030.pdf?__blob=publicationFile&v=8 (zuletzt

abgerufen am 08.01.2020).

133 Europdische Kommission, Pressemitteilung vom 06.02.2019, https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/de/IP_19_881 (zuletzt abgerufen am

08.01.2020).

134 ]. Liicke, Der additive Grundrechtseingriff sowie das Verbot der ibermé@Bigen Gesamtbelastung des Biirgers, DVBL 2001, 1469 (1469, 1477).

135 J. Liicke, Der additive Grundrechtseingriff sowie das Verbot der ibermé@Bigen Gesamtbelastung des Biirgers, DVBL 2001, 1469 (1469).

136 Ungeachtet der allgemeinen Anerkennung des Rechtsinstituts (vgl. auch BVerfGE 21, 378) ist Einigkeit dariiber, welche Umstande gegeben sein
miissen, damit von einem additiven Grundrechtseingriff ausgegangen werden kann, bislang nicht erzielt worden. Siehe etwa J. Liicke, Der additive
Grundrechtseingriff sowie das Verbot der iibermaBigen Gesamtbelastung des Biirgers, DVBL 2001, 1469 (1471); G. Kirchhof, Kumulative Belastung
durch unterschiedliche staatliche MaBnahmen, NJW 2006, 732 (734); J. C. Heu, Kulminierende Grundrechtseingriffe, 2018, S. 198 ff.; H. Ruschemeier,

Der additive Grundrechtseingriff, 2019, S. 130 ff.

137 ]. Liicke, Der additive Grundrechtseingriff sowie das Verbot der ibermédBigen Gesamtbelastung des Biirgers, DVBL 2001, 1469 (1469, 1476).
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wie viel von der gewahrleisteten Freiheit fiir den Grund-
rechtstrager noch verfiigbar ist. Ist eine Gesamtbelastung
ermittelt und ihr AusmaB definiert, so muss nach deren
Angemessenheit oder eben Unangemessenheit im Sinne

einer (Un-)Zumutbarkeit gefragt werden.

Institutionell gesehen verlangt auch der Schutz einer
fairen Markt- und Wettbewerbsordnung, dass die ein-
schlagigen Wirtschaftsgrundrechte geachtet werden,
weil sie unverzichtbare Entstehungs- und Funktions-
voraussetzung flir die Institution Markt sind. Staatlich
induzierte Funktionsstorungen des Marktes sind nur
dann angemessen, wenn ein Marktversagen mit ge-
samtwirtschaftlich erheblichem AusmaB droht. In diese
Richtung weist auch die Industriestrategie 2030, wenn
sie die volkswirtschaftliche Bedeutung eines Vorgangs
als ReferenzgroBe fiir aktive und aktivierende staatliche

Gestaltung wahlt.»3®

Die Subventionierungspraxis des Staates, die sich bei
einer aktivierenden Industriepolitik verstarken kann,
wird gemeinhin nicht als Grundrechtseingriff wahrge-
nommen, kann aber Marktverhaltnisse zulasten der von
der Subvention nicht begiinstigten Marktteilnehmer
verzerren. Der private Wirtschaftsteilnehmer genieBt
eine Wirtschaftsfreiheit, die in der Unternehmerinitiative

und der Dispositionsfreiheit ihren Kerngehalt findet.!*

Wer insofern frei wirtschaftet und am Wettbewerb teil-
nimmt, kann in dieser Freiheit beeintrachtigt werden,
wenn sein Wettbewerber mit gleichen Marktinteressen
subventioniert wird.}° Insofern ist zu fragen, ob eine
verstarkte Vergabe staatlicher Leistungen zu Lenkungs-
zwecken nicht in der Summe eine unangemessene
Reaktion in Richtung einer systemfremden gelenkten
Marktwirtschaft darstellt. Subventionen aus dem
Staatshaushalt miissen zuvor dem Wirtschaftskreislauf
hoheitlich entzogen werden. Sie belasten deshalb nicht
nur unter Gleichheitsgesichtspunkten den Wettbewerb,
sondern auch indirekt die Entfaltungsfreiheit und die
Eigentumspositionen privater Wirtschaftsakteure und
zwar Uber die Hohe der Abgabenlasten.'* Die Besinnung
auf das ordnungspolitische Prinzip ist zur Beurteilung der
Angemessenheit einer staatlichen MaBnahme sinnvoll,
macht Einzelfallbetrachtungen aber nicht entbehrlich.
In jedem konkreten Fall muss die Begriindung fiir eine
Intervention auf ihre Uberzeugungskraft befragt werden.
Fiir den rezenten industriepolitischen Diskurs darf die
grundsatzliche Vorgabe gelten, dass Industriepolitik
praventiv sein muss.*? Das Schaffen wirtschaftsfreundli-
cher Rahmenbedingungen muss im Vordergrund stehen,
weil dies erwarten lasst, dass Strukturkrisen weniger
erschiittern und Erhaltungsinterventionen mit geringerer

Wahrscheinlichkeit notwendig werden.*

138 Vgl. Bundesministerium fiir Wirtschaft und Energie, Nationale Industriestrategie 2030. Strategische Leitlinien fiir eine deutsche und européische
Industriepolitik, Februar 2019, S. 13, https://www.bmwi.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/nationale-industriestrategie-2030.pdf?__

blob=publicationFile&v=26 (zuletzt abgerufen am 08.01.2020).

139 H. P. Ipsen, Verwaltung durch Subventionen, VVDStRL 25 (1967), S. 257 (302).

140 H. P. Ipsen, Verwaltung durch Subventionen, VVDStRL 25 (1967), S. 257 (303).
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In diese Richtung auch der Wissenschaftliche Beirat beim Bundesministerium fiir Wirtschaft und Energie in seinem Brief zur Nationalen

Industriestrategie vom 08.02.2019, https://www.bmwi.de/Redaktion/DE/Downloads/Wissenschaftlicher-Beirat/brief-nationale-industriestrategie.
pdf?__blob=publicationFile&v=2 (zuletzt abgerufen am 08.01.2020) sowie das Kieler Institut fiir Weltwirtschaft, Zeit fiir eine neue Industriepolitik?
Positionspapier zum Entwurf einer Nationalen Industriestrategie 2030, Marz 2019, S. 9, https://www.ifw-kiel.de/fileadmin/Dateiverwaltung/IfW-
Publications/-ifw/Kiel_Policy_Brief/Kiel_Policy_Brief_122.pdf (zuletzt abgerufen am 08.01.2020).

142 Ebenso Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium fiir Wirtschaft und Energie, Brief zur Nationalen Industriestrategie vom 08.02.2019, S. 5
f., https://www.bmwi.de/Redaktion/DE/Downloads/Wissenschaftlicher-Beirat/brief-nationale-industriestrategie.pdf?__blob=publicationFile&v=2
(zuletzt abgerufen am 08.01.2020); Verband der Internetwirtschaft e.V., Stellungnahme zur Nationalen Industriestrategie 2030, Marz 2019, S. 5,
https://www.eco.de/wp-content/uploads/dlm_uploads/2019/03/20190325_eco_POS_Nationale-Industriestrategie-2030.pdf (zuletzt abgerufen am

08.01.2020).

143 Vgl. L. v. Wartenberg, Grenzen staatlicher Industriepolitik in einer Marktwirtschaft, WuW 1991, 863 (864).
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V. Ergebnis

Die vom Bundesministerium fiir Wirtschaft und Energie
vorgelegten Leitlinien fiir eine deutsche und europaische
Industriepolitik (Industriestrategie 2030) halten sich
im Wesentlichen an die hier konkretisierten verfas-
sungsrechtlichen und unionsrechtlichen Vorgaben. Das
gilt namentlich fiir die in der Saule 1 vorgeschlagene
Verbesserung der Rahmenbedingungen, etwa durch
eine Senkung der Unternehmenssteuerbelastung, eine
Flexibilisierung des Arbeitsmarktes, eine Begrenzung
von Stromkosten oder eine Verbesserung der Infra-
struktur. Aber auch LenkungsmaBnahmen der Saule 2
zur Starkung neuer Technologien und zur Mobilisierung
privaten Kapitals sind insbesondere dort, wo sie New-
comer oder den wirtschaftlichen Mittelstand unterstiitzen,
verfassungsrechtlich nicht nur unbedenklich, sondern
als MaBnahmen zur Wettbewerbsforderung ganz im
Sinne des Konzeptes der Sozialen Marktwirtschaft. Dem
entspricht es, dass liberwiegend solche Technologien
fokussiert werden, die eine Vielzahl von Industriezweigen
gleichermaBen betreffen. Ein besonderes Augenmerk
wird auf die Mobilitat der Zukunft gelegt. Mit Blick
auf ihre Fortentwicklung wird Technologieoffenheit
versprochen.** An diesem Postulat muss die Bundesre-
gierung konkrete UmsetzungsmaBnahmen ausrichten.
Eine Konzentration auf den Elektroantrieb passt nicht
durchweg in dieses Bild. Immerhin werden Wasserstoff-
technologien und synthetische Kraftstoffe als ebenso
wesentlich genannt.’*® Dass allerdings diesbeziiglich
keine konkreten Summen genannt werden und nur im
Zusammenhang mit der Elektromobilitat auf bereits
umgesetzte MaBnahmen verwiesen wird, zeigt, dass
die Bundesregierung bislang keine gleichberechtigte
Forderung nachweisen kann. Angesichts dessen obliegt
es der Bundesregierung, die Leitlinien in einer Weise
umzusetzen, die dem Wettbewerb und dem Markt als

Entdeckungsverfahren Vorrang bei der Entwicklung

neuer Mobilitatstechnologien gibt. Die recht deutliche
Subventionierung einzelner Komponenten kann Gefahr
laufen, Marktergebnisse zu stark vorzugegeben und dabei
neue Pfade zur raschen CO,-Neutralitat zu benachteiligen.
Dann ist die Erforderlichkeit im Sinne des Verhaltnisma-
Bigkeitsprinzips nach dem Vorhergesagten zu diskutieren.
Zu verweisen ist etwa auf die Subventionierung der
Batteriezellfertigung. In eine Forschungsfabrik sollen
500 Millionen Euro investiert werden. Zudem werden
Gelder fiir ein neues europdisches industrielles Netzwerk
der Batteriezellfertigung bereitgestellt. Es handelt sich
um EinzelmaBnahmen, die jedenfalls in diesem Volu-
men verfassungsrechtlich noch unbedenklich sind. Die
Frage, ob etwa durch die Konzentration auf industrielle
Abscheidungstechnologien kleine und mittelstandische
Unternehmen nicht benachteiligt werden, kann erst bei
naherer Ausgestaltung beurteilt werden. Gleiches gilt
fiir die Frage, ob sich die Einflihrung des nationalen
Emissionshandelssystems fiir die Bereiche Warme und
Verkehr ab dem Jahr 2021 im Markt gerade zulasten
der mittelstdndischen Wirtschaft nachteilig auswirkt.
Auch bei FordermaBnahmen der Digitalwirtschaft
vermisst man entschiedene Rufe nach Deregulierung.
Im internationalen Wettbewerb ist sie neben Defiziten
der Kapitalausstattung und bei Skalierungseffekten
eine wesentliche Hirde fir die Entwicklung europai-
scher Plattformen. Es geht dann auch darum, wieweit
der Datenschutz konzeptionell komplett neu gedacht
werden muss, wenn man amerikanischen Plattformen
leistungsfahige Innovationen entgegen setzen und da-
bei auf intelligente Art die Autonomie der Nutzer und
ihre Personlichkeitsrechte wirksam schiitzen will. Der
Bundesregierung ist eine Sensibilitat fiir solche Fragen
abzuverlangen, wenn sie die Leitlinien weiter umsetzt.
Die okonomische Transformation sollte gesamtindus-

triell vertraglich und innovationsoffen gestaltet werden.

144 Bundesministerium fiir Wirtschaft und Energie, Industriestrategie 2030. Leitlinien fiir eine deutsche und européische Industriepolitik, November
2019, S. 23, https://www.bmwi.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriestrategie-2030.pdf?__blob=publicationFile&v=8 (zuletzt

abgerufen am 28.01.2020).

145 Bundesministerium fiir Wirtschaft und Energie, Industriestrategie 2030. Leitlinien fiir eine deutsche und europdische Industriepolitik, November
2019, S. 23, https://www.bmwi.de/Redaktion/DE/Publikationen/Industrie/industriestrategie-2030.pdf?__blob=publicationFile&v=8 (zuletzt
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Insgesamt ist den Leitlinien die Miihe anzusehen, unter
den groBen thematischen Herausforderungen einer
europaischen Selbstbehauptung im Weltmarkt, unter
gednderten geopolitischen Voraussetzungen und im Hin-
blick auf die 6kologische Transformation der Gesellschaft
ordnungspolitisch einigermaBen Kurs zu halten. Die
Wirtschaftsverfassung will die freiheitsgerechte Formung
des Marktes, weil dies Grundlage fiir die Umsetzung der
verfassungsrechtlich gewollten Sozialen Marktwirtschaft
ist. MaBnahmen in der Traditionslinie des Ordoliberalis-
mus sollen gegenwartig und zukiinftig das grundsatzliche
Mittel der Wahl sein. Marktintervenierende MaBnahmen
miissen verhaltnismaBig und lediglich erganzend sein
und sich in das grundgesetzlich entworfene Leitbild vom
sektoralen Staat im Sinne einer formell und materiell
nur begrenzt erlaubten Tatigkeit!*® einpassen. Diffuse
Wohlfahrtsiiberlegungen mit dirigistischer Ergebnis-
fixierung konnen Wegbereiter sein fir eine staatlich
gelenkte Wirtschaft. Ihre Steuerungskraft entfaltet die
deutsche und europdische Wirtschaftsverfassung im
Hinblick auf konkrete staatliche MaBnahmen iiber die
wirksame Verblirgung ihrer Einzelgarantien —namentlich
liber die Gewahr des Privateigentums, der Berufsfreiheit
und der Privatautonomie. Diese grundrechtliche Trias
setzt iiber das VerhaltnismdBigkeitsprinzip MaBstabe
fiir eine konsistente Politik zum Erhalt und zur Erneu-
erung einer weltoffenen, leistungsfahigen und sozial

verpflichteten Industriegesellschaft.

146 Zum Begriff des sektoralen Staates J. Isensee, Staat und Verfassung, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HdStR Il, & 15, Rn. 75 ff.
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Industriestandort Deutschland:
Zukunftsperspektiven fiir den Mittelstand

von Prof. Gabriel Felbermayr, Ph.D.

Deutschland ist ein mittelstandisch gepragtes Industrie-
land, dessen Zukunftsperspektiven sich eintriiben. Neue
Technologien treffen auf eine alternde Gesellschaft, der
um sich greifende Neoprotektionismus gefahrdet das
Modell export-basierten Wachstums, das sich iiber Jahr-
zehnte bewdhrt hat. Klimawandel und Demografie tlirmen
neue steuerliche und regulatorische Belastungen fiir die
Unternehmen auf. Der europaische Integrationsprozess,
das einzige wirkliche Mittel gegen den schleichenden
Bedeutungsverlust, ist ins Stocken geraten. In dieser
Gemengelage reicht eine nationale Industriestrategie
nicht aus. Vielmehr braucht es eine breit angelegte

Strategie, um die Attraktivitat Deutschlands als Standort

I. Einleitung

Im Februar 2019 hat Bundeswirtschaftsminister Peter
Altmaier seine ,Nationale Industriestrategie 2030”
vorgelegt und Ende November iiberarbeitet. Seine
Uberlegungen haben gerade fiir Familienunternehmen
besondere Brisanz, weil diese den industriellen Kern
Deutschlands in besonderem AusmaB pragen. lhre
Zukunft ist stark mit der Zukunft Deutschlands als

Industriestandort verbunden.

Dieser Beitrag zeigt die Herausforderungen fiir Famili-
enunternehmen auf, bewertet die Qualitat des Standorts
Deutschlands vor dem Hintergrund dieser Trends und
weist auf Handlungsbedarfe hin. Diese werden mit denin
der Industriestrategie des Bundeswirtschaftsministeriums
und anderen aktuellen Initiativen der Bundesregierung
abgeglichen. Der Beitrag geht iiber die Strategie des
Bundeswirtschaftsministeriums hinaus, indem er auch

die Faktormarkte — insbesondere jene fiir Arbeit und

1 BMWi, Industriestrategie 2030, S. 4, November 2019.

fir Produktion und Wertschopfung in der Zukunft zu
sichern. Zu dieser gehort eine tiefe Verankerung in den
Europdischen Binnenmarkt, eine glaubhafte Strategie zur
Modernisierung des multilateralen Handelssystems, eine
dauerhafte Begrenzung von Steuern und Abgaben, eine
Absenkung der hohen Strompreise, die Absicherung der
unilateralen Klimapolitik mit Hilfe eines Grenzausgleiches
und einer aktiven Klimadiplomatie, eine aktive Politik
der Anwerbung auslandischer Fachkrafte, eine Reform
des offentlichen Investitionswesens, eine technologie-
neutrale Forderung von Forschung und Entwicklung
und die Beseitigung der steuerlichen Diskriminierung

von Eigenkapital.

Energie — in den Blick nimmt. Diesen kommt in der
aktuellen industriepolitischen Diskussion zu wenig
Beachtung zu, obwohl der demografische Wandel und
die Klimapolitik die Wettbewerbsfahigkeit des Standorts
Deutschland in hohem AusmaB pragen werden und
starker als andere Trends (wie etwa technologischer
Wandel oder neuer Protektionismus) von der deutschen

Politik direkt beeinflusst werden konnen.

Altmaiers zentrale Motivation liegt in der Beobachtung,
dass sich die Rahmenbedingungen verandert hatten,
und neue Antworten notwendig waren. Deutschland
und Europa stiinden ,daher am Beginn eines neuen
Kapitels der industriellen Wertschpfung”. Er fordert
eine Wiederbelebung der Industriepolitik im Rahmen
der Sozialen Marktwirtschaft, denn der hohe Wohlstand
Deutschlands beruhe ,zu einem erheblichen Teil auf der

traditionellen Starke seiner Industrie”?
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Im Papier des Bundeswirtschaftsministers bestehen die
veranderten Rahmenbedingungen in einem beschleu-
nigten technologischen Fortschritt, in verscharftem
internationalem Wettbewerb und in einer offensiven
Umsetzung ,oftmals staatsgetriebener industriepo-
litischer Strategien”. Mit dieser Diagnose hat Peter
Altmaier zweifellos Recht. Wenn er daraus ableitet, dass
an der Wettbewerbsfahigkeit der Industrie gearbeitet
werden muss, liegt er ebenfalls richtig. Neben einem
beschleunigten technologischen Wandel und der Wie-

derkehr von Protektionismus sieht sich der industrielle

Kern Deutschlands allerdings noch mit zwei weiteren
Herausforderungen konfrontiert: dem Klimawandel und
der demografischen Entwicklung. In beiden Fallen sind
es nicht nur die direkten Effekte der bevorstehenden
Anderungen, sondern — und vielleicht vor allem — die
politischen Antworten darauf, die in hohem AusmaB
zukunftsrelevant sein werden, sowohl fiir die Industrie
in Deutschland insgesamt, als auch fiir die vielen
Familienunternehmen, die im verarbeitenden Gewerbe

tatig sind.

Abbildung 1: Anteil der Industrie am BIP in ausgewdhlten Landern, in Prozent
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Quelle: OECD (2019), Value added by activity (indicator). https://www.oecd-ilibrary.org/economics/value-added-by-
activity/indicator/english_a8b2bd2b-en (abgerufen Dez. 2019)

1. Industrienation Deutschland

Deutschland ist in zweifacher Weise ein industriepo-
litischer und internationaler Sonderfall: Erstens zieht
das Land nach wie vor einen relativ hohen Anteil seiner
nationalen Wertschopfung aus dem verarbeitenden

Gewerbe und zweitens hat es eine hohere Dichte von
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groBeren mittelstandischen Unternehmen als die meisten
anderen OECD Staaten.

Die herausragende Stellung Deutschlands als Indus-
triestandort ist unumstritten und gut dokumentiert.
Das verarbeitende Gewerbe (die Industrie) ist fiir einen
deutlich hoheren Anteil der gesamtwirtschaftlichen

Wertschopfung verantwortlich als in den anderen groBen
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Volkswirtschaften der G7. Der Anteil der Industrie am
Bruttoinlandsprodukt ist in Deutschland seit dem Jahr
2000 ziemlich konstant geblieben, wahrend er in den
meisten anderen Vergleichslandern, die in Abbildung 1
dargestellt sind, deutlich gesunken ist. Besonders
bemerkenswert sind die Falle Japans und Schwedens,
die noch im Jahr 2000 einen ahnlich hohen Anteil wie
Deutschland aufwiesen (22,5 Prozent), diesen in der
Zwischenzeit aber deutlich reduziert haben (auf 20,8
bzw. 15 Prozent).? Die Abbildung zeigt auch den jiingsten
Trend, der sich noch beschleunigen kénnte: seit 2016
sinkt in Deutschland der Anteil der Indutrie an der

Bruttowertschopfung. 2019 lag sie bei 21,6 Prozent.

2. Industriepolitische Bedeutung der

Familienunternehmen

Die UnternehmensgroBenverteilung in Deutschland un-
terscheidet sich von jener in anderen Staaten, vor allem
im Bereich des verarbeitenden Gewerbes. Deutschland
hat eine groBere Dichte von groBen mittelstandischen,
dafiir aber eine geringere Dichte von sehr groBen oder
eher kleinen Unternehmen. Auch dies ist ein wohlbe-
kanntes Faktum, das beispielsweise von Barba Navaretti
et al. (2011) beschrieben und auf das Exportverhalten
von Unternehmen angewandt wurde. Eine hohe Anzahl
der groBten 500 Familienunternehmen, die jingst etwa
von Gottschalk et al. (2019) charakterisiert wurden,
befindet sich genau in dieser GroBenkategorie. In der
Tat sind circa 300 dieser Top 500-Familienunternehmen
in Deutschland im verarbeitenden Gewerbe tatig und

sind somit dort stark iiberreprasentiert.

3.  Warum Industrie?

Man kann die Frage stellen, warum die Industrie beson-
deres wirtschaftspolitisches Augenmerk im Vergleich zu
anderen Sektoren, vor allem dem Dienstleistungssektor,

verdient. Folgende Griinde sind dafiir zu nennen.

B Erstens: Das gesamtwirtschaftliche Produktivi-
tatswachstum wird vor allem von der Entwicklung
der Industrie getrieben; im Dienstleistungssektor
ist der Produktivitatsfortschritt typischerweise
deutlich geringer.

B Zweitens: Im Unterschied zu vielen, allerdings nicht
allen, Dienstleistungssektoren steht die Industrie
im internationalen Wettbewerb, weil sie handelbare
Guter herstellt. Sie ist daher von Veranderungen im
Ausland — den dortigen fiir die Nachfrage relevanten
Einkommen und der preislichen Wettbewerbsfahig-
keit — rasch und direkt betroffen.

®m  Drittens: Die Industrie bietet Arbeitsplatze, die be-
sonders fiir Arbeitnehmer mit niedriger bis mittlerer
Qualifikation attraktiv sind. Novta und Pugacheva
(2019) zeigen fiir Deutschland, dass Industrieunter-
nehmen im Durchschnitt Arbeitnehmern gleicher
Qualifikation um zehn Prozent hohere Lohne zahlen
als dies in anderen Sektoren der Fall ware. Dies ist
vor allem auf die hohere Produktivitat und GroBe
von Industrieunternehmen zuriickzufiihren. In den
USA hat der Niedergang der Industriebeschaftigung
maBgeblich zu einem Anstieg der wirtschaftlichen
Ungleichheit beigetragen und damit einen neuen
politischen Populismus befeuert, der langfristig
auch wirtschaftspolitisch vermutlich nichts Gutes
bedeutet. Das konnte auch in Deutschland drohen,
wo die Lohnpramie in der Industrie wie in den USA
der 1980er Jahre relativ hoch liegt.

Weil, wie oben bemerkt, die Top 500-Familienunter-
nehmen zu drei Fiinftel in der Industrie zu finden sind,
gelten diese Beobachtungen fiir Familienunternehmen
in besonderer Weise. Sie belegen, dass Peter Altmaier
gut daran tut, die Industrie in den Mittelpunkt seiner
Uberlegungen zu riicken. Allerdings folgt aus den obi-
gen Beobachtungen nicht, dass eine Industriestrategie
quantitative Ziele wie einen Mindestanteil der Industrie
an der gesamtwirtschaftlichen Wertschopfung haben

sollte. Dafiir ist die Abgrenzung des Sektors zu unscharf;

2 Die Abgrenzung des verarbeitenden Gewerbes vom Dienstleistungssektor wird zunehmend problematisch, weil Industriegiiter immer hohere

Dienstleistungsbestandteile beinhalten.
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auBerdem entfalten quantitative Ziele oft eine eigene

Dynamik, die wenig mit der Substanz zu tun hat.

4. Die aktuelle Krise der Industrie

Der Index der Industrieproduktion lag in Deutschland
im Dezember 2019 bei 96,6; im November 2017 lag er
noch bei 109,2 Zahlern, siehe Abbildung 2.? Innerhalb
von 25 Monaten ist die Industrieproduktion um fast zwolf

Prozent gefallen, das ist eine jahrliche Schrumpfung

Abbildung 2:

von knapp sechs Prozent. Schon seit 2016 ist der Anteil
der Industrie am Bruttoinlandsprodukt leicht riicklaufig
(siehe Abbildung 1), doch 2019 hat sich der Riickgang
beschleunigt und wird wohl auch 2020 weitergehen.
Auch international ist das Wachstum der Industriepro-
duktion seit Mitte 2018 zum Stillstand gekommen; eine
ausgewachsene Industrierezession, wie in Deutschland,
ist aber global nicht zu erkennen, auch nichtin den USA,

wo sie sich seither eher seitwarts bewegt.

Indikatoren der Industrieproduktion, Deutschland im Vergleich

135

130

125

120

115

110

105

100

95

= USA

Eurozone

Quelle: Destatis und CPB World Trade Monitor. Saisonal bereinigte Daten. Index, Jan 2015 = 100.

Weil die Top 500-Familienunternehmen besonders stark
im verarbeitenden Gewerbe engagiert sind, sind sie
von der aktuellen Krise der Industrie in Deutschland

besonders betroffen.

Der deutliche Einbruch der Industrieproduktion hat viele

Griinde. Hier sind vor allem zyklische Effekte zu nennen

und Sonderfaktoren in der deutschen Automobilindustrie.
Wenn sich diese Einfliisse zurlickbilden, wiirde die deut-
sche Industrie wieder zu neuem Wachstum finden. Dazu
kommt die aktuelle Corona-Virus-Krise, die ebenfalls
einen temporaren Schock darstellt. Es gibt allerdings
systematischere Probleme, die sich seit 2008 in den

Daten zeigen. Wuchs die deutsche Industrieproduktion

3 Verarbeitendes Gewerbe ist definiert als produzierendes Gewerbe ohne Bauwirtschaft. X13 JDemetra+, kalender- und saisonbereinigt. https:/www.
destatis.de/DE/Methoden/Saisonbereinigung/mathematisch-statistisches-verfahren-neu.html
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zwischen 2000 und 2008 in etwa im gleichen Tempo
wie die globale Produktion, so hat sich seitdem das
Wachstum entkoppelt. Die deutsche Industrieproduktion
lag im Dezember 2019 um etwa drei Prozent unter dem
Niveau vor der Weltwirtschafts- und -finanzkrise, die
globale Produktion um 23 Prozent iiber dem Vorkrisen-
wert. Mittlerweile hat die US-amerikanische Industrie-
produktion die deutsche iiberholt und der Vorsprung
Deutschlands auf die Eurozone ist auf wenig mehr als
zwei Prozentpunkte geschrumpft. Der Vorsprung durch
das rasche Wachstum der deutschen Industrie von circa
Mitte 2016 bis Anfang 2018 ist mittlerweile verpufft.

5. Stagnierende Produktivitat
Das relativ schwache Wachstum der Industrieproduktion

seit 2008 steht in einem bemerkenswerten Widerspruch

zum relativ schnellen Aufbau von Beschaftigung. Heute

liegt die Beschaftigung im verarbeitenden Gewerbe
bei 5,7 Millionen Personen, im April 2008 lag sie bei
5,2 Millionen, es kam also zu einem Beschaftigungs-
zuwachs von einer halben Million. Daraus folgt, dass
die Arbeitsproduktivitat in den letzten Jahren kaum
gestiegen sein kann. Abbildung 3 zeigt zwei MaBe der
Produktivitat — eines, in dem der Index der Produktions-
leistung auf die Anzahl der Beschaftigten bezogen wird
und ein zweites, in dem die BezugsgroBe die Anzahl der
geleisteten Arbeitsstunden darstellt. Beide MaBe zeigen,
dass die Produktionsentwicklung des Sektors in den
letzten zehn Jahren nicht befriedigend war. Vor allem
die letzten zwei Jahre machen Sorge. Die Entwicklung
legt nahe, dass ein deutlicher Abbau von Beschaftigung
im verarbeitenden Gewerbe bevorsteht. Dadurch wiirde
die statistisch gemessene Produktivitat wieder steigen,
allerdings ohne dass die fundamentalen Schwierigkeiten

des Sektors gelost wiirden.

Abbildung 3: Arbeitsproduktivitat im deutschen verarbeitenden Gewerbe
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Es ist nicht klar, ob sich die Familienunternehmen in
dieser Hinsicht von anderen Unternehmen unterscheiden
und sich von der schwachen Produktivitatsentwicklung
abkoppeln konnten; a priori gibt es aber keine Hinwei-
se, dass dies so sein konnte. Umgekehrt gilt, dass eine
Belebung der deutschen Industrie von den dort so stark
vertretenen Familienunternehmen vorangetrieben werden

muss und diesen im Erfolgsfall auch zugutekommen wird.

Die deutsche Industrie ist schon seit etwa zehn Jahren in
schwierigem Fahrwasser, was durch die Sonderkonjunk-
tur 2017 bis 2018 kaschiert wurde. In den kommenden
Jahren werden die Herausforderungen noch groBer.
Die Industrie sieht sich vier groBen Veranderungen
gegentiiber: einem rapiden technologischen Wandel,
dem Klimawandel, der demografischen Alterung und
der Transformation der politischen und wirtschaftli-
chen Weltordnung von einem unipolaren zu einem
multipolaren System. Diese Trends stellen eine Chance
fiir Unternehmen, Wirtschaftszweige und die ganze
Volkswirtschaft dar. Es existiert aber auch die Gefahr,
dass Deutschland international den Anschluss verliert
und an wirtschaftlicher Dynamik verliert. Die Politik muss
fiir die richtigen Rahmenbedingungen sorgen, damit aus
der gegenwdrtigen Industrierezession kein dauerhafter
Trend wird, an dessen Ende eine Deindustrialisierung
Deutschlands steht. Daher ist es zu begriiBen, dass der
Bundeswirtschaftsminister mit seiner Industriestrate-
gie eine neue Debatte iiber den Wirtschaftsstandort

Deutschland angestoBen hat.

Il. Technologischer Wandel

1. Zur empirischen Evidenz

In der Business-Community besteht weitgehend Konsens
dariiber, dass sich die Geschwindigkeit des technologi-
schen Fortschritts beschleunigt hat. Dies lasst sich bei-
spielsweise an Aktienkursen von Unternehmen ablesen.
Relativ junge Unternehmen, héufig aus den USA (die

GAFAs*) oder China, haben in den letzten Jahren alte,

4 Google, Apple, Facebook, Amazon
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Zusammenfassend ist also festzuhalten:

®  Deutschland hat nach wie vor einen relativ groBen
Anteil von Wertschopfung und Beschaftigung im
verarbeitenden Gewerbe.

®  Unter den Top 500-Familienunternehmen sind drei
Fiinftel im verarbeitenden Gewerbe tatig.

B Spatestens zu Anfang des Jahres 2018 ist das
verarbeitende Gewerbe in eine akute Krise gera-
ten; allerdings stagniert schon seit der globalen
Wirtschafts- und Finanzkrise von 2008/09 die

Arbeitsproduktivitat in der Industrie.

Warum entwickelt sich die Industrie gegenwartig
schwach? Welche Perspektiven existieren fiir die Zu-
kunft? Wie sind Familienunternehmen speziell betroffen?
Und wie wird dieses Bild durch die institutionellen
Rahmenbedingungen in Deutschland und weltweit
gepragt? In der Folge werden vier Megatrends be-
trachtet — der technologische Wandel, die veranderten
auBenwirtschaftspolitischen Herausforderungen, der
Klimawandel und die demografische Alterung. Diese
Trends interagieren miteinander und erfordern daher
einen integrierten standortpolitischen Ansatz. In der
Folge wird die Aufstellung Deutschlands als Standort
im Kontext dieser Megatrends analysiert und die vom
Bundeswirtschaftsminister vorgeschlagene Industrie-

strategie evaluiert.

etablierte Industrieunternehmen auf den Finanzmarkten
hinsichtlich der Wertentwicklung in den Schatten gestellt.
Es wird allgemein beklagt, dass Deutschland wenige
Unternehmen in diesen neuen Geschaftsfeldern hat.

Allerdings ist der technologische Fortschritt, der auf den
Finanzmarkten unterstellt wird, in der Produktivitatssta-
tistik (noch) nicht sichtbar. AuBerdem fehlen Hinweise,

dass der beschleunigte technologische Fortschritt zu



mehr Austritten und Eintritten von Unternehmen gefiihrt
hat. Die Evidenz deutet allerdings eher darauf hin, dass
sich die Dynamik verlangsamt hat. Auf der Basis von
Firmendaten weisen Akcigit und Ates (2020) nach, dass
die Raten, nach denen neue Firmen geschaffen werden
und Firmen wieder ausscheiden, gefallen sind. Dieser
Befund gilt in besonderer Weise fiir Deutschland, siehe
dazu Abbildung 4. Dieser Befund legt nahe, dass es in

Deutschland zu wenig mikrookonomische Dynamik gibt

und dass diese fiir den geringen makrookonomischen
Produktivitatsfortschritt verantwortlich sein konnte.
Die Politik muss sich bewusst sein, dass der Prozess
schopferischer Zerstorung (Schumpeter) die Quelle
des Wohlstandes ist, und dass jedes Verhindern dieses
Prozesses das allgemeine Wachstum behindert. Anders
gesagt: Weil wertvolle Ressourcen (z. B. Fachkréfte) knapp
sind, konnen produktive und innovative Unternehmen

nur wachsen, wenn andere Unternehmen schrumpfen.

Abbildung 4: Geburten- und Sterberaten von Industrieunternehmen, OECD Lander
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Die Geburtenrate setzt die Anzahl der neu gegriindeten Unternehmen mit der Anzahl der bestehenden Unternehmen in
einem Jahr ins Verhaltnis (multipliziert mit 100); die Sterberate ist analog definiert.
Quelle: OECD SDBS Business Demography Indicators (ISIC Rev. 4), https://stats.oecd.org/index.aspx?queryid=81074.

Ein weiteres Problem besteht darin, dass die relativ
wenigen neu gegriindeten Unternehmen in Deutschland
nicht hinreichend schnell wachsen und oft nur im Ausland
skaliert werden konnen. Die Industriestrategie des Bun-
desministers sieht dieses Problem und stellt eine Reihe
von MaBnahmen vor, die Abhilfe schaffen sollen. Der

Fokus muss hier auf der Verbesserung von Rahmenbe-

dingungen liegen, nicht auf dem Ersatz privater Investo-
ren durch den Staat. Weil fur die Wachstumsfinanzierung
Eigenkapital erforderlich ist, sollte dariiber nachgedacht
werden, wie die diskriminierende Benachteiligung von
Eigenkapital im Vergleich zu Fremdkapital durch die

Steuergesetzgebung beendet werden kann.
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2. Bedrohte Technologiefiihrerschaft

Gleichzeitig besteht kein Zweifel daran, dass Europa im
Allgemeinen und Deutschland ganz speziell in vielen
Sektoren die Technologiefiihrerschaft verlieren konnte
und Schlisselbranchen zukiinftig vermehrt auf Wert-
schopfungsanteile aus dem Ausland angewiesen sein
konnten. Dies ist besonders sichtbar in der Automobil-
branche und bei ihren Zulieferern. Auf diese Industrie
fallen fast 20 Prozent der gesamten Wertschopfung
des verarbeitenden Gewerbes. Die Branche steckt in
einer technologischen Umbauphase, die allerdings
mindestens so stark von der heimischen Regulierung
(Dieseldiskussion, Dekarbonisierung) getrieben wird wie
von technologischen Innovationen, die eine Erhéhung
des Kundennutzens zum Ziel haben. Letztere werden
vor allem von der Digitalisierung getrieben (autonomes
Fahren, vernetzte Fahrzeuge etc.), in der Deutschland

keinen ausgepragten komparativen Vorteil hat.

Elektroautos verwenden deutlich weniger Komponenten
als fiir Autos mit Verbrennungsmotoren notwendig
sind. Gleichzeitig sind die Batteriekosten relativ hoch.
Branchenschatzungen zu Folge, wird die Batteriefer-
tigung kiinftig rund ein Drittel der Wertschépfung in
Elektroautos ausmachen. Auch der Wertschopfungsan-
teil von Software wird durch autonomes Fahren stark
ansteigen und bis zum Jahr 2030 je nach Segment bis
zu 15 Prozent ausmachen. Die Konsequenz ist, dass in
Deutschland produzierte Autos einen groBeren Anteil
der Wertschopfung etwa aus Stidkorea (Batterie), China
(Software) oder den USA (Mobilitatsdienstleistungen)
beziehen werden, was auf Kosten heimischer Wertschop-

fung geschehen wird.

Der Strukturwandel trifft nicht nur die Automobilpro-
duktion. Der Maschinenbau ist ebenfalls durch die
Digitalisierung betroffen, was auch hier hohere auslan-
dische Wertschopfungsanteile bedeuten konnte. Auch
im Chemiesektor, insbesondere in der Biochemie, der
Pharma-Branche und der Nanotechnologie, scheint die

Technologiefiihrerschaft Deutschlands in Gefahr zu sein.
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Aktuelle Prognosen, zum Beispiel von McKinsey, sagen
der gesamten deutschen Industrie bis 2030 nur noch
Wachstumsraten von 1,1 Prozent pro Jahr voraus — bis

2016 war das Wachstum noch mehr als doppelt so hoch.

3. Technologieneutrale Standortpolitik anstatt

interventionistischer Industriepolitik

Die Wirtschaftswissenschaften weisen traditionell auf
die schlechten Erfahrungen mit staatlicher Industrie-
politik hin. Das klassische Argument, dass staatliche
Planer weniger gut Bescheid wissen Uber zukinftige
Geschaftsmodelle als private Unternehmen und Inves-
toren, hat seine Giiltigkeit nicht verloren. Selbst die
oft zitierten Erfolgsbeispiele, wie die Schaffung des
europdischen Champions Airbus, wurden bisher noch
nicht volkswirtschaftlich evaluiert. Die Frage, ob sich die
offentlichen Subventionen wirklich ausgezahlt haben,
ist bisher unbeantwortet. Es ist gut moglich, dass der
Subventionswettlauf mit Boeing keinem Hersteller einen
Vorteil verschafft hat, weil sich die relativen Wettbewerbs-
positionen nicht verandert haben. Vielmehr haben sie
die Preise fiir Flugzeuge abgesenkt, und stellen damit
Transfers der Steuerzahler an Konsumenten und Flug-
linien dar. Der langjahrige Streit zwischen der EU und
den USA Uber diese Subventionen fordert mittlerweile
Opfer in vollig unbeteiligten Sektoren, weil die Welt-
handelsorganisation (WTO) die USA zur Erhebung von
Ausgleichszollen gegeniiber der EU ermdchtigt hat. So
unterliegen etwa deutsche Werkzeuge und Spirituo-
sen, irischer Whisky und franzosischer Wein im Wert
von 7,5 Milliarden Dollar nun Zéllen von 25 Prozent,
die nach den Regeln der WTO bis auf 100 Prozent

anwachsen diirfen.

Der Bundesminister erkennt an, dass der Staat nicht der
bessere Unternehmer ist. Er sollte aber nicht nur auf
finanzielle Beteiligungen oder Subventionen verzichten,
sondern auch auf eine regulatorische Bevorzugung
einzelner Sektoren oder gar Unternehmen. Auch aus
diesem Grund sind Bestrebungen, das europaische
Wettbewerbs- oder das Beihilferecht anzupassen, um

politische Praferenzen umzusetzen, kritisch zu sehen.



Das Argument, fiir eine erfolgreiche Industrie seien so-
wohl sehr groBe Unternehmen (nationale Champions) als
auch kleinere Unternehmen erforderlich, ist zwar korrekt;
der Politik sollte aber klar sein, dass jeder Forderung der
GroBunternehmen anderen Unternehmen Ressourcen,

zum Beispiel Fachkrafte, entzieht.

4. Zugang zu Zukunftstechnologien sichern

Technologische Basisinnovationen wie Kl-Algorith-
men, Batterietechnologie oder Halbleiterchips, die
in anderen Landern entwickelt werden, missen fiir
hiesige Unternehmen frei zuganglich sein, um sie
kommerziell nutzen zu kdnnen. Das erfordert einen
intensiveren Austausch mit Landern im Rahmen einer
fairen Wettbewerbsordnung. Eine ineffiziente Frag-
mentierung der Innovationsprozesse entlang nationaler
oder regionaler Grenzen wirde fir die Weltwirtschaft

teuer; sie wiirde gerade mittelstandische Unternehmen

hart treffen, weil diese sich nicht so leicht in auslan-
dische Innovationsnetzwerke einkaufen konnen. Aus
diesem Grund sollte von der Vorstellung geschlossener

Wertschopfungsketten Abstand genommen werden.

5. Technologieskepsis

Ein Kernproblem fiir den Industriestandort Deutschland
liegt in der weit verbreitenden Technologieskepsis
der Biirger. Einer aktuellen Umfrage von acatech und
Korber Stiftung (2019) zufolge gehen nur 24,6 Prozent
der Befragten davon aus, dass Technologie mehr Pro-
bleme 6st als sie schafft. Diese Attitiide ist von groBer
politokonomischer Bedeutung. Sie zu andern erfordert
politisches Leadership und eine enge Kooperation zwi-
schen Wirtschaft, Wissenschaft und Politik. Wenn es nicht
gelingt, die Stimmung zu drehen, verdistern sich die

Perspektiven fiir den Technologiestandort Deutschland.®

lll. Veranderung der wirtschaftlichen und politischen Weltordnung

1. Von der Hyperglobalisierung zur

Slowbalization

Spatestens mit der Wahl des Globalisierungskritikers
Donald Trump zum 45. Prasidenten der Vereinigten
Staaten von Amerika wurde klar, dass die Zeit der
Hyperglobalisierung (Rodrik, 2011) vorbei ist. In der
Phase der Globalisierung, wuchs der nationale Handel
weltweit schneller als die Produktion oder das globale
Bruttoinlandsprodukt. Abbildung 5 zeigt den Verlauf
eines Globalisierungsindex, der einen Mengenindex des
internationalen Giiterhandels ins Verhdltnis zu einem
Index der internationalen Industrieproduktion setzt.
Dabei wird klar, dass die Globalisierung nicht erst seit
dem Amtsantritt von Donald Trump am 1. Januar 2017
ins Stocken geraten ist. Vielmehr bewegt sich der Glo-
balisierungsindex bereits seit 2007 seitwarts, nachdem

er wahrend vieler Jahrzehnte vorher nur eine Richtung

gekannt hatte, jene nach oben. Der Economist sprach

daher Anfang 2019 von ,Slowbalization”.

Das Ende der Hyperglobalisierung lasst sich mit dem
Beginn der Finanzkrise in den USA im Jahr 2007
festmachen. Das Phdnomen hat verschiedene Griinde.
Zum einen markiert das Jahr 2007 einen Wechsel der
Wirtschaftspolitik Chinas, die seitdem eine starkere
Hinwendung zur Binnenwirtschaft vorsieht. Zum ande-
ren kam es infolge der weltweiten Wirtschaftskrise zu
politischen MaBnahmen, die vor allem die Unterstiit-
zung der heimischen Wirtschaft zum Inhalt hatten. In
den USA wurde beispielsweise der ,Buy American Act”
eingefiihrt. Die Reform der Finanzmarktinstitutionen
nach dem Kollaps der Lehman Brothers brachte eine
starke Fragmentierung der Kreditmarkte hervor, die
sich auch realwirtschaftlich auswirkt. Evenett und Fritz
dokumentieren seit 2009, dass eine deutliche Ausweitung

protektionistischer MaBnahmen weltweit festgestellt

5 https://www.economist.com/leaders/2019/01/24/the-steam-has-gone-out-of-globalisation.
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werden muss. Dabei handelt es sich meist um sehr
intransparente Instrumente, die nur selten explizit dis-

kriminierend angelegt sind, aber durchaus so wirken. Mit

dem Amtsantritt der neuen US-Administration erleben
dann auch explizit diskriminierende Instrumente wie

Importzoélle eine neue Blite.

Abbildung 5: Weltweiter Globalisierungsindex der Industrie
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Quelle: CPB World Trade Monitor. Globalisierungsindex = Mengenindex der Weltexporte geteilt durch Index der
globalen industriellen Produktion; Jan 2009 = 100. Saisonal bereinigte Daten.

Abbildung 6 zeigt, dass sich zwischen 2011 und 2016 die
Lieferketten der deutschen und amerikanischen Unter-
nehmen verkiirzt haben. Der Anteil von Zulieferungen aus
dem Ausland in die Exportwirtschaft hat in Deutschland
im Jahr 2011 sein Maximum erreicht (23,2 Prozent),
und ist bis 2016 auf 20,3 Prozent abgesunken. In den
USA gab es ein Maximum im Jahr 2008 (12,9 Prozent);
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2016 ist nur mehr neun Prozent des Bruttowertes der
Exporte auslandische Wertschopfung. China ist seit dem
Jahr 2000 dabei, sich von auslandischen Vorleistungen
unabhangiger zu machen. 2005 lag der Anteil auslandi-
scher Wertschopfung noch bei 26,3 Prozent, heute liegt

er vermutlich bei kaum mehr als 15 Prozent.



Abbildung 6: Anteil heimischer Wertschopfung am Bruttowert der Exporte, in Prozent
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Quelle: OECD Trade in Value Added Statistik, eigene Berechnungen und Darstellung.

2. Krise der Welthandelsorganisation (WTQ)

AuBerdem hat sich die Kritik an der Welthandelsorga-
nisation, die seit 1995 sehr erfolgreich die Expansion
des Welthandels begleitet und mit ihrer Streitbeilegung
die Rechtssicherheit verbessert hat, zugespitzt. Mitt-
lerweile ist die Berufungsinstanz der WTO nicht mehr
handlungsfahig, weil die USA seit Jahren die Bestellung
von Richtern blockieren. Das Problem der WTO liegt
aber tiefer. Als sie nach dem Ende des Kommunismus
in Europa gegriindet wurde, gab es die weit verbreitete
Vorstellung, dass der Systemwettbewerb endgiiltig vorbei
sei. Das demokratisch-marktwirtschaftliche Modell habe
sich durchgesetzt. Francis Fukuyama (1992) hat die Idee
vom Ende der Geschichte (,end of history”) popularisiert.
Vor diesem Hintergrund wurde eine Institution geschaf-
fen, die fir alle Mitglieder ein einheitliches Regelwerk
vorsieht.® Auf harte Regeln zu Subventionen wurde daher

verzichtet. In den Jahren 2008 bis 09 zeigte sich, dass

das westliche System deutlich krisenanfalliger ist als
das staatskapitalistische System Chinas. Es ist daher
nicht verwunderlich, dass seither China wieder mehr auf
staatlichen Einfluss setzt und sich viele andere Schwel-
len- und Entwicklungslander ebenfalls langsam vom
marktwirtschaftlichen Modell verabschieden. Die WTO
ist allerdings nicht fiir eine Welt geschaffen worden, in
der zwei grundsatzlich verschiedene Wirtschaftsformen

im Wettbewerb miteinander stehen.

Dazu kommt, dass der WTO-Beitritt Chinas im Jahr
2001 zwar zu einem extrem schnellen Aufholprozess
Chinas gefiihrt hat, nicht aber zu einer Annaherung
des Wirtschaftsmodells an westliche Standards. Oko-
nomische Konvergenz bei gleichzeitiger politischer
Divergenz ist der Nahrboden, auf dem geostrategische
Rivalitat erwachst. Vermutlich hatten die USA und viele
EU-Staaten dem WTO-Beitritt Chinas nicht zugestimmt,

wenn sie gewusst hatten, dass das staatskapitalistische,

6 Fiir Entwicklungslander gibt es Ausnahmen, aber nicht fiir Lander, die keine marktwirtschaftlichen Strukturen haben.
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autokratische China in den Zwanzigerjahren des neuen
Jahrtausends die USA als groBte Volkswirtschaft der

Welt ablosen wiirde.

3. Deutschland als groBter Leidtragender der
Globalisierungskrise

Das Ende des Globalisierungsprozesses stellt gerade fiir
die deutsche Volkswirtschaft eine groBe Herausforderung
dar. Abbildung 7 zeigt, dass Exporte in Lander auBerhalb
der EU circa 20 Prozent des Bruttoinlandsproduktes
Deutschland ausmachen. Deutschland ist starker vom
Handel auBerhalb der EU abhangig als Frankreich oder

Italien, wo die Anteile bei jeweils circa 13 Prozent liegen.

Wenn der Brexit vollzogen ist, steigt der Anteil der Extra-
EU Exporte am deutschen BIP auf circa 23 Prozent an,
wobei sich der Abstand zu den anderen groBen EU

Staaten noch weiter erhoht.

Auch im internationalen Vergleich nimmt Deutschland
eine Sonderrolle ein. Deutlich kleinere Lander wie
Kanada oder Korea sind zwar noch starker vom inter-
nationalen Handel abhédngig, die USA und Japan aber
deutlich weniger; auch China, das 2016 einen dhnlichen
Offenheitsgrad aufweist wie Deutschland, ist mittlerweile
deutlich weniger auf die Weltmarkte ausgerichtet als
Deutschland.

Abbildung 7: Anteil des Extra-EU Handels am BIP (in Prozent), 2016’
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Sollte die WTO in eine noch stdrkere Krise geraten,
ware Deutschland ein groBer Leidtragender. Felbermayr
et al. (2019) stellen fest, dass kein Land durch eine

Abschaffung der WTO gréBeren Schaden davontragen
wiirde als Deutschland. Der Verlust an Wertschopfung

durch die Wiedereinfiihrung von Zollen und durch eine

7 Die Abbildung verwendet das Jahr 2016 als Basis, um Verzerrungen durch aktuelle Entwicklungen (Trump, Brexit) zu vermeiden.
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hohere handelspolitische Unsicherheit wiirde gemaB der
Studie circa 140 Milliarden Euro pro Jahr betragen. Der
absolute Schaden in den USA, Japan und China ware
deutlich kleiner. Relativ zur Wirtschaftsleistung wiirden
kleinere Lander teilweise starker leiden. Der Schaden
betragt in Deutschland circa 4,2 Prozent des BIP, in den
Niederlanden ware er 5,9 Prozent und in osteuropaischen
Landern, die viel mit Landern handeln, die auBerhalb
des Europaischen Wirtschaftsraums liegen und mit
denen die EU keine Freihandelsabkommen unterhalt,
kann der volkswirtschaftliche Schaden bis zu 17 Prozent
des BIP betragen.

Innerhalb Deutschlands waren vor allem kleinere mit-
telstandische Industrieunternehmen von einem Zusam-
menbruch des multilateralen Handelssystems negativ
betroffen. Diese Unternehmen verfiigen nicht {iber ein
weltweites Netzwerk von Produktionsstandorten, das
ihnen erlauben wiirde, mit handelspolitischer Unsicher-
heit umzugehen. Eine kluge Handelspolitik ist daher

auch als mittelstandische Industriepolitik zu verstehen.

4. Reform der WTO: Mehr als

Lippenbekenntnisse

Das Papier des Bundeswirtschaftsministers enthalt viel
Richtiges zur Bedeutung des regelbasierten internati-
onalen Handels und zur Starkung der WTO. Allerdings
bleibt das Papier hier sehr wenig konkret. Deutschland
nimmt als groBte und bei weitem exportstarkste Volks-
wirtschaft der EU eine besondere Rolle ein, auch wenn
die Kompetenzen im AuBenhandel weitgehend an die
Europaische Union abgetreten wurden, und sollte daher
klare Vorstellungen tiber die zukiinftige Rolle der WTO

im Welthandelssystem entwickeln.

Dafiir ist es notwendig, die Sachlage niichtern zu be-
trachten. Aus der obigen Ursachenanalyse folgt, dass
eine bloBe Reparatur der WTO, zum Beispiel durch
eine Reform des Streitbeilegungsmechanismus, nicht
ausreichen wird. Die Hoffnung, mit einigen kleineren
Verdanderungen lieBe sich das Welthandelssystem wieder
in den Zustand von vor 2008 zuriickversetzen, ist naiv.

Ebenso naiv ware es, darauf zu setzen, dass sich ein

anderer US-Prasident konstruktiver verhalten konnte.
Vielmehr sollte sich Deutschland an die Speerspitze
einer Bewegung setzen, die eine grundlegende Reform
des multilateralen Systems zum Ziel hat. Es muss iiber
eine Architektur nachgedacht werden, die mit der
Tatsache umgehen kann, dass nicht alle Lander markt-
wirtschaftlich organisiert sind. Dies ist notwendig, um
die USA, immerhin noch die groBte Volkswirtschaft der
Welt, einzubeziehen. Die EU bietet hier gutes Anschau-
ungsmaterial: Der Brexit lehrt, dass auch in Europa
der Ansatz einheitlicher Regeln fiir eine heterogene
Gruppe von Landern gescheitert ist, und es ein System
von ,Clubs” braucht, die unterschiedliche Intensititen
wirtschaftlicher und politischer Integration definieren.
Okonomen von der Briisseler Denkfabrik Bruegel ha-
ben 2018 einen sehr bedenkenswerten Vorschlag fiir
Europa gemacht, dessen Grundprinzipien genauso fiir

die Weltgemeinschaft gelten (Demertzis et al., 2018):

So konnte man sich einen , Kern” von Landern vorstellen,
die an den bestehenden Regeln der WTO ankniipfend
diese weiterentwickeln. Der Kern wiirde aus marktwirt-
schaftlich orientierten Landern bestehen, die unter-
einander vollstandig auf Zolle verzichten, strengere
Regeln zu wettbewerbsverzerrenden Subventionen ent-
wickeln, ihre offentlichen Beschaffungsmarkte 6ffnen
und die WTO auf wahrungspolitische (Verhinderung von
Abwertungswettldufen) und umweltpolitische Aspekte
(z. B. Regeln iber den Handel mit CO,-Verschmut-
zungsrechten) ausdehnen. Die Lander des Kerns diirften
keine widerstreitenden sicherheitspolitischen Interessen
haben. Die Peripherie wiirde aus Landern bestehen, die
diese Weiterentwicklung nicht mitgehen konnen oder
wollen, zum Beispiel weil sie keine Marktwirtschaften
sind oder aufgrund von sicherheitspolitische Bedenken.
Grundlage eines neuen Systems muss das Prinzip der
Reziprozitat sein, wobei Ausnahmen nur fiir die armsten

Lander gemacht werden sollten.
5. China und die neue Welthandelsordnung

Ein solches System birgt Gefahren in sich, weil es die

Zweiteilung der Welt akzeptiert oder gar zementieren
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konnte. Die Grundpramisse des Vorschlages besteht aber
darin, dass eine bewusste und regelbasierte Zweiteilung
besser ist als ein chaotisches Auseinanderdriften. Die
vorgeschlagene Reform des Welthandelssystems bedeutet
nicht, dass Deutschland sich von seinem nach Umsatz
wichtigsten Handelspartner — China — verabschiedet.
Im Gegenteil. Der Vorschlag lautet, eine den speziellen
Umstanden angemessene handelspolitische Strategie
zu erarbeiten, und mit der One-Size-Fits-All-Philoso-
phie aufzuhdren. Daher ware es nur folgerichtig, nach
der vorgeschlagenen Reform der WTO mit China ein
Freihandelsabkommen zu schlieBen. Dies ware auch
mit den USA geboten, wenn die USA nicht zum Kern

des neuen multilateralen Systems gehdren.

In seinem Strategiepapier stellt Peter Altmaier ganz
richtig die Frage nach der wirtschaftlichen Souvera-
nitat Deutschlands. Diese ist in der Tat gefahrdet, wie
das Vorgehen der USA hinsichtlich des Iran zeigt, wo
deutsche Unternehmen in ihrer unternehmerischen
Freiheit in einem Drittstaat von einem auslandischen
Unternehmen eingeschrankt werden. Die Gefahr droht,
dass die USA diese Strategie auch hinsichtlich China
anwenden. Deutschland kann hier nur gemeinsam mit
den europaischen Partnern dagegen halten und sollte
dies auch mit aller Konsequenz tun. Zwar ist Aquidis-
tanz zwischen USA und China keine Option, weil China
politisch und Gkonomisch zu weit vom europaischen
Gesellschaftsentwurf abweicht, trotzdem ist eine Art
Lbewaffnete Neutralitdt” im Konflikt der beiden groBten
Volkswirtschaften geboten. Fiir Deutschland ist es gera-
dezu existentiell, nicht vor die Wahl zwischen den beiden
so wichtigen Markten gestellt zu werden. Europa muss
einerseits glaubhaft mit harten Sanktionen drohen, falls
die USA Sanktionen gegen europaische Unternehmen
anstrengen, die in China Geschafte machen; gleichzeitig
muss es aber auch den Schulterschluss mit den USA an
den Stellen suchen, wo gemeinsame Interessen gegeniiber
China bestehen. Dieser Balanceakt wird die europaische
Handelspolitik gegeniiber den USA und China in den

nachsten Jahren pragen.

8  Siehe dazu Civic und ifo (2018).
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6. Freihandelsabkommen: Einziges Instrument

zum Abbau handelspolitischer Unsicherheit

Der skizzierte Reformpfad fiir das multilaterale System
wird einige Zeit in Anspruch nehmen und hat einen
ungewissen Ausgang. In der Zwischenzeit ist das einzig
verfiigbare Instrument zum Abbau handelspolitischer
Unsicherheit der Abschluss neuer beziehungsweise die

Vertiefung existierender Freihandelsabkommen.

Der deutsche Bundeswirtschaftsminister muss hier vor
allem Uberzeugungsarbeit leisten. Freihandelsabkommen
sollten nicht mit Zielen Uberfrachtet werden, die nichts
mit Handel zu tun haben. Insbesondere sollte stets das
Recht auf Regulierungssouveranitat (,right to requlate”)
gewdhrleistet werden, das die Lander der Europdischen
Union selbstverstandlich auch fiir sich beanspruchen. Es
ware kontraproduktiv, wenn zukiinftige Freihandelsab-
kommen in die Sozialpolitik, die Lohnpolitik, oder in die
lokale Umweltpolitik der Handelspartner eingriffen. Dies
schmalert die 6konomischen Vorteile, die alle beteiligten
Handelspartner aus dem Freihandelsabkommen ziehen
konnen und reduziert die Anreize von Drittstaaten, solche
Abkommen mit der EU abzuschlieBen. Hier sollte der
deutsche Wirtschaftsminister klare Haltelinien fiir die
ausufernden Ambitionen des europaischen Parlamentes

definieren.

Untersuchungen belegen, dass die modernen Freihan-
delsabkommen der europdischen Union, wie jenes, das
seit 2011 mit Stidkorea besteht , nicht nur den bilate-
ralen Handel stark beleben, sondern auch umwelt- und
sozialpolitische Vorteile bieten. Sie helfen besonders
Unternehmen aus der Mitte der UnternehmensgroBen-
verteilung, ihre Exporte zu erhdohen, weil gerade fiir
sie eine Absenkung der fixen Marktzutrittskosten neue

Chancen er6ffnet.?

Freihandelsabkommen generieren im Inland fast
zwangslaufig Gewinner und Verlierer. Das wichtige Ab-

kommen mit den Mercosur-Staaten Stidamerikas wiirde



vor allem im Bereich der europaischen Landwirtschaft
Wettbewerbsdruck erzeugen, wahrend Unternehmen des
industriellen Mittelstands von einer Offnung der Markte
deutlich profitieren konnten. Die Kompensation von
Verlierern sollte in einer umfassenden handelspolitischen
Strategie stets mitgedacht werden. Vor allem muss die
anstehende Reform der gemeinsamen europdischen
Agrarpolitik auch vor diesem Hintergrund gesehen
werden. Dabei darf Kompensation immer nur pauschal

erfolgen, um Anreizstrukturen nicht zu verfalschen.

Die Europaische Union muss sich auBerdem um eine
Normalisierung der wirtschaftlichen Beziehungen zur
eurasischen Wirtschaftsunion bemihen. Weil sich die
Struktur komparativer Vorteile dieser Region deutlich
von jener der EU unterscheidet, sind hier besonders
deutlich Wohlfahrtsgewinne moglich. Gleichzeitig sollten
die laufenden Verhandlungen mit den USA intensiviert
werden. Es spricht nichts dagegen, gegeniiber den USA
bei den allermeisten Produkten (mit Ausnahme mancher
Agrarerzeugnisse) auf Zolle und Beschrankungen zu
verzichten. Auch mit China sollte der Abschluss des schon
lange in Verhandlung befindlichen Investitionsabkom-
men forciert werden. Wenn notwendig, sollte Europa
diesbeziiglich den Druck auf China erhéhen, indem es

mit der Einschrankung des Marktzuganges droht.

7. Binnenmarkt: das Kronjuwel der

europdischen Integration

Die Studie von Felbermayr et al. (2018) zeigt sehr
eindriicklich, dass der europaische Binnenmarkt fiir
Deutschland mit erheblichen Wohlfahrtsgewinnen ver-
bunden ist. Diese libersteigen die 6konomischen Vorteile
anderer Formen der europaischen Integration, wie bei-
spielsweise der Zollunion oder der Wahrungsunion, um
ein Vielfaches. Der Binnenmarkt ist auBerdem die beste
Versicherung gegen zunehmende handelspolitische Unsi-

cherheit auf den Weltmarkten. Allerdings zeigt sich, dass

die Friktionen im europaischen grenziiberschreitenden
Handel, vor allem bei Dienstleistungen, in den letzten
Jahren wieder gestiegen sind. Dies schadet vor allem
jenen Unternehmen in der Mitte der Unternehmensgro-
Benverteilung, die keine eigenen Niederlassungen in
europaischen Partnerlandern unterhalten konnen. Hier

ist der Bundeswirtschaftsminister gefordert.

Der Zugang zum europdischen Binnenmarkt ist der
wichtigste Trumpf, mit dem Europa bei Verhandlungen
mit seinen Handelspartnern wuchern kann. Je groBer
und tiefer dieser Markt, umso wertvoller ist ein zoll-
und barrierefreier Zugang zu ihm. Daher muss der
Wirtschaftsminister alles tun, um den europdischen Bin-
nenmarkt einerseits weiter zu vertiefen und andererseits
das Vereinigte Kdnigreich so stark wie maglich an den
Binnenmarkt anzubinden. Vor allem sollte er sich dafir
einsetzen, dass grenziiberschreitende Transaktionen
innerhalb der EU mdglichst unbirokratisch vonstat-
tengehen konnen. Auch sollte er sich dagegen wehren,
den Binnenmarkt mit sozial- und arbeitsrechtlichen
Regelungen zu belasten. Ein europaischer Mindestlohn

ist vor diesem Hintergrund keine gute Idee.

AuBerdem leidet der Binnenmarkt unter den Folgen der
teilweisen Aussetzung des Schengener Abkommens und
unter unzureichender grenziiberschreitender Infrastruk-
tur, zum Beispiel im StraBen- und Schienenverkehr, und
bei den Stromnetzen. Zu einer erfolgreichen deutschen
Standortpolitik gehort auch die Behebung dieser
Mangel. Die noch immer laufenden Verhandlungen zum
mehrjahrigen Finanzrahmen der EU bieten eine gute
Gelegenheit, die fiir diese Investitionen vorgesehenen
Budgets noch weiter aufzustocken. Allerdings braucht es
auch Mechanismen, die besser als bisher sicherstellen,
dass die Mitgliedstaaten die bezuschussten Projekte auch
umsetzen. Ein Weg ware, den Anteil, der zentral von der

EU finanziert wird, deutlich zu erhohen.
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IV. Demografischer Wandel

1. Alterung und Riickgang der
Erwerbsbevolkerung

In Deutschland werden seit 1972 jedes Jahr weniger
Kinder geboren als Menschen sterben. Kiinftig diirfte
sich diese Liicke vergroBern. Denn die stark besetzten
Jahrgange der Babyboomer riicken langsam in ein Alter
vor, in dem die Wahrscheinlichkeit zu sterben zunimmt.
Im Jahr 2035 diirften bundesweit auf rund 700.000
Geburten etwa 1,1 Millionen Todesfalle kommen (siehe
etwa Slupina et al. 2019). Wenn die Nettoeinwanderung
diese Liicke nicht fiillen kann, wird die ansdssige Be-
volkerung in Deutschland insgesamt schrumpfen. Das
Arbeitskraftepotential ginge noch deutlicher zuriick.
Dies wiirde nach den Prognosen der UNO schon ab
2020 der Fall sein, siehe Abbildung 8. Die Vorhersage

beruht auf einer Vielzahl von Annahmen, die in unter-
schiedlichem MaBe unsicher sind. Vor allem hinsichtlich
der Nettoeinwanderung und ihrer Altersstruktur besteht
Unsicherheit.? Die Wahrscheinlichkeit fiir das gezeigte
Szenario ist dennoch hoch, weil viele Lander, aus denen
bisher die deutschen Einwanderer stammen, vor allem
aus der EU, ebenfalls altern, teilweise sogar starker als
Deutschland (bspw. Ungarn oder Italien) und die Netto-

einwanderung von dort sehr deutlich zuriickgehen wird.

Eine aktuelle Umfrage des Deutschen Industrie- und
Handelskammertages (DIHK, 2019) zeigt, dass 56 Prozent
der befragten Firmen den Fachkraftemangel als wich-
tigstes Geschaftsrisiko betrachten. Stellenbesetzungs-

schwierigkeiten sind bei Mittelstandlern am groBten.

Abbildung 8: GroBe von Altersgruppen (in Millionen Personen) in der deutschen Bevolkerung,

1950-2100
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Quelle: UN World Population Prospects 2019. Eigene Darstellung. Zahlen fiir 2045 entstammen der Simulation

9  Indem gezeigten Szenario wird eine Nettoeinwanderung von 200.000 Personen pro Jahr unterstellt.
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Die Erwerbsbevdlkerung geht nicht nur zuriick, sie
wird auch zunehmend alter. Abbildung 9 zeigt, dass in
Deutschland das Medianalter im Jahr 2015 bei 45,9 Jah-
ren lag; unter den groBen Volkswirtschaften war es nur
in Japan hoher (bei 46,4 Jahren). Nach den Prognosen
der UNO wird das Medianalter bis 2045 ansteigen und

dann bei knapp unter 50 Jahren liegen.

Das relative hohe Medianalter in Deutschland beruht
darauf, dass die Geburtenrate im internationalen Ver-

gleich relativ friih und relativ stark zurlickging und seither

deutlich unter dem Reproduktionsniveau liegt. In den
UNO-Prognosen wird flir Deutschland eine Zuwanderung
von 200.000 relativ jungen Personen pro Jahr unterstellt;
dies verlangsamt den Alterungsprozess im Vergleich zu
Japan oder China, fiir die kaum Zuwanderung erwartet
wird. China, das gegenwartig ein Medianalter von circa
37 Jahren hat, wird bis 2045 vermutlich auf das Niveau
westeuropaischer Staaten aufschlieBen. Vor allem dank
einer weiterhin als hoch unterstellten Einwanderung (und
hoherer Geburtenraten) werden die USA verhaltnismaBig

jung bleiben; ahnliches gilt auch fiir Israel.

Abbildung 9: Medianalter in unterschiedlichen Liandern, 2015 versus 2045 (Prognose)
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Quelle: UN World Population Prospects 2019. Eigene Darstellung. Zahlen fiir 2045 entstammen der Simulation

Der demografische Wandel hat drei Auswirkungen, die
hier naher besprochen werden. Erstens: Das Absinken des
Erwerbsbevolkerungspotentials verknappt das Arbeits-
krafteangebot und treibt damit die Lohne in Deutschland
nach oben. Zweitens: Die Abnahme der Erwerbsbevol-
kerung relativ zur Gruppe der Personen im Renten- und

Pensionsalter treibt den Altersabhangigkeitsquotienten

in Deutschland nach oben, was die sozialen Siche-
rungssysteme, vor allem das Rentensystem und die
Pflege- und Krankenversicherungen, unter Druck setzt.
Drittens reduziert die Zunahme des Durchschnittsalters
in der Erwerbsbevolkerung die Innovationsfahigkeit der

deutschen Volkswirtschaft, was die Wachstumsdynamik
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bremst und wiederum den Druck auf die Sozialsysteme
erhoht.

2. Soziale Sicherungssysteme: Steuer- und

Abgabenbelastung konnte weiter steigen

Dass die Alterung die sozialen Sicherungssysteme un-
ter Druck setzen wird, ist in vielen Studien untersucht
worden, zuletzt von der OECD (2019). Abbildung 10
zeigt, dass in den néchsten Jahren in Deutschland ein
besonders starker Anstieg des Altersabhangigkeitsquo-
tienten bevorsteht. Dieser gibt an, wie viele Personen
liber 65 Jahren von Personen im erwerbsfahigen Alter
(zwischen 25 und 64 Jahren) erhalten werden miissen.
In Deutschland betragt der Quotient derzeit circa 33,
das heiBt, auf 100 Personen in der Erwerbsbevélkerung
kommen 33 Personen im Pensionsalter. In den kom-
menden 15 Jahren wird der Quotient sehr rasch auf 50
anwachsen um danach langsamer weiter zu steigen und
sich bei 55 einzupendeln. GemaB den Prognosen der
UNO liegt Deutschland dabei langfristig im westeuro-
paischen Mittel. China, das heute noch von einem sehr
niedrigen Quotienten profitiert, wird den schnellsten
Anstieg erleben: von derzeit circa 15 auf 32 im Jahr
2035 und iiber 50 im Jahr 2055.

Der Anstieg des Abhangigkeitsquotienten zeigt, dass
mehr und mehr Ressourcen mobilisiert werden miissen,
um Menschen im Alter zu versorgen. Das gilt librigens in
jedem System der Altersvorsorge, nicht nur im umlagefi-
nanzierten deutschen sondern auch in kapitalgedeckten
Systemen. Im deutschen System manifestiert sich die
Alterung allerdings in hoheren Sozialversicherungs-
beitragen und Steuern, denn es nicht abzusehen, dass
die Anpassung allein durch hohere Rentenantrittsalter
oder niedrigere Rentenzahlungen geschehen kann.
AuBerdem muss man annehmen, dass die Finanzie-
rung des Rentensystems und der Krankenkassen aus

verteilungspolitischen Griinden immer starker aus dem
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allgemeinen Staatshaushalt stammen wird und damit die
direkte Belastung der Unternehmen — neben hoheren
Lohnnebenkosten — auch durch Steuern zunehmen
wird. Hier gilt es gegenzuhalten, denn schon heute hat
Deutschland im internationalen Vergleich eine relativ
hohe Steuern- und Abgabenbelastung. Einerseits muss
klar sein, dass das Rentenantrittsalter in Deutschland
deutlich steigen muss — laut Slupina et al. (2019) ist
es seit 1965 von circa 61 auf 64 Jahre im Jahr 2017
gestiegen wahrend sich im selben Zeitraum die durch-

schnittliche Rentenbezugsdauer fast verdoppelt hat.

Schon heute gehort Deutschland zu jenen Landern
mit der hochsten Belastung der Unternehmen durch
Steuern. Laut einer Datenbank der Steuerberatungsfir-
ma KPMG, die 174 Lander umfasst, haben 125 Lander
eine niedrigere statutarische Steuerbelastung als die
Bundesrepublik, 30 Lander haben eine ungefahr gleiche
Belastung (30 Prozent) und 19 Lander haben eine hdhere.
Darunter befinden sich viele Zwergstaaten (wie Monaco)
oder Entwicklungsléander (wie die Republik Kongo), mit
denen Deutschland nicht in direktem Wettbewerb steht.
Unter relevanten Wettbewerbern hat nur Brasilien mit
34 Prozent eine hohere Steuerbelastung. Nach der Steu-
erreform in Frankreich ist Deutschland das Flachenland
in der EU mit der hochsten nominellen Steuerbelastung

des Unternehmenssektors.

Dazu kommt die hohe Belastung durch Lohnnebenkosten.
Die OECD Statistik berichtet fiir das Jahr 2018, dass
unter den 35 untersuchten Landern Deutschland die
sechsthochsten gesamten Sozialversicherungseinnahmen
relativ zum BIP aufweist. Diese liegen bei 14,4 Pro-
zent; der hochste Wert in der OECD wird in Frankreich
mit 16,1 Prozent gemessen, der Medianwert liegt bei
10,1 Prozent (Norwegen). In GroBbritannien liegt er bei
6,4 Prozent, in den USA bei 6,1 Prozent und in Irland
bei 3,8 Prozent.



Abbildung 10: Altersabhangigkeitsquotient in unterschiedlichen Landern, 1950-2100
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Der demografische Wandel konnte den Steuer- und Ab-
gabendruck in Deutschland deutlich erhéhen, ausgehend
von einem bereits heute im internationalen Vergleich

sehr hohen Niveau.

3. Begrenzung der Abgabenlast

Angesichts der aus der demografischen Alterung resul-
tierenden bevorstehenden Belastungen ist es fiir die
Planungssicherheit der Industrie sehr wichtig, dass der
Anstieg der Sozialversicherungsbeitrage glaubwiirdig
begrenzt und die Steuerbelastung der Unternehmen
limitiert wird. Der Vorschlag des Bundesministers, den
Gesamtbeitragssatz zur Sozialversicherung bei unter
40 Prozent zu stabilisieren, ist zu begriiBen. Die Frage
ist, wie eine solche Begrenzung durchgehalten werden
kann, wenn der Altersabhangigkeitsquotient sehr schnell
sehr deutlich steigt. Dafiir muss die Politik von der

,schwarzen Null” Abstand nehmen, denn diese macht

das Erreichen des 40-Prozent-Ziels in Zeiten konjunk-
tureller Schwachephasen sehr unwahrscheinlich. Die
Schuldenbremse sollte reformiert werden, muss aber
nicht aufgegeben werden, weil sie prinzipiell hinreichend
Flexibilitdt bietet. Die Politik muss sich aber bewusst
sein, dass strikte Fiskalregeln zwangslaufig zu hoherer
Unsicherheit hinsichtlich der Steuer- und Abgabenbe-

lastung flhren.

4. Demografischer Wandel reduziert das

Potentialwachstum

Der demografische Wandel belastet das Potential-
wachstum in Deutschland auf wenigstens drei Weisen.
Erstens fiihrt der Riickgang der Erwerbsbevolkerung zu
einem perspektivischen Absinken der Wachstumsrate
der Beschaftigung, weil ein weiterer Riickgang der
Arbeitslosigkeit, die erwartete Nettoeinwanderung und

eine zusatzliche Steigerung der Erwerbsbeteiligung von
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Frauen den allgemeinen demografischen Trend nicht
umkehren konnen. Die Arbeitskrafteknappheit wird
zu hoheren Lohnen und zu einer hoheren Kapitalin-
tensitat der Produktion fiihren. Dies ware per se nicht
zwingend zu beklagen; doch verstarkt die Minderung
der Wachstumsdynamik die Schieflage in den Alterssi-

cherungssystemen.

Weil die Erwerbsbevolkerung alter wird, sinkt die
Fahigkeit und Bereitschaft, rasch und effektiv neue
Technologien im Produktionsprozess einzusetzen und
neue Prozesse oder Produkte zu erfinden und einzu-
fiihren. Dies folgt aus dem empirischen Befund, dass
die Risikobereitschaft mit zunehmendem Alter sinkt
(Dohmen et al., 2017). Altere Gesellschaften sind
insgesamt statischer und weniger unternehmerisch.
Die hohe Technologieskepsis in Deutschland (acatech
und Korber Stiftung, 2019) mag ebenfalls auf das hohe
Durchschnittsalter zuriickzufiihren sein. AuBerdem ist
die Bereitschaft der Individuen geringer, Investitionen —
ob in das eigene Humankapital, in private Kapitalglter
oder in offentliche Infrastruktur — gutzuheiBen, weil
dies mit Konsumverzicht und anderen Zumutungen
(etwa Bauldrm) in der Gegenwart einhergeht, wahrend
der zukiinftige Zeitraum, liber den etwaige Renditen

lukriert werden konnen, kurz ist.

Dabei geht es nicht nur um individuelle Praferenzen
sondern auch um kollektive Entscheidungen, etwa
in Wahlen. Das fundamentale Problem unzureichen-
der Investitionen in 6ffentliche Infrastruktur hat in
Deutschland damit zu tun, dass offensichtlich wenig
Bereitschaft bei den Wahlern zu beobachten ist, eine
starkere offentliche Investitionstatigkeit auf Kosten

geringeren Gegenwartskonsums politisch zu belohnen.

5. Eine moderne, unbiirokratische

Einwanderungspolitik fiir Fachkrafte

Der von den Firmen beklagte Fachkraftemangel und
die sich verschlechternde Altersabhdngigkeitsquote
konnen durch eine zielgerichtete Einwanderungspolitik

zumindest teilweise kompensiert werden. Damit die
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sozialen Sicherungssysteme tatsachlich profitieren,
muss es gelingen, Personen mit hoher Produktivitat
nach Deutschland zu holen, die positive Nettobeitrage
leisten konnen. Die Einwanderung von Fliichtlingen,
deren Bildungsniveau dem Querschnitt der Sendelander
entspricht, kann diese Funktion nicht erfiillen. Sie hilft
auch nicht bei der Besetzung freier Stellen, die haufig
eine Berufsqualifikation und Kenntnisse — wenigstens
in Englisch — voraussetzen. Die bisher starke Einwande-
rung aus anderen EU-Staaten wird in Zukunft deutlich

absinken. Es braucht daher neue Ansatze.

Das Papier des Wirtschaftsministers weist auf das im
Marz 2020 in Kraft getretene Fachkrafteeinwande-
rungsgesetz hin. Dieses stellt in der Tat einen groBen
Fortschritt dar, zum Beispiel durch den Verzicht auf
die Vorrangpriifung bei qualifizierten auslandischen
Arbeitnehmern. Das Gesetz kann aber die fehlende
Attraktivitat Deutschlands als Ziel von ausgebildeten
Fachkraften nicht kompensieren. Nach Daten der
OECD bewegt sich Deutschland hier nur im Mittelfeld
internationaler Attraktivitat. Australien, Schweden, die
Schweiz, Neuseeland, Kanada und Irland sind hingegen
besonders interessant. Der wichtigste Grund fiir dieses
schlechte Abschneiden liegt daran, dass auslandische
Abschliisse auf dem deutschen Arbeitsmarkt haufig stark
abgewertet werden. In Bezug auf die Geschwindigkeit
bei der Erteilung von Visa oder Aufenthaltserlaubnissen
fiir Hochqualifizierte ist Deutschland im internationalen

Vergleich allerdings auf einem vorderen Platz.

Um hier Fortschritte zu erzielen, muss Deutschland von
dem Nachweis einer einem deutschen Abschluss aqui-
valenten Qualifikation absehen. Dies ist die Ursache fiir
die bisher sehr geringe Einwanderung von Fachkraften
von auBerhalb der EU. Das Vorliegen eines Arbeitsver-
trages mit einem deutschen Unternehmen sollte fiir die
Arbeitsgenehmigung geniigen, sofern ein auskommliches
Einkommen gesichert ist. Deutschland sollte Personen
aus Drittstaaten flir Jobinterviews ohne Visa einreisen
lassen. Auch die Anforderungen an Kenntnisse der deut-
schen Sprache sollten fiir Hochqualifizierte abgesenkt

oder gar abgeschafft werden, gerade in Branchen, in



denen die Umgangssprache heute schon englisch und
der Kontakt zu deutschen Kunden nicht zentral ist. Peter
Altmaier hat angekiindigt, hier tatig werden zu wollen.

Dies ist zu begriiBen.

AuBerdem sollte Deutschland sehr viel mehr tun, um
seinen Arbeitsmarkt im Ausland bei Hochqualifizierten
zu bewerben. Was bei der Bewerbung von deutschen
Produkten gut gelingt und im Wettbewerb um Direkt-
investitionen (iibrigens mit mittelmaBigem Erfolg)
zumindest versucht wird, muss auch bei der Akquise von

auslandischem Fachpersonal versucht werden.

GemaB einer OECD-Studie (Tuccio, 2019) spielt fir
Universitatsabsolventen das Arbeitseinkommen und die
Besteuerung neben den Bedingungen fiir Familien und
die allgemeine Lebensqualitat die wichtigste Rolle fiir die
Attraktivitat des Standortes, wobei Deutschland gerade
hinsichtlich dieses Kriteriums unterdurchschnittlich ab-
schneidet. Um Deutschland fiir Hochqualifizierte attraktiv
zu machen, sollte die Politik Steuervorteile fiir Migranten
liberlegen, wie sie zum Beispiel in Skandinavien oder
den Niederlanden verwendet werden. Auf diesem Weg
sollte Deutschland ebenfalls versuchen, den Verlust von
hochqualifizierten deutschen Arbeitnehmern an das
Ausland einzudammen. In den letzten zehn Jahren haben
durchschnittlich 180.000 deutsche Staatsbirger pro Jahr
Deutschland verlassen, wahrend 130.000 heimgekehrt
sind (Bundesinstitut fiir Bevélkerungsforschung, 2019).
Dabei handelt es sich zu 75 Prozent um Hochschulab-
solventen. Deutschland hat also lber zehn Jahre circa
eine halbe Million gut ausgebildete Menschen an das
Ausland verloren. Auch hier konnen fiskalische Anreize
helfen, den Brain Drain umzukehren. Die Vorschldge,
die Ende 2019 beim Fachkraftegipfel gemacht wurden,
gehen in die richtige Richtung. Nun sind Erfolge in der
Umsetzung gefragt. Hier sind vor allem partnerschaft-
liche Ansdtze zwischen der Bundesagentur fiir Arbeit,
den Auslandshandelskammern, den im Ausland tatigen

deutschen Unternehmen und den Botschaften gefragt.

6. Lebenslanges Lernen in 6ffentlich-privater

Partnerschaft

Deutschland hat in den Jahren geringer Altersabhangig-
keitsquotienten die daraus resultierende demografische
Dividende nicht genutzt, um die Qualitat der Bildungs-
institutionen auszubauen. Vielmehr wurden iber lange
Jahre die Budgets fiir Schulen inflationsbereinigt zuriick-
gefahren. Seit 1995 ist der Anteil des BIP, der fiir Schulen
aufgewendet wird, von 2,3 Prozent auf 2,0 Prozent im
Jahr 2017 zurlickgegangen. Auch der BIP-Anteil, der
fiir Hochschulen aufgewendet wird, ist seit 1995 trotz
diverser Initiativen nicht gestiegen und verharrt auf
demselben Wert wie 1995 (0,9 Prozent) obwohl die
Anzahl der Studierenden seither um beinahe 50 Prozent
gestiegen ist. Auf 6ffentliche WeiterbildungsmaBnahmen
(auBerhalb der Aktivitdten der Bundesagentur fiir Arbeit)
werden in Deutschland gerade einmal 0,1 Prozent des

BIP aufgewendet.X®

In Zeiten, in denen die GroBe der Kohorte junger Men-
schen stetig zuriickgeht, sollten die Bildungsausgaben
pro Person steigen, sodass der Bestand an Humankapital
—die durchschnittliche Humankapitalausstattung multi-
pliziert mit der Anzahl der Personen — nicht sinkt sondern
steigt. Die bildungsokonomische Literatur suggeriert,
dass hier vor allem die Aus- und Weiterbildung sowie
Entlohnung der Lehrer zentral ist (Woessmann, 2018).
Das Humankapital ist der zentrale Wohlstandstreiber;
von ihm hangt die Innovationsfahigkeit der deutschen
Volkswirtschaft ab; von ihm hdngt auch ab, ob die
Lohnsumme trotz Alterung steigen kann — eine zentrale
Bedingung fir die Nachhaltigkeit des Rentensystems.
Daher geht an einer Reform des Bildungssystems unter
deutlich hoherem Einsatz offentlicher Ressourcen kein

Weg vorbei.

Neben der Modernisierung des klassischen Schul-
und Hochschulsystems muss Deutschland in Zeiten

eines rapiden technologischen Fortschritts und stetig

10 Institut der deutschen Wirtschaft, Deutschland in Zahlen, https://www.deutschlandinzahlen.de/tab/deutschland/bildung/bildungsausgaben/

oeffentliche-bildungsausgaben-in-prozent-des-bip
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steigender Lebenserwartung sehr viel mehr in die Wei-
terbildung investieren. Neben der Schulpflicht sollte es
auch eine Pflicht fiir berufsbegleitendes Lernen geben.
Im Austausch fiir diese Verpflichtung muss der Staat

subventionierte Bildungsangebote bereitstellen —auch,

V. Klimawandel und Klimapolitik

1. CO,-Preise fiir den Klimaschutz

Deutschland hat sich international und in der EU zu
einer ambitionierten Klimapolitik verpflichtet. Die
Treibhausgasemissionen sollen im Vergleich zu 1990
bis 2020 um 40 Prozent abgesenkt werden, bis 2040
sollen sie um 70 Prozent reduziert werden. Nach Angaben
des Bundesumweltamtes betrugen im Jahr 2018 die
Emissionen aus allen Sektoren 866 Millionen Tonnen
COZ-Z\quivalente. Das sind 69 Prozent des Wertes von
1990. Es scheint daher mehr als schwierig, bis 2020
die Emissionen zielgemaB auf 60 Prozent des Wertes
von 1990 zu senken. Im verarbeitenden Gewerbe
miissen nach Plan die Emissionen in Deutschland um
weitere circa 28 Prozent bis 2030 sinken. Hier liegen
die Anstrengungen allerdings im Plan; daher gilt die
jingste klimapolitische Initiative der Bundesregierung
jenen Sektoren, in denen die groBten Anstrengungen

notwendig sind: Verkehr und Wohnen.

Die Bundesregierung hat ein Klimapaket geschniirt, das
die Anstrengungen zum Klimaschutz verstarken und
beschleunigen soll. Uber das Klimapaket wurden bereits
viele Argumente ausgetauscht; siehe dazu beispielsweise
Groth et al. (2019) im Wirtschaftsdienst. An dieser Stelle
soll das Augenmerk auf der Frage liegen, welche Folgen
die Klimapolitik fiir den Industriestandort Deutschland

und insbesondere fiir Familienunternehmen haben wird.

Kernelement in der europaischen und deutschen
Klimapolitik ist die Bepreisung von CO,-Emissionen.
Bisher unterliegen die Stromerzeugung und groBe In-
dustrieunternehmen dem europdischen Zertifikatehandel
(ETS). Im ETS wird eine politisch festgesetzte Anzahl von

Verschmutzungsrechten gehandelt. Gegenwartig liegt
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weil positive externe Effekte auf die Gesamtwirtschaft
zu erwarten sind. Das erfolgreiche deutsche Modell der
dualen Ausbildung, in der private Unternehmen und
der Staat eng zusammenarbeiten, bietet sich auch in

diesem Bereich an.

der Preis flir die Zertifikate bei circa 25 Euro. Damit
die europaischen Klimaziele bei der Stromgewinnung
und in der Industrie erreicht werden konnen, werden in
den nachsten Jahren die verfiigbaren Emissionsrechte
verknappt, was im ETS zu einem deutlichen Anstieg der
CO,-Preise fiihren wird. Parallel dazu wird es ab 2021
in Deutschland auch eine CO,-Bepreisung der Sektoren
Wohnen und Verkehr geben, sowie jener Unternehmen,
die bisher noch nicht vom ETS erfasst sind. Die Landwirt-
schaft bleibt (noch) auBen vor. Der mit dem Bundesrat
abgestimmte CO,-Preis soll ab 2021 25 Euro pro Tonne
(O, betragen, und danach bis 2025 auf 55 Euro steigen.
Danach soll er auf maximal 65 Euro gedeckelt werden.
Neben der Bepreisung von CO, ist eine groBe Anzahl
an weiteren MaBnahmen vorgesehen, deren Umsetzung
bis 2023 54 Milliarden Euro kosten soll.

Die Planungen sehen ab 2026 einen nationalen Handel
mit Emissionszertifikaten vor, der den ETS erganzen und
spater mit ihm zusammengefiihrt werden soll. Wie das
geschehen soll, bleibt allerdings unsicher. Insbesondere
ist nicht klar, wie ein moglicherweise bindender Maxi-
malpreis mit einem Handelssystem vereinbar sein soll.
Wenn allerdings auf ein Setzen von Mengen zugunsten
politisch vorgegebener Preiskorridore verzichtet wird,
bleibt die Erreichung der klimapolitischen Mengenziele
unsicher. Es droht haufiges Nachjustieren und damit
erhebliche Unsicherheit iiber die CO,-Preise. Dies ist fiir

energieintensive Unternehmen ein Problem.

2. Steigende Strompreise als Hemmschuh fiir

Zukunftstechnologien

Jedenfalls wird das Emittieren von CO, deutlich teurer,

sowohl flir Haushalte als auch fiir die Industrie. Dies



soll und wird die relative Nachfrage nach alternativen
Energien steigern, vor allem nach Strom. Wenn das
Angebot an Strom nicht entsprechend steigt, wird der
Marktpreis fiir Strom in Deutschland — und in Europa
— steigen miissen, und zwar fiir alle Stromverbraucher,
auch fiir die Industrie, und zwar unabhangig davon, ob
sie von der EEG-Umlage befreit ist, oder nicht. Zwar
mag die Politik mit einer Senkung von Abgaben (der
EEG Umlage) die Zusatzkosten reduzieren, steigende
Marktpreise fiir Strom senken allerdings die Anreize,
aus dem Verbrennen von fossilen Brennstoffen auszu-
steigen. Wenn hohere Preise fiir CO,-intensive Energie
durch héhere Preise flir saubere Energie kompensiert
werden, verschwindet die Lenkungswirkung der Kli-

mapolitik — alles was bleibt, sind hohere Energiepreise.

Dieses Szenario wdre flir die deutsche Industrie eine
enorme Belastung, ohne dass damit die gewiinschte
Lenkungswirkung einherginge. Die technologischen
Veranderungen, die in Peter Altmaiers Industriestrategie
eine so groBe Rolle spielen — Automatisierung, kiinstliche
Intelligenz, digitale Plattformen, Elektromobilitdt —sind
allesamt sehr stromintensiv. Neben den Personalkosten
diirften Stromkosten fiir den Betrieb von Servern fiir
Unternehmen wie Google oder Facebook die wichtigsten
Kostentreiber sein.* Wenn elektrischer Strom teuer ist,
werden Unternehmen stromintensive Prozesse nicht in
Deutschland ansiedeln. Daher ist ein moglichst nied-
riger Strompreis fiir den Aufbau einer zukunftsfahigen

Industrie essentiell.

Abbildung 11: Industriestrompreise 2018 in der EU, in €c/kwh und Steigerungsrate seit 2008,

in Prozent
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11 Google allein verbrauchte weltweit 10,6 Millionen Megawattstunden Strom im Jahr 2018; dies entspricht etwa der Jahresleistung des Kernkraftwerks
Isar 2 bei Miinchen (https://www.statista.com/statistics/788540/energy-consumption-of-google/).
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Die Ausgangssituation fiir Deutschland ist allerdings
schon heute nicht gut. Das Land hat im internationalen
Vergleich sehr hohe Strompreise. Diese werden aktuell vor
allem durch hohe Abgaben und Netzkosten verursacht.
Abbildung 11 zeigt, dass in der EU nur Zypern hohere
Strompreise fiir Industrieunternehmen mit kleineren
Abnahmemengen aufweist. AuBerdem liegt Deutsch-
land was die Steigerungsraten der Strompreise in den
letzten zehn Jahren angeht, mit circa vier Prozent pro
Jahrin der Spitzengruppe. In Zukunft werden aber auch
die Erzeugerpreise fiir Strom steigen, wenn die Erzeu-
gungs- und Verteilungskapazitaten nicht hinreichend

ausgebaut werden.

Deutschland bezieht derzeit noch etwa 75 Prozent seines
Primarenergiebedarfs in Form von Erdol, Erdgas, Stein-
kohle und Uranerz aus dem Ausland. Die Klimapolitik
sieht vor, aus der Verwendung dieser Energietrager bis
2050 fast vollstandig auszusteigen. Ob ein entsprechen-
der Ausbau erneuerbarer Energien in Deutschland ge-
lingen kann, ist hochst unsicher. Selbst wenn es technisch
mdglich sein sollte, die notwendigen Energiemengen
in Deutschland selbst zu erzeugen, ist dies vermutlich

weder politisch durchsetzbar noch 6konomisch sinnvoll.

3. Strategien zur Absenkung des Strompreises

Das Thema Strompreis wird im Strategiepapier zwar
angesprochen, und der Mittelstand wird explizit erwahnt:
»Das BMWi setzt sich dafiir ein, dass auch zukiinftig bei
allen MaBnahmen in der Energie- und Klimapolitik die
besonderen Belange des Mittelstands berlicksichtigt
werden."*? Dieses Bekenntnis ist erfreulich; im Prinzip
sollte die Tatsache, dass der Wirtschaftsminister auch
fiir die Energiepolitik zustandig ist, hilfreich sein. Das
Papier bleibt aber sehr vage. Konkrete MaBnahmen, wie
etwa die Absenkung der Stromsteuer auf das Europaische
MindestmaB fehlen. Das Papier des Wirtschafts- und
Energieministers sagt nichts dazu, woher in Zukunft die
bendtigten Strommengen stammen sollten. Insbesondere

ware hier eine Strategie notwendig, die auch den Import

12 BMWi, Industriestrategie 2030, S. 15, November 2019.
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von aus Sonne und Wind gewonnenen Energietragern
aus dem Ausland vorsieht und die daflir notwendigen
Infrastrukturen in Deutschland und Europa bereitstellt.
Der Minister sollte sich gegen die landlaufige Vorstellung
stemmen, dass Deutschland im Rahmen der Energiewen-
de energieautark werden sollte. Dies ware wirtschaftlich
ineffizient und mit hohen politischen Umsetzungsrisiken
behaftet; es ware zudem fiir die Unternehmen sehr teuer.
Der Import von sauberer Energie aus Landern des Si-
dens konnte dort auch wertvolle entwicklungspolitische

Impulse setzen.

SchlieBlich ware es wichtig, die nationalen Stromnetz-
werke in Europa besser miteinander zu verbinden, und
die grenziiberschreitenden Ubertragungskapazititen
auszubauen. Ein niedriger Strompreis ist nicht nur
industriepolitisch von allergroBter Bedeutung, er ist
auch fiir die Energiewende selber zentral. Wie weiter
oben dargestellt, entfaltet die Klimapolitik nur dann
eine sinnvolle Anreizwirkung, wenn der Preis COZ-hal—
tiger Energie relativ zu sauberer Energie tatsachlich
ansteigt. Dies kann nicht nur durch einen Anstieg der
CO, Preise bewerkstelligt werden, sondern auch durch
eine Absenkung der Kosten sauberer Energietrager. Im

Idealfall sollte an beiden Schrauben gedreht werden.

4. Das Carbon-Leakage-Problem

Weil viele Zukunftstechnologien stromintensiv sind,
stellen hohe Strompreise in Deutschland ein Wachs-
tumshemmnis dar. Dazu kommt das so genannte Car-
bon-Leakage-Problem. Dieses tritt auf, wenn nicht alle
Ldnder gemeinsam CO-Preise einfiihren. Gegenwartig
gibt es CO,-Preise fiir circa 20 Prozent der globalen
Emissionen. Die Treibhausgasemissionen der EU machen
2017 ungefahr 9,8 Prozent der globalen Emissionen aus,

jene Deutschlands 2,2 Prozent.

Es gibt zwei Varianten: Leakage auf dem Energiemarkt
und Leakage auf den Gltermarkten. Energiemarkt-Lea-

kage bedeutet, dass jede Reduktion der Nachfrage nach



fossilen Brennstoffen in einem Land zu einem Riickgang
des Weltmarktpreises und zu verstarkten Anreizen fiir
den Einsatz dieser Brennstoffe in anderen Landern,
die keine CO,-Bepreisung haben, fiihrt, solange das
Weltangebot von fossilen Brennstoffen nicht unendlich
preiselastisch ist. Gutermarkt-Leakage liegt vor, wenn
die unilaterale Einfiihrung von CO,-Bepreisung im
Inland zu einer Verlagerung von Produktion in Lander
ohne CO,-Bepreisung und zu Importen der im Ausland
CO,-intensiv hergestellten Giiter und Dienstleistungen
fiihrt. Die Einsparung von Emissionen im Inland fiihrt
somit zu einer Zunahme von Emissionen im Ausland, was
die Effektivitat der heimischen Klimapolitik vollstandig
vernichten kann. In beiden Fallen fiihrt heimische Kli-
mapolitik im Inland zu hohen Kosten —der SchlieBung
energieintensiver Produktionsanlagen — ohne die

globalen Treibhausgasemissionen effektiv zu senken.

5. Ein WTO-kompatibler

Grenzausgleichmechanismus

Der Wirtschaft und Energieminister sollte sich in der
Bundesregierung und in der EU dafiir einsetzen, dass
Strategien entwickelt werden, die moglichst viele Lander
zum Mitmachen bei einem ambitionierten Klimaschutz
bewegen. Dazu braucht es, wie das Scheitern des Kli-
magipfels in Madrid im Dezember 2019 gezeigt hat,
neue, wirksamere Instrumente. Ein Weg konnte darin
bestehen, allen Landern die Partizipation im europai-
schen Emissionshandelssystem anzubieten, wobei Ver-
schmutzungsrechte zugeteilt werden, die proportional

zur BevolkerungsgroBe der Lander berechnet werden.

VI. Schlussfolgerungen

Das Strategiepapier des Wirtschaftsministers hat zu
Recht eine europdische Dimension. Ohne die deutschen
Bemiihungen um Wettbewerbsfahigkeit in eine gesamt-
europaische Initiative einzubinden, besteht die Gefahr,
dass es zu Doppelungen und Redundanzen kommt und
dass die Politikbereiche, fiir die die EU kompetent ist,
nicht hinreichend Beachtung finden. Im zweiten Halbjahr
2020 iibernimmt Deutschland die EU Ratsprasidentschaft

Arme Lander wiirden im Handel mit diesen Rechten
Transferzahlungen aus Europa erhalten, weil die CO,
Intensitat ihrer Wertschopfung deutlich geringer ist

als jene in Europa.

Lander, die in diesem System nicht mitmachen und es
vorziehen, CO,-Emissionen nicht oder deutlich geringer
als in Europa mit Preisen zu versehen, waren von einem
europaischen Grenzausgleichsregime betroffen. Dieses
miisste Importe aus solchen Landern je nach ihrem
CO,-Gehalt der inlandischen CO,-Bepreisung unterwerfen,
Exporte aus Europa in diese Lander von der heimischen
CO,-Bepreisung freistellen. Damit wére die Wettbewerbs-
neutralitat der Klimapolitik international sichergestellt.
Die Umsetzung eines solchen Grenzausgleichssystems
muss selbstverstandlich im Einklang mit den Regeln
der Welthandelsorganisation stehen. Experten sind
sich einig, dass dies grundsatzlich maoglich ist, denn
der CO,-Grenzausgleich dhnelt der Systematik nach der
Mehrwertsteuer, wo Importe nachbelastet und Exporte
von der Besteuerung befreit werden. Fiir die WTO Kom-
patibilitat ist eine genaue Erfassung des CO,-Gehalts von
Glitern notwendig. Dies darf nicht zu neuer Biirokratie
fiir die Unternehmen fiihren. Zunachst ware es sinnvoll,
einen Grenzausgleich nur auf Giiter anzuwenden, bei
denen der CO,-Gehalt relativ leicht feststellbar ist (wie
z. B. bei Metallen oder chemischen Produkten) und die
CO,-Intensitat der Produkte hoch ist. In dem AusmaB,
in dem die CO,-Preise in Europa ansteigen, wdre eine

Ausweitung des Systems auf andere Giiter erforderlich.

von Kroatien. Diese Gelegenheit sollte genutzt werden,
um in der EU Initiativen anzustoBen, die die Qualitat
des Wirtschaftsstandorts Europa verbessern. Es gibt
eine ganze Reihe von Anliegen, fir die sich Deutschland

stark machen muss:

B Europa muss noch mehr unternehmen, um grenz-

iiberschreitende Forschung und Entwicklung zu
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fordern. Dabei muss aber —wie auch in Deutschland
— auf Technologieneutralitat geachtet werden. Die
Idee des franzosischen Prasidenten, europaische
Exzellenzuniversitaten zu griinden, sollte konkre-
tisiert werden.

Der EU-Binnenmarkt muss wieder starker in den
Fokus genommen werden. Hier geht es vor allem
um den schnellen Ausbau von grenziiberschreiten-
der Infrastruktur, die Einddimmung Uberflussiger
Biirokratie (bspw. im Bereich der Arbeitnehmerent-
sendung) und um die perspektivische Integration
der nationalen Klimapolitiken in den Bereichen
JVerkehr und Wohnen” in das europdische Emis-
sionshandelssystem.

Im zweiten Halbjahr 2020 werden die Verhandlungen
liber ein Freihandelsabkommen mit dem Vereinigten
Konigreich in die heiBe Phase eintreten. Deutschland
sollte sich fiir ein maBgeschneidertes Abkommen
einsetzen und sicherstellen, dass das Konigreich
so eng wie moglich an die EU angebunden bleibt.
Deutschland hat in der EU das groBte Interesse an
Freihandelsabkommen mit den USA, den Merco-
sur-Staaten und perspektivisch mit China. Dabei
missen die handelspolitischen Interessen und

globale o6ffentliche Giiter im Vordergrund stehen.
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Nationale und europaische Industriepolitik und

der Aufstieg Chinas

von Prof. Dr. Dr. h.c. Clemens Fuest, Dr. Nina Czernich und Prof. Dr. Oliver Falck

I. Herausforderungen fiir die deutsche Wirtschaft

Die deutsche Wirtschaft steht vor groBen Herausfor-
derungen: Digitalisierung und Dekarbonisierung der
Wirtschaft bringen einen tiefen Strukturwandel. Gleich-
zeitig verandert der wirtschaftliche Aufstieg Chinas die
Lage auf den globalen Markten. Davon sind auch die
deutschen Familienunternehmen betroffen. Laut einer
Erhebung, die das ifo Institut 2019 fiir die Stiftung
Familienunternehmen durchgefiihrt hat, stuft tiber die
Halfte der befragten Familienunternehmen chinesi-
sche Unternehmen beziehungsweise deren Produkte
als Konkurrenz im EU-Binnenmarkt ein. Eine geringe
Konkurrenz durch die chinesischen Wettbewerber sehen
16 Prozent der befragten Familienunternehmen, eine
mittlere Konkurrenz 13 Prozent und eine hohe Konkurrenz
23 Prozent. Am deutlichsten spiiren die Unternehmen
aus dem produzierenden Gewerbe den Wettbewerb
aus China: Fast jedes zweite dieser Unternehmen sieht
eine mittlere oder groBe Konkurrenz durch chinesische

Erzeugnisse (Garnitz et al. 2019).

China hat in den letzten Jahrzehnten eine rasante
wirtschaftliche Entwicklung durchlaufen und kann in
vielen Markten im globalen Wettbewerb mithalten.
Chinesische Unternehmen werden in Deutschland und
auf den Weltmarkten immer prasenter. Dies ist in einer
globalisierten, marktwirtschaftlich organisierten Welt
fiir ein aufstrebendes Land vollkommen natiirlich und in
Ordnung. Problematisch kann es werden, wenn chinesi-
sche Unternehmen durch einen begiinstigten Zugang zu
Ressourcen im Heimatland auf auslandischen Markten
Vorteile gegeniiber inlandischen Unternehmen oder
Konkurrenten aus Drittlandern genieBen. Dann besteht
die berechtigte Sorge, dass europdische und deutsche
Unternehmen im Wettbewerb mit staatlich unterstiitzten
chinesischen Unternehmen (irreversibel) ins Hintertreffen

geraten. Daher stellt sich die Frage, welche Antworten

die deutsche und europaische Wirtschaftspolitik hier

geben kann und sollte.

Die aktive Industriepolitik Chinas, aber auch protekti-
onistische wirtschaftspolitische Tendenzen in anderen
Staaten, haben in letzter Zeit den Ruf nach einer
deutschen Industriepolitik und entsprechenden Gegen-
maBnahmen lauter werden lassen. Zu Beginn des Jahres
2019 hatte Bundeswirtschaftsminister Peter Altmaier ein
Konzept einer nationalen Industriestrategie vorgestellt,
das daraufhin in verschiedenen Arbeitskreisen intensiv
diskutiert wurde. Am 29.11.2019 wurde die iiberarbeitete
Industriestrategie 2030 veroffentlicht. Die Strategie
ist als mittelfristiger Prozess gedacht, der im Dialog
mit allen beteiligten Akteuren fortgesetzt werden soll
(BMWi 2019).

In der Industriestrategie wird betont, dass Deutschlands
heutige Starke im internationalen Wettbewerb primar
auf der Starke der deutschen Industrie beruht. Um
diesen Erfolg fortzuschreiben, wird das Ziel ausgeru-
fen, bis zum Jahr 2030 den Anteil der Industrie an der
Bruttowertschopfung in Deutschland auf 25 Prozent und
in der Europaischen Union auf 20 Prozent zu erhohen.

Dieser Ansatz ist jedoch problematisch.

Sicherlich ist die bisherige Starke der deutschen Wirt-
schaft zu einem groBen Teil auf die Starke der Indust-
rie, zu der auch viele Familienunternehmen gehoren,
zuriickzufiihren. Dabei hat China als wichtiges Zielland
fiir deutsche Exporte eine wichtige Rolle gespielt. Im
wirtschaftlichen Aufholprozess Chinas waren vor allem
deutsche Maschinen und Anlagen sehr gefragt. Die
neu entstandene Mittelschicht konnte sich deutsche
Autos leisten. Heute hat China aber in vielen Berei-

chen zum Westen aufgeschlossen und kann immer
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mehr Industriegiiter selbst produzieren. Daher ist es
fragwiirdig, ob eine Fokussierung auf die klassische
industrielle Produktion auch das Erfolgsmodell der
Zukunft sein wird. Zudem erfordert der wirtschaftliche
Erfolg in der Industrie zunehmend die Kombination mit
Dienstleistungen. Daher ist eine Fokussierung allein
auf industrielle Wertschopfung, die ohnehin schwer

abgrenzbar ist, zu eng.

Rufe nach einfachen Antworten, wie Protektionismus
oder dem Imitieren der chinesischen Industriepolitik,
weisen in die falsche Richtung. Viele Aspekte sind bei
der Bewertung von Industrie- und Wettbewerbspolitik zu
berlicksichtigen. Der wirtschaftliche und technologische

Entwicklungsstand spielt ebenso eine Rolle wie spezifische

Geschaftsmodelle. Dieser komplexen Gemengelage wer-
den die genannten einfachen Antworten nicht gerecht.
Dieser Beitrag stellt die Entwicklung der deutsch-chi-
nesischen Handels- und Investitionsbeziehungen dar
und beschreibt, unter welchen institutionellen Bedin-
gungen diese stattfinden. Insbesondere wird gezeigt,
unter welchen institutionellen Rahmenbedingungen
deutsche Unternehmen in China agieren und wie sich
diese in letzter Zeit entwickelt haben. AuBerdem geht
der Beitrag darauf ein, welche Auswirkung dies auf
deutsche Unternehmen im Heimatmarkt und auf den
globalen Markten hat. Welche MaBnahmen sollten die
deutsche und die europdische Politik ergreifen, um
fairen Wettbewerb zwischen deutschen, europdischen

und chinesischen Unternehmen zu sichern?

Il. China als attraktiver Markt fiir deutsche Unternehmen und institutionelle

Herausforderungen in China

1. Anstieg der wirtschaftlichen Aktivitat

deutscher Unternehmen in China

China ist ein attraktiver und wichtiger Markt fiir deutsche
Unternehmen. Zum einen aufgrund der bloBen GroBe
des Marktes: Mit 1,4 Milliarden Einwohnern ist China
der bevolkerungsreichste Staat der Erde. Zum anderen
aufgrund der rasanten wirtschaftlichen Entwicklung des
Landes, die zu einer starken Erhohung der Kaufkraft in
weiten Teilen der Bevolkerung gefiihrt hat. Zwischen 1980
und 2017 hat sich das Pro-Kopf-Einkommen in China
nominal von 312 US-Dollar auf 16.633 US-Dollar erhoht.
Damit hat China beim Niveau des Bruttoinlandprodukts
die BRICS-Lander Brasilien und Siidafrika Gberholt und
ist weiter auf Wachstumskurs (Abbildung 1). Allerdings
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hat sich das Wachstumstempo in den letzten Jahren
verlangsamt. Nach zweistelligen Wachstumsraten liber
eine lange Zeit erreichte China in den letzten circa fiinf
Jahren ,nur” noch Wachstumsraten zwischen sechs und

sieben Prozent.

Die deutschen Unternehmen haben von der guten
wirtschaftlichen Entwicklung in China profitiert. In den
letzten zehn Jahren hat sich der Warenwert der deutschen
Exporte nach China mehr als verdoppelt (Abbildung 2).
Dabei sind Kraftwagen und Kraftwagenteile sowie Ma-
schinen die wichtigsten Produktgruppen. Mit deutlichem
Abstand folgen die elektrischen Ausriistungen sowie die
Produktgruppe Datenverarbeitungsgerate, elektrische

und optische Erzeugnisse (Abbildung 3).



Abbildung 1: Entwicklung BIP pro Kopf in den BRICS-Landern
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Abbildung 2: Entwicklung der deutschen Exporte nach China
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Abbildung 3:

Deutsche Exporte nach China: Produktgruppen mit hochstem Warenwert der Exporte
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Doch Chinaist nicht nur ein Absatzmarkt fiir in Deutsch-
land produzierte Giiter. Deutsche Unternehmen bedienen
den chinesischen Markt auch vor Ort. Anfang 2019
waren circa 5.200 deutsche Unternehmen in China aktiv,
die insgesamt 1,1 Millionen Personen beschaftigten.
Dem stehen circa 900 chinesische Unternehmen in
Deutschland gegeniiber (Auswartiges Amt 2019). Fiir
die Geschaftstatigkeit in China sind Investitionen vor
Ort notwendig. Zwischen 2011 und 2014 waren die
deutschen Investitionen in China mit rund zehn Milli-
arden US-Dollar jahrlich am hochsten. Seit 2015 sind
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die deutschen Investitionen in China stark gesunken.
Felbermayr und Koautoren gehen davon aus, dass dieser
starke Riickgang sowohl auf konjunkturelle Faktoren in
Deutschland zurlickzufiihren sein konnte als auch auf
eine Riickkehr deutscher Unternehmen zur Bedienung des
chinesischen Marktes mittels Exporten anstatt durch die
Produktion vor Ort (Felbermayr et al. 2019, 5.36). Im Jahr
2018 beliefen sich die deutschen Investitionen in China
nur noch auf 1,3 Milliarden US-Dollar (Abbildung 4).



Abbildung 4:

Entwicklung der deutschen Investitionen in China
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Rahmenbedingungen und institutionelle Gegebenhei-
ten in China sind sowohl fiir Unternehmen, die den
chinesischen Markt iber Exporte erschlieBen, als auch
fiir solche, die vor Ort produzieren, relevant. Da Chinas
Marktwirtschaft trotz Offnung und WTO-Beitritt noch
immer erheblich reglementiert und gelenkt ist, ergeben
sich fiir deutsche Unternehmen in China groBe Heraus-
forderungen. Einige Regelungen wurden gelockert (Joint
Venture-Zwang), andere sind geblieben (Ausschluss von
offentlicher Beschaffung) und schlieBlich sind auch neue

hinzugekommen (Sozialpunktesystem).

Die Europdische Handelskammer in China hat in ihrem
Business Confidence Survey 2019 europaische Unter-
nehmen mit Geschaftstatigkeit in China nach ihrer
Einschatzung des Marktzugangs befragt. Dabei gaben
56 Prozent der befragten Unternehmen an, dass in ih-
rem jeweiligen Sektor chinesische Unternehmen einen
besseren Marktzugang in Europa haben als europaische
Unternehmen in China. Von den Unternehmen, die
sich heute in China weniger willkommen fiihlen als bei

ihrem Markteintritt, gaben 60 Prozent die ungleiche

Behandlung im Vergleich zu einheimischen Unterneh-
men als einen der drei wichtigsten Griinde fiir dieses
Empfinden an (European Chamber of Commerce in
China 2019a).

Das folgende Kapitel gibt einen Uberblick zu wichtigen
institutionellen Rahmenbedingungen fiir die Geschafts-
tatigkeit deutscher Unternehmen in China und ihrer
Entwicklung in den letzten Jahren. Viele der Regelungen
betreffen das Verarbeitende Gewerbe, in dem viele

Familienunternehmen vertreten sind.

2. Entwicklung von Restriktionen aus friihen

Tagen der Marktoffnung

a) Joint Venture-Regelungen und Marktzugang

Der Ubergang von einer abgeschotteten und gelenkten
zu einer offeneren und freieren Volkswirtschaft passiert
nicht Gber Nacht. Die Bedingungen fiir auslandische
Direktinvestitionen in China haben sich zwar deutlich
verbessert, wie der OECD FDI Restrictiveness Index
zeigt (OECD 2019). Trotz der groBen Fortschritte ist
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allerdings China auch heute noch deutlich restriktiver
gegeniiber auslandischen Direktinvestitionen als zum
Beispiel die USA, Deutschland oder der Durchschnitt
der OECD-Staaten (Abbildung 5). Im Jahr 2019 hat die

Abbildung 5: FDI Restrictiveness Index

chinesische Regierung weitere MaBnahmen auf den Weg
gebracht, die auslandischen Unternehmen Investitionen

in China erleichtern sollen.
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The FDI Regulatory Restrictiveness Index (FDI Index) measures statutory restrictions on foreign direct investment across
22 economic sectors. It gauges the restrictiveness of a country’s FDI rules by looking at the four main types of restrictions
on FDI: 1) Foreign equity limitations; 2) Discriminatory screening or approval mechanisms; 3) Restrictions on the employ-
ment of foreigners as key personnel and 4) Other operational restrictions, e.g. restrictions on branching and on capital
repatriation or on land ownership by foreign-owned enterprises. Restrictions are evaluated on a 0 (open) to 1 (closed)
scale. The overall restrictiveness index is the average of sectoral scores.

Anfang 2019 berichteten 15 Prozent der befragten
europaischen Unternehmen in China, dass sie in ihrer
Branche direkt von Restriktionen beim Marktzugang
betroffen sind, zum Beispiel weil ihre Branche auf der
Negativliste fiir auslandische Investitionen steht. Weitere
30 Prozent der Unternehmen geben an, dass sie durch
indirekte Restriktionen beim Marktzugang betroffen
sind, zum Beispiel durch Probleme, erforderliche Lizen-
zen oder Zertifikate zu erlangen (European Chamber of

Commerce in China 2019a).
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Im Marz 2019 hat der Nationale Volkskongress das
»Gesetz der Volksrepublik China iber auslandische
Investitionen” (Foreign Investment Law, FIL) verab-
schiedet. Das Gesetz ist zum 1. Januar 2020 in Kraft
getreten. Damit werden die drei bisherigen Gesetze
iiber auslandische Investitionen (Sino-Foreign Equity
Joint Ventures, Sino-Foreign Contractual Joint Ventures
und Wholly Foreign-Owned Enterprises) aufgehoben.
Mit dem neuen Gesetz soll der Zwang zum Technolo-
gietransfer aufgehoben werden und technologische
Zusammenarbeit auf Freiwilligkeit basieren. Das Gesetz

verspricht zudem den Schutz von geistigem Eigentum und



Geschaftsgeheimnissen. AuBerdem enthalt das Gesetz
Regelungen zu Investitionsschutz und -forderung sowie
zur rechtlichen Haftung und zum Investitionsmanage-
ment. Es soll eine Sicherheitsiiberpriifung (National
Security Review) auslandischer Investitionen durchge-
fiihrt werden, die jedoch noch nicht weiter spezifiziert
ist (Merle 2019a).

Anstelle der bisherigen Investitionskataloge sind bereits
sogenannte Negativlisten getreten, die auslandische
Investitionen in bestimmten Branchen verbieten oder
beschranken. Auslandische Investitionen, die nicht auf
einer Negativliste gefiihrt werden, werden wie inlandische
Investitionen behandelt. Die aktuellsten Fassungen der
Negativlisten fur auslandische Investitionen sind seit dem
30. Juli 2019 in Kraft (Special Administrative Measures
on Access to Foreign Investment, Free Trade Zones
Special Administrative Measures on Access to Foreign
Investment). Die beiden Negativlisten 2019 enthalten
eine geringere Anzahl von beschrankten Industrien als
die Listen aus dem Jahr 2018 (Merle 2019b).

Die fiir Deutschland wahrscheinlich wichtigste Neue-
rung ist die Aufhebung des Joint Venture Zwangs in
der Automobilindustrie, in der derzeit der chinesische
Partner noch mindestens 50 Prozent der Anteile halten
muss (Ausnahme: New Energy Vehicles). Ab 2020 be-
stehen keine Beschrankungen mehr fiir die Hohe der
Unternehmensanteile, die auslandische Unternehmen
an der Produktion von Nutzfahrzeugen halten diirfen.
Im Jahr 2020 werden auch die Beschrankungen fiir

Produzenten von Pkw aufgehoben.

Bei den Dienstleistungen in den Bereichen Informati-
onslibertragung, Software und Informationstechnologie
bestehen weiterhin Restriktionen fiir auslandische
Unternehmen. Im Telekommunikationsgeschaft darf die
auslandische Aktienquote 50 Prozent nicht liberschrei-
ten. Grundlegende Telekommunikationsdienste missen
weiterhin von der chinesischen Seite kontrolliert werden.
AuBerdem ist es auslandischen Unternehmen nicht
erlaubt, in Internet-Nachrichteninformationsdienste,

Online-Veroffentlichungsdienste, Online-Dienste fiir

audiovisuelle Programme, Internetkultur oder Internet-

Informationsdienste zu investieren.

Ebenfalls am 30. Juli 2019 ist die Liste der geforderten
Branchen fiir auslandische Investitionen (Catalogue of
Encouraged Industries for Foreign Investment) in Kraft
getreten. Die Zahl der darin aufgefiihrten Branchen ist
deutlich gestiegen. Insbesondere werden Hochtechno-
logie, Umweltschutz, neue Technologien und moderne
Dienstleistungen sowie Teilbereiche wie Smart Manu-
facturing, Green Building, Kiinstliche Intelligenz und

intelligente Automobile genannt (Merle 2019b).

Dariiber hinaus gibt es noch die sogenannte Markt-
zugangsnegativliste (Negative List for Market Access)
in ihrer aktuellsten Form vom Dezember 2018, die
bestimmte Branchen weiterhin als ,verboten” oder ,ein-
geschrankt” kategorisiert. Die Liste der eingeschrankten
Branchen ist sehr umfangreich. Fiir Unternehmen, die
einen eingeschrankten Markt betreten wollen, werden
in der Liste Prozesse, Standards und Genehmigungsver-
fahren festgelegt, die fiir einen Marktzutritt erforderlich
sind. Diese Regelungen gelten fiir chinesische und
auslandische Unternehmen allerdings gleichermaBen
(Wong 2019).

Die Europaische Handelskammer in China bemangelt,
dass der 6ffnende Effekt der neuen Negativlisten gerin-
ger ausfallt als es zunachst scheint, da einige Branchen,
die auf der neuen Negativliste fiir Investitionen nicht
mehr auftauchen, weiterhin auf der Negativliste zum
Marktzugang aufgefiihrt sind (European Chamber of

Commerce in China 2019a).

b)  Steuerliche (Un-)Gleichbehandlung

Bei Steuervergiinstigungen werden auslandische
und chinesische Unternehmen inzwischen gleich be-
handelt. Dabei werden seit einigen Jahren vor allem
Innovationen, Umweltschutz und Hochtechnologien
steuerlich begiinstigt. Unternehmen konnen sich als
Hightech-Unternehmen qualifizieren, wodurch fiir sie der
Korperschaftssteuersatz von 25 Prozent auf 15 Prozent

sinkt. Fir extern vergebene FuE-Dienstleistungen konnen
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Unternehmen eine ,Superabschreibung” beantragen.
AuBerdem profitieren Risikokapitalfirmen, die in High-
tech-Start-ups investieren, Energieeinsparungs-Dienst-
leistungsfirmen (ESCO-Energy Saving Company) und
Halbleiterhersteller von einer temporaren Freistellung
beziehungsweise Reduzierung der Korperschaftssteuer.
Um mehr auslandische Hochqualifizierte anzulocken,
gewahren einige Regionen Einkommenssteuervergiins-
tigungen. Auch davon profitieren auslandische Firmen
(GTAI 2019).

Um an staatliche Fordergelder zu gelangen, ist noch
immer eine Kooperation mit chinesischen Partnern am
erfolgversprechendsten. Hier findet langsam ein Umden-
ken in die Richtung statt, auslandischen Unternehmen
Zugang zu gewahren. Ahnlich sieht es bei den staatlich
geforderten Inkubatoren aus. Diese haben zwar vor allem
chinesische Start-ups im Visier, aber auch Start-ups von
Auslandschinesen oder ausldndischen (Mit)-Griindern
konnen die Services der Inkubatoren in Anspruch nehmen
und Forderung erhalten (GTAI 2019).

c) Offentliche Beschaffung

Die offentliche Beschaffung in China ist recht untiber-
sichtlich. Es gibt grundsatzlich keine landesweiten Re-
gelungen, ab welcher Summe Projekte ausgeschrieben
werden mussen. Die regionalen Regierungen konnen
eigene Schwellenwerte festlegen. Es existiert auch
keine offizielle zentrale Ausschreibungsplattform, tiber
die sich Unternehmen (ber aktuelle Ausschreibungen
informieren konnten. Entsprechend ist es nicht Gber-
raschend, dass das chinesische Beschaffungswesen
von Intransparenz und Korruption gepragt ist. Um die
Transparenz zu erhohen und die Ausgaben des Staates
zu verringern, hat der chinesische Staat im Marz 2015
neue Durchfiihrungsbestimmungen zum Procurement Law
in Kraft gesetzt. Diese sollen vor allem die Transparenz
im Ausschreibungs- und Beschaffungswesen erhohen
und die Korruption verringern. Keine Anderungen

wurden jedoch beziiglich der Bevorzugung chinesischer

Unternehmen bei der 6ffentlichen Beschaffung beschlos-
sen (GTAI 2018).

Das chinesische Beschaffungsgesetz besagt, dass
grundsatzlich heimische Produkte und Dienstleistun-
gen beschafft werden miissen. Ausnahmen gelten nur
fiir Produkte und Dienstleistungen, die in China nicht
oder nur zu einem unverhaltnismaBigen Preis verfligbar
sind. Diese Regelungen sind trotz WTO-Mitgliedschaft
Chinas rechtens, da China dem WTO Abkommen zum
6ffentlichen Beschaffungswesen (Agreement on Go-
vernment Procurement, GPA) nicht beigetreten ist. Ziel
des GPA ist es, dass alle Mitglieder des Agreements
sich gegenseitig offenen und fairen Zugang zu ihren
offentlichen Beschaffungsmarkten gewahren. Dem GPA
beigetreten sind 48 WTO-Mitgliedslander, darunter
alle 28 EU-Staaten. Derzeit sind neun WTO-Mitglieds-
lander, darunter China, im Beitrittsprozess.! Dagegen
steht der europaische offentliche Beschaffungsmarkt
auBereuropdischen sowie europdischen Unternehmen
gleichberechtigt offen. Auf EU-Ebene ist daher derzeit
ein ,Internationales Beschaffungsinstrument” in Planung,
das als Hebel fungieren soll, um die Verhandlungsposi-
tion der EU fiir die Offnung von Beschaffungsmarkten
in Nicht-EU-Staaten fiir europdische Unternehmen
durchzusetzen (BMWi 2019).

3. Die besondere Rolle der Staatsunternehmen
(State Owned Enterprises, SOE)

Ende der 1990er Jahre reformierte China den Sektor
der Staatsunternehmen (State Owned Enterprises, SOE).
Dabei wurden viele der kleinen SOE geschlossen oder
privatisiert, die groBen SOE wurden zu Industriekonglo-
meraten unter staatlicher Kontrolle zusammengeschlos-
sen. Diese Initiative wurde von der Partei unter dem
Slogan ,Grasp the Large, Let Go of the Small” verfolgt
(Hsieh und Song 2015).

SOE, die bisher eher Produktionsstatten fiir Regie-

rungsstellen mit verschiedenen politischen und sozialen

1 Vgl. www.wto.org/english/tratop_e/gproc_e/gp_gpa_e.htm sowie https://www.loc.gov/law/help/govt-procurement-law/china.php
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Mandaten waren, wurden durch die Reformen und
Umstrukturierungen in kommerzielle Unternehmen
transformiert, die sich im nationalen und internationalen
Wettbewerb behaupten miissen. Diese Veranderungen
fiihrten jedoch zu erheblichen sozialen Kosten. Etwa
30 Millionen Beschaftigte, die zuvor bei SOE angestellt
waren, verloren ihren Arbeitsplatz. Das entspricht etwa
der Halfte aller Beschaftigten bei SOE zu dieser Zeit
(Zhang 2019).

Im Jahr 2003 wurde die nationale “State Assets Su-
pervision and Administration Commission” (SASAC)
eingerichtet. Deren erster Fokus war der effiziente
Einsatz von staatlichem Kapital. Sie fiihrte Leistungsver-
einbarungen fiir das Management in SOE ein, um klare
und messbare Ziele festzulegen. Darauf basierend wurde
ein Monitoring- und Evaluierungssystem aufgebaut, das
Bezahlung und Einstellungen abhangig von Ergebnissen
machte (Zhang 2019).

Heute ist die Gruppe der SOE heterogen und unter-
scheidet sich beziiglich GroBe, Eigentlimerstruktur,
Aufsicht und weiteren Merkmalen. Im Jahr 2015 gab
es in China insgesamt 167.000 SOE. Spricht man von
chinesischen SOE, sind jedoch meist die circa 100 groBen
SOE-Konglomerate gemeint, die unter Aufsicht der SASAC
stehen. Unter den Fortune-500-Unternehmen sind etwa
20 Prozent aus China. Von diesen sind die meisten SOE
unter Aufsicht der SASAC (Molnar et al. 2017).

Zwischen 1995 und 2015 ist der Anteil der SOE am Wa-
renhandelinnerhalb Chinas von 59 Prozent auf 16 Prozent
gefallen, bei den Exporten sogar von 67 Prozent auf
elf Prozent. Dabei handelt es sich um einen relativen
Riickgang, der absolute Warenwert der SOE in beiden
Bereichen ist im gleichen Zeitraum deutlich gestiegen.
Zwar ist die Bedeutung der SOE beim Warenhandel ins-
gesamt signifikant gesunken, in den vom chinesischen
Staat als strategisch bedeutend eingeordneten Branchen
spielen sie jedoch noch immer eine groBe Rolle. So lie-
gen die Anteile der SOE bei den chinesischen Exporten
von Eisen und Stahl bei 40 Prozent, von mineralischen

Brennstoffen und Ol bei 62 Prozent, von Schiffen und

Booten bei 50 Prozent und von Schienen und Lokomotiven
bei 29 Prozent (Hammer und Jones 2018).

Im Jahr 2013 wurde die mangelnde Effizienz der SOE
vom Zentralkomitee aufs Neue thematisiert und Refor-
men beschlossen, um die Wettbewerbsfahigkeit und
Profitabilitdt der SOE zu steigern. Diese umzusetzen ist
Aufgabe der SASAC. Ziel ist dabei sowohl die Profitabilitat
der SOE zu steigern als auch sie zu befahigen, zu den
nationalen strategischen Zielen beizutragen. Dazu gehort
zum Beispiel das Erreichen der Technologiefiihrerschaft
in ausgewahlten Schliisselbranchen. Daflir wurden in
letzter Zeit viele Fusionen und Beteiligungen durchge-
fiihrt. Beteiligungen von privaten Unternehmen an SOE
sollen innovative Impulse geben und effizienzsteigernd
wirken. Auch durch Fusionen mehrerer SOE zu ,,National
Champions” mit signifikanten Marktanteilen sollen diese
Ziele erreicht werden. Das wahrscheinlich bekannteste
Beispiel fiir eine solche Fusion ist der Zusammenschluss
von zwei Herstellern von Schienenfahrzeugen zur China
Railway Rolling Stock Corporation (CRRC) im Jahr 2015
(Zenglein und Holzmann 2019).

Trotz all dieser Reformen und MaBnahmen sind SOE noch
immer weniger effizient und profitabel als die privaten
Unternehmen (Private Owned Enterprises POE). Der
Anteil der Verluste machenden Unternehmen war 2018
unter SOE etwa doppelt so hoch wie unter POE (circa
ein Viertel versus ein Achtel), die Kapitalrendite (return
on assets) war deutlich geringer und das Verhaltnis von
Verbindlichkeiten zu Gewinn viel hoher (IMF 2019).

Trotz der schlechteren betriebswirtschaftlichen Ergebnisse
erhalten SOE mehr Kredite als POE. Aufgrund von impli-
ziten Garantien und geringen Informationsasymmetrien
werden SOE als weniger risikoreich eingeschatzt (IMF
2019). Die Wahrscheinlichkeit, dass ein Kreditantrag
abgelehnt wird, ist fiir POE doppelt so hoch wie fiir SOE
(World Bank Group & the Development Research Center
of the State Council, P. R. China, 2019). Ein Vergleich
der Kreditratings von SOE und POE hat gezeigt, dass die
Rankings der SOE etwa zwei bis drei Stufen hoher liegen

als die der POE. Damit profitieren SOEs von Zinssatzen,
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die um Giber 100 Basispunkte geringer sind als die Zins-
satze fiir POE. Die impliziten Garantien steigern zwar die
Profitabilitat der SOE. Ohne diese implizite Unterstiitzung
hatte die durchschnittliche Eigenkapitalrentabilitat der
SOE zwischen 2011 und 2015 allerdings nur 1,3 statt
acht Prozent betragen (IMF 2019).

Inwieweit diese Entwicklungen problematisch fiir KMU
und internationale Unternehmen sind, fiihrt die Europa-
ische Handelskammer in China in ihrem Positionspapier
2018/19 aus. Finanzierung aus lokalen Quellen ist fiir
internationale Firmen in China und insbesondere fiir
KMU ein andauerndes Thema. Der politische Fokus auf
die Konsolidierung der groBen SOE in den letzten Jahren
und auch der Ausgleich von Verlusten der SOE bean-
spruchten immer mehr finanzielle Ressourcen. Dadurch
sank der Zugang zu Krediten flir private chinesische
Unternehmen, wie auch fiir internationale Unternehmen.
Im Jahr 2013 gingen noch 57 Prozent der Bankdarlehen
fiir Unternehmen auBerhalb des Finanzsektors an private
Firmen, wahrend der Anteil 2015 nur noch bei 15 Prozent
lag. Im selben Zeitraum verdoppelte sich der Anteil, der
an SOEs ging, von 35 Prozent auf 69 Prozent (European
Chamber of Commerce in China 2018).

Neben Krediten erhalten SOE weitere Unterstiitzungen,
zum Beispiel Landnutzung oder natiirliche Ressourcen.
Auch bei den direkten Subventionen kommen die SOE
haufiger zum Zug. Zwar reduzierte die chinesische
Regierung diese seit 2015 fur private sowie staatliche
Unternehmen. Trotzdem erhalten SOEs weiterhin mehr
Subventionen als POE (IMF 2019).

Im Rahmen des Business Confidence Survey 2019 wurden
europaische Unternehmen in China auch befragt, ob
SOE in ihrer Branche Vorteile in bestimmten Bereichen
haben. Dabei gaben 59 Prozent der Unternehmen an,
dass SOE besseren Zugang zu giinstiger Finanzierung
haben. Neben finanziellen haben SOE noch einige
weitere Vorteile im Vergleich zu privaten Unternehmen.
Dies verzerrt den Wettbewerb zwischen SOE und POE
weiter. So gaben 62 Prozent beziehungsweise 59 Pro-

zent der Unternehmen an, dass SOE bessere Kontakte
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zur Regierung beziehungsweise mehr Einfluss auf die
Politik haben. Auch bei Regulierungsangelegenheiten
haben SOE die Nase vorn: 57 Prozent der Unterneh-
men gaben an, dass SOE garantiert Lizenzen erhalten,
55 Prozent, dass sie bei administrativen Angelegenheiten
sicher Zusagen bekommen und 55 Prozent, dass sie
friiher von Regulierungs- und administrativen Ange-
legenheiten erfahren. Weiterhin sehen 53 Prozent der
Unternehmen eine bevorzugte Behandlung von SOE
bei der 6ffentlichen Beschaffung und 42 Prozent bei
rechtlichen Auseinandersetzungen (European Chamber

of Commerce in China 2019a).

Die chinesischen SOE erhalten also noch immer zahlrei-
che Vergiinstigungen und Subventionen. Zudem werden
sie stark von der Politik gesteuert und konnen nicht als
Unternehmen, die rein von betriebswirtschaftlichen
Aspekten geleitet werden, betrachtet werden. Sie haben
daher klare Vorteile gegeniber privatwirtschaftlichen
Unternehmen in China, sowohl gegeniiber chinesischen
als auch auslandischen. Da die SOE auch immer mehrim
Ausland agieren — CRRC ist inzwischen in 101 Landern
aktiv — flihrt dies inzwischen auch zu einer Verzerrung
des Wettbewerbs mit privatwirtschaftlichen Unterneh-

men weltweit.

4. Achtung von Rechten an geistigem Eigentum

Patentverletzungen durch chinesische Firmen bleiben
ein gewichtiges Problem. Trotz Patent- und Copyright-
reformen, die den Schutz und die Durchsetzung von
Rechten an geistigem Eigentum erweitern, sowie Kam-
pagnen, die das Bewusstsein fiir den Wert von Rechten
an geistigem Eigentum scharfen sollen, und die auch zu
deren besserer Achtung gefiihrt haben, bleibt die Zahl
der Patentverletzungen hoch. Im International IP Index
der US Handelskammer, der den Einsatz eines Staates
zum Schutz von Innovationen misst, belegt China im Jahr
2019 Rang 25 von 50 (US Chamber of Commerce 2019).

Auch die von der europdischen Handelskammer in China
befragten europdischen Unternehmen bewerten den

Schutz von Rechten an geistigem Eigentum in China



nicht gut. Im Jahr 2019 schatzten nur 35 Prozent der
befragten Unternehmen die Durchsetzung von Rechten
an geistigem Eigentum als exzellent oder angemessen
ein. Allerdings ist dies eine deutliche Verbesserung zu
2009 als der Wert erst bei fiinf Prozent lag (European

Chamber of Commerce in China 2019a).

Nichtsdestotrotz ist China noch immer die groBte Quelle
fr gefalschte Giiter und Raubkopien. Laut einer Studie
von OECD und European Union Intellectual Property
Office kamen 2016 weltweit 47 Prozent aller Exporte
von gefalschten Waren aus China und 16 Prozent aus
Hong Kong. Die nachstgroBten Exporteure gefalschter
Waren, Indien (3,4 Prozent), Vereinigte Arabische Emirate
(3,0 Prozent) und Singapur (2,6 Prozent), schlieBen
mit dazu vergleichsweise geringen Anteilen an (OECD/
EUIPO 2019).

Dass auch die deutschen Familienunternehmen noch
immer Verbesserungsbedarf bei dem Schutz von geis-
tigem Eigentum sehen, zeigt die Befragung durch das
ifo Institut 2019. Gefragt danach, welche wirtschaftspo-
litischen MaBnahmen die EU gegeniiber China ergreifen
sollte, entschieden sich die Familienunternehmen mit
65,7 Prozent am haufigsten fiir den verbesserten Schutz

geistigen Eigentums (Garnitz et al. 2019).

Wer ist von Patentverletzungen am starksten betroffen?
Dafiir haben OECD und EUIPO ausgewertet, in welchem
Land die Unternehmenszentrale des Patentanmelders
liegt, dessen Patent durch die Produktfalschung verletzt
wurde. Knapp 24 Prozent des Wertes der beschlagnahm-
ten gefalschten Produkte sind Patentanmeldern in den
USA zuzuordnen, 17 Prozent franzdsischen, 15 Prozent
italienischen, elf Prozent schweizerischen und neun
Prozent deutschen Patentanmeldern. Interessanterweise
sind auch Unternehmen in China und Hong Kong immer
haufiger von Patentverletzungen betroffen; sie stehen
inzwischen auf den Platzen 19 und 23 der Volkswirt-
schaften, die am starksten von Patentverletzungen
betroffen sind (OECD/EUIPO 2019).

Hier wird deutlich, dass China bereits einen neuen Weg
geht, namlich den zu einer innovativen Volkswirtschaft,
deren komparativer Vorteil auf Technologievorsprung
und nicht mehr nur auf geringen Lohnkosten liegt. China
holt also nicht mehr nur auf und kopiert dafiir — legal
oder illegal — Produkte, Geschaftsmodelle und Technolo-
gien, sondern zielt darauf ab, an die Technologiegrenze
vorzudringen. In einigen Bereichen ist das auch schon
gelungen, zum Beispiel in der Medizintechnik und im
Bereich der Kiinstlichen Intelligenz. Mit dieser neuen
Strategie mussen aber auch neue Institutionen entwickelt
werden. Wer selbst neue Technologien entwickelt und
patentiert — und die Patente chinesischer Anmelder sind
in den letzten Jahren geradezu explodiert (vgl. Kapitel
3.3, Abbildung 15) — profitiert von einem funktionie-

renden Patentsystem.

5. Elektromobilitdt und Umweltregulierungen

Chinaist auf dem Weg, Vorreiter in der Elektromobilitat
zu werden. Die Zahl der New Energy Vehicles (NEV) in
China steigt kontinuierlich an. Im ersten Halbjahr 2017
wurden 195.000 NEV verkauft, im Gegensatz dazu lag
die Zahlim ersten Halbjahr 2018 bereits bei 412.000.
Bis 2025 sollen 20 Prozent aller verkauften Autos NEV
sein. Zahlreiche chinesische Stadte zielen darauf ab,
bis 2020 auf eine voll elektrische Busflotte umzustellen
(Retzer et al. 2018).

Die Priorisierung von Elektromobilitat in China ist
vor allem lokalen Umweltbedingungen geschuldet. In
Chinas GroBstadten sind Smog und Luftverschmutzung
regelmaBig so schlimm, dass Fahrverbote verhangt
werden und Fabriken die Produktion einstellen miissen.
Abbildung 6 zeigt eine Momentaufnahme der globa-
len Feinstaubemissionen. Daraus wird deutlich, dass
besonders die chinesischen Regionen um Peking und
Shanghai sowie die industriellen Zentren an der Kiiste

stark betroffen sind.
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Abbildung 6:

Echtzeit Karte der weltweiten Luftverschmutzung

Quelle: http://berkeleyearth.org, Stand 24.11.2019, 15 Uhr UTC.

Doch trotz der schnellen Entwicklung im NEV-Markt bleibt
die Abhdngigkeit von Subventionen hoch. Die Umsatze
reagieren sensibel auf Anpassungen der staatlichen Un-
terstiitzung. Diese Abhangigkeit soll verringert werden,
indem bis 2020 die Subventionen auslaufen werden. Fir
NEV-Autos mit einer Reichweite von weniger als 150 Ki-
lometern wurden die Subventionen bereits abgesetzt. Fiir
Autos mit einer Reichweite von 400 Kilometern wurden
die Subventionen jedoch von 44.000 Yuan (5.600 €) auf
50.000 Yuan (6.300 €) angehoben. Subventionen fiir
Elektrobusse wurden hingegen um 50 Prozent gekiirzt.
Lokale Subventionen bestehen immer noch, wenngleich
diese auf 50 Prozent der von der zentralen Regierung
bereitgestellten Subventionen begrenzt sind. Das Ziel
dieser MaBnahmen ist es, die hohe Anzahl an NEV
Produzenten zu verringern und ausschlieBlich die 10
starksten Unternehmen mit der hdchsten Qualitat am
Markt zu lassen (Retzer et al. 2018).

Um die Luftqualitdt in Chinas Stadten zu verbessern,
gibt es verschiedene Modelle, die vor allem lokale
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Unterschiede aufweisen. Shenzhen zum Beispiel fiihrte
ein Hybrid-Modell ein: Derzeit miissen Kaufer eines
herkémmlichen Verbrennungsmotors an einer Lotterie
teilnehmen, um zum Zug zu kommen. Fiir NEVS hinge-
gen gibt es keine Zulassungsbeschrankungen. In Peking
werden Fahrverbote eingesetzt, sobald die Luftqualitat
beispielsweise in drei aufeinander folgenden Tagen unter
einen Grenzwert sinkt. Besitzer eines NEVs sind davon
nicht betroffen und konnen ihr Auto jederzeit nutzen
(Retzer et al. 2018).

Dass China so stark auf Elektromobilitat setzt, ist fiir
die deutschen Autobauer mit ihrer Starke beim klas-
sischen Verbrennungsmotor zwar bedauerlich, aber
industrie- und wettbewerbspolitisch nicht angreifbar.
Schwieriger ist die Bewertung der gesetzten Ziele fiir
die Marktanteile chinesischer Produzenten auf dem
chinesischen Markt. Der anvisierte Marktanteil bei NEV
liegt bis 2025 bei 90 Prozent (Zenglein und Holzmann
2019). Hier stellt sich die Frage, ob dieser Marktanteil
in einem fairen Wettbewerbsumfeld erreicht werden
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kann oder auslandische Wettbewerber ungiinstigere

Bedingungen erhalten als chinesische Unternehmen.

Im Jahr 2017 initiierte China ein nationales Emission
Trading Scheme, das 2020 voll funktionsfahig sein
soll. Wahrend die Anwendung derzeit noch auf den
Energiesektor beschrankt ist, reguliert das Programm
bereits zwei Gigatonnen CO,, womit es das groBte der
Welt dieser Art ist. In den nachsten Jahren will China
sechs zusatzliche Sektoren mit hohen Emissionen, sowie
den chinesischen inlandischen Luftraum in das System

integrieren (Retzer et al. 2018).

Dass diese MaBnahmen erste Friichte tragen, zeigen die
Ergebnisse des Business Confidence Survey 2019. Die
befragten Unternehmen sehen eine deutliche Verbes-
serung der UmweltschutzmaBnahmen der chinesischen
Regierung in den letzten Jahren. Allerdings sehen sie
auch deutliche Unterschiede bei der Durchsetzung der
MaBnahmen: Gut 50 Prozent der befragten Unternehmen
schatzen die Durchsetzung von Umweltregulierungen bei
chinesischen Unternehmen als streng ein, bei auslan-
dischen Unternehmen hingegen halten 90 Prozent der
Unternehmen die Durchsetzung fiir streng (European

Chamber of Commerce in China 2019a).

6. Die Bedeutung von Daten und das Vorgehen

Chinas

China hat die Chancen und die Bedeutung von Daten
friih erkannt. Die deutschen Prinzipien von Datenspar-
samkeit und Datenschutz finden weder in der privaten
noch in der geschaftlichen Welt Anwendung. Besonders
anschaulich zeigt dies das Beispiel der in China zuge-

lassenen Elektroautos.

China hat mit der Shanghai Electric Vehicle Public Data
Collecting Platform ein Datenzentrum fiir das Sammeln
und Auswerten von Daten der in China fahrenden
Elektroautos sowohl von chinesischen als auch von
auslandischen Autoherstellern geschaffen. Alle Hersteller
von Elektroautos sind verpflichtet, umfassende Daten

zu Standort, Batterie, Motor und Ladeinformationen in

Echtzeit an das Datenzentrum zu liefern. Das Datenzent-
rum hat, basierend auf den gesammelten Daten, Unter-
suchungen zu verschiedenen Themen wie Fahrverhalten,
Energieverbrauch und Ladeverhalten durchgefiihrt und
datenbasierte Beratungsleistungen unter anderem fiir
die Shanghaier Stadtplanung und in- und auslandische

Automobilhersteller geliefert.

Dies ist ein Beispiel fiir das staatliche Sammeln von
Daten. Ein weiteres ist das Corporate Social Credit
System (CSCS). Derzeit arbeitet China mit Hochdruck an
der Implementierung dieses Systems. Im Rahmen des
CSCS werden riesige Datenmengen iiber Unternehmen
aus verschiedenen Quellen — Regierungsdaten, private
Ratingunternehmen, Angaben der Unternehmen selbst
— gesammelt, verkniipft und bewertet. Mit dem CSCS
bewertet China die Performance der Unternehmen in ver-
schiedenen Rating-Bereichen, zum Beispiel Steuern, Zoll,
Umweltschutz, und erfasst das Compliance Verhalten,
zum Beispiel bei Antimonopolfallen, Dateniibertragun-
gen, Preissetzungen und Lizenzen. Die Verantwortung
fiir die Umsetzung dieses Systems ist zwischen mehr
als 30 staatlichen Behorden aufgeteilt und wird durch
die ,National Development and Reform Commission”
und die ,People’s Bank of China” koordiniert (European
Chamber of Commerce in China 2019b).

Das CSCS ist eine grundlegende Veranderung in Chinas
Marktzugangs-Regime. Mit dem Abbau von direkten
Marktzugangsbarrieren und Investitionserleichterungen
(vgl. Abschnitt 2.2) 6ffnet China seine Markte zwar immer
mehr. Gleichzeitig fiihrt es mit dem CSCS ein System
ein, das die Beeinflussung der Unternehmen durch
den chinesischen Staat ausbaut (European Chamber of
Commerce in China 2019b).

Das Kernstiick des CSCS ist die National Credit Informa-
tion Sharing Platform, die seit 2015 in Betrieb ist. Hier
kommen alle Daten von den verschiedenen Ministerien,
lokalen Verwaltungen und privaten Unternehmen zusam-
men. Ein multinationales Unternehmen in China muss
sich circa 30 verschiedenen Ratings, basierend auf circa

300 Anforderungen, unterziehen. Kleinere Unternehmen
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sind je nach GroBe und Umfang ihrer Geschéftstatigkeit
von weniger Ratings betroffen (European Chamber of
Commerce in China 2019b).

Das Rating erfolgt in drei Schritten. Zuerst werden
durch die staatlichen Behdrden Kennzahlen und Anfor-
derungen definiert, die die Unternehmen flir ein gutes
(SCS-Rating einhalten miissen. AnschlieBend werden
systematisch Informationen lber die Unternehmen
gesammelt. Die Unternehmen selbst miissen umfang-
reiche Unternehmensdaten, teilweise in Echtzeit, an das
CSCS und damit den chinesischen Staat iibermitteln.
SchlieBlich wird das Unternehmen auf Grundlage der
gesammelten Daten bewertet. Eine vom Ergebnis ab-
hangige Punktzahl wird festgelegt. Darauf aufbauend
wird das Unternehmen belohnt oder sanktioniert. Bei
den bisher ausgearbeiteten MaBnahmen liegt der Fokus
jedoch auf Sanktionsmechanismen. Diese konnen neben
BuBgeldern die Verweigerung von Genehmigungen
(z. B. Landnutzungsrechte, Investitionserlaubnisse),
der Ausschluss von offentlichen Auftragen oder auch
offentliche BloBstellungen sein (European Chamber of
Commerce in China 2019b).

Prinzipiell gelten fiir alle in China registrierten Unter-
nehmen unabhdngig von den Eigentumsverhaltnissen
—inlandisch, auslandisch, privat, 6ffentlich — dieselben
Anforderungen und Konsequenzen. Inwieweit dieser
Grundsatz des Systems in der Praxis eingehalten werden
wird, muss sich nach dessen Implementierung zeigen
(Meissner 2017).

Grundsatzlich kann das CSCS fiir internationale Unterneh-
men Vorteile bringen, da interne Compliance-Strukturen
meist gut ausgestaltet sind. Damit wiirden einheitlichere
Wettbewerbsbedingungen entstehen. Die europadische
Handelskammer in China duBert aber auch Befiirchtun-
gen, die auf ein Diskriminierungspotenzial des Systems
hinweisen. Es gabe keine Garantie, dass Unternehmen
nicht verzerrt beurteilt wiirden, indem manche Unterneh-
men einer gezielteren Uberpriifung unterzogen werden
als andere. AuBerdem konnen manche Anforderungen

fiir internationale Unternehmen schwieriger einzuhalten
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sein als fiir heimische. Zuletzt konnen chinesische Un-
ternehmen bevorzugt werden, hervorgerufen durch die
Ungleichbehandlung in Bezug auf Informationszugang
(European Chamber of Commerce in China 2019b). Auch
das Mercator Institute for Chinese Studies merkt an, dass
das CSCS ein machtiges Instrument werden konne, wel-
ches Unternehmen in die politisch gewlinschte Richtung
lenkt. Dariiber hinaus bestehe die Gefahr einer massiven
Fehlallokation von Ressourcen, da in die Bewertung
einflieBt, ob Unternehmen entsprechend der Strategien
des chinesischen Staates investieren. Zudem kénnen
Unternehmen mit schlechtem Rating Restriktionen bei
Investitionen auferlegt werden —auch in Bereichen, fiir
die eigentlich keine Investitionsbeschrankungen gelten.
Dies kann zu gravierenden Beeintrachtigungen der
Investitionsentscheidungen von Unternehmen fiihren
(Meissner 2017).

Durch den Zwang, Informationen zu vielfaltigen As-
pekten ihrer Geschaftstatigkeit im Rahmen des CSCS
an den chinesischen Staat zu libermitteln, verlieren die
Unternehmen die Hoheit liber ihre Daten. Zwar sind
die meisten Daten fiir sich genommen nicht besonders
sensibel, durch das Zusammenfihren von verschiedens-
ten Daten fiir das Gesamtranking ergibt sich jedoch ein
ziemlich vollstandiges Profil der Unternehmen (European
Chamber of Commerce in China 2019b).

Hier stellt sich die Frage des Datenschutzes: Kann und will
der chinesische Staat der Versuchung widerstehen, Daten
von Unternehmen weiterzugeben oder auszuwerten, um
chinesischen Unternehmen einen Vorteil zu verschaffen?
Dies birgt ein hohes Risiko fir auslandische Unternehmen
in China, sowohl im Wettbewerb in China als auch mit

chinesischen Unternehmen weltweit.

Durch den Zugang zu groBen Datenmengen, nicht
zuletzt auch Daten von deutschen oder anderen aus-
landischen Unternehmen in China, haben chinesische
Unternehmen erhebliche Vorteile. Gerade im Bereich
der Entwicklung von Kiinstlicher Intelligenz ist der
Zugang zu groBen Datenmengen entscheidend, um

Algorithmen zu trainieren. Aufgrund des sehr schwach



ausgepragten Datenschutzes in China haben chinesische  China gerade im Bereich der Kiinstlichen Intelligenz an
Unternehmen deutlich mehr Mdglichkeiten, mit Daten  die weltweite Technologiegrenze vordringt. Sicher will
zu arbeiten. Durch die Abschottung des Internets und ~ man in Deutschland und Europa nicht das chinesische
das Blockieren auslandischer Digitalunternehmen,  Daten(schutz)konzept iibernehmen. Allerdings ist zu fra-
sozialer Netzwerke und Plattformen haben chinesische  gen, wie mit dem Vorteil der chinesischen Unternehmen
Digitalunternehmen keine auslandischen Wettbewerber.  umgegangen werden soll und wie Daten auslandischer
Sie haben das Datenmonopol und verfiigen liber gigan- ~ Unternehmen in China geschiitzt werden konnen.

tische Datenschatze. So ist es sicher kein Zufall, dass

Abbildung 7: Struktur des Corporate Social Credit System (CSCS)
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lll. Chinesische Unternehmen drangen weltweit in die Markte —
Sorge deutscher Unternehmen, von chinesischen Unternehmen

uberholt zu werden

1. Chinesische Exporte und

Auslandsinvestitionen

Die starke wirtschaftliche Entwicklung Chinas zeigt sich
nicht nur in China selbst. Chinesische Unternehmen sind
immer mehr im Ausland aktiv und werden zu ernstzu-
nehmenden Wettbewerbern fiir deutsche Unternehmen
in Deutschland und weltweit. Der Warenwert der chi-

nesischen Exporte nach Deutschland ist zwischen 2008

Abbildung 8:

und 2018 um 41 Prozent gestiegen (Abbildung 8). Am
starksten war der Anstieg bei elektrischen Ausristungen
(+105 Prozent) und bei der Produktgruppe Datenver-
arbeitungsgerate, elektrische und optische Erzeugnisse
(+173 Prozent) (Abbildung 9). Einen leichten Riickgang
gab es bei Bekleidung (-4 Prozent). Zudem werden die
importierten Vorleistungen an diesen Exporten immer
geringer (Abbildung 10).
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Abbildung 9:

Exporte

Chinesische Exporte nach Deutschland: Produktgruppen mit hochstem Warenwert der
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Abbildung 10:

Importierter Wertschopfungsanteil an den Exporten Chinas (alle Produktionsstufen)
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Doch China exportiert nicht nur in China gefertigte Pro-
dukte nach Deutschland und in die ganze Welt. In den
letzten zehn Jahren haben chinesische Direktinvestitionen
und Baukontrakte im Ausland stark an Bedeutung ge-
wonnen (Abbildung 11). Im Zeitraum von 2005 bis 2017
vervielfachten sich die Investitionen Chinas in der Welt,
mit einem Hochstwert von 177 Milliarden US-Dollar im
Jahr 2017. Etwa ein Viertel der chinesischen Auslands-
investitionen sind Greenfield-Investitionen, wéahrend

es sich bei knapp drei Viertel des Investitionsvolumens
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um Mergers and Acquisitions handelt. Die Baukontrakte
erreichten 2017 einen Wert von 103 Milliarden US-Dollar.
Im Jahr 2018 sind jedoch sowohl Baukontrakte als auch
Investitionen stark zuriickgegangen. Griinde dafiir finden
sich im schwacher werdenden Wirtschaftswachstum in
China, den stdrkeren Kapitalkontrollen und Liquidi-
tatserfordernissen, sowie der strengeren Regulatorik
in den Ziellandern. Die chinesischen Investitionen in
Deutschland waren auch 2018 wieder recht hoch (Ab-
bildung 12; Felbermayr et al. 2019).



Abbildung 11:  Entwicklung der chinesischen Investitionen und Baukontrakte weltweit
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Abbildung 12:  Entwicklung der chinesischen Investitionen in Deutschland
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Das Jahr 2013 kennzeichnet offiziell den Start der
Belt-and-Road-Initiative (BRI), auch ,Neue SeidenstraBe”
genannt. Damit zielt China darauf ab, die Konnektivitat
zwischen China und Europa zu erhéhen und sich wirt-
schaftlich enger an eine Vielzahl asiatischer Lander
und die Regionen entlang der ,Neuen SeidenstraBe”
anzubinden. Bezogen auf das Gesamtvolumen chinesi-
scher Auslandsinvestitionen und Baukontrakte seit 2014
fielen rund 53 Prozent der chinesischen Investitionen
und Baukontrakte unter BRI (Felbermayr et al. 2019).
Fuest et al. (2019) zeigen, dass seit dem Start von BRI
staatliche chinesische Unternehmen ihre Auslandsakqui-

sitionen in den BRI-Staaten signifikant erhoht haben.

Abbildung 13:

Das chinesische Engagement im Ausland weist eine breite
geographische Diversifikation auf (Abbildung 13). Eher
ungewohnt sind die Regionen der Investitionstatigkeit
Chinas. Diese sind neben Siidamerika und Afrika in
erster Linie wohlhabende Lander, womit zum ersten Mal
ein Schwellenland in erwahnenswertem Umfang Direkt-
investitionen in Industrienationen tatigt. Wichtigste
Zielregionen im Jahr 2018 waren Europa, Stidamerika,
Afrika und die USA, wobei Europa und Siidamerika
deutlich zugelegt haben (Felbermayr et al. 2019).
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Fiir Deutschland lasst sich zusammenfassen, dass das
chinesische Investitionsvolumen signifikant angestie-
gen ist: 78 Prozent der im Zeitraum 2005 bis 2018
getatigten chinesischen Investitionen in Deutschland
sind auf Transaktionen innerhalb der letzten drei Jahre
zurlickzufiihren. Dies war vor allem durch einzelne
groBe Transaktionen getrieben. So iibernahm im Jahr
2016 Midea den deutschen Roboterhersteller Kuka fiir
4,7 Milliarden US-Dollar (fast 40 Prozent des Gesamt-
volumens der Direktinvestitionen 2016), gefolgt 2017
von der (Minderheits-)Beteiligung von HNA an der
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Deutschen Bank mit 2,6 Milliarden US-Dollar (circa
37 Prozent des Gesamtvolumens 2017). Zuletzt fand
der Einstieg von Geely bei Daimler im Februar 2018 mit
circa neun Milliarden US-Dollar statt (fast 70 Prozent
des Gesamtvolumens 2018). Felbermayr et al. (2019)
argumentieren daher, dass es Uibertrieben sei, von einer
chinesischen Investitionsflut zu sprechen, in der syste-
matisch und flichendeckend deutsche Unternehmen

aufgekauft werden.



2. AuBenhandelsverordnung und EU FDI

Screening

Als Reaktion auf den starken Anstieg der chinesischen
Auslandsinvestitionen haben viele Lander eine starkere
Reglementierung von Auslandsinvestitionen diskutiert
beziehungsweise eingefiihrt. Dazu zihlen auch Anderun-
gen in der deutschen AuBenwirtschaftsverordnung und

die EU Foreign Direct Investment Screening Regulation.

Im Dezember 2018 wurde die deutsche AuBenwirt-
schaftsverordnung angepasst. Sie erlaubt nun die
Investitionspriifung von Erwerbsvorgangen bereits ab
einer Priifeintrittsschwelle von zehn Prozent (anstatt
bislang 25 Prozent) der Stimmrechte an bestimmten
inlandischen verteidigungsrelevanten Unternehmen,
sowie an inlandischen Unternehmen im Bereich be-
stimmter ziviler sicherheitsrelevanter Infrastrukturen
(& 55 Abs.1, & 56 Abs.1 AuBenwirtschaftsverordnung).

Im April 2019 hat die EU-Kommission die EU FDI
Screening Regulation eingefiihrt, die einen Rahmen
fiir die Uberpriifung von ausldndischen Direktin-
vestitionen in der EU schafft. Sie betrifft Mergers &
Acquisitions, nicht jedoch Greenfield-, Risikokapital-
oder Portfolioinvestitionen. Uberpriifungen kénnen
durch die Mitgliedsstaaten oder die EU-Kommission
aus Griinden der offentlichen Ordnung oder Sicherheit
erfolgen. Vor allem fiir ,Projekte und Programme, die
das Unionsinteresse beeintrachtigen diirften” kdnnen
Uberpriifungen erfolgen. Dazu zihlen insbesondere Pro-
jekte und Programme, die mit EU-Mitteln in erheblicher
Hohe gefordert werden oder unter die EU-Vorschrift
tiber ,kritische Infrastrukturen und Technologien oder
Ressourcen” fallen (Van Roosebeke und Baran 2017). Zu-
satzlich miissen Mitgliedsstaaten einen jahrlichen Bericht
einreichen, der eine Ubersicht iiber die auslindischen
Direktinvestitionen in dem jeweiligen Land gibt, sowie
eine nationale ADI-Anlaufstelle schaffen (Hanemann
et al. 2018). Solch eine Abstimmung auf EU-Ebene ist
sinnvoll, da die Investition in einem Land immer auch

einen Zugang zum EU-Binnenmarkt bedeutet.

3. Made in China 2025

Dank seiner starken wirtschaftlichen Entwicklung in den
letzten Jahrzehnten gehaort China heute zu den middle
income countries, also zu den Landern mit einem mitt-
leren Einkommensniveau. Dies birgt jedoch die Gefahr
der middle income trap: Aufgrund der gestiegenen
Einkommen und Lohne schwinden die komparativen
Kostenvorteile im Vergleich zu den hochentwickelten
Landern. Gleichzeitig ist die technologische Entwick-
lung noch nicht so weit fortgeschritten, um mit den
entwickelten Volkswirtschaften im Technologie- und
Innovationswettbewerb bestehen zu kénnen. Um dieser
Falle zu entkommen, hat China 2015 die Made in Chi-
na 2025-Strategie initiiert. Made in China 2025 zielt
darauf ab, Chinas Verarbeitendes Gewerbe von der
Werkbank fiir die westlichen Industriestaaten zu einem
Technologiefiihrer weiterzuentwickeln (Zenglein und
Holzmann 2019).

Made in China 2025 ist Chinas zentrale Innovations-
und Industriepolitik. Dabei liegt der Fokus auf zehn

Schliisselindustrien:

1. Informations- und Kommunikationstechnologien
der neuen Generation

2. High-End gesteuerte Werkzeugmaschinensysteme

und Robotertechnologie

Anlagen fiir Luft- und Raumfahrttechnik

Schiffbau und Meerestechnik

Moderne Anlagen fiir den Schienenverkehr

Elektromobilitat

Elektrizitatsanlagen

Maschinen fiir die Landwirtschaft

© o N U AW

Neue Werkstoffe und Materialien

10. Biomedizin und High-Performance Medizingerate

Die Ausgestaltung und Spezifizierung konkreter Ziele
fiir die Umsetzung der Strategie wird in zahlreichen
begleitenden Dokumenten bestimmt. So wurden in der
.Technology Roadmap 2017" die Ziele ausgegeben, dass
chinesische Unternehmen bis 2025 bei New Energy Ve-

hicles (NEV) einen Marktanteil in China von 90 Prozent
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und bei IT-Produkten fiir Autos von 80 Prozent erreichen
sollen. Weitere ZielgroBen sind unter anderem chine-
sische Patente je Umsatz. Neben einer entsprechend
ausgerichteten Industriepolitik sollen die Ziele durch
groBzligige Finanzierungsangebote und Subventionen
erreicht werden. Dabei spielen State Owned Enterprises
(SOE) eine strategische Rolle. Viele der definierten zen-
tralen Industrien, wie zum Beispiel Schiffbau, Luftfahrt,
Hochgeschwindigkeitsziige, Elektronik, Anlagenbau oder
Automobilbau sind von SOE gepragt. Innovationstreiber
sind jedoch vor allem private Unternehmen. Sind diese
erfolgreich, wird von ihnen erwartet, zu den nationalen
politischen Zielen beizutragen (Zenglein und Holzmann,
2019).

Die regionalen Verwaltungen spielen eine wichtige Rolle
bei der Umsetzung von Made in China 2025; fast alle
Provinzen haben eigene Umsetzungsplane erarbeitet.

Dariiber hinaus sind regionale Pilotprojekte wichtig fiir

Abbildung 14:

die Implementierung neuer Technologien in der Praxis.
Die erste Pilotstadt war 2016 Ningbo in der Provinz Zhe-
jiang, heute gibt es 31 Made in China 2025-Pilotstadte.
In jeder werden spezifische Schliisseltechnologien aus
Made in China 2025 entwickelt. Im Jahr 2018 wurden
22 dieser Pilotstadte zu National Demonstration Zones

weiterentwickelt (Zenglein und Holzmann, 2019).

Die genaue Fordersumme zu beziffern, die in Made in
China 2025 investiert wird, ist kaum maoglich. Schat-
zungen zufolge handelt es sich um mehrere hundert
Milliarden US-Dollar. Dabei kommen eine ganze Reihe
von Forderinstrumenten zum Einsatz: Industriesub-
ventionen, Finanzforderinstrumente wie insurance
compensation schemes, steuerliche Forderung oder
Investitionsfonds, KMU-Finanzierung sowie direkte
Forderung von Pilotregionen. Zudem bieten die groBen
staatlichen Banken Finanzierungen fir Made in China
2025-Projekte (Zenglein und Holzmann, 2019).
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Bereits vor Einflihrung von Made in China 2025 hat
China seine Investitionen in Forschung und Entwicklung
stark ausgeweitet. Im Jahr 2017 waren die Ausgaben

fiir Forschung und Entwicklung gemessen als Anteil

Abbildung 15:

am Bruttoinlandsprodukt mit 2,15 Prozent hoher als
der entsprechende Wert in der EU (1,97 Prozent). In
Deutschland war der Anteil mit 3,04 Prozent noch einmal
deutlich hoher (Abbildung 14).
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Entscheidend ist jedoch nicht der Input, sondern ob die
Forschungsaktivitaten erfolgreich waren. Ein Indikator,
um Ergebnisse von Forschung und Entwicklung zu mes-
sen, sind Patentanmeldungen. Abbildung 15 zeigt die
Entwicklung der Patentanmeldungen am chinesischen
Patentamt aufgeschliisselt nach Anmeldungen von
chinesischen und auslandischen Anmeldern. Insgesamt
sind die Patentanmeldungen in China in den letzten zehn
Jahren stark gestiegen, wobei der Anstieg vor allem

inlandischen Anmeldern zuzuschreiben ist.

Allerdings gibt es Anzeichen, dass die chinesische Stra-

tegie und das Anreizsystem mehr Quantitat als Qualitat

der Patentanmeldungen fordern. Abbildung 16 zeigt
die Erteilungsraten am chinesischen Patentamt fiir
chinesische und auslandische Anmelder. Daraus wird
deutlich, dass Patentanmeldungen von auslandischen
Anmeldern sehr viel haufiger Patente erteilt werden.
Insgesamt scheinen die Erfindungen der chinesischen
Anmelder daher einen geringeren Neuerungswert zu
haben. Eine beliebte Strategie chinesischer Anmelder
war in der Vergangenheit, kleinere Neuerungen um

bestehende Patente herum anzumelden (EFI 2012).
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Abbildung 16: Patenterteilungsraten chinesischer und auslandischer Anmelder in China
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Abbildung 17:  Patentanmeldungen am europdischen Patentamt nach Herkunftsland des Anmelders
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Ein weiterer Hinweis darauf, dass Patentanmeldungen
chinesischer Anmelder einen geringeren Neuerungswert
haben und qualitativ unter dem Weltniveau liegen, ist die
Wahl des Patentamtes, an dem die Patente angemeldet
werden. Am europdischen Patentamt spielen chinesische
Patente nur eine untergeordnete Rolle (Abbildung 17).
Zwar melden auch Unternehmen und Institutionen aus

anderen Landern Patente groBtenteils am heimischen

Abbildung 18:

Patentamt an, aber bei den chinesischen Anmeldern ist
diese Struktur noch sehr viel ausgepragter (Abbildung
18 und Abbildung 19). Auch die Patenterteilungsrate am
europaischen Patentamt liegt fiir chinesische Anmelder
deutlich unter der Rate deutscher oder US-amerikani-
scher Anmelder (Abbildung 20). Viele der chinesischen
Erfindungen scheinen neu fiir den chinesischen aber

nicht fiir den Weltmarkt zu sein.
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Abbildung 19:  US-Patentanmeldungen nach Patentamt
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Abbildung 20:  Patenterteilungsraten am Europdischen Patentamt nach Herkunftsland
des Anmelders
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Wie ist die chinesische Innovationsstrategie also zu
bewerten? Der Blick auf die Patentanmeldungen deu-
tet darauf hin, dass China sich zu einem erfolgreichen
Innovator entwickelt hat. Aber der zweite Blick auf
Patenterteilungsraten und die gewahlten Ziellander
zeigt ein differenziertes Bild. Die chinesischen Patente
sind vor allem Neuerungen fiir den chinesischen Markt,
nicht fiir die Weltmarkte. China befindet sich in vielen
Bereichen noch hinter der weltweiten Technologie-
grenze und betreibt erfolgreich einen technologischen

Aufholprozess.

Eine aktuelle Studie mit chinesischen Mikrodaten un-
terstreicht diesen Befund (Cheng et al. 2019). Demnach
erhalten besonders Firmen in Staatsbesitz und politisch
gut vernetze Firmen Innovationsforderung. Die Firmen,
die Innovationsforderung erhalten, melden zwar mehr
und erfolgreicher Patente an und fiihren eher neue
Produkte ein, aber sie melden und erhalten nicht un-
bedingt mehr Patente im Ausland. Zudem weisen sie
weder hohere Produktivitat, noch hohere Gewinne, noch
groBere Marktanteile auf. Die Autoren kommen zu dem
Schluss, dass die Allokation der chinesischen Innovati-
onsforderung ineffizient ist und nur inkrementelle und

keine radikalen Innovationen begiinstigt.

Grundsatzlich liegt der Fokus von Made in China 2025
auf der Starkung des chinesischen Innovationssys-
tems. Die Forderung von Forschung und Entwicklung
im Inland wird aber erganzt durch MaBnahmen zur
Erlangung ausldndischen Know-hows. Dabei sind die
wichtigsten Kanale des Wissenstransfers das Anwerben
von Fachkraften aus dem Ausland, die Ansiedelung von
auslandischen Unternehmen in China und Investitionen

in auslandische Unternehmen.

Zur Unterstiitzung des Anwerbens von Fachkraften aus
dem Ausland haben zahlreiche Stadte Forderprogram-
me aufgelegt. So hat etwa die Stadt Shenzhen bereits
2011 das Programm ,Pfau” ins Leben gerufen, um

Unternehmen beim Anwerben von Hochqualifizierten

aus dem Ausland zu unterstiitzen. Bei der Einfiihrung
betrug die Unterstlitzung je nach Qualifikationsniveau
bis zu 230.000 US-Dollar. Im Zuge der im Jahr 2017
eingefiihrten Interim Measures for Attracting High-Level
Foreign Talents bietet Shenzhen Zuschiisse fiir Hoch-
qualifizierte in drei Kategorien in Hohe von 240.000,
300.000 oder 450.000 US-Dollar. Die Hohe des Betrags
richtet sich nach einer Reihe von Kriterien, wie Position
in Wissenschaftsakademien, Innovationsprogrammen,
wissenschaftlichen Zeitschriften oder renommierten
wissenschaftlichen Organisationen. Uber die direkte
finanzielle Hilfe hinaus gewahrt Shenzhen Subventio-
nen fiir die Ausbildung von Kindern der Begiinstigten,
Aufenthaltsgenehmigungen, medizinische Versorgung,

Sozialversicherung und Steuern.?

AuBerdem wurde 2017 das Programm ,Pfau” um die
Unterstlitzung flr Innovatoren-Teams erweitert. Sub-
ventionen sind moglich fiir Teams, die ein Start-up in
Zukunftstechnologien oder —bereichen, unter anderem
IT, neue Energien, neue Materialien, Umweltschutz,
Raumfahrt, Gesundheit oder Robotik, gegriindet haben.
Ein Team kann bis zu 15 Millionen US-Dollar erhalten, im
Durchschnitt erhalten die Teams drei Millionen US-Dollar.
Teams, die im Programm Pfau nicht zum Zuge kamen,
aber in denen Potential gesehen wird, konnen trotzdem
bis zu 750.000 US-Dollar Unterstiitzung erhalten.

Voraussetzung und Anforderungen fiir die finanzielle
Unterstiitzung von Griinderteams im Zuge des Pro-
gramms ,Pfau” sind, dass sich das Griindungsteam aus
auslandischen Experten, chinesischen Riickkehrern oder
Chinesen mit Auslandserfahrung zusammensetzt. Das
Team muss schon mindestens zwei Jahre zusammenar-
beiten, liber Hightech Kenntnisse und Innovationsfa-
higkeiten verfliigen und bereits substanzielle Ergebnisse
vorweisen konnen. Nach Erhalt der Subvention miissen
mindestens die Halfte des Teams sowie der Teamleiter
fiir mehr als fiinf Jahre Vollzeit in Shenzhen arbeiten,

die weiteren Teammitglieder fiir mehr als sechs Monate

2 www.china-briefing.com/news/incentives-shenzhen-attracting-foreign-talent/
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im Jahr. Wahrend des Programms ist kein Wechsel des

Teamleiters oder des Kernteams erlaubt.

Ein weiterer Weg, Zugang zu fortgeschrittenen Technolo-
gien zu erhalten, sind Wissenstransfers aus auslandischen
Unternehmen. Dabei verfolgt China zwei Ansatzpunkte:
Zum einen setzt China Anreize fiir auslandische Unter-
nehmen, die High-Tech Aspekte der Produktion bzw. die
hochwertigsten Teile ihrer Wertschopfungsketten nach
China zu verlagern. Zum anderen tatigen chinesische
Unternehmen strategisch —ausgerichtet an Made in China
2025 und mit staatlicher Unterstiitzung — Investitionen
in auslandische Unternehmen (Dowling und Yu 2019).
Beispielsweise hat der chinesische Bahntechnikkonzern
CRRCjiingst die Kieler Lokfabrik von Vossloh ibernom-
men. Das Unternehmen zeichnet sich nicht durch eine
Uberdurchschnittliche Profitabilitat aus, beherrscht

aber die komplizierten Zulassungsprozesse fiir Europas

Abbildung 21:
Vehicles (NEV)

Eisenbahnen, was von strategischem Wert fiir CRRC ist.
Dieses Beispiel deckt sich mit der generellen Schlussfol-
gerung in Fuest et al. (2019), wonach chinesische Kaufer
Unternehmen mit geringerer Profitabilitat, hoheren
Schulden und mehr Patenten erwerben als Kaufer aus

anderen Landern.

Made in China 2025 hat im Ausland zu der wohl be-
rechtigten Sorge gefiihrt, dass China international zu
einem immer starkeren Wettbewerber wird, teilweise
auch aufgrund von Wissen, Technologien und Daten,
die es aus dem Ausland oder von auslandischen Un-
ternehmen erlangt hat. Gleichzeitig zielt die Strategie
auf hohere Marktanteile chinesischer Unternehmen im
chinesischen Markt ab (Abbildung 21; Zenglein und
Holzmann 2019). Dies nahrt Beflirchtungen, dass China
in diesen Zukunftsbereichen restriktiver gegeniiber

auslandischen Firmen werden wird.

Ziele fiir Marktanteile chinesischer Hersteller im chinesischen Markt fiir New Energy
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IV. Weitere Entwicklung und Handlungsempfehlungen — Wie sollten Deutsch-
land und die EU auf die Entwicklung Chinas reagieren?

Trotz der vielen Schwierigkeiten und Herausforderungen
bei der Geschaftstatigkeit in China wollen europdische
Unternehmen weiterhin in China investieren. Das zeigt
die Befragung der Europdischen Handelskammer unter in
China tatigen europaischen Unternehmen. Fiir 77 Prozent
der befragten Unternehmen gehorte China 2019 zu den
Top Fiinf Ziellandern fiir Investitionen. Ein ebenso hoher
Anteil sieht China dort auch in der Zukunft. 56 Prozent der
befragten Unternehmen planen, ihre Geschaftstatigkeit
in China auszudehnen (European Chamber of Commerce
in China 2019a). Die Mdglichkeiten des chinesischen
Marktes iiberwiegen demnach die Schwierigkeiten der
Geschaftstatigkeit in China. Nichtsdestotrotz ergeben
sich durch die institutionellen Gegebenheiten in China
derzeit erhebliche Herausforderungen fiir auslandische

Unternehmen.

Der chinesische Staatskapitalismus fiihrt zu teilweise
unfairem Wettbewerb zwischen chinesischen und aus-
landischen Unternehmen sowohl in China als auch in
Deutschland und auf den Weltmarkten. Was konnen
richtige Antworten auf die Entwicklung Chinas und
die chinesische Wirtschafts- und Industriepolitik sein?
Verschiedene Forderungen treten in der o6ffentlichen
Debatte immer wieder auf, allerdings sind die vermeint-
lich einfachen Antworten meistens nicht zielfiihrend.

Wiederholt wird die Schaffung europaischer Champions
gefordert. Dabei wird argumentiert, dass nur solche
GroBunternehmen im Wettbewerb mit den chinesischen

Staatskonzernen bestehen konnten.

Die Industriestrategie, die Bundeswirtschaftsminister
Peter Altmaier am 29. November 2019 vorgelegt hat,
betont die Wichtigkeit einer gemeinsamen europaischen
Industriepolitik (BMWi 2019). Zu begriiBen ist dabei
die geplante Forderung gemeinsamer Forschung von
Unternehmen aus der EU sowie die Weiterentwicklung
des EU-Binnenmarktes. Im ersten Entwurf der Indust-

riestrategie vom Februar 2019 wurde noch explizit die

Unterstiitzung und Schaffung nationaler und europai-
scher Champions in der Luftfahrt, im Schienenverkehr,
im Anlagenbau und im Finanz und Bankwesen — gege-
benenfalls durch eine europaische Ministererlaubnis
fiir Ubernahmen und Fusionen - gefordert. Dies ist in
der aktuellen Version der Industriestrategie nicht mehr
enthalten, stattdessen wird auf mehr Rechtssicherheit
flir Unternehmenskooperationen und einen starkeren
Fokus auf die Analyse des globalen Wettbewerbs bei
beantragten Fusionen abgestellt. Bereits heute wird
im Rahmen des Fusionskontrollverfahren schon der
potenzielle Wettbewerb auf dem relevanten — gegebe-
nenfalls globalen - Markt analysiert. Diese Entwicklung
der Industriestrategie ist positiv zu bewerten, denn die
Idee, GroBe sei gleichbedeutend mit Innovationskraft,
ist ein Trugschluss. Die 1.300 mittelstandischen Welt-
marktfiihrer in Deutschland, die sogenannten Hidden
Champions — unter denen viele Familienunternehmen
sind — beweisen das Gegenteil. Mehr Mitspracherecht
der Mitgliedstaaten schafft keine innovativen europa-
ischen Champions, sondern fihrt lediglich zu einem
europdischen Geschacher um Privilegien fir jeweils
heimische Firmen. Entscheidungen werden beliebig, und
es besteht die Gefahr, dass Partikularinteressen sich auf
Kosten der Allgemeinheit durchsetzen, beispielsweise
indem einzelnen Unternehmen marktbeherrschende

Positionen eingerdaumt werden.

Vor diesem Hintergrund ist auch die Forderung, das
EU-Beihilferecht zu aktualisieren (BMWi 2019), kritisch
zu betrachten. Wichtig ist, dass das Beihilferecht nicht
als Hintertlir genutzt wird, um europaische Champions
zu privilegieren. Bereits heute sind durch die Allge-
meine Gruppenfreistellungsverordnung Vorhaben, die
maBgeblich zur Schaffung von Arbeitsplatzen und der
Starkung der Wettbewerbsfahigkeit in Europa beitragen,
von der Anmeldungs- und Genehmigungspflicht befreit.
Darunter fallen unter anderem Beihilfen flir Forschung,

Entwicklung und Innovation.

89



Auch die Forderung einzelner Technologien, wie die
sogenannten Game-Changer-Technologien (BMWi 2019),
wird haufig gefordert. Allerdings ist die Fokussierung
auf bestimmte vermeintliche Zukunftstechnologien fiir
eine entwickelte Volkswirtschaft keine erfolgverspre-
chende Strategie. Es ist leicht, im Aufholprozess die
weltweit fiihrenden Technologien zu identifizieren. An
der Technologiegrenze ist es aber nicht mehr so einfach
zu erkennen, welches die zukiinftig erfolgreiche Techno-
logie sein wird. Dieser Findungsprozess sollte daher den
Marktakteuren tberlassen werden. Wenn Marktakteure
entscheiden, kein Batteriewerk in Europa zu bauen, dann
sollte sich die Politik nicht dariiber hinwegsetzen. Das
BMWi hat nun allerdings beschlossen, die Batteriezel-
lenfertigung in Europa mit bis zu einer Milliarde Euro zu
fordern. Die Zukunft wird zeigen, ob sich die Fertigung
in Europa halten wird. Zumal sich abzeichnet, dass es
in der Batteriezellenfertigung weltweit Uberkapazitaten
geben wird (Falck und Koenen 2019). Der Versuch, eine
Solarzellenproduktion in Deutschland zu etablieren, ist
ein Beispiel fiir eine politische Entscheidung, die letztlich
am Markt keinen Erfolg hatte. Das haufig fiir solche
politischen Interventionen vorgebrachte Argument, ge-
schlossene Wertschopfungsketten in Europa zu schaffen,
ist wenig liberzeugend. Die Integration Europas in glo-
bale Wertschopfungsketten und die damit verbundenen
Vorteile internationaler Arbeitsteilung haben unsere
Wetthewerbsfahigkeit in der Vergangenheit gestarkt,
und das wird auch kiinftig so sein (Wissenschaftlicher
Beirat beim BMWi 2019). Besser geeignet, die besten
Losungen zu finden, ist die technologieoffene Forderung
von Forschung und Entwicklung. Dabei wird nicht der
Weg, sondern nur das Ziel beziehungsweise das zu

l6sende Problem festgelegt.

Dies deckt sich auch mit den Ergebnissen der Befragung,
die das ifo Institut 2019 fiir die Stiftung Familienun-
ternehmen durchgefiihrt hat. Weder die Schaffung von
nationalen oder europdischen GroBunternehmen noch
die Férderung von ausgewahlten Schliisseltechnologien
oder -branchen halt das Gros der befragten Unternehmen
fir den richtigen Weg bei der Gestaltung der europa-

ischen Industriepolitik. Der Aufbau von nationalen
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oder europdischen GroBunternehmen wird lediglich
von 1,4 Prozent der Familienunternehmen beflirwortet,
14,9 Prozent halten die Forderung von Schlisseltechno-

logien oder -branchen fiir sinnvoll (Garnitz et al. 2019).

In der Industriestrategie 2030 wird das Ziel formuliert,
die technologische Souverdnitdt Deutschlands und
Europas zu wahren. Neben den sicherheitsrelevanten
Technologien halt das Bundeswirtschaftsministerium
(BMWi) auch bei Ubernahmen im Bereich sensibler
Technologien umfassendere Priifungen fiir notwendig.
Um ungewiinschte Ubernahmen zu verhindern, ist die
Option von Beteiligungen privatwirtschaftlicher Ak-
teure oder der KfW geplant (BMWi 2019). Laut einem
parallel zur Industriestrategie veroffentlichten Bericht
des Handelsblattes (Stratmann 2019) plant das BMWj,
den Anwendungsbereich der AuBenhandelsverordnung
um sogenannte kritische Technologien zu erweitern.
Dazu gehoren Kiinstliche Intelligenz, Robotik, Halb-
leiter-, Bio- und Quantentechnologie. Dann konnte die
Bundesregierung nicht mehr nur bei verteidigungsrele-
vanten Technologien, sondern auch bei den genannten
Technologien ab einer geplanten Beteiligung von zehn

Prozent einschreiten.

Diese Initiative ist sicherlich stark durch sichtbare Einzel-
fille, wie die Ubernahme des deutschen Robotikunter-
nehmens KUKA durch den chinesischen Midea Konzern
oder den Einstieg von BAIC bei Daimler, motiviert. Die
Ubernahme deutscher Unternehmen durch ausldndische
Investoren ist aber per se nicht problematisch. Proble-
matisch ist die Tatsache, dass deutschen Unternehmen
nicht die gleichen Mdglichkeiten offenstehen, in chine-
sische Unternehmen zu investieren (vgl. Kapitel 2.2.).
Deutschland sollte darauf drangen, dass China seinen
Markt fiir deutsche und europaische Unternehmen
offnet, statt den deutschen Markt abzuschotten und

fiir Investoren unattraktiver zu machen.

Die neue Wachstumstheorie (Aghion und Howitt 1997)
unterscheidet zwischen Landern an der weltweiten
Technologiegrenze und Landern dahinter. Lander an

der Technologiegrenze kénnen nur durch Innovationen



wachsen und schieben damit die weltweite Technologie-
grenze weiter voran. Lander hinter der Technologiegrenze
konnen durch Imitation wachsen, also durch Kopieren
und Adaptieren bestehender Technologien. Dadurch
lernen sie und holen zur Technologiegrenze auf. Fiir die
beiden Typen von Landern gibt es aber keine einheitlich
passende ,One-size-fits-all “-Industriepolitik. Fiir Linder
an der Technologiegrenze sind Wettbewerb, Techno-
logieoffenheit, der Schutz geistigen Eigentums und
exzellente Hochschulen und Forschungseinrichtungen
die besten Rahmenbedingungen dafiir, dass diese mit
der Weiterentwicklung der Technologiegrenze mithalten.
Dagegen helfen Landern hinter der Technologiegrenze
eine aktive Industriepolitik, Wettbewerbsbeschran-
kungen, die die einheimischen Unternehmen vor der
Konkurrenz fortschrittlicher Unternehmen aus Landern
an der Technologiegrenze schiitzen, der Import von
Humankapital und das Kopieren von Technologien und
Produkten — auch unter Missachtung geistigen Eigentums
—, aufzuholen (Falck 2019).

Was bedeutet dies fiir das Verhaltnis zwischen Deutsch-
land und China? Hier treffen zwei unterschiedliche Ent-
wicklungsstande und unterschiedliche Wirtschaftssysteme
aufeinander, die nicht leicht miteinander vereinbar sind.
Welchen Ansatz sollte Deutschland verfolgen, um einen
fairen Wettbewerb mit China zu gewahrleisten? Zwei
Grundsatze sollten bei Verhandlungen mit China gelten:
Zum einen Abstimmung auf europdischer Ebene, um das
Gewicht des EU-Binnenmarktes in die Waagschale zu
legen, und zum anderen Reziprozitat und Fokussierung

auf Marktoffnung und nicht Marktabschottung.

In einem vor Kurzem erschienenen Papier argumentieren
Fuest und Pisani-Ferry (2019), dass die Europaische
Union der Bereitstellung von offentlichen Giitern eine
hohere Prioritat geben sollte. Einer der Bereiche, in
denen sich die EU starker engagieren sollte, sind die
AuBenwirtschaftsbeziehungen. Das deckt sich auch
mit den Ergebnissen des Jahresmonitors 2019 der
Stiftung der Familienunternehmen: Circa 80 Prozent
der befragten Unternehmen sind der Ansicht, dass die

AuBenhandelspolitik — ebenso wie die AuBenpolitik,

die Finanzmarkt- und Bankenaufsicht sowie die Wett-
bewerbspolitik — grundsatzlich in der Zustandigkeit der
Europdischen Union liegen sollte. Auf die Frage, wo die
Unternehmen mehr Handlungsbedarf auf europaischer
Ebene sehen, antworteten 66 Prozent der Unternehmen,
dass sie sich mehr Engagement bei Handelsabkommen
wiinschen (Garnitz et al. 2019).

Der EU-Binnenmarkt ist der groBte Markt weltweit. Die
Moglichkeit, den Zugang zu diesem Markt zu kontrollie-
ren, bedeutet in Verhandlungen einen groBen Hebel, um
sicherzustellen, dass europaische Unternehmen Zugang
zu auslandischen Markten bekommen, ein , level playing
field” herrscht und dass Handelspartner sich an faire
Wettbewerbsregeln halten. Allerdings schafft China
derzeit ein Netz von bilateralen Handels-, Finanz- und
Investitionsabkommen auch mit einzelnen EU-Staaten.
Dies hat weitreichende Implikationen fiir die EU: Im
Falle direkten politischen Drucks wird die Fahigkeit der
Mitgliedsstaaten herausgefordert, zusammenzustehen
und eine gemeinsame politische Position zu vertreten
(Fuest und Pisani-Ferry 2019).

Die kiirzlich verabschiedete Einflihrung eines europa-
ischen Screenings fiir auslandische Direktinvestitio-
nen, das unter anderem bei Investitionen in kritische
Infrastrukturen und Technologien greift (EU 2019), ist
daher grundsatzlich zu begriiBen. Das Screening muss
aber unbedingt auf klaren, vorab definierten Kriterien
beruhen. Diese Kriterien miissen unabhangig von po-

litischem Einfluss definiert werden.

Fuest und Pisani-Ferry (2019) gehen mit ihren Forde-
rungen hier noch weiter. Sie kritisieren, dass der EU
die Befugnis fehlt, den Zugang zum EU-Binnenmarkt
effektiv zu kontrollieren. Okonomische und politische
Spillover-Effekte nationaler Politik sind zu groB, als dass
die Entscheidungen iiber auslandische Investitionen
alleinige Kompetenz der einzelnen Mitgliedsstaaten
bleiben konnen. Sie schlagen vor, dem Rat die Entschei-
dungsbefugnis mit qualifizierter Mehrheit zu geben,
eine auslandische Investition zu verbieten, wenn diese

eine Gefahr flir die europaische Sicherheit darstellt.
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Parallel sollte die EU alternative Instrumente fiir die
Mitgliedstaaten entwickeln, wie zum Beispiel spezielle
Investitionsfonds, fiir Falle, in denen Investitionen
nicht gestattet werden. Dabei ist es allerdings wichtig,
die Bedingungen fiir solche Interventionen klar zu
fassen und sie auf Falle zu beschranken, in denen es
tatsachlich um die gemeinsame Sicherheit geht. Sonst
besteht die Gefahr, dass Protektionismus zu Gunsten

von Partikularinteressen entsteht.

Parallel zu der Konzeption des Investment Screenings
laufen bereits seit 2013 Verhandlungen iiber ein weit-
reichendes EU-China-Investitionsabkommen. Derzeit
besteht ein Flickenteppich aus 27 bilateralen Inves-
titionsvertragen zwischen China und den einzelnen
EU-Staaten. Auf dem letzten EU-China-Gipfel im April
2019 sagte China zu, die versprochene Marktoffnung
umzusetzen und fairen Wettbewerb zu gewahrleisten.
Die EU setzt darauf, das nun schon lange verhandelte
Investitionsabkommen 2020 abzuschlieBen. Es soll
den Marktzugang fur auslandische Investoren in China
verbessern und gleiche Wetthewerbsbhedingungen fiir
in- und auslandische Unternehmen schaffen. Auch das
geplante , Internationale Beschaffungsinstrument”, das
europaischen Unternehmen Zugang zu auslandischen
Beschaffungsmarkten ermdglichen soll, ist ein richti-
ger Schritt. Es kann ein starkes Instrument sein, um
europaischen Unternehmen den chinesischen Beschaf-
fungsmarkt zu eroffnen. Es darf aber nicht missbraucht
werden, um europadische Unternehmen im Binnenmarkt

vor chinesischen Wettbewerbern zu schiitzen.

Das zweite leitende Motiv fiir alle Verhandlungen mit
China sollte Reziprozitdt und Markt6ffnung — nicht
Marktabschottung — sein. Dies sehen auch die Familien-
unternehmen so, die fiir den Jahresmonitor 2019 befragt
wurden. Die europdisch-chinesischen Wirtschaftsbezie-
hungen sollen auf dem Prinzip der Reziprozitat basieren:
Die Unternehmen wiinschen sich gleiche vorherrschende
Bedingungen und Grundsatze fiir beide Wirtschaftsraume
(Garnitz et al. 2019). Statt auf Konfrontation sollte die
EU ebenso wie die Bundesregierung auf Kooperation

in den Beziehungen mit China setzen. Das unterstiitzt
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China in seinem notwendigen institutionellen Wandel
(Falck 2019).

Wie aber sollte die EU reagieren, wenn China sich darauf
nicht einldsst und die Marktzutrittsbeschrankungen
aufrechterhdlt? In diesem Fall sollte die EU nicht not-
wendigerweise symmetrisch agieren, indem Marktzu-
trittsschranken in China durch analoge Regelungen in
Europa beantwortet werden. Die EU und China befinden
sich in Verhandlungsprozessen Gber multiple Fragen,
in denen komplexe Kompromisse vereinbart werden.
Die Einfiihrung neuer Marktzutrittsschranken fur China
sollte aber nur als ultima ratio eingesetzt werden. Dies
geschieht bereits heute, beispielsweise durch die Aus-
weitung der (nationalstaatlichen) Eingriffsmdglichkeiten

im Fall auslandischer Ubernahmen.

Dass es fiir die Unternehmen wichtig ist, faire und klare
Rahmenbedingungen fiir ihre Geschaftstatigkeiten zu
haben, verdeutlichen auch die Ergebnisse der Befragung
der Familienunternehmen. Gefragt danach, welche
wirtschaftspolitischen MaBnahmen die EU gegeniiber
China ergreifen sollte, nannten die Familienunterneh-
men mit 65,7 Prozent am haufigsten den verbesserten
Schutz geistigen Eigentums. Es folgten der Abbau von
Investitionsbeschrankungen fiir europdische Unterneh-
men in China (50 Prozent), die Einhaltung gleichwer-
tiger Arbeits- und Umweltstandards (47 Prozent) und
staatliche Vorkaufsrechte bei mdglichen chinesischen
Investitionen in europdische Unternehmen (39 Prozent;

Mehrfachnennungen maglich; Garnitz et al. 2019).

Bei der Verbesserung der Rahmenbedingungen herrscht
in Deutschland derzeit Handlungsbedarf, insbesondere
bei der Unternehmensbesteuerung. Deutschland hatim
internationalen Vergleich eine hohe Steuerbelastung fiir
Unternehmen. Dies birgt die Gefahr, dass Deutschland im
Wettbewerb um Investitionen und Ansiedlung innovativer
Unternehmen an Attraktivitat einblBt. Daher ist zligig
eine Unternehmenssteuerreform geboten, durch die
die steuerliche Belastung von einbehaltenen Unterneh-
mensgewinnen beispielsweise auf 25 Prozent reduziert

wird. Den Forderungen nach einer Wiederbelebung der



Vermogensteuer sollte die Politik jedoch nicht nachge-
ben. Dies wiirde die Steuerbelastung fiir Investitionen
erheblich erhohen und die negativen Wachstumseffekte
tibertrafen die zusatzlichen Steuereinnahmen deutlich
(Fuest 2019).

Digitalisierung bringt neue Aspekte auf, die bei der
Ausgestaltung von Rahmenbedingungen fiir die Wirt-
schaft berticksichtigt werden missen. Einer der derzeit
wichtigsten, wenn nicht der wichtigste Aspekt, ist die
Verfligbarmachung von Daten. Nur wenn Daten genutzt
werden fiir neue Anwendungen, Algorithmen et cetera,
kann ihr produktives Potenzial und damit ihr Wert reali-
siert werden. Daflir ist ein Datenregime notwendig, das

Schutz von und Zugang zu Daten sorgfaltig ausbalanciert.

Die empirische Evidenz zur Zwangslizenzierung von
Patenten (Watzinger et al. 2017) deutet darauf hin,
dass auch bei Daten ein positiver Effekt auf die Inno-
vationstatigkeit im Markt folgen konnte. Um ein faires
Wettbewerbsumfeld zu schaffen, das auch innovativen
Start-ups mit neuen datenbasierten Geschaftsmodellen
und flexiblen mittelstandischen Firmen den Marktzu-
tritt ermdoglicht, ist die Erarbeitung eines produktiven
Datenregimes unerldsslich. Hier ist eine breite Debatte
liber das Eigentum an Daten, das Teilen von Daten und
die Portabilitat von Daten notig. Diese Debatte muss
zeitnah in klare, transparente und praktikable Regelun-
gen miinden. Nur so konnen Daten in Deutschland und
Europa produktiv und innovationsfordernd genutzt und

die Geschaftsmodelle von morgen entwickelt werden.

Nicht zuletzt kénnen wir auch von der chinesischen
Politik lernen. In vielen Bereichen werden dort Pilot-
stadte fiir bestimmte Technologien, Mobilitatskonzepte
et cetera eingerichtet. In Deutschland verfolgt man
mit den sogenannten Reallaboren?® ebenfalls diesen
Ansatz, zum Beispiel mit Experimentierklauseln im
Personenbeforderungsgesetz oder der Drohnenverord-
nung. Diese Ansatze gehen in die richtige Richtung und

sollten ausgebaut werden, um neuen Technologien und

Geschaftsmodellen einen Raum zur Erprobung zu geben
und auch um den Regulierungsrahmen zu erproben und

weiterzuentwickeln.

3 www.bmwi.de/Redaktion/DE/Dossier/reallabore-testraeume-fuer-innovation-und-regulierung.html
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Die Bedeutung von Familienunternehmen fiir die Gleich-
wertigkeit der Lebensverhaltnisse in Deutschland

von Prof. Dr. Kay Windthorst

I. Das Ziel gleichwertiger Lebensverhaltnisse

1. Politische Forderung

Die Gleichwertigkeit der Lebensverhaltnisse in Deutsch-
land ist eine zentrale Forderung der Politik, die von
allen Parteien mit unterschiedlicher Akzentuierung
erhoben wird.! Dahinter steht das grundsatzliche
Postulat der Gerechtigkeit, aus dem die Notwendigkeit
gleichwertiger Lebensverhaltnisse abgeleitet wird.
Sie betreffen die Lebenssituation des Einzelnen und
die hierfiir maBgeblichen Bedingungen, etwa das
Einkommen, die Verfligharkeit von Wohnraum und die
arztliche Versorgung.? Bezugspunkt fiir die Beurteilung
der Gleichwertigkeit sind zunachst die in Deutschland
lebenden Personen. Der Diskurs iiber die Gleichwertigkeit
der Lebensverhaltnisse zielt aber auch und gerade auf
den Lebensraum, hat also neben der personalen eine

geografische Dimension.

Dabei geht es vor allem um das Verhaltnis zwischen Stadt
und Land, Ost- und Westdeutschland sowie zwischen
den verschiedenen Bundeslandern und Regionen in
Deutschland.? Insoweit sind die Feststellungen, dass die
Lebensverhaltnisse nicht gleichwertig sind und dieses

Gefalle sich zunehmend verstarkt, kaum hinterfragte

Dogmen.* Politisch umstritten sind hingegen die MaB-
nahmen, durch die gleichwertige Lebensverhaltnisse
hergestellt werden sollen. Hier reicht der Kanon der
Vorschlage von eher gemaBigten Konzepten zur Starkung
der Finanzkraft der Kommunen® und der Umwandlung des
Solidarbeitrages Ost in einen Solidarbeitrag Gleichwer-
tige Lebensverhaltnisse® bis zu radikalen Forderungen, die
eine grundlegende Anderung der Eigentumsverhéltnisse
durch Uberfiihrung wesentlicher Teile der Privatwirtschaft

in staatliches Eigentum verlangen.’

2. Verfassungsrechtlicher Auftrag

Im Gegensatz zu den vollmundigen Forderungen der Po-
litik ist die rechtliche, insbesondere verfassungsrechtliche
Absicherung des Ziels gleichwertiger Lebensverhaltnisse

bisher nicht ausreichend beleuchtet worden.®

a)  Gesetzliche Konkretisierungen

Gesetzliche Regelungen zur Herstellung gleichwertiger
Lebensverhaltnisse beschranken sich auf allgemeine
Grundsétze oder auf einzelne Elemente der Gleichwertig-
keit. Exemplarisch fiir Ersteres ist das Raumordnungsge-
setz des Bundes. Nach § 1 Abs. 2 ROG ist Leitvorstellung

1 S.etwa das Regierungsprogramm 2017-2021 der CDU, 2017, S. 27 ff.; das Grundsatzprogramm der SPD (,Hamburger Programm”), 2007,
S. 33 ff.; der Zwischenbericht Grundsatzprogramm Biindnis 90/Die Griinen, 2019, S. 46 f.; im Koalitionsvertrag zwischen CDU, CSU und SPD zur
19. Legislaturperiode taucht die Forderung nach gleichwertigen Lebensverhéltnissen an verschiedenen Stellen auf, z. B. in Tz. 5440 ff., aber auch

inTz. 560 ff., 1098 ff., 2725 ff., 5074 ff., 5262 ff.

2 Dazu den Uberblick im Abschlussbericht der vom Bund eingesetzten Kommission ,Gleichwertige Lebensverhiltnisse”, 2019, S. 10.

3 Vgl. C. Fuest/L. Immel, Ein zunehmend gespaltenes Land? Regionale Einkommensunterschiede und die Entwicklung des Gefalles zwischen Stadt und
Land sowie zwischen West- und Ostdeutschland, ifo Schnelldienst Sonderdruck 2019/16, S. 19 ff.

4 Einzelheiten unten 1.4.

5 Regierungsprogramm 2017-2021 der CDU (FuBn. 1), S. 29.

6  Zwischenbericht Grundsatzprogramm Biindnis 90/Die Griinen (FuBn. 1), S. 46.

7  Diessoll etwa private Energieversorger betreffen, vgl. das Grundsatzprogramm der Partei DIE LINKE, 2011, S. 24.

8  Unter den rechtlichen Untersuchungen sind hervorzuheben W. Kahl, ,Gleichwertige Lebensverhéltnisse” unter dem Grundgesetz, 2016;
H.-G. Henneke (Hrsg.), Gleichwertige Lebensverhaltnisse bei verdanderter Statik des Bundesstaates?, 2019; B. Hartmann/S. Jansen, Die
Gleichwertigkeit der Lebensverhiltnisse als Verfassungsgebot, Der Staat 58 (2019), S. 243 ff.

9  ROGvom 22.12.2008 (BGBL. | S. 2986), zuletzt gedndert durch Art. 2 Absatz 15 des Gesetzes vom 20. Juli 2017 (BGBL. | S. 2808).
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der Raumordnung eine nachhaltige Raumplanung, die zu
einer dauerhaften, groBraumig ausgewogenen Ordnung
mit gleichwertigen Lebensverhaltnissen in den Teilrau-
men fiihrt.1° Dieses Konzept wird insbesondere durch
den raumplanerischen Grundsatz umgesetzt, dass im
Gesamtraum der Bundesrepublik Deutschland und in sei-
nen Teilrdumen ausgeglichene soziale, infrastrukturelle,
wirtschaftliche, 6kologische und kulturelle Verhaltnisse
anzustreben sind. Beispiel fir eine gesetzliche MaBnahme
zur Forderung der Gleichwertigkeit in einem Teilbereich
ist das Gesetz zur Erleichterung des Ausbaus digitaler
Hochgeschwindigkeitsnetze.!* Diese gesetzlichen Kon-
kretisierungen sind teils sehr abstrakt, teils ,isolierte
Inseln”. Sie begriinden auf einfachgesetzlicher Ebene
jedenfalls keinen umfassenden Anspruch auf Herstellung

gleichwertiger Lebensverhaltnisse.

b)  Verfassungsrechtliche Vorgaben

aa) Landesverfassungen

Mehrere Landesverfassungen schreiben inzwischen in
ihrem Geltungsbereich gleichwertige Lebensverhaltnisse
ausdriicklich vor. So wurde zum 1.1.2014 aufgrund
eines Volksentscheids der Art. 3 Abs. 2 S. 2 durch ver-
fassungsanderndes Gesetz in die Bayerische Verfassung
eingefiigt.’? Danach fordert und sichert der Staat gleich-
wertige Lebensverhaltnisse und Arbeitsbedingungen in
ganz Bayern, in Stadt und Land. Der im Oktober 2018
ebenfalls aufgrund eines Volksentscheids in die Hessische
Verfassung eingefiigte Art. 26 d sieht vor,”® dass ,der
Staat, die Gemeinden und Gemeindeverbande die Er-
richtung und den Erhalt der technischen, digitalen und
sozialen Infrastruktur und von angemessenem Wohnraum

fordern. Der Staat wirkt auf die Gleichwertigkeit der

Lebensverhiltnisse in Stadt und Land hin.” Ahnliche
Bestimmungen enthalten Art. 44 der Verfassung des
Landes Brandenburg® und Art. 66 Abs. 3 der Landes-

verfassung der Freien Hansestadt Bremen.

Diese Bestimmungen legen gleichwertige Lebensver-
haltnisse als ein fiir die gesamte Landesstaatsgewalt
unmittelbar rechtlich verbindliches Staatsziel fest und
verpflichten sie zugleich, die Verwirklichung dieses Ziels
zu fordern. Allerdings hat die Staatsgewalt, insbeson-
dere der Gesetzgeber, einen weiten Einschatzungs- und
Entscheidungsspielraum, wie er diese Forderpflicht um-
setzt. Eine Pflichtverletzung liegt nur bei einem VerstoB
gegen das sogenannte UntermaBverbot vor.’ Dies ist
etwa anzunehmen, wenn der Staat untatig geblieben
ist oder evident unzureichende MaBnahmen ergriffen
hat. Um die dirigistische Kraft der Staatszielbestimmung
in Art. 3 Abs. 2 S. 2 Bayerische Verfassung zu starken,
hat der Bayerische Landtag eine Enquete-Kommission
.Gleichwertige Lebensverhaltnisse in ganz Bayern”
eingesetzt. Sie nennt in ihrem am 30.1.2018 Uber-
gebenen Abschlussbericht konkrete Dimensionen der
Gleichwertigkeit als Gerechtigkeitspostulat und deren
Indikatoren. AuBerdem hat sie ein Konzept zur Messung
und zum Monitoring der Gleichwertigkeit vorgeschlagen
und der Politik konkrete Handlungsempfehlungen fiir

die Umsetzung dieses Ziels gegeben.

bb) Grundgesetz

Das Grundgesetz nimmt nur an zwei Stellen explizit auf
die Gleichwertigkeit beziehungsweise Einheitlichkeit
der Lebensverhaltnisse Bezug: in Art. 72 Abs. 2 und
in Art. 106 Abs. 3 S. 4 Nr. 2. Daneben befassen sich

10 Dazu M. Lechleitner, Gleichwertige Lebensverhaltnisse, Teil 1: Begriff und Staatsziel, 2018, S. 9; zur Umsetzung dieser Grundsatze

E. Wierer/].-C. Stauske, Gleichwertige Lebensverhaltnisse, 2005, S. 12 ff.

11 DigiNetz-Gesetz vom 4.11.2016 (BGBL. I S. 2473).

12 Gesetz vom 11.11.2013 zur Anderung der Verfassung des Freistaates Bayern — Forderung gleichwertiger Lebensverhiltnisse und Arbeitsbedingungen

—, BayGVBL. 2013, S. 638.

13 Gesetz zur Erganzung der Verfassung des Landes Hessen vom 12.12.2018 (HessGVBL. 2018, S. 740).

14 Danach gewahrleistet das Land eine Strukturférderung der Regionen mit dem Ziel, in allen Landesteilen gleichwertige Lebens- und
Arbeitsbedingungen zu schaffen und zu erhalten; ausfiihrlich dazu M. Lechleitner (FuBn. 10), S. 10 ff., 23 ff.

15 Zur Bedeutung des UntermaBverbots bei Staatszielbestimmungen J. Isensee, § 73 Staatsaufgaben, in: ders./Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des

Staatsrechts, Bd. IV, 3. Aufl. 2014, & 73 Rn. 44 ff.

16 Soin Bezug auf die raumbezogene Gerechtigkeit, vgl. Abschlussbericht der Enquete-Kommission ,Gleichwertige Lebensverhaltnisse in ganz Bayern”,

Bayerischer Landtag, Drucks. 17/19700, S. 18 ff., 27 ff., 65 ff.
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verschiedene Bestimmungen mit der Zusammenarbeit
von Bund und Landern zur Verbesserung der Lebens-
verhaltnisse, zum Beispiel Art. 91a Abs. 1 GG.Y

(1) Herstellung gleichwertiger Lebensverhdltnisse
gemadf Art. 72 Abs. 2 GG

Art. 72 Abs. 2 GG bindet die konkurrierende Gesetzge-
bungskompetenz des Bundes fiir die in dieser Bestim-
mung genannten Gebiete des Art. 74 Abs. 1 GG unter
anderem an die Voraussetzung, dass dem Bund dieses
Gesetzgebungsrecht fiir diese Gegenstande nur zusteht,
wenn und soweit die Herstellung gleichwertiger Lebens-
verhdltnisse im Bundesgebiet eine bundesgesetzliche
Regelung erforderlich macht. Die geltende Fassung der
Bestimmung geht auf eine Verfassungsanderung im
Jahre 1994 zuriick. Dabei wurde die in Art. 72 Abs. 2
Nr. 3 GG a. F. noch enthaltene Forderung einheitlicher
Lebensverhaltnisse zugunsten des offeneren Begriffs
gleichwertiger Lebensverhaltnisse aufgegeben.t® Das
Bundesverfassungsgericht interpretiert diese Alter-
native des Erforderlichkeitsgebots restrektiv.? Der
Bundesgesetzgeber darf nicht schon zur Verbesserung
der Lebensverhaltnisse, sondern erst dann tatig werden,
~wenn sich die Lebensverhaltnisse in den Landern der
Bundesrepublik in erheblicher, das bundesstaatliche
Sozialgefiige beeintrachtigender Weise auseinander
entwickelt haben oder sich eine derartige Entwicklung
konkret abzeichnet”.2 Hierfiir soll selbst eine erhebliche
Abwanderung der Bevdlkerung aus einem Land nicht
ausreichen.” Die Grenze der zuldssigen Auseinan-

derentwicklung der Lebensverhdltnisse sei erst dann

Uberschritten, wenn sie ,von den betroffenen Landern
[...] entweder gar nicht oder nur durch mit den andern
Landern abgestimmte Regelungen bewaltigt werden

[kann]“.22

Vermisst man die Bedeutungsdimensionen der Erforder-
lichkeitsklausel in Art. 72 Abs. 2 GG, so begriindet und
begrenzt sie das konkurrierende Gesetzgebungsrecht des
Bundes. Zugleich beschrankt die Bestimmung gemaB
Art. 70 Abs. 2 i. V. m. Art. 72 Abs. 1 GG das grund-
satzliche Gesetzgebungsrecht der Lander nach Art. 70
Abs. 1 GG. Erkennt man Kompetenzvorschriften einen
aufgabenrechtlichen Gehalt zu,?® legitimieren sie liber
die Zuweisung von Gesetzgebungszustandigkeit hinaus
ein Handeln des Staates zur Herstellung gleichwertiger
Lebensverhaltnisse. Sie verpflichtet den Bund aber
nicht zum Erlass von Gesetzen zur Verwirklichung der
Gleichwertigkeit.?* Aus Art. 72 Abs. 2 GG kann somit
iiber den kompetenz- und aufgabenrechtlichen Gehalt
hinaus keine Pflicht des Staates abgeleitet werden,
gesetzliche Regelungen zur Herstellung gleichwertiger
Lebensverhaltnisse zu erlassen.?* Da es schon an einer
objektiven Rechtspflicht fehlt, hat der Biirger konse-
quenterweise auch kein Recht auf ein entsprechendes

gesetzgeberisches Tatigwerden.

(2) Einheitlichkeit der Lebensverhdltnisse gemdf3
Art. 106 Abs. 3 S. 4 Nr. 2 GG

Art. 106 Abs. 3 S. 4 Nr. 2 GG stellt unter anderem auf die

Einheitlichkeit der Lebensverhaltnisse im Bundesgebiet

ab. Danach ist deren Wahrung ein Grundsatz, von dem

17 Dazu unter dem Aspekt gleichwertiger Lebensverhiltnisse B. Hartmann/S. Jansen (FuBn. 8), S. 252 ff.

18  Zu den Griinden unten 1.3.a); zu dieser Anderung des Grundgesetzes B. Hartmann/S. Jansen (FuBn. 8), S. 247 ff.

19 Die beiden anderen Alternativen sind die Wahrung der Rechtseinheit und die Wahrung der Wirtschaftseinheit im gesamtstaatlichen Interesse, dazu

BVerfGE 106, 62 (101); zu den Griinden unten 1.3.a).
20 BVerfGE 106, 62 (144); s. auch BVerfGE 140, 65 (80 f.).
21 BVerfGE 112, 226 (247).
22 BVerfGE 112, 226 (248).

23 Danach impliziert die verfassungsrechtliche Zuweisung einer Kompetenzmaterie, dass der Staat diesen Aufgabenbereich durch Gesetz regeln
kann, dazu H.-W. Rengeling, § 135 Gesetzgebungszustandigkeit, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts, Bd. VI, 3. Aufl. 2014,
§ 135 Rn. 30; C. Seiler, in: Epping/Hillgruber, BeckOK GG, 42. ED 2019, Art. 70 Rn. 3.

24 So fiir die Wahrung des Rechtseinheit im gesamtstaatlichen Interesse BVerfGE 106, 62 (146); zur Ubertragung dieser Argumentation auf die
Herstellung gleichwertiger Lebensverhaltnisse im Rahmen des Art. 72 Abs. 2 GG B. Hartmann/S. Jansen (FuBn. 8), S. 250.

25 B. Hartmann/S. Jansen (FuBn. 8), S. 250 f.; a. A. U. Becker/]. Kersten, Phanomenologie des Verfassungswandels. Eine verfassungstheoretische und
rechtsdogmatische Perspektiverweiterung anlasslich der geografischen Entwicklung, AGR 141 (2016), S. 1 (32).
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bei der Festlegung der Anteile von Bund und Landern
an der Umsatzsteuer durch Bundesgesetz auszugehen
ist. Diese Regelung geht auf die Finanzreform des Jah-
res 19692 zuriick und wird durch § 4 MaBstabegesetz
konkretisiert,?” der in seiner seit 1.1.2020 geltenden
Fassung aber keine Aussagen iiber den Ausgleich der
Deckungsbediirfnisse zwischen Bund und Landern mehr
enthalt.?® Betrachtet man die Bedeutungsdimensionen
des Art. 106 Abs. 3 S. 4 Nr. 2 GG, sind diese von vorn-
herein auf den finanzverfassungsrechtlichen Kontext
begrenzt. Entstehungsgeschichte und sozialstaatliche
Pragung weisen ihn als ,Kind seiner Zeit", also der 68er
Jahre des letzten Jahrhunderts aus. Seine dirigistische
Kraft ist aber schwach geblieben. Trotz des scheinbar
eindeutigen Wortlauts ist gerade die Formulierung
.Wahrung einheitlicher Lebensverhaltnisse” wenig
aussagekraftig, liefert jedenfalls keine prazisen MaB-
stabe flir den Finanzausgleich.?’ Hinzu kommt, dass
die Ausrichtung auf die Wahrung der Einheitlichkeit
rein defensiv und geradezu hinderlich ist, wenn diese
Homogenitat der Lebensverhaltnisse in Deutschland
tatsachlich nicht besteht.3°

Die in Art. 106 Abs. 3 S. 4 Nr. 2 GG angesprochene
Einheitlichkeit der Lebensverhdltnisse wird verbreitet
als problematisch, ja unrealistisch angesehen.' Das
liegt insbesondere daran, dass Deutschland ein Bundes-
staat ist, der von der Eigenstaatlichkeit der einzelnen
Lander ausgeht (Art. 20 Abs. 1 GG). Ein gewisses MaB

an Uneinheitlichkeit ist somit nicht nur tatsachlich

unvermeidbar, sondern verfassungsrechtlich auch gewollt.
Nicht zuletzt aus diesem Grund ist in Art. 72 Abs. 2
GG der Begriff der Gleichwertigkeit an die Stelle des
Begriff der Einheitlichkeit der Lebensverhaltnisse ge-
treten.’? Art. 106 Abs. 3 S. 4 Nr. 2 GG rechtfertigt im
Rahmen des vertikalen Finanzausgleichs finanzielle
FordermaBnahmen, taugt aber nicht als Grundlage fiir
ein umfassendes Verfassungsgebot, einheitliche bzw.

gleichwertige Lebensverhaltnisse sicherzustellen.

(3) Bundesstaats- und Sozialstaatsprinzip

Ein allgemeines Verfassungsgebot, die Gleichwertigkeit
der Lebensverhdltnisse in Deutschland zu férdern und zu
sichern, ergibt sich aus dem Zusammenwirken zwischen
dem Bundesstaatsprinzip und dem Sozialstaatsprinzip.®
Das in Art. 20 Abs. 1 GG angelegte Sozialstaatsprinzip
enthalt die allgemeine Verpflichtung, fiir eine gerechte
Sozialordnung zu sorgen.?* Es ist wegen seiner Unbe-
stimmtheit zwar in hohem MaBe auf eine gesetzliche
Konkretisierung angewiesen, entfaltet aber gleichwohl
eigenstandige Bedeutung.®® Danach ist der Staat rechtlich
verpflichtet, ,sozialen und wirtschaftlichen Ungleich-
gewichten entgegenzuwirken”.?¢ Dies gilt nicht nur fiir
den Bund, sondern aufgrund des Homogenitatsgebots
des Art. 28 Abs. 1 S. 1 GG auch fiir die Lander. Diese
unmittelbare rechtliche Verpflichtung in Form eines
Staatsziels zielt zwar vor allem auf die Gesetzgebung von
Bund und Landern, erfasst aber auch die vollziehende

Gewalt und die Rechtsprechung. Die Gleichwertigkeit der

26 Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes (Finanzreformgesetz) vom 12.5.1969 (BGBL. | S. 359).

27 Gesetz liber verfassungskonkretisierende allgemeine MaBstabe fiir die Verteilung des Umsatzsteueraufkommens, fiir den Finanzkraftausgleich sowie
fiir die Gewdhrung von Bundesergénzungszuweisungen (MaBstdbegesetz - MaBstG) vom 9.9.2001 (BGBL. 1 S. 2302).

28 § 4 Abs. 3 MaBstG wurde durch Art. 1 Nr. 4 des Gesetzes zur Neuregelung des bundesstaatlichen Finanzausgleichssystems ab dem Jahr 2020 und zur
Anderung haushaltsrechtlicher Vorschriften vom 14.8.2017 (BGBL. | S. 3122) aufgehoben.

29  B. Hartmann/S. Jansen (FuBn. 8), S. 252 m. w. Nachw.

30 Dazu unten I.4.

31 Vgl. etwa H. Siekmann, in: Sachs (Hrsg.), Grundgesetz, 8. Aufl. 2018, Art. 106 Rn. 17.

32 S.oben 1.2.b)bb)(1).
33 In diese Richtung schon E. Wierer/].-C. Stauske (FuBn. 10), S. 16 f.
34 BVerfGE 94, 241 (263); 110, 412 (445).

35 Zueinzelnen Gewdhrleistungen des Sozialstaatsprinzips des Grundgesetzes M. Sachs, in: ders. (Hrsg.), Grundgesetz, 8. Aufl. 2018, Art. 20 Rn. 46

m. w. Nachw.

36 BVerfGE 134, 204 (225).
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Lebensverhaltnisse wird so zu einem sozialstaatlichen

Leitbild des Grundgesetzes.

Bei der Erfiillung dieses sozialstaatlichen Integrations-
versprechens ist das Bundesstaatsprinzip zu beachten.>’
Es geht von der Eigenstaatlichkeit der Lander aus und
sichert diese verfassungskraftig ab. Gewisse Unterschiede
zwischen den Landern sind somit unvermeidbar. Im
Rahmen des kompetitiven Bundesstaates sind sie sogar
erwiinscht.?® Zugleich kann ein Bundesstaat ohne ein
MindestmaB an Einheitlichkeit nicht funktionieren. Der
Bundesstaat des Grundgesetzes ist kein ,separatis-
tischer”, sondern ein unitarischer Bundesstaat, mithin
eine Symbiose aus Vielfalt und Einheit.?* Dies gilt
insbesondere fiir die Lebensverhaltnisse. lhr Auseinan-
derfallen in den verschiedenen Landern ,ist nur bis zu
einem gewissen Grad verkraftbar”.*® Andernfalls sind
die Grundlagen der Staatlichkeit gefdhrdet.”

Durch das Zusammenwirken des Bundesstaatsprinzips
mit dem Sozialstaatsprinzip entfaltet das Gebot gleich-
wertiger Lebensverhaltnisse neben seiner sozialen
Wirkkraft auch raumliche Wirkkraft. Die sozialstaatliche
subjektbezogene Perspektive wird zu einer raumbe-
zogenen Perspektive, die einen sozialen Ausgleich in
raumlicher Hinsicht zum Gegenstand hat. Gleichwertige
Lebensverhaltnisse verlangen eine raumbezogene Grund-
sicherung.*? Dies gilt fiir das gesamte Bundesgebiet,
betrifft insbesondere das Verhaltnis zwischen Bund
und Landern, aber auch das Verhaltnis zwischen den

Landern und den Regionen in den Landern.

Allerdings stehen der Legislative und der Exekutive weit-

reichende Einschatzungs- und Entscheidungsspielraume

bei der Umsetzung dieses Verfassungsauftrags zu, die
nur einer beschrankten gerichtlichen Kontrolle unter-
liegen.*” Ein VerstoB gegen diese verfassungsrechtliche
Verpflichtung liegt nur vor, wenn das UntermaBverbot
verletzt ist, weil das notwendige MindestmaB an staat-
lichen MaBnahmen zur Herstellung gleichwertiger

Lebensverhaltnisse unterschritten wurde.

Dies bedeutet aber nicht, dass der Staat auf dieses
MindestmaB an Gleichwertigkeit beschrankt ist. Im
Gegenteil, er soll auf dariiber hinausgehende gleich-
wertige Lebensverhdltnisse hinwirken, auch wenn ein
bestimmtes Niveau an Gleichwertigkeit nicht gerichtlich
durchsetzbar ist.** Eine Obergrenze ergibt sich zunachst
aus dem Bundesstaatsprinzip, das regionale Unterschiede
voraussetzt und gegeniiber einer vollstandigen Nivel-
lierung schiitzt. Das Bundesstaatsprinzip begriindet
im Zusammenspiel mit dem Sozialstaatsprinzip das
Verfassungsgebot der Gleichwertigkeit und zieht ihm

zugleich Grenzen.

Ahnlich verhilt es sich beim Sozialstaatsprinzip. Es
gewahrleistet soziale Gleichheit und rechtfertigt ent-
sprechende MaBnahmen, um etwa einem zu starken
Auseinanderdriften der Arbeits- und Einkommensbe-
dingungen zu begegnen. Die sozialstaatlich motivierte
Angleichung wird aber durch die Freiheitsgrundrechte
gerade im wirtschaftlichen Bereich (Art. 2 Abs. 1, 12
Abs. 1 und Art. 14 GG) in Verbindung mit dem Grund-
satz der VerhaltnismaBigkeit begrenzt. Danach ist eine
Angleichung der Lebensverhaltnisse insbesondere dann
unzuldssig, wenn sie die privatwirtschaftliche Freiheits-

entfaltung unangemessen verkiirzt.

37 Das Bundesstaatsprinzip ist in Art. 20 Abs. 1 und Art. 28 Abs. 1 S. 1 GG verfassungsrechtlich verankert.

38 Dazu H. Bauer, in: Dreier (Hrsg.), Grundgesetz, Bd. II, 3. Aufl. 2015, Art. 20 (Bundesstaat) Rn. 33.

39 S.schon K. Hesse, Der unitarische Bundesstaat, 1962, S. 12.
40 So B. Hartmann/S. Jansen (FuBn. 8), S. 259.

41 Vgl. K.-P. Sommermann, in: v. Mangoldt/Klein/Strack/Huber/VoBkuhle, Grundgesetz, Bd. II, 7. Aufl. 2018, Art. 20 Rn. 30.

42 Abschlussbericht der Enquete-Kommission (FuBn. 16), S. 18.
43 Zu diesem Einschatzungsspielraum etwa BVerfGE 100, 271 (284).

44 Nach dem Abschlussbericht der Enquete-Kommission (FuBn. 16), S. 18 ist ein mdglichst hohes Qualitatsniveau der ,rdumlichen Grundsicherung”

anzustreben (Hervorhebungen im Original).
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Als Zwischenergebnis ist festzuhalten, dass die Forde-
rung und Sicherung gleichwertiger Lebensverhaltnisse
in Deutschland nicht nur eine politische Forderung,
sondern auch ein Verfassungsauftrag in Form einer
Staatszielbestimmung ist, der von der gesamten Staats-
gewalt in Bund und Landern als unmittelbar bindendes
Recht beachtet werden muss. Allerdings bestehen bei
der Umsetzung dieses Verfassungsauftrags weite Ein-
schatzungs- und Entscheidungsspielraume. Das betrifft
insbesondere die gesetzlichen MaBnahmen zur Umset-

zung des Gleichwertigkeitsgebots.

3. Inhalt des Gleichwertigkeitsgebots

a) Gleichwertigkeit statt Einheitlichkeit der
Lebensverhaltnisse

Die von der Verfassung geforderte Gleichwertigkeit der
Lebensverhaltnisse darf nicht mit deren Einheitlichkeit
verwechselt werden. Das Grundgesetz will gerade keine
solche Uniformitit. Das zeigt schon die Anderung des
Art. 72 Abs. 2 GG. Das Merkmal der Einheitlichkeit wurde
aufgegeben, um zu vermeiden, dass dies im Sinne einer
Egalitat verstanden wird.*> Eine derartige Gleichheit
ist angesichts der unterschiedlichen faktischen Bedin-
gungen in Deutschland, die vor allem auf historischen
und geografischen Griinden beruhen, schon tatsachlich

nicht realisierbar.*¢

Die Herstellung einheitlicher Lebensverhaltnisse ist
zudem verfassungsrechtlich problematisch. Sie kollidiert
mit der durch das Bundesstaatsprinzip geschiitzten
Eigenstaatlichkeit der Lander. Diese gewahrleistet im
Kern eine Verschiedenartigkeit, der eine Pflicht zu
einheitlichen Lebensverhaltnissen zuwiderlduft.*” Der
Staat konnte eine solche Uniformitat nur durch eine
Planwirtschaft oder eine weitgehende staatliche Re-
gulierung der Privatwirtschaft herbeifiihren, die den

Freiheitsgewdhrleistungen der Grundrechte als objektive

45 Dazu oben 1.2.b)bb)(1).

Wertordnung widerspricht. Daraus wird deutlich, dass
der Verfassungsauftrag sich auf die Gleichwertigkeit

der Lebensverhaltnisse beschrankt.

b) Indikatoren fiir die Beurteilung der
Gleichwertigkeit

Die Gleichwertigkeit der Lebensverhaltnisse kann anhand
verschiedener Indikatoren beurteilt werden. Dazu gehoren
etwa die Bevolkerungsentwicklung, der Anteil alterer
Menschen (iiber 65 Jahre), das verfiigbare Einkommen je
Einwohner, die Arbeitslosenquote, die leitungsgebundene
Breitbandversorgung der privaten Haushalte (50 Mbit/s),
die Erreichbarkeit der Grundschule und der Anteil der
Schulabganger ohne Hauptschulsabschluss.*® Die Auswahl
der Indikatoren hangt vom Untersuchungsgegenstand
ab. Fir die vorliegende Untersuchung sind die Indika-
toren relevant, die Riickschliisse auf die Bedeutung von
Familienunternehmen fiir die Sicherung gleichwertiger
Lebensverhaltnisse in Deutschland ermdglichen. Dazu
zahlen neben den Faktoren, die den Nutzen dieser Un-
ternehmen aufzeigen, etwa fiir den Arbeitsmarkt, auch
die Faktoren, in denen sich nachteilige Auswirkungen
fiir diese Unternehmen widerspiegeln, zum Beispiel
der unzureichende Zugang zu einer leistungsfahigen

digitalen Infrastruktur.

Vor diesem Hintergrund richtet sich der Blick vor allem

auf folgende Indikatoren:

Geografische Verteilung der Familienunternehmen
Wanderbewegung der Bevolkerung

Altersstruktur der Bevolkerung

Sozialversicherungspflichtige Beschaftigungsver-
haltnisse

Verfiighares Einkommen
Ausbildungsinfrastruktur, insbesondere Angebot

und Erreichbarkeit von Ausbildungseinrichtungen

46 Prononciert gegen die Einheitlichkeit der Lebensverhaltnisse R. Wimmer, Abschied von ,gleichwertigen” Lebensverhaltnissen?, DVBL. 1982, 62 ff.

47 Der Abschlussbericht der Enquete-Kommission (FuBn. 16), S. 18 spricht von einer Art ,gleichgestellter” Verschiedenartigkeit (Hervorhebungen im

Original).

48  Abschlussbericht Kommission ,Gleichwertige Lebensverhéltnisse” (FuBn. 2), S. 10.
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®m  Verkehrs- und digitale Infrastruktur, vor allem der
Zugang zu leistungsfahigen elektronischen Kom-

munikationsnetzen.

Nicht zu allen diesen Punkten steht ausreichendes Da-
tenmaterial zur Verfiigung. Das gilt insbesondere bei
ihrer Verkniipfung mit Familienunternehmen, die noch
kaum erforschtist.* Diese Untersuchung dient auch dem
Ziel, eine starkere interdisziplinare wissenschaftliche

Durchdringung dieses Bereichs anzustoBen.

¢ Ansatzpunkte fiir die Herbeifiihrung
gleichwertiger Lebensverhdltnisse

Von den Indikatoren fiir die Beurteilung gleichwerti-
ger Lebensverhaltnisse sind die Ansatzpunkte fir die
Verwirklichung dieses Ziels zu unterscheiden. Diese
diirfen wiederum nicht mit den konkreten MaBnahmen
gleichgesetzt werden, sondern geben ihnen nur die
Zielrichtung vor. Ausgangspunkt ist dabei die For-
derung nach sozialer und raumlicher Gerechtigkeit,
die den Nukleus des Gleichwertigkeitsgebots bildet.
Weitergehend kann zwischen Verteilungsgerechtigkeit,
Verfahrensgerechtigkeit, Chancengerechtigkeit und
Generationengerechtigkeit differenziert werden.*° Bei
den weiteren Uberlegungen stehen die Verteilungsge-
rechtigkeit und die Chancengerechtigkeit im Mittelpunkt.
Dagegen haben die Verfahrensgerechtigkeit und die
Generationengerechtigkeit, bei der esim Kern um Fragen
der Nachhaltigkeit geht,> fiir diese Untersuchung keine

oder nur untergeordnete Relevanz.

aa) \Verteilungsgerechtigkeit

Verteilungsgerechtigkeit bezeichnet in ihrer raumlichen
Dimension die Verteilung des Zugangs zu Gutern und
Infrastrukturen sowie die Verteilung von finanziellen
Ressourcen wie Einkommen und Vermdgen innerhalb
eines Raums.>? Wesentliche Indikatoren hierfiir sind die
Anbindung an offentliche Verkehrswege, der Zugang
zu schnellen Breitbandnetzen, die Verfligharkeit von
Wohnraum und Betreuungseinrichtungen sowie die
Vermdgens- und Einkommensstruktur in den verschie-

denen Regionen.

bb) Chancengerechtigkeit

Chancengerechtigkeit ist ein wesentlicher Baustein gleich-
wertiger Lebens- und Arbeitsverhaltnisse. Wahrend es bei
der Verteilungsgerechtigkeit um gleiche Teilhaberechte
geht, stehen bei der Chancengerechtigkeit gleiche Start-
chancen bei der Ausbildung im Vordergrund. Wichtige
Indikatoren fiir die Chancengerechtigkeit ist das Angebot
an Bildungseinrichtungen, deren Erreichbarkeit sowie
die Zahl und Art der Bildungsabschliisse.*

4. Tatsachliche Verwirklichung des

Gleichwertigkeitsgebots

Aktuelle empirische Untersuchungen zeigen, dass
in Deutschland tatsachlich keine gleichwertigen Le-
bensverhéltnisse bestehen.>* Allerdings divergieren
die Defizite bei den einzelnen Indikatoren. Besonders
auffallig sind die raumbezogenen Abweichungen beim
verfiigharen Wohnraum, bei der Arbeitslosenquote, bei
der Verfiigbarkeit schneller leitungsgebundener Breit-

bandnetze sowie bei der Erreichbarkeit von Schulen und

49 Dies mag auch daran liegen, dass der Begriff ,Familienunternehmen” Unternehmen von ganz unterschiedlicher GroBe umfasst, dazu unten I11.1.

50 Ausfiihrlich dazu der Abschlussbericht der Enquete-Kommission (FuBn. 16), S. 18 ff.

51 So der Abschlussbericht der Enquete-Kommission (FuBn. 16), S. 22, 25.
52  Abschlussbericht der Enquete-Kommission (FuBn. 16), S. 20.

53 Vgl. den Abschlussbericht der Enquete-Kommission (FuBn. 16), S. 21, 32.

54 So explizit der Abschlussbericht der Kommission ,Gleichwertige Lebensverhaltnisse” (FuBn. 2), S. 10; s. fiir Bayern den Abschlussbericht der Enquete-

Kommission (FuBn. 16), S. 48 ff., 60 ff.
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Krankenhdusern (Regelversorgung).>> Dagegen haben die
regionalen Einkommensunterschiede nach einer neueren
Untersuchung entgegen verbreiteter Wahrnehmung?® in
den letzten zwei Jahrzehnten insgesamt abgenommen.>’
Zugenommen hat hingegen die demografische Divergenz
zwischen Stadt und Land. Dies gilt fiir die Dichte und die
Altersstruktur der Bevdlkerung und betrifft insbesondere
Ostdeutschland.*®

Die Folgen der fehlenden tatsachlichen Gleichwertigkeit
der Lebensverhaltnisse sind vielfaltig und schwerwie-
gend, zumal sie oft miteinander zusammenhangen
und sich wechselseitig verstarken. Das veranschaulicht
folgendes Beispiel: Ein Unternehmen schlieBt einen
Standort in einer landlichen Region, weil unter anderem
die digitale Infrastruktur unzureichend ist. Dadurch
fallen Arbeitsplatze weg. Werden diese nicht ersetzt,

zieht ein GroBteil der jiingeren Generation, die einen

Arbeitsplatz in einem Ballungszentrum findet, weg.
Zuriick bleiben die Alteren und die Pendler, wobei das
Pendeln wiederum zu Lasten der Umwelt geht. Infolge
der Veranderung der Altersstruktur in der Region nimmt
auch das Betreuungs-, Kultur- und Sportangebot und
somit allgemein deren Attraktivitat ab. Zugleich besteht
dort ein Uberangebot an erschwinglichem Wohnraum,
das nicht genutzt wird, wahrend in den Stadten die
Wohnraumknappheit steigt. Diese Veranderungen in
den betroffenen landlichen Regionen erzeugen bei den
dort zuriickgebliebenen Personen oft das Gefiihl, von
der Wohlstandsentwicklung in Deutschland abgehangt
worden zu sein. Dies ist eine Ursache fiir die wachsende
politische Radikalisierung, die zunehmend die demo-
kratische Stabilitat gefahrdet. Daraus wird deutlich,
welche weitreichenden Konsequenzen ungleichwertige

Lebensverhaltnisse nach sich ziehen.

Il. Die arbeitsteilige Realisierung gleichwertiger Lebensverhaltnisse

1. Querschnittsaufgabe unterschiedlicher
Akteure

Die Realisierung gleichwertiger Lebensverhaltnisse in
Deutschland ist durch zwei Besonderheiten gekenn-
zeichnet: Sie ist eine Querschnittsaufgabe, bei der ganz
unterschiedliche Aufgabenbereiche und Handlungsop-
tionen zusammentreffen. , Diese reichen von MaBnahmen
zur regionalen Wirtschaftsforderung, zur Gestaltung
regionaler Arbeitsmarkte und zur Dezentralisierung von
Einrichtungen der Lander (iber den Ausbau digitaler
Infrastruktur, Fragen des Mobilitatsmanagements, die

Bereitstellung von Wohnraum, eine starkere Nutzung

der Mdglichkeiten der Raumordnung [...] bis hin zur
Verbesserung der regionalen Gesundheitsversorgung.”
Bei der Erflllung dieser Aufgabe wirkt ein Konglomerat
unterschiedlicher Akteure mit. Hervorzuheben sind der
Staat, also Bund und Lander, die Kommunen (Gemeinden
und Landkreise), die Kammern (z. B. IHKs und HwKs)
und private Akteure, insbesondere Unternehmen.® |hr
Zusammenspiel wird durch zwei Grundsatze strukturiert:
Das Primat einer Verwirklichung der Gleichwertigkeit
durch Private (dazu unten 2.) und die komplementére

Absicherung durch die 6ffentliche Hand (dazu unten 3.).

55 S. die Darstellung im Abschlussbericht der Kommission ,Gleichwertige Lebensverhéltnisse” (FuBn. 2), S. 10.

56 Vgl. nur M. Fratzscher, Verteilungskampf: Warum Deutschland immer ungleicher wird, 2016, passim; zur Divergenz zwischen Wirklichkeit und
Wahrnehmung in diesem Bereich G. Felbermayr/M. Battisti/S. Lehwald, Entwicklung der Einkommensungleichheit: Daten, Fakten, Wahrnehmungen,

2016, S. 3 ff.

57 C Fuest/L. Immel (FuBn. 3), S. 19; diese Konvergenz wird vor allem auf den Aufholprozess Ostdeutschlands gegeniiber Westdeutschland
zuriickgefiihrt; dagegen hat das Einkommensgefalle zwischen den westdeutschen Regionen zugenommen, C. Fuest/L. Immel (FuBn. 3), a. a. O.;

ausfiihrlich dazu G. Felbermayr/M. Battisti/S. Lehwald (FuBn. 56), S. 7 ff.

58 So C. Fuest/L. Immel (FuBn. 3), S. 19 f.

59 S. die Darstellung im Abschlussbericht der Kommission ,Gleichwertige Lebensverhaltnisse” (FuBn. 2), S. 26.

60 Abschlussbericht der Enquete-Kommission (FuBn. 16), S. 23.
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2. Primat einer Verwirklichung der

Gleichwertigkeit durch Private

Die tatsdchliche Verwirklichung gleichwertiger Le-
bensverhaltnisse fallt zunachst und zuvorderst in den
gesellschaftlichen Aufgabenbereich. Hier handeln
private Akteure, namentlich Biirger und Unternehmen,
in originarer Entfaltung ihrer individuellen Freiheit. Sie
missen ihr Verhalten nicht rechtfertigen, sofern sie
nicht Rechte anderer beeintrachtigen, sondern werden
dabei durch die Grundrechte geschiitzt. An das Verfas-
sungsgebot gleichwertiger Lebensverhaltnisse sind sie
nicht gebunden.! Der Aspekt der Gleichwertigkeit ist
ihrer Entscheidungsrationalitat auch nicht immanent,
sondern kann von ihnen nur auf freiwilliger Grundlage
beriicksichtigt werden. Dabei ist zu bedenken, dass
privatwirtschaftliches Handeln grundsatzlich den Markt-
gesetzen folgt, sich also an Angebot und Nachfrage
orientiert, nicht hingegen an der Gleichwertigkeit der
Lebensverhdltnisse. Dieses sozialstaatliche Staatsziel
wird durch das Verhalten Privater regelmaBig nur als
Reflex ihres Handelns gefordert oder beeintrachtigt
werden. Seine Verwirklichung ist dadurch jedenfalls

nicht garantiert.

3. Komplementdre Sicherung durch die
offentliche Hand

Daher bedarf die Herbeifiihrung gleichwertiger Le-
bensverhaltnisse der Absicherung durch die 6ffentliche
Hand.%? Das Verfassungsgebot zur Forderung und
Sicherung dieser Gleichwertigkeit erzeugt fiir alle Ho-
heitstrager in ihren verschiedenen Erscheinungsformen
eine unmittelbare rechtliche Bindung.% Sie sind daher

verpflichtet, MaBnahmen zur Verwirklichung dieses

Staatsziels zu ergreifen. Im Vordergrund steht dabei die
Steuerung des Verhaltens der privaten Akteure. Bei der
Wahl des konkreten Mittels verfiigen Gesetzgeber und
vollziehende Gewalt liber einen weiten Einschatzungs-
und Entscheidungsspielraum.®* Fiir die Durchsetzung
des Gleichwertigkeitsgebots kommen insbesondere

folgende Instrumente in Betracht:

a)  Steuerung durch Anreize

Zur Verwirklichung des Gleichwertigkeitsgebots kann
die offentliche Hand auf das Verhalten Privater durch
Anreize Einfluss nehmen. Das Spektrum moglicher
Anreize ist breit: Es reicht von direkter finanzieller
Forderung® iiber steuerliche Begiinstigungen bis zur
Gewahrung sonstiger Vorteile, etwa die Bereitstellung
von giinstigem Wohnraum. Der Vorteil dieser Form der
Steuerung liegt darin, dass sie die Entscheidungsfrei-
heit der Privatpersonen respektiert. Kehrseite dieser
schonenden Lenkung ist, dass sie nicht gewahrleistet,
dass das Ziel gleichwertiger Lebensverhaltnisse auch

tatsachlich erreicht wird.

b)  Steuerung durch Regulierung

Hoheitliche Regulierung ist ein verbreitetes Mittel zur
Steuerung des Verhaltens privater Akteure mit dem
Ziel, gleichwertige Lebensverhaltnisse zu sichern und
zu fordern. Diese Lenkungsform ist dadurch gekenn-
zeichnet, dass die Erfiillungsverantwortung bei den
Privatpersonen liegt, wahrend die 6ffentliche Hand sich
auf eine Gewahrleistungsverantwortung zurtckzieht.
MaBnahmen der Regulierung werden vor allem bei der
Verkehrsinfrastruktur und der digitalen Infrastruktur
zur Herbeifihrung gleichwertiger Lebensverhaltnisse
eingesetzt. Referenzgebiete sind die Requlierung der

Bereitstellung von Eisenbahnverkehrsleistungen und des

61 Ausfiihrlich zum grundrechtlichen Schutz privater Freiheitsentfaltung U. Di Fabio, Grundgesetz und Industriepolitik, 2020, I1.1.

62 Zum Zusammenspiel zwischen grundrechtlichen Freiheitsgewdhrleistungen und hoheitlicher Einflussnahme sowie zur Bedeutung des Grundsatzes der

VerhaltnisméBigkeit in diesem Zusammenhang U. Di Fabio (FuBn. 61), IV.

63 Vgl. oben oben 1.2.b)bb)(3).
64 Dazu schon oben 1.2.b)bb)(3).

65 Beispiel hierfiir ist die Finanzierung des Ausbaus der Schienenwege durch finanzielle Férderung nach §§ 8 f. Bundesschienenwegeausbaugesetz, die

der Deutschen Bahn AG als Betreiberin des Netzes zugute kommt.
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flachendeckenden Zugangs zu einem leistungsfahigen
elektronischen Breitbandnetz.5¢ Die Gleichwertigkeit wird
in diesen Bereichen durch die rechtliche Verpflichtung
des Staates zur Gewahrleistung eines Universaldienstes
sichergestellt, der eine flachendeckende, das heiBt
auch flachengleiche, angemessene und ausreichende

Versorgung verlangt.®’

¢)  Ubernahme der Erfiillungsverantwortung
Gleichwertige Lebensverhaltnisse konnen schlieBlich

auch dadurch sichergestellt werden, dass die 6ffentliche

Hand die Erfiillungsverantwortung bernimmt und die
Leistung selbst bereitstellt. Exemplarisch hierfiir sind
der Ausbau offentlicher StraBen und der staatliche Woh-
nungsbau. Wegen des Primats privater, insbesondere
privatwirtschaftlicher Tatigkeit wird die 6ffentliche Hand
dieses Instrument regelmaBig nur dann einsetzen, wenn
die Gleichwertigkeit durch Einflussnahme auf Private

nicht oder nur unzureichend gewahrleistet werden kann.

lll. Der spezifische Beitrag von Familienunternehmen bei der Sicherung

gleichwertiger Lebensverhaltnisse

Die Frage, ob und gegebenenfalls welchen spezifischen
Beitrag®® die Familienunternehmen fiir die Sicherung
und Forderung gleichwertiger Lebensverhaltnisse in
Deutschland leisten und welcher objektive Nutzen fiir
die Allgemeinheit daraus resultiert, 6ffnet das Tor zu
einem bisher weitgehend unerforschten Bereich. Selbst
wenn einzelne Aspekte des Beitrags beziehungsweise
Nutzens von Familienunternehmen angesprochen
werden, geschieht dies ohne Bezugnahme auf das
Gleichwertigkeitsgebot, obgleich dieser Zusammenhang
eigentlich nahe liegt und zum Teil vom Gesetzgeber

selbst betont wird.

Das Bundesverfassungsgericht hat bei der Rechtfertigung
der erbschaftsteuerlichen Begiinstigung des Ubergangs
des Betriebsvermogens von Familienunternehmen die
Einschatzung des Gesetzgebers akzeptiert, dass diese
Unternehmen ,standort- und arbeitsplatzorientierter
operieren als andere Unternehmen und so vor allem

Arbeitnehmer regelmaBig langer im Betrieb halten."’

Die evidente Verbindung zum Verfassungsgebot gleich-
wertiger Lebensverhaltnisse als Gemeinwohlbelang hat
das Gericht aber nicht gezogen. Ein moglicher Grund
fiir die Vernachlassigung dieses Konnexes liegt wohl
darin, dass ,Familienunternehmen” kein einhellig an-
erkannter Rechtsbegriff ist, sondern unterschiedliche
Begriffsdeutungen und Facetten aufweist. Fiir die wei-
teren Uberlegungen ist daher zunichst eine begriffliche

Vorklarung erforderlich.

1. Begriff und Merkmale eines

Familienunternehmens

Der Begriff des Familienunternehmens ist nicht ge-
setzlich definiert, sondern kann anhand folgender
Merkmale bestimmt und abgegrenzt werden:’® Danach
ist entscheidend, dass jedenfalls eine Familie aufgrund
ihrer Stimmrechts- und/oder Anteilsmehrheit an dem
Unternehmen entweder dieses durch Familienmitglieder

selbst fiihrt oder die Unternehmensfiihrung durch Nicht-

66 Néher dazu K. Windthorst, in: Sachs (Hrsg.), Grundgesetz, 8. Aufl. 2018, Art. 87 e Rn. 66, Art. 87 f Rn. 16 m. w. Nachw.

67 Vgl. Art. 87 e Abs. 4 GG fiir den Eisenbahnverkehr und Art. 87 f Abs. 1 GG fiir den Zugang zu Post- und Telekommunikationsdienstleistungen; zum
Aspekt der Flachengleichheit in Bezug auf Dienstleistungen der Telekommunikation K. Windthorst (FuBn. 66), Art. 87 f Rn. 13 m. w. Nachw.

68 Mit dem Attribut ,spezifisch” wird klargestellt, dass es nicht um den allgemeinen Beitrag bzw. Nutzen geht, den jedes Unternehmen fiir die
Verwirklichung des Gleichbehandlungsgebots mittelbar leistet bzw. erbringt, indem es etwa zum Steueraufkommen beitrdgt, das wiederum vom
Staat auch fiir Realisierung gleichwertiger Lebensverhaltnisse eingesetzt wird.

69 BVerfG, NJw 2015, 303 (312).

70  Ausfiihrlich zum synonym verwendeten Begriff ,Familiengesellschaft” M. Habersack, Gesetzesfolgen fiir Familienunternehmen abschétzen — Ein

Familienunternehmen-Test fiir Deutschland und die EU, 2020, S. 7 ff.
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Familienmitglieder (Externe) zumindest kontrolliert und
steuert.”* Dagegen sind die GroBe des Unternehmens,
seine Rechtsform und die Kapitalmarktnotierung fir die
Einordnung als Familienunternehmen nicht entscheidend,
wenngleich in Deutschland viele Familienunternehmen
mittelstandische, nicht borsennotierte Kapitalgesellschaf-
ten (GmbH, AG) sind.”?> Nachfolgend wird die GroBe des
Unternehmens aber bei den Beurteilungsparametern
fir die Gleichwertigkeit typisierend berlcksichtigt, die
durch dieses Kriterium beeinflusst werden. Dies betrifft
insbesondere die Standortfestigkeit von Familienunter-
nehmen, die bei kleinen Unternehmen oft schon aus

finanziellen Griinden alternativlos ist.”®

2. Die Kernthese: Stabilisierung des landlichen

Raums durch Familienunternehmen

Die Kernthese dieser Untersuchung lautet: ,Familienun-
ternehmen stabilisieren den landlichen Raum. Das ist
ihr spezifischer Beitrag und Nutzen fiir die Forderung
und Sicherung gleichwertiger Lebensverhaltnisse in
Deutschland.” Argumentative Ansétze in diese Richtung
sind bisher eher selten.” Dies zeigt zuletzt die vom Bun-
desministerium fir Wirtschaft und Energie im November
2019 vorgelegte Industriestrategie.”” Zwar erwahnt sie
die Bedeutung von mittelstandisch gepragten, oftmals
familiengefiihrten Industrieunternehmen fiir den Indus-
triestandort Deutschland.’® Im Vordergrund steht aber

ihre wirtschaftliche Bedeutung, das heiBt vor allem ihre

Wettbewerbsfahigkeit und Innovationskraft. Die Strategie
stellt insbesondere auf die Wertschopfungsketten zwi-
schen mittelstandischen Unternehmen, zum Beispiel der
Zuliefererindustrie, und GroBunternehmen ab, wahrend
der raumliche Aspekt und der damit verbundene Beitrag
von Familienunternehmen zur Herstellung gleichwertiger

Lebensverhaltnisse auBer Betracht bleibt.

3. Begriffliche Vorkldarungen

Zur Verifizierung der These von der stabilisierenden
Kraft von Familienunternehmen fiir den landlichen
Raum und ihres daraus abgeleiteten Nutzens fiir die
Gleichwertigkeit der Lebensverhaltnisse bedarf es erneut
begrifflicher Vorklarungen. Sie betreffen die Begriffe

Jlandlicher Raum” und ,Stabilisierung”.

a) Landlicher Raum

Die Unterscheidung zwischen landlichen und stadti-
schen Regionen, also verkiirzt ausgedriickt: von Land
und Stadt, Gibernimmt die vom Bundesinstitut fiir Bau-,
Stadt- und Raumforschung entwickelten siedlungsstruk-
turellen Kreistypen’” in vereinfachter Form. Danach
sind landliche Regionen landliche Kreise mit diinner
Besiedlung oder mit Verdichtungsansatzen. Sie sind
gegeniiber stadtischen Regionen abzugrenzen, unter

die kreisfreie GroBstadte und stadtische Kreise fallen.”®

71 S.zum Begriff des Familienunternehmens nur R. Kirchdérfer, Lexikon: Familienunternehmen, FuS 2011, 32 m. w. Nachw.; T. Schmeing,
Konfliktmanagement in Familienunternehmen, 2018, S. 193 ff.; z. T. wird weitergehend zwischen familienkontrollierten Unternehmen und
eigentiimergefiihrten Familienunternehmen unterschieden, vgl. ZEW, Die volkswirtschaftliche Bedeutung der Familienunternehmen, 5. Aufl. 2019,

S.3f.
72 Vgl. auch M. Habersack (FuBn. 70), S. 9.

73 Néher dazu unten 111.2.b).

74 Hervorzuheben ist die erwdhnte Erbschaftsteuer-Entscheidung des BVerfG, NJW 2015, 303 ff.; dazu oben IIl. vor 1.

75 Bundesministerium fiir Wirtschaft und Energie, Industriestrategie 2030: Leitlinien fiir eine deutsche und europdische Industriepolitik, Nov. 2019, S. 7,
10 f.; dagegen war das im Februar 2019 von dem Ministerium vorgelegte Strategiepapier (Nationale Industriestrategie 2030: Strategische Leitlinien
fiir eine deutsche und européische Industriepolitik) noch auf groBe, international tatige deutsche Konzerne fokussiert und vernachldssigte weitgehend
mittelstindische Unternehmen und Familienunternehmen. Dies hat erhebliche Kritik ausgeldst und zur Uberarbeitung der Strategie gefiihrt.

76  Bundesministerium fiir Wirtschaft und Energie, Industriestrategie 2030: Leitlinien fiir eine deutsche und europdische Industriepolitik, Nov. 2019,

S.7,10.

77 Bundesinstitut fiir Bau-, Stadt- und Raumforschung, Laufende Raumbeobachtung — Raumabgrenzungen, S. 1 ff., abrufbar unter https://www.bbsr.
bund.de/BBSR/DE/Raumbeobachtung/Raumabgrenzungen/SiedlungsstrukturelleGebietstypen/Kreistypen/kreistypen.html (abgerufen am 21.2.2020);
fiir die Ubernahme dieser Abgrenzung schon C. Fuest/L. Immel (FuBn. 3), S. 19 (20).

78 C. Fuest/L. Immel (FuBn. 3), S. 19 (20).
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b)  Stabilisierung

Wahrend das Merkmal ,landlicher Raum” auf den Wir-
kungsraum zielt, betrifft das Merkmal ,Stabilisierung”
die Wirkungskraft. Bei ihr kann — bezogen auf das Ziel
gleichwertiger Lebensverhaltnisse — zwischen einer
defensiven und einer offensiven Komponente unter-
schieden werden. Erstere betrifft die Verhinderung des
Wegzugs der Bevolkerung, letztere die Steigerung der

Attraktivitat der landlichen Region.

4. Stabilisierung aufgrund wirtschaftlicher

Faktoren

Wirtschaftliche Faktoren spielen fiir die stabilisierende
Kraft von Familienunternehmen fiir den landlichen
Raum eine besondere Rolle. Allgemein pragen Familien-
unternehmen den Wirtschaftsstandort Deutschland und
sind ein wichtiger Arbeitgeber. 90 Prozent aller Unter-
nehmen sind Familienunternehmen, in denen 58 Prozent

der privatwirtschaftlich Beschéftigten tatig sind.”

a) Standortfestigkeit

Familienunternehmen sind vor allem im landlichen Raum
einschlieBlich Kleinstadten angesiedelt. Nach einer Be-
fragung von Familienunternehmern haben 35 Prozent
der Familienunternehmen ihren Sitzim landlichen Raum,
42 Prozentin einer Kleinstadt und nur 23 Prozent in einer
GroBstadt.®® Familienunternehmen sind somit nachhaltig
regional verwurzelt. Diese Standortfestigkeit resultiert
bei kleinen und kleineren Familienunternehmen mit
weniger als zehn beziehungsweise weniger als fiinfzig
Beschaftigten schon aus den begrenzten personellen

und finanziellen Ressourcen.®!

Aber auch mittlere und groBe —industrielle — Familien-
unternehmen, die tber die fiir eine Standortverlegung
notwendigen Mittel verfiigen, zeigen hierzu eine eher ge-

ringe Bereitschaft. Diese starke regionale Verwurzelung

79  ZEW (FuBn. 71), S. 1, 6 m. w. Nachw.

hat unterschiedliche Griinde. Eine wichtige Rolle spielt
oft die Historie des Familienunternehmens, das in einer
bestimmten Region gegriindet wurde oder jedenfalls
dort schon seit langerer Zeit seinen Sitz hat. Das gilt
oft auch fiir die Unternehmerfamilie. Selbst wenn deren
Mitglieder nicht mehr in der Region wohnen, besteht die
emotionale Verbundenheit mit ihr und dem Unternehmen
vielfach fort. Die Werte der Unternehmerfamilie pragen
die Werte des Familienunternehmens und starken die
Standortfestigkeit trotz moglicher Kosteneinsparungen
bei einer Standortverlegung. Hinzu kommt, dass das
fiir Familienunternehmen typische Ziel einer nachhal-
tigen Unternehmensfiihrung, die eine Standorttreue
einschlieBt, gegeniiber dem Ziel einer kurz- oder mit-
telfristigen Gewinnmaximierung durch Kostenreduktion

infolge Standortverlegung regelmaBig iiberwiegt.

b)  Beschaftigungsfestigkeit

Zur Standorttreue tritt die Beschaftigungsfestigkeit
von Familienunternehmen. Mit diesem Begriff soll die
Verlasslichkeit als Arbeitgeber zum Ausdruck gebracht
werden, die sich insbesondere in der Dauer der Beschaf-
tigungsverhaltnisse widerspiegelt. Familienunternehmen
reagieren ,tendenziell zurlickhaltender auf Krisensitua-
tionen, operieren standort- und arbeitsplatzorientier-
ter als andere Unternehmen und halten so vor allem
Arbeitnehmer regelmaBig langer im Betrieb.”®? Dies
liegt zundchst daran, dass neben dem Arbeitgeber auch
die Arbeitnehmer starker regional verwurzelt sind, was
eine stdrkere lokale Bindung nach sich zieht. AuBerdem
sind mittlere und groBe Familienunternehmen gerade
in landlichen Regionen oft ein wichtiger Arbeitgeber,
Alternativen sind dort in geringerem Umfang als in
stadtischen Regionen vorhanden. Das wirkt sich ebenfalls

positiv auf die Beschaftigungsfestigkeit aus.

Die besondere Bindung als Grund einer hdheren

Beschaftigungsfestigkeit kann auch auf emotionalen

80 R. Priigl/N. Rauschendorfer, Deutschlands ndchste Unternehmergeneration: Eine empirische Untersuchung der Einstellungen, Werte und Zukunftsplane,
5. Aufl. 2020, S. 17, ebda., S. 11 ff. zu den Teilnehmern der Studie, zur Methodik der Datenerhebung und zur Reprdsentativitdt der Studie.

81 Der Anteil dieser kleinen und kleineren Familienunternehmen an der Gesamtzahl der Familienunternehmen liegt bei iiber 90 %, ZEW (FuBn. 71), S. 9.

82 BVerfG, NJW 2015, 303 (312).
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Faktoren beruhen. In kleinen und mittleren Famili-
enunternehmen kennt die Unternehmensfiihrung die
Beschaftigten meist alle noch personlich, zumal wenn
das Unternehmen patriarchalisch gefiihrt wird. Bei
groBeren Familienunternehmen kann auch die Sorge
vor einem Reputationsverlust der Unternehmerfamilie
eine Rolle spielen, zumal wenn deren Ansehen durch
einen bestimmten Wertekanon gepragt ist, der die

Standorttreue betont.

AuBerdem ist der Fachkraftemangel in landlichen Re-
gionen besonders ausgepragt. Daher liegt es im Eigenin-
teresse des Familienunternehmens, auch in Krisenzeiten
an den Beschaftigten festzuhalten, da sie nur schwer
zu ersetzen sind. Umgekehrt zeigen Arbeitnehmer, die
aufgrund ihrer Tatigkeit in einem Familienunternehmen
im landlichen Raum verwurzelt sind, weniger Neigung,
sich einen neuen Arbeitsplatz auBerhalb der Region zu
suchen als dies bei Arbeitnehmern in Ballungsgebieten

zu beobachten ist.

Zusammenfassend ist festzustellen, dass die Standort-
und Beschaftigungsfestigkeit von Familienunternehmen,
die liberwiegend in Kleinstadten und im landlichen Raum
angesiedelt sind, wesentlich zur Stabilisierung dieser
Regionen beitragen. Sie verhindern eine Abwanderung
der erwerbsfahigen Bevolkerung mit den aufgezeigten
negativen Folgen® fiir die Alters- und Einkommensstruk-
tur sowie flir die Attraktivitat dieser Regionen, die in
einen circulus vitiosus fiihren konnen, an dessen Ende
die Verelendung und politische Instabilitat der Region
stehen. Die Standort- und Beschaftigungsfestigkeit von
Familienunternehmen ist somit im Rahmen der Vertei-
lungsgerechtigkeit® ein wichtiger Hebel zur Férderung

und Sicherung gleichwertiger Lebensverhaltnisse.

83 Dazu schon oben I.4.

84 Vgl. oben I.3.0)aa).

5. Stabilisierung durch Ausbildung

Familienunternehmen leisten schon ausweislich der
groBen Zahl an Ausgebildeten seit jeher einen wichtigen
Beitrag im dualen System der Berufsausbildung.® Dies
geschieht zunachst in ihrem eigenen Interesse. Gerade
groBere Familienunternehmen mit erh6htem Personalbe-
darf stehen im sogenannten ,War for Talents” gegeniiber
Nicht-Familienunternehmen besonderen Herausforde-
rungen gegeniiber. Sie ergeben sich zunachst aus der
Ansiedlung in Kleinstadten und landlichen Gebieten.
Diese Regionen werden verbreitet als weniger attraktiv
angesehen und bieten zudem Ehepaaren beziehungsweise
Lebenspartnern tendenziell geringere Moglichkeiten fiir
eine ,Dual Career” als stadtische Ballungszentren. Hinzu
kommt die verbreitete Annahme potenzieller Bewerber-
innen und Bewerber, dass Familienunternehmen eine
geringere Verglitung und weniger Internationalitat als
Nicht-Familienunternehmen (Konzerne) bieten.® Umso
wichtiger ist fiir Familienunternehmen die Talentgewin-

nung durch Ausbildung im Unternehmen.

Uber diesen Eigennutzen hinaus dient die Mitwirkung
der Familienunternehmen an der Ausbildung auch dem
Gemeinwohl. Denn sie stabilisiert die Ausbildungssitu-
ation gerade in Kleinstadten und landlichen Regionen
und tragt so zur Gleichwertigkeit der Lebensverhaltnisse
bei. In diesem Zusammenhang ist auch zu beachten,
dass die akademische Ausbildung an Universitaten und
Fachhochschulen durch ein hohes MaB an Mobilitat der
Studierenden gekennzeichnet ist. Fiir ihre Entschei-
dung fiir einen bestimmten Studienort ist auch dessen
allgemeine Attraktivitdt (Freizeitangebot, Lebensqua-
litdt) bedeutsam, was tendenziell zu einer Préferenz
fiir GroBstadte fiihrt. Dagegen ist die Ausbildung in
Berufsschulen und dhnlichen Einrichtungen starker

regional verwurzelt und erfolgt traditionell in enger

85  Nach einer Studie von D. Keese/].-K. Tinzler/A. Hauer, Die Wahrnehmung gesellschaftlicher Verantwortung in Familien- und Nicht-
Familienunternehmen, ZfKE 58 (2010), 197 (219) soll allerdings lediglich bei groBeren Familienunternehmen die Ausbildungsneigung héher

als bei Nicht-Familienunternehmen sein.

86 A. Mohnen, Familienunternehmen als Arbeitgeber: Die Einstellungen und Erwartungen junger Fach- und Fiihrungskrafte, 2018, S. 16 ff.
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Zusammenarbeit der Familienunternehmen mit diesen
Einrichtungen (z. B. IHKs, HwKs). Dies liegt im Interesse
der Familienunternehmen und der Auszubildenden.
Im Rahmen der Chancengerechtigkeit®’ ist die (auch
regionale) Stabilisierung der Ausbildung durch Famili-
enunternehmen ein wesentlicher Faktor zur Forderung

und Sicherung gleichwertiger Lebensverhaltnisse.

6. Stabilisierung durch soziales Engagement

Besonders schwer messbar und nachweisbar ist das
AusmaB des sozialen Engagements von Familienun-
ternehmen und Familienunternehmern sowie dessen
Nutzen fiir die Forderung und Sicherung gleichwertiger
Lebensverhaltnisse. Dies liegt zum einen daran, dass
dieses Engagement auf verschiedenen Motiven beruht
und auf sehr unterschiedliche Weise erfolgt, etwa durch
Tatigkeit in gemeinnutzigen Einrichtungen, Spenden oder
durch Unterstiitzung von gemeinniitzigen, inshesondere
sozialen Projekten in sonstiger Weise. Zum anderen

sind Bescheidenheit und Diskretion wichtige Werte in

vielen Familienunternehmen: ,Auch Wohltaten hangt

man nicht an die groBe Glocke" 8

Soweit wissenschaftliche Erkenntnisse zu diesem Thema
vorliegen, legen sie die Annahme nahe, dass auch das
soziale Engagement von Familienunternehmen auf den
regionalen Raum fokussiert ist. Im Mittelpunkt stehen
zundchst die Beschaftigten, dann die Kunden und in
zunehmendem MaBe auch die Umwelt.* Je nach Ausge-
staltung der Unterstiitzung betrifft sie die Verteilungs-
oder die Chancengerechtigkeit. Allgemein scheint bei
vielen Familienunternehmen und Unternehmerfamilien
die Bereitschaft zu einem sozialen Engagement stark
ausgepragt zu sein;?® nicht selten ist sie sogar Bestandteil
ihres Wertekanons.?* Die tatsdchliche Umsetzung dieser
Bereitschaft wird jedoch hdufig durch Zeitknappheit und
birokratische Hemmnisse erschwert. Andernfalls konnte
das soziale Engagement von Familienunternehmen und
Unternehmerfamilien noch starker zur Forderung und

Sicherung gleichwertiger Lebensverhaltnisse beitragen.

IV. Moglichkeiten der offentlichen Hand zur Forderung dieses spezifischen

Nutzens von Familienunternehmen

Der Blick richtet sich abschlieBend auf die Optionen,
die der offentlichen Hand, also insbesondere Bund,
Landern und Kommunen, zur Verfiigung stehen, um den
spezifischen Beitrag von Familienunternehmen bei der
Herbeifiihrung und Sicherung gleichwertiger Lebensver-
haltnisse und den daraus resultierenden Nutzen starker
zu fordern. Dies kann zum einen dadurch geschehen,
dass die Stellung von Familienunternehmen allgemein
gestarkt wird, indem etwa Belastungen fiir sie reduziert
werden (dazu unten 1. bis 3.). Zum anderen kann die

offentliche Hand die spezifischen Faktoren fordern, die

87 Dazu oben I.3.c)bb).

fiir den besonderen Beitrag von Familienunternehmen
fir die Gleichwertigkeit der Lebensverhaltnisse relevant
sind. Hier sind an erster Stelle ihre Standort- und Be-
schaftigungsfestigkeit in Kleinstadten und landlichen

Regionen zu nennen (dazu unten 4. bis 6.).

1. Beriicksichtigung des spezifischen Nutzens

bei staatlichem Handeln

Ein erster Schritt zur Forderung des spezifischen Beitrags

beziehungsweise Nutzens von Familienunternehmen im

88 Vgl. H. Schdfer, Das gesellschaftliche Engagement von Familienunternehmen, 2007, S. 7: ,Tue Gutes und sprich nicht dariiber” (Hervorhebung im

Original).

89 So ohne die besondere Hervorhebung der Umwelt H. Schdfer (FuBn. 88), S. 7.

90  H. Schdfer (FuBn. 88), S. 7.

91 Zur Werteorientierung von Familienunternehmen M. Rasser/D. Keese/N. Riiffer/M. Woywode, Soziales Wesen oder Zahlenmensch? Ein empirischer
Vergleich der Einstellungen von Unternehmenslenkern zu Steuern, Standort und Mitarbeitern, 2014, S. 7 f.
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Rahmen des Gleichwertigkeitsgebots durch die 6ffentliche
Hand liegt darin, dass sie diesen explizit anerkennt und
bei ihrem Handeln starker beriicksichtigt. Die dffentliche
Anerkennung hatte vor allem psychologische Wirkung,
deren Bedeutung gerade fiir die Ubernahmebereitschaft
der Nachfolgegeneration von Familienunternehmen
nicht zu unterschdtzen ist. AuBerdem wiirde sie ein
familienunternehmenfreundlicheres gesellschaftliches
Klima schaffen, das sich auf die Investitions- und
Standortentscheidungen dieser Unternehmen positiv
auswirken kann. Die (starkere) Berticksichtigung des
spezifischen Nutzens von Familienunternehmen sollte
vor allem bei der Gesetzgebung erfolgen. Bei ihr spielt
der aufgezeigte Nutzen dieser Unternehmen regelmaBig
allenfalls eine randstandige Rolle, oft bleibt er ganzlich
unberiicksichtigt. Kiinftig sollten die prasumtiven Folgen
von Gesetzen fiir Familienunternehmen allgemein und fiir
ihren spezifischen Beitrag fiir die Sicherung und Forde-
rung gleichwertiger Lebensverhaltnisse im Besonderen
starker antizipiert und beriicksichtigt werden, etwa im

Rahmen eines Familienunternehmen-Tests.??

2. Verlassliche rechtliche Rahmenbedingungen

Familienunternehmen bendtigen wie jedes Unternehmen
verldssliche rechtliche Rahmenbedingungen, um strate-
gische und operative Entscheidungen in einem stabilen
Ordnungsrahmen treffen zu kénnen. Diese Bedingungen
sollten die internationale Wettbewerbsfahigkeit von
(Familien-)Unternehmen nicht behindern, sondern
fordern. Die gegenwartige Unternehmensbesteuerung
und das geplante offentliche Country-by-Country
Reporting auf EU-Ebene” schwdchen die Position
deutscher (Familien-)Unternehmen im Wettbewerb.
Die im Rahmen der Industriestrategie 2030 geforderte

Verbesserung der Rahmenbedingungen durch Senkung

92 S. das Modell von M. Habersack (FuBn. 70), S. 27 ff.

der Unternehmenssteuern unter 25 Prozent und Verhin-
derung des geplanten 6ffentlichen Country-by-Country
Reporting gehen daher in die richtige Richtung.” Sie
sollten angesichts der Volatilitat der gesamtwirtschaft-

lichen Lage ziigig und konsequent umgesetzt werden.

3. Keine Erhohung der Substanzsteuern

Substanzsteuern, namentlich Erbschaft- und Vermo-
gensteuer, betreffen Familienunternehmen und deren
Gesellschafter besonders intensiv.”> Denn bei diesen
Unternehmen treffen drei Faktoren zusammen, die sie
gegeniiber dieser Art der Besteuerung als besonders
sensibel erscheinen lassen: Zum einen neigen Fami-
lienunternehmen im Zuge einer nachhaltigen Unter-
nehmensstrategie dazu, Gewinne zu thesaurieren. Zum
anderen verfiigen sie regelmaBig nur liber beschrankte
liquide Mittel und tber eingeschrankte Maglichkeiten,
sich diese, zum Beispiel liber den Kapitalmarkt, zu be-
schaffen. SchlieBlich unterliegen Familiengesellschafter
typischerweise Fungibilitatsbeschrankungen hinsichtlich
ihrer Anteile. Sie konnen diese also nicht an Dritte

verauBern, um zusatzliche Liquiditat zu generieren.

Die Thesaurierung fiihrt zum Anstieg der genannten
Substanzsteuern, die Fungibilitatsbeschrankung reduziert
die Verfiigharkeit der finanziellen Mittel zur Begleichung
der Steuerschuld. Das Zusammenspiel dieser Faktoren
fiihrt regelmaBig zu einer besonderen Belastung von
Familienunternehmen und deren Gesellschaftern. Zu-
gleich wachst fiir den Fall, dass eine TeilverauBerung
von Anteilen eines Familienunternehmens zuldssig ist,
die Gefahr, dass Familiengesellschafter diese Anteile an
Drittlandinvestoren verduBern. Das 6ffnet die Ture fiir
einen Technologietransfer ins Ausland, der die Wett-

bewerbsfahigkeit deutscher Unternehmen schwacht.

93 Vgl. R. Brdutigam/F. Heinemann/T. Schwab/C. Spengel/K. Stutzenberger, Internationaler Steuerwettbewerb: Bewertungen, aktuelle Trends und
steuerpolitische Schlussfolgerungen, 2018, S. 7 ff.; V. Dutt/C. Spengel/H. Vay, Der EU-Vorschlag zum Country-by-Country Reporting im Internet:

Kosten, Nutzen, Konsequenzen, 2017, S. 13 ff.

94  Bundesministerium fir Wirtschaft und Energie (FuBn. 76), 13, 19.

95 Dazu F.-M. Schwarz, Wiedereinfiihrung der Vermdgensteuer: Verfassungsrechtliche Bindungen fiir den Gesetzgeber, Relevanz und

Gestaltungsspielrdume fiir Familienunternehmen, 2017, S. 123 ff.
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Besonders problematisch ist die Situation, wenn das
Unternehmen Hochtechnologieprodukte herstellt,
etwa Spezialroboter wie die Kuka AG. Eine Erhéhung
der Erbschaftsteuer oder eine Wiedereinfiihrung der
Vermogensteuer wiirden sich somit nachteilig auf den
spezifischen Beitrag und Nutzen von Familienunterneh-
men bei der Forderung und Sicherung gleichwertiger

Lebensverhaltnisse auswirken.

4. Bereitstellung einer leistungsfahigen und

sicheren Infrastruktur

Familienunternehmen haben ihren Sitz liberwiegend in
Kleinstadten oder im l@ndlichen Raum.?¢ Sie sind daher
im besonderen MaBe auf eine leistungsfahige Infra-
struktur angewiesen, um an den Wertschépfungsketten
teilzunehmen und ihre Produkte und Dienstleistungen
zu vertreiben. Das betrifft zunachst die Bereitstellung
der Verkehrsinfrastruktur, also die Anbindung an ein
ausreichend dimensioniertes StraBen- und Eisen-
bahnverkehrsnetz.’” Im Zuge der fortschreitenden
Digitalisierung der Wirtschaft gewinnt der Zugang
zu leistungsfahigen Breitband- und Glasfasernetzen

zunehmend an Bedeutung.

Denn diese digitalen Infrastrukturen kdénnen Stand-
ortnachteile und groBe Entfernungen ausgleichen.
»Unabdingbare Voraussetzung hierfir sind leistungs-
fahige und flachendeckende Breitbandinfrastrukturen
sowie damit korrespondierende Mobilfunknetze. Wirt-
schaftsunternehmen aller GréBenordnungen sind ohne
entsprechende digitale Anbindung schon jetzt haufig

nicht mehr arbeits-, konkurrenz- und entwicklungsfahig.

96 Dazu schon oben I11.4.a).

Ohne Digitalisierung fehlen heute viele Perspektiven fiir
das Leben und Wirtschaften vor Ort. [...] Der Ausbau
der digitalen Infrastrukturen kann insbesondere in
ldndlichen Raumen dazu beitragen, den Zentralisie-
rungsbewegungen in Richtung der Ballungsraume,
die haufig mit hohen Kosten sowie Belastungen fir
Infrastrukturen, Gesellschaft und Umwelt einhergehen,
entgegenzuwirken und eine Gleichwertigkeit der Le-
bensverhaltnisse in ganz Deutschland zu erreichen.” Die
Bereitstellung dieser Infrastruktur ist deshalb gerade in
landlichen Raumen nicht nur Daseinsvorsorge, sondern

auch ,Dableibevorsorge”.”®

Allerdings ist das Ziel, flachendeckend leistungsfahige
Breitbandfestnetze bereitzustellen, in vielen Regionen,
insbesondere in landlichen Rdumen, aktuell tatsachlich
nicht erreicht. Der Mittelwert hinsichtlich der Breitband-
verflgbarkeit mit LTE fir das Funftel Deutschlands mit
groBerem Handlungsbedarf betragt 59,3 Prozent.”® Dieser
viel zu langsame Ausbau der digitalen Infrastruktur liegt
auch an den langen Genehmigungsverfahren und den
fehlenden Kapazitdten bei den Bauunternehmen.® Die
Beschleunigung des Ausbaus muss jedenfalls hochste
Prioritat erhalten. Angesichts der wachsenden Bedro-
hung durch Cyber-Kriminalitdt muss der Staat zudem

Vorkehrungen zur Netzsicherheit treffen.10!

5. Starkere Unterstiitzung bei der Ausbildung

Die offentliche Hand sollte die stabilisierende Wirkung
von Familienunternehmen bei der Ausbildung starker
und gezielter fordern. Mogliche Instrumente sind mehr

gemeinsame Projekte und finanzielle Anreize. Besondere

97 Abhdngig von der geografischen Lage des Unternehmens und der Art seiner Produkte kann auch die Anbindung an das WasserstraBennetz
relevant sein. Dariiber hinaus ist gerade fiir Unternehmen in energieintensiven Branchen die Anbindung an eine stabile Elektrizitdtsversorgung zu
angemessenen Preisen relevant. Vor allem die Hohe der Strompreise wird (nicht nur) von vielen Unternehmen kritisiert und stellt zunehmend ein

Nachteil fiir den Standort Deutschland dar.

98  Schlussbericht der Kommission ,Gleichwertige Lebensverhiltnisse” (FuBn. 2), S. 14.

99  Vgl. den Abschlussbericht der Kommission ,Gleichwertige Lebensverhaltnisse” (FuBn. 2), S. 10.

100 Abschlussbericht der Kommission ,Gleichwertige Lebensverhaltnisse” (FuBn. 2), S. 14.

101 Solche Vorkehrungen sind insbesondere fiir Familienunternehmen wichtig, weil gerade kleinere Unternehmen hinsichtlich der Gefahren fiir die
digitale Sicherheit noch nicht ausreichend sensibilisiert sind und zudem oft nicht Giber die notwendigen Kenntnisse und Mittel verfiigen, um
solchen Gefahren wirksam zu begegnen, s. den Abschlussbericht der Kommission ,Gleichwertige Lebensverhaltnisse” (FuBn. 2), S. 21 f.; s. auch
Bundesministerium fiir Wirtschaft und Energie, Mittelstandsstrategie, 2019, S. 23.
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Bedeutung fiir die Ausbildungsinfrastruktur im [@ndlichen
Raum kommt den Berufsschulen zu. Dieses Bildungsan-
gebot sollte nicht zurlickgefahren, sondern ausgebaut
werden. Erhebliches Verbesserungspotenzial besteht
gerade im landlichen Raum beim Wissenstransfer zwi-
schen Wissenschaftseinrichtungen und Unternehmen.
Hier geht es auch darum, wechselseitige Vorbehalte
abzubauen. Die Aushildung und der Wissenstransfer
bieten sich in besonderer Weise fiir eine Public Private
Partnership an. Die Industriestrategie 2030 des Bun-
desministeriums fiir Wirtschaft und Energie®®? sollte
diesen Aspekt aufgreifen und Modelle einer solchen

Partnership fiir einzelne Bereiche entwickeln.

V. Fazit

Die Sicherung und Forderung gleichwertiger Lebens-
verhaltnisse in Deutschland ist nicht nur eine politische
Forderung, sondern auch bindendes verfassungs-
rechtliches Gebot fiir die 6ffentliche Hand in Form
eines Staatszieles. Bei seiner Verwirklichung wirkt sie
arbeitsteilig mit Privaten zusammen. Allerdings beste-
hen gegenwartig in vielen Bereichen tatsachlich keine
gleichwertigen Lebensverhaltnisse mit weitreichenden
Folgen. Der Staat konnte dem entgegenwirken, indem er
den spezifischen Beitrag beziehungsweise Nutzen aktiv
fordert, den Familienunternehmen bei der Realisierung
des Gleichwertigkeitsgebots entfalten. Er besteht vor
allem in der Stabilisierung landlicher Raume. Dieser
Effekt resultiert insbesondere aus der Standort- und
Beschaftigungsfestigkeit dieser Unternehmen. Sie
tragen somit wesentlich zur Erfiillung eines wichtigen

Gemeinwohlbelangs bei.

Diese Bedeutungsdimension von Familienunternehmen
und ihr daraus resultierender Nutzen werden in der po-

litischen, rechtlichen und gesellschaftlichen Diskussion

102 Vgl. oben I11.2.
103 Dazu schon oben II1.5.

6. Forderung des sozialen Engagements

Soziales Engagement Privater fordert die Attraktivitat
der Regionen und tragt so zur Sicherung gleichwertiger
Lebensverhaltnisse bei.* Dabei konnen Familienunter-
nehmen und Familienunternehmer bei angenommener
prinzipieller Spendenbereitschaft, insbesondere fiir
regionale Projekte, wesentlich beitragen. Ein Mittel
zur starkeren Aktivierung dieser Bereitschaft ist die
Reduzierung des Verwaltungs- und Zeitaufwands fiir die
Spender durch Vereinfachung der Forderungsprozesse.
Zudem sind Modelle einer Public Private Partnership
eine geeignete Plattform fiir die Férderung des sozialen
Engagements. Die offentliche Hand sollte diese Form der

Zusammenarbeit in diesem Bereich starker unterstiitzen

nur unzureichend beriicksichtigt. Das zeigt die aktuelle
Debatte iiber die Industriestrategie 2030, in der dieser
Nutzen nicht erwdhnt und die Herstellung gleichwer-
tiger Lebensverhaltnisse zu wenig beriicksichtigt wird.
Es ist an der Zeit, dies zu andern. Der aktuelle Diskurs
zur Industriestrategie bietet eine gute Gelegenheit,
das Gleichwertigkeitsgebot und den Beitrag von Fa-
milienunternehmen zu seiner Verwirklichung in dieses
Strategiekonzept aufzunehmen und konkrete MaBnah-
men fiir seine Umsetzung vorzuschlagen. Offentliche
Hand und Familienunternehmen sollten, ja miissen
starker zusammenwirken, um gemeinsam einer der
dringendsten Herausforderungen fiir den gesellschaft-
lichen Zusammenhalt zu begegnen: Der wachsenden
fehlenden Gleichwertigkeit der Lebensverhaltnisse in

vielen Bereichen in Deutschland.
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VI. Zusammenfassung der wichtigsten Ergebnisse

1. Die Gleichwertigkeit der Lebensverhaltnisse ist
nicht nur eine politische Forderung; ihre Sicherung und
Forderung ist auch ein verfassungsrechtliches Gebot.
Dieses kann allerdings weder aus Art. 72 Abs. 2 GG noch
aus Art. 106 Abs. 3 S. 4 Nr. 2 GG abgeleitet werden.
Es ergibt sich vielmehr aus dem Zusammenwirken des

Sozialstaatsprinzips mit dem Bundesstaatsprinzip.

2. Auf dieser verfassungsrechtlichen Grundlage entfal-
tet das Gebot gleichwertiger Lebensverhaltnisse neben
seiner sozialen Wirkkraft auch raumliche Wirkkraft. Die
sozialstaatliche subjektbezogene Perspektive wird zu
einer raumbezogenen Perspektive, die einen sozialen
Ausgleich in raumlicher Hinsicht zum Gegenstand hat.
Gleichwertige Lebensverhaltnisse sind ein Staatsziel des
Grundgesetzes, das eine raumbezogene Grundsicherung
verlangt.’** Dies gilt fiir das gesamte Bundesgebiet,
betrifft insbesondere das Verhaltnis zwischen Bund
und Landern, aber auch das Verhaltnis zwischen den

Landern und den Regionen in den Landern.

3. Legislative und Exekutive stehen weitreichende
Einschatzungs- und Entscheidungsspielrdume bei der
Umsetzung dieses Verfassungsauftrags zu, die nur einer
beschrankten gerichtlichen Kontrolle unterliegen. Ein
VerstoB gegen diese verfassungsrechtliche Verpflichtung
liegt nur vor, wenn das UntermaBverbot verletzt ist, weil
das notwendige MindestmaB an staatlichen MaBnah-
men zur Herstellung gleichwertiger Lebensverhaltnisse

unterschritten wurde.

4. Allerdings ist der Staat von Verfassungs wegen auf
dieses MindestmaB an Gleichwertigkeit beschrankt. Er
soll vielmehr auf iiber dieses Mindestniveau hinausge-
hende gleichwertige Lebensverhaltnisse hinwirken. Eine
Obergrenze ergibt sich zunachst aus dem Bundesstaats-
prinzip, das regionale Unterschiede voraussetzt und
gegeniiber einer vollstandigen Nivellierung schiitzt.

Das Bundesstaatsprinzip begriindet im Zusammenspiel

104 Abschlussbericht der Enquete-Kommission (FuBn. 16), S. 18.

114

mit dem Sozialstaatsprinzip das Verfassungsgebot der

Gleichwertigkeit und zieht ihm zugleich Grenzen.

5. Eine sozialstaatlich motivierte Angleichung wird
zudem durch die Freiheitsgrundrechte in Verbindung
mit dem Grundsatz der VerhaltnismaBigkeit begrenzt.
Danach ist eine Angleichung der Lebensverhaltnisse
insbesondere dann unzuldssig, wenn sie die privatwirt-

schaftliche Freiheitsentfaltung unangemessen verkiirzt.

6. Dievon der Verfassung geforderte Gleichwertigkeit
der Lebensverhaltnisse darf nicht mit deren Einheitlich-
keit verwechselt werden. Das Grundgesetz will gerade
keine solche Uniformitit. Das zeigt schon die Ande-
rung des Art. 72 Abs. 2 GG. AuBerdem kollidiert die
Forderung nach einheitlichen Lebensverhaltnissen mit
der durch das Bundesstaatsprinzip geschiitzten Eigen-
staatlichkeit der Lander. Sie gewahrleistet im Kern eine
Verschiedenartigkeit, der eine Pflicht zu einheitlichen

Lebensverhaltnissen zuwiderlauft.

7. Die Forderung nach sozialer und raumlicher Gerech-
tigkeit bildet den Nukleus des Gleichwertigkeitsgebots.
Wichtige Ansatzpunkte fiir die Verwirklichung dieses

Ziels sind die Verteilungs- und die Chancengerechtigkeit.

8. Die Verteilungsgerechtigkeit bezeichnet in ihrer
raumlichen Dimension die Verteilung des Zugangs zu
Glitern und Infrastrukturen sowie die Verteilung von
finanziellen Ressourcen wie Einkommen und Vermdgen
innerhalb eines Raums. Wesentliche Indikatoren hierfiir
sind die Anbindung an 6ffentliche Verkehrswege, der
Zugang zu schnellen Breitbandnetzen, die Verfligbarkeit
von Wohnraum und Betreuungseinrichtungen sowie die
Vermogens- und Einkommensstruktur in den verschie-

denen Regionen.

9. Die Chancengerechtigkeit ist ein wesentlicher Bau-

stein gleichwertiger Lebens- und Arbeitsverhaltnisse.



Bei ihr stehen gleiche Startchancen bei der Aushildung
im Vordergrund. Wichtige Indikatoren fiir die Chancen-
gerechtigkeit ist das Angebot an Bildungseinrichtun-
gen, deren Erreichbarkeit sowie die Zahl und Art der

Bildungsabschliisse.

10. Aktuelle empirische Untersuchungen zeigen,
dass in Deutschland tatsachlich keine gleichwertigen
Lebensverhaltnisse bestehen. Allerdings divergieren
die Defizite bei den einzelnen Indikatoren. Besonders
auffallig sind die raumbezogenen Abweichungen beim
verfligbaren Wohnraum, bei der Arbeitslosenquote und
bei der Verfligharkeit schneller leitungsgebundener
Breitbandnetze. Dagegen haben die regionalen Einkom-
mensunterschiede entgegen verbreiteter Wahrnehmung
in den letzten zwei Jahrzehnten insgesamt abgenommen.
Zugenommen hat hingegen die demografische Diver-
genz zwischen Stadt und Land. Dies gilt fiir die Dichte
und die Altersstruktur der Bevdlkerung und betrifft

insbesondere Ostdeutschland.

11. Die Folgen der fehlenden tatsachlichen Gleich-
wertigkeit der Lebensverhaltnisse sind vielfaltig und
schwerwiegend, zumal sie oft miteinander zusammen-
hangen und sich wechselseitig verstarken. In letzter
Konsequenz tragen sie zur wachsenden politischen
Radikalisierung bei, die zunehmend die demokratische
Stabilitat gefahrdet.

12. Bei der Verwirklichung gleichwertiger Lebensver-
haltnisse wirken private Akteure und die 6ffentliche
Hand arbeitsteilig zusammen. Dabei fallt die tatsachliche
Verwirklichung dieses Ziels zunachst und zuvorderst in
den gesellschaftlichen Aufgabenbereich. Da die privaten
Akteure aber nicht durch das Verfassungsgebot der
Gleichwertigkeit gebunden sind, bedarf es der komple-
mentdren Absicherung durch die 6ffentliche Hand. Sie
kann im Rahmen dieser Gewahrleistungsverantwortung
durch Anreize oder Regulierung das private Handeln
beeinflussen oder selbst die Erflillungsverantwortung

ibernehmen.

13. Familienunternehmen stabilisieren den landlichen
Raum. Das ist ihr spezifischer Beitrag und Nutzen fiir
die Forderung und Sicherung gleichwertiger Lebens-
verhaltnisse in Deutschland. Wirtschaftliche Faktoren

hierfiir sind ihre Standort- und Beschaftigungsfestigkeit.

14. Wahrend die Standortfestigkeit die Standorttreue
von Familienunternehmen bezeichnet, soll mit dem
Begriff der Beschaftigungsfestigkeit ihre Verlasslichkeit
als Arbeitgeber zum Ausdruck gebracht werden, die sich
insbesondere in der Dauer der Beschaftigungsverhalt-
nisse widerspiegelt. Familienunternehmen reagieren
tendenziell zuriickhaltender auf Krisensituationen,
operieren standort- und arbeitsplatzorientierter als
andere Unternehmen und halten so vor allem Arbeit-

nehmer regelmaBig ldnger im Betrieb.

15. Die Standort- und Beschaftigungsfestigkeit der
Familienunternehmen resultiert vor allem aus ihrer
regionalen Verwurzelung, aber auch auf wirtschaftlichen

und emotionalen Faktoren.

16. Familienunternehmen tragen durch ihre Mitwirkung
an der Ausbildung gerade im landlichen Raum zur
Sicherung und Forderung der Chancengerechtigkeit
als Element des Gleichwertigkeitsgebots bei. Das gilt
insbesondere fiir ihre Beteiligung im dualen System der
Berufsausbildung. Hinzu kommt ihr soziales Engagement

gerade im regionalen Bereich.

17. Die offentliche Hand sollte den spezifischen Beitrag
von Familienunternehmen bei der Herbeifiihrung und
Sicherung gleichwertiger Lebensverhaltnisse und den
daraus resultierenden Nutzen intensiver férdern. Mog-
liche Ansatzpunkte hierfiir sind die starkere Beriick-
sichtigung dieses spezifischen Nutzens bei staatlichem
Handeln, verlassliche rechtliche Rahmenbedingungen
und ein Absehen von einer Erhohung der Erbschaftsteuer
und einer Wiedereinfiihrung der Vermogensteuer, da
sie Familienunternehmen besonders belasten und
deren Beitrag im Rahmen des Gleichwertigkeitsgebots

gefahrden wiirden.
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18. Besondere Bedeutung hat die Bereitstellung einer
leistungsfahigen und sicheren Infrastruktur. Gerade der
Zugang zu digitalen Infrastrukturen kann Standortnach-
teile und groBe Entfernungen kompensieren, die gerade
den landlichen Raum treffen. Unabdingbare Voraus-
setzung fiir diesen Nachteilsausgleich sind leistungs-
fahige und flachendeckende Breitbandinfrastrukturen.
Daseinsvorsorge wird so auch zur ,Dableibevorsorge”.
Allerdings ist die tatsachliche Situation von diesem
Ziel gerade in landlichen Regionen zum Teil noch weit
entfernt. Die Beschleunigung des Ausbaus der digitalen

Infrastrukturen muss hochste Prioritat erhalten.

19. Die offentliche Hand sollte die stabilisierende
Wirkung von Familienunternehmen bei der Ausbildung
starker und gezielter fordern. Mogliche Instrumente sind
mehr gemeinsame Projekte und finanzielle Anreize.
Besondere Bedeutung fiir die Ausbildungsinfrastruktur
im landlichen Raum kommt den Berufsschulen zu, deren
Ausbildungsangebot ausgebaut werden sollte. Erheb-
liches Verbesserungspotenzial besteht zudem gerade
im landlichen Raum beim Wissenstransfer zwischen

Wissenschaftseinrichtungen und Unternehmen.

20. Soziales Engagement Privater fordert die Attrakti-
vitat der Regionen und tragt so zur Sicherung gleich-
wertiger Lebensverhaltnisse bei. Ein Mittel zur starkeren
Aktivierung dieser Bereitschaft auch und gerade bei
Familienunternehmen und Familienunternehmern ist die
Reduzierung des Verwaltungs- und Zeitaufwands fur die

Spender durch Vereinfachung der Forderungsprozesse.
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