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VVorwort

Rasanter Bevolkerungszuwachs, wachsender Ressourcenverbrauch, ungeregelte
Globalisierung, umfassende Digitalisierung und der fortschreitende Klimawan-
del sind nur einige der Themen, die unsere Gesellschaft und Wirtschaft, vor al-
lem aber den Innovationsbedarf der Industrie, fundamental herausfordern. Zu-
nehmende nationalistische Tendenzen und protektionistische Handelskonflikte
erhéhen den Druck fiir eine Neuformation globaler Politik; die weltweite Co-
rona-Pandemie offenbart die Fragilitit der globalisierten Lieferketten. Eines ist
klar: Ein »Weiter so« kann und wird es nicht geben.

Die Transformation zur nachhaltigen Wirtschaft bedeutet nichts anderes als
einen Komplettumbau. Wir miissen uns, um sie zum Erfolg zu bringen, einig wer-
den, tiberzeugt sein und alle Krifte biindeln. Und dafiir miissen wir mehr streiten
und ringen. Aber beides miteinander. Es muss eine Debatte in der breiten Gesell-
schaft organisiert werden, und die Menschen miissen an den Entscheidungen
wie an der Umsetzung beteiligt werden, denn es geht um Veranderungen bis tief
in unsere Gesellschaft hinein. Jetzt miissen die politischen und gesellschaftlichen
Weichen gestellt werden fiir einen sozial-6kologischen Transformationsprozess,
der in der Realitdt Zukunftsperspektiven fiir Wohlstand und Natur erbringt. Jeder
umfassende Wandel in der Menschheitsgeschichte hatte und brauchte seine Pha-
sen der Ideenfindung, des Widerstreits und hiaufig auch des Widerstandes. Wenn
der Zeitpunkt der Option gesellschaftlicher und politischer Einigung verpasst
oder gar bewusst verschenkt wird, schrumpfen die Chancen fiir eine nachhaltige,
friedliche und demokratische Zukunft. Die Zeit abstrakter Zukunfts- und Zieldis-
kussionen ist zu Ende. Wir miissen um das »Wie« streiten und anerkennen, dass
wir bei den globalen Losungen der globalen Probleme erst am Anfang stehen.

Das Bediirfnis einer tief greifenden Transformation ist keine neue Erkenntnis,
erst recht nicht fiir uns in der IG BCE. Wir haben - sicher in iberschaubareren,
aber dennoch komplexen Kontexten - viele Verdnderungsprozesse mitgestaltet.
Die bei uns organisierten Branchen sind nicht nur energie- und ressourceninten-
siv, sondern auch extrem globalisiert. Damit unterliegen sie den Transformations-
trends in besonderer Weise.
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In einem aufwendigen Beteiligungsprozess entwickelten wir als IG BCE 2019/2020
Zukunftsszenarien, auf deren Basis wir neue industriepolitische Strategien zu den
Herausforderungen der Transformation in der kommenden Dekade abgeleitet ha-
ben. Kernpunkt ist und bleibt, dass die notwendige industrielle Modernisierung mit
sozialer Gerechtigkeit, Guter Arbeit und Mitbestimmung einhergehen muss.

Fiir diesen Entwicklungsprozess bedienen wir uns auch der Kompetenzen
und Erfahrungen unserer Stiftung Arbeit und Umwelt der IG BCE, die 2020 ihr
30-jahriges Bestehen feiert. Gegriindet, um die Transformationsprozesse im ehe-
maligen »Mitteldeutschen Chemiedreieck« nach dem Mauerfall und dem Zu-
sammenbruch der ostdeutschen Chemieindustrie zu begleiten, hat die Stiftung
bundesweit vielfiltige Nachhaltigkeitsprojekte angestoflen. Dabei lag und liegt
der Schwerpunkt immer auf einem ausgewogenen Zusammenspiel von Okologie
und Guter Arbeit.

Seit 2017 widmet sich die Stiftung als Nachhaltigkeits-Think-Tank den Chan-
cen und Herausforderungen einer sozial-6kologischen Transformation aus indus-
triegewerkschaftlicher Perspektive. In Studien, Veranstaltungen und politischen
Handlungsempfehlungen fokussiert sie die Themenbereiche nachhaltige Indus-
triepolitik und Industriearbeit der Zukun(ft.

Anlésslich des diesjdhrigen Jubildums der Stiftung Arbeit und Umwelt haben
wir eine Reihe von Experten’ aus Wissenschaft, Unternehmen, Betriebsriten, Ge-
werkschaften und Politik gebeten, das Thema nachhaltige Industriepolitik aus ih-
rer Sicht zu beleuchten.

Das vorliegende Buch verweist auf differenzierte, auch kontroverse Herausfor-
derungen, Chancen und konkrete Strategien — immer mit einem arbeitnehmer-
orientierten Ansatz.

Ich mochte mich an dieser Stelle auch bei all denen bedanken, die zur Erstel-
lung des Buches beigetragen haben: bei den Autoren der jeweiligen Beitrage, dem
Team der Stiftung Arbeit und Umwelt der IG BCE sowie beim Campus Verlag.

Ich wiinsche eine spannende Lektiire.
Mit einem herzlichen Gliickauf,
Michael Vassiliadis

* Aus Griinden der besseren Lesbarkeit wird im Folgenden auf die gleichzeitige Verwendung
weiblicher und ménnlicher Sprachformen verzichtet und die generische mannliche Form
verwendet. Die verkiirzte Sprachform gilt gleichermaflen fiir beide bzw. alle Geschlechter.

14 Nachhaltige Industriepolitik

© Campus Verlag GmbH



TEIL |

EINLEITUNG UND UBERSICHT
DER BUCHBEITRAGE

© Campus Verlag GmbH



Warum nachhaltige
Industriepolitik?

Kajsa Borgnas und Alexander Bercht

Strategische Industriepolitik als Basis eines
zukunftsfesten Wohlstandsmodells

Wenn dieses Buch erscheint, wird Deutschland noch mit der Corona-Pandemie
und ihren Folgen zu kimpfen haben. Es ist heute schwer abzuschitzen, wie tief
greifend der Einschnitt in Gesellschaft und Wirtschaft sein wird. Sicher ist: Wir
stehen am Beginn eines neuen Jahrzehnts, und wir blicken auf ein widerspriich-
liches Jahrzehnt zuriick. Okonomisch war es eines der erfolgreichsten der deut-
schen Wirtschaftsgeschichte. Zugleich war es gepragt von folgenschweren Ver-
anderungen. Dieser Widerspruch zeigt uns zu Beginn der 2020er-Jahre, dass wir
als Gesellschaft erfolgreich sein konnen, dass wir aber nicht so weitermachen
konnen wie bisher. Dies gilt besonders fiir die Industrie als zentraler Bestandteil
unserer Wohlstandsgesellschaft.

In Zeiten wie diesen, gepréagt von Krisen und Widerspriichlichkeiten, wachsen
Einfluss und Handlungsspielraum des Staates. Dies ist kein Zufall. In »normalen«
Zeiten wird Regierungen und Politikern héufig die Fihigkeit abgesprochen, ab-
schitzen zu kénnen, welche Technologien und Akteure erfolgreich auf dem Markt
sein werden. Es gilt als Aufgabe des Staates, Rahmenbedingungen zu schaffen und
gelegentlich Geld bereitzustellen, damit die animal spirits der Marktakteure frei-
gesetzt werden konnen. Dartiber hinaus solle er sich méglichst fern vom tagtég-
lichen Marktgeschehen halten.

In Krisenzeiten zeigt sich jedoch, dass der Staat als einziger Akteur die Legi-
timitéit und die Kraft hat, die enormen Summen privaten und 6ffentlichen Kapi-
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tals fiir demokratisch-gesellschaftlich bestimmte Zwecke zu mobilisieren, um aus
der Krise zu kommen. Er hat die Regulierungsmacht, die Spielregeln fiir Unter-
nehmen und Branchen grundlegend zu verédndern. In der Corona-Krise beauf-
tragte beispielsweise die US-amerikanische Regierung Einzelunternehmen, Be-
atmungsgerite zu produzieren. In Deutschland appellierte Bundesinnenminister
Horst Seehofer nicht nur an Pharmakonzerne, sondern an alle infrage kommen-
den Industrieunternehmen - inklusive fachfremde Firmen -, an der Herstellung
dringend benétigter Medizinprodukte mitzuwirken.

Nach einem langen Riickzug des Staates aus dem Markt in den vergangenen
Dekaden ist die Debatte um seine Rolle in der Wirtschaft zuletzt intensiver ge-
worden. Die Befiirworter einer aktiven Industriepolitik nehmen zu. Dies griindet
sich auf drei pragende Krisenerfahrungen aus dem zuriickliegenden Jahrzehnt.

Zum Ersten haben die Finanz-, Wirtschafts- und Wahrungskrisen um 2008
und 2011 erhebliche Ungleichgewichte in der Wirtschaftsentwicklung der west-
lichen Industriestaaten offengelegt. Die wachsenden Diskrepanzen zwischen Fi-
nanzmdrkten und Realwirtschaft sowie steigende finanzielle Ungleichheiten in
der Bevolkerung trugen zu fundamentalen Instabilititen und zur Implosion der
Finanzmarkte bei. Das staatliche Krisenmanagement beschriankte sich nicht nur
auf eine stabilititsorientierte Geldpolitik, mit den umfassenden Subventionen
und Bail-outs (insbesondere von Banken und Finanzmarktakteuren) wurde ein
enges Abhingigkeitsverhiltnis zwischen Privatwirtschaft und Staatsfinanzierung
offenbart und vertieft. Zudem wurde deutlich, dass wirtschaftliche und gesell-
schaftliche Risiken eng miteinander verbunden sind und dass der Kontrollver-
lust des Staates in vielen Wirtschaftsbereichen wihrend der neoliberalen Jahr-
zehnte zu weit getrieben wurde. Die Rettungsaktionen warfen somit unmittelbar
die Frage auf, ob der Staat nicht auch in Zeiten der Normalitit ein berechtigtes
Interesse an der Entwicklung verschiedener Wirtschaftssektoren habe - nicht zu-
letzt, um weitere Krisen zu vermeiden. Zu dem staatlichen Instrumentenkasten
gehoren neben einer innovativeren Geldpolitik auch eine strategische Finanz-
und Wirtschaftspolitik. Es entstand somit eine Debatte dariiber, wo staatliche
Unterstiitzungsmafinahmen ansetzen sollen - eine Debatte um Industriepolitik
nicht nur in, sondern auch zwischen Krisen.

Zum Zweiten hat die derzeitige Phase der Globalisierung — insbesondere mit
dem Aufstieg Chinas als globaler Wirtschaftsmacht sowie der rapiden Entwick-
lung globaler Digitalunternehmen - die Wettbewerbslage zwischen nationa-
len »Innovations- und Produktionssystemen« verdndert. Die »Made in China
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2025«-Strategie und die Marktdominanz von chinesischen und US-amerikani-
schen Datenkonzernen in der Internetékonomie stellen die Effektivitit der euro-
péischen Wirtschafts- und Industriepolitik von Grund auf infrage. Mit Handels-
politik a la Donald Trump, einem Grofibritannien aufSerhalb der EU und weiteren
zentrifugalen Tendenzen werden die Regeln der Globalisierung schnell umge-
schrieben. Die Corona-Krise enthiillt, wie die immer weiter ausgedehnten, haufig
China-zentrierten Lieferketten zu fragilen Systemen werden konnen, deren St6-
rungen zu gravierenden Einbriichen in der Produktion und im Handel fiihren.
Es zeigt sich auch, dass Europa entscheidende Wertschopfungsschritte in strate-
gischen Produktionsbereichen verloren hat, etwa in der Arzneimittelherstellung,
der Fotovoltaik-Wertschopfungskette und der Elektronik. Diese Entwicklungen
befeuerten eine Debatte dariiber, wie mittels Industriepolitik lokale Resilienz statt
(nur) globaler Effizienz hergestellt werden kénnte.

Zum Dritten: Vor dem Hintergrund der offensichtlich werdenden Risiken und
Kosten eines massiven Klimawandels bildet sich seit der Pariser Klimakonferenz
2015 ein gesellschaftlicher Konsens dariiber heraus, dass unser gesamtes Produk-
tionsmodell umgebaut werden muss. Fossile Roh- und Brennstoffe sind seit Jahr-
hunderten Basis unseres Wohlstands. Ohne Kohle hitte es die Elektrifizierung
und Industrialisierung westlicher Industrienationen nicht gegeben. Ohne Ol-
férderung und -veredlung waren weder Mobilitdt, Automobilindustrie, Logistik
noch Petrochemie entstanden. Um den Klimawandel aufzuhalten und die 6ko-
logische Tragfihigkeit des Erdsystems zu schiitzen, miissen diese Energiequel-
len innerhalb einer Generation durch erneuerbare Energien (EE) ersetzt werden.
Dies wird einen tief greifenden Umbau der Produktionsstrukturen und -prozesse,
der Infrastrukturen sowie der Wirtschafts- und Handelsbeziehungen bewirken.
Er erfordert erheblich gesteigerte Innovationsanstrengungen in allen Wirtschafts-
bereichen, eine massive Mobilisierung von risikobereitem und zugleich geduldi-
gem Kapital sowie einen immensen Koordinationsaufwand zwischen verschiede-
nen Interessen und Akteuren. Dem Staat fallt hier eine neue Rolle zu: Er muss die
Rahmenbedingungen fiir beschleunigte Innovationen und Investitionen schaftfen
und koordinieren, er muss das gesamtgesellschaftliche Kapital stirker sowie ziel-
gerichteter mobilisieren.

Die Fundamente des Wirtschaftssystems verdndern sich derzeit rapide. Unser
historisches Erfolgsmodell fiir Wachstum, Wohlstand und Arbeitsplatzsicherung
wird zunehmend fraglich. Obwohl unklar ist, wo Vorbilder gesucht werden soll-
ten (mit welchen Modellen hitten die genannten Krisen besser gemeistert werden
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konnen?), bleibt aber eines klar: Ein industriepolitisches Umdenken ist notig, um
unsere Wohlstandsgesellschaft zukunftssicher zu machen und an der globalen
technologischen Spitze zu bleiben.

In diesem Buch umreiflen wir die aktuellen Herausforderungen der drangen-
den Transformationen und diskutieren, wie eine nachhaltige Industriegesellschaft
gelingen kann. Unser Ausgangspunkt ist, dass die Industrie — insbesondere die
energieintensive Industrie — ein unumgangliches Fundament unserer Wohl-
standsgesellschaft ist. Unser Ausgangspunkt ist auch, dass die Transformation
bereits stattfindet und dass sie sich beschleunigen wird und muss, um Nachhal-
tigkeit und Wohlstand in Einklang zu bringen. Eine nach demokratischen Regeln
ausgehandelte nachhaltige Industriepolitik muss stérker tiber die Richtung der
Wirtschaftsentwicklung diskutieren, sie muss sich in ungewohnten Akteurskon-
stellationen einigen sowie bei Zielkonflikten oder Misserfolgen die Rahmenbe-
dingungen fair und flexibel anpassen kénnen. Weder Utopismus noch Dystopis-
mus dienen fiir praktische Verdnderungen als Richtschnur. Eine ambitionierte,
nachhaltige Industriepolitik hat das Potenzial, in diesen inhdrent unsicheren Zei-
ten den politischen und wirtschaftlichen Akteuren die erforderliche Planungs-
und Zukunftssicherheit zu geben.

Nachhaltige Industriepolitik »>Made in Germany« —
das deutsche Innovationssystem starken

Definition nachhaltiger Industriepolitik

Trotz zunehmender Forderungen nach einer aktiveren Industriepolitik fehlt in
der Debatte oftmals die eindeutige Definition dessen, was Industriepolitik ist.
Industriepolitik ist generell die »gezielte Beeinflussung der sektoralen Produk-
tionsstruktur einer Volkswirtschaft durch den Staat«'. Es lassen sich drei Inten-
tionen fir den Lenkungseingriff unterscheiden: (1) In bestimmten Wirtschafts-
zweigen soll ein Mindestmafl an inldndischer Produktion aufrechterhalten
werden, zum Beispiel um Versorgungssicherheit oder die militarische Sicher-
heit zu gewihrleisten. (2) Strukturelle Anpassungsprozesse sollen in ihren so-
zialpolitischen Auswirkungen abgefedert werden. (3) Zukunftstrichtige Pro-
duktionsbereiche sollen gestarkt und ihr Anteil an der Gesamtproduktion
erhéht werden.
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Bei nachhaltiger Industriepolitik kommt noch ein qualitativer Aspekt hinzu:
Als zukunftstrichtig konnen Produktionsbereiche angesehen werden, die zu ei-
nem in sozialer, 6kologischer und 6konomischer Hinsicht nachhaltigen Ressour-
cenverbrauch sowie zur Treibhausgasneutralitit beitragen und gleichzeitig inlén-
dische strategische Produktionsstrukturen aufrechterhalten.

Industriepolitische Uberlegungen stellen somit einen deutlichen Bruch mit
dem Laissez-faire-Kapitalismus dar und seiner vorherrschenden Vorstellung,
Mirkte allein wiirden die Menschen zu Fleify, Zusammenarbeit, Produktivitit
und Findigkeit motivieren. Da Markte weder diesem Ideal entsprechen noch Na-
turphdnomene sind, gibt es zahlreiche Méglichkeiten, sie zu organisieren. Grund-
satzlich ist der Kapitalismus lern- und anpassungsfihig; nun muss er mit Blick auf
das Steuerungsmodell, das Innovationsmodell sowie das Arbeits- und Sozialmo-
dell an die neuen Bediirfnisse und die gesellschaftlichen (Nachhaltigkeits-)Ziele
angepasst werden.

Erneuerung des deutschen Produktionssystems

Das deutsche Produktionssystem, mit seiner regelbasierten Wirtschaft und den
international gesehen relativ starken sozialpartnerschaftlichen Institutionen, hat
sich in seiner mehr als 100-jdhrigen Geschichte als sehr verlasslich sowie flexibel
erwiesen. Trotz einiger Kontinuitatsbriiche blieb es im Kern stabil, es konnte ver-
schiedensten Veranderungen standhalten und grofle Herausforderungen durch
inkrementelle Anpassungen meistern.

Aktuell gibt es aber Anzeichen, dass diese institutionelle Verlésslichkeit zu ero-
dieren beginnt. Gleichzeitig ist deutlich mehr Flexibilitat gefordert. Nicht nur die
oben erlduterten Krisen stellen die Legitimitdt und Handlungsfahigkeit des Staa-
tes immer ofter infrage. Die industriellen Beziehungen und das Qualifizierungs-
system werden beispielsweise durch globale Konzerne unterminiert, die Tarif-
bindung brockelt, Finanzakteure spekulieren auf den institutionellen Break-down
(wie durch die hohe Staatsverschuldung einzelner EU-Léander); neue politische
Parteien hinterfragen das etablierte politische System, und die neue Medienland-
schaft mit deren nichttransparenten » Proto-Institutionen« (zum Beispiel IT-Un-
ternehmen) strukturiert das o6ffentliche Leben jenseits iiblicher demokratisch-
kommunikativer Prozeduren. Dazu kommen wachsende Ungleichheit bei den
Einkommen und dem Zugang zu Bildung, zunehmende internationale Migration

sowie der demografische Wandel.
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Staatliches Handeln ist zunehmend gefragt, um die Verlasslichkeit sowie die
notwendige Flexibilitit der gesellschaftlichen Institutionen sicherzustellen. Eine
aktive Industriepolitik kann helfen, die Gesellschaft zu stabilisieren und durch
eine erhohte Problemldsungskompetenz die Legitimitdt der gemeinsam ausge-
handelten Lésungen zu stirken. Dafiir muss die Industriepolitik aber effektiv und
effizient funktionieren. Wie kann das erreicht werden?

Einbettung und Innovation

Eine erhohte institutionelle Verlasslichkeit und gleichzeitige Flexibilitiat konnen
operativ mit den beiden Konzepten Einbettung und Innovation erreicht werden.
Der von Karl Polanyi’® geprégte Begriff Einbettung driickt aus, dass 6konomi-
sche und technologische Entwicklungen politisch in die Strukturen der Gesell-
schaft integriert sind oder werden sollten. Technologische Entwicklungen spie-
geln gesellschaftliche Ziele wider und entfalten Interessenkonflikte; ihre soziale
Wirkung geht weit tiber ihren direkten wirtschaftlichen Nutzen hinaus.

Gemeinhin wird Innovation eher technologisch verstanden. Doch Innovation
kann auch Institutionen, Verhalten, Organisationen und Strategien umfassen. Die
Leitidee der Nachhaltigkeit erfordert dieses breite Verstdndnis von Innovation:
Neue Produkte, Prozesse und Verhandlungsforen sind notwendig, um eine Neu-
orientierung der Wirtschaft und des Produktionssystems zu erreichen.

Nach diesem Verstandnis zielt eine nachhaltige Industriepolitik darauf, die
technologischen und sozialen Innovationen zu intensivieren. Sie miissen aber
in breitere gesellschaftliche Ziele und Prozesse eingebettet sein. Das kann bei-
spielsweise bedeuten, den Strukturwandel in bestimmten Branchen und Regio-
nen sozial und gerecht zu gestalten, die Versorgungssicherheit aufrechtzuerhal-
ten, nationale Champions oder den Mittelstand im internationalen Wettbewerb
zu unterstiitzen oder einen bestimmten Wirtschaftsraum oder gewisse Handels-
partner zu stabilisieren. Klare Ziele, messbare Vorgaben, transparente Uberwa-
chung und die Einbindung aller Stakeholder erhohen Legitimitat, Effektivitat und
Effizienz in der Transformation. Die relevanten Akteure eines solchen »eingebet-
teten Innovationsregimes« sind auf staatlicher, unternehmerischer und betrieb-
licher sowie individueller Ebene zu finden.
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Der Staat als industriepolitischer Akteur: USA, China, EU
und Deutschland im Vergleich

Verschiedene staatliche Produktions- und Innovationssysteme entwickelten sich
sehr unterschiedlich, entsprechend der Ziele und Bediirfnisse der jeweiligen
Wirtschaftsrdume. Das US-amerikanische Innovationssystem basiert auf einer
Triade von staatlich subventionierter Militdrforschung ohne direkten 6konomi-
schen Zweck (zum Beispiel DARPA), privaten (IT-)Unternehmen, die héufig als
Ausgriindungen der Militdrforschung entstanden und deren Erstinvestor de
facto der Staat war, sowie auf einem breiten Netzwerk von hoch spezialisierten
wissenschaftlichen Einrichtungen. Die tiefen Kapitalmirkte — gerade im vor-
borslichen Bereich (zum Beispiel privates Wagniskapital) — trugen zur Entwick-
lung der dynamischen Innovationslandschaft bei. Aus den engen Verbindungen
zwischen staatlichen, privaten und wissenschaftlichen Ressourcen erwuchs ein
erfolgreicher innovationspolitischer Komplex, der den USA zu ihrer technologi-
schen Fithrungsposition verhalf. Doch auch in den USA existieren beide Pole der
industriellen Entwicklung: der wirtschaftlich abgehiangte Rust Belt sowie der in-
novationspolitische Leuchtturm Silicon Valley.

Das chinesische Innovationssystem dagegen fuf$t auf einer Dyade aus staatli-
chen Vorgaben und Zielen fiir die Wirtschaft sowie staatlichen oder staatlich ge-
stiitzten Groflunternehmen. Erst in jiingster Zeit haben die Wissenschaftsinstitu-
tionen begonnen, eine innovatorische Rolle zu tibernehmen. Chinas konsequente
Unternehmensférderpolitik, in Kombination mit einer industriepolitisch orien-
tierten Auflenpolitik, verwandelte das Land rapide in eine globale Wirtschafts-
macht. Beispiele sind die sogenannte Belt-and-Road-Initiative (»Neue-Seiden-
strafe-Initiative«) oder strategische Partnerschaften und Aufkiufe im Ausland
(sowie strenge Vorgaben fiir auslindische Investoren und Unternehmen, Joint
Ventures mit chinesischen Unternehmen einzugehen, was zu einem Know-how-
Abfluss fiihrt). Chinas Entwicklung zeigt, dass der Erfolg des Innovations- und
Produktionssystems nicht nur in der Innovationsforderung liegt, sondern auch in
der Férderung von Investitionen, der Bereitstellung von Infrastruktur und Kapital
sowie der kollektiven Zielsetzung fiir die wirtschaftliche Entwicklung.

Bereits vor dem US-chinesischen Handelskonflikt und der Corona-Krise setzte
sich China aber eine stirkere Binnenmarktorientierung, einen sozialen Aus-
gleich sowie eine nachhaltigere Wirtschaft zum Ziel. Mit dem »Made in China
2025«-Konzept macht das Land deutlich, dass es die Rolle als verldngerte Werk-
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bank der Welt hinter sich lassen, technologische Entwicklungspfade westlicher
Industrienationen tiberspringen und in strategisch wichtigen Zukunftsbranchen
zum Technologiefiihrer aufsteigen will. Allerdings ist auch China von kontraren
Tendenzen geprégt: Das Land ist weltgrofiter Kohleverbraucher und Treibhaus-
gasemittent; gleichzeitig ist es Weltmarktfithrer im Bereich Erneuerbare Energien
und verstirkte seine Position in systemrelevanten Hightech-Branchen. Die ak-
tuellen Krisen zeigten, dass westliche Industrienationen in einer zunehmenden
»technologischen Abhéngigkeit von der Volksrepublik China stehen«*.

In Europa herrscht dagegen die Uberzeugung, dass der Staat zwar Innovatio-
nen unterstiitzen, aber sich nicht in deren strategische Ausrichtung einmischen
oder auf deren Markterfolg Einfluss nehmen soll. Die Européische Union hat
lange einen eher begrenzten Instrumentenkasten fiir Innovations- und Klimapoli-
tik genutzt. Das wichtigste marktbasierte Lenkungsinstrument fiir die Erreichung
der Klimaziele ist das Emissionshandelssystem, das bedingt zur Modernisierung
der Industrie beitrug. Die Chemikalienverordnung REACH als ordnungspoliti-
sches Instrument funktionierte im Lernprozess der Chemiebranche grundsatzlich
gut und unterstiitzte sie beim Umbau fiir Nachhaltigkeit. Regelbasierte Ansitze,
wie zum Beispiel die Datenschutz-Grundverordnung (DSGVO), zeigen, dass Eu-
ropa auch in einer zunehmend bipolaren Welt erfolgreich Technologiestandards
durchsetzen kann. Doch nur ein relativ schmaler Teil der direkten Ausgaben des
EU-Haushalts fliefit in die Modernisierung der europdischen Wirtschaft. Das be-
trifft Forschung und Bildung, Austauschprogramme, Migration, Digitalisierung,
Energie und Klimaschutz. Zudem erschweren strenge Beihilfe- und Wettbewerbs-
regeln eine aktive Unterstiitzung strategischer Wertschopfungssysteme.

Auch die EU-Kommission kiindigte schon vor der Corona-Krise ihren Plan
an, die europdische Klima-, Industrie- und Handelspolitik neu auszurichten, un-
ter anderem durch neue Beihilfe- und Haushaltsregelungen und einen Grenzaus-
gleichsmechanismus. Richtig umgesetzt konnte der Green Deal eine bedeutende
Starkung des EU-Innovationsregimes bedeuten. Jedoch erschweren die erhebli-
chen Unterschiede der industriepolitischen Interessen und Vorstellungen der ein-
zelnen Mitgliedsstaaten eine grundsétzliche Neuorientierung auf Unterstiitzung
und Entwicklung von strategischer Wertschopfung.

Das deutsche Innovationssystem ruht auf einer breiten Wissenschaftsland-
schaft einerseits und industriellen Netzwerken sowie Grofiunternehmen mit ei-
genen, gut finanzierten Forschungs- und Entwicklungsabteilungen (FuE) ande-
rerseits. Dazu gehoren auch das (duale) Aus- und Weiterbildungssystem sowie
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eine Tradition der Sozialpartnerschaft, die unternehmerische Innovations- und
Transformationsbemithungen erleichtern. Der Staat nimmt eine eher regulie-
rende Rolle ein. Er férdert Projekte vor allem in frithen Phasen des Innovations-
zyklus und will Impulse fiir unternehmerische Kreativitit und Kooperationsgeist
anregen. Seit einigen Jahrzehnten wendet sich die staatliche Forschungsforde-
rung starker den zukunftstrachtigen Technologiebereichen zu, zum Beispiel der
Energie- und Materialforschung, der Informations- und Kommunikationstechnik
(IKT) oder der Biotechnologie. Durch das Erneuerbare-Energien-Gesetz (EEG)
wurden in den vergangenen Jahrzehnten Investitionen in EE-Anlagen massiv un-
terstiitzt (auch wenn das EEG seinen Innovationsanreiz mittlerweile verloren hat
und einer Erneuerung bediirfte). In jingster Zeit wurde damit begonnen, rdum-
liche Verdichtungszonen — nach dem Modell Silicon Valley beispielsweise das
Cyber Valley in Stiddeutschland - zu erproben, um Entrepreneure und Start-ups
anzuziehen.

Die volatile und zogerliche Entwicklung der EE-Technologien und Mirkte,
etwa bei Solarmodulen, Windkraftanlagen, Batteriezellen und Wasserstoft, ver-
deutlicht jedoch, dass diese Innovations- und Investitionslandschaft fiir die an-
stehende Transformation nicht ausreicht. Es ist immer Ziel der deutschen Innova-
tionspolitik gewesen, Innovationen aus den GrofSunternehmen in den Mittelstand
zu fithren, regionale Produktionsnetzwerke oder die Zusammenarbeit von Wis-
senschaft und Wirtschaft zu unterstiitzen. Doch um industrielle Ausgriindungen
aus der Grundlagenforschung oder industrielle Produktion in neuen Schliissel-
industrien anzuregen, miissen die Rahmenbedingungen fiir den Transfer von In-
novation und Wissen sowie die Investitionsanreize deutlich verbessert werden.
Hier sind erste Schritte zu beobachten: Deutschland pladiert inzwischen fiir Lo-
ckerungen bei den européischen Wettbewerbsregeln, fiir stirkere Unterstiitzung
von 6ffentlichen und privaten Groflprojekten sowie gezielte Forderung zukunfts-
trichtiger Schliisseltechnologien und industrieller Okosysteme. Verstirkt zeigt
sich, dass eine weitreichende Transformation nur gelingen kann, wenn sie aktiv
industriepolitisch flankiert wird.

Unternehmen an der Front der Markte

Unternehmen kénnen aus ihrer Position an der Front der Mirkte die Potenziale
neuer Technologien und Marktsegmente gut beurteilen. Mit einer Steigerung der
Qualitdt und Nachhaltigkeit ihrer Produkte und Prozesse kdnnen sie zum »quali-
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tativen Wachstum« beitragen. Deutsche und européische Unternehmen gehoéren
zu den innovativsten der Welt. Deren Innovationssysteme — FuE- und Design-
abteilungen, betriebliche Aus- und Weiterbildung, inkrementelle Verbesserun-
gen im Produktionsprozess, Qualititskontrollen, Stakeholder-Einbindung in
Entscheidungsprozesse und kontinuierliche Riickkopplung vom Markt - sind
wesentliche Stirken, wenn es darum geht, 6kologische Nachhaltigkeit, sozialen
Wohlstand und Wirtschaftserfolg besser in Einklang zu bringen.

Jede technologische Entwicklung bringt aber organisatorische Verdnderun-
gen mit sich. Dadurch ist die unternehmerische Innovationslandschaft von einer
gewissen Pfadabhéngigkeit geprégt. (Industrielle) Innovationszyklen sind héau-
fig sehr lang, gleichfalls die wirtschaftlichen, arbeitsorganisatorischen und infra-
strukturellen Anpassungszeiten. Und schlief3lich orientieren sich Unternehmen
an betriebswirtschaftlichen Notwendigkeiten: Effizienztechnologien, die kosten-
einsparend sind und Gewinnchancen beinhalten, sind grofitenteils bereits als
low hanging fruits abgeerntet. Disruptivere oder experimentellere Technologien
sind aus Unternehmenssicht nicht immer »sinnvoll« oder beinhalten hohe Risi-
ken, weshalb sie hdufig nicht entwickelt oder angeschaftt werden. Breitere gesell-
schaftspolitische Ziele sind fiir ein einzelnes Unternehmen nur bedingt relevant.
Insgesamt ist der Prozess des Innovierens und Experimentierens somit haufig
deutlich komplizierter und langsamer, als es gesellschaftlich wiinschenswert wire.

Vor allem die anstehende 6kologische Transformation leidet unter dieser Dis-
krepanz zwischen theoretisch-technologischem Potenzial und betriebswirtschaft-
lichem Kalkiil: Selbst wo die Umstellung bereits technologisch méglich wire und
sich makrodkonomisch rechnen wiirde, sind die Absatzmirkte fiir Unternehmen
noch nicht etabliert — somit sind viele notwendige Investitionen betriebswirt-
schaftlich noch nicht sinnvoll und unterbleiben.

Der Mensch als Innovator

Die dritte Ebene des Innovationssystems ist die lokale oder innerbetriebliche
Ebene - die Ebene, auf der Biirger und Beschiftigte Innovationen vorantreiben,
ermoglichen und in ihrem Alltag umsetzen. Wihrend Verbraucher ber ihre
Konsumentscheidung auf bestimmte Produkte und Prozesse Einfluss nehmen
konnen, werden Beschiftigte oft vor vollendete Tatsache gestellt und allein gelas-
sen, zum Beispiel bei der Anpassung an neue Arbeitsprozesse oder Qualifizie-
rungsanforderungen.
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Arbeit hat aus der Perspektive des Einzelnen immer drei Grundbedeutungen:
Sie ist Quelle von Einkommen, Anerkennung und Sinn. Auch und gerade in Zei-
ten schnellen Wandels ist der Kampf um gerechte Lohne, soziale Absicherung
und Mitbestimmung fundamental. Je kiirzer die (gesellschaftlichen und betrieb-
lichen) Innovations- und Anpassungszyklen sind, desto wichtiger sind Ressour-
cen an Zeit und Geld fiir Bildung und Qualifizierung. Die Beschiftigten wissen
héufig am besten, ob und wie eine Technologie in den Arbeitsprozess integriert
werden kann. Allerdings entstehen fiir die Beschéftigten aus den Transformatio-
nen oftmals Fragen von existenzieller Bedeutung: Wie lassen sich die geforderten
Anpassungen realisieren? Wer unterstiitzt sie dabei? Werden sie mithalten kon-
nen? Was genau kénnen und miissen sie tun, um ihre Beschaftigungsfihigkeit zu
stirken? Werden sie ihren Lebensstandard halten kénnen? Wird die Arbeit der
Zukuntft eine bessere Arbeit als heute sein?

Damit die Transformation auch das Potenzial fiir Gute Arbeit hebt, obliegt es
Management und Arbeitnehmervertretungen, gemeinsam und in gleichem Mafle
technologische und (arbeits-)organisatorische Innovationen voranzutreiben. Ar-
beitnehmer sind Innovatoren, wenn sie durch ein anspruchsvolles und selbst-
bestimmtes Arbeitsumfeld und durch entsprechende Qualifizierung und Weiter-
bildung dazu motiviert und in die Lage versetzt werden. Eine Modernisierung
etablierter Mitbestimmungspraktiken wiirde es ermdglichen, die Beschiftigten
besser in betriebliche Zukunfts-, Innovations- und Investitionsentscheidungen
einzubinden.

An der Schnittstelle zwischen Mensch, Arbeit, Gesellschaft und Natur spie-
len (Industrie-)Gewerkschaften, Betriebsrite sowie die Unternehmensmitbestim-
mung somit eine entscheidende Rolle. Sie tragen zum Innovationssystem bei, in-
dem sie zwischen den wirtschaftlichen und politischen Akteuren vermitteln, die
Verstindigung dariiber einfordern, wer welche finanziellen Konsequenzen zu tra-
gen hat, und die sozialen Disruptionen infolge der Transformationen mindern
oder zukunftsfeste soziale Entwicklungskonzepte vorschlagen. Die innovations-
fordernde Funktion von Tarifbindung und Mitbestimmung ist eine besondere
Stirke des deutschen (und europiischen) Modells, die aber gegenwirtig stréflich
vernachldssigt und missachtet wird. Eine Starkung der Sozialpartnerschaft ist fun-
damental fiir eine gelungene Transformation hin zu einer nachhaltigen Industrie.
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Innovation des Innovationssystems

Aktuelle (Krisen-)Entwicklungen verdeutlichen, wo unser Produktions- und In-
novationssystem unter einem wachsenden Druck steht, auf européischer, staatli-
cher, betrieblicher sowie individueller Ebene. Es ist gegenwirtig nicht eindeutig
zu beantworten, ob die Transformation zu einer wettbewerbsfihigen, nachhalti-
gen Industrie gelingen wird oder ob globale Marktentwicklungen und neue Tech-
nologien zu tiefen Verwerfungen in unserem Produktions- und Innovationssys-
tem fithren, mit entsprechend gravierenden gesellschaftlichen Auswirkungen.

Eine zielgerichtete, in unsere demokratischen Strukturen eingebettete, inno-
vationsgetriebene industrielle Modernisierung ist dringend nétig. Wie eingangs
erldutert, hat sich die Beziehung zwischen Staat und privaten Marktakteuren in
jiingster Zeit erheblich vertieft. Doch Industriepolitik »Made in Europe« kann
nicht von oben vorgegeben werden, sondern basiert letztendlich auf Legitimitat
und Effektivitit. Es gibt verschiedene Ansichten dariiber, wie aktive Industriepoli-
tik in der Praxis aussehen sollte, aber es ist eindeutig, dass ein solch radikaler Mo-
dernisierungsprozess vor allem einen umfassenden Koordinationsaufwand erfor-
dert. Eine progressive Gestaltung von Innovation hangt ab von dem erfolgreichen
Design und Management von Verhandlungsprozessen zwischen den verschiede-
nen Akteuren und (dadurch) von der effektiven Mobilisierung von gesellschaftli-
chen und privaten Ressourcen fiir gemeinsam geteilte Zwecke. Gleichzeitig geht
es nicht nur um eine Stiarkung und Neuorientierung des staatlichen Handelns,
sondern auch um ein Aufkldren dariiber, was der Staat und seine Institutionen
tatsichlich bereits in der Lage sind zu leisten: im Silicon Valley und in Guang-
dong, in Essen, Briissel und Berlin.

Dementsprechend ist nachhaltige Industriepolitik sowohl eine Politik der ko-
hirenten Anreize, Fordersysteme, Sanktionen und Rechenschaftspflichten als
auch der gemeinsamen Zielsetzung und des gegenseitigen Lernens. Der Staat
sollte zum Katalysator neuer Innovationen, Investitionen, Ideen und Forschungs-
gemeinschaften werden, sich vom Reparateur des Marktes zu dessen Schopfer
und Gestalter entwickeln. Er sollte nicht nur den privaten Sektor vom Risiko ent-
lasten oder ihn in akuten Krisen retten. Vielmehr sollte sich der Staat — in enger
Kooperation mit Beschiftigten, Unternehmen, Sozialpartnern und NGOs - zu
einer Instanz entwickeln, die das Risiko der Innovation und Transformation ak-
tiv mittragt. Gerade das aktive und gemeinsame Eingehen dieses Risikos konnen
neue und tiberraschende Pfade zu kiinftigem Wohlstand er6ftnen.

Warum nachhaltige Industriepolitik? 27

© Campus Verlag GmbH



Leitlinien des Buches

Wie sehen die konkreten Leitlinien fiir eine solche Industriepolitik aus? Dieser
Frage geht der vorliegende Sammelband nach. Sein Ziel ist es, die anschwellende
Diskussion iiber die Verantwortung verschiedener Akteure fiir die Neugestal-
tung einer nachhaltigen industriellen Zukunft zu umreiflen und konkrete Hand-
lungsoptionen und Instrumente fiir eine erfolgreiche Transformation zu identifi-
zieren. Da gegenwirtig Uberlegene Alternativen zum Kapitalismus nicht
erkennbar, aber innerhalb des Kapitalismus sehr unterschiedliche Varianten
denkbar und auch zu beobachten sind,” verfolgen wir im Buch einen Diskurs, der
sich zwar kritisch gegeniiber, aber grundsatzlich innerhalb des Kapitalismus und
der sozialen Marktwirtschaft bewegt.

Die Autoren der Beitrdge diskutieren nachhaltige Industriepolitik aus verschie-
denen Blickwinkeln: aus wissenschaftlicher, betrieblicher, gewerkschaftlicher, Ar-
beitnehmer- und internationaler Sicht. Es war nicht das Ziel, einen Konsens iiber
die Definition oder die Ausgestaltung einer solchen Politik zu finden. Dafiir ist
das Thema zu breit gefichert, und die Autoren und die Texte sind zu unterschied-
lich. Es war auch nicht das Ziel, das Thema erschopfend aufzubereiten. Trotz der
Vielfalt der Perspektiven, zentralen Argumente und vorgeschlagenen Strategien
gibt es aber mehrere Themen, die die Beitrdge mit roten Fiden verbinden.

Einer dieser Faden ist die Forderung nach einer aktiveren — im Sinne von ziel-
setzend und steuernd, aber auch erméglichend - Rolle des Staates, der die Moder-
nisierung der Industrie und Gesellschaft starker unterstiitzt. Der Staat (oder, auf
europdischer Ebene, die EU) wird in fast allen Beitragen als Marktakteur ange-
sehen, dem eine présentere Rolle fiir die Ideenfindung und Neugestaltung wirt-
schaftlicher Spielregeln zukommt und der seine Position als Marktgestalter ent-
sprechend starken muss.

Ein zweiter roter Faden ist die Notwendigkeit einer Richtung fiir die wirtschaft-
liche und innovatorische Entwicklung. Innovation kann nicht (mehr) nur aus be-
trieblichen Eigeninteressen vorangetrieben werden. Thre Ziele, ihre Struktur und
ihr Tempo miissen sich stirker aus den demokratisch-gesellschaftlich festgelegten
Transformationsstrategien herleiten. Dafiir braucht es bessere und kohérentere
Rahmenbedingungen zur effektiveren Lenkung von betrieblichen und 6ftentli-
chen Innovations- und Investitionsaktivititen.

Einen dritten roten Faden stellt die Forderung nach mehr Kooperation und
Koordination dar. Einzelkimpfer werden die Umstellung auf nachhaltige, wett-
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bewerbsfihige Technologien und Produkte nicht schaffen. Es bedarf einer ge-
meinsamen Herangehensweise sowie der Bereitschaft, von den Perspektiven und
Bediirfnissen anderer zu lernen. Dafiir miissen Interessenkonflikte offengelegt
und das Know-how und die Kompetenzen aller relevanten Akteure einbezogen
werden. Dies gilt auf der betrieblichen, regionalen und nationalen Ebene sowie
auch tber die Ebene Deutschlands und Europas hinaus: Bessere Koordination auf
globaler Ebene wird als unabdingbar angesehen.

Der vierte rote Faden ist die Erkenntnis, dass es eilt, sowohl um neue techni-
sche und regulatorische Ideen zu entwerfen, als auch sie in der Praxis umzuset-
zen. Es ist aus Nachhaltigkeits- und Wettbewerbsgriinden sowie mit Blick auf die
Wohlstandsentwicklung notwendig, entscheidende Schritte bereits in den kom-
menden Jahren zu gehen.

Der fiinfte rote Faden ist, dass Transformation und Gute Arbeit keine Gegen-
satze sind. Es ist moglich, 6kologische Nachhaltigkeit und wirtschaftliche Mo-
dernisierung mit positiven Zukunftsperspektiven fiir die Beschaftigten - in allen
Branchen - zu vereinen. Eine solche fiir alle Seiten positive Entwicklung kommt
aber nicht von alleine. Eine aktive Einbindung der Beschiftigten, deren Perspek-
tiven und Bediirfnisse ist notwendig, ebenso eine Modernisierung der Mitbestim-
mungsstrukturen und ein neues Kooperationsverstindnis auf betrieblicher und
Branchenebene. So kann 6kologische und soziale Transformation fiir eine nach-
haltige industrielle Zukunft zusammengebracht werden.

Wir freuen uns auf den Austausch!
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