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ANALYSEN UND BERICHTE

STRUKTURPOLITIK

Strukturpolitische Probleme der nachstendJahre

Dieter Schrider, Basel *)

Die Bundesrepublik sieht sich in den n&chsten Jahren Verdnderungen der Wirtschaftsstrukiur ausge-
setzt, die zwar nicht im AusmaB, wohl aber in ihrer Wirkung auf die Beschiftigungssituation fiir die
Nachkriegsjahre beispiellos sein diirften. Nach 15 Jahren nahezu ununterbrochener Volibeschaftigung
ist auf mittlere Sicht vermutlich mit einer strukturellen Arbeitslosigkeit in der GréBenordnung von
2-3 9/, (0,5—0,7 Mill.) aller Erwerbstitigen zu rechnen.

Niemand vermag heute das genaue AusmaB der
strukturellen Arbeitslosigkeit in der Bundes-
republik auch nur anndhernd sicher abzuschéatzen,
weil die neuen Rahmenbedingungen erst seit zwei
Jahren wirksam sind und weil zur Zeit konjunktu-
relle und strukturelle Phanomene untrennbar mit-
einander verkniipft sind. Wir alle neigen zudem
dazu, uns bei der Abschétzung von Kkiinftigen
Trends an der jeweiligen Konjunkturlage zu orien-
tieren: in den Boomphasen herrscht ungebroche-
ner Optimismus, in der Talsohle beschleicht uns
die Krisenangst.

Strukturwandel bedeutet zunéachst nur, daB sich
die Anteile der einzelnen Wirtschaftssektoren oder
Branchen an der Gesamtproduktion, dem Sozial-
produkt, verschieben. Wie sich dies auf die
Wachstumschancen dieser Branchen und auf
deren Beschaftigungssituation auswirkt, héangt
u.a. vom gesamtwirtschaftlichen Wachstum und
von der Produktivitdtsentwicklung der Branchen
ab. Welche Situation sich am Arbeitsmarkt ergibt,
wird zusétzlich durch die Entwicklung des heimi-
schen Erwerbspotentials bestimmt.

Nachfrage nach Arbeitskriften

In den 50er Jahren nahm das Sozialprodukt jahr-
lich um knapp 8 %o zu. Das Produktionswachstum
war infolgedessen — trotz erheblicher Anteilsver-
schiebungen — in allen Sektoren (mit Ausnahme
der Landwirtschaft und einiger Handwerkszweige)
wesentlich gréBer als die Produktivitatssteigerung.
Die Arbeitsplatzzahl nahm in der Industrie um
3,5 Mill. und in den Dienstleistungsbereichen um
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weitere 2,8 Mill. zu, So war es moglich, 1,4 Mill.
frei gewordene Arbeitsplatze der Landwirtschaft
zu ersetzen und die Arbeitslosigkeit um 1,3 Mill.
abzubauen, obwohl sich das Erwerbspotential in
der gleichen Zeit um 3,5 Mill. erhdhte.

In den 60er und frihen 70er Jahren (bis 1973) ver-
ringerte sich die Wachstumsrate des Sozialpro-
dukts auf 4,5%. Zwar nahm die Produktion auch
weiterhin in fast allen Sektoren (mit Ausnahme
von Bergbau und Lederindustrie) zu, in einigen
jedoch wesentlich langsamer als die Produktivitat.
Die Folge war, da3l nunmehr zusatzlich zur Land-
wirtschaft, die erneut 1,8 Mill. Arbeitspldtze auf-
gab, auch in wichtigen Industriezweigen (vor
allem Bergbau und Textilindustrie) weitere 1,2 Mil-
lionen Arbeitsplatze entfielen. Die Arbeitsplatz-
zahl in der Industrie insgesamt blieb konstant, in
den Dienstleistungsbereichen nahm sie nur noch
um 2 Mill. zu. Gleichzeitig nahm jedoch das in-
landische Erwerbspotential aus Griinden der
Altersstruktur um 2 Mill. ab, so daB zusétzlich
2,3 Mill. Gastarbeiter eingestellt werden muBten,
um den inlandischen Bedarf zu decken.

Die Situation der néchsten Jahre bis 1985 unter-
scheidet sich von der bisherigen Entwicklung da-
durch, daB nunmehr die jeweils negativen Aspekte
der beiden vorangehenden- Perioden kombiniert
auftreten. Das Wachstum des Sozialprodukts wird
weiter auf 3—3,5 % p. a. zurlickgehen. Die Produk-
tion wird bei der Mehrzahl der Industriezweige
geringer wachsen als die Produktivitat, in einigen
sogar stagnieren. Die Beschaftigtenzahl in der
Industrie insgesamt wird darum merklich abneh-
men und die der Dienstleistungsbereiche nur noch
abgeschwacht wachsen. Gleichzeitig nimmt aber
das inlédndische Erwerbspotential aus Griinden

"} Gekilrzte und Uberarbeitete Fassung eines Vortrags, der auf
der diesjdhrigen Industriegruppenkonferenz Chemie der Industrie-
gewerkschaft Chemie-Papier-Keramik in Berlin gehalten wurde.
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der Altersstruktur und infolge einer zunehmenden
Erwerbsbereitschaft der Frauen bis 1985 wieder
um 1 Mill. zu.

Geanderte Rahmenbedingungen

Der Grund fiir die veranderte Situation der Nach-
frage nach Arbeitskraften ist darin zu sehen, daf
wichtige Rahmenbedingungen fiir die Nachfrage
nach Gitern inlandischer Produktion, die bis An-
fang der 70er Jahre relativ konstant blieben, sich
in den letzten Jahren erheblich, zum Teil sogar
abrupt geédndert haben. Davon betreffen zwei die
inldndische Nachfrage, und zwar

[0 sattigungsphanomene und
[J ein Bevélkerungsriickgang.

Weitere vier verdndern die Stellung der Bundes-
republik im Rahmen der internationalen Arbeits-
teilung. Dabei handelt es sich um

[] Wechselkurskorrekturen,

E] die Gastarbeiterpolitik,

[ die Marktmacht der Rohstofflander und
[ die Umweltschutzpolitik.

Ich kann diese Veranderungen hier nur in groben
Strichen skizzieren und muB dabei gegeniiber der
komplexen. Realitat vereinfachen. '

Das Wachstum der inldndischen Nachfrage der
50er und 60er Jahre war geprégt durch einen gro-
Ben Nachholbedarf an Wohnungen und dauerhaf-
ten Konsumgltern und wurde durch eine zwar
langsame, aber kontinuierliche Bevdlkerungszu-
nahme verstarkt. Bei den meisten dieser Konsum-
giter machen sich nunmehr Séttigungserschei-
nungen bemerkbar (Wohnungen, Personenkraft-
wagen und elektrotechnische Haushaltsglter). An-
stelle des wachsenden Neubedarfs tritt der stag-
nierende und fir Konjunkturschwankungen héchst
anfallige Ersatzbedarf. Die Situation wird dadurch
verscharft, daB die Bevdlkerung wieder leicht ab-
nimmt. Allein die verdnderte Bevdlkerungssitua-
tion vermindert die jéhrliche Wachstumsrate der
intdndischen Nachfrage um ca. 1,5 %.

Internationale Arbeitsteilung

Die zunehmende Unterbewertung der D-Mark
tduschte bis Ende der 60er Jahre fiir viele Be-
triebe in der Bundesrepublik eine Standortgunst
vor, die den realdkonomischen Gegebenheiten
nicht mehr entsprach. Die Wechselkurskorrekturen
seit 1969 zwingen zum Abbau verfalschter Export-
strukturen. Betroffen sind vor allem Branchen,
deren Wettbewerbsfahigkeit in erster Linie preis-
bedingt war, also solche mit ausgereiften Techno-
logien und Massenfertigung, die Arbeitskrafte
mittlerer und geringer Qualifikation bendtigen.
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- macht der Rohstoftlander beim

Weniger oder gar nicht betroffen sind Branchen
oder Betriebe, deren internationale Wettbewerbs-
fahigkeit vor allem qualitatsbedingt ist, also
solche, deren Produkte oder Produktionsprozesse
durch neue komplizierte Technologien gepragt
sind, die hochqualifizierte Arbeitskrafte benotigen
oder die auf einen engen interindustriellen Liefer-
verbund angewiesen sind.

Die Reaktion auf die Wechselkurskorrektur wurde
durch die Freiziigigkeit verzogert, die Gast-
arbeitern gewdhrt wurde. Deren Zahl stieg von
1968, dem letzten Jahr vor der Aufwertungswelle,
bis 1973 sprunghaft von 1,0 Mill. auf 2,6 Mill. an,
und zwar insbesondere in jenen Branchen, die
von den Wechsetkurskorrekturen betroffen wur-
den. Inzwischen hat sich die Einstellung zur Frei-
zigigkeit sowoh! bei den Abgabeldndern als auch
bei den Aufnahmelandern wesentlich gedndert,
denn sie verhindert oder verzégert, daB das Kapi-
tal den Arbeitskraften folgt.

Der Olpreisanstieg ist fiir die steigende Markt-
internationalen
Wettbewerb um Standorte der Rohstoffverarbei-
tung symptomatisch. Daflir haben sie, dank der
gestiegenen Rohstoffpreise, die noétigen Mittel.
Die Differenz zwischen Gestehungskosten und
Weltmarktpreis gibt ihnen zudem die Méglichkeit,
sich Wettbewerbsvorteile zu verschaffen. Kaum
gefahrdet sind allerdings Betriebe der Grundstoff-
industrie, deren Produktionsprozesse technolo-
gisch hochkompliziert sind, die eine enge Verbin-
dung zwischen Produktion und Forschung erfor-
dern oder fiir die eine intensive transportaufwen-
dige Lieferverflechtung vor- und nachgelagerter
Produktionsstufen charakteristisch ist. Aber auch
in den gefédhrdeten Branchen verlauft die Verlage-
rung nur langsam, da sie an den neuen Stand-
orten den zeitraubenden Ausbau einer recht kost-
spieligen Infrastruktur erforderlich macht.

Unterstiitzung findet die Verlagerung andererseits
durch die wachsenden Umweltprobleme im {nland,
die mit einer zunehmenden Sensibilisierung der
Bevélkerung verbunden sind. Wegen der raum-
lichen Enge im Bundesgebiet und wegen der be-
reits hohen Konzentration von Betrieben, die
Schadstoffe abgeben, werden auch sehr restrik-
tive Auflagen haufig allein nicht mehr ausreichen,
die Umweltbelastung in tragbaren Grenzen zu
halten, sondern man wird mehr und mehr auch
zu Ansiediungsverboten tUbergehen. Standorte fir
umweltbelastende Betriebe werden rar.

Die neuen Tendenzen der internationalen Arbeijts-
teilung lassen sich vor diesem Hintergrund, wie-
derum vereinfachend, wie folgt beschreiben:

[l Die Rohstottldnder, allen voran die OPEC-
La&nder und von jhnen vor allem die volkreichen
(Iran, Algerien etc.), werden sich allméhlich an

WIRTSCHAFTSDIENST 1876/VIi



STRUKTURPOLITIK

Teilen der weltweiten Rohstoffverarbeitung zu
Lasten der Industrielander beteiligen. Dafiir bené-
tigen sie aber wiederum Anlagen und Investitions-
guter, die sie nur von den Industrielandern be-
ziehen koénnen.

[] Die fortgeschrittenen Entwicklungsldnder wie
Spanien, Mexiko und Brasilien, denen sich dank
ausgebildeter ehemaliger Gastarbeiter bald auch
die 6stlichen Mittelmeeriander hinzugesellen wer-
den, werden sich intensiver an der weltweiten
Konsumgiterproduktion beteiligen, wiederum zu
Lasten der Industrielander. Dafiir bendtigen sie
aber ebenfalls Investitionsgiter, die sie vorerst
nur von den Industrielandern beziehen (spéater
allerdings auch selbst hersteilen) kénnen.

[] Nach wie vor ungeldst ist die Situation der
»armen® Entwicklungsldnder (vor allem Indien,
Pakistan und Bangla Desh), die sich durch Roh-
stoffverteuerung und wachsende Nahrungsmittel-
knappheit noch verschiechtern wird.

Weltweite Auswirkungen

Fiir die ,reifen” industrieldnder ergeben sich zwei
negative und ein positiver Aspekt. Der negative
betrifft die skizzierten Verlagerungstendenzen fiir
Konsumgiiter- und Grundstoffindustrien, der posi-
tive die weltweite Expansion des Marktes fiir An-
lagen und Maschinen, fiur die die Industrielander
vorlaufig noch eine Art Monopolstellung haben.
Ob sich beide die Waage halten werden, ist aller-
dings fraglich.

Kurzfristig durfte der negative Aspekt Uberwie-
gen, denn die wachsenden Investitionen in den
beiden Landergruppen werden zum Teil durch
Verzicht auf Investitionen im Inland kompensiert.
Langfristig hingegen durfte der positive Aspekt
das Ubergewicht erhalten. Die Verlagerungsten-
denzen bewirken ein starkes Wirtschaftswachstum
in den betroffenen Landergruppen und erhdhen
damit die kaufkraftige Weltnachfrage gerade nach
jenen Giutern, fiir welche die Industrielander ihre
Standortvorteile erhalten oder keine Standort-
nachteile erleiden werden. Um es mit anderen
Worten auszudriicken: Computer, Pharmazeutika
und Unterhaltungselektronik finden den besten
Absatz in entwickelten Landern. Tatsachlich bie-
ten Industrielander fiir Industrielander die gro8ten
und besten Absatzmarkte. Fiir die Bundesrepubliik
gibt diese Aussicht jedoch wenig Trost: Der nega-
tive Aspekt Gberwiegt just in einer Phase, in der
das inlandische Erwerbspotential wéchst, der po-
sitive gewinnt an Bedeutung, wenn das inlan-
dische Erwerbspotential (nach 1985) wieder zu-
ruckgeht.

Versucht man die Auswirkungen auf die einzelnen
Branchen konkret abzuschatzen, so muB man
nicht nur die GréBenordnung von Nachfragestruk-
turverschiebungen beriicksichtigen, sondern auch
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das mdgliche Tempo und AusmaB von Verlage-
rungen, brancheninternen Differenzierungen und
schlieBlich die Rickwirkungen, die sich durch die
interindustrielle Lieferverflechtung ergeben. Das
Ergebnis unserer bisherigen prognostischen Be-
mihungen — auch wir kénnen nur abschétzen,
nicht weissagen — IaBt sich in groBen Ziigen wie
folgt darstellen).

Beschiftigtenentwicklungen der Branchen

Vom Beschéftigtenriickgang sind vor allem be-
troffen:

[0 Baugewerbe, Steine- und Erden-Iindustrie
(— 20 %0): Stagnation bis Riickgang im Wohnungs-
bau (gegenuber dem Niveau von 1975), das
Wachstum bei oOffentlichen Bauten ist stark, das
bei Industriebauten leicht abgeschwéacht. Die
Situation fiir das Ausbaugewerbe ist wegen der
Altbausanierung relativ gut.

[l Leder, Textil, Bekleidung und Feinkeramik
(— 30 bis 35°%b): Ein abgeschwachtes Wachstum
der inldndischen Nachfrage. Verschlechterung der
AuBenhandelsposition durch die geschilderten
Verlagerungstendenzen fiir Konsumgiiter, die
durch protektionistische MaBnahmen auf EG-
Ebene gebremst werden. Eine Stagnation der Pro-
duktion mit branchenindividuellen Ausschlagen
nach unten (Leder) bzw. oben (Bekleidung).

"1 Eisen und Stahl, NE-Metalle, Papier und Zell-
stoff (— 20°%/0): Ein abgeschwichtes Wachstum der
inlandischen Nachfrage und eine sich nur zégernd
durchsetzende Verschlechterung der Netto-AuBen-
handelsposition; ein stark verringertes Produk-
tionswachstum im Inland bei anhaltender Produk-
tivitatszunahme.

1 StraBentahrzeugbau (— 30°%0): Ein Riickgang
der Produktion an Personenfahrzeugen, der durch
eine Stagnation der inlandischen Nachfrage und
einen Abbau der Nettoexportsituation (vor allem
gegeniiber den USA) bedingt ist und durch ein
Produktionswachstum bei Nutzfahrzeugen bei
stark verringerter Produktivitatsentwicklung nur
teilweise kompensiert wird.

Wachsen wird die Beschéftigtenzahl weiterhin in
folgenden Branchen:

[] Chemie (+ 10%0) und Kunststoffverarbeitung
(-+ 30%0): Die inléndische Nachfrage nimmt we-
gen der wachsenden Bedeutung von Pharmazeu-
tika, Kosmetika und Substitutionsprodukten fir
knapper und teurer werdende Rohstoffe und we-
gen der bei weitem noch nicht ausgeschopften
Variationsmoglichkeiten chemischer Vorprodukte

1) Dabei beschrénke ich mich im wesentlichen auf die Industrie
und stelle vor allem auf dte Arbeitsplatzentwicklung ab, in Klam-
mern nenne ich jeweils die zu erwartende prozentuale Verdnde-
rung der Beschéftigtenzahl von 1973—1985, d. h. unter Ausschal-
tung des konjunkturellen Einbruchs 1974/75.
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weiter zu. Sie wird jedoch durch ein verringertes
Produktionswachstum bei den Abnehmern von
Vorprodukten (u.a. Bau und Automobilfertigung)
abgeschwicht. Die Verlagerungsmoglichkeiten
sind wegen der Forschungsintensitidt und der
engen Lieferverflechtung zwischen den verschie-
denen Produktionsstufen beschrénkt. Die Wachs-
tumsrate der Produktion wird infolgedessen wei-
terhin an der Spitze der Industriezweige liegen,
doch auch hier zuriickgehen von 10,5% p.a.
1960/73 auf 6,0°/ 1973/85 fiir die Chemische In-
dustrie, von 15% p. a. 1960/73 auf 7,5°%0 1973/85
fur die Kunststoffverarbeitung. Das geringe Be-
schaftigtenwachstum in der Chemie ist auf die
anhaltend hohe Produktivitatssteigerung zurick-
zufithren.

[] Maschinenbau und Elektrotechnik (+ 12°/):
Das inlandische Nachfragewachstum nach Maschi-
nen ist leicht, das nach Erzeugnissen der Elektro-
technik starker abgeschwacht. Im Bereich der
Elektrotechnik nimmt das Nachfragewachstum bei
den elektrotechnischen Haushaitsgiitern stark ab.
Diese Entwicklung wird nur teilweise durch Zu-
nahmen bei der Unterhaltungselektronik kompen-
siert. Daflir dringt die Elektrotechnik in traditio-
nelle Maschinenbaubereiche vor. Die Abschwa-
chungstendenzen werden durch neue Absatz-
markte in OPEC-Landern, fortgeschrittenen Indu-
strieldndern und Staatshandelsldndern etc. kom-
pensiert. Die Produktivitatssteigerungsmdoglichkei-
ten sind geringer als in der Chemischen Industrie.
Aus diesem Grunde ist das Beschaftigungswachs-
tum in etwa gleich groB.

Strukturpolitische Konsequenzen

Die strukturellen Probleme sind im wesentlichen
nicht darauf zurickzufihren, daB die marktwirt-
schaftliche Selbststeuerung als Systemprinzip ver-
sagt hat, sondern darauf, daB es der Staat ver-
sdumte, die genannten Rahmenbedingungen fir
die Marktsteuerung (Wechselkurse, Gastarbeiter-
politik, Umweltschutzauflagen, Raumordnung)
rechtzeitig zu korrigieren. Derartige Probleme las-
sen sich infolgedessen auch nicht dadurch ver-
meiden, daB anstelle der Selbststeuerung die
direkte zentrale Steuerung der Produktionsstruk-
turen tritt. Erforderlich scheint mir vielmehr eine
langfristig orientierte Politik der Rahmenbedin-
gungen und eine systematische, aufeinander ab-
gestimmte Planung der vielfdltigen staatlichen
Aktivitdten, also eine Art Langfristplanung der
staatlichen Entscheidungen, zu sein. Sie hat u. a.
die strukturellen Gegebenheiten der Wirtschaft
und deren Entwickiungstendenzen zu berlicksich-
tigen und den Marktkraften die nétigen Orientie-
rungsdaten fir kinftige Anderungen zu liefern.
Das ist zwar eine indirekte Investitionslenkung,
eine verspatete Wechselkurskorrektur. ist aber
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ebenfalls eine Investitionslenkung, und zwar eine
sehr schlechte.

Wenn in den ndchsten Jahren Arbeitsplatze durch
Standortverlagerungen bedroht werden, liegt es
nahe, zu protektionistischen MaBnahmen Zuflucht
zu nehmen. Dies wiirde jedoch die Probleme nicht
I6sen, sondern lediglich verschieben. Die Unter-
bewertung der D-Mark hatte ja eine generelle
protektionistische Wirkung, die viele der jetzt zu
I6senden Probleme liberhaupt erst entstehen lie
(z. B. die Schaffung von Arbeitsplatzen in der
deutschen Automobilindustrier auf Kosten der
USA). AuBerdem hat die Bundesrepublik aufgrund
ihrer starken auBenwirtschaftlichen Verflechtung,
die sich nur in ihrer Qualitat verandern wird, ein
vitales Interesse daran, daB am Prinzip eines
freien Welthandels moéglichst wenig gerittelt wird.
Wenn Lander protektionistischer SchutzmaBnah-
men bedirfen, so sind es Entwickliungslander,
nicht aber die hochentwickelten Industriestaaten.
Allenfalls sind MaBnahmen denkbar, die einer
dosierten Strukturanpassung dienen.

Wenn man schon die Verlagerungstendenzen
nicht verhindern kann oder will, dann sollte man
sie — so konnte man meinen — jedenfalls auch
nicht aktiv unterstltzen, wie z. B. durch den Ex-
port von Chemieanlagen in die OPEC-Staaten
oder Staatshandelsldnder, mit denen man sich
die Konkurrenz ja geradezu heranziichtet. Eine
solche Politik wére jedoch sehr kurzsichtig. Liefert
die Bundesrepublik diese Anlagen nicht, werden
es die USA oder Japan tun. Wir hatten also bei-
des verspielt: den Markt fir Chemieprodukte, so-
weit er von den OPEC-Landern wahrgenommen
wird, und den Ausgleichsmarkt fir Investitions-
guter.

Diese Uberlegung weist auf einen zentralen Aspekt
der kinftigen Moglichkeiten der Bundesrepublik
auf dem Weltmarkt hin, namlich auf eine stérkere
Konzentration der deutschen Exporte bei Gitern
mit neuer und komplexer Technologie und damit
mit hohen Anspriichen an die Qualifikation der
Arbeitskrafte. Bei diesen Gitern handelt es sich
vor allem um Investitionsgiter. Je schneller die
OPEC-Lander und die fortgeschrittenen Entwick-
lungsladnder sich entwickeln, um so groBer wird
dieser Markt sein und um so eher gelingt es uns,
die strukturelle Arbeitslosigkeit zu {iberwinden.
Voraussetzung dafiir, daB die Bundesrepublik in
diesem zukunftstrachtigen Markt ihre Position hélt
und ausbaut, ist, daB die Forschungs- und Techno-
logiepolitik die entsprechenden Voraussetzungen
schafft — auf diesem Gebiete finden wir in den
USA und Japan sehr potente Konkurrenten — und
daB die Bildungspolitik in ausreichendem MaBe
technisch und betriebswirtschaftlich orientierte Ar-
beitskrafte vor allem im mittleren Qualifikations-
bereich (Fachhochschulniveau) bereitstelit.
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