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Industriepolitik: komplexe Verflechtungsstrukturen

berucksichtigen

Die Diskussion uber das Ob und Wie einer neuen Indus-
triepolitik wird derzeit intensiv gefiihrt. Das Bundeswirt-
schaftsministerium arbeitet an einer Strategie, mit der
die transformativen Aufgaben der kommenden Jahrzehn-
te bewadltigt und gleichzeitig die industrielle Struktur des
Landes erhalten werden soll. Prinzipiell sind industriepoli-
tische Debatten nichts Neues: Spatestens seit Anfang der
1980er Jahre werden diese regelméaBig nach oder wah-
rend groéBerer wirtschaftlicher Krisen diskutiert (vgl. Ab-
bildung 1). Neu ist die Vielschichtigkeit der Debatte: Dies
liegt vor allem daran, dass mehrere Herausforderungen
zeitgleich aufeinanderprallen. Die Energiewende erfordert
einen erheblichen Umbau der Infrastruktur und eine An-
passung der Produktionstechnologie. Mit der Digitalisie-
rung nimmt ein junger Technologiezyklus immer schneller
Fahrt auf, bei dem Deutschland offenkundige Schwéchen
hat. JUngst ist zudem die Erkenntnis gereift, dass strate-
gische Unabhangigkeit und technologische Souveranitat
zumindest industriepolitisch flankiert werden sollten. Viel
zu selten wird Uber den strukturellen Anpassungsdruck
aufgrund der demografischen Entwicklung gesprochen —
zumindest aber schwingt die Demografie in den kommen-
den Jahren die Produktivitatspeitsche.

Bislang hat sich noch keine klare industriepolitische Rich-
tung herauskristallisiert. Zuletzt riickten die Energiekosten
und -sicherheit in den Fokus der Diskussion, um bislang
erfolgreiche Branchen im Ubergang in das dekarbonisier-
te Zeitalter marktféhig zu halten. Auch werden Antworten
auf die politischen Weichenstellungen in den USA und in
China gesucht. Frankreichs Prasident Emmanuel Mac-
ron fordert z.B., das Investitions- und Zukunftspaket des
sInflation Reduction Act“ im Umfang von 374 Mrd. US-$
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auf européischer Ebene zu spiegeln, um den Wettbewerb
um Zukunftsbranchen nicht zu verlieren. Gegentiber Chi-
na werden vor allen Dingen die zu starken Abhangigkeiten
bei wichtigen Waren und Rohstoffen betont. Hier wird der
Aufbau heimischer Produktion und des Entwicklungs- und
Produktions-Know-hows in den Vordergrund geriickt —
zuletzt in der Diskussion um die milliardenschwer gefér-
derte Ansiedlung einer Intel-Chipfabrik in Magdeburg. Zu-
sammengefasst hat das Bundesministerium fiir Wirtschaft
und Klimaschutz (BMWK) seine bisherigen MaBnahmen
in einem Bericht an den Wirtschaftsausschuss des Deut-
schen Bundestags (2023). Kritiker sehen darin eine teure
Strategie, um bestehende Strukturen zu konservieren, vor
allem aber eine verpasste Chance flr strukturellen Wandel
hin zu innovativen industriellen Strukturen. Sie fordern ei-
ne Industriepolitik, die &6ffentliche und private Investitionen
férdert, Innovationen anregt und die Skalierung erfolgver-
sprechender industrieller Ansatze im Rahmen von ,Impor-
tant Projects of Common European Interest” (IPCEI) unter-
stltzt (Fratzscher et al., 2023).

Deindustrialisierung blieb in Deutschland bislang aus

In den vergangenen Monaten machte haufig das Gespenst
der Deindustrialisierung die Runde. Vor allem die ener-
gieintensiven Branchen sehen sich durch die verénderten
Rahmenbedingungen bedroht. Dabei haben sich diese
schon in den vergangenen Jahrzehnten deutlich verandert.
Gleichwonhl ist es in Deutschland anders als in den euro-
paischen Nachbarldndern bislang nicht zu einem substan-
ziellen Verlust an industrieller Wertschépfung gekommen.
Waéhrend der Anteil hierzulande seit 1995 um lediglich rund
2% nachgab, schrumpfte der Industrieanteil in den ande-
ren groBen europdischen Volkswirtschaften um ein Viertel
(Italien) bzw. mehr als ein Drittel (Frankreich, Spanien, Ver-
einigtes Konigreich, vgl. Abbildung 2). Das bedeutet nicht,
dass hier alles beim Alten blieb und noch weniger, dass
dies auch klinftig so bleiben wird. Vielmehr kam es in den
vergangenen Jahrzehnten zu Verschiebungen, weg von
der Grundstoffherstellung, der Erzeugung elektronischer
Ausrilistungen, aber auch chemischer Produkte hin zur
Fertigung von Fahrzeugen, pharmazeutischer Produktion
und zur Herstellung elektronischer Datenverarbeitungsge-
rate. Die drei letztgenannten Wirtschaftszweige konnten
kumuliert gut 1,4 Prozentpunkte an Wertschépfungsantei-
len zulegen, wéhrend in den Ubrigen Bereichen insgesamt
rund 3,5 Prozentpunkte verloren gingen. Die Zugewinne
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Abbildung 1

Zahl der Bundestagsreden zu Industriepolitik
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fanden in den Branchen statt, in denen absolut betrach-
tet der groBte Aufwand fir Forschung und Entwicklung
betrieben wird (Stifterverband, 2022) - die Branchen
mit den gréBten Verlusten finden sich am unteren Ende
der Innovationsaktivitdten wieder. Dass Wissensintensi-
tat und Innovationskraft ein wesentlicher Faktor fir den
wirtschaftlichen Erfolg ist, stellt aber keine Neuigkeit dar.
Gleichwohl sollte dieses Kriterium in den industriepoliti-
schen Uberlegungen eine wichtige Rolle spielen.

Verflechtungsstrukturen der Industrie finden in
strategischen Uberlegungen kaum Beriicksichtigung

Verflechtungsstrukturen innerhalb der Industrie spielten
in den bisherigen Diskussionen eine eher untergeordne-
te Rolle. Dies Uberrascht, da ,Kaskadeneffekte“ in der
Debatte Uber ein sofortiges Embargo russischer Energie
als gewichtiges Abwartsrisiko intensiv diskutiert wur-
den (Krebs, 2022) und die Input-Output-Beziehungen in
der Modellierung der Folgen eine zentrale Rolle spielten
(Bachmann et al., 2022). Debattiert wurde dabei intensiv
Uber den katalytischen Effekt, der beschreibt, welche
Auswirkungen der Ausfall der Produktion eines Wirt-
schaftsbereichs flr den Vorleistungsbezug in nachgela-
gerten Wirtschaftsbereichen bedeutet. Langfristig durfte
dieser Effekt aber keine nennenswerte Rolle spielen, da
anzunehmen ist, dass ein GroBteil der Vorleistungen auch
importiert werden kann. Instruktiver fur die langerfristige
Betrachtung sind die direkten und indirekten Effekte, die
mit der Produktion verbunden sind. Der direkte Effekt ist
der Beitrag einer Branche bei der Herstellung eines be-
stimmten Gutes. Dieser Wert dirfte bei einem Produkti-
onsstopp langfristig entfallen. Der indirekte Effekt ist die
Produktion, die in vorgelagerten Stufen angeregt wird:
Dadurch, dass in der Regel Vorprodukte eingesetzt wer-
den, entsteht Nachfrage in vorgelagerten Wirtschafts-
zweigen die wiederum Produkte bei ihren Lieferanten be-
ziehen. Bei einem abrupten Produktionsstopp fielen diese
angeregten Aktivitdten zumindest vorlibergehend weg,
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Abbildung 2
Anteil der Industrie an der Wertschépfung eines Landes
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sofern nicht die Lieferbeziehungen aufrechterhalten oder
anderweitig ersetzt werden kénnen. Neben den Effekten in
der Wertschdpfung kann mit der Input-Output-Betrachtung
auch die Verflechtung einer Branche in die Produktions-
bereiche aufgezeigt werden: Jeder Wirtschaftszweig setzt
sich aus fiktiven Produktionsbereichen zusammen — seinem
Kernbereich und den Nebentatigkeiten. In der klassischen
Input-Output-Betrachtung wird der Effekt der Nebentatig-
keiten in der Regel ausgeklammert. Gleichwohl ist es eine
relevante Dimension: Wenn z.B. Forschung und Entwick-
lung in betrachtlichem AusmaB in einem Wirtschaftszweig
selbst erstellt und nicht als Vorleistung bezogen werden,
dann bleibt dies meist auBen vor. Tatsachlich hat eine um-
fassende Betrachtung den Charme, dass die Bedeutung
einzelner Wirtschaftszweige fir die Wertschépfung in an-
deren Bereichen der Wirtschaft vollstdndig wird. Es kann
transparent gemacht werden, welche AnstoBwirkung ein
Produktionsbereich fur die Herstellung anderer Waren und
Dienstleistungen entlang der Wertschoépfungskette entfal-
tet und wie weit eine Branche Tétigkeiten auBerhalb ihres
Kernbereichs anstdBt. Ist damit nur wenig Wertschépfung
auBerhalb des Kernbereichs verbunden, so ist ein Wegfall
fir andere Bereiche weitgehend folgenlos — andersherum
kann eine stark verflochtene Branche im Strukturwandel ei-
ne zentrale Rolle spielen, wenn ihr Wachstum in viele andere
Bereiche ausstrahlt. Dabei ist die Summe aus indirekten Ef-
fekten und Nebentatigkeiten relevant.

GroBe Unterschiede bei den Verflechtungen

Die Industrie in Deutschland ist hinsichtlich der genannten
Dimensionen &duBerst heterogen. Abbildung 3 stellt den ge-
samten 6konomischen FuBabdruck, bestehend aus der di-
rekten und indirekten Produktionsleistung sowie ihre Wert-
schodpfung auBerhalb ihres Kernbereichs dar. Dabei bildet
die GréBe der Kreise die Summe der gesamten direkten und
indirekten Wertschopfung des jeweiligen Wirtschaftszweigs
ab. Auf der horizontalen Achse wird dargestellt, welche
Wertschdpfung insgesamt aus den Nebentétigkeiten (direkt
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Abbildung 3
Direkte und indirekte Wertschépfung der
Wirtschaftszweige des Verarbeitenden Gewerbes
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und indirekt) je Euro Wertschépfung der Haupttétigkeit ent-
steht. Auf der vertikalen Achse wird die indirekte Wertschép-
fung, d.h. der Vorleistungsbezug, aus der Haupttéatigkeit
in Relation zur direkten Wertschépfung der Haupttétigkeit
dargestellt. In der Summe bilden beide Effekte die durch die
Haupttatigkeit angestoBene zusétzliche Wertschdpfung ab.
Wenig Uberraschend ist der 6konomische FuBabdruck der
Automobilindustrie mit Abstand am gréBten, gefolgt vom
Maschinenbau und der Nahrungsmittelindustrie. Relativ
klein sind die 6konomischen FuBabdriicke der Wirtschafts-
zweige 13 bis 19, also etwa der Bekleidungsindustrie, der
Papierindustrie oder der Mineraldlverarbeitung. Zu den
Wirtschaftszweigen mittlerer GréBe zahlen Glas- und Kera-
mikindustrie, die Metallverarbeitung oder die pharmazeuti-
sche Industrie. Im Durchschnitt betragt die indirekte Wert-
schopfung knapp ein Euro je Euro Wertschépfung im Kern-
bereich der Produktion des jeweiligen Wirtschaftszweigs.
Die indirekten Effekte sind in der Nahrungsmittelindustrie
besonders hoch — hier werden umfangreiche Vorleistungen
aus der Landwirtschaft oder bei Verpackungen bezogen.
Auch in der Grundstoffindustrie ist der Vorleistungsbezug
Uberdurchschnittlich, wegen der hohen Energieintensitét.
Die geringsten indirekten Effekte sind in der pharmazeuti-
schen Industrie und der Herstellung von Metallerzeugnissen
festzustellen. Allerdings ist die Pharmaindustrie auBerhalb
inres Kernbereichs sehr aktiv. Etwa 1,6 Euro zuséatzliche
Wertschoépfung je Euro Wertschdpfung der Kerntétigkeit
entsteht in diesem Wirtschaftsbereich, maBgeblich wegen

ihrer umfangreichen Forschungs- und Entwicklungstétig-
keit. Zusammengenommen entstehen in diesem Fall aus
einem Euro Produktionswert etwa zwei Euro zusétzlicher
Wertschépfung aus Vorleistungen und Nebentétigkeiten.
Kaum zuséatzliche Aktivitdten neben ihrem Kerngeschaft
entfalten die Herstellung von Druckerzeugnissen und Ton-
trdgern oder die Holzverarbeitung.

Industriepolitische Debatte differenzierter fiihren

Eine Industriepolitik sollte nicht anhand einzelner Kriterien
isoliert entwickelt werden. Was es braucht, ist ein Mix aus
Politiken, der es ermdglicht, bestehende Strukturen in neue,
betriebswirtschaftlich rentable Modelle zu Uberfuhren und
gleichzeitig die Rahmenbedingungen so zu setzen, dass
Technologien mit Potenzial fur zusétzliche Wertschépfung
erfolgreich in die industrielle Anwendung kommen. Dabei
zeigt die Literatur, dass ein Laissez-faire in der Wirtschafts-
politik zu ineffizienten Ergebnissen flihren kann (Acemoglu,
2023). Die Krise um russische Energie hat zudem offenbart,
dass gesamtwirtschaftliche Risiken und Abhangigkeiten
bislang nicht adaquat in Produktions- und Zuliefererstruk-
turen berucksichtigt wurden. Es gibt also gute Griinde, die
anstehenden Verénderungen industriepolitisch zu begleiten.
In die Entscheidungen sollten dabei auch die Erkenntnisse
Uber die Verflechtungen in der Wertschdpfung einbezogen
werden, allein, um Ausstrahleffekte richtig abzuschéatzen.
Auch kénnen Input-Output-Beziehungen Auskunft dartiber
geben, in welchen Bereichen beispielsweise besonders
starke Verbindungen in die Hochtechnologie oder die Spit-
zenforschung bestehen. All das sind nitzliche Informatio-
nen fur die Ausrichtung einer Industriepolitik.
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Title: Industrial Policy: Account for Complex Interdependences

Abstract: Debates on industrial policy surged in the wake of the current crises. Policymakers, however, should not lapse into conserv-
ing old structures which too often prove obsolete. Instead, key industries with high-quality jobs and future growth prospects must
be identified. These are knowledge-intensive branches, intertwined with other economic sectors in more complex ways than usually
acknowledged in standard input-output analyses. Optimal policy should account for these intra-industry linkages while facilitating the

transformation to a green and modern industrial structure.
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