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Zusammenfassung

Die Spezialisierung von Landern auf Funktionen innerhalb internationaler Wertschépfungsketten ist ein
definierendes Merkmal der letzten Globalisierungswelle. In der EU haben sich dabei komplementare
funktionale Spezialisierungsmuster herauskristallisiert. Dabei stehen die mittel- und osteuropaischen
Lander (EU-MOEL), die als verlangerte Werkbanke fungieren, den Headquarter-Okonomien der
westlichen EU-Lander gegeniber. Dieser Policy Brief argumentiert, dass diese funktionalen
Spezialisierungen auch weitreichende Auswirkungen auf den Arbeitsmarkt haben. Insbesondere halt
eine Spezialisierung als verlangerte Werkbank tendenziell die Lohnentwicklung zurilck. Dies birgt die
Gefahr einer funktionalen Entwicklungsfalle fiir die EU-MOEL.

Schlusselworter: funktionale Spezialisierung, globale Wertschépfungsketten, Smile Curve,
verlangerte Werkbank, Investitionen auf der grinen Wiese, auslandische Direktinvestitionen.

JEL Klassifikation: F15, F21, F23, F66
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Von verlangerten Werkbanken und Headquarter-
Okonomien: Die Bedeutung funktionaler

Spezialisierung in EU-Wertschépfungsketten fiir
die Lohnentwicklung

KERNAUSSAGEN

> Durch das Entstehen internationaler Lieferketten kam es innerhalb der EU zu unterschiedlichen
funktionalen Spezialisierungen: verlangerte Werkbénke einerseits und Headquarter-Okonomien
andererseits.

» Die Trennlinie zwischen diesen polaren Spezialisierungen fallt mit der geografischen Einteilung in
mittel- und osteuropaische EU-Mitgliedstaaten und westliche EU-Mitgliedstaaten zusammen

» Niedrige Lohne férdern die Spezialisierung als verlangerte Werkbank.

» Gleichzeitig halt eine funktionale Spezialisierung als verlangerte Werkbank die Lohnentwicklung
zurtick.

Das Zusammenspiel von funktionaler Spezialisierung und Lohnentwicklungen birgt die Gefahr einer
Entwicklungsfalle fiir die mittel- und osteuropaischen EU-Lander, die sich aus ihrer Position in globalen
Lieferketten ergibt.
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1. UNMUT UBER LOHNUNTERSCHIEDE INNERHALB DER EU

Im Juni 2017 kam es zu einem Streik in der slowakischen Volkswagen-Tochter in Pressburg.! Grund fir
den Arbeitskampf war die Tatsache, dass die Lohne der slowakischen Belegschaft nur die Halfte oder
ein Drittel dessen betrugen, was Mitarbeiter:innen in Westeuropa verdienten — trotz hoher
Arbeitsproduktivitat des slowakischen Werks. Mit der MaRnahme konnte die Belegschaft eine
Lohnerhéhung um 14,2% erwirken.?

Dieses Beispiel zeigt anschaulich die komplexen Konstellationen, die sich in einer globalisierten Welt, in
der Konzerne ihre Produktionsstatten (oder andere Unternehmensteile) auf internationale Standorte
verteilen, ergeben. Mit kolportierten EUR 1.800 lagen die Lohne der slowakischen VW-Mitarbeiter:innen
im Jahr 2017 tatsachlich weit unter jenen ihrer westeuropaischen Kolleg:innen. Diese innerbetrieblichen
Lohnunterschiede waren schliel3lich der Stein des Anstoles fir den Arbeitskampf.

In Hinblick auf diese Lohnunterschiede ist zu beriicksichtigen, dass die Lebenserhaltungskosten in der
Slowakei® weitaus niedriger sind als jene in Deutschland - ein Umstand der die niedrigeren Léhne der
slowakischen VW-Mitarbeiter:innen zum Teil rechtfertigten kénnte. Vor allem aber lagen die Léhne der
slowakischen VW-Mitarbeiter:innen wiederum weit Gber dem slowakischen Durchschnittslohn von etwa
EUR 900. Gleichzeitig hat das Argument der hohen Arbeitsproduktivitat in dem Werk in Pressburg, in
dem mitunter die hochwertigsten und luxuriésesten Autos produziert werden, Gewicht. Wie kann es bei
vergleichbarerer Arbeitsproduktivitat zu einer solchen Lohnschere kommen? Kann es sein, dass
Unternehmen jenen Mitarbeiter:innen mehr zahlen, die sie als ihre ,Kernbelegschaft‘ betrachten? Oder
aber spielen die involvierten Berufsgruppen und die ,Zustandigkeiten® innerhalb der
Wertschopfungskette (WSK) eine Rolle?

Fragen wie diesen widmen sich drei kiirzlich erschienene Studien (Kordalska et al., 2022; Kordalska und
Olczyk, 2023; Stollinger et al., 2023), in der die Lohnentwicklung in 25 EU-Mitgliedsstaaten untersucht
werden. Der Fokus der Studien liegt auf der Positionierung von EU-Landern innerhalb internationaler
WSK und den moglichen Auswirkungen auf den Arbeitsmarkt, inklusive den Léhnen. Gleichzeitig wird
auch die Positionierung in der WSK selbst erklart.

2. VERLANGERTE WERKBANKE UND HEADQUARTER-OKONOMIEN

Die Aufsplittung der Produktions- und Wertschépfungsprozesse und die damit einhergehenden
internationalen Produktions- und Handelsverflechtungen sind eines der pragenden Merkmale der letzten
Globalisierungswelle, die etwa zwischen 1990 und 2008 datiert werden kann. Die Aufteilung von
Wertschdpfungsprozessen auf unterschiedliche Standorte ist gleichbedeutend mit einer aulierst
tiefgreifenden internationalen Arbeitsteilung. Damit geht auch die Mdglichkeit einher, dass sich Lander
tiefgreifender spezialisieren - neben einer branchenmafigen Spezialisierung, wie etwa der Automobil-
oder Chemieindustrie auch in funktionaler Hinsicht. Gemeint ist damit die Funktion, die ein Standort oder

1 Siehe beispielsweise Handelsblatt vom 22.6. 2017: https://www.handelsblatt.com/unternehmen/industrie/vw-streik-in-
der-slowakei-boeses-erwachen-im-autoparadies/19962190.html

2 Die Erhdhung erfolgte in mehreren Schritten bis zum Jahr 2019. Siehe: Die Zeit vom 26. Juni 2017:
https://www.zeit.de/news/2017-06/26/auto-slowakische-volkswagen-mitarbeiter-beenden-streik-
26093604?utm_referrer=https%3A%2F %2Fwww.google.com%2F.

3 Hierbei ware wiederum zu bedenken, dass das Preisniveau in Pressburg weit Giber dem Durchschnitt der Slowakei liegt.
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(Tochter-)Unternehmen entlang der internationalen Wertschopfungskette innerhalb einer Industrie
einnimmt. Diese ,Wertschopfungsfunktion“ kann etwa die eigentliche Fertigung sein, die der Produktion
nachgelagerte Kundenbetreuung (z.B. jegliche Form von After-Sales Services oder ein Call Center) oder
etwa vorgelagerte Unternehmensleistungen wie Forschungs- und Entwicklungsaktivitaten (F&E
Aktivitaten).

Betrachtet man die Zustandigkeiten flr die unterschiedlichen Wertschopfungsfunktionen in der EU, so
zeigt sich, dass die mittel- und osteuropaischen Lander (MOEL) der EU sehr stark auf die Fertigung
spezialisiert sind (Kordalska et al., 2022). Anders ausgedrickt: sie fungieren innerhalb der europaischen
Produktionsnetzwerke als verlangerte Werkbanke* fiir multinationale Unternehmen (MNU).
Demgegenuber stehen die westlichen EU-Mitgliedstaaten, die zwar auch weiterhin Uber
Produktionsstatten verfiigen, gleichzeitig aber vorwiegend als Standort fiir sonstige
Unternehmensfunktionen, wie F&E und Testlabore von Unternehmen fungieren. Auch werden westliche
EU-Lander viel haufiger als Zielland flr (regionale) Unternehmenssitze (headquarters) genutzt als die
MOEL. Dies ist charakteristisch fiir Headquarter-Okonomien, also Volkwirtschaften, die in funktionaler
Hinsicht auf wissensintensive Unternehmensfunktionen wir F&E oder Headquarter-Aktivitaten
spezialisiert sind.

Betrachtet man die funktionalen Spezialisierungsmuster in der EU, so zeigt sich eine klare Zweiteilung in
verlangerte Werkbénke einerseits und Headquarter-Okonomien andererseits (Abbildung 1). Bei dieser
Zweiteilung handelt es sich, wie bereits angesprochenen, gewissermallen auch um ein Ost-West-
Gefalle hinsichtlich der generierten Wertschopfung (L6hne und Profite), zu Ungunsten der auf die
Fertigung spezialisierten Lander. Neben der offensichtlichen geografischen Komponente ist auch
anzumerken, dass Fertigung und F&E gewissermalien funktionale Gegenpole darstellen und Lander,
die auf den Fertigungsbereich spezialisiert sind (gelbe Balken in Abbildung 1) keine Spezialisierung im
F&E Bereich (graue Balken in Abbildung 1) aufweisen und umgekehrt.

Die Investitionstatigkeiten und Wahl der Produktionsstandorte von MNUSs, die hinter diesen
Spezialisierungsmustern stehen, haben sicherlich zur Starkung der Wettbewerbsfahigkeit der EU im
industriellen Sektor beigetragen (Stollinger, 2016). Somit ist auch die ,De-Industrialisierung® verhaltnismafig
schwacher ausgefallen als etwa in den USA. Gleichzeitig gibt es Hinweise darauf, dass eine starke
Konzentration auf den Fertigungsbereich fiir die kiinftige wirtschaftliche Entwicklung eines Landes nicht
forderlich ist. Insbesondere deshalb, weil damit einen vergleichsweise geringe Wertschépfung einhergeht
(Stollinger, 2021). Da Léhne eine zentrale Komponente der Wertschépfung sind, stellt sich in diesem
Zusammenhang die Frage, welche Zusammenhange zwischen den beobachteten funktionalen
Spezialisierungen und den Lohnen in den EU-Volkswirtschaften bestehen.

4 Im Englischen hat sich hierfiir auch der bezeichnende Begriff ,factory economy* herausgebildet (siehe Baldwin und
Gonzalez, 2015)
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Abbildung 1 / Relative funktionale Spezialisierung in der EU, 2003-2021
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Anmerkung: Die dargestellten relativen funktionalen Spezialisierungen basieren auf Daten Uber passive auslandische
Direktinvestitionen auf der griinen Wiese (inward greenfield investments). Konkret handelt es sich um offenbarte
komparative Kostenvorteile (revealed comparative advantage, kurz RCA), deren Berechnung auf diesen
grenziiberschreitenden greenfield investments beruhen. Alle RCAs wurden normiert, sodass sie zwischen +1 und -1 liegen.
Positive RCA-Werte zeigen eine Spezialisierung in der jeweiligen Funktion an, wahrend negative RCA-Werte das Fehlen
einer Spezialisierung bedeuten.

Quelle: fDi markets; Kordalska et al. (2022).

3. SPEZIALISIERUNG UND LOHNE: EINE GEGENSEITIGE ABHANGIGKEIT?

Der Smile Curve-Hypothese zufolge ist das Wertschopfungspotential entlang der Wertschépfungskette
nicht gleich verteilt. Vielmehr fallt, gemaf dieser Hypothese, die Wertschopfung im Fertigungssegment
vergleichsweise gering aus. Gleichzeitig ist die lukrierte Wertschépfung in Segmenten am Beginn der
Wertschdpfungskette (F&E, Design, etc.) wie auch an deren Ende (Marketing, Verkauf und Vertrieb,
etc.) vergleichsweise hoch. Die Frage ist also, ob eine funktionale Spezialisierung in
Fertigungsaktivitaten der Lohnentwicklung in einem Land abtréglich ist.

Hinzu kommt, dass es sich bei moglichen Effekten der funktionalen Spezialisierung auf die Lohne um
keine Einbahnstrae handelt. Vielmehr bestehen wechselseitige Abhangigkeiten. Denkt man an
auslandische Direktinvestitionen, so sind es die Investitionsentscheidungen von MNUs, die funktionale
Spezialisierungsmuster pragen. Sofern — und davon ist auszugehen — die Lohnhdhe eines Landes ein
Bestimmungsfaktor flr die Standortwahl von Unternehmen ist, lauft die primare Kausalitat von den
Léhnen hin zur funktionalen Spezialisierung (Abbildung 2, rechter Teil). Grund fur die in der Abbildung
dargestellten gegenlaufigen Effekte des Lohnniveaus auf die funktionale Spezialisierung in der
Fertigung einerseits und die Spezialisierung in F&E andererseits ist die berechtigte Annahme, dass sich
MNUs, deren Produktionsverlagerungen darauf abzielen die Kosten zu senken (,efficiency seeking
FDI*), vorrangig fur Lander mit verhaltnismafig geringeren Lohnkosten entscheiden werden. Im
EU-Kontext sind das vor allem die EU-MOEL. Anders liegt der Fall bei technologie-orientierten
(,technology-seeking®) auslandischen Direktinvestitionen. Hier spielen die Lohnkosten eine



VON VERLANGERTEN WERKBANKEN UND HEADQUARTER-OKONOMIEN

Policy Notes and Reports 70

untergeordnete Rolle und MNUs sind durchaus gewillt Standorte mit hdheren Léhnen zu wahlen, sofern
die sonstigen Rahmenbedingungen glnstig sind.

Abbildung 2 / Funktionale Spezialisierung, Einbindung in WSK und L6éhne
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Anmerkung: “+” symbolisiert positive Effekte; “-“ symbolisiert negative Effekte. WSK=Wertschdpfungsketten;
F&E=Forschung und Entwicklung.
Quelle: Stéllinger et al. (2023).

Die Rolle des Lohnniveaus fiir die Standortentscheidungen von MNUs ist also bei Produktionsstatten
und bei F&E Laboren eine andere. Dabei resultiert ein verstarktes Attrahieren von Produktionsstéatten in
einer Spezialisierung als verlangerte Werkbank und das Attrahieren von F&E-Aktivitaten in eine
Spezialisierung als Headquarter-Okonomien. Ein wichtiger Aspekt in diesem Zusammenhang ist, dass
die Einbindung in internationale Wertschépfungsketten durch die Investitionsaktivitaten von MNUs eine
Reihe weiterer Auswirkungen auf die Léhne haben kann. So zahlen etwa MNUs, wie etwa Volkswagen
in der Slowakei, im Durchschnitt wesentlich hohere Lohne als heimische Unternehmen. Diese Effekte
sind ebenfalls wichtig und daher wird in der quantitativen Analyse versucht, diese Effekte einzufangen.
Generell gilt, dass das Lohnniveau und seine Entwicklung von zahlreichen unterschiedlichen Faktoren
bestimmt wird (Abbildung 2, linker oberer Teil). Als wesentliche Faktoren sind hier insbesondere die
Arbeitsproduktivitat zu nennen, aber auch arbeitsmarktspezifische Charakteristika wie etwa der
gewerkschaftliche Organisationsgrad.

Betrachtet man nun die funktionalen Spezialisierungsmuster, wie sie sich durch die unterschiedliche
Einbindung in WSK herausgebildet haben, so ist zu erwarten, dass sich das héhere (vermutete)
Wertschépfungspotential im F&E Segment in héheren Léhnen niederschlagen wird. Dies gilt jedenfalls
dann, wenn Unternehmen ihre Mitarbeiter:innen an den 6konomischen Renten - in Form von héheren
Loéhnen - partizipieren lassen —. Diese Mdéglichkeit besteht im Bereich der Fertigung nur zu einem
geringeren Ausmal. Die Frage ist also ob Lander, die als verlangerte Werkbanke fungieren, damit
rechnen missen, dass das Lohnniveau von dieser funktionalen Spezialisierung negativ beeinflusst wird.
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Bislang sind die dargestellten Zusammenhange lediglich Arbeitshypothesen. Eine empirische
Untersuchung des Effektes der Lohnhdhe auf die funktionale Spezialisierung wird in Kordalska und
Olczyk (2023) vorgenommen. Dabei handelt es sich um eine auf Industrieebene® durchgeflhrte
Panelanalyse von 25 Mitgliedstaaten tGber knapp zwei Jahrzehnte (2000-2019), die den Effekt der
Lohnhéhe auf die funktionale Spezialisierung in Fertigungs-Aktivitaten einerseits und in F&E anderseits
6konometrisch abschatzt. Aufgrund der verwendeten 6konometrischen Methoden® lassen sich die
ermittelten Ergebnisse auch kausal interpretieren. Als Hauptergebnis lasst sich dabei festhalten, dass
niedrige Lohne die Spezialisierung als verlangerte Werkbank fordern (siehe Stéllinger et al., 2023
und Kordalska und Olczyk, 2023). Umgekehrt Iasst sich mit Hilfe eines umfassenden 6konometrischen
Lohnmodells” auch ein Effekt der bestehenden funktionalen Spezialisierung auf das Lohnniveau
ausmachen. Konkret ergibt sich ein signifikanter Effekt der Spezialisierung als verlangerte Werkbank auf
die (lander- und industriespezifischen) Léhne (Abbildung 3).

Abbildung 3 / Effekte der funktionalen Spezialisierung auf das Lohnniveau

Abhangige Variable: Lohnniveau (in logarithmierter Form)

Modell: Fertigung Modell: F&E Modell: Kombiniert

RFS Fertigung | —e— —

RFS F&E 1®

-15-1-050 05 .1 15 -15-1-050 .05 1 .15 -15-1-050 .05 1 .15

Kontrollvariablen

Arbeitsproduktivitat (+) Offene Stellen (Quote) (0)
Rickwartsgerichtete WSK-Einbindung (-) Langzeitarbeitslosigkeit (-)
Vorwartsgerichtete WSK-Einbindung (-) Beschaftigung (log) (+)

Ausbildungsstand (+) Anteil der Sachgiitererzeugung (+)
Verhiltnis Hoch- zu Niedrigqualifizierten (0) Anteil der weiblichen Beschéaftigen (-)
Gewerkschaftliche Organisation (-) Ein- und Austritte von Unternehmen (0/-)

Anmerkung: Punktschatzungen mit 95%-Konfidenzintervallen (dargestellt durch die horizontale Linie durch den Punkt). Die
Ergebnisse stammen aus einem empirischen Lohnmodell fir die EU mit dem die Effekte funktionaler Spezialisierungen auf
die Léhne geschatzt wurden. . Fur Details siehe Stéllinger et al. (2023). RFS= Relativer funktionaler Spezialisierungsindex
(Minimum: -1; Maximum:+1). “+” bedeutet positive Schatzergebnisse; “-“ bedeutet negative Schatzergebnisse.
WSK=Wertschépfungsketten; F&E= Forschung und Entwicklung. Samtliche Kontrollvariablen sind in allen drei Modellen
enthalten.

Quelle: Stéllinger et al. (2023).

5 Untersucht wurden zehn Industrien der Sachgltererzeugung.

8 Es wurde ein zweistufiges Instrumentenvariablen-Verfahren zur Anwendung gebracht. Bei den verwendeten
Instrumenten handelt es sich um Léhne von Nicht-EU-Landern, die mit dem jeweiligen EU-Land vergleichbar sind (out-
of-sample Instrumente).

7 Auch bei diesem Modell handelt es sich um ein Panelmodell mit Landern, Industrien und Jahren als Dimensionen und
auch in diesem Fall wurde ein zweistufiges Instrumentenvariablen-Verfahren zur Anwendung gebracht.



VON VERLANGERTEN WERKBANKEN UND HEADQUARTER-OKONOMIEN
Policy Notes and Reports 70

Der Grund fur diese differenzierten Effekte der funktionalen Spezialisierung auf die Lohne sind in der
unterschiedlichen Wettbewerbssituation in den jeweiligen Unternehmensfunktionen der WSK zu finden.
Die Fertigungsstufe (und hier insbesondere die Endmontage) erfordert in der Regel vergleichsweise
geringere Qualifikationsprofile, sodass eine Vielzahl von Landern als potenzieller Standort fir das
Fertigungssegment in Frage kommen?®. Daher besteht ein ausgesprochen intensiver Wettbewerb um
Fabriken, die MNUs aus Kostengriinden ins Ausland verlagern oder dort errichten. Aus Sicht vieler
Lander stellen diese Produktionsverlagerungen aber den Einstieg in den industriellen Sektor bzw. in
Hochtechnologieindustrien dar. Da - wie das Beispiel VW zeigt - die grenziberschreitenden
Lohnunterschiede selbst innerhalb der EU sehr groR sind, besteht ein grofies Interesse derartige
Projekte zu attrahieren und es werden Lohne akzeptiert, die zwar Uber den Ublichen Lohnen im Land
liegen, aber niedriger sind als in Landern, denen es gelingt aufgrund der Standortfaktoren
-hoherwertigere” Wertschépfungssegmente zu besetzen. Die in Abbildung 3 dargestellten Schatzungen
kénnen herangezogen werden um die Lohneffekte der funktionalen Spezialisierung fiur die Fertigung,
etwa in der Automobilindustrie, zu quantifizieren. Gegeben der Intensitat der funktionalen
Spezialisierung (gemessen anhand der normierten RCAs, siehe auch Abbildung 1) in der Fertigung in
der Automobilindustrie in Deutschland (-0.22) und in der Slowakei (0.08), bedeutet der geschatzte
negative Effekt von -0.09, dass die Lohne in der Slowakei um knapp 3% hoher waren, wenn die
Slowakei die funktionale Spezialisierung Deutschlands hatte.®

Wie erwartet ist dieser Effekt bei Weitem nicht grof3 genug, um die gesamten Lohnunterschiede in der
EU zu erklaren. Auch ware eine 3-prozentige Lohnerh6hung wahrscheinlich nicht ausreichend gewesen,
um die streikenden VW-Mitarbeiter:innen in der Slowakei zu besanftigen. Dies deutet darauf hin, dass
naturlich auch eine Vielzahl weiterer Faktoren eine Rolle spielen, unter anderem das Ausbildungsniveau
in einem Land, aber etwa auch der Anteil der weiblichen Beschéaftigung in einer Branche . Die
qualitativen Auswirkungen der miterfassten Faktoren sind in Abbildung 3 dargestellt.

4. ENTWICKLUNGSCHANCE ODER ENTWICKLUNGSFALLE?

Die Investitionstatigkeiten auslandischer MNUs haben zweifellos zur wirtschaftlichen Integration der EU-
MOEL in die EU beigetragen. Insbesondere haben diese zu einer Angleichung der Wirtschaftsstrukturen
und zur Schaffung neuer Arbeitsplatze gefiihrt.'? In diesem Zusammenhang ist darauf hinzuweisen,
dass die dargestellten Ergebnisse auch die Arbeitsproduktivitat (auf Industrieebene) beriicksichtigen.
Nachdem die Arbeitsproduktivitat in auslandischen Tochtergesellschaften hoher ist als in heimischen
Unternehmen, haben die Investitionen von MNUs zur Erhdhung der allgemeinen Arbeitsproduktivitat
beigetragen, die ihrerseits wiederum zu héheren Léhnen fuhrt. Trotz dieser positiven Effekte ist der
aufgezeigte negative Zusammenhang zwischen einer Spezialisierung als verlangerte Werkbank und
dem Lohnniveau durchaus von Bedeutung. Denn er belegt, dass es trotz der positiven Auswirkungen

In der Literatur wird von einer "Kommaodifizierung der Industrie" gesprochen (Kaplinsky und Farooki, 2010; Kaplinsky
2019), die vor allem die eigentliche Produktion betrifft (siehe auch Stdllinger, 2021),

Da die Lohnschatzungen in einer Log-Level Form geschatzt werden, lasst sich der marginale Effekt als 100 x -0,09 x
(-0.22 — 0,08) berechnen.

°In Branchen mit hohem Frauenanteil an der Beschaftigung werden weiterhin niedrigere Léhne gezahlt; ein Umstand der
auf eine Diskriminierung von Frauen auf dem Arbeitsmarkt hindeutet.

" Fir Details siehe Stollinger et al. (2023).

Eine Untersuchung der Beschaftigungseffekte der funktionalen Spezialisierungsprofile wére ein weiterer interessanter
Untersuchungsgegenstand.
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auch eine Kehrseite der erfolgten Integration gibt, da die niedrigeren L6hne tendenziell dazu fuhren,
dass sich das gegenwartige funktionale Spezialisierungsprofil der EU-MOEL verfestigt. Dies ist nicht nur
aufgrund der dargestellten Folgen fiir die Lohnentwicklung wenig vorteilhaft, sondern auch unter dem
Gesichtspunkt, dass die funktionalen Spezialisierungen die hierarchische Stellung innerhalb von WSK
widerspiegeln. Dass die westlichen EU-Lander als Headquarter-Okonomien spezialisiert sind und dort
auch die tberwiegende Mehrheit der MNUs der EU domiziliert sind, ist kein Zufall. Vielmehr sind diese
Faktoren eng miteinander verbunden. Denn dieselben technologischen und organisatorischen
Fahigkeiten, die diese Lander als Standorte fur F&E-Aktivitaten attraktiv machen, bringen auch
erfolgreiche, international agierende Unternehmen hervor. Wenn aber diese Aktivitaten nicht oder nur in
sehr beschranktem Ausmal in den EU-MOEL erfolgen, so wird der Aufbau der erforderlichen
technologischen und organisatorischen Fahigkeiten erschwert. Die Folge ware eine ,funktionale
Entwicklungsfalle®, die im ungunstigsten Fall dazu fiihrt, dass der bestehende Konvergenzprozess zum
Erliegen kommt. Darauf deutet auch die Tatsache, dass das (bislang noch) wachsende
Einkommensniveau in den EU-MOEL immer weniger ihrem funktionalen Spezialisierungsprofil entspricht
(siehe Stéllinger, 2019)."

5. SCHLUSSFOLGERUNGEN: MEHR FUNKTIONALE DIVERSIFIZIERUNG
ENTLANG DER WERTSCHOPFUNGSKETTEN

Wiinschenswert ware eine gewisse funktionale Diversifizierung in allen EU-Mitgliedstaaten. Dafiir ware
eine Anpassung in Richtung wissensintensiver Segmente der Wertschépfungskette in den EU-MOEL
erforderlich, die gleichzeitig ein funktionales Upgrading bedeuten wirde. Zu bedenken ist dabei, dass
eine derartige Diversifizierung mittels zusatzlicher Investitionen in héherwertigen
Wertschdépfungssegmente zu erfolgen hat, und nicht durch weniger Projekte in der Fertigung. In
einzelnen Industrien, wie beispielsweise der pharmazeutischen Industrie, ist in Landern wie Tschechien
oder Polen durchaus eine leichte Tendenz hin zu Unternehmensfunktionen abseits der Fertigung zu
beobachten (Kordalska et al., 2022). Insgesamt ist die Veranderung der funktionalen Arbeitsteilung in
den letzten beiden Jahrzenten in der EU jedoch eher trage gewesen. Die Anpassung des funktionalen
Spezialisierungsprofiles in den EU-MOEL stellt damit eine der groften anstehenden Herausforderung
fur diese Lander und die EU insgesamt dar.

Trotz dieser eindeutigen Muster und der mangelnden Dynamik in Hinblick auf eine funktionale
Konvergenz in der EU gibt es in den EU-MOEL durchaus Regionen, vor allem Hauptstadte wie
beispielsweise Prag oder Warschau, die eine Spezialisierung in F&E-Aktivitaten aufweisen. Damit
bestehen sehr wohl Ansatzpunkte fir die Attrahierung von Investitionen in héherwertigen
Wertschépfungssegmenten. Hilfreich waren zusétzlich sdmtliche Malnahmen, die dem Aufbau und der
Starkung des nationalen Innovationssystems dienen. Dazu zahlen etwa Investitionen in Universitaten
oder auch offentliche Forschungsinstitute. Eine starker differenzierte Investitionspolitik, die vorrangig
darauf abzielt auslandische Investitionen in wissensintensive Segmente ins Land zu holen, kénnte
ebenfalls hilfreich sein. Diese MaRnahmen waren auch deshalb wirkungsvoll, weil die Unterstitzungen
fur auslandische Investoren nach Ansicht vieler Beobachter (z.B. Landesmann und Stéllinger, 2020) die
einzige wirklich ausgepragte Industriepolitik in den EU-MOEL darstellt.

3 Global betrachtet sind Lander auf dem Einkommensniveau der EU-MOEL weniger stark auf den Fertigungsbereich

spezialisiert.
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Mindestens ebenso wichtig ist jedoch auch die Erkenntnis, dass ein ,Race-to-the-Bottom*, also eine
Wirtschaftspolitik, die versucht die Wettbewerbsfahigkeit mittels niedriger Lohne zu verbessern,
langfristig nicht erfolgreich sein wird (siehe hierzu auch Aiginger, 2015). Denn damit wird weder die
erforderliche funktionale Diversifizierung noch ein funktionales ,Upgrading“ erreicht. Beides ist aber
unerlasslich, um die Gefahr einer funktionalen Entwicklungsfalle abzuwenden.
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