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Governance fur eine moderne Industriepolitik: Das
Beispiel des saarlandischen Transformationsfonds

Die Transformation im Saarland ist durch eine energieintensive Wirtschaftsstruktur und hohe
Branchenkonzentration, insbesondere Stahl und Automotive, besonders herausfordernd. Den
Erfolg des Transformationsfonds, der angesichts einer auBergewéhnlichen Notsituation im
Sinne der Schuldenbremse eingerichtet wurde, sollen fiinf Governance-Elemente inklusive
einer Verantwortungspartnerschaft sichern: (1) strengere Kontrollrechte des Landtags als im
Kernhaushalt; (2) eine klare Abgrenzung der Transformation von anderen Politikfeldern; (3) eine
Anhebung der Investitionsquote im Kernhaushalt zur Finanzierung zuséatzlicher Investitionen;
(4) die Ansiedlung der Geschéftsstelle des Fonds im Finanzministerium als zusatzlicher
Ansprechpartner flir die Risikoeinschatzung des Projektportfolios und (5) eine konstruktiv-
kritische Begleitung durch einen unabhangigen Beirat.

Auf dem diesjahrigen Berlin Summit des Forums for a New
Economy wurde ich gebeten, einen kurzen Impulsvortrag
zur regionalen Industriepolitik in der Transformation am
Beispiel des saarlandischen Transformationsfonds zu hal-
ten. Diesem Wunsch bin ich sehr gerne nachgekommen,
um den Teilnehmer:innen aus der Wissenschaft und Poli-
tikberatung einen zusétzlichen Datenpunkt in Form eines
kondensierten Echtzeiteinblicks in die politischen Uberle-
gungen und Realitaten einer regionalen Industriepolitik in
Zeiten der Transformation zu ermdglichen. Das groBzligige
Angebot des Wirtschaftsdienst, auf Basis dieses Impuls-
vortrags einen kleinen Artikel zu schreiben, habe ich etwas
zoégernder zugesagt. Das Zbégern hatte zwei Griinde. Er-
stens sind bislang erst etwa zwei Drittel der knapp 3Mrd. €
des saarldndischen Transformationsfonds gebunden und
von den gebundenen Mitteln weniger als ein Viertel bereits
abgeflossen. Es ist also viel zu frih flr eine abschlieBende
Beurteilung. Zweitens steht unweigerlich ein méglicher Inte-
ressenkonflikt im Raum, wenn man versuchte, das eigene
politische Handeln mit dem wissenschaftlichen Anspruch
zu untersuchen, den diese Zeitschrift verdient. Vor diesem
Hintergrund habe ich entschieden, mich in diesem Beitrag
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auf die Rahmenbedingungen und Governance-Aspekte des
saarlandischen Transformationsfonds zu konzentrieren.

Zum Abschluss dieser Vorbemerkungen sei die herzliche
Einladung an interessierte Leser:innen erlaubt, den saar-
landischen Transformationsfonds wissenschaftlich zu
begleiten und zu einem spéateren Zeitpunkt dann auch im
Vergleich zu anderen industriepolitischen Anstrengungen
in seiner Wirksamkeit zu bewerten. In Zeiten der Trans-
formation durfte der Stellenwert der Industriepolitik in
Deutschland und Europa weiter zunehmen, auch um bei
den technologischen Durchbrichen und der Wertschdp-
fung der Zukunft im neuen Systemwettbewerb nicht nur
mit China, sondern auch mit den USA nicht systematisch
abgehangt zu werden. In diesem Systemwettbewerb wird
die Qualitat der Industriepolitik eine hohe Bedeutung ha-
ben. Denn nicht jede gut gemeinte Industriepolitik ist auch
gut gemacht. Zu den Gefahren gehdren die AnmaBung
von Wissen sowie der mangelnde Aufbau von Expertise
durch den Staat. Aber auch das politékonomische Risi-
ko einer systematischen Fehlallokation von Ressourcen
zu Gunsten bestorganisierter Interessengruppen ist real,
verbunden mit der Gefahr einer Ossifizierung von vor-
handenen Wirtschaftsstrukturen. Je mehr Industriepolitik
man in den kommenden Jahren betreibt, umso wichtiger
wird es, mit den verschiedenen Gefahren bewusst umzu-
gehen, um das Risiko systematischer Fehlallokation von
Steuerzahlergeld zu minimieren und die positive Wirkung
fur technologische Durchbriiche, wirtschaftliche Dynamik
und zukunftsfédhige Arbeitsplatze unter den Bedingun-
gen der Dekarbonisierung und des neuen Systemwett-
bewerbs zu maximieren. Deshalb halte ich es fir wichtig,
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dass sich jegliche Industriepolitik flir eine wissenschaft-
liche Begleitung zur Verfiigung stellt, um einen solchen
Lernprozess zu ermdglichen. Dies sollte allerdings mit ei-
ner Fehlerkultur in der Offentlichkeit Hand in Hand gehen,
bei der der gesellschaftliche Erkenntnisprozess und nicht
die Skandalisierung im Vordergrund steht.

Transformation im Saarland

Die Ausgangslage fur die Transformation im Sinne der
Dekarbonisierung und der Bewéltigung der neuen geo-
politischen Lage ist im Saarland besonders fordernd.
Die Wirtschaftsstruktur im Saarland ist energieintensiv
und exportorientiert. Der Beschéftigungsanteil in der In-
dustrie liegt deutlich oberhalb des Bundesdurchschnitts.
Dabei ist die industrielle Beschaftigung hoch konzentriert
in einigen, wenigen Branchen, die in der Transformation
besonders exponiert sind. So ist die Beschaftigungs-
konzentration in der Automobilindustrie im Saarland mit
einigem Abstand am hdchsten, noch deutlich vor Ba-
den-Wirttemberg, Bayern und Niedersachsen. Bei der
Metallerzeugung und -bearbeitung hat das Saarland als
Stahlstandort ebenfalls die hdchste Beschéaftigungskon-
zentration aller Bundeslédnder. Auch ist der Primérener-
gieverbrauch des Verarbeitenden Gewerbes als Anteil am
Gesamtverbrauch in keinem anderen Bundesland héher.

Diese Ausgangslage war konstitutiv fir die verfassungs-
rechtliche Begrindung zur kreditfinanzierten Errichtung
des saarlandischen Transformationsfonds. Der Beschluss
des saarldndischen Landtags zur auBergewdhnlichen
Notsituation im Sinne der Schuldenbremse im Jahr 2022
stellt auf den Energiepreisschock infolge des russischen
Angriffs auf die Ukraine ab, der die Transformation der
Saarwirtschaft vor dem Hintergrund ihrer Branchenkon-
zentration auBerordentlich stark beschleunigt und ver-
teuert. Die Begleitung einer gleichférmigen Transforma-
tion hin zur Klimaneutralitat bis 2045 héatte das fiskalisch
unterdurchschnittlich leistungsféhige Saarland bereits an
die Grenzen der Leistungsféhigkeit gebracht. Durch die
Beschleunigung und Verteuerung wére ohne den kredit-
finanzierten Transformationsfonds diese Begleitung aus
dem Kernhaushalt schlechterdings nicht zu stemmen ge-
wesen. Bereits die Kofinanzierungskosten der Transfor-
mationsmittel des Bundes fur die Umstellung der saarlén-
dischen Stahlindustrie auf griinen Stahl betragen mehr als
10% des Jahresvolumens des saarlandischen Landes-
haushalts. Und darin noch nicht enthalten sind die fiir den
Strukturwandel dringend erforderlichen Investitionen und
Unterstitzungsleistungen flir neue Technologien, neue In-
frastrukturen, neue Ansiedlungen und neue Start-ups.

Vor dem Hintergrund dieser enormen Herausforderung
gibt es im Saarland eine breite Unterstitzung fur den
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Transformationsfonds. Dies gilt fir die Saarwirtschaft und
die Gewerkschaften. Es gilt aber auch fur die SPD-Regie-
rungsmehrheit im saarldndischen Landtag und die CDU-
Opposition. Letztes Jahr haben sich SPD und CDU sogar
zu einer formalisierten Verantwortungspartnerschaft fur
den Transformationsfonds zusammengefunden.

Der breite Konsens mag sich unter anderem aus zwei
Saarland-spezifischen Faktoren erklaren. Erstens war
der Strukturwandel im Rahmen des Kohleausstiegs im
Saarland zwar schmerzhaft. Aber aufgrund der damals
erfolgreichen Industrieansiedlungen, insbesondere im
Bereich Automotive, gibt es einen Grundoptimismus,
dass der erneute Strukturwandel ebenfalls gelingen kann,
wenn er staatlich flankiert wird. Zweitens mag eine Rolle
spielen, dass das Saarland wohl das franzésischste aller
deutschen Bundeslander ist. Vielleicht waren deshalb die
grundsétzlichen Bedenken gegen einen industriepoliti-
schen Ansatz im Saarland von Anfang an weniger ausge-
prégt als anderswo in Deutschland. Gleichzeitig gibt es in
der Grenznahe unmittelbares Anschauungsmaterial auch
fur gewisse Schwachen franzésischer Industriepolitik. Im
Ergebnis habe ich die industriepolitische Diskussion im
Saarland wenig ideologisch aufgeladen und vergleichs-
weise pragmatisch abwagend erlebt. Jedenfalls beglins-
tigt eine breite politische Unterstitzung tber die gesamte
Laufzeit des Transformationsfonds hinweg die Wirksam-
keit des Fonds. Denn dadurch wird die Planungssicher-
heit fir alle an der Transformation beteiligten Akteure in
ansonsten unsicheren Zeiten deutlich verbessert.

Die breite Unterstlitzung fir den Fonds und die hohe po-
litische Stabilitat der einzigen Alleinregierung auf Landes-
ebene in Deutschland waren auch gute Voraussetzungen,
um bereits mit der Schaffung des Transformationsfonds
dessen Ziele klar und realistisch zu benennen. So stellte
die Ministerpréasidentin Anke Rehlinger von Anfang an klar,
dass es nicht mdglich sein werde, jeden Arbeitsplatz im
bevorstehenden Transformationsprozess zu retten. Ziel
des Fonds sei nicht die Erhaltung des Status quo, vielmehr
gehe es darum, eine bessere, andere Zukunft aufzubau-
en. Und ich betonte damals, dass es das Ziel der Landes-
regierung sei, die durchschnittliche Rendite des Trans-
formationsfonds fur das Saarland zu maximieren. Ziel
sei es nicht, das Risiko jeder einzelnen Entscheidung zu
minimieren. Im Ergebnis misse auch in Kauf genommen
werden, dass ein vielversprechendes, aber risikobehafte-
tes Projekt letztlich scheitern kénne. MaBstab des Erfolgs
sei nicht das einzelne Projekt, sondern der Beitrag des ge-
samten Projektportfolios zur erfolgreichen Transformation
im Sinne von wirtschaftlicher Dynamik, zukunftstrachtigen
Arbeitsplatzen und Dekarbonisierung. Auf diesem Weg
kénne die in Kauf zu nehmende zusétzliche Staatsver-
schuldung durch bessere Zukunftschancen mehr als auf-
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gewogen werden. Im Ergebnis gehe der Transformations-
fonds unweigerlich mit Risiken einher, aber das Risiko des
Nichthandelns sei gréBer.

An dieser Stelle sollen im Vortbergehen noch zwei Vor-
teile einer gelingenden regionalen Transformationspoli-
tik — hier im Saarland — fir den Rest der Republik erwéhnt
werden. Erstens kommt der Léwenanteil des fiskalischen
Vorteils einer gelingenden Transformation tUber den Lan-
derfinanzausgleich allen anderen Bundeslédndern zugute.
Zweitens erhoht eine gelingende Transformation auch die
politische Stabilitat, da Regionen im wirtschaftlichen Nie-
dergang den Feinden der offenen Gesellschaft leichter als
politischer Nahrboden dienen kénnen. Aus diesen beiden
Grlinden liegt die gelingende Transformation gerade auch
in den wirtschaftlich und fiskalisch besonders geforder-
ten Bundesléndern im gemeinsamen Interesse aller Bun-
desléander.

Governance-Aspekte

Die Voraussetzungen fir die Schaffung des Transformati-
onsfonds waren also insgesamt gut. Aber gute Anfangs-
voraussetzungen alleine bilden noch keinen geeigneten
Governance-Rahmen fur einen fordernden Strukturwan-
del, bei dem auch viel schiefgehen kann. Mit der Schaf-
fung des Transformationsfonds stellte sich also die Frage,
mit welchem Governance-Rahmen sich eine erfolgreiche
Transformationspraxis im Vollzug weiter beglnstigen las-
sen kénnte. Im Ergebnis dieser Uberlegungen lassen sich
funf Governance-Aspekte des saarldndischen Transfor-
mationsfonds hervorheben, die auch aufgrund ihrer weit-
gehenden Ubertragbarkeit auf andere industriepolitische
Konstellationen ausgewahlt wurden:

Parlamentarische Kontrolle

Das Budgetrecht ist das Kénigsrecht des Parlaments. Des-
halb spielt der saarlandische Landtag fur die Errichtung
des Transformationsfonds, flir den jéahrlichen Beschluss
des Wirtschaftsplans und bei etwaigen Anderungen die
entscheidende Rolle. Dabei sind seine Kontrollrechte fur
den Transformationsfonds deutlich niederschwelliger und
engmaschiger als fir den Kernhaushalt. GréBere Projekt-
entscheidungen, die nicht bereits im Wirtschaftsplan an-
gelegt sind, bedirfen somit der Zustimmung des Plenums
des Landtags. Dieser Governance-Aspekt des Transfor-
mationsfonds ist eine wichtige Voraussetzung flr den fort-
gesetzten politischen Konsens zum Transformationsfonds.
So wird die demokratische Legitimitdt des Transformati-
onsfonds abgesichert, was auch verfassungsrechtlich im
Lichte jingerer Rechtsprechung erforderlich ist. Gleichzei-
tig wird die Exekutive im Rahmen des Wirtschaftsplans in
die Lage versetzt, sogar im Vollzug einzelne Projekte mit

der erforderlichen Vertraulichkeit und Geschwindigkeit
vorzubereiten und Uber sie zu entscheiden.

Klare Abgrenzung der Transformation von anderen
Politikfeldern durch die ,3 I

Geld macht sinnlich. Deshalb weckt die Einrichtung eines
neuen Finanzierungsinstruments — und sei es schuldenfi-
nanziert — fast unweigerlich zusétzliche Begehrlichkeiten
in allen anderen Politikfeldern. Damit wird die wirkungs-
volle Abgrenzung von anderen Politikfeldern zu einer
Schlisselfrage fur den Transformationsfonds. Dies gilt
sowohl verfassungsrechtlich im Hinblick auf den Veran-
lassungszusammenhang als auch politisch, um den an-
gestrebten Transformationserfolg mit den vorhandenen
Mitteln auch wirklich erreichen zu kénnen. Deshalb wurde
bereits bei der Schaffung des Transformationsfonds die
Verwendungsbestimmung mit den ,,3 I* klar begrenzt: auf
Industriepolitik, auf Infrastrukturen der Transformation
und auf Innovation. Auch der dominierende investive Cha-
rakter des Fonds wurde hierbei festgeschrieben.

Unter der Uberschrift Industriepolitik geht es um die Un-
terstitzung transformativer Modernisierungs- und Neu-
ansiedlungsinvestitionen der Privatwirtschaft, also um
attraktive Arbeitsplatze und Wertschdpfung der Zukunft.
Unter der Uberschrift Infrastruktur geht es um die Férde-
rung zukunftsweisender Infrastrukturen, beispielsweise
fur grinen Wasserstoff und um die energetische Ertlichti-
gung offentlicher Gebaude. Unter der Uberschrift Innovati-
on geht es um die Férderung von Forschung und Wissen-
schaft zur Unterstiitzung des Strukturwandels innerhalb
der bestehenden Branchen und zur Entwicklung neuer
Wertschdpfung in den Wachstumsfeldern der Zukunft.

Ein wichtiger Hintergedanke fir die ,,3 1“ war auch, eine
gesunde Balance zwischen der Unterstiitzung bestehen-
der Branchenstrukturen bei der Transformation und der
Unterstltzung von Innovation und Start-ups bereits im
Errichtungsgesetz konzeptionell anzulegen. Diese Ba-
lance ist fur die Transformation besonders wichtig, um
Zukunftsaktivitaten, die noch keine starke Lobby haben,
ausreichend zu bertcksichtigen.

SchlieBlich sei noch erwéhnt, dass die Steuerungsgruppe
des Transformationsfonds, also das exekutive Entschei-
dungsgremium zur Allokation der Fondsmittel, relativ
schlank gehalten ist. Das Gremium setzt sich aus je einem
Vertreter der Staatskanzlei, des Finanzministeriums und
des Wirtschaftsministeriums zusammen. Diese schlanke
Entscheidungsstruktur beginstigt agile Entscheidungen
und schrankt das Potenzial fur politische Begehrlichkei-
ten jenseits des Kernbereichs der Transformation be-
wusst ein.

Wirtschaftsdienst 2025 | 8



Dauerhafte Anhebung der Investitionsquote im Kernhaushalt

Begehrlichkeiten aus anderen Politikfeldern gegentber
dem Transformationsfonds kénnen sich auch indirekt
Bahn brechen, beispielsweise indem eigentlich im Kern-
haushalt geplante Transformationsinvestitionen systema-
tisch in den Transformationsfonds verlagert werden. Ein
Teil des Transformationsfonds wirde in diesem Fall Uber-
haupt keinen zusétzlichen Transformationsbeitrag leisten,
sondern stattdessen neue kreditfinanzierte Spielrdume im
Kernhaushalt schaffen, beispielsweise flr konsumptive
Ausgaben. Um solche fiskalischen Verschiebebahnhofe
zu verhindern, hat sich die saarldndische Landesregierung
auf eine Anhebung der Investitionsquote im Kernhaushalt
festgelegt. Dadurch wird die Zusétzlichkeit der Investitio-
nen aus dem saarlandischen Transformationsfonds gegen
solche denkbaren Verschiebebahnhdéfe abgesichert.

Transformationsfonds-Geschéaftsstelle im Finanzministerium

Ein weiterer Governance-Aspekt des saarlandischen Trans-
formationsfonds ist die Ansiedlung der Geschéftsstelle des
Transformationsfonds im Finanzministerium. Somit hat die
Arbeitsebene nicht nur des Wirtschaftsministeriums, aus
dem ein GroBteil der Antrdge fUr den Transformations-
fonds kommt, bei der Qualitatskontrolle einen hilfreichen
Ansprechpartner, um gemeinsam die Qualitédt der Antrage
und die Beachtung des Veranlassungszusammenhangs zu
sichern. Fir diese wichtige Aufgabe der Qualitatssicherung
macht sich die Geschéftsstelle auch mithilfe externer An-
sprechpartner ein umfassendes Bild. In Zusammenarbeit
mit der Geschéftsstelle wird auch der Umgang mit Prob-
lemféllen beraten, um ,sunk costs“ zu minimieren, wenn
Projekte doch einmal scheitern sollten. Auch auf Fragen
der Anreizwirkung und der angemessenen Risikoverteilung
zwischen Land und Geforderten wird hier besonderes Au-
genmerk gelegt. Allgemeiner formuliert: Um die erforderli-
chen Risiken im Rahmen des Transformationsfonds Uber-
haupt eingehen zu kénnen, ist die gemeinsame Fahigkeit
von Wirtschaftsministerium, Finanz- und Wissenschaftsmi-
nisterium sowie der dort angesiedelten Geschéftsstelle von

Zeitgesprach

groBer Bedeutung, Risiken zumindest grob einzuschéatzen
und in unterschiedlichen Szenarien agil zu managen.

Unabhéangiger Beirat des Transformationsfonds

Zusétzlich zur Geschéftsstelle berat ein Beirat' des Trans-
formationsfonds die Landesregierung. Diese Beratung
erfolgt unabhangig und vertraulich. Es geht um die konst-
ruktiv-kritische Begleitung dieses Schlisselprojekts fiir die
Zukunft des Saarlandes aus ganz unterschiedlichen Pers-
pektiven. Auch wenn der Beirat keinerlei Entscheidungsbe-
fugnis hat, so tragt er maBgeblich auf zweierlei Weise zur
Qualitéat der Vergabeentscheidungen im Transformations-
fonds bei. Einerseits durch seinen kompetenten Rat. Ande-
rerseits gentigt immer wieder auch die Vergegenwartigung
seiner Existenz, um auf Vorhaben zu verzichten, die der Bei-
rat aus gutem Grund kritisch sehen wirde.

Fazit

Letztlich ist es ein wichtiger Aspekt der genannten Gover-
nance-Elemente, gute Entscheidungen im Sinne der Trans-
formation auch dann zu beglnstigen, wenn kurzfristige
politische Opportunitdt und der mutmaBliche Transformati-
onsbeitrag in der Iangeren Frist auseinanderfallen. Denn die
Zustimmung zu Projekten zu gewinnen, fir die man kurz-
fristig keinen Applaus bekommt, die aber langerfristig viel-
versprechend sind, ist eine Kunst. Genauso schwierig ist
die Ablehnung von Projekten, die in der kurzen Frist etliche
Unterstltzer haben — und langerfristig kaum Vorteile bieten.
Zusammen genommen ware ich vorsichtig optimistisch,
dass die Governance-Struktur des saarlandischen Trans-
formationsfonds einen Beitrag dazu leistet, gerade die po-
litisch anspruchsvollen Entscheidungen besser treffen zu
koénnen. Gleichzeitig dirften sich die genannten Aspekte
ohne gréBere Anstrengung auf andere industriepolitische
Programme Ubertragen lassen.

1 Die Beiratsmitglieder sind Oswald Bubel, Jérg Caspar, Hanno Dorn-
seifer, Lars Feld, Maja Gépel, André Lésekrug-Pietri, Monika Schnitzer,
Heidrun Schulz, Jens Stidekum.

Title: Governance for industrial policy: The example of the Saarland Transformation Fund

Abstract: The transformation in Saarland is particularly challenging due to an energy-intensive economic structure and high industry
concentration, especially in steel and automotive. This article explores a number of governance features of the Saarland Transformation
Fund as an example of governance for industrial policy. The starting point was a broad-based consensus across the political spectrum
and between the social partners to set up the Fund and to keep it running. The necessary level of trust is reinforced by five governance
features: First, tight supervisory powers of the regional parliament. Second, a clear-cut mandate of the Transformation Fund to spend
exclusively in the areas of industrial policy, infrastructure and innovation (the ,Three Is“) in order to avoid mission creep. Third, a firm
political commitment to increase investment spending in the core budget, thus preventing indirect leakage which might otherwise have
occurred by means of moving investment expenditures from the core budget to the Transformation Fund. Fourth, structured vetting of
spending proposals by the Fund'’s secretariat at the Ministry of Finance before being presented to the board of the Fund. Fifth, an inde-
pendent advisory council to the Fund bringing together outstanding and outspoken experts that offer a wealth of different perspectives.
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