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DISKUSSION: AGENDA 2000

—

paratigmenwandel in der Strukturpolitik

Karl Aiginger

Strukturpolitik ist ein Begriff, der sich dem Wandel der wirtschafispolitischen Diskussion anpaft. In
Phasen optimistischer Einschiitzung der Losungskapazitdt des Staates werden wirtschaftspolitische
Mafnalmen empfohlen bzw. analysiers, die hohe Anforderungen an den Informationsstand des Trd-
gers der Wirtschaftspolink stellen. Heute werden Tétigkeit und Performance des Staates sowie die
Rohmenbedingungen staatlichen Handelns iiberpriifi. Das neue Paradigma des Benchmarkings gehr
davon aus, daff man sich am jeweils Besten orientiert und versuchs, dieses zu erreichen. In der Praxis
wird es jedoch notwendig sein, die im Einzelfall zu vergleichenden Staaten abhdngig von den jeweils
definierten Zielen auszuwdhlen,

per Wande! des Begriffes Strukturpolitik

Das Wort Strukturpolitik wird immer dann verwendet, wenn man andeuten will, dafl eine
wirtschaftspolitische Handlung einerseits wichtig, andererseits nicht kurzfristig wirksam ist.
Eine ndhere Beschreibung des Charakters der Politik falit dann nicht leicht, weil viele — teils
auch widerspriichliche — Mafinahmen unter dem Titel Strukiur empfohlen werden. Wir zei-
gen, dafl sich der Charakter der Mafinahmen, die empfohlen werden, je nach wirtschaftlicher
Sjtuation, aber aunch intellektuellen Moden tiber die Jahrzehnte verschoben hat. Die Entwick-
lung verlief — sehr vereinfacht dargestellt — von der sektoralen Planungsphilosophie zum ho-
rizontalen Ansatz der Forderung der Anpassungsprozesse, und dann zur Forderung nach der
meBbaren Beurteilung der Rahmenbedingungen anhand quantifizierbarer Kriterien (Bench-
marking).

Die traditionellste Unterscheidung von strukturpolitischen Ansétzen ist zwischen Anteils-
zielen und Langfristzielen. Em typisches Anteilsziel war der Ansatz, wachstumsschwache
Grundstoffindustrien schrumpfen zu lassen und technologieintensive Wachstumsbranchen bei
Investitionsférderungen zu bevorzugen. RegelmiBig eingefordertes Langfristziel war (und
ist) die Forderung, den Wissenstransfer von den Hochschulen in die Wirtschaft zu beschlen-
nigen oder die Ausbildung der Arbeitskriifte zu verbessern. Dazwischen gibt es Uberginge —
denken wir an die Verstirkung immaterieller Investitionen (z. B. Forschung) zu Lasten von
materiellen Investitionen. In der Regel erfordern Anteilsziele einen héheren Informations-
stand der Triger der Wirtschaftspolitik: Die wirtschaftspolitische Instanz mufl wissen, wic
grof} die Anteile heute sind und wie grof} sie heute oder morgen sein sollten (Normstruktur).
Bei den Langfristzielen ist der Informationsaufwand zunéchst nicht so groB, man muf nur
wissen, welche Vorgiinge oder Prozesse giinstig sind und wie sie verbessert werden kénnen.
Man darf alierdings auch hier nicht den notwendigen Aufwand an Kenntnis der Institutionen
und der polittkonomischen Einfliisse unterschitzen. Die Implementation der als richtig er-
kannten Politik ist oft recht schwierig.

Paradigma 60; Sektorale Politik

In den sechziger Jahren dominierten Anteilsziele die strukturpolitische Diskussion. Unter
S‘fﬂlkturlu'ise wurde in Osterreich erstens der zu grofe Grundstoffsektor (besonders Stahl,
teilweise Papier) verstanden. Das Fehlen von Wachsmumsbranchen (z. B. Elektroindustrie,
Maschjncn und Chemie) wurde kritisiert. Teilweise wurde auch ein zu geringer Industriean-
tell bektagt, jedenfalls auch die kleinbetriebliche Strulctur. Fusionen wurden wirtschaftspoli-
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tisch bis in die erste Hilfte der siebziger Jahre aktiv unterstiitzt (Stahlfusion, Buntmetallfyg;

on, Glasfusion, Textillosungen, Projekt einer GroBzellstoffanlage usw.). Im Handelsminig,
rium wurden Branchenreferate gegriindet, in Deutschland sprach man von sektoraler POlitﬂ(.."" o

Es gab sogar Beflirworter von sektoraler Investitionslenkung, die den Informationsvofspmng:‘_

und den damals unterstellten, langeren Planungshorizont des Staates nutzen sollte. Auf inter;."‘j
nationaler Ebene war die Forderung der Elektronik und letzilich auch die Initiative zum Air. L
bus und zur europiischen Weltranmrakete Ausdruck des Mutes, in eine Zukunftsindustrie g e_“-: o

meinsam zu investieren.

Paradigma §0: Anpassungsprozesse und Wettbewerbsférderung

In den siebziger Jahren setzte ein Umdenken ein. Investitionsférderung wurde kritischef;“

gesehen, sie hatte die Kapitalintensitdt gefordert und immaterielle Aspekte zuriickgedringt. -
Staatliche Aktionen hatten oft in der Durchfiihrung von den Richtlinien nicht gedeckte Stryk.. .-

treffekte (zugunsten grofer Unternehmen und groBer Projekte in reifen Industrien), staatli- -

ches Geld wurde nach der Krise 1974/75 knapper. Direkte und steuerliche Investitionsfijrde..-‘j: i

rung wurde in Osterreich und weltweit spétestens in den achtziger Jahren gekiirzt. Man be:’
sann sich anf Schliisseltechnologien (ohne Branchen festznlegen, in denen sie angewendet

werden sollten), man griindete Transferinstitutionen (Innovationsagentur, Unternehmenshr.”

sen, Technologiezentren). Das vielleicht radikalste und zukunftsweisendste Experiment war

in Osterreich die Top-Forderung. Unternehmen, die besser waren oder exzellente Projekte. .
hatten, sollten billige Zinsen bekommen. Die Beurteilung erfolgte nach Vermutungstatbestin. .
den fir zuliinftige Erfolge: Gewinne und Wachstumsdynamik auf der betrieblichen Ebene, - *
Binsatz von Fumankapital, Forschung, Eigenpatenten, Marktsegmente und Dynamik des EU- ..
Marktes wurden als Kriterien herangezogen. Diese Faktoren sollten alle Elemente beinhalten, .

die Wirtschaftswissenschafter als Voraussetzungen oder Indikatoren fiir zukiinftige Erfolge
von Untemnehmen in einem Hochlohnland kannten. Die Bedeutung des Kapitalmarkies wurde
einbezogen, Deregulierung wurde besonders im Ausland als Methode zur Verstirkung der
Anpassungsfihigkeit erkannt. ;

In der EU spricht das industriepolitische Konzept von horizontaler Politik (nicht Sektoren,
sondern Vorginge sollen gefordert oder angepalit werden). Spezielle Initiativen filir die Kfz
Industrie, die Biotechnologie oder die Elektronik konnen als Forderung von Schliisseltechno-
logien bzw. als Reaktion auf den globalen Wettbewerb gesehen werden. In der wirtschaftspo-
Jitischen Analyse geht man von Strukiurberichtersiatiung 7o Analysen der Wettbewerbsfihig:
keit von Branchen und Landern iber. Die zweite Stufe der Strukturberichterstattung in Oster-
reich hatte schon das Thema Analyse der Wettbewerbsfihigkeit Osterreichs (Aiginger;
1987) und zeigt den Paradigmenwandel an.

Paradigma 2000: Benchmarking des Standortes

Analyse der Wettbewerbsfahigkeit zur Analyse der Standortqualitat. Was vielleicht zunéchs!
als Beschreibung des gleichen Sachverhaltes aus einer neuen Perspektive erscheint, yerlagert
i der Realitit den Analysegegenstand und die Verantwortlichkeit. Fiir die Wettbewerbs:
fahigkeit einer Firma ist grofBieils das Management und die Strategie der Firma verantwort
Yich. Wird eine Industrie einem Benchmarking-Prozel unterzogen, so wird noch jmmer dif
Effizienz einer Unternehmensgruppe untersucht, teilweise werden schon Umweltbedingum:
gen in den Prozef einbezogen, und die Rolle des Staates kann mitbeurteilt werden. Werdel
hingegen Standortbedingungen untersucht, so riicken die staatlichen MaBnahmen von Steuer

gesetzgebung iiber Betricbsgenehmigungen, Lohnhthe bis zu Verkehrs- und Telekom-Infra
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sruktur in den Mittelpunkt der Beurteilung. Das WIFO hat schon 1987 in seinem ersten
Wettbewerbsbericht betont, dal die Ineffizienz des offentlichen Sektors indirekt die Konkur-
rcnzf}jhigkeit der Industrie behindert, doch war das eine Innovation gegeniiber anderen Ana-
Jysen und schien etwas aufgepfropft. Heute beginnen Standortanalysen mit der Untersuchung

der Kosten von Infrastruktur und der Qualitdt von Rahmenbedingungen.

Die zogemden und methodisch unsicheren Ansitze zur Beurteilung von Standorten haben
sich gegen Mitte der neunziger Jahre zu einer neven Technik verdichtet. Das nene Modewort
peift Benchmarking von Rahm.enbedingungen oder Ansi'rfaben der best practice. Benchmar-
Jing kommt aus der Welt der internationalen Beratungsfirmen, die zuerst die Performance
yon Firmen mit dhnlicher Produktion verglichen haben (PIMS-System) und dann den Ansatz
quf Prozesse und Rahmenbedingungen iibertragen haben. ,, Benchmarking ist die Suche nach
Industriepraktiken, die zu Spitzenleistungen fithren” (Camp, 1994), lautet cine der vielen
Definitionen. Benchmarking eines Standortes heifit, seine Kosten und Méglichkeiten interna-
tional zu vergleichen. Heute Jaufen Initiativen der OECD und der EU, Standorte zu bench-
marken, besonders auch Einrichtungen der 6ffentlichen Hand.

Wie neu ist Benchmarking?

Benchmarking ist im Begriff, ein Modewort zu werden, das man nicht definieren und hin-
terfragen muB. Wir wollen beides dennoch ansatzweise versuchen. Benchmarking ist ein kon-
tinuierlicher ProzeB, Dienstleistungen und -produkie an der Performance des stirksten Kon-
kurrenten oder iener Firmen, die als Industriefiithrer angesehen werden, zu messen lauter eine
Formulierung (Kearns, 1986). Kemelement der Benchmarkingphilosophie ist die Notwen-
digkeit und Niitzlichkeit eines letztlich quantifizierbaren Vergleiches. Das ist nicht selbstver-
standlich, oft wurde von Firmen betont, daf} sie ein Spezialfall seien, wo es jedem Fachmann
klar sein miisse, daB sie nie mit einem Branchenschnitt oder einem auslandischen Konkurren-
ten zu vergleichen wiren. Auch bei dffentlichen Unternehmen fuflen viele Ineffizienzen heute
noch auf dem falschen Postulat, dafl Kosten, Preise und Leistungen nicht vergleichbar sind.

Andererseits erspart Benchmarking nicht die Positions- und Zielbestimmung. Um den
stirksten Mitbewerber festzulegen, mufl man wissen, in welchem Marktsegment man arbei-
tet, und noch mehr, in welchem man sich in Zukunft plazieren méchie. Die Nummer eins in
einem schrompfenden Marktsegment zu erreichen, mag ebenso schwierig wie erfolglos sein,
wenn die derzeitige Nummer eins uneinholbare Vorteile (GréBe, Technologie, Goodwill) be-
sitzt, Es ist auch notwendig zu wissen, welche Faktoren fiir den Weittbewerb besonders wich-
tig sind. So ist es relativ uninteressant, das Unternehmen mit den niedrigsten Energiekosten
zu imitieren, wenn die Energiekosten ein unbedeutender Kostenfaktor sind und/oder der Kon-
kurrent historisch bedingt eine billige Energiequelle besitzt. Wichtig ist es, die Nummer eins
bei fiir den Zukunftserfolg wichtigen Faktoren zu erreichen.

Volkswirtschaftliches Benchmarken bedarf ebenfalls eines Leitbildes. Ein Land mit den
dritthdchsten Industrieldhnen in der EU kann nicht versuchen, in der Lohnskala mit dem er-
sten Platz gleichzuziehen (im Sinne von billigsterm Stundenlohn) und auch nicht die Arbeits-
kosten (uniz labor costs) einer Transformationsékonomie erreichen. Es hat keinen Sinn, wenn
die Benchmarkabteilung der Wirtschaftspolitik niedrige Lohne und niedrige Sozial- und Um-
welistandards fordert, wenn die Sozialabteilung und die Umweltabteilung das Gegenteil for-
dert und die Wirtschaftspolitik einen trade off zwischen diesen drei Zielen anstrebt. Sinnvoll
18t ein Vergleich der Pro-Kopf-Wertschtpfung mit der Leistung vergleichbarer Lander und
e Berechnung des Gesamteffektes aus Wertschdpfung und Lohnhdhe. Natiirlich fillt das
Benchmarking der Rahmenbedingungen von Osterreich jeweils unterschiedlich aus, wenn wir
Uns mit der Schweiz, mit Italien oder mit der Tschechischen Republik vergleichen. Wieder
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muB der richtige Vergleichspartner von der Vision abgeleitet werden, wo Osterreich etwa 1In '
Jahr 2005 stehen will

Diese Anmerkungen sollen den Finsatz des Konzeptes nicht beeintrédchtigen. Da man aber'.l N
nicht in allen Bereichen der Beste sein kann und in vielen Bereichen auch nicht sein wi @
muB Benchmarking von einem Leitbild und einer Vermutung iiber wichtigere und unwichti::_, »
gere Konkurrenzparameter ausgehen. Diese Komplexitat teilt das Benchmarking mit der Ap,.
lyse der Wettbewerbsfahigkeit. Benchmarking ist eine Neuvanflage der Forderong nach inter.'-";"
nationalen Vergleichen, allerdings in radikalerer Form: erstens, weil vermutel wird, daf Vie-.‘"; E
les verglichen werden kann und soll, und zweitens, weil sich die Vergleiche nicht nur auf d&§ S
Leistungsergebnis, sondern auch auf Prozesse und Vorginge erstrecken. Der Fokug v~ i
schiebt sich von der Firma zu den Rahmenbedingungen, denen Firmen gegeniiberstehen, L

Zusammenfassung

Strukturpolitik ist wie jede andere Politik Modestromungen unterworfen. Der friihe An :
spruch, daB der Staat einen langeren Planungshorizont als private Firmen verfolgt, hat seko. '
rale Strukturpolitik begiinstigt. Die Forderung der Wetthewerbsfahigkeit der Wirtschaft setz. |
voraus, daB der Staat weill, welche Faltoren fiir den Erfolg von Firmen und Branchen wich. |
tig sind. Mit der Uberpriifung der Rahmenbedingungen des Wirtschaftens — etwa gemiB deg
Benchmarking-Konzeptes — werden Institutionen und Einrichtungen des Staates selbst einer. . |
kritischen Uberpriifung unterzogen. Der Wandel in der Grundphilosophie des Verhiltmisseg. -
von Staat zum Markt kann aber nicht dariiber hinwegtiuschen, daB jede Festlegung und. 2
Uberpriifung langfristiger wirtschaftspolitischer MaRnahmen einer Vision bedarf, welche .}
Spezialisierung die Wirtschaft im Rahmen der internationalen Arbeitsteilung erreichen will. g
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