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Vorwort

In den letzten zehn Jahren haben die Stahlindustrien in der Bundesrepublik
Deutschland und den anderen Mitgliedslandern der Europaischen Gemein-
schaft — diese bilden seit 1953 zusammen den Gemeinsamen Stahimarkt —
ihre Produktionsanlagen nicht mehr hinreichend auslasten kénnen. Gleich-
wohl wurden die Anlagen nur zégernd abgebaut. Der noch bestehende Uber-
hang bildet den Kern der gegenwartigen Stahlkrise.

Grinde und Lésungsmoglichkeiten dieser Krise waren am 19. Marz 1984 das
Thema eines Symposions des Rheinisch-Westfélischen Instituts fir Wirt-
schaftsforschung in Essen. Die Referate und Diskussionsbeitrdge dieser
Tagung sind in diesem Band wiedergegeben. Dariiber hinaus enthélt er einen
Anhang mit Zahlen, Schaubildern, schematischen Ubersichten und Literatur-
hinweisen, die beim Nachvollziehen und Prifen der Argumente helfen kénnen.

Essen, November 1984 Rheinisch-Westfélisches Institut
fur Wirtschaftsforschung, Essen

Bernhard Filusch
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Eréffnung

Von Bernhard Filusch

Mit dem Thema
"Stahlkrise - Ist der Staat gefordert ?"

haben wir eine Frage gestellt, die manchem als iiberholt
erscheinen mag: zum einen, weil sich der Staat auf dem
Stahlmarkt nie zurilickgehalten hat und die Kommission der
Europdischen Gemeinschaft, die seit der Griindung des Ge-
meinsamen Europdischen Stahlmarktes an seine Stelle ge-
treten ist, den Stahlmarkt bereits mit einer Vielzahl von
Eingriffen reglementiert, zum anderen, weil es auf diese
Frage bereits mehrere Antworten gibt. Sie kommen zwar
allesamt, grob vereinfacht, zu dem Ergebnis, daR

- der Staat grundsdtzlich nicht gefordert sei,

- wegen der Schwierigkeiten in der Stahlindustrie aber
doch,

- allerdings nur fiir eine begrenzte Zeit,
nach deren Ablauf wieder Wettbewerb herrschen solle.

Die Begriindungen sind indes so gegensdtzlich, daR sie
mehr verwirren als kldren:

Die einen - darunter die Monopolkommission - sehen die
Stahlkrise in einem Marktversagen begriindet, halten es
aber gleichwohl fiir angebracht oder erforderlich, den
Markt nach Ablauf der Ubergangsfrist wieder zum Zuge
kommen zu lassen.

Die anderen - darunter der Sachverstindigenrat - sehen die

Grinde der Stahlkrise in einem Politikversagen, also in
einem UbermaR an staatlichen Eingriffen, halten aber
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gleichwohl eine Verlingerung der Staatseingriffe als Uber-
gangsldsung fiir angebracht.

Aber auch unabhingig davon drédngt sich die Frage auf,
warum Kartelle, zu denen sich die Unternehmen sonst so
gerne zusammenschlieRen, dalk sie grundsidtzlich untersagt
und nur als Ausnahmen erlaubt sind, in der Stahlkrise so
wenig hielten, daR sie von der Kommission der Europdi-
schen Gemeinschaft durch harte Auflagen gesichert werden
muRten. Liegt der Grund in der langanhaltenden Wachs-
tumsschwiche, die die Unternehmen nicht zusammen-, son-
dern auseinandertrieb? Oder liegt er darin, daR die Regie-
rungen einen Gemeinsamen Markt mit dem Ziel geschaffen
hatten, daR Stahl dort produziert werden sollte, wo es fiir
die Gemeinschaft am wirtschaftlichsten sei, aber die dazu
notwendigen Spielregeln nicht einhielten, sondern um so
mehr gegen sie verstieRen, je stirker die Stahlproduktion
in ihrem Lande im Wettbewerb mit anderen zuriickblieb
und je mehr Arbeitsplitze in der Stahlindustrie in Gefahr
gerieten?

Wenn die Regierungen indes Unternehmen der Stahlindustrie
mit staatlichen Subventionen durchhalten und sich deshalb
die Auslese durch Wettbewerb nicht einstellen kann, miiRte
man dann nicht den Gemeinsamen Markt aufgeben oder die
"ausgehaltenen" Teilnehmer aus dem Wettbewerb ausschlie-
Ren, dhnlich einem Sportler, der sich im Wettkampf nicht
an die Spielregeln hdlt? Der Europdische Wihrungsverbund
wurde jedenfalls aufgeldst, als einige Regierungen die
Spielregeln nicht mehr einbalten wollten oder konnten, und
auf dem Agrarmarkt hat die Bundesregierung mit dem
Grenzausgleich einen Schutzzaun mitten durch diesen Ge-
meinsamen Markt gezogen, weil sie die deutschen Bauern
nicht dem Wettbewerb mit denen in den Partnerldndern
aussetzen wollte.

Bei Stahl halten die Regierungen indes nicht nur am Ge-
meinsamen Markt fest, sondern haben, statt auf die Ein-
haltung der Spielregeln zu dringen, die staatlichen Subven-
tionen, also die VerstéRe gegen die Spielregeln, zur Spiel-
regel erklirt. Zwar sind die Subventionen an die Auflage
gebunden, Produktionsanlagen stillzulegen und Arbeitspldtze
aufzugeben. Dies bedeutet aber nichts anderes, als daR der
Abbau von Produktionsanlagen und Arbeitspldtzen, den die
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Regierungen nicht dem Wettbewerb iiberlassen wollten, nun
von einer Beh6rde nachgeholt, ja mit Subventionen erkauft
werden soll. Kann aber eine Behdrde sachgerechter als der
Markt dariiber entscheiden, wo und wieviele Produktionsan-
lagen und Arbeitspldtze aufgegeben werden miissen?

Dies sind Fragen, die sich aufdridngen und auf die wir Ant-
worten suchen. Dabei werden uns

Herr Prof. Dr. Cox,

Herr Prof. Dr. Kantzenbach,
Herr Prof. Dr. Neumann,
Herr Prof. Dr. Schneider und
Herr Prof. Dr. Tomann

helfen. Sie haben sich in der einen oder anderen Weise mit
der Stahlkrise befaRt. Dies gilt auch fiir Herrn Wienert,
der in unserem Institut den Forschungsbereich Stahl leitet;
er wird uns in das Thema Stahlkrise einfilhren und am
Nachmittag die Diskussion leiten.
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Nachfrageschwiche und Staatsintervention
- Zur Entwicklung der Stahlkrise seit 1975

Von Helmut Wienert

1. Die weltweite Stahlkrise geht inzwischen in das zehnte
Jahr. Unmittelbarer Ausdruck ist die Unterauslastung der
Produktionsanlagen: Im Jahre 1983 hitten in der Welt
rund 850 Mill. t Rohstahl erzeugt werden kénnen, aber
nur 660 Mill. t wurden erschmolzen. Die Auslastung war
damit geringer als im Jahre 1975, dem ersten Jahr der
Stahlkrise. Die Produktionskapazitdt wurde seitdem nicht
vermindert, sondern noch erhéht, denn zwischen der Ent-
scheidung, ein neues Stahlwerk zu bauen, und seiner Fer-
tigstellung vergehen 6 bis 10 Jahre. Da die Dauerhaftig-
keit der Nachfrageflaute im zyklischen Auf und Ab zu-
niachst nicht erkannt wurde, sind die Anfang der siebziger
Jahre beschlossenen Erweiterungen mit nur geringen Ab-
strichen ausgefiihrt worden. Die Vorstellungen iiber die
Entwicklung des Stahlbedarfs, die den Ausbaupldnen zu-
grunde lagen, spiegeln sich in den damals verdffentlichten
Prognosen wider. Die wohl bekannteste und einfluRreichste
ist im Jahre 1972 vom International Iron and Steel Insti-
tute erstellt worden. In ihr wurde fiir das Jahr 1980 ein
weltweiter Stahlbedarf von rund 900 Mill. t Rohstahl vor-
hergesagt; andere Prognosen kamen zu dhnlichen Ergebnis-
sen. Vor diesem Hintergrund erscheinen die Anfang der
siebziger Jahre begonnenen Kapazitdtsausweitungen nicht
ibertrieben.

Dies gilt nicht nur fiir die weltweite Entwicklung, sondern
auch fiir die in nahezu allen einzelnen Lindern. Die in den
Jahren von 1970 bis 1976 fiir die Bundesrepublik Deutsch-
land erstellten Prognosen wiesen fiir das Jahr 1980 aus-
nahmslos eine Rohstahlerzeugung von 50 bis 60 Mill. t
aus. Erschmolzen wurden aber nur 44 Mill. t, in den
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Jahren 1982 und 1983 sogar nur 36 Mill. t. Eine so hart-
niackige Schwiche des Stahlverbrauchs, wie sie sich in den
letzten drei Jahren einstellte, wurde noch 1980 fiir ausge-
schlossen gehalten.

2. Der Hauptgrund fiir das Auseinanderlaufen von progno-
stizierter und tatsdchlicher Entwicklung liegt in der zu
optimistischen Einschidtzung des gesamtwirtschaftlichen
Wachstums in den Industrieldndern. Den Prognosen des
Stahlbedarfs war ein jahrlicher Zuwachs des Sozialpro-
dukts von 4 bis 5 vH zugrunde gelegt worden, tatsdchlich
stellte sich aber nur ein Zuwachs von 2 bis 3 vH ein. Der
Wachstumseinbruch schlug auf den Stahlverbrauch stark
durch. Uberschligig gilt, daR der Stahlverbrauch in den
hochentwickelten Industrielindern bei einem langfristigen
gesamtwirtschaftlichen Wachstum von rund

- 2 vH je Jahr um 2 vH abnimmt, bei einem von
- 3 vH gleichbleibt und bei einem von
- 4 vH um 2 vH steigt.

Die starke Verinderung der Elastizitdt des Stahlver-
brauchs bei relativ geringen Unterschieden im gesamtwirt-
schaftlichen Wachstum hidngt - vereinfacht ausgedriickt -
mit den weitaus stirkeren Schwankungen der besonders
stahlintensiven Investitionen zusammen. Voraussetzung fiir
hohes Wachstum ist eine hohe Investitionsquote. Die rege
Investitionstdtigkeit gleicht den stahlsparenden technischen
Fortschritt sowie die Verdringung von Stahl durch andere
Materialien aus oder hat sogar eine deutliche Zunahme
des Stahlverbrauchs zur Folge. Bei schwachem Wachstum
fallen die Investitionen dagegen relativ zuriick und der
weniger stahlintensive private und staatliche Verbrauch
riickt vor, eine Kompensation der stahlsparenden Einfliisse
findet dann nicht statt. Stahlverbrauch und Wirtschafts-
wachstum haben sich in den letzten Jahren vermutlich
nicht "entkoppelt", der in der Vergangenheit beobachtete
Zusammenhang von Investitionsquote, Wachstum und Stahl-
verbrauch gilt wahrscheinlich nach wie vor. Der geringe
Stahlverbrauch der letzten Jahre spiegelt daher - #hnlich
wie die hohe Arbeitslosigkeit - eher das AusmaR der ge-
samtwirtschaftlichen Investitions- und Wachstumsschwiche
als stahlspezifische Entwicklungsbriiche wider.



3. In den jungen Industrie- und in den Entwicklungslindern
blieb das gesamtwirtschaftliche Wachstum ebenfalls hinter
den Vorausschitzungen zuriick. Die Zunahme des Stahlbe-
darfs war aber gleichwohl noch beachtlich, denn im Zuge
der Industrialisierung steigt der Stahlbedarf auch bei ver-
gleichsweise niedrigen Wachstumsraten. Seit 1974 nahm
der Bedarf dieser Lindergruppe um 30 Mill. t oder
jahresdurchschnittlich 4 1/2 vH zu. Gleichzeitig wurde
aber auch die Erzeugung um 30 Mill. t oder jahresdurch-
schnittlich 9 vH gesteigert. Der rasche Ausbau der Stahl-
kapazitdt in den neuen Zentren des Verbrauchs wird nicht
nur durch Transportkostenersparnisse, sondern auch durch
niedrigere Lohnkosten angeregt. Hinzu kommt, daR wegen
der Verbrauchsausweitung der jeweils neueste Stand der
Technik rasch eingefiihrt werden kann. Die Stahlwerke in
den alten Industrielindern konnten die Ausfuhren in die
jungen Industrie- und in die Entwicklungslinder also nicht
steigern. Ein voller Ausgleich fiir den Einbruch der Nach-
frage in den alten Industrielindern wire indes selbst ohne
Ausdehnung der Erzeugung in den jungen Lindern nicht
moglich gewesen, denn die Zunahme des Verbrauchs aller
Schwellen- und Entwicklungslinder war zusammengenom-
men erheblich geringer als der Riickgang des Bedarfs in
den hochentwickelten Industrieldndern.

4. Die Méglichkeiten, inldndische Absatzflauten durch ver-
mehrte Exporte auszugleichen, sind ohnehin gering. Nur
ein Viertel des Stahlverbrauchs der Welt wird iiber den
Welthandel gedeckt. Hdtte zum Beispiel die Stahlindustrie
in der Bundesrepublik im vergangenen Jahr versucht, die
Anlagen durch vermehrte Exporte auszulasten, so hitte sie
zusdtzlich 15 Mill. t - das sind fast 10 vH des Weltex-
portvolumens - an sich ziehen miissen. Selbst die kosten-
glinstiger produzierenden Stahlwerke in Japan sind diesen
Weg nicht gegangen. Zwar hatten sie ihre Exporte im
Jahre 1976 zunichst massiv ausgeweitet, wegen des dar—
aufhin einsetzenden Preisverfalls und drohender Importre-
striktionen schrinkten sie ihre Exporte aber bald wieder
ein.

Ein einzelner Anbieter kann mit einer Senkung der Preise
zwar Nachfrage an sich ziehen, aber nur zu Lasten ande-
rer. Da die Durchschnittskosten mit abnehmender Ausla-
stung rasch steigen, werden die anderen Werke versuchen,
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den verlorenen Absatz mit Preissenkungen zurilickzugewin-
nen. Sofern der Nachfrageriickgang nur kurze Zeit dau-
ert, kann der Preisverfall durch hinhaltende Verteidigung
der transportkostengeschiitzten Inlandsmirkte begrenzt
werden. Je linger die Nachfrageschwiche anhilt, um so
mehr werden die in ihrem Absatz bedrohten Unternehmen
jedoch gezwungen, die Preissenkungen vollstindig nachzu-
vollziehen. An zusdtzlichem Absatz ist dann weder fiir
einzelne Anbieter noch fiir die Gesamtheit gewonnen, denn
die Stahlnachfrage ist in der Summe weitgehend preisun-
elastisch. Preiskdimpfe zur Erhéhung der Auslastung im
insgesamt zu engen Markt fiihren deshalb letztlich nur
tiber das Ausscheiden von Wettbewerbern zum Ziel, sie
sind lanpgwierig und verlustreich. Der Ausgang wird nicht
nur von den Produktionskosten, sondern auch von den fi-
nanziellen Polstern bestimmt.

5. In der Vergangenheit hat die Stahlindustrie bei Nach-
frageeinbriichen deshalb stets versucht, preisstabilisierende
Marktabsprachen zu erreichen. Sie wurde dabei von der
fir den Stahlmarkt zustindigen Kommission der Europii-
schen Gemeinschaft schon vor 1975 regelmidRig unter—
stiitzt. Bei nur zyklischen, voriibergehenden Schwicheperi-
oden wurden solche Absprachen bald wieder entbehrlich.
Anders seit 1975:

Zunichst versuchte die Kommission durch vierteljihrliche
Vorausschitzung des Absatzes Hilfestellung fiir Angebots-
begrenzung zu geben. Als sich dies angesichts der Dauer
der Nachfrageflaute als nicht ausreichend erwies, wurde
mit Fdrderung durch die Kommission Ende 1976 das
EUROFER-Kartell der groRen Stahlwerke der EG gegriin-
det, das fiir die Umsetzung der Vorausschitzungsprogram-
me der Kommission in Liefermengen sorgen sollte. Gleich-
zeitig wurden die Einfuhren aus Drittlindern durch Ver-
trige, Drohung mit Anti-Dumping-Klagen und Referenz-
preise bedringt und fiir den Absatz der Werke der Euro-
pdischen Gemeinschaft verbindliche Mindestpreise und frei-
willige Orientierungspreise festgesetzt. Der Nachfrageein-
bruch wurde dabei immer noch als nur voriibergehend an-
gesehen, die Kapazititen wurden durchgehalten. Da sich
die erhoffte langfristige Belebung aber nicht einstellte,
sondern dem kurzen zyklischen Auf bald ein Ab folgte,
das noch tiefer hinunter reichte als zuvor, erwies sich
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dieser Versuch, den Angebotsdruck zurilickzustauen und
Preiskimpfe zu verhindern, bald ebenfalls als unzurei-
chend, denn Umgehungen und heimliche Rabatte h3uften
sich, obwohl die Uberwachungen und Auflagen immer eng-
maschiger ausgestaltet wurden.

Unternehmen mit hohen Produktionskosten und geringen
Reserven gerieten deshalb zunehmend in Bedridngnis. Sie
verlangten und erhielten in der Regel auch staatliche
Stiitzung. Das Durchhalten der Kapazititen wurde dadurch
freilich verldngert und der Preisdruck hielt an. Die Pro-
bleme einzelner Unternehmen wurden damit zu solchen
der ganzen Branche. Der Subventionsbedarf der schon ge-
stiitzten Werke wuchs, und neue Bittsteller kamen hinzu.
Der Versuch, die Anpassungslast der schwichsten Unter-
nehmen aufzuheben, fiihrte zu einer fortgesetzten Ver-
schiebung des Drucks auf die wettbewerbsstirkeren. Mit
der Einfiihrung des filir alle Werke in der Gemeinschaft
verbindlichen Systems von Produktionsquoten im Herbst
des Jahres 1980 zogen die Regierungen dann die Notbrem-
se. Zuvor war der Absatz nach der Belebung der Jahre
1978/79 erneut scharf eingebrochen. Einige Werke waren
deshalb die Verpflichtung, sich an die Lieferauflagen der
Kommission zu halten, nicht mehr eingegangen. Der da-
raufhin einsetzende Preisverfall hatte den Subventionsbe-
darf der staatlich gestiitzten Werke in die Hohe getrieben
und die finanziellen Reserven der noch nicht gestiitzten
Werke betridchtlich vermindert. Das Festzurren der Ver-
hdltnisse im Quotenkorsett erschien daher allen Beteiligten
nun als Vorteil. Die zundchst nur auf "héchstens" neun
Monate befristete Quotenregelung wurde in der Folge
mehrfach verlingert. Mit der Befilirchtung, Quotenrechte
zu verlieren, entstand zugleich ein neues Hindernis fiir
den Kapazitdtsabbau.

6. Der im Zusammenspiel von Hoffnungen auf

- Nachfragebelebung,

- Ausscheiden von Wettbewerbern,
staatliche Subventionen und
kartellierte Angebotsbegrenzung

verhinderte Kapazitdtsabbau soll nun bis Ende 1985 durch
Auflagen der Kommission nachgeholt werden. Dazu ist von
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der Kommission ein Kapazitdts- und Subventionsabbauplan
entwickelt worden. In ihren "Allgemeinen Zielen" vom
Friihjahr 1983 schdtzte sie die Stahlerzeugung der Ge-
meinschaft im Jahre 1985 auf 120 Mill. t Rohstahl, das
sind 8 Mill. t weniger als 1980, aber 10 Mill. t mehr als
1983. Der KapazitdtsiiberschuR wurde mit rund einem
Drittel beziffert. Um ihn zu vermindern, beschloR die
Kommission Stillegungsauflagen fiir die einzelnen Linder
der Gemeinschaft, die mit Hilfe des Mitte 1981 beschlos-
senen Subventionskodex durchgesetzt werden sollen. Danach
sind Subventionen, die der Vertrag tiber die Montan-Union
eindeutig untersagt, nachtriglich legalisiert worden. Sie
dirfen aber nur noch bis Ende des Jahres 1985 gezahlt
werden, und auch nur dann, wenn die Auflagen der Kom-
mission liber Kapazititsverminderungen und Umstrukturie-
rungen eingehalten werden.

7. Vom Sonderfall der Werke an der Saar abgesehen, ha-
ben die Stahlunternehmen in der Bundesrepublik bis 1983
nur geringe staatliche Hilfen erhalten. In den Jahren 1984
und 1985 werden ihnen - ausschlieRlich Saarstahl -
3 Mrd. DM an o6ffentlichen Mitteln zuflieRen, davon
1,8 Mrd. DM fiir Sozialplankosten und Teilwertabschrei-
bungen und 1,2 Mrd. DM als Zuschiisse fiir Investitionen.
Diese Mittel werden nicht gleichm3Rig - etwa nach der
Hoéhe der Erzeugung - auf die Unternehmen verteilt, son-
dern einzeln nach Prifung der vorgesehenen Umstruktu-
rierungen vergeben, wobei die noch glinstiger dastehenden
Unternehmen offenbar niedrigere ZuschuRsidtze, die ande-
ren héhere erhalten. Die von den Unternehmen einge-
reichten Pldne sehen einen Abbau der Walzwerkskapazitidt
von 53 Mill. t im Jahre 1980 auf 44 Mill. t im Jahre 1985
vor. Die Kommission hat diese MaRnahmen inzwischen ge-
nehmigt.

Die staatlichen Hilfen fiir die ARBED-Saarstahl werden
von der Bundesregierung als Sonderfall angesehen. Ende
1977 standen zwei der drei saarlindischen Stahlunterneh-
men vor dem Zusammenbruch. Die Bundesregierung unter-
stlitzte aus regionalpolitischen Griinden einen Umstruktu-
rierungsplan, der die Bereinigung der Eigentiimerstruktur
und die Zusammenfassung der Produktion auf wenige,
ze T. neu zu erstellende Anlagen zum Ziel hatte. Die
Walzstahlkapazitdt sollte um ein Fiinftel verkleinert, die
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Belegschaft um ein Drittel verringert werden. Der Staat
gab Bilirgschaften sowie bedingt riickzahlbare Zuschiisse fiir
Investitionen. Bis Ende 1983 sollte die Sanierung abge-
schlossen sein. Dies ist - wie sich inzwischen herausge-
stellt hat - nicht geschehen. Der anhaltende Nachfrage-
rickgang hatte vielmehr zur Folge, daR sich die MaRnah-
men als unzureichend erwiesen und neuer Liquiditdtsbedarf
entstand.

8. Die trotz hohen Mitteleinsatzes bisher nicht gelungene
Sanierung der Saarstahl AG macht die Risiken deutlich,
die die Wirtschaftspolitik bei solchen Zuwendungen ein-
geht. Der Finanzierungsbedarf ist in der Regel hdher als
zundchst behauptet, andere Unternehmen und Regionen ge-
raten in Probleme, die sie ohne verzerrende staatliche In-
tervention nicht hitten, das schlechte Beispiel wirkt als
Prizedenzfall fort. Die inzwischen verstrichene Zeit und
die aufgewandten Mittel stehen fiir andere L&sungen nicht
mehr zur Verfligung; die Chancen, die einseitige Ausrich-
tung des Arbeitsplatzangebots auf die lingerfristig
schrumpfenden Branchen aufzulockern, bleiben ungenutzt.

Im bis Ende 1985 geltenden stahlpolitischen Rahmen hat
sich die Bundesregierung inzwischen auf folgende Leitsdtze
festgelegt:

- Kapazitdtsverminderungen sind notwendig; nicht jeder
einzelne Standort kann erhalten werden.

- Die Sanierung bleibt Aufgabe der Unternehmen; Eigen-
tiimer, Banken und Arbeitnehmer miissen angemessene
Beitrdge leisten.

- Staatlichen Hilfen sollen nur voriibergehend als Hilfe
zur Selbsthilfe gewdhrt werden.

- Auf europiischer Ebene will sich die Bundesregierung
nachdriicklich dafiir einsetzen, dalR bis Ende 1985 unver-
falschte Wettbewerbsbedingungen wiederhergestellt wer-
den. Bis dahin will sie darauf achten, daR deutschen
Unternehmen im Rahmen des Quotensystems keine
Marktanteile verlorengehen.
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9. GewiR ist nicht auszuschlieRen, daR bei Durchfiihrung
der vorgesehenen Kapazitdtsverminderungen und bei stei-
gender Nachfrageentwicklung der Angebotsiiberhang bis
1986 so weit verkleinert ist, daR die Subventionszahlungen
und Marktregulierungen wegfallen kénnen. In den letzten
Monaten sind die Aussichten fiir einen wieder wachsenden
Stahlabsatz deutlich besser geworden. Allerdings ist unsi-
cher, ob es sich bei der konjunkturellen Belebung um den
Beginn eines mittelfristig wieder stirkeren Wachstums
handelt. Reicht das gesamtwirtschaftliche Wachstum in der
Tendenz nicht iliber 2 bis 3 vH hinaus, so besteht die Ge-
fahr, daR eine hinhaltende Kapazitdtsanpassung stets zu
kurz greift. Stellt sich ein h6heres Wachstum ein, kdnnte
sich das Z6gern beim Abbau lohnen.

Was kdnnte geschehen, wenn Ende 1985 die heute driicken-
den Probleme fortbestehen?

Erstens:

Die Markteingriffe werden - wie von den Regierungen der

Mitgliedslinder der Gemeinschaft vereinbart und zuletzt

von der Bundesregierung bekriftigt - aufgehoben: Der Au-
- und Min-

von Subventionen eingestellt. Durch den fehlenden

schutz wiaren Marktabsprachen zwischen den Werken in
der Gemeinschaft erschwert. Zur Abwehr von Dumpingein-
fuhren aus Drittlindern kdnnte von Fall zu Fall auf die
nach dem GATT-Vertrag vorgesehenen MaRnahmen zuriick-
gegriffen werden.

Die Stahlunternehmen gerieten dann wahrscheinlich unter
beachtlichen, wenngleich unterschiedlichen Anpassungs-
druck, da der Preiswettbewerb nicht eingeengt widre. Der
Abbau von Uberkapazititen wiirde sich durch das Ausschei-
den der Grenzanbieter in der Gemeinschaft vermutlich
rasch vollziehen, mit allen regional- und sozialpolitischen
Konsequenzen. Wegen der Modernisierungsfortschritte der
staatlich stidrker unterstiitzten Konkurrenten konnte die
deutsche Stahlindustrie mdéglicherweise erheblich betroffen
sein.

Zweitens:
Der Anpassungsdruck wire geringer, wenn der Schutz vor
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Drittlandseinfuhren bestehen bliebe und nur das Quoten-
und Mindestpreissystem sowie die Subventionsgewihrung
auslaufen wiirden.

Die Stahlpreise in der Gemeinschaft wiirden dann vermut-
lich weniger stark fallen, so daR das Ausscheiden von
Grenzanbietern innerhalb der Gemeinschaft weniger rasch
und weitgehend erfolgen wiirde. Wegen des AuRenschutzes
wiren jedoch Kartellabsprachen leichter zu treffen. Will
man am Ziel des Abbaus von Uberkapazit'aiten festhalten,
darf der AuRenschutz also nicht zu weitgehend sein.

Drittens:
Der Anpassungsdruck wire noch geringer, wenn neben
Drittlandsschutz auch Quoten- und Preisregelungen beibe-
halten wiirden und nur die Subventionszahlungen eingestellt
wiirden.

Ware das Einstellen der Subventionierung vor allem das
Ergebnis der leeren staatlichen Kassen, so bestiinde die
Versuchung, die Preise so hoch anzusetzen, daR auch die
Grenzanbieter auf ihre Kosten kimen und im Markt ver-
blieben. Der Kapazitdtsabbau wiirde sich dann nur z6gernd
in den einzelnen Unternehmen vollziehen. Die Stahlverar-
beiter miiRten durch hdhere Preise die unwirtschaftlichere
und langsamere Anpassung bezahlen. Wiirde die Subventi-
onierung dagegen mit dem Ziel eingestellt, die Kapazitidts-
verminderungen moglichst rasch, aber auf die Lénder
gleichverteilt herbeizufiihren, so miiBten die Preise so nie-
drig angesetzt werden, daB Grenzbetriebe nicht mehr auf
ihre Kosten kdmen. Die Produktionsquoten der Werke, die
ohne Subventionen aus dem Wettbewerb ausscheiden miiR-
ten, diirften dann nur von den verbliebenen Werken des
betreffenden Landes iibernommen werden, so daR die Pro-
duktion im nationalen Rahmen auf die kostengiinstigsten
Unternehmen konzentriert wiirde.

Viertens:

Wiirden alle bisherigen MaRnahmen verliangert, ginge der
Anpassungsdruck - wie zur Zeit - von Auflagen der Kom-
mission aus. Werden die Produktionsquoten als nationale
Produktionsrechte betrachtet, so wiare die Stahlpolitik der
verschiedenen Linder nur wenig gebunden. Die Regierun-
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gen kdnnten dann jeweils wahlen, wie sie die Umstruktu-
rierungsauflagen der Kommission zu erfiillen gedenken.

- Strebten sie die Kapazititsverminderung durch Ausschei-
den der nationalen Grenzanbieter an, so miiRten sie die
eigenen Subventionen einstellen.

- Wollten sie von Fall zu Fall auch regionalpolitische oder
andere Ziele beriicksichtigt wissen, so kénnten sie nach
Prifung des Einzelfalls von generellen Regelungen ab-
weichen.

- Trauten die Regierungen den Stahlunternehmen vertret-
bare Lésungen nicht mehr zu, so kdnnten sie auch eige-
ne nationale Umstrukturierungskonzepte verfolgen.

Fiinftens:

Falls sich die Regierungen auf ein gemeinsames Vorgehen
nicht einigen konnten, blieben als letzte M&glichkeit natio-
nale Alleingdnge. So kdnnten zum Beispiel bei fortdauern-
der Subventionierung Linder, die aus dem Subventions-
wettlauf aussteigen wollen, ohne ihre Stahlindustrie dem
Ruin preiszugeben, an den Grenzen zu den Partnerlidndern
Ausgleichsabgaben einfiihren. Nationale Alleinginge wiirden
die Grundlagen des Gemeinsamen Marktes erschiittern. Sie
haben in der Vergangenheit allerdings hidufig erst dazu
beigetragen, die Sorgen der ausscherenden Linder ernst
zu nehmen.



Hemmnisse und Chancen fiir die Anpassung der
Stahlindustrie im Gemeinsamen Markt

Von Manfred Neumann

Die gegenwirtigen Uberkapazitdten in der europidischen
Stahlindustrie sind zwar sicherlich zu einem Teil, dessen
GroRe man nicht genau kennt, konjunktureller Natur, fiir
das lange Andauern der Krisensituation sind aber struktu-
relle Verinderungen verantwortlich.

Auf der Nachfrageseite hingen sie vor allem mit den
Veridnderungen bei den Energiekosten zusammen. Diese ha-
ben seit 1973/74 zwei gewaltige Spriinge vollzogen und zu
einer weltweiten Dimpfung der Nachfrage im allgemeinen
und der Stahlnachfrage im besonderen gefiihrt. Zwar er-
gaben sich durch die Verdnderungen der Preisverhiltnisse
auch neue Wachstumsfelder fiir den Stahleinsatz, doch die
Substitution von Energie durch Kapital setzt voraus, daR
Investitionen lohnend sind. Damit kommt der Zins ins
Spiel, der seit dieser Zeit und vor allem in den letzten
Jahren nachhaltig hoch geblieben ist und so die Investi-
tionsneigung weltweit geddmpft hat.

Auf der Angebotsseite ist die wichtigste Verdnderung der
letzten Jahre die Entzerrung der bisherigen Standort-
struktur der Stahlindustrie. Die Seetransportkosten sind
betrichtlich gesunken, und neue Rohstoffvorkommen, die
kostengiinstiger als die alten abgebaut werden kénnen, sind
erschlossen worden. Die Stahlstandorte sind damit nicht
mehr an bestimmte Lagerstidtten von Kohle und Erz ge-
bunden, und die Kiistenstandorte haben an Bedeutung ge-
wonnen. Sinkende Seefrachtraten trugen auch dazu bei,
daR sich die Stahlwerke in Europa einer verschidrften
Konkurrenz durch i{iberseeische Stahlproduzenten ausge-
setzt sehen, die zudem im Rahmen der Industriepolitik
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vieler Linder durch eine Art Erziehungsschutz gefdrdert
werden, den man mit der Notwendigkeit, Erfahrungen zu
sammeln, auch begriinden kann.

Der Wissenschaftliche Beirat beim Bundeswirtschaftsmini-
sterium hat sich vor drei Jahrenl allerdings weniger wegen
dieser strukturellen Verinderungen mit den Problemen in
der Stahlindustrie der Gemeinschaft befassen miissen, viel-
mehr war der Wildwuchs von Subventionen, der ganz ent-
gegen den Festlegungen im Gemeinschaftsvertrag fiir
Kohle und Stahl eingerissen war, der unmittelbare AnlaR.

Dem Beirat war vor allem daran gelegen, die Prinzipien
des Gemeinsamen Marktes wieder zu verdeutlichen. Bei der
Griindung des Gemeinsamen Marktes war beabsichtigt wor-
den, daR sich die Stahlerzeugung an den kostengilinstigsten
Standorten konzentrieren sollte, wadhrend soziale Probleme
durch sozial- und regionalpolitische MaRBnahmen und nicht
durch produktspezifische StiitzungsmaRnahmen abgefangen
werden sollten. Im Hintergrund der Stellungnahme des Bei-
rats stand also das Ordnungsmodell der sozialen Marktwirt-
schaft: Markt fiir die Allokation auf der einen Seite und
Abfangen der sozialen Probleme durch sozial- und regional-
politische MaRnahmen auf der anderen Seite.

Von diesem Standpunkt aus sind dann in unserer Stellung-
nahme mehrere SchluRfolgerungen gezogen worden: Die
erste SchluRfolgerung war, daR Subventionen grundsitzlich
abzulehnen sind, weil sie zu Verzerrungen und damit letzt-
lich zu einer Minderung des Wachstums der Wohlfahrt der
an der Gemeinschaft beteiligten Linder fiihren, und zwar
sowohl dadurch, daR nicht die kostengiinstigsten Pro-
duktionsmethoden und Standorte gew#hlt werden, als auch
dadurch, daR eine Schiadigung anderer Sektoren eintritt,
denn die Subventionen miissen durch Steuern finanziert
werden. Allerdings war der Beirat der Meinung, daR man
die sofortige Abschaffung aller Subventionen wohl als un-
realistische Option ansehen muB, und so entstand die For-
derung an die EC-Kommission, ein festes Regelwerk fiir

1 Stellungnahme des Wissenschaftlichen Beirats beim Bundes-
ministerium fiir Wirtschaft vom 17. Januar 1981 zu Pro-
blemen der Stahlindustrie in der Europdischen Gemein-
schaft.
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die Subventionspraxis aufzustellen. Das Prinzip sollte dabei
sein, keine Erhaltungssubventionen zuzulassen, sondern Sub-
ventionen nur mit Auflagen zur Umstrukturierung und Stil-
legung veralteter Anlagen zu genehmigen. Dieses Prinzip
ist in den Subventionskodex der EG von 1981 eingegangen,
und tatsichlich findet heute unter dem Druck der Kommis-
sion ein Abbau von Kapazititen statt, wenn auch lang-
samer, als man sich das urspriinglich vorgestellt hatte.

Die zweite SchluRfolgerung, die der Beirat damals zog,
war die ganz dezidierte Ablehnung von Strukturkrisenkar-
tellen, und zwar sowohl privatwirtschaftlicher als auch
staatlicher Strukturkrisenkartelle. Unter dem Schirm der
Kartellpreise werden die Anreize zur SchlieRung veralteter
Anlagen ebenso vermindert wie die Anreize zur Verbesse-
rung der Produktivitdt, was letztlich zu einer Schidigung
der verarbeitenden Industrie, dem Haupttrdger unserer
wirtschaftlichen Prosperitdt, fiihrt. Solange es sich um
reine Preiskartelle handelt, sind sie von Natur aus unstabil
und drohen in Krisensituationen zu zerbrechen, so daR die
Gefahr einer Eskalation der Kartellorganisation besteht.
Genau das ist eingetreten. Die Nichteinhaltung der Preis-
disziplin innerhalb der Kartelle im europdischen Rahmen
hat dazu gefiihrt, daR schlieRlich die Kommission die Dinge
in die Hand nahm und mit strikten Quotenregelungen, Min-
destpreisen, Strafandrohungen und so fort einen weitgehen-
den Dirigismus herbeifiihrte.

Natiirlich sind Kartelle und Subventionen in einem gewissen
MaR wirtschaftspolitische Substitute. Durch beide Instru-
mente werden, wenn sie als ErhaltungsmaRBnahmen ausge-
staltet sind oder wirken, liberfliissige Produktionsstitten
erhalten, einmal von der Kostenseite her - bei Subventio-
nen -, einmal von der Erldsseite her - bei Kartellen. Beide
Instrumente fithren damit zu Kosten fiir Dritte. Wenn man
sich fragt, mit welchem Instrument der groRere Druck in
Richtung Umstrukturierung ausgelibt werden kann, dann
spricht bei entsprechender Ausgestaltung eigentlich eine
ganze Menge flir Subventionen. Vom Standpunkt der
Finanzminister spricht allerdings viel dagegen, weil sie
Geld kosten, wihrend Kartelle scheinbar kein Geld kosten.

Die dritte SchluRfolgerung in der Stellungnahme des Bei-
rats war die strikte Ablehnung des AuRenschutzes, wobei
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darauf aufmerksam gemacht wurde, daR die Europdische
Gemeinschaft Netto-Exporteur ist und mit VergeltungsmaR-
nahmen rechnen muB, wenn der AuRenschutz forciert wird.
SchlieRlich wurde viertens auf die Gefahr der Renationali-
sierung der Stahlindustrie verwiesen, die zum damaligen
Zeitpunkt sehr groRB war, und die im Augenblick dadurch,
daR die Subventionspraxis in ein gewisses Regelwerk
hineingebracht worden ist, etwas geringer zu sein scheint.

So weit die entscheidenden Punkte, die in der Stellung-
nahme des Beirats enthalten waren. Ich will einige Be-
merkungen ankniipfen.

Bei einer Umstrukturierung, die sich iiber den Markt voll-
zieht, miissen die schlechteren Produzenten bei einem
Preisverfall ausscheiden, weil ihre variablen Kosten nicht
mehr durch die Erlése gedeckt sind. Durch die sozialpoli-
tische Entwicklung in unserem Land ist neben dem fixen
Faktor Kapital ein quasi fixer Faktor Arbeit entstanden.
Es ist heute aus guten Griinden nicht mehr mdglich, daR
man bei Absatzproblemen Produktionsanlagen stillegt und
Arbeiter entldiBt und sie bei anspringender Konjunktur
wieder eingliedert. Das fiihrt natilirlich dazu, daR bei
Preissenkungen, die wegen des Angebotsdrucks und der re-
lativ geringen Preiselastizitit der Nachfrage fiir Stahlpro-
dukte schon bei geringen Nachfrageriickgdngen eintreten,
sehr rasch Verluste auftreten.

Nach den Kostenstrukturangaben des Statistischen Bundes-
amtes entfallen ungefidhr 80 vH vom Bruttoproduktions-
wert der Stahlindustrie auf Material- und Personalkosten;
die Marge der Kosten, die sozusagen nicht aus der Tasche
bezahlt werden miissen, ist also auRerordentlich gering -
auf Abschreibungen entfillt ein Betrag des Bruttoproduk-
tionswerts von etwa 5 vH, wobei der Anteil je nach der
GroRe der einzelnen Firmen etwas unterschiedlich ist.
Wenn es nicht mehr mdglich ist, Personal bei konjunktu-
rellen Schwankungen abzubauen, dann wird sofort die Ge-
winn- und Verlustrechnung belastet, und es fragt sich, wie
das aufgefangen werden kann.

Eine wesentliche Strategie, die in der Vergangenheit von
der deutschen Industrie eingeschlagen worden ist, war die

Diversifikation. Die groRen Stahlunternehmen haben sich zu
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Konzernen entwickelt, die einen sehr starken Weiterverar
beitungsbereich besitzen. Auf diese Weise war es moglich,
Schwankungen der Erlése im Stahlgeschift durch Gewinne
in anderen Bereichen abzufangen. Die bisherige Entwicklung
verlief in diesem Punkt sicherlich in der richtigen Rich-
tung, und auch fiir die Zukunft bieten sich hier wahr-
scheinlich noch Chancen.

Die nichste Bemerkung bezieht sich auf die Subventionen.
Der Grundsatz, daR Subventionen keine Verzerrungen der
Marktverhiltnisse schaffen sollten, ist zwar an sich rich-
tig, aber nach meinem Eindruck etwas wirklichkeitsfremd,
weil es einen verzerrungsfreien Zustand liberhaupt nicht
gibt. In einer Wirtschaft, die so stark von staatlichen In-
terventionen durchsetzt ist, in der der Staatsanteil so
auRerordentlich hoch ist, in der es Regionalpolitik aus
ganz anderen Griinden gibt, in der es Forschungs- und
Entwicklungsf6rderung gibt, in der es unterschiedliche
Steuersysteme gibt, in der die Eigentumsverhiltnisse der
Unternehmen unterschiedlich sind, kann es einen verzer—
rungsfreien Zustand in der Form, wie man sich das theo-
retisch vorstellen kann, nicht geben. Selbst bei gutem Wil-
len ist nicht herauszufinden, welche der staatlichen Mit-
tel, die unter dem Stichwort Regionalpolitik, Forschungs-
politik, Eigenkapitalhilfen fiir staatliche Unternehmen und
so fort gegeben werden, wirklich Beihilfecharakter im
Sinne von pbnalisierten Subventionen haben und welche ein
ganz normaler Vorgang im Rahmen der Staatsintervention
aus diesem oder jenem Grund sind. Hinzu kommt die Indu-
striepolitik. In Europa gibt es Lander, die versuchen, mit
neuen Stahlstandorten die wirtschaftliche Entwicklung in
den Regionen voranzutreiben. Sie begriinden die dabei ge-
wihrten Hilfen mit dem Argument, daR man junge Indu-
strien zunichst férdern miisse, damit sie den Erfahrungs-
schatz der alten erwerben kénnen. Wir nehmen in anderen
Sektoren dieses Argument teilweise flir uns selbst in An-
spruch, und es ist auRerordentlich schwierig, dagegen et-
was vorzubringen.

Subventionen, die der Standort- oder Produktionserhaltung
einzelner Sektoren und Betriebe dienen, sind also sehr
schwer zu trennen von solchen, die aus anderen Griinden
sozusagen AusfluR des allgemeinen staatlichen Interventio-
nismus sind. Deshalb ist die Hoffnung, daR wir Subventio-
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nen ginzlich abschaffen kénnen, unrealistisch. Wir miissen
vielmehr fragen, wie wir mit ihnen leben kénnen. Der
Zollschutz hat im internationalen Kontext eine Zhnliche
Konsequenz wie der Schutz, der einer Industrie durch Sub-
ventionen gegeben wird. Dennoch ist bisher niemand auf
den Gedanken gekommen zu sagen, eine industrielle Ent-
wicklung in unserem Lande ist nicht mdglich, weil es
Schutzzdlle in anderen Lindern gibt. Wir leben mit diesen
Schutzz6llen und haben uns daran angepaRt. In einem ge-
wissen Ausmall kann man sich durch eine entsprechende
Technik, durch Sortimentsanpassung und so fort auch an
Subventionen anpassen, was nicht ausschlieRt, daR die Sub-
ventionspraxis in der Europdischen Gemeinschaft nach wie
vor kritikwiirdig bleibt und man genau priifen muB, inwie-
weit Verzerrungen hinnehmbar sind.

Die Europdische Gemeinschaft stellt einen Gemeinsamen
Markt dar; das ist ein wirtschaftspolitischer Grundsatz, den
wir im internationalen Rahmen fest vertreten sollten. Wir
kdnnen deshalb eigentlich nur Verzerrungen tolerieren, die
auch innerhalb eines nationalen Marktes eintreten und un-
vermeidlich sind, nicht aber solche, die dariiber hinausge-
hen - wobei es natiirlich ein sehr schwieriges Unterfangen
ist herauszufinden, welche Subventionen zu der einen und
welche zu der anderen Sorte gehdren, aber die Aufgabe
bleibt bestehen.

Als letztes mdchte ich auf die Rolle des Staates bei der
Umstrukturierung eingehen. Der Staat ist kaum in der Lage
zu entscheiden, welche der von den Unternehmen vorge-
schlagenen Optionen gute und welche schlechte sind. Die
Bundesregierung lehnt es deshalb véllig zu Recht ab, Kon-
zepte fiir die Umstrukturierung der Unternehmen vorzule-
gen, denn das wiirde bedeuten, daR der Staat unternehme-
rische Verantwortung libernimmt, die er nicht tibernehmen
kann, ohne sich in Verantwortlichkeiten zu verwickeln, die
hinterher auRerordentlich kostspielig werden kénnen. Selbst
die Form, wie sie heute in der Bundesrepublik praktiziert
wird, daR also nur fiir konkrete Umstrukturierungsvor-
schlige Subventionen gezahlt werden, scheint mir nicht
ganz unproblematisch zu sein, weil auch hier eine Ent-
scheidung gewissermaRen iiber Gut oder Bdse getroffen
werden mul.
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Probleme der Wirtschaftspolitik
bei der Bewiltigung der Stahlkrise

von Helmut Cox

Man ist sich weitgehend darin einig, daR zur L6sung der
Stahlkrise die Produktionskapazititen in Europa drastisch
reduziert werden miissen. Keine Einigkeit besteht jedoch
darin, auf welchem Wege dies erfolgen soll. Die konse-
quente Uberfilhrung der Stahlindustrie in die marktwirt-
schaftliche Ordnung hitte sicherlich den Vorteil, daR die
unsichtbare Hand des Wettbewerbs mit Hilfe des Preisme-
chanismus Angebot und Nachfrage relativ schnell zum
Ausgleich bringen, also zum Kapazitdtsabbau zwingen
wiirde und somit zdhfliissige Entscheidungs- und Willensbil-
dungsprozesse von staatlichen Organen liberfliissig waren.
Ein marktwirtschaftlicher Alleingang der Bundesrepublik
Deutschland scheidet meines Erachtens aber von vornher-
ein aus; eine solche L&sung setzt zumindest voraus, daR
sich alle Mitgliedsldinder der Gemeinschaft konsequent fiir
marktwirtschaftliche Spielregeln entscheiden und diese
auch entsprechend befolgen, damit beim freien Spiel der
Krédfte auf dem Stahlmarkt Startchancengleichheit gegeben
ist.

Ein Konsens iiber die Einhaltung von marktwirtschaftlichen
Spielregeln in Europa diirfte angesichts unterschiedlicher
Ordnungspolitiken und unterschiedlicher gesellschaftlicher
Bedingungen in den einzelnen EG-Landern allenfalls lang-
fristig erreichbar sein. In der gegenwirtigen Situation
wiirde kein Land auf seine Stahlbasis verzichten wollen,
was ja durchaus das Ergebnis marktwirtschaftlicher An-
passungsprozesse sein kénnte - ganz abgesehen davon, daR
die Stahlindustrie in verschiedenen Lindern ausdriicklich
als Instrument der Regional- und Beschiftigungspolitik ein-
gesetzt wird. Selbst wenn man sich auf ein Subventions-
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verbot einigen wiirde, gdbe es Abgrenzungsschwierigkeiten,
z.B. ob die Zufiihrung von Eigenkapital durch den Staat an
die Staatsunternehmen nicht Subventionscharakter hat.

Ein marktwirtschaftlicher AnpassungsprozeRB kdnnte zudem
neue und mdglicherweise noch schwerer wiegende Proble-
me zur Folge haben. Die Stahlindustrie ist historisch ge-
sehen immer - nicht nur in Krisenzeiten - ein mehr oder
weniger regulierter Sektor gewesen. Die Strukturen, die
sich herausgebildet haben, sind das Ergebnis regulativer
Eingriffe und eines Wettbewerbs, der alles andere als
"'normal" im Sinne der EGKS-Terminologie genannt werden
kann. Von dieser verfdlschten Ausgangsbasis wiirden rein
marktwirtschaftliche Anpassungsprozesse zu anderen
Marktergebnissen fiihren als bei unverfilschtem Leistungs-
wettbewerb. Zwar werden auch alle anderen mbglichen
Losungen an der verfdlschten Ausgangssituation nicht vor-
beikommen, sie hitten aber vermutlich nicht so weitrei-
chende Konsequenzen. Eine kurzfristig einsetzende rein
marktwirtschaftliche Lésung, von heute auf morgen prak-
tiziert, wiirde dazu fihren, daR die privaten Stahlunter-
nehmen, die in der Vergangenheit trotz Preisverfalls,
niedriger Kapazitdtsauslastung und mithin steigender
Stlickkosten weitgehend ohne Subventionen ausgekommen
sind, deren Finanzierungsspielrdume dadurch aber immer
enger geworden sind, vermutlich in ernste Schwierigkeiten
geraten. Das Ergebnis kann sein, daR selbst Unternehmen
an gilinstigen Standorten und mit hochmodernen Anlagen -
auf allen drei Stufen groRer integrierter Hiittenwerke -
nicht mehr iliberleben wiirden, und dieses Risiko sehe ich
gerade filir Teile der deutschen Stahlindustrie.

Als Folge einer solchen unter Startchancenungleichheit zu-
standegekommenen Kapazitdtsanpassungspolitik wiirden in
hohem MaRe auch regionalpolitische Ziele verletzt, denn
die Stahlindustrie ist zusammen mit der ihr nach- und vor-
gelagerten Industrie das einzige oder zumindest das domi-
nierende "Standbein" einiger Regionen. Negative Multipli-
katorprozesse lassen "depressed areas" entstehen, weil die
von Schliisselindustrien abhingigen Wirtschaftsbereiche
ebenso betroffen sein werden wie die Kommunen, die sich
ohnehin in einer Finanzkrise befinden - ganz abgesehen
von den Folgen dieses kumulativen Niedergangs in einer
bisher monostrukturierten Region auf das Abwanderungs-
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verhalten hochqualifizierter Arbeitskrifte. All dies wiirde
die ohnehin vorhandenen Wachstumsschwichen von Regio-
nen, etwa des Reviers oder des Saarlands, potenzieren;
auf die Gefahr politischer Instabilitit mdchte ich nur am
Rande hinweisen.

SchlieRlich sind auch negativ zu beurteilende marktstruk-
turelle Verdnderungen nicht von der Hand zu weisen. Un-
geordnete marktwirtschaftliche Anpassungprozesse, die von
heute auf morgen eingeleitet wilirden, kénnten zu einer
unerwiinschten Verengung des fiir den Stahlbereich ohnehin
schon typischen Oligopols fiihren, die sich bei normalen
Wettbewerbsbedingungen nicht ohne weiteres einstellen
wiirde. Funktionslose Oligopolkimpfe, zudem unter unglei-
chen Startbedingungen, wiren nicht auszuschlieRen; bei ho-
mogenen Massengiitern, die auf kaum teilbaren GroRanla-
gen hergestellt werden, ist wegen der daraus resultieren-
den duRerst schwerwiegenden Anpassungsprobleme ein rui-
noser Wettbewerb sogar wahrscheinlich.

Aus alledem folgt, daR ein von heute auf morgen herbei-
gefiihrter rein marktwirtschaftlicher Ablauf die Stahlkrise
nicht ohne weiteres 16sen kann. Meines Erachtens ist die
Uberfiihrung des europiischen Stahlmarktes in die markt-
wirtschaftliche Ordnung erst am Ende eines Prozesses
moéglich, wenn die Bedingungen filir einen funktionsfiahigen
Wettbewerb hergestellt worden sind. Dazu ist zundchst ein
striktes Subventionsverbot laufender Unternehmenstitigkeit
durchzusetzen, wobei die Eigenkapitalzufiihrungen der 6f-
fentlichen Hand an die staatlichen Unternehmen einer be-
sonderen Kontrolle durch die Europdische Gemeinschaft
bediirfen. Ohne Subventionsverbot kann ein gemeinsamer
europdischer Markt nicht funktionieren. Ein verstiarkter
Druck durch die Bundesrepublik Deutschland in Briissel ist
gerade in diesem Punkt angebracht.

Weiterhin miissen die Angebotsstrukturen der Stahlunter-
nehmen auf die voraussichtliche Struktur der Nachfrage
nach Stahlprodukten zugeschnitten und die Produktionska-
pazitidten so weit abgebaut sein, daR ein im groRen und
ganzen befriedigender Kapazitdtsauslastungsgrad fiir eine
gewisse Zeit gewdhrleistet ist, weil nur so "large scale
economies" wahrgenommen werden kdnnen. Die sich in
diesem Zusammenhang stellenden Probleme der Kapazitdts-
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anpassung, der Schaffung kostenoptimaler BetriebsgrtRen
und der Abstimmung des Produktionsprogramms kdnnen
nur durch Kooperation der betroffenen Unternehmen im
Rahmen unternehmensiibergreifender Konzepte geldst wer-
den. Kooperationen oder/und Fusionen, in welcher Form
auch immer, sind zur Erreichung optimaler Strukturen un-
umginglich. In der Bundesrepublik sind sie trotz einer
moglichen Verengung der oligopolistischen Marktstruktur
auch wettbewerbspolitisch zu vertreten, denn auch nach
Neuordnung der Stahlindustrie werden auf dem relevanten
europdischen Stahlmarkt vermutlich Wettbewerbsprozesse
stattfinden.

Zur Erreichung eines geordneten Kapazitdtsabbaus durch
Skonomisch sinnvolle Zusammenlegung und Programmab-
stimmung mul} eine voriibergehende Kartellierung mit Pro-
duktionsquoten und Preisregulation in Kauf genommen
werden. Um das Ziel eines solchen Strukturkrisenkartells
zu erreichen, bedarf es allerdings eines Umfeldes, das die
Kartellmitglieder zum Handeln zwingt und nicht sozusagen
zum Abwarten einlddt. In dieser Hinsicht ist vieles zu
kritisieren, was in der Vergangenheit geschehen ist. Beim
EUROFER-Kartell war der Druck von vornherein zu ge-
ring, weil das Kartell durch die Europdische Gemeinschaft
akzeptiert, sogar aktiv geférdert worden ist, ohne daR
sich die Stahlunternehmen vorher zu einem verbindlichen
Kapazitdtsabbauplan verpflichtet hatten. Sinnvoller wire
die umgekehrte Reihenfolge gewesen. Ein verbindlicher
Abbauplan - etwa in der Art wie beim im letzten Jahr
vom Kartellamt genehmigten ersten Strukturkrisenkartell
fir Betonstahlmatten - ist eine unverzichtbare Bedingung
fiir die Genehmigung eines Strukturkrisenkartells. Des
weiteren fehlte es an eindeutigen, zuverlissigen, unum-
stdRlichen Daten durch die Politik, so daR die Stahlindu-
strie die Entscheidungen fiir die notwendigen Anpassungs-
malknahmen immer wieder hinauszdgerte. Man erwartete
bei der deutschen Stahlindustrie z.B. einen stidrkeren
Druck der Regierung auf die EG, um hdhere Produktions-
quoten zu erreichen und weniger Kapazitidt abbauen zu
miissen. Durch ihre betonte Zurilickhaltung haben sowohl
die friilhere als auch die heutige Bundesregierung dazu
beigetragen, daR Entscheidungen vielfach hinausgezdgert
worden sind.
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Durch Subventionsgewahrung sollen nun schnellere Ent-
scheidungen provoziert werden. Die strikte Bindung der
Subventionsgewihrung an bestimmte Fristen, die einzuhal-
ten sind und zu denen Entscheidungen iiber Kapazitidtsab-
bau und Neustrukturierung der Stahlindustrie gefillt sein
miissen, ist daher vom Prinzip her richtig. Wenn Entschei-
dungen der Unternehmen iiber Kooperationen zu einem be-
stimmten Zeitpunkt noch nicht vorliegen und dennoch
staatliche Hilfen gefordert werden, so stellt sich die
Frage, ob der Staat seine Abstinenz bei den Entschei-
dungsprozessen nicht aufgeben und aktiver EinfluR nehmen
muR. Ich gebe zu, daR hier leicht der Vorwurf des Inter-
ventionismus erhoben werden kann, aber ich meine, man
kann nicht auf der einen Seite staatliche Hilfen fordern,
deswegen sogar, wie das Thyssen vor kurzem noch ange-
kiindigt hat, vor Gericht gehen wollen, und auf der ande-
ren Seite Anpassungen hinauszdgern.

Was die Art der Subventionierung angeht, so sind aus-
schlieRlich Stillegungsprdmien, Modernisierungs- und Um-
stellungshilfen sowie Sozialbeihilfen zu gew#hren, weil Sub-
ventionen fiir die laufende Produktion auf Altanlagen zur
Zementierung des status quo beitragen und Entscheidungen
nur hinauszégern. Die Mindestpreispolitik der Europdischen
Gemeinschaft muR meines Erachtens so flexibel gehandhabt
werden, daR der Kartellpreis keine Hdhe erreicht, bei dem
der Kartellzustand von den Mitgliedern als erhaltungswiir-
dig angesehen wird. Die Preispolitik sollte mehr als In-
strument des Kapazitdtsabbaus und der Druckerzeugung
seitens der Europdischen Gemeinschaft genutzt werden.

Unter den gegebenen politischen, biirokratischen, recht-
lichen und soziologischen Rahmenbedingungen werden die
notwendigen Anpassungsentscheidungen nur in einem
schwierigen und langwierigen VerhandlungsprozeR erreich-
bar sein, so daBR man sich realistischerweise nicht auf
kurze Fristen einstellen darf. Wer das in der Vergangen-
heit getan hat, hat die reale Ausgangssituation verkannt.
Zwar wirde der sofort einsetzende Marktmechanismus An-
passungsprozesse wesentlich beschleunigen, die dabei ent-
stehenden negativen externen Wirkungen wiirden zu ihrer
Beseitigung jedoch genausoviel, wenn nicht noch mehr Zeit
und finanzielle Mittel in Anspruch nehmen. Auch deswegen
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erscheint eine zeitweilige Regulierung des Stahlmarktes
angebracht.

Gehen wir einmal davon aus, daRB die aus heutiger Sicht
erforderliche Anpassung vollzogen ist. Bei einem weiteren
dauerhaften Nachfrageeinbruch kdénnten dann neue Anpas-
sungsprozesse notwendig werden, die aber leichter zu be-
wiltigen und mit weniger negativen externen Effekten
verbunden sein werden, wenn es zwischenzeitlich gelungen
ist, die Monostrukturen in den neuen Krisenregionen zu
beseitigen und weitere wirtschaftliche Standbeine zu
schaffen. Die Anpassungsprozesse bei einem anhaltenden
Nachfrageriickgang wiirden auch wesentlich erleichtert,
wenn es gelingt, Stahltechnologien zu entwickeln und nach-
haltig anzuwenden, die auch bei kleinen und mittleren
Produktionsmengen vergleichbare Kostenoptima wie bei
GroRtechnologien ermdglichen. Das Elektrostahlverfahren
geht in diese Richtung, wobei ich allerdings die Grenzen
des Elektrostahlverfahrens in breiter Anwendung nicht
verkennen mochte; unter den heutigen technologischen Be-
dingungen diirfte das Oxygenstahlverfahren bei Massenstih-
len kaum durch das Elektrostahlverfahren verdringt wer—
den koénnen. Wenn sich die Betriebsstrukturen kiinftig star-
ker in Richtung auf ein Vielfaches kleiner oder mittlerer
Anlagen entwickeln, so wiirde die quantitative Kapazitdts-
anpassung erheblich erleichtert, weil durch totale Stille-
gung von Einzelteilen variable und fixe Kosten zugleich
abgebaut werden kdnnten. Solche Technologien wiirden die
Instabilitdt des homogenen Stahloligopols wesentlich redu-
zieren. SchlieRlich - und das ist fiir meine Begriffe noch
wichtiger - liegen die Chancen der deutschen Stahlindu-
strie weniger bei den Massenstidhlen, die genauso kosten-
glinstig, wenn nicht noch kostenglinstiger in anderen Lin-
dern hergestellt werden koénnen; vielmehr wird die Zu-
kunft gerade der deutschen Stahlindustrie in der Herstel-
lung intelligenter und hochveredelter Stahlprodukte mit
hohem technischen know-how liegen. Durch neue Produkte
mit verbesserten Umformeigenschaften, hherem Rein-
heitsgrad und verbessertem Korrosionsschutz sowie sol-
chen, die durch héhere Festigkeit Gewichtsersparnisse er—
moglichen, kann man vom homogenen Massengut wegkom-
men und durch Heterogenisierung des Marktes individuelle
Marktpositionen schaffen.
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Die Forderung der Gewerkschaften, den Stahlmarkt zum
totalen Ausnahmebereich zu erkliren, mit dem Ergebnis
dauerhafter 6ffentlicher Regulierung - etwa durch Soziali-
sierung der Produktionsmittel - geht am eigentlichen Pro-
blem vorbei. Sozialisierung ist keine L&sung der Stahl-
krise, weil quantitative Kapazitdtsanpassungen unvermeid-
bar sind. Es darf und kann nicht um Strukturkonservierung
mit dem Ziel der kinstlichen Erhaltung von Arbeitspldtzen
gehen, was sich anscheinend viele von einer Sozialisierung
versprechen.

Der Stahlmarkt kann auch nicht als echter Ausnahmebe-
reich im Sinne der Wettbewerbstheorie angesehen werden.
Selbst bei einem enger gewordenen homogenen Oligopol
und den Produktionsbesonderheiten bei Stahl ist Wettbe-
werb moglich, weil der relevante Markt sehr weit gezogen
iste Zudem kann grundsitzlich niemand wissen, wie sich die
Nachfrage nach Stahl und die Marktform kiinftig ent-
wickeln werden, welcher Art der Verfahrensfortschritt
sein wird und welche Produktinnovationen mdglich sein
werden. All dies sind Marktergebnisse, die nicht anti-
zipierbar sind, weil der Wettbewerb ein Entdeckungsver-
fahren ist. Eine wettbewerbstheoretisch abgesicherte Aus-
nahmebereichsregelung fiir Stahl ist daher meines Erach-
tens nicht zu begriinden.
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Ubergangsfrist zur Anpassung nutzen
= Zur stahlpolitischen Konzeption des
Sachverstindigenrates

Von Hans-Karl Schneider

Die Uberkapazititen der Stahlindustrie sind in den letzten
Jahren zu einem groRen wirtschaftspolitischen Thema ge-
worden, obwohl die Anpassungsaufgaben in anderen Bran-
chen, die in der wirtschaftspolitischen Debatte wenig Ge-
hér finden, noch viel gr6Rer sind. Die Oberkapazitit in
der Mineral8lverarbeitung zum Beispiel, die nach dem Ol-
verbrauchsriickgang ab 1979 offenkundig wurde, iibersteigt
die der Stahlindustrie bei weitem, und die Verluste, die
die Unternehmen hier hinnehmen muBRten, diirften ein
Mehrfaches der Verluste in der deutschen Stahlindustrie
ausmachen. Trotzdem hat der Staat in keiner Weise
- weder durch AuRenschutz noch durch Subventionen,
noch durch irgendein "orderly-marketing" - interveniert.
Unter dem Druck sinkender Preise haben die Mineraldl-
verarbeiter nicht nur Kapazititen abgebaut, sondern auch
sehr teure und zudem riskante Neuinvestitionen in die
Verarbeitung von Riickstandsdl vorgenommen.

In der Mineraldlverarbeitung ist ohne wirtschaftspolitische
Intervention gelungen, was in der europdischen Stahlindu-
strie nicht gelingt, und das hiangt sicherlich nicht zuletzt
mit den unterschiedlichen Beschidftigungskonsequenzen der
Kapazitdtsanpassung in beiden Zweigen zusammen. Die
Stahlindustrie beschidftigt immer noch viele Menschen, und
die Stahlerzeugung ist auf wenige Standorte konzentriert.
Ein Kapazitdtsabbau ist sehr teuer - Sozialhilfen und Ab-
findungen sind zu zahlen, der Abbruch von Anlagen kostet
viel Geld -, und er fiihrt vor allem zu einem Empor-
schnellen der regionalen Arbeitslosigkeit in den Gebieten,
die durch die Strukturkrise bei Stahl und Steinkohle bzw.
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Stahl und Werften zu den neuen Problemregionen gewor—
den sind.

DaR es zu einer derart groRBen Uberkapazitit in der euro-
pdischen Stahlindustrie kommen konnte, geht zum einen
sicherlich auf allzu optimistische Einschdtzungen der kiinf-
tigen Stahlnachfrageentwicklung in den 70er Jahren zu-
riicke. Damals verhieRen die Prognosen einen auch in den
alten Industrielindern anhaltenden Anstieg der Nachfrage,
und so marschierten alle Linder im Gleichschritt in die
Uberkapazitdt hinein. DaR es aber, als die Notwendigkeit
einer Kapazitdtsanpassung offenbar wurde, nur sehr z6-
gernd und dann nur in unzureichendem MaRe zu Kapazi-
titsschnitten kam, liRt sich nur dadurch erkliren, daR die
Wettbewerbslosung auf dem europdischen Stahlmarkt durch
Kartelle und dffentliche Hilfen, durch Interventionen der
Europdischen Kommission und der nationalen Regierungen
blockiert worden war.

Der Sachverstindigenrat hat sich in seinen beiden letzten
Gutachten - 1982 und 1983 - mit Fragen der Stahlindu-
strie befaRBt. Wir sind aufgrund der Zahlen, die uns aus
deutschen und auslidndischen Quellen iiber das geradezu un-
vorstellbare AusmalR der laufenden Subventionen im Aus-
land vorliegen, zu dem Urteil gekommen, daR unter den
inzwischen gegebenen Bedingungen eine reine Marktlésung
zu hart zupacken wiirde. Nimmt man alle Subventionen,
die ab 1975 gewdhrt und bis 1985 bei der Kommission in
Briissel notifiziert wurden, zusammen, dann kommt man in.
die GrdRenordnung von 100 Mrd. DM, und selbst wenn die
notifizierten Hilfen nicht voll in Anspruch genommen wer-
den sollten, bliebe ein AusmaR der bereits gewdhrten Sub-
ventionen, das den Wettbewerb zwischen den Stahlunter-
nehmen ganz auRerordentlich verzerrt. Die nicht oder nur
wenig subventionierten Stahlunternehmen kénnten auch mit
einem guten Management, mit hervorragenden Anlagen und
einem marktgerechten Produktionsprogramm im Wettbe-
werb mit den hochsubventionierten Unternehmen ohne
wirtschaftspolitischen Schutz oder staatliche Hilfen ver-
mutlich nicht bestehen. Aus diesem Grunde ist der Sach-
verstindigenrat zu der Einschdtzung gelangt, daR das Vor-
gehen der Kommission, ihre Zustimmung zu den nationalen
Stahlhilfen an die Verpflichtung zum Kapazitdtsabbau in-
nerhalb kurzer Zeit zu binden, im Grundsatz richtig ist.

30



In der Durchfiihrung dieses Handlungskonzepts werden sich
natiirlich viele Probleme ergeben, deshalb haben wir an
die vier Grundsitze erinnert, von denen eine erfolgsver-
sprechende Strategie geleitet sein muR.

An erster Stelle steht die Forderung, daR der allgemeine
Subventionswettlauf in Europa beendet werden muR. Der
Stop des Subventionswettlaufs ist das wichtigste liberhaupt,
ohne ihn ist nichts an Verniinftigem denkbar. Hier hitte
die deutsche Wirtschaftspolitik sehr viel frither und sehr
viel hirter intervenieren miissen, zumal die ausldndischen
Stahlhilfen nach Verabschiedung des auf deutsche Veranlas-
sung zustandegekommenen Subventionskodex nicht verrin-
gert, sondern sogar noch erhdht worden sind. Nun muR es
Aufgabe der Bundesregierung sein, in den europidischen
Gremien, also bei der Kommission und vor allem im Mini-
sterrat, darauf zu dringen, daR die notifizierten nationa-
len Beihilfen keinesfalls iiberschritten werden diirfen, wenn
moglich sogar nicht in vollem Umfang ausgeschépft wer-
den, und das 14Rt sich wohl nur iiber eine rigorose Hand-
habung der Klauseln erreichen, die von der Kom mission
fir die Gewdahrung von Subventionen an die einzelnen Un-
ternehmen eingefiihrt worden sind.

Der zweite Grundsatz heiRt: Es muR die Aufgabe der Un-
ternehmen bleiben, ihre Gewinne durch Kostensenkung und
Erlossteigerung liber marktgerechte Produktangebote zu
verbessern. Die Wirtschaftspolitik kann die hierflir erfor-
derlichen Anpassungen nur durch flankierende MaRnahmen
und lediglich temporir stiitzen.

Als drittes ist zu fordern, daR die Uberkapazititen so
schnell wie moglich stillgelegt werden. So lange noch eine
groRe Uberkapazitdt vorliegt, wird der Schritt in eine
neue Wettbewerbsordnung fiir den europdischen Stahlmarkt
nicht getan werden kénnen, und das bedeutet, daR die In-
effizienzen der derzeitigen Marktlenkung fortbestehen und
sich dabei wom®&glich noch verstirken werden.

Der Sachverstindigenrat betont mit dem vierten Grund-
satz die Forderung nach einer baldigen Wiederdffnung des
Stahlmarktes: Der AuRenschutz, der den europdischen
Stahlmarkt heute vom Weltmarkt abschirmt, muR schritt-
weise wieder abgebaut werden, denn nur im Wettbewerb
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mit den Stahlproduzenten aus Drittlindern 1dRt sich her-
ausfinden, welche Stahlsorten die EG-Stahlerzeuger in wel-
chen Mengen langfristig rentabel produzieren kdnnen.
Wenn man mit der Offnung fiir Drittlinder warten wollte,
bis dort keine staatlichen Subventionen mehr gezahlt wer-
den, bis auch dort vorhandene Uberkapazit'a'.ten abgebaut
sind und bis von dort keine Niedrigpreisangebote mehr
kommen, dann wiirde der Stahlmarkt wohl auf sehr, sehr
lange Zeit hin abgeschottet bleiben und die Wirtschaftspo-
litik mit seinen Problemen iiber Gebiihr belastet. Wir
miissen gegeniiber Subventionen und Eingriffen des Staates
im Ausland robuster werden, und das bedeutet, daR die
Unternehmen ihre Programme mehr und mehr auf solche
Produkte umstellen miissen, bei denen die Niedrigpreiskon-
kurrenz aus Qualitdtsgriinden nicht mithalten kann.

Seit die Krise nach dem EGKS-Vertrag ausgesprochen ist
und Art. 58 dieses Vertrages gilt, ist die Hauptverantwor-
tung fiir die Neuordnung des Stahlmarktes auf die Kom-
mission Ubergegangen. Gleichwohl aber verfligt die Bundes-
regierung iiber Moglichkeiten in Briissel und im eigenen
Land, auf eine solche Auslegung der Beschliisse und eine
solche Durchfiihrung der ergriffenen MaRnahmen hinzuwir-
ken, daR das enge Korsett der administrativen Lenkung
von Mengen und Preisen moglichst bald abgestreift werden
kann. Das setzt freilich voraus, daR die Unternehmensein-
heiten nach dem globalen Kapazitdtsabbau und einem
drastischen Zurilickfiihren der Subventionen wieder lei-
stungsfihig sind, um im harten Wettbewerb bestehen zu
koénnen. Damit ist die Frage der Unternehmenszusammen-
schllisse angesprochen. Die Monopolkommission hat dafiir
pléddiert, daR die Bundesregierung sich fiir ein bestimmtes,
umfassendes Konzept entscheiden und dieses durchsetzen
sollte. Der Sachverstidndigenrat ist da anderer Auffassung.
Die Aufstellung und Durchsetzung von Umstrukturierungs-
konzepten, auch neuen Unternehmenskonzepten, ist grund-
sdtzlich nicht Aufgabe der Regierung, sondern Aufgabe
der Unternehmen. Im iibrigen hat die Diskussion um die
alternativen Konzepte gezeigt, wie schwer es ist, die
Unternehmen zu Zusammenschliissen zu dréngen, die ihnen
aus diesen oder aus jenen Griinden nicht vorteilhaft er-
scheinen. Nicht zuletzt auf Grund der Erfahrungen, die
mit der Ruhrkohle AG gemacht worden sind, ist der Mo-
deratorenvorschlag kritisch zu beurteilen. Jedenfalls wire
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ein auf das Stahlkochen "abgemagertes", nur noch horizon-
tal konzentriertes GroRgebilde ohne vertikalen Verbund
und ohne Diversifikation, das heiRt ohne all das, was ein
Stahlunternehmen lebensfihig, entwicklungsfihig macht,
kaum erfolgreich durch die Wogen eines bewegten Marktes
zu bringen.

Mit groRziligigen Subventionen lieRen sich manche Anpas-
sungsnéte in unserer Stahlindustrie mildern, aber nur zu
einem hohen volkswirtschaftlichen Preis. Fiir den Stahlbe-
reich sind in der Vergangenheit 3 Mrd. DM an Subventio-
nen gewdahrt worden, das ist auRerordentlich wenig im
Vergleich zum europdischen Ausland. Fiir die nichste Zeit
sind von der Regierung weitere 3 Mrd. DM vorgesehen
und héhere Forderungen sind angemeldet worden. Zu be-
denken ist, daR Subventionen immer den Wettbewerb in-
nerhalb der Branche verfilschen, und statt Subventionen
an einzelne Wettbewerber durch Subventionen an die ande-
ren Wettbewerber zu "neutralisieren", sollte die Regierung
auf den Abbau aller Subventioinen hinwirken. Je hoher
Subventionen sind, um so mehr wird an Verzerrung ein-
treten, und wenn dem Schwachen bewuRBt mehr und dem
Stirkeren bewuBt weniger gegeben wird, so verzerrt auch
ein solches Vorgehen die Wettbewerbsbedingungen. Da viele
sektorale Subventionen regional konzentriert erfolgen,
wirken sie sich auch auf die Produktionsbedingungen fiir
Unternehmen anderer Sparten in derselben Region und auf
die Nachbarregionen aus. Stahlsubventionen erméglichen
z.B. vergleichsweise hohe Stahlarbeiterléhne, die dann auch
von anderen Unternehmen gezahlt werden miissen.

In der 6ffentlichen Diskussion wird die Frage, ob die Ar-
beitnehmer eines Stahlunternehmens in einer kritischen
Lage nicht auch einen Beitrag leisten sollten, meist ausge-
spart. Aus Skonomischer Sicht entspricht der in der Stahl-
industrie gezahlte Lohn lingst nicht mehr dem, was unter
Marktbedingungen dem Faktor Arbeit an Produktionswert
zugerechnet werden kann; er ist eindeutig iiberhdht. Dar-
aus folgt m.E. nicht die radikale Forderung nach einer
absoluten Lohnsenkung - diesen Weg sind Unternehmen und
Arbeitnehmer in amerikanischen Krisenbranchen gegan-
gen -, wohl aber ist eine starke M&#dRigung bei den Lohn-
steigerungen wihrend der Zeit der Krise zu folgern. Sonst
miiRte der Steuerzahler einen Teil des Stahlarbeiterlohns
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tragen, oder dem Unternehmen ginge es noch schlechter.
Ich halte diese Bedingung einer LohnmidRigung fiir unver-
zichtbar, wenn der Staat Subventionen gewdhrt, denn sonst
kénnte das als Einladung, beim Lohn stirker zuzugreifen,
miBverstanden werden. Wo Unternehmen dicht vor dem
Konkurs stehen, ist die Frage zu stellen, ob nicht noch
weiterreichende Verzichte von den Arbeitnehmern gelei-
stet werden sollten. Wir haben im letzten Jahresgutachten
des Sachverstindigenrates vorgeschlagen, daR man GenuR-
scheine in Hohe des Einkommensverzichts ausgibt, die
spiter, wenn das Unternehmen wieder in die Gewinnzone
gekommen ist, einzulésen wiren. Phantasie ist auch hier
angebracht, denn nur Forderungen stellen und dabei alles
auf den Staat ablasten, ist keine Losung, die wir akzeptie-
ren konnen.

Der Faktor Arbeit hat heute weitgehend Fixkostencharak-
ter. Gerade im Stahlbereich haben sich in den letzten
Jahren die Restriktionen beim Abbau von Arbeitskriften
negativ bemerkbar gemacht. Wenn man bei der Stillegung
eines Werks anndhernd soviel an Sozialplankosten aufbrin-
gen muB, wie das Eigenkapital des Unternehmens betrigt,
wird man diese Stillegung wohl nicht vornehmen, sondern
zundchst einmal abwarten. Bei dermaRen ungewdhnlich
hohen Kostenbelastungen wird es auBerordentlich schwer,
die notwendigen strukturellen Anpassungen vorzunehmen.

Der Sachverstindigenrat hatte in seinem Jahresgutachten
1982 vorgeschlagen, die Effizienz der administrativ ver-
ordneten Produktionseinschrinkung durch Quotenhandel zu
verbessern. Zwei Modelle, ein Mengenmodell und ein
Preismodell, wurden zur Diskussion gestellt. Beim Mengen-
modell werden die "Produktions- und Lieferquoten, iiber
die ein Unternehmen verfiigt, entsprechend einem mittel-
fristig angekiindigten Pfad reduziert"l, mit anderen Wor-
ten, die Quoten werden dann wie Schwundgeld von Jahr zu
Jahr weniger wert. Die Unternehmen konnen dies in die
Planung einstellen, und wenn freier Handel mit den Quoten
moglich ist, dann kdnnte derjenige, dem es rentabel er-
scheint, iiber Quotenkauf von anderen seine Kapazitdten

1 Sachverstindigenrat zur Begutachtung der gesamtwirt-
schaftlichen Entwicklung, Gegen Pessimismus - Jahresgut-
achten 1982. Stuttgart und Mainz 1982, Ziffer 278.
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besser auszulasten oder sogar zusitzliche Kapazititen zu
schaffen, dies tun, sofern ein anderer, dem die Schrump-
fung rentabler erscheint, ihm die Quoten verkauft. Da die
Rentabilititsmoglichkeiten und Erwartungen der Stahlun-
ternehmen recht verschieden sind, miiRten eigentlich recht
gute Chancen fiir einen Quotenhandel gréRBeren Umfangs
bestehen. Die Kommission hat inzwischen den Tausch und
den Verkauf von Quoten unter bestimmten Bedingungen als
genehmigungsfihig erklirt. Beides spielt jedoch eine nur
untergeordnete Rolle. Das mag zum einen daran liegen,
daR es nicht zu einer mittelfristigen Festlegung der Quo-
ten gekommen ist. Die mittlere Frist ist notwendig, weil
es sonst gar nicht interessant ist, solche Quoten zu kau-
fen; denn nur kurzfristig geltende Quoten haben fiir Kapa-
zitdtsentscheidungen einen nur geringen Wert. Zum ande-
ren ist zu bedenken, daR die Leitung eines Unternehmens,
das Quoten verkaufen, also unrentable Betriebsteile stille-
gen und Arbeitspldtze nicht mehr besetzen will, dies ge-
geniiber Betriebsrat und Belegschaft durchsetzen miiRte.
Eine groRere Losung iiber den Quotenhandel erwarte ich
aus diesen Griinden nicht.

Der Verzicht auf Arbeitsplitze wiirde nicht so schmerzen,
wenn die Regionalpolitik - ich denke nicht nur an die re-
gionale Wirtschaftspolitik, sondern auch an die Raumord-
nungspolitik, an die Landesplanung, an die Gestaltungsmog-
lichkeiten der Gemeinden mit ihrer Bebauungsplanung und
all dies mehr - in groRerem Umfange dazu beitragen
konnte, in den Stahlregionen Raum fiir Neues zu schaffen.
Die regionalpolitische Flankierung der Anpassungen beim
Stahl und bei der Kohle bzw. beim Stahl und bei den
Werften halte ich fiir eine besonders dringende Aufgabe.
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Uberlegungen der Monopolkommission zur
Neuordnung der deutschen Stahlindustrie

Von Erhard Kantzenbach

Die Monopolkommission hat Ende Mai 1983 auf eigene Ini-
tiative ein Sondergutachten zur Neuordnung der Stahlindu-
strie erstellt, und es bedarf zunichst einer Begriindung,
warum sie dieses Gutachten erstellt hat, denn die Aufgabe
der Monopolkommission ist nicht so umfassend wie die des
Sachverstindigenrats und die des Wissenschaftlichen Bei-
rats beim Bundeswirtschaftsministerium. Wir haben nicht
die Kompetenz, generell zu wirtschaftspolitischen Pro-
blemen Aussagen zu treffen, wir haben nicht einmal die
Kompetenz, ganz allgemein etwas liber Stérungen der
Wettbewerbsprozesse oder der marktwirtschaftlichen Ord-
nung auszusagen, sondern der Auftrag der Monopolkommis-
sion ist gesetzlich auf Fragen der Konzentration in der
Wirtschaft und auf die Anwendung des Gesetzes gegen
Wettbewerbsbeschriankungen begrenzt. Die Monopolkom mis-
sion hat auRerdem die Médglichkeit und sogar die Ver-
pflichtung, zu einzelnen Konzentrationsfdllen, die im
Rahmen des Kartellverfahrens beim Bundeswirtschaftsmini-
ster als letzter Instanz zu entscheiden sind, etwas auszu-
sagen.

Angesichts dieses begrenzten Aufgabenbereic:hs1 wurde das
Problem der Stahlindustrie fiir uns erst mit dem Modera-

1 Dpie Kritik, die Herr Tomann (Das Dilemma der Struktur—
politik. "Wirtschaftsdienst", Hamburg, Jg. 63 (1983),
S. 499ff.) an den Vorschligen der Kommission geiibt hat,
geht von einem viel umfassenderen Auftrag aus. Er meint,
die Kommission hitte weitergehend untersuchen sollen.
Das hitten wir zum Teil gerne getan, wenn wir damit
unseren gesetzlichen Auftrag nicht {iberschritten hitten.
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torenvorschlag Ende Januar 1983 aktuell. Der Moderato-
renvorschlag sah eine ganz erhebliche Konzentration in-
nerhalb der deutschen Stahlindustrie vor, die zu einer
wesentlichen Einschridnkung des Wettbewerbs auf dem
Stahlmarkt hidtte fiihren kdnnen. Nach dem Gesetz gegen
Wettbewerbsbeschrankungen, das auf den Stahlbereich je-
doch nur in Randbereichen anwendbar ist, hat der Bundes-
wirtschaftsminister die Moglichkeit, aus gesamtwirtschaft-
lichen Erwigungen Konzentrationsvorgidnge zuzulassen, die
aus wettbewerblichen Griinden vorher vom Bundeskartell-
amt untersagt worden sind. Um wettbewerbspolitische Ge-
sichtspunkte in die Diskussion einbringen zu koénnen, er-
schien der Monopolkommission Eile geboten, denn der Bun-
deswirtschaftsminister hatte die Arbeit der Moderatoren
"begleitet". Es war zwar nicht ganz eindeutig herauszufin-
den, ob diese nun von der Stahlindustrie oder vom Bundes-
wirtschaftsminister eingesetzt worden waren, aber es war
klar, daR eine Mitwirkung des Bundeswirtschaftsministe-
riums vorlag. Es erschien uns sehr unwahrscheinlich, daR
der Bundeswirtschaftsminister in einem spiteren Kartell-
verfahren gegen Zusammenschliisse gemdR den Vorschligen
der Moderatoren entscheiden wiirde, zumal eine Subvention
der Umstrukturierung durch die Bundesregierung vorgese-
hen war, die nur dann die Genehmigung aus Briissel be-
kommen kann, wenn sie formal als Antrag der Bundesre-
gierung eingereicht wird.

Die Stellungnahme der Bundesregierung schien uns aus die-
sen Griinden prdjudiziert. Es war undenkbar, daR in einem
spiteren Kartellverfahren das Bundeswirtschaftsministerium
einem von ihm angeregten Vorschlag, den es dann in Briis-
sel eingereicht und daraufhin mit 3 Mrd. DM subventio-
niert hat, die Zustimmung verweigert hidtte. Das deutsche
wettbewerbsrechtliche Verfahren war hier sozusagen auf
den Kopf gestellt worden. Dies veranlaRBte die Monopol-
kommission, sich zu den Vorschligen zu einem Zeitpunkt
zu dulBern, zu dem es nach dem "normalen" Verfahren
noch nicht erforderlich gewesen wire.

Herr Filusch hat in seinen einflihrenden Bemerkungen eine
Gegeniiberstellung vorgenommen, die nicht ganz korrekt
iste Er hat gesagt, die Monopolkommission habe die we-
sentliche Ursache der Krise im Marktversagen gesehen,
wihrend der Sachverstindigenrat und der Wissenschaftliche
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Beirat mehr auf ein Politikversagen abgestellt hitten. Die
Monopolkom mission konstatiert ein Marktversagen im
Stahlsektor infolge der politischen Intervention. Da dies im
Gutachten offenbar nicht hinreichend deutlich zum Aus-
druck gebracht worden ist, mdchte ich hier unterstrei-
chen, daR wir Marktlésungen nur deshalb filir ungeeignet
halten, weil der Wettbewerb durch Subventionen verzerrt
und durch das Quotenmanagement der Europdischen Ge-
meinschaft ganz wesentlich veridndert worden ist. Durch
diese staatlichen Eingriffe ist der Markt nicht mehr im
erforderlichen MaRe in der Lage, Selbstheilungskridfte her-
vorzubringen.

Grundsitzlich ist die marktwirtschaftliche Ordnung auch in
der Stahlindustrie funktionsfihig. Die Flexibilitdt der Pro-
duktionskapazitdten ist zwar nicht so groR wie in vielen
anderen Industrien. Dennoch besteht keine Veranlassung,
von einem generellen Ausnahmebereich zu sprechen, so
daR in einem durch politische Entscheidungen gesteuerten
ProzeR so schnell wie mdéglich eine Rilickkehr zur Markt-
steuerung angestrebt werden sollte. Der friiheste Termin,
der unter den gegebenen politischen Voraussetzungen dafiir
in Frage kommt, ist wohl Ende des Jahres 1985, und die-
sen Termin sollten wir nach wie vor im Auge behalten.

Der sofortige Sprung in die Marktwirtschaft ist dagegen
nur ein theoretisches Denkmodell. Er scheint mir erstens
jenseits der politischen Mdglichkeiten zu sein. Ich wiiRte
jedenfalls nicht, wer von heute auf morgen den Abbau von
Subventionen und Regulierungen durchsetzen sollte. Er
scheint mir zweitens auch wirtschaftspolitisch nicht wiin-
schenswert zu sein. Es ist hinreichend dargelegt worden,
dal die Anpassungsprozesse oder besser gesagt die Zusam-
menbriiche, die dann erfolgen wiirden, unter den gegen-
widrtig herrschenden Bedingungen mit einem funktionsf&hi-
gen marktwirtschaftlichen AusleseprozeR nicht allzuviel zu
tun hitten. Ich glaube, es ist nicht sinnvoll, zu einer
marktwirtschaftlichen Steuerung liberzugehen, solange in-
nerhalb des Gemeinsamen Marktes der Europdischen Ge-
meinschaft ein Subventionswildwuchs besteht. Unter den
gegenwirtigen Umstinden miissen zunidchst die Subventio-
nen im Sinne der Subventionskodizes zum Abbau der Kapa-
zitdten und zur Rationalisierung eingesetzt werden, dann,
nachdem der Kapazitdtsabbau erfolgt ist, miissen die Sub-
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ventionen abgebaut werden, und erst dann kann die neu
geordnete Stahlindustrie wieder den marktwirtschaftlichen
Steuerungskriften iliberantwortet werden. Es kommt also
auf die richtige Reihenfolge an.

Im Gutachten der Monopolkommission ist auf die Frage,
inwieweit die Bundesregierung bei der Neuordnung der
Unternehmensstruktur mitwirken sollte, eine Antwort ge-
geben worden, die zu Kontroversen gefiihrt hat.

Die Bundesregierung hatte erklidrt, sie erwarte von der
Stahlindustrie Vorschlige zur Neuordnung und sei bereit,
diese Vorschlige mit bis zu 3 Mrd. DM zu subventionie-
ren, soweit dabei Rationalisierung und Kapazitidtsabbau
eintrdten. Sie war und ist aber nicht bereit, eigene Pline
fir die Unternehmensstruktur vorzulegen. Der Bundeswirt-
schaftsminister hat im vorigen Jahr sogar ausdriicklich
versichert, er werde bei verschiedenen Vorschligen aus
der Industrie nicht dem einen oder anderen Modell eine
Priferenz zusprechen, sondern nur einen einzigen Vor-
schlag, auf den sich die Unternehmen einigen miiRten, ak-
zeptieren, in Briissel einreichen und mit dem Subventions-
versprechen versehen. Die Monopolkommission war und ist
dagegen der Auffassung, daR die Bundesregierung, wenn sie
schon bereit ist, 3 Mrde DM an Subventionen zu bezahlen,
diese an Auflagen fiir die Unternehmensstruktur binden
sollte, weil die erforderlichen Rahmenbedingungen fiir eine
privatwirtschaftliche Umstrukturierung im gegenwidrtigen
Augenblick nicht vorhanden sind.

Das Scheitern der Fusionsbemiihungen - erst beim soge-
nannten Ruhrstahlmodell zwischen Krupp und Hoesch und
dann beim Moderatorenmodell, wobei zunichst die Gruppe
Ruhr und dann auch die Gruppe Rhein, also der Zusam-
menschluR von Thyssen und Krupp, nicht zustandekam -
hat der Auffassung der Monopolkommission in dieser Frage
offenbar recht gegeben. Die Unternehmen sind trotz ganz
erheblicher Rationalisierungsvorteile, die allen diesen Zu-
sammenschliissen bescheinigt worden sind, nicht in der
Lage gewesen, diese auch zu vollziehen. Ich will mich
damit nicht grundsédtzlich flir Zusammenschliisse aus-
sprechen, aber es ist nach dem, was die Unternehmen bis-
her iliber die Rationalisierungsvorteile verdffentlicht ha-
ben, unverstindlich, daR es nicht zu diesen Zusammen-
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schliissen gekommen ist. Mir scheint, daR ein in der ame-
rikanischen Literatur als "market for corporate control"
bezeichneter Markt, dem die Funktion zugeschrieben wird,
durch Unternehmenszusammenschliisse eine optimale Un-
ternehmensstruktur herauszubilden, zumindest gegenwirtig
in der Stahlindustrie nicht besteht. Mo&glicherweise sind die
Annahmen Uber die Existenz dieses Marktes auch generell
zu optimistisch. Jedenfalls sprechen die kiirzlich in den
Vereinigten Staaten vollzogenen Fusionen von Mineraldl-
firmen auch gegen einen funktionsfahigen Markt flir Un-
ternehmensbeteiligungen in diesem Sektor.

Folgende Griinde haben die Monopolkommission veranlaRt,
sich fiir eine politische EinfluRnahme bei der Umstruktu-
rierung der Stahlindustrie auszusprechen:

Erstens haben die technischen Produktionsbedingungen so-
wie die Standortverteilung der Unternehmen zur Folge,
daR wesentliche Moglichkeiten zur Rationalisierung und zum
Kapazitdtsabbau nur durch unternehmenssiibergreifende
Konzepte zu erzielen sind. Ein Kapazititsabbau in der
Hohe, wie er vorgesehen ist, ist nur durch Stillegung gan-
zer Produktionsaggregate méglich. Das Moderatorenpapier
zeigt sehr deutlich, daR dazu eine Kooperation mehrerer
Unternehmen notwendig ist: In der Bundesrepublik arbeiten
in fiinf Unternehmen sechs WarmbreitbandstraRen. Nach
Auffassung der Moderatoren sollen davon zwei stillgelegt
werden. Da dies in fuinf selbstindigen Unternehmen nicht
moglich ist, schlagen sie vor, zwei Gruppen zu bilden.

Zweitens war vorgesehen, die Kooperation bzw. die Kon-
zentration durch Subventionen politisch zu férdern. Die
Moderatoren hatten zwar eine wettbewerbsneutrale, an die
Hohe der Stahlproduktion gebundene Subvention vorge-
schlagen. Dies ware aber im hinreichenden AusmaRe durch
den Staat nicht finanzierbar und auch nicht mit den Sub-
ventionskodizes vereinbar gewesen, die eben vorsehen, daR
Subventionen nur fiir bestimmte Stillegungs- und Rationali-
sierungsprojekte gezahlt werden diirfen. Wenn also die
Subventionszahlung an die Stillegung gebunden und gleich-
zeitig eine erhebliche Kapazitatsreduzierung nur durch
Kooperation moglich ist, dann muR das Subventionsver-
sprechen der Bundesregierung als eine Primie fiir die
Konzentration angesehen werden. Die Konzentration wiirde
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dann nicht nur aus Rationalisierungsgriinden erfolgen, son-
dern auch, um in den Besitz dieser Pramie zu kommen.
Selbst auf einem funktionsfihigen "market for corporate
control" wire durch dieses Subventionsversprechen die
Entscheidung verzerrt worden.

Drittens war die Zahl der méglichen Partner eng be-
grenzt. Man sieht dies sehr deutlich an den Vorschligen
uiber die Bildung der Ruhrstahl AG und der Gruppe Rhein
im Moderatorenkonzept. Krupp sollte im ersten Fall mit
Hoesch, im zweiten Fall mit Thyssen zusammengehen; das
eine Modell schloR das andere also aus. Bei dieser Kon-
stellation muRten Gespriche liber Kooperationen eher ei-
nem Pokerspiel als einem funktionsfidhigen Markt gleichen.
Man hat in der Realitit dann beobachten kénnen, daR eine
begrenzte Anzahl von Moglichkeiten des Zusammenschlus-
ses in Verbindung mit sehr hohen Primien flir diesen Zu-
sammenschluR eine Verhaltensweise f6rdert, die man in
der Wirtschaftstheorie "opportunistisches Verhalten" nennt.

Angesichts dieser Umstinde war nicht zu erwarten, daB
sich bei der Realisierung von Kooperationen die Effizienz,
auf die es nach unserer Auffassung allein hitte ankommen
miissen, als entscheidendes Kriterium hitte durchsetzen
kdnnen - zumal sie sich wettbewerblich nicht voll auswir-
ken kann, solange die effizientesten Unternehmen durch
das Quotensystem an der Ausdehnung ihrer Produktion ge-
hindert werden. Statt der Effizienz h3tte wohl die Durch-
haltefihigkeit der Unternehmen, d.h. insbesondere die Li-
quiditdt und die Kapitalverflechtung, den Ausschlag fir
Zusammenschliisse gegeben. Die Monopolkommission war
daher der Auffassung, daR es auf diesem speziellen Markt
und unter diesen speziellen Bedingungen nicht sinnvoll sei,
die sich mdglicherweise herausbildenden Unternehmenskon-
zentrationen hinzunehmen. Unserer Auffassung nach hitte
die Bundesregierung sehr klar zum Ausdruck bringen sol-
len, welcher der von den Unternehmen entwickelten Mo-
dellalternativen sie den Vorzug gegeben hitte, und dann
die Zahlung der Subventionen an die Durchsetzung dieses
Modells binden sollen.

Gegen diesen Vorschlag hat die Bundesregierung ordnungs-
politische Bedenken geltend gemacht. Sie hat gesagt, daR
es Aufgabe der Unternehmen, und nicht der Bundesregie-
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rung sei, derartige einzelwirtschaftliche Entscheidungen zu
treffen. Meiner Auffassung nach ist diese Ansicht zwar
grundsdtzlich richtig, aber die marktwirtschaftliche Ord-
nung ist an die Rahmenbedingung eines funktionsfihigen
Wettbewerbs gebunden, und wo dieser nicht besteht, ist sie
nicht anwendbar. Im Fall der Stahlindustrie bestehen die
notwendigen Voraussetzungen gegenwirtig nicht, und in-
folgedessen kann man sich nicht auf diese ordnungspoliti-
sche Grundentscheidung zuriickziehen.

Das Argument der Bundesregierung, sie sihe sich auBer-
stande, zu Einzelentscheidungen Stellung zu nehmen, ist
gleichfalls wenig liberzeugend. Die Konzentrationspldne, die
diskutiert worden sind, liegen an der Schwelle der Markt-
beherrschung. Wenn das Gesetz gegen Wettbewerbsbe-
schrinkungen auch fiir den Stahlbereich gelten wiirde,
wiren sie vom Bundeskartellamt deshalb mdglicherweise
untersagt worden. Da sie ganz erhebliche Rationalisie-
rungsvorteile zur Folge gehabt hitten, wdre ein Antrag
der betreffenden Unternehmen beim Bundeswirtschaftsmi-
nister zu erwarten gewesen, diese Zusammenschliisse aus
gesamtwirtschaftlichen Griinden dennoch zu genehmigen.
Der Bundeswirtschaftsminister hitte dann nach dem Ge-
setz im Kartellverfahren auch einzelwirtschaftlich ent-
scheiden miissen - und er hat dies in entsprechenden Fil-
len selbstverstandlich auch immer getan.



DOI https://doi.org/10.3790/978-3-428-45772-4 | Generated on 2025-07-25 14:31:19
OPEN ACCESS | Licensed under CC BY-NC-ND 4.0 | https://creativecommons.org/about/cclicenses/



Die Stahlkrise - Priifstein der Wettbewerbs-
und Strukturpolitik

Von Horst Tomann

Die Stagnation der siebziger Jahre hat auf vielen Mirkten
ihre Spuren hinterlassen. Wenn wir die Auswirkungen fiir
die Eisen- und Stahlindustrie flir so gravierend halten
miissen, daR wir seit nunmehr fast zehn Jahren von einer
Stahlkrise sprechen, so ist dies vor allem auf zwei Um-
stinde zuriickzufiihren:

Erstens befand sich die Branche zu Beginn der Krise in
einer Phase groRen Wachstumsoptimismus. Noch im Okto-
ber 1974, auf der Jahrestagung des Internationalen Eisen-
und Stahlinstituts in Minchen, erwartete man weltweit
eine substantielle Ausweitung des Bedarfs an Stahlkapazi-
tit bis 1985 (fiir die Europdische Gemeinschaft um
41 Mill. t). In dieser Phase erschien das Risiko gering,
grundlegende Neuerungen der Anlagen- und Verfahrens-
technik einzufiihren, die nur bei groRen Kapazititen tech-
nisch effizient arbeiten. Der technische Wandel in den in-
tegrierten Stahlwerken seit Ende der sechziger Jahre hat
denn auch mit dem Ubergang zu immer grdReren Betriebs-
einheiten die Produktivitdt erheblich gesteigert. Die dabei
entstehenden Uberkapazititen - vor allem in den Bereichen
Flachstahl und schwere Profile, in denen groRBe Produk-
tionsanlagen eingesetzt werden - waren nicht problema-
tisch, solange der Markt expandierte. Sie waren sogar
Teil der Unternehmensstrategie: Im expandierenden Markt
profitiert jenes Unternehmen von den sogenannten Skalen-
ertrigen groBer Produktionsanlagen am meisten, das hin-
sichtlich der zukiinftigen Nachfrageexpansion optimistisch
ist und entsprechend groRe Kapazitdten aufbaut. Wiachst
die Nachfrage in die Kapazititen hinein, produziert dieses
Unternehmen kostengiinstiger als die Konkurrenz. Mit die-
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ser Strategie eines Elastizitdtsoptimismus hinsichtlich der
Nachfrageentwicklung hat z.B. die japanische Industrie auf
vielen - expandierenden - Miarkten hohe Marktanteile er-
obert. Die Uberkapazititen wurden jedoch zum dauerhaften
Problem, als der Markt stagnierte: Als Folge der techni-
schen Unteilbarkeit der Produktionsanlagen kénnen nicht
Teile der Kapazitdt eines integrierten Stahlwerks stillge-
legt, sondern miissen vorgehalten werden, mit der Folge
steigender Stilickkosten. In dieser Situation entsteht
zwangsldufig eine Tendenz zu Wettbewerbsbeschrinkungen,
die - sofern sie durchgesetzt werden - die strukturelle
Anpassung verzdgern.

Zweitens hat die Stahlindustrie ihre Standorte in alten
Industriegebieten, die durch den Strukturwandel der sieb-
ziger Jahre und die Olpreisschocks besonders betroffen
waren. Diese Reviere sind gegenwidrtig offensichtlich
wenig attraktive Standorte fiir zukunftsweisende Industrien
und haben daher vergleichsweise groRe Probleme, neue
Arbeitspldtze zu schaffen. Ein massiver Arbeitsplatzabbau
durch einen groRBen Arbeitgeber muR hier den regionalen
Arbeitsmarkt so stark belasten, daB damit auch die politi-
sche Stabilitdt der Region gefihrdet ist. Dies hat die
staatlichen Instanzen auf den Plan gerufen. Im Hinblick
auf ihre strukturpolitische Aufgabe, und aus dieser Sicht
mit gutem Grund, haben sie bedrohte Unternehmen ge-
stlitzt und damit den notwendigen Kapazititsabbau aufge-
halten.

Die Antwort auf die Frage dieses Symposions "Ist der
Staat gefordert?" méchte ich daher so formulieren: Die
Stahlkrise ist eine Herausforderung sowohl an die Wettbe-
werbspolitik als auch an die Strukturpolitik. Ich verstehe
diesen Zusammenhang nicht als einen trade-off - so als ob
man nur eines von beiden haben k&6nne, entweder eine
ordnungspolitisch saubere, marktwirtschaftliche Lésung der
Krise oder die Realisierung strukturpolitischer Ziele.
Meine These ist, daR es einen - wenn auch begrenzten -
Spielraum dafiir gibt, strukturpolitische Ziele ohne Verlet-
zung ordnungspolitischer Grundsdtze zu erreichen. Ich
werde unter diesem Aspekt die programmatischen Aus-
sagen des Jahreswirtschaftsberichts der Bundesregierung
und die Thesen der Monopolkommission untersuchen.
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I.

Zur Wettbewerbspolitik heiRt es im Jahreswirtschaftsbe-
richt: "Der Wettbewerb als Steuerungsmittel ist am besten
geeignet, die notwendigen strukturellen Anpassungen zu
erreichen und die Midrkte von morgen zu entwickeln"l, Die
richtige Strukturpolitik ist demnach die Wettbewerbspoli-
tik, die nicht Strukturen plant und in den Strukturwandel
eingreift, sondern die sich darauf beschrinkt, den Wett-
bewerb im MarktprozeR funktionsfihig zu halten und fiir
die Anpassungsfihigkeit der Wettbewerber zu sorgen. Kon-
sequent fordert der Jahreswirtschaftsbericht von den Kar-
tellbehdrden, auch in Krisenbranchen "die Erhaltung wett-
bewerblich strukturierter Markte zu sichern und jeden
Versuch einer Abschottung oder Vermachtung der Mirkte
abzuwehren"2,

Wenden wir diese wettbewerbspolitische Konzeption auf
den Stahlmarkt an: Ein WettbewerbsprozeR unter den &dko-
nomischen Bedingungen, die gegenwidrtig diesen Markt
kennzeichnen - stagnierende Nachfrage und Uberkapazitit
bei Unteilbarkeit der Produktionsanlagen in weiten Berei-
chen des Marktes -, hdtte zu massiven Preissenkungen ge-
fihrt. Damit wdre das wirtschaftspolitisch Gebotene, der
Abbau von Uberkapazititen, geleistet worden. Die gesamt-
wirtschaftliche Ratio des Preisriickgangs ist es, Kapazita-
ten, die sich als Fehlinvestitionen erwiesen haben, nicht
wieder zu erneuern. Dieses leistet der Markt unzweifel-
haft, wenn auch der ProzeR des Kapazitdatsabbaus durch
Unterlassen von Ersatzinvestitionen lange dauern kann. Die
Dauer des Anpassungsprozesses muR kein Nachteil sein,
denn damit gewinnt die Wirtschaftspolitik Zeit fiir ihre
strukturpolitische Aufgabe, die Schaffung von Ersatzar-
beitspldtzen zu initiieren.

Die Monopolkommission stellt indessen in Frage, daR der
Wettbewerb den Abbau von Uberkapazititen in effizienter
Weise leisten kann. Im Wettbewerb um Marktanteile bei
riickldufiger Nachfrage kommt es zu hohen Buchverlusten,
weil kostendeckende Preise nicht mehr erreicht werden.
Es weisen sogar jene Unternehmen besonders hohe Ver-

1 Vgl. Bundesregierung, Jahreswirtschaftsbericht 1984.
Deutscher Bundestag, Drucksache 10/952, Ziffer 40.
Vgl. Bundesregierung, Ziffer 40.
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luste aus, die neu investiert haben, deren Investitionen
sich daher noch am wenigsten "amortisiert" haben und
deren Liquiditidt durch hohe Zins- und Tilgungsraten ge-
fahrdet ist. Die Stagnation der Nachfrage fiihrt somit zu
dem scheinbar paradoxen Ergebnis, daR alte Produktions-
anlagen, die auf einem expandierenden Markt als ineffi-
zient gelten miissen, wieder wettbewerbsfihig werden.
Dies hat die Monopolkommission zu der Befilirchtung ver-
anlaRt, daR der MarktprozeR zu einer Selektion nach lei-
stungsfremden Kriterien fiihre - nicht die Effizienz einer
Anlage sei entscheidend fiir ihr Uberleben, sondern der
Liquiditdtsstatus des Unternehmens. Diese These von der
leistungsfremden Selektion des Marktes beruht jedoch auf
einer Verwechslung der unternehmerischen und technischen
Aspekte von Investitionsentscheidungen. Die Sanktionen des
Marktes richten sich gegen das Unternehmen als Entschei-
dungseinheit, fiir die das Rechtssystem bestimmte Haf-
tungsregeln institutionalisiert hat, aus denen sich die Kon-
sequenzen bei Fehl