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Executive Summary

Das vorliegende Gutachten evaluiert die Lissabon-Strategie mit Fokus auf den Beitrag, den die européische In-
dustriepolitik fur ein starkeres Wachstum und héhere Beschaftigung leisten kann. Tatsachlich lasst sich zeigen,
dass dieses Politikfeld in erheblicher Weise durch die Lissabon-Agenda beeinflusst worden ist und das in Form
einer strategischen Neuausrichtung. Dies allein garantiert aber noch nicht, dass sich eine positive Wirkung
hinsichtlich der Lissabon-Ziele einstellen wird. Aus diesem Grund wird hier nicht nur die neue konzeptionelle
Ausrichtung der europdischen Industriepolitik untersucht, sondern in Betracht kommen vor allem auch die
institutionellen Implikationen, die im européaischen Mehrebenensystem fur die Umsetzung der ,Neuen Indus-
triepolitik” bestehen.

Die Hauptaussagen

Die Lissabon-Strategie ist keine allgemeine Neuorientierung: Sie ist eine Fortfiihrung bestehender Stra-
tegien zur Wettbewerbssteigerung der europaischen Wirtschaft. Neu dagegen ist das Governancemodell der
Umsetzung und der Abstimmung zwischen den Mitgliedsstaaten. Die Neuauflage der Strategie von 2004
strebte eine Starkung der Effektivitat durch eine Minderung der Anzahl der Ziele und eine verbesserte Abstim-
mung bei der Umsetzung an.

Industriepolitik spielt nur eine untergeordnete Rolle: Zwar hat die europaische Industriepolitik durch die
Lissabon-Strategie insgesamt an Bedeutung gewonnen, doch leidet ihre Effektivitat an der fehlenden direkten
Zustandigkeit der EU-Kommission. So kann Industriepolitik nur indirekt Uber Wettbewerbs-, Forschungs- und
Innovationspolitik betrieben werden. Hinzu kommt, dass die strengen Binnenmarktregeln, unterschiedliche
nationale Interessen sowie die Zersplitterung der Entscheidungsfindung die Formulierung und Umsetzung
einer strategischen und umfassenden Industriepolitik verhindern.

Industriepolitik ist zersplittert und widerspriichlich: Die europaische Industriepolitik zeichnet sich einer-
seits durch eine starke Fragmentierung aus, die sich auf die direkte Unterstitzung bestimmter Sektoren sowie
die Entwicklung und Verbreitung von Technologien erstreckt. Andererseits muss sich die Industriepolitik stets
dem Primat des ungehinderten innereuropaischen Wettbewerbs unterwerfen.

Zielereichung ist mangelhaft: Es ist zu bezweifeln, dass die Ziele der Lissabon-Strategie, wie vorgesehen,
bis 2010 erreicht werden kénnen. Denn die Umsetzung leidet an der politischen Realitat der Mitgliedsstaaten,
deren wirtschaftliche und soziale Ausgangsbedingungen, aber auch nationalen Interessen zu unterschiedlich
sind. Es bedarf einer besseren Arbeitsteilung zwischen den Politikebenen und einer besseren Anpassung der
Ubergeordneten Ziele an die Bedurfnisse der einzelnen Mitglieder. Hierzu eignet sich eine Lockerung der Bin-
nenmarktregeln, um mittels einer Starkung der nationalen industriepolitischen Kompetenzen die Umsetzung
der gemeinschaftlichen Ziele zu ermoglichen.
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Einleitung

Die Produktivitatslicke schlieBt sich nicht: Woran liegt es?

Mit der Lissabon-Strategie fir Wettbewerbsfahigkeit, nachhaltiges wirtschaftliches Wachstum und sozialen
Zusammenhalt hat die Europdische Union im Marz 2000 das strategische Ziel ausgegeben, bis 2010 die
wettbewerbsfahigste und dynamischste wissensbasierte Okonomie der Welt zu werden (Council of the
European Union 2000). Allerdings wurde schon geraume Zeit vor Ablauf der Frist deutlich, dass es der EU
nicht gelingen wiirde, die eigenen Vorgaben zu erfullen. Im Gegenteil, bereits im Jahr 2004 kam eine mit
der Zwischenevaluierung beauftragte hochrangige Sachverstandigengruppe zu dem Ergebnis, dass nicht
nur eine Vielzahl der Ziele verfehlt werden wirde, sondern die Union zudem gegeniber ihren globalen
Hauptwettbewerbern, den Vereinigten Staaten von Amerika und Japan, weiter an Boden verloren habe
(Europaische Gemeinschaften 2004). In der Folge wurde die Lissabon-Strategie modifiziert, ohne jedoch
bisher die erhoffte Trendwende herbeifhren zu kénnen. So belegen auch jingere Daten aus 2007, dass die
EU-Mitgliedsstaaten zwar eine durchaus betrachtlich steigende Wirtschaftsleistung zu verzeichnen haben,
diese aber nicht dazu gefuhrt hat, die Produktivitatsltcke, insbesondere gegentber den USA zu verringern
(European Commission 2007a: 43).

Eine solche Leistungsbilanz wirft Fragen auf. Erstens ist zu klaren, ob die Lissabon-Strategie vor dem Hinter-
grund der strukturellen Defizite der europaischen Okonomien (iberhaupt ein problemadaquates Reformpro-
gramm darstellt. Diese Perspektive zielt im Kern auf die grundsatzliche Problemlésungskapazitat der handeln-
den Akteure und damit auch auf die Frage, ob solche strukturellen Defizite tatsachlich vornehmlich durch
staatliches Handeln auf europdischer Ebene wirksam bewaltigt werden kénnen.

Ebenso plausibel ware, zweitens, die Frage, ob nicht aufgrund der Mitte dieses Jahrzehnts erfolgten EU-
Erweiterung die Unterschiede in der wirtschaftlichen Leistungsfahigkeit der Mitgliedsstaaten in einer Weise
zugenommen haben, sodass eine starker differenzierte Zielsetzung notwendig gewesen ware. Die Lissabon-
Strategie hatte entschiedener den jeweils spezifischen Anforderungen der einzelnen Lander Rechnung tragen
mussen, das heif3t entweder den 6konomisch-technologischen Aufholprozessen der neuen Mitgliedsstaaten
oder aber der Sicherung der globalen Wettbewerbsfahigkeit jener Mitgliedsstaaten mit der starksten wirt-
schaftlichen Performanz. Unter dieser Perspektive ware demnach zu Uberprifen, ob Integrationsentwick-
lungen, die zunachst in keinem unmittelbaren Zusammenhang mit der Lissabon-Strategie stehen, fir diese
nicht dennoch grundsatzlich neue Bedingungen geschaffen haben.

Und drittens muss eine kritische Evaluierung der bisherigen Ergebnisse der Lissabon-Strategie klaren, inwie-
weit die institutionellen Bedingungen von Politikprozessen im europaischen Mehrebenensystem die Pro-
blemlésungskapazitaten der verschiedenen Akteure und damit die Reichweite umfassender Reformvorhaben
grundsatzlich begrenzen.

Fokus auf industriepolitische Entscheidungsprozesse

Das vorliegende Gutachten geht diesen Fragen in unterschiedlicher Gewichtung und thematischer Fokussie-
rung nach. Die Analyse befasst sich einerseits mit den Implikationen der Diversitat mitgliedsstaatlicher Struk-
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turen und den institutionellen Besonderheiten des europadischen Mehrebenensystems. Diese Fokussierung
leitet sich aus der Tatsache her, dass es sich hier um grundlegende und langer wirkende Faktoren handelt, die
von den politischen Akteuren nicht ohne Weiteres verandert werden kénnen. Ein solcher Fokus impliziert dann
aber auch, dass die Lissabon-Strategie im ldngeren zeitlichen Kontext von Initiativen und Programmen auf
europdischer Ebene gesehen werden muss, die auf eine Verbesserung der Wettbewerbsfahigkeit mitglieds-
staatlicher Okonomien zielten. Dies bedeutet, dass fir die Bewertung der Ergebnisse der Lissabon-Strategie
insbesondere jene Politikprozesse von Bedeutung sind, die mit dem WeiBbuch Wachstum, Wettbewerbstahig-
keit und Beschéftigung (European Commission 1993) im Jahr 1993 initiiert wurden.

Andererseits wird dieses Gutachten sich in besonderer Weise — entsprechend der Vorgabe der Auftraggeberin —
mit den industriepolitischen Aspekten der Lissabon-Strategie befassen. Auch diese Fokussierung ist in min-
destens zweifacher Hinsicht begriindet. Erstens ist unverkennbar, dass die Lissabon-Strategie mehrere Politik-
felder betrifft, fur die auf der europaischen Ebene unterschiedliche Ressourcen und Kompetenzen existieren.
Deshalb lassen sich bezogen auf die Lissabon-Strategie generalisierende Aussagen Uber mehrere Politikfelder
hinweg nur schwerlich treffen. Aus diesem Grund widmet sich auch die eindeutige Mehrzahl der wissen-
schaftlichen Analysen zur Lissabon-Strategie einem spezifischen Politikfeld, wobei den industriepolitischen Be-
zlgen bisher vergleichsweise wenig Interesse entgegengebracht wurde. Weit umfassender untersucht wurde
demgegentber die Performanz in Bezug auf die Lissabonner Ziele in den Bereichen der Beschaftigung und des
sozialen Zusammenhalts.

Vor diesem Hintergrund wird die Darstellung in Kapitel 1 zunachst einen kurzen Abriss der Voraussetzungen
und Entwicklung der Lissabon-Strategie liefern. Aus dieser Darstellung lassen sich im Weiteren die Hauptgrin-
de fur ihre Reformulierung im Jahr 2005 benennen. Da mit diesem Neustart der Agenda auch eine Fokussie-
rung der Strategie verbunden war, ist zum Abschluss dieses Teils (Kapitel 2) eine kritische Diskussion der Ziele
notwendig.

Das Kapitel 3 wird sich daraufhin eingehend mit der Entwicklung der européischen Industriepolitik im Kontext
der Lissabon-Strategie befassen. Hierbei wird erstens dargestellt, in welcher Weise die Industriepolitik institutio-
nell in die Lissabon-Agenda eingebettet ist. Hier geht es folglich um die Frage, ob der Grad der primarrechtlichen
Verankerung der europaischen Industriepolitik Gberhaupt einen signifikanten Beitrag erwarten lasst und wie ge-
gebenenfalls existierende institutionelle Barrieren tGberwunden worden sind. In einem zweiten Schritt wird dar-
gelegt, in welcher Weise sich die Ziele der Steigerung von Wachstum, Wettbewerbsfahigkeit und Beschaftigung
auf die Formulierung von Politikstrategien und Instrumenten der européischen Industriepolitik ausgewirkt haben.
Tatsachlich wurde die europdische Industriepolitik durch den Lissabon-Prozess erheblichen Veranderungen un-
terworfen, die mit dem Schlagwort der ,Neuen Industriepolitik” nur unzureichend beschrieben sind. Drittens
wird zu diskutieren sein, welche insbesondere institutionellen Implikationen fiir diese neue Industriepolitik im
europaischen Mehrebenensystem existieren. Konkret geht es also darum, die Entscheidungsbedingungen und
Umsetzungschancen industriepolitischer MaBnahmen vor dem Hintergrund der spezifischen Mehrebenenarchi-
tektur und in Bezug auf Akteure sowie Verhandlungsarenen in diesem Politikfeld einzuschatzen.

Auf der Basis dieser Analyse wird anschlieBend zu bestimmen sein, wo die Grenzen der Europaisierung der
Industriepolitik verlaufen und wo — unter dieser Prémisse — alternative Handlungsoptionen innerhalb sowie
auBerhalb der Lissabon-Strategie bestehen (Kapitel 4). Das abschlieBende Kapitel 5 fasst die wesentlichen
Ergebnisse dieser Untersuchung zusammen.
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. Die Lissabon-Strategie

Ausgangspunkt: Dramatische Beschaftigungskrise

Der Einigung der Staats- und Regierungschefs auf dem Europaischen Rat von Lissabon im Marz 2000 auf
ein umfassendes Reformprogramm lag im Wesentlichen die Uberzeugung zugrunde, dass mit dem Uber-
gang der hochentwickelten Industrienationen zu wissensbasierten Gesellschaften eine Chance bestehe, die
dauerhafte Wachstums- und Wettbewerbsschwéche der européischen Okonomien zu Uberwinden und die
Européische Union insgesamt durch eine starkere Koordination und Kooperation in zentralen Politikfeldern
zur dynamischsten und wettbewerbsfahigsten Wirtschaftsregion der Welt entwickeln zu kénnen. Unabhan-
gig davon, ob man dieses Vorhaben vor dem Hintergrund des gleichzeitig formulierten Zieldatums des Jahres
2010 als realistisch einstufen kann, darf insbesondere nicht Gbersehen werden, dass die Lissabon-Strategie
keineswegs der erste Versuch ist, der 6konomischen Performanzkrise mittels starkerer Europaisierung zen-
traler wirtschaftsnaher Kompetenzfelder Herr zu werden. Aus diesem Grund ist flr das Verstandnis und die
Evaluierung des Lissabonner Prozesses nicht allein die Entwicklung seit dem Jahr 2000 von Bedeutung. Auch
das Verhaltnis zwischen der Lissabon-Strategie und friiheren europaischen Initiativen sowie die Bezlige dieses
politikfeldibergreifenden Reformprogramms zu den jeweiligen policy-spezifischen Agenden europaischer Po-
litik ist zu beachten.

Die Lissabon-Strategie als (zweite) Antwort auf die europdische
Wettbewerbsschwdche

Bei der Einordnung der Lissabon-Strategie in einen langeren zeitlichen Kontext zeigt sich, dass die zentralen
Impulse fir die Europaisierung der wirtschaftlichen Reformen der Mitgliedsstaaten einerseits in der engeren
o6konomischen Integration liegen, die durch die Etablierung von Binnenmarkt und Europaischer Wahrungs-
union zu erwarten ist. Andererseits sind sie aber vor allem in der dramatischen Beschaftigungskrise in der
ersten Hélfte der 1990er-Jahre begriindet. Insbesondere vor dem letztgenannten Hintergrund hatte bereits
der Europdische Rat von Kopenhagen (Juni 1993) die Kommission beauftragt, eine mittelfristige Strategie zur
Erhdhung des Beschaftigungsniveaus vorzulegen. Dem kam die Kommission noch im selben Jahr durch die
Vorlage eines WeiBbuchs nach (European Commission 1993).

Dieses WeiB3buch ist als Ausgangspunkt fir die Bewertung der Lissabon-Strategie aus zwei Grinden von
zentraler Bedeutung.

Dieses Dokument etablierte zum einen in der Diskussion auf europdischer Ebene den Nexus zwischen der
Uberwindung der Beschaftigungskrise und der dazu erforderlichen Starkung der Wettbewerbsfahigkeit und
o6konomischen Wachstumskrafte. Aus damaliger Sicht der Kommission resultierte die negative Beschafti-
gungsentwicklung aus einer sich seit zwei Jahrzehnten verschlechternden Wettbewerbsposition, insbeson-
dere gegentber den USA und Japan. Sie fand ihren Ausdruck in zu geringen Investitionen, dem Verlust von
Exportanteilen, der mangelnden Performanz von Forschung und Entwicklung (F&E) sowie der unzureichenden
Fahigkeit, Ergebnisse aus Forschung und Entwicklung in neue Produkte umzusetzen.
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Zum anderen definiert bereits dieses WeiBbuch jene zentralen Reformaspekte, die sich in weiten Teilen in
der Lissabon-Strategie wiederfinden. Hierzu gehoren insbesondere die Notwendigkeit starkerer makrotko-
nomischer Koordinierung, die Flexibilisierung der Arbeitsmarkte, die deutliche Erhéhung der Investitionen in
Bildung und Forschung sowie die technische Infrastruktur und die Nutzung der Perspektiven, die sich aus der
zunehmenden Bedeutung 6kologischer Aspekte der wirtschaftlichen Entwicklung ergeben.

Neues Governancemodell: Die offene Koordinierung

Vor diesem Hintergrund stellt die Lissabon-Strategie zunachst weniger eine konzeptionelle Neuerung hinsicht-
lich der Ziele dar. In viel starkerer Weise liegt ihre Bedeutung in der Wahrnehmung, dass zur Erreichung dieser
Ziele vor allem ein neues Verhaltnis sowohl zwischen den Gemeinschaftsorganen und den Mitgliedsstaaten
als auch zwischen 6ffentlichen und privaten Akteuren notwendig sei.

Die Lissabon-Strategie zeichnet sich insofern primar durch die Etablierung eines neuen Gover-
nancemodells aus, dessen Rationalitat sich aus der Tatsache erklart, dass der Europadischen Union
wesentliche Regelungskompetenzen fehlen, die fiir eine Umsetzung der Reform mittels sekundar-
rechtlicher Normsetzung notwendig waren.

Aus diesem Grund hat der Europaische Rat von Lissabon die Anwendung der sogenannten Methode der
offenen Koordinierung (Bauer/Knoll 2003; Kaiser/Prange 2004, 2005; Foadi-Morano 2008), auf samtliche
betroffene Politikbereiche ausgedehnt (hierauf wird im Detail in Kapitel 3 eingegangen). Ferner erkannten die
Staats- und Regierungschefs an, dass wesentliche Leistungen des Reformprogramms durch privatwirtschaft-
liche Akteure erbracht werden missen und insofern den Mitgliedsstaaten die Aufgabe zukommt, die als
notwendig erachteten privatwirtschaftlichen Investitionen zu erleichtern und zu mobilisieren.

Der Zielkatalog

Demgegenuber stellt die Uberwiegende Mehrheit der inhaltlichen Zielvorgaben der Lissabon-Strategie Besta-
tigungen oder Fortentwicklungen des WeiBbuchs Wachstum, Wettbewerbstdhigkeit und Beschéftigung aus
dem Jahr 1993 dar. Das gilt in folgender Weise fir die einzelnen Lissabon-Ziele:

¢ Eine Informationsgesellschaft fiir alle” (Council of the European Union 2000, Punkte 8-11): Dieses
Ziel schreibt im Wesentlichen die Agenda des WeiBbuchs mit Blick auf die Verbesserung der elektronischen
Dateninfrastruktur, die Bereitstellung 6ffentlicher Informations- und Serviceangebote (E-Government),
sowie die Regulierung von elektronischem Handel (E-Commerce) und des Telekommunikationsmarktes
fort (Gomez-Barroso/Feijoo/Karnitis 2008).

o ,Die Etablierung eines europaischen Forschungs- und Innovationsraums” (Council of the Euro-
pean Union 2000, Punkte 12 und 13): Zentrale Aspekte, wie etwa die Anhebung der Investitionen in
Forschung und Entwicklung auf drei Prozent des BIPs sowie die Notwendigkeit, die Forschungsanstren-
gungen starker zu vernetzen, werden bereits durch das WeiBbuch identifiziert. Die Lissabon-Strategie
geht dartber noch hinaus, vor allem durch das Ziel einer Verbesserung der Mobilitat von Forschern sowie
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die Etablierung der Methode der offenen Koordinierung zur vorwiegend vergleichenden quantitativen
Perfomanzmessung der Forschungs- und Innovationssysteme.

e ,Die Schaffung einer unternehmensfreundlichen Umwelt, insbesondere fiir kleine und mitt-
lere Unternehmen” (Council of the European Union 2000, Punkte 14 und 15): Dieser Aspekt stellt
gegeniber dem WeiBbuch eine der wenigen expliziten Neuorientierungen dar. Entsprechend des Be-
schlusses des Europaischen Rates von Lissabon hat die Kommission in diesem Bereich zunachst im Jahr
2003 das Grinbuch Unternehmergeist in Europa (Europaische Kommission 2003a) und dardber hinaus
seit 2001 zwei mehrjahrige Programme insbesondere zur Forderung kleiner und mittlerer Unternehmen
(KMU) vorgelegt. Allerdings betonte auch das WeiBbuch schon die Notwendigkeit der Vollendung des
Binnenmarktes, vor allem unter dem Aspekt des zu erwartenden Nutzens fur kleine und mittlere Unter-
nehmen.

e ,Okonomische Reformen und die Vollendung des Binnenmarktes” (Council of the European Union
2000, Punkte 16-19): Uber das WeiBbuch hinaus zielt die Lissabon-Agenda in diesem Bereich insbeson-
dere auf eine Intensivierung des grenziiberschreitenden Dienstleistungsverkehrs sowie auf weitergehende
Anstrengungen bei der Liberalisierung von Infrastrukturmarkten.

e Effiziente und integrierte Finanzmarkte” (Council of the European Union 2000, Punkte 20 und 21):
Die in der Lissabon-Agenda vorgesehenen Aktionspldne fr Finanzdienstleistungen und Risikokapital ba-
sieren im Wesentlichen auf sektorspezifischen Analysen der Kommission Gber das Funktionieren des Bin-
nenmarktes, die in den Jahren 1994 bis 1996 durchgefiihrt und als solche im WeiBbuch bereits benannt
worden sind.

e ,Makrookonomische Koordinierung” (Council of the European Union 2000, Punkte 22 und 23): Neben
der Zielsetzung eines nachhaltigen Einsatzes 6ffentlicher Finanzmittel zeichnet sich die Lissabon-Agenda
in diesem Bereich durch die Vorgabe aus, solche Mittel soweit méglich in Forschung und Entwicklung,
Innovation und Informationstechnologie umzulenken. Dieser Zielsetzung entspricht im Wesentlichen der
Ansatz des WeiBbuchs, die Konvergenz makrodkonomischer Politiken zu férdern und diese enger mit
strukturpolitischen MaBnahmen zu verkntpfen.

e _.Die Modernisierung des européischen Sozialmodells” (Council of the European Union 2000, Punkte
24 bis 34): Dieser Bereich nimmt schlieBlich einen Schwerpunkt der Lissabon-Agenda ein, der auch in
diesem Umfang erstmals auf europdaischer Ebene thematisiert worden ist. Dennoch finden sich auch hier
schon einzelne Zielsetzungen im WeiBbuch wieder. Dies betrifft in erster Linie die Grundkonzeption eines
lebenslangen Lernens und einer aktiven Arbeitsmarktpolitik.

Neustart 2004: Weniger Ziele, verbindlichere Prozeduren

Die zuvor dargelegten Kontinuitaten in der Zielsetzung zugunsten der Férderung von Wachstum, Wettbe-
werbsfahigkeit und Beschaftigung werfen die Frage auf, weshalb bereits die im Jahr 2004 vorgenommene
,Halbzeitevaluierung” der Lissabon-Strategie einen deutlichen Anderungsbedarf konstatiert hat. Folgt man
der Analyse der Sachverstandigengruppe unter Vorsitz von Wim Kok, so lagen die Grunde fir den unzu-
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reichenden Fortschritt im Wesentlichen in einer Uberfrachteten Reformagenda, einer mangelhaften Koor-
dinierung, miteinander konfligierenden Prioritdten und insbesondere in einem Mangel an entschlossenem
politischen Handeln auf der Ebene der Mitgliedsstaaten (Europaische Gemeinschaften 2004: 6).

Anders ausgedriickt: In einer institutionellen Architektur, die durch eine starke horizontale Aus-
differenzierung von Politikbereichen bei gleichzeitig betrachtlicher vertikaler Verflechtung von
Verhandlungs- und Entscheidungsarenen gekennzeichnet ist, erscheinen die Bedingungen fiir die
Durchsetzung umfassender Reformagenden wenig giinstig.

Auf der europaischen Ebene erschwert schon die starke sektorale Versaulung von Politikbereichen im orga-
nisatorischen Aufbau der Europaischen Kommission die Formulierung kohéarenter Politikprogramme, die sich
der Logik dieser Versaulung entziehen kénnten oder eine enge Koordination zwischen den Saulen notwendig
machen wiirden. In der vertikalen Dimension darf hingegen die Politikkoordination tber mehrere staatliche
Ebenen hinweg und in Abwesenheit hierarchischer Steuerungsinstrumente als auBerst voraussetzungsvoll gel-
ten — zumindest dort, wo Mitgliedsstaaten eine féderale oder regionalisierte Staatsstruktur aufweisen. Denn
die beteiligten Akteure kénnten (bei gutem Willen) die Kosten der Koordination fir zu hoch erachten (zumal
sich bei umfassenden Agenden auf ihrer jeweiligen staatlichen Ebene das Problem der horizontalen Koordina-
tion repliziert), wahrend sie (bei weniger optimistischer Grundeinstellung) selbst in freiwilligen Verfahren der
Koordination ein Instrument schleichender Zentralisierung vermuten durften (Bauer/Knoll 2003).

Folgerichtig hat die Sachversténdigengruppe ihre Vorschlage zur Neuformulierung der Lissabon-Agenda auf
die Entscharfung dieses Koordinationsdilemmas sowohl in der horizontalen wie der vertikalen Dimension
ausgerichtet.

Hinsichtlich der Starkung der Koharenz des Reformprogramms hat sie die Konzentration auf funf strate-
gische Politikbereiche vorgeschlagen, in denen die Mitgliedsstaaten abhdngig von ihrem jeweiligen Ent-
wicklungsstand Fortschritte anstreben sollen. Um die Erreichung dieser Fortschritte sicherzustellen, hat
sie ferner argumentiert, die Mitgliedsstaaten wurden ihrer spezifischen Verantwortung fur die erfolg-
reiche Umsetzung der Lissabon-Strategie nur dann gerecht werden, wenn der Europdische Rat eine Fih-
rungsrolle einnehme und sich die Mitgliedsstaaten auf die Entwicklung nationaler Programme verpflich-
ten wuirden. An deren Ausformulierung mussten zudem Parlamente und Interessenvertreter beteiligt
werden.

Vor diesem Hintergrund erscheint Lissabon II, also die Neuformulierung der Strategie durch die Kommission in
Form ihrer Mitteilung fiir die Frihjahrstagung des Europaischen Rates im Jahr 2005 (Europaische Kommission
2005a), in der Tat eher als ein Neustart, denn als Reorientierung der bisherigen Agenda. Das gilt insbesondere
aus drei Grinden.

Erstens, in Bezug auf die inhaltliche Dimension, fokussiert die Europaische Union die Ziele der Lissabon-
Strategie auf die drei Hauptbereiche:

1. Starkung der Anziehungskraft Europas fiir Investoren und Arbeitskrafte,

2. Forderung von Wissen und Innovation fiir h6heres Wachstum sowie
3. Schaffung einer gréBeren Zahl besserer Arbeitsplatze.
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Grundsatzlich bleiben damit die Erhéhung von Wettbewerbsfahigkeit und Produktivitét sowie die Schaffung
einer groBeren Zahl von Arbeitsplatzen die zentralen wirtschaftspolitischen Ziele der Lissabon-Strategie.

Allerdings ist auch zu erkennen, dass

e hinsichtlich ihrer Wettbewerbsfahigkeit die Européische Union das Zieldatum 2010 aufgibt,

e in Bezug auf die Schaffung neuer Arbeitspldtze eine Beschaftigungsquote von 70 Prozent nicht mehr
explizit verfolgt wird,

e wiéhrend die Aufstockung der Ausgaben flr Forschung und Entwicklung auf drei Prozent des BIPs auf-
rechterhalten wird (Barcelona-Ziel).

Zweitens, in der prozeduralen Dimension, begriinden die Gemeinschaft und die Mitgliedsstaaten zur Um-
setzung dieser Ziele eine neue Form der Partnerschaft, deren zentrales Element ein jeweils fur die Dauer
von drei Jahren beschlossener Lissabon-Aktionsplan ist. Dieser Aktionsplan, der durch die Europaische Kom-
mission vorgeschlagen und durch den Europdischen Rat beschlossen wird, definiert im Detail die vorgese-
henen MaBnahmen (in Form integrierter Leitlinien) und die daraus resultierenden Verantwortlichkeiten der
Gemeinschaftsorgane und der Mitgliedsstaaten. Letztere verpflichten sich dabei insbesondere, auf der Basis
dieser Leitlinien nationale Reformprogramme zu entwickeln und tber deren Verlauf Umsetzungsberichte zu
erstellen. Diese dienen wiederum dem Europaischen Rat zur Festlegung von Handlungsempfehlungen, die sich
auch spezifisch an jeden Mitgliedsstaat richten kénnen. Diese neue Form der Partnerschaft ist vorgesehen fur
den Bereich der Beschaftigung, die makrodkonomische Koordinierung sowie die gemeinsamen europdaischen
Ansatze zur Uberwindung struktureller Hemmnisse der Wettbewerbsfahigkeit.

Drittens, in Bezug auf die intra-staatliche Dimension, begriinden die Mitgliedsstaaten geeignete Verfahren
zur Beteiligung von Parlamenten und Interessengruppen. So wurde beispielsweise in der Bundesrepublik der im
Jahr 2006 vorgelegte nationale Umsetzungsbericht mit Verbanden sowie in Bundestag und Bundesrat beraten.

Primat von Wettbewerbsfahigkeit und Produktivitat

Eine kritische Diskussion der Zielsetzung der neu formulierten Lissabon-Strategie muss entlang zweier unter-
schiedlicher Perspektiven vorgenommen werden. Erstens ist zu bericksichtigen, dass Lissabon Il einhergeht
mit einer offensichtlichen Neujustierung der urspriinglichen Ziele der Lissabon-Strategie. Wahrend dieser ur-
springliche Ansatz eine weitreichende Reformagenda zur 6konomischen, sozialen und 6kologischen Moder-
nisierung darstellte, ist mit dem Neustart von Lissabon eine deutliche Beschréankung auf die Aspekte der Be-
schaftigung und Wettbewerbsfahigkeit verbunden. Bei dieser Neuausrichtung ist infolgedessen vornehmlich
die 6kologische Modernisierung auf ihren Beitrag zu Wachstum und Beschaftigung reduziert worden. Dies
bedeutet zwar nicht unmittelbar, dass wichtige Aspekte der 6kologischen Modernisierung in den Hintergrund
treten, allerdings wird man auch nicht bestreiten konnen, dass nunmehr die Férderung energieeffizienter oder
umweltfreundlicher Technologien vorwiegend unter dem Gesichtspunkt der langfristigen Sicherung der Wett-
bewerbsfahigkeit betrachtet werden (Bundesregierung 2008).

Da somit das Kernziel der erneuerten Lissabon-Strategie jenes der Wettbewerbsfahigkeit ist, muss sich die
kritische Wardigung, zweitens, mit dem dieser Strategie zugrunde liegendem Verstandnis von Wettbewerbs-
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fahigkeit auseinandersetzen. Die Europaische Kommission hat die fur die Umsetzung der Lissabon-Strategie
mabBgebliche Definition von Wettbewerbsfahigkeit im Herbst 2003 im Auftrag des Européischen Rates erar-
beitet (Europdische Kommission 2003b). Danach besteht Wettbewerbsfahigkeit in der Generierung hoher und
nachhaltiger Produktivitatszuwachse. Im weiteren Verlauf hat die Kommission diesen Zusammenhang von
Wettbewerbsfahigkeit und Produktivitdt prazisiert und die im Vergleich zu den USA negative Wettbewerbs-
bilanz vornehmlich dem Missverhaltnis in der totalen Faktorproduktivitdt zugeschrieben (European Commis-
sion 2007a). In den Blick wirtschaftspolitischen Handelns traten damit jene Elemente der Produktivitat, die
sich nicht durch den Einsatz von Kapital und Arbeit erklaren lassen. Unter dieser Perspektive war es insofern
nur konsequent, dass sich mit dem Neustart der Lissabon-Agenda im Jahr 2005 die Reformanstrengungen
wesentlich auf die Erhéhung der totalen Faktorproduktivitat in den europaischen Okonomien richteten. Die
sogenannte mikrookonomische Saule der Lissabon-Strategie, die auf die Verbesserung technologischer und
organisatorischer Aspekte tkonomischen Handelns zielt, gewann an Bedeutung. Damit traten vor allem die
folgenden fiinf Reformaspekte in den Vordergrund (Europaische Kommission 2003b):

1. Die Erhohung der Wettbewerbsintensitdt in zentralen Bereichen des europaischen Binnenmarktes,
insbesondere in den Sektoren Energie, Verkehr und Dienstleistungen: Hiermit reagiert die Europa-
ische Kommission auf den Umstand, dass der Intra-EU-Warenhandel seit 2001 in deutlich geringerem MaBe
wachst, wahrend im Dienstleistungshandel noch erhebliche Wachstumspotenziale vermutet werden.

2. Die Erhohung der Investitionen in Forschung und Entwicklung: Im Sinne der Erwartung, dass die
totale Faktorproduktivitat nicht unwesentlich von der Entwicklung und Nutzung moderner Technologien
abhangt, wird in diesem Zusammenhang die steigende , Investitionskluft” in F&E-Bereich, insbesondere
gegentber den USA (2000: 120 Mrd. EUR, 2004: 140 Mrd. EUR) als ein zentrales Produktivitdtshemmnis
betrachtet.

3. Die Starkung der Innovationsleistung in Bezug auf einige Schliisselindikatoren in unterschied-
lichsten Feldern wie der Generierung von Patenten oder der beruflichen Aus- und Weiterbil-
dung: Hier wird vor allem ein Zusammenhang mit den zu geringen Investitionen in Forschung und Ent-
wicklung, gerade auch auf Seiten der Privatwirtschaft konstatiert.

4. Die Starkung der Anreize zur Ausiibung einer unternehmerischen Tatigkeit: In diesem Kontext
wird darauf verwiesen, dass es in den meisten EU-Staaten nicht nur an einer Kultur zugunsten von Un-
ternehmensgrindungen mangelt, sondern dass vor allem auch das Berufsbild des Unternehmers bei der
Berufsplanung zu selten in Erwdgung gezogen wiirde.

5. Die Verbesserung der Rahmenbedingungen fiir unternehmerische Tatigkeit, sei es im Hinblick auf
die finanzielle Forderung oder die aufwendigen Verwaltungsverfahren.

Die Bewertung der Ausrichtung der Lissabon-Strategie auf die Steigerung der Wettbewerbsfahigkeit durch
die Initiierung von MaBnahmen, die vornehmlich der Verbesserung der totalen Faktorproduktivitat dienen,

darf zwei Aspekte nicht Gbersehen.

Erstens, auch wenn die Betonung der Rolle der totalen Faktorproduktivitat bei der Reformulierung der Lis-
sabon-Strategie unzweifelhaft zugenommen hat, so steht die Definition von Wettbewerbsfahigkeit doch ins-
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gesamt in hoher Kontinuitdt und das nicht nur mit der urspriinglichen Zieldefinition der Lissabon-Strategie,
sondern schon mit den Schlussfolgerungen des WeiBbuches Wachstum, Wettbewerbsfahigkeit und Beschéaf-
tigung. Folglich kann der Neustart der Lissabon-Strategie fir sich im Kern weder eine verdnderte Problemde-
finition noch die Formulierung neuer Lésungsansatze in Anspruch nehmen.

Und zweitens wird man die Betonung der totalen Faktorproduktivitat sowohl vor dem Hintergrund von Mess-
und Bewertungsproblemen wie auch hinsichtlich der daraus gezogenen Schlussfolgerungen durchaus kritisch
sehen dirfen. So ist etwa umstritten, in welcher Weise technologischer Fortschritt einen direkten Beitrag zur
Faktorproduktivitat leistet (Deutsche Bundesbank 2002: 57). Hinzu kommt, dass sich vor allem im Vergleich zu
den USA zeigt, dass dort die Einfiihrung moderner Technologien in der zweiten Halfte der 1990er-Jahre mit
einem hoheren Einsatz von Kapital einherging, wahrend sich Differenzen in der Arbeitsproduktivitat dadurch
zeigen, dass es der US-amerikanischen Wirtschaft in sehr viel starkerem MaBe gelungen ist, die Beschaf-
tigungsquote — vor allem auch im Bereich der Beschaftigung mit geringerer Qualifikationserfordernis — zu
erhéhen.

Was mit dem Neustart der Lissabon-Strategie jedoch verbunden werden kann, ist zweifellos eine Aufwertung
der Bedeutung der europaischen Industriepolitik sowie die Formulierung neuer Anforderungen an andere Po-
litikbereiche, namlich ihre jeweiligen Instrumente starker auf die Erreichung des skizzierten Wettbewerbsziels
auszurichten (Europdische Kommission 2003b: 23). Zu denken ist hier an die Regionalpolitik, die Forschungs-
und Entwicklungspolitik, die Bildungspolitik sowie die Handels-, Wettbewerbs- und Steuerpolitik.. Die Lissa-
bon-Strategie unterstellt damit insgesamt sowohl die Notwendigkeit wie auch die Problemlésungsféhigkeit
staatlichen wirtschaftspolitischen Handelns, die auf einer Reihe von Annahmen beruht, die weniger im Rah-
men europdischer Institutionen, sondern in starkerer Weise auf der Ebene der OECD formuliert worden sind.
Zu diesen zentralen Annahmen gehéren insbesondere, dass:

e eine Politik, die technologischen Fortschritt und die Diffusion neuen Wissens fordert, eine schnellere Zu-
nahme der totalen Faktorproduktivitat untersttitzen kann,

e strukturelle Reformen auf den Gutermarkten das Umfeld fur Produktivitdtswachstum foérdern,

e die Abnahme von Handelshemmnissen und Regulierungsdichte sich positiv auf die Faktorproduktivitat
auswirken.
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2. Die europaische Industriepolitik im Kontext der
Lissabon-Strategie

In diesem Kapitel wird nun die européische Industriepolitik im Kontext der neu formulierten Lissabon-Strategie
diskutiert. Eine solche Diskussion muss dabei im Wesentlichen drei Aspekte bertcksichtigen. Erstens ist aufzu-
zeigen, ob die priméarrechtlichen Grundlagen der européaischen Industriepolitik Gberhaupt einen signifikanten
Beitrag zur Erreichung der Ziele der Lissabon-Strategie gewahrleisten kénnen. Zweitens muss diskutiert wer-
den, ob jenseits dieser formalen institutionellen Bedingungen eine Ausrichtung der Strategien und Instru-
mente der Industriepolitik auf die Lissabon-Ziele erkennbar ist. Und drittens wird zu untersuchen sein, welche
institutionellen Bedingungen im europaischen Mehrebenensystem fir die Umsetzung dieser Ziele herrschen.

Geteilte Zustandigkeiten

Zum Verstandnis der institutionellen Einbettung der Industriepolitik im europdaischen politischen System ist es
sinnvoll, die entsprechenden MalBnahmen genauer zu unterteilen. So kann zum einen von solchen MaBnah-
men gesprochen werden, die durch eine sektoral-interventionistische Ausrichtung im engeren Sinne industrie-
politischen Charakter aufweisen. Zum anderen gibt es eine Reihe von MaBnahmen, die im weiteren Sinne den
Wandel zu einer wissensbasierten Industrie durch die Férderung von Wettbewerb und die Schaffung eines
glnstigen Unternehmensumfelds unterstiitzen sollen. Industriepolitik im engeren Sinne unterscheidet sich
somit von jener im allgemeineren und weiteren Sinne durch den Grad der Selektivitat, die sektoral oder terri-
torial erfasst werden kann. Diese Differenzierung ist zumal deshalb sinnvoll, weil die priméarrechtlichen Grund-
lagen der europdischen Industriepolitik nur verhaltnismaBig wenig Raum flr einen selektiven Ansatz bieten.
Denn die Industriepolitik fallt in den Bereich der sogenannten geteilten Kompetenzen von Gemeinschaft und
Mitgliedsstaaten, die der Gemeinschaft eine zu den Mitgliedsstaaten erganzende Handlungsvollmacht ein-
raumt. In diesem Rahmen existieren fir die Europdische Union nach Art. 157 EG-Vertrag Zustandigkeiten im
Hinblick auf:

e die Erleichterung der Anpassung der Industrie an strukturelle Verdnderungen,

e die Forderung eines gtinstigen Umfelds insbesondere fiir kleine und mittlere Unternehmen,

e die Forderung eines gtinstigen Umfelds fur die Zusammenarbeit von Unternehmen,

e die Forderung des industriellen Potenzials in den Bereichen Innovation sowie Forschung und Entwick-
lung,

e die Unterstltzung mitgliedsstaatlicher MaBnahmen und ihrer Koordination untereinander und mit den
Gemeinschaftsorganen.

Im Kern bedeutet dies auf der einen Seite zunachst, dass die Mitgliedsstaaten in weiten Teilen autonom tber ihre
jeweiligen industriepolitischen MalBBnahmen entscheiden kénnen, sofern hierdurch nicht die Wettbewerbs- oder
Beihilfevorschriften der Gemeinschaft verletzt werden. Gegen eine signifikante Begrenzung mitgliedsstaatlicher
Autonomie spricht zudem, dass die Industriepolitik im europaischen Kontext ein relativ junges Politikfeld dar-
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stellt, das erst mit dem Maastrichter Vertrag im Jahr 1993 primarrechtlich verankert worden ist. Hinzu kommt,
dass sich die europaische Industriepolitik eine ordnungspolitische Selbstbeschrankung auferlegen muss, will sie
nicht gegen den wettbewerbsoffenen Charakter des Binnenmarktprogramms verstoBen.

Industriepolitischer VorstoB3 der , GroBBen Drei”

Offenkundig ist auf der anderen Seite aber auch, dass die Industriepolitik im Kontext der Lissabon-Strategie
einen groBeren politischen Stellenwert erhalten hat, der weniger der Initiative der Europaischen Kommission
geschuldet ist. Vielmehr sieht sich diese zunehmend mit gemeinsamen Forderungen der drei groBen EU-Mit-
gliedsstaaten (Deutschland, Frankreich, GroBbritannien) nach einer ,aktiven” européischen Industriepolitik
konfrontiert. Diese Forderungen richten sich dabei nicht allein auf spezifische inhaltliche Zielsetzungen, son-
dern vor allem auf institutionell-organisatorische Veranderung. Durch sie soll industriepolitischen Interessen
innerhalb der europaischen Politikprozesse ein groBeres Gewicht eingerdumt werden. So wurden auf Druck
dieser drei Staaten, in denen zwar zusammen knapp 60 Prozent des gemeinschaftlichen BIPs erwirtschaftet
werden, die aber durch die Erweiterung erheblich an politischem Gewicht verloren haben, weil sie im Mini-
sterrat nur noch knapp ein Drittel der Stimmen besitzen, sowohl organisatorische wie prozedurale Verande-
rungen auf Ebene der Gemeinschaftsorgane durchgesetzt.

Auf der organisatorischen Ebene ist vor allem die im Juni 2002 erfolgte Zusammenlegung der bisherigen Mi-
nisterrate fur Binnenmarkt, Industrie und Forschung zu einem neuen Rat , Wettbewerbsféhigkeit” zu nennen.
In prozeduraler Hinsicht wurden im Zuge der Neuausrichtung der Lissabon-Strategie die Aspekte der wirt-
schaftlichen Folgen und der Konsequenzen fir die Wettbewerbsfahigkeit der Union bei der obligatorischen
Gesetzesfolgenabschatzung aufgewertet. Die Initiativen dieses ,industriepolitischen Triumvirats” haben aber
durchaus einen problematischen Charakter, weil sich diese Staaten jenseits ihres gemeinsamen Pladoyers fur
ein starkeres industriepolitisches Engagement der europaischen Ebene im Einzelfall durch betrachtlich diver-
gierende industriepolitische Praferenzen auszeichnen.

Industriepolitische Leitlinien bisher nur Gber Umwege

Somit ist die europaische Industriepolitik durch die Lissabon-Strategie ohne Zweifel aufgewertet worden. Dies
allein gewahrleistet aber noch nicht, dass sie tatsachlich einen signifikanten Beitrag zum Erfolg dieser Agenda
leisten kann. Gegen diese Annahme spricht insbesondere, dass die Industriepolitik als Politikfeld bisher selbst
kein integraler Bestandteil dieser Strategie ist. Das hat vornehmlich prozedurale Griinde. So kommt die far
andere Politikfelder innerhalb der Lissabon-Strategie eingefiihrte Methode der offenen Koordinierung in der
europdischen Industriepolitik derzeit nicht zur Anwendung. Eine entsprechende Anderung des europaischen
Primarrechts wurde erst im Rahmen des Lissabonner Vertrages vorgenommen, der allerdings bisher nicht von
allen Mitgliedsstaaten ratifiziert worden ist. Hier normiert der neue Art. 173, dass die Europaische Kommission
auch im Bereich der Industriepolitik Leitlinien und Indikatoren entwickeln sowie MaBnahmen zum Austausch
bewahrter Praktiken (best practices) unterstiitzen kann.

Insofern lassen sich industriepolitische Leitlinien nur Gber Umwege in den spezifischen Lissabonner Politikpro-
zess der Partnerschaft fir Wachstum und Beschéaftigung einbringen. Im Ergebnis fand deshalb bisher nur eine
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explizit industriepolitische Leitlinie Eingang in die vom Européischen Rat fur die Jahre 2005-2008 verabschie-
deten ,Integrierten Leitlinien fir Wachstum und Beschaftigung” (Européische Gemeinschaften 2005: 20):

Leitlinie 10

Stdrkung der Wettbewerbsvorteile der industriellen Basis Europas. Europa muss in seinem gesamten Ge-
biet Uber solide Industriestrukturen verfiigen. Eine moderne und aktive Industriepolitik ist nach wie vor
unverzichtbar und erfordert die Starkung der Wettbewerbsvorteile der industriellen Basis, auch durch
Férderung attraktiver Rahmenbedingungen fiir Warenproduktion und Dienstleistungen, wobei darauf zu
achten ist, dass sich die MalBnahmen auf nationaler, transnationaler und européischer Ebene gegenseitig
ergédnzen. Die Mitgliedsstaaten sollten:

— an erster Stelle den Mehrwert und Faktoren der Wettbewerbstahigkeit in wesentlichen Industriebe-
reichen ermitteln und sich den Herausforderungen der Globalisierung stellen,

— sich auch auf die Entwicklung neuer Technologien und Mérkte konzentrieren.

a) Dies bedeutet insbesondere, dass neue Technologie-Initiativen geférdert werden, und zwar auf der
Grundlage 6ffentlich-privater Partnerschaften und einer Zusammenarbeit zwischen den Mitgliedsstaaten,
mit dem Ziel, ein echtes Versagen des Marktes zu korrigieren.

b) Dies setzt auch die Schaffung und den Ausbau regionaler und lokaler Cluster in der gesamten EU unter
starkerer Beteiligung der KMU voraus.

Geringer Stellenwert fUr nationale Politik

Die Bedeutung dieser Leitlinien fur Reformprogramme auf nationaler Ebene muss durchaus kritisch bewertet
werden. Zumindest mit Verweis auf das Nationale Reformprogramm der Bundesregierung fur das Jahr 2006
wird man argumentieren durfen, dass der Umsetzung dieser Leitlinie keine GbermaBig hohe Prioritat einge-
raumt worden ist. Insgesamt benennt das Programm finf MaBnahmen, die sich explizit auf diese Leitlinie
beziehen (BMWT 2006: 67f.). Diese Vorhaben nehmen schon quantitativ in Bezug auf das gesamte Reform-
programm einen nachrangigen Stellenwert ein (bei insgesamt 120 Projekten). Wichtiger ist aber, dass in die-
sem Bereich entweder Vorhaben mit geringer Investitionshéhe oder Programmfortschreibungen benannt wur-
den, die bereits auf eine ldngere Férderungshistorie zurtickblicken kénnen (beispielsweise ,, Schifffahrts- und
Meerestechnik fir das 21. Jahrhundert” oder das ,Luftfahrtforschungsprogramm®). Im Fortschrittsbericht
des Folgejahres werden diese Vorhaben u. a. erganzt durch Hinweise auf die Foderalismusreform, die aber
bestenfalls nur auf unspezifische Weise einen Beitrag zur Umsetzung dieser Leitlinie darstellen kann, sowie
durch das Forschungsprogramm IKT 2020, das weitestgehend einer Fortschreibung des Férderprogramms IT
2006 gleichkommt.

Zwischen Intervention und Wettbewerb

Mit Blick auf die verhaltnismaBig schwache Institutionalisierung der européischen Industriepolitik und den
ordnungspolitischen Grundkonflikt zwischen einem interventionistischen und einem wettbewerbsorientierten
Ansatz verwundert es kaum, dass die industriepolitischen Bezlige der im Jahr 2005 neu formulierten Lissabon-
Strategie eine Kompromisslinie zwischen horizontal-wettbewerbsorientierten sowie sektorspezifisch-interven-
tionistischen Ansatzen ziehen.
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Auf der einen Seite umfasst die europaische industriepolitische Agenda somit MaBnahmen, die im weiteren
Sinne die Intention verfolgen, den Wandel hin zu einer wissensbasierten Industrie allgemein zu férdern. Zu
diesen Bereichen kédnnen vornehmlich gezéhlt werden:

1. sektorale Erweiterungen und Vertiefungen des Binnenmarktes (so etwa die Regulierungsansatze im Be-
reich der Finanzdienstleistungen, der Dienstleistungen im Allgemeinen, der Chemikalienregulierung sowie
Bestrebungen zur Vereinheitlichung der Grundlage ftir Unternehmensbesteuerung und zur Durchsetzung
eines europdischen Gemeinschaftspatents),

2. MaBnahmen zur Starkung der industriellen Basis in Europa (so insbesondere durch die Férderung privater
Investitionen in Forschung und Entwicklung, die Schaffung oder Fortentwicklung regionaler Innovations-
pole mit enger Vernetzung von &ffentlicher Forschung und privatwirtschaftlicher Anwendung sowie die
Planung und Durchfthrung von Technologiepartnerschaften mit der Industrie zur Realisierung groBerer
Infrastrukturprojekte (beispielsweise das Galileo-Satelliten-Navigationssystem),

3. MaBnahmen zur Férderung des Humankapitals (durch die Flexibilisierung von Arbeitsmarkten und die
Verbesserung der Qualifikation von Erwerbstatigen).

Auf der anderen Seite zeigt sich jedoch auch, dass der Steuerungsanspruch der Lissabon-Strategie Uber die
genannten horizontalen industriepolitischen MaBnahmen hinausgeht. Denn im Rahmen der dort vereinbarten
.Partnerschaft fr Wachstum und Beschéaftigung” hat sich die Europaische Kommission verpflichtet, einen
spezifischen Beitrag zur Schaffung einer soliden industriellen Basis in Europa zu liefern. Dieser Verpflichtung
ist sie insofern nachgekommen, als sie in den Jahren 2002 bis 2005 zunachst eine Strategie fur eine ,Indus-
triepolitik in einem erweiterten Europa” (Europaische Kommission 2004) und darauf folgend ein Konzept fiir
eine integrierte Industriepolitik (Europaische Kommission 2005b) vorgestellt hat. Seither ist die européische
Industriepolitik ebenso durch sektorspezifische MaBnahmen zugunsten einzelner Branchen des verarbeiten-
den Gewerbes gekennzeichnet.

Dieser Teil des industriepolitischen Beitrags zur Lissabon-Strategie geht erneut ganz wesentlich auf das Wirken
des , Triumvirats” zurtick, das im Europaischen Rat eine Aufforderung an die Kommission durchgesetzt hat, sich
in starkerer Weise mit dem Problem der Deindustrialisierung Europas auseinanderzusetzen. Zwar konnte die
daraufhin vorgenommene Analyse der Kommission eine solche Entwicklung im Kern nicht bestatigen, jedoch
zeigte die Untersuchung, dass die europdaische Industrie einem Prozess des Strukturwandels ausgesetzt ist, fiir
den sie aufgrund ihrer ungentigenden Performanz in Produktivitat sowie Forschung und Entwicklung schlecht
geristet ist. Im Ergebnis offenbarten sich industrielle Abwanderungstendenzen nicht wie bisher schon in traditi-
onellen und arbeitsintensiven Sektoren, sondern zunehmend auch im Bereich der Verlagerung von Forschungs-
aktivitdten in einigen Hochtechnologiesektoren (Europaische Kommission 2004). Aus dieser Analyse zog die
Kommission drei Konsequenzen fur die zuktnftige Ausrichtung der europdaischen Industriepolitik:

1. die starkere Berlcksichtigung der Dimension , Wettbewerbsfahigkeit” bei der Vertraglichkeitsprifung im
Zuge der europaischen Rechtssetzung,

2. die Starkung der Synergien zwischen den Politikfeldern der Union, die Auswirkungen auf die Wettbe-
werbsfahigkeit haben (also insbesondere Innovations-, Forschung-, Bildungs-, Wettbewerbs-, Regional-
und Beschaftigungspolitik),

3. die Starkung der sektoralen Dimension der Industriepolitik, um damit Prozesse des Strukturwandels aktiv
zu unterstutzen.
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Somit sind es eben diese drei Ziele, deren Erreichung Uber den Beitrag der europaischen Industriepolitik zum
Erfolg der Lissabon-Strategie entscheidet und die im Folgenden kritisch zu evaluieren sind. Dabei erscheint es
sinnvoll, entsprechend der Charakteristik der ,,Neuen Industriepolitik”, die horizontal-wettbewerbsorientierte
bzw. die sektorspezifisch-interventionistische Industriepolitik jeweils nach ihren fiskalischen, regulativen und
koordinierenden Instrumenten zu differenzieren.

Normative Vorgaben

Fur die horizontal-wettbewerbsorientierten Instrumente ist es zunachst von Bedeutung, dass sich die Wirkung
regulativer und koordinierender Instrumente vornehmlich durch die politikfeldibergreifende Koordination
Uber verschiedene Kommissionsdienststellen (auf europaischer Ebene) und Ministerien (auf nationaler Ebene)
hinweg bestimmt, andererseits durch die Fahigkeit, jene Bedingungen zu identifizieren, die tatsachlich der
Wettbewerbsfahigkeit und dem Beschéaftigungsniveau forderlich sind. Die entsprechenden Voraussetzungen
hat die Europdische Kommission insbesondere durch die Institutionalisierung neuer Beratungs- und Experten-
gremien zu schaffen gesucht.

Im Bereich regulativer Instrumente kommt dabei eine herausragende Rolle der ,Hochrangigen Gruppe Wett-
bewerbsfahigkeit, Energie, Umwelt” zu, die sich im Februar 2006 konstituiert hat und aus Vertretern meh-
rerer Generalsdirektionen der Kommission, nationalen Regierungsvertretern, Mitgliedern des Europaischen
Parlaments sowie Vertretern verschiedenster Interessengruppen zusammengesetzt ist. Die Arbeit dieser Exper-
tenkommission wird durch mittlerweile acht Arbeitsgruppen zu themenspezifischen Fragen (,,Funktionsfahig-
keit des Strom- und Gasmarktes”, , Europaischer Emissionshandel”, , Wettbewerbsfahigkeit energieintensiver
Industrien”, ,Energieeffizienz”) unterstltzt. Im Kern lasst die Arbeit dieser Expertengruppe das Bemuhen
erkennen, im Bereich der Regulierung einen Ausgleich zwischen den unterschiedlichen Interessen zu finden,
die mit dem Energie- und Klimapaket der Kommission verbunden sind. Vornehmlich regulativer Natur sind
dartber hinaus eine Reihe neuerer Initiativen der europaischen Industriepolitik. Die Initiative ,Nachhaltige
Industriepolitik” setzt vornehmlich auf die Wirkung von Normen und ehrgeizigen technologischen Standards
in der Produktpolitik, die 6koeffizienten Produkten eine leichtere Verbreitung im europaischen Binnenmarkt
bieten sollen. Die Durchsetzung internationaler Normen in multilateralen und bilateralen Ubereinkommen soll
dartber hinaus Exportmarkte fir europaische Umwelttechnologien erschlieBen. Die Initiative , Wettbewerbs-
fahigkeit und Marktzugang” soll vornehmlich auf die exportintensiven Sektoren einwirken und fir diese eine
Verringerung von Handelshemmnissen durchsetzen. Die Initiative ,Strukturwandel” zielt hingegen auf den
binnengemeinschaftlichen Raum und soll zu einer Uberpriifung der geltenden Regeln fir staatliche Unterneh-
mensbeihilfen fuhren.

Finanzielle Férderung mit sektoralen Schwerpunkten

Die fiskalischen Instrumente der horizontalen Industriepolitik wurden im Wesentlichen durch das Rahmen-
programm fur Wettbewerbsfahigkeit und Innovation (CIP) geblndelt, das in der Laufzeit von 2007 bis 2013
rund 3,2 Mrd. Euro gerade fur kleine und mittlere Unternehmen zur Verfligung stellt. Damit tritt das CIP
neben die zwei weiteren groBen Forderbereiche, das Siebte Rahmenprogramm Forschung und Entwicklung
sowie die EU-Strukturfonds, die fur die Lissabon-Strategie von zentraler Bedeutung sind. Dabei lasst die Pro-
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grammstruktur des CIP erkennen, dass es neben der weithin unspezifischen KMU-Férderung (Programm ftr
unternehmerische Initiative und Innovation mit den Schwerpunkten der Verbesserung der Finanzierung von
KMU durch erleichterten Zugang zu Burgschaften, der Forderung grenziberschreitender KMU-Netzwerke
sowie die Unterstitzung der Anwendung von Oko-Innovationen) zwei Bereiche gibt, die eine eindeutige
technologisch-sektorale Schwerpunktsetzung erkennen lassen. Diese besteht durch die Einzelprogramme
zur Unterstlitzung der Informations- und Kommunikationstechnologie (Férderung der Bereitstellung und
Nutzung digitaler Informationsdienste 6ffentlicher und privater Anbieter) sowie durch das Programm ,,In-
telligente Energie Europa” (Steigerung der Energieeffizienz sowie die Forderung der Nutzung erneuerbarer
Energiequellen). Das CIP blndelt somit im Wesentlichen bereits bestehende und neue Foérderprogramme
der Europdischen Union fir Unternehmen (hier im Schwerpunkt KMU), die in keinem unmittelbaren Zu-
sammenhang von Forschung und Entwicklung stehen. Auch wenn insbesondere im Bereich erneuerbarer
Energien die Abgrenzung zum Forschungsrahmenprogramm nicht eindeutig ist, so lasst sich doch fest-
stellen, dass das CIP weniger auf die Forderung der Technologieentwicklung als auf die Verbesserung der
Marktzugangschancen zielt.

Leitmarkte

Insbesondere der Férderung der Koordination und Kooperation unterschiedlichster Akteure im Bereich In-
novation sowie Forschung und Technologie dienen solche Instrumente, die auf konzeptioneller Ebene neue
Ansatze der industriellen Restrukturierung und Organisation implementieren sollen. Dies bezieht sich der-
zeit vor allem auf das sogenannte ,Lead Market”-Konzept (Leitmarkte) sowie auf die Cluster-Initiative.
Beiden Bereichen liegt unverkennbar ein erheblicher 6ffentlicher Steuerungsanspruch zugrunde. Im ersten
Fall bezieht er sich auf die moglichst optimale Setzung marktlicher Rahmenbedingungen fir moderne Tech-
nologien, wahrend im zweiten Fall die Férderung der Agglomeration komplementarer Akteure in verdich-
teten geografischen Raumen, die im globalen Wettbewerb eine Spitzenposition einnehmen kénnen, im
Vordergrund steht.

Das Konzept der Leitmarkte wurde im Jahr 2006 durch den Aho-Report in die europaische industriepolitische
Diskussion eingefihrt (European Communities 2006). Mit diesem Konzept ist die Vorstellung verbunden,
industriepolitisches Handeln kénne zur Schaffung von Markten fir innovative Produkte und Dienstleistungen
beitragen. In diesem Zusammenhang werden staatliche MaBnahmen in folgenden Bereichen als notwendig
erachtet: die Durchsetzung eines einheitlichen und innovationsorientierten regulativen Umfelds innerhalb des
Binnenmarktes, die friihzeitige Definition und Implementation von Normen und technischen Standards fir in-
novative Produkte und Dienstleistungen, die innovationsfreundliche Ausgestaltung des 6ffentlichen Auftrags-
wesens und die Férderung einer Unternehmenskultur, die die Hervorbringung von Innovationen als zentrale
unternehmerische Leistung anerkennt. Aus européischer Perspektive ist industriepolitisches Handeln somit auf
zwei Ebenen gefordert: erstens in der binnenmarktweiten Normsetzung auf Basis freiwilliger Produzentenver-
einbarungen oder durch Sekundarrechtsetzung und zweitens in der Anpassung wettbewerbsrechtlicher Be-
stimmungen, die 6ffentlichen Auftraggebern auf nationaler sowie regionaler und insbesondere kommunaler
Ebene einen groBeren Freiraum in der Definition von Anforderungen bei Waren- und Dienstleistungsbeschaf-
fungen einrdumt. Zudem lieBe sich aus diesem Konzept ein industriepolitischer Handlungsbedarf in Richtung
auf die Intensivierung des Dialogs zwischen Produzenten und Konsumenten zur Férderung der beschleunigten
Markteinfihrung innovativer Produkte und Dienstleistungen ableiten.
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Cluster-Initiative

Die Cluster-Initiative geht zurtick auf einen Beschluss des Wettbewerbsrates aus dem Jahre 2006, demzufolge die
aktive Forderung von Clustern, also rdumlich begrenzten Agglomerationen von Produzenten, Zulieferern, Kun-
den und Forschungseinrichtungen, eine der neun strategischen Herausforderungen europaischer Industriepolitik
darstellt. Diese Initiative vollzieht sich seither in zwei Schritten. In einer ersten Phase hat die Europaische Kom-
mission eine Bestandsanalyse von Clustern in Europa durchfiihren lassen, die zu dem Ergebnis gekommen ist,
dass es in der EU rund 2.000 solcher raumlicher Konzentrationen gibt, in denen knapp 38 Prozent aller europa-
ischen Arbeitskrafte beschaftigt sind. Kritisch wurde hingegen gesehen, dass diese Cluster vielfach ihr Potenzial
nicht entfalten kénnen. Das hdngt mit der anhaltenden Fragmentierung des europaischen Binnenmarktes, den
zu geringen Interaktionen zwischen Wirtschaft und Forschungseinrichtungen und der haufig nicht existenten
kritischen Masse an den einzelnen Standorten zusammen.. Aus dieser Analyse ergibt sich nach Ansicht der Euro-
paischen Kommission eine industriepolitische Handlungsnotwendigkeit, fir die —in der zweiten Phase — eine im
Jahr 2009 institutionalisierte ,, Cluster Policy Group” Politikempfehlungen entwickeln soll.

Sektorspezifische Technologieplattformen

Fur die sektorspezifisch-interventionistische Industriepolitik der Europaischen Union ist zunachst einmal maB-
geblich, dass die Kommission selbst hierin keine Rickkehr zu interventionistischen Politiken der Vergangenheit
sieht. Stattdessen ergebe sich die Rationalitat eines solchen Ansatzes daraus, dass unterschiedliche Sektoren
in Bezug auf das Regelungsumfeld fur Innovationen, die Anforderung an eine nachhaltige Entwicklung oder
die Besonderheiten des strukturellen Wandels spezifische Bedingungen besitzen.

In diesem Bereich hat die Europaische Kommission auf der Basis einer Analyse der globalen Wettbewerbs-
bedingungen in 27 Branchen der verarbeitenden Industrie und des Baugewerbes einen Ansatz formuliert,
der diese zunéachst in vier Gbergeordnete Kernsektoren (Lebensmittel- und Life-Sciences, Maschinenbau und
Systemtechnik, Mode und Design, Rohstoffe und Zwischenprodukte) einteilt. Hinsichtlich dieser Kernsektoren
beruhen die Instrumente der sektorspezifisch-interventionistischen Industriepolitik auf der Annahme, dass fur
sie in unterschiedlicher Weise spezifische Handlungsoptionen bestehen. Sie sind in die folgenden Hauptgrup-
pen eingeordnet worden:

1. Wissen: Forderung von F&E sowie Innovationen, geistige und gewerbliche Schutzrechte, Kompetenzfor-
derung, Finanzierungsinstrumente fur KMUs

2. Bessere Regulierung: Verringerung administrativer Hirden, Binnenmarktregulierung, Gesundheits- und
Sicherheitsregulierung, technische Standards

3. Umwelt und Energie: Klimawandel, Abfallentsorgung, Wasserschutz, Luftreinhaltung, intensive Ener-
gienutzung
Globaler Handel: Marktzugang, Rohstoffversorgung, Handelsbeschrankungen, regulative Standards

5. Strukturwandel

Auf dieser Basis ergibt sich fur die sektorspezifisch-interventionistische Industriepolitik eine Handlungsmatrix,

die jeweils branchenspezifischen Herausforderungen gemaB ausgerichtet ist.. Fraglich erscheint allerdings, ob
sich allein aus einer solchen Analyse bereits konkrete Handlungsoptionen ableiten lassen. So kommt die Ana-
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lyse der Kommission zu dem Ergebnis, dass der gesamte Bereich der Textil-, Leder-, Mode- und Holzindustrie
(Kernsektor Mode und Design) durch einen Prozess des Strukturwandels betroffen ist, diese Problematik aber
ansonsten in den unterschiedlichen Kernsektoren nur auf einzelne Branchen zutrifft, wie beispielsweise die
Automobil- und Schiffbauindustrie im Kernsektor Maschinenbau und Systemtechnik.

Unter institutioneller Sicht basiert die sektorale Industriepolitik wesentlich auf der Schaffung sogenannter Tech-
nologieplattformen, die sich als branchenspezifische Interaktionsarrangements aller relevanten Beteiligten in
einem industriellen Sektor verstehen lassen. Technologieplattformen wurden erstmals im Jahr 2001 als innova-
tives Instrument der europdischen Forschungspolitik fir die Luftfahrtindustrie errichtet. Im industriepolitischen
Kontext hat sich deren Institutionalisierung seither auf all jene Sektoren ausgedehnt, denen in der Europaischen
Union eine strategische Bedeutung zugemessen wird. In der Automobilindustrie beispielsweise hat die Kommis-
sion die Initiative CARS21 gestartet. Sie soll eine zwischen den Mitgliedsstaaten und der Industrie abgestimmte
Vorgehensweise hinsichtlich der Verbesserung regulativer Bedingungen und der Férderung des innovativen Um-
felds fur die europédische Automobilindustrie erreichen. Fur die pharmazeutische Industrie wurde das Arzneimit-
tel-Forum geschaffen, in dem Fragen der Preisfestsetzung in mitgliedsstaatlichen Gesundheitssystemen unter
Wettbewerbsgesichtspunkten diskutiert werden. Im Sektor der Elektrotechnik debattiert die Initiative ELECTRA
MaBnahmen zum Schutz und zur Durchsetzung geistiger Eigentumsrechte, da in diesem Bereich Nachahmerpro-
dukte als zentrales Wettbewerbshemmnis im globalen Warenaustausch identifiziert worden sind.

Diese wenigen Beispiele verdeutlichen die Logik, die die sektorspezifisch-interventionistische Industriepolitik
auf der Basis der genannten Analyse der Wettbewerbsbedingungen der europaischen Branchen und Sek-
toren leitet. Im Kern wird davon ausgegangen, dass sich mittels dieser Analyse die Hauptfaktoren spezifischer
Wettbewerbsdefizite ermitteln und korrigieren lassen. Insofern kann dieser Ansatz konzeptionell zweifellos
Uberzeugen. Weniger Uberzeugend sind hingegen die potenziellen Auswirkungen hieraus abgeleiteten indus-
triepolitischen Handelns.

So erscheint es durchaus fraglich, ob hinter diesem sektorspezifischen Ansatz nicht doch im Kern interven-
tionistische Absichten stehen. Zumindest das jlingst durch die Europadische Kommission verabschiedete Pro-
gramm zur Gewahrung zinsginstiger Kredite in Hohe von 40 Mrd. Euro fir die europaische Automobilindu-
strie (vorwiegend zur Entwicklung emissionsarmer Antriebstechnologien) macht deutlich, dass dem Argument
der Beschaftigungssicherheit in der Perspektive der Lissabon-Strategie offenbar eine hthere Bedeutung zu-
kommt als der ordnungspolitischen Begriindung der Korrektur offensichtlichen Marktversagens. Ferner kann
die sektorspezifische Analyse vermeintlicher Wettbewerbsdefizite, wie etwa das Beispiel der Pharmaindustrie
zeigt, nicht dartber hinwegtauschen, dass Preisfestsetzungen in 6ffentlichen Gesundheitssystemen zwar in-
novationshemmende Wirkungen entfalten kénnen, solche aber nicht zuletzt zur Kostensenkung bei der Ge-
sundheitsversorgung dennoch eingeftihrt und beibehalten werden.

Industriepolitik als europaische Mehrebenenpolitik

Die drei Kernziele der ,Neuen Industriepolitik” der Europaischen Union — Aufwertung des Indikators , Wett-
bewerbsfahigkeit” in der Folgenabschatzung européischer Rechtssetzung, Starkung der Synergien zwischen
den Politikfeldern sowie der neue sektorspezifische Ansatz — sollen an dieser Stelle aber nicht priméar auf
ihre ordnungspolitische Vertraglichkeit hin Uberpruft werden. Diesbeziiglich kann auf das Hauptgutachten
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2002/2003 der Monopolkommission verwiesen werden, das sich dezidiert gegen die Inanspruchnahme des
Begriffs der Wettbewerbsfahigkeit als Legitimation fr eine aktive Industriepolitik ausgesprochen hat (Mono-
polkommission 2004).

An dieser Stelle ist von groBerem Interesse, welche Entscheidungs- und Umsetzungschancen sich fir diese
industriepolitische Agenda unter den spezifischen institutionellen Bedingungen des europaischen Mehrebe-
nensystems bieten. Unter einer solchen Perspektive zeigt sich, dass jeder dieser drei Aspekte nicht nur prekar
werden kann, sondern dartber hinaus nichtintendierte Konsequenzen begriinden kénnte.

Divergierende Interessen

So bedeutet, erstens, die Aufwertung des Indikators , Wettbewerbsfahigkeit” in der Folgenabschatzung euro-
paischer Rechtssetzung letztlich nichts anderes als die Neujustierung politischer Interessen bei gleichzeitig un-
veranderter Struktur der an der europaischen Regelsetzung beteiligten Akteure. Eine solche Entwicklung birgt
ohne Zweifel die Gefahr, dass das Konfliktpotenzial innerhalb européischer Politikprozesse zunimmt. Das gilt
zunachst einmal fir das Verhaltnis der Gemeinschaftsorgane untereinander. Hier erscheint es offensichtlich,
dass die Forderung der drei groBen Mitgliedsstaaten Deutschland, Frankreich und GroBbritannien nach der
Schaffung eines Wettbewerbsrates sowie der im Jahr 2004 gescheiterte VorstoB zur Etablierung eines , Su-
perkommissars” fir Binnenmarkt, Wettbewerb und Industrie nicht zuletzt das Ziel verfolgte, allzu ehrgeizige
Plane der Kommission beim Umwelt- oder Klimaschutz einzudammen.

Aber auch fur die Kommission selbst birgt diese Prioritdtenverschiebung durchaus Risiken. Wie kein anderes
der Gemeinschaftsorgane hat sie, sei es aus institutionellen Eigeninteressen oder aus der Uberzeugung, euro-
paische Rechtsetzungsprozesse transparenter und legitimer gestalten zu mussen, die Einbindung organisierter
Interessen in den europaischen Politikprozess forciert. Das gilt auch fur die verschiedensten Experten- und Be-
ratungsgremien, die im Zuge der Neugestaltung der industriepolitischen Agenda eingerichtet wurden. Offen-
bar lassen sich hier aber die widerstreitenden Prioritaten von Wettbewerbsfahigkeit, nachhaltiger Entwicklung
und sozialer Kohasion nicht ohne Weiteres miteinander in Einklang bringen, wie das bereits erwahnte Beispiel
des Kreditpakets Uber 40 Mrd. Euro fur die europdische Automobilindustrie verdeutlicht. Diese im Rahmen
der Expertengruppe CARS21 entwickelte MaBnahme wurde zwar vom Verband der europaischen Automobil-
hersteller sowie von Gewerkschaftsvertretern begriit, jedoch von zahlreichen Umwelt-NGOs wie auch von
Abgeordneten Griner Parteien im Europaischen Parlament heftig kritisiert. Insofern scheint dieser Vorgang
die Vorbehalte einer Reihe zivilgesellschaftlicher Gruppen zu bestatigen, die wiederholt auf die Offenlegung
der Zusammensetzung von Expertengruppen der Kommission gedrangt haben, in denen sie ein Ubergewicht
wirtschaftsnaher Interessenvertreter vermuten.

Damit soll keineswegs argumentiert werden, dass europaischen Politikprozessen konfliktare Entscheidungen
fremd waren. Richtig ist aber, dass solche Entscheidungen im Mehrebenensystem der EU in weit starkerem
MaBe auf konsensualen Verhandlungslésungen basieren als dies Ublicherweise im nationalstaatlichen Raum
der Fall ist. Der Grund hierfur liegt in der nichthierarchischen Anordnung von Arenen in diesem Mehrebe-
nensystem. Zwar ist dadurch die Durchsetzung von Mehrheitsentscheidungen nicht grundsatzlich unmaglich,
stoBt aber doch auf legitimatorische Bedenken. Insofern ist es zumindest bemerkenswert, dass mit der Neu-
formulierung der Lissabon-Strategie, die urspriinglich auf einer Gleichwertigkeit der Ziele von Wettbewerbs-
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fahigkeit, nachhaltiger Entwicklung und sozialer Kohasion begriindet war, unter dem Primat der besseren
Regulierung eine offenkundige Akzentverschiebung zugunsten der Wettbewerbsfahigkeit stattgefunden hat
(Radaelli 2007). Der Trend zu konsensualen Entscheidungen spielt vornehmlich bei den Instrumenten der
europaischen Industriepolitik eine Rolle, die entweder auf einer gemeinschaftlichen Rechtsetzung beruhen
oder BeschlUsse Uber finanzielle Ressourcen voraussetzen. Hier konnen etwaige Interessendivergenzen der
Mitgliedsstaaten zwar in gewissem Rahmen durch Paketlésungen aufgehoben werden. Sie werden aber in
dem MaBe unwahrscheinlich, in dem solche Entscheidungen allzu eindeutig den Interessen einer nur ver-
gleichsweise kleinen Gruppe von Mitgliedsstaaten entsprechen.

Synergiefeindliche Organisationsstrukturen

Zweitens, die Forderung nach starkeren Synergien zwischen den Politikfeldern der Union muss sich kon-
frontieren lassen mit zahlreichen empirischen Untersuchungen der vergangenen Jahre, die eindeutig die
mangelnde horizontale Koordinationsfahigkeit der Gemeinschaftspolitiken belegen. Institutionell erklart
sich dieses Defizit aus der funktionalen Ausdifferenzierung des Organisationsaufbaus der Europdischen
Kommission ebenso wie aus dem nach wie vor weithin policy-orientierten Zuschnitts der Ministerrate —
und analog dazu der eigenverantwortlichen Leitung funktional differenzierter Ministerien auf nationaler
Ebene. Im européischen Kontext lasst die industriepolitische Strategie jedenfalls das notwendige Maf3 an
Politikintegration vermissen. Das wird schon mit Blick auf das Rahmenprogramm fur Wettbewerbsfahigkeit
und Innovation deutlich. In mehrfacher Hinsicht Gberschneidet es sich mit dem Siebten Rahmenprogramm
Forschung und Entwicklung, insbesondere im Bemuihen um eine starkere Einbindung von KMUs, und den
EU-Strukturfonds, aus denen zunehmend MaBnahmen zur Férderung der innovativen Performanz von Re-
gionen finanziert werden sollen. Auffallend ist ferner, dass vor allem die horizontalen MaBnahmen der
Industriepolitik einen erheblichen Grad an Koordination zwischen unterschiedlichen Politikdoméanen auf
europaischer wie auf nationaler Ebene voraussetzen.

Auf européischer Ebene wird man zumindest davon ausgehen mdissen, dass diese horizontalen Aktionen
auf Seiten der Kommission die Kompetenzen von mindestens zehn Generaldirektionen berthren, wahrend
auf Ebene des Ministerrates mindestens fiinf Fachministerrate betroffen sind. Auf der mitgliedsstaatlichen
Ebene tritt ferner in foderalen oder regionalisierten Staaten das zusatzliche Problem auf, dass hier die
korrespondierenden Aufgaben einer vertikalen Kompetenzverteilung unterliegen kénnen. Das alles deutet
darauf hin, dass vornehmlich die horizontale Industriepolitik die Koordinationskosten betrachtlich erhéht.
Unterstellt man zudem, dass die beteiligten Akteure auch im Rahmen der Lissabon-Strategie institutio-
nelle Eigeninteressen vertreten, so erscheint es als problematisch, dass zwar mit der Neuausrichtung der
Lissabon-Strategie grundsatzlich eine Konzentration der Ziele erreicht worden ist, sich aber auf der in-
strumentellen Ebene einzelner Politikbereiche die mogliche positive Wirkung dieser Fokussierung wieder
verlaufen kénnte. Bisher zumindest zeigt das Beispiel der industriepolitischen Leitlinie, die eindeutig auf
eine horizontale Integration der Industriepolitik im Mehrebenensystem zielt, dass Vorhaben, die sich Uber
die Politikdoméanen mehrerer Policies erstrecken, vor der Gefahr stehen, zu unspezifisch zu sein. Insofern
dienen sie den Mitgliedsstaaten fir ihre nationalen Reformprogramme kaum als Handlungsanleitung und
kénnen insofern ohne Weiteres durch die Fortschreibung bereits existierender Forderlinien oder durch MaB3-
nahmen mit nur geringen politischen oder finanziellen Kosten erfullt werden. Zumindest fir die Leitlinie des
Programmzeitraums 2005 bis 2008 wird man zudem annehmen mussen, dass in kaum einem Mitgliedsstaat
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kein Programm existieren dirfte, dass sich entweder auf die Férderung moderner Technologien und/oder
die Unterstlitzung regionaler Cluster bezieht. Insofern beschreibt diese Leitlinie im Wesentlichen allgemeine
technologiepolitische Trends, die bereits seit Jahren auch von anderen internationalen Organisationen, wie
etwa der OECD, proklamiert werden.

Offene Koordinierung: Der schwierige Umgang mit unterschiedlichen
Problemstrukturen

Gegen eine starkere sektorale Orientierung der Industriepolitik lieBe sich, drittens, argumentieren, dass auf-
grund der erheblich divergierenden Industriestrukturen der Mitgliedsstaaten wenig fir eine einheitliche Um-
setzung entsprechender MaBnahmen spricht. Dieser Einwand wird insbesondere dann relevant, wenn die
Methode der offenen Koordinierung (MOK) in der européischen Industriepolitik zur Anwendung kommen
sollte. Zur Einschatzung damit verbundener Wirkungen lasst sich auf Erfahrungen zurtickgreifen, die mit der
MOK im Rahmen der europaischen Innovationspolitik gemacht worden sind.

Seit der Anwendung der MOK in der europaischen Innovationspolitik waren die entsprechenden Aktivitaten
auf europaischer Ebene zunachst vorwiegend auf das Benchmarking der Leistungsfahigkeit nationaler In-
novationssysteme fokussiert. Insgesamt haben diese Evaluierungen aber vor allem gezeigt, dass spezifische
.Innovationsprobleme” in den Mitgliedsstaaten auf sehr unterschiedlichen Ursachen griinden, die durch ein
vorwiegend quantitatives Benchmarking kaum ausreichend zu beschreiben sind. Hieraus hat die Européische
Kommission folgerichtig den Schluss gezogen, dass die Benchmarking-Aktivitdten nicht in ausreichendem
MaBe auf qualitativen Indikatoren aufbauen, die es erlauben wiirden, die Komplexitat des institutionellen
Umfeldes aufzuzeigen, in das Innovationsprozesse und Innovationsakteure eingebettet sind. Zur Uberwin-
dung dieses Defizits wird seit der zweiten Phase des Leistungsvergleichs auf fortentwickelte Methoden des
Jintelligenten” oder , praxisbezogenen” Benchmarking gesetzt.

Damit nimmt das Benchmarking nun eine systemische Betrachtungsweise von Innovationsprozessen ein und
wird in zweierlei Richtung erweitert. Zum einen sollen alle Mechanismen einbezogen werden, die einen Ein-
fluss auf den Erfolg innovationspolitischer Programme haben kénnen, wie zum Beispiel die Struktur des Bil-
dungs- und Forschungssystems oder die Finanzierungsmodi von Innovationen. Zum anderen sollen auch jene
Politikbereiche Berlcksichtigung finden, die zumindest indirekte Auswirkungen auf das Verhalten von Innova-
tionsakteuren haben, wie etwa die Bildungs- oder Steuerpolitik. Ein solches Benchmarking-Modell erscheint
in der Tat geeigneter, die kontextspezifischen Faktoren von Best-practice-Losungen zu erkennen. Die Schwie-
rigkeit besteht hier allerdings darin, Problemstrukturen vorzufinden, die sich erneut nur durch eine wirksame
Integration sektoraler Politikansatze erfolgreich Gberwinden lassen.

AuBerhalb der Benchmarking-Aktivitaten hat die offene Koordinierung in der europaischen Innovationspolitik
ferner zur Formulierung eines strategischen Ziels gefihrt, das auch in der industriepolitischen Agenda eine
gewichtige Rolle einnimmt. So hat der Europaische Rat von Barcelona im Marz 2002 beschlossen, dass die
Mitgliedsstaaten bis 2010 mindestens drei Prozent ihres Bruttoinlandsprodukts in Forschung und Entwicklung
investieren sollen, von denen Zweidrittel durch die Industrie bereitgestellt werden missen. Mit Blick auf die
aktuelle Situation in der Europaischen Union — und insbesondere in Bezug auf die Bedingungen, die in eini-
gen Mitgliedsstaaten existieren — muss dieses Drei-Prozent-Ziel als ein sehr ambitioniertes Vorhaben gewertet
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werden. Wahrend die Mitgliedsstaaten in den vergangenen Jahren durchschnittlich nur einen Wert von 1,9
Prozent erreicht haben, gelang es nur jenen Staaten nahe an die Drei-Prozent-Marke zu kommen, die einer-
seits Uber relativ kleine Volkswirtschaften verfligen, in denen aber andererseits multinationale Unternehmen
existieren, die in forschungsintensiven Bereichen tatig sind. Im Gegensatz dazu lag das Investitionsniveau in
Forschung und Entwicklung in gréBeren Volkswirtschaften oder in kleineren Staaten, in denen GroBunterneh-
men eine geringe Rolle spielen, deutlich niedriger.

Somit besteht offensichtlich eine Korrelation zwischen der Hohe der F&E-Ausgaben und der Existenz von
GroBunternehmen in forschungsintensiven Sektoren wie etwa der Telekommunikationsindustrie oder der
pharmazeutischen Industrie. In Schweden beispielsweise wurden im Jahr 1999 nahezu 60 Prozent der F&E-
Investitionen durch den Telekommunikationsausrister Ericsson bereitgestellt, wahrend in Deutschland knapp
80 Prozent der privatwirtschaftlichen F&E-Ausgaben von einer relativ geringen Zahl von Firmen mit mehr als
500 Mitarbeitern investiert wurden. Das verdeutlicht, dass die Hohe privatwirtschaftlicher F&E-Ausgaben in
erster Linie durch die industrielle Struktur eines Landes bestimmt wird und insofern von industriepolitischen
MaBnahmen nur sehr begrenzt beeinflussbar ist.

Dieser Umstand deutet somit auch darauf hin, dass die Einfiihrung der Methode der offenen Koordinierung
gerade in der Industriepolitik dieselben Defizite aufweisen kénnte, die sich schon in der innovationspolitischen
Koordination gezeigt haben. Erstens vermindern die erheblichen Varianzen in der industriellen Struktur der
Mitgliedsstaaten den potenziellen Nutzen, der mit der Bestimmung und Vermittlung sogenannter best prac-
tices zu erwarten ware. Zweitens besteht bei der Ausrichtung nationaler Reformanstrengungen auf gemein-
same europaische Zielvorgaben stets das Risiko, dass etablierte mitgliedsstaatliche Konzepte und Programme
in Richtung auf diese Ziele lediglich uminterpretiert werden. Drittens gibt es zudem verhéltnismaBig wenig
Grund fur die Annahme, dass Politikempfehlungen des Europaischen Rates an die Mitgliedsstaaten in einem
Politikfeld, in dem diese Uber ein hohes Mal3 an Autonomie verfligen, so formuliert wéren, dass hieraus auf
ihrer Ebene ein hoher Handlungsdruck entstehen wurde.
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3. Die Grenzen der industriepolitischen Europaisierung

Die vorhergehenden Erlauterungen sollten deutlich gemacht haben, dass die spezifischen Bedingungen des eu-
ropaischen Mehrebenensystems einer Europaisierung der Industriepolitik verhaltnismaBig enge Grenzen setzen.
Welchen Beitrag die europdische Industriepolitik letztlich zum Erfolg der Lissabon-Strategie leisten kann, hangt
aber zentral mit der Bestimmung dieser Grenzen der Europaisierung dieses Politikfeldes tGiberhaupt zusammen.

Nationale Praferenzen als Motoren und Bremser einer europaischen
Industriepolitik

Offenkundig ist zunachst, dass die Mitgliedsstaaten als ,,Herren der Vertrage” eine europaische Dimension in
diesem Feld erst relativ spat akzeptiert und auch daraufhin den Umfang der Kompetenzen der Union soweit
beschrankt haben, dass die EU Uber eine zu den Mitgliedsstaaten ergdnzende Tatigkeit nicht hinausgehen
kann. Diese Limitierung spiegelt sich allerdings in den Zielen und Instrumenten der ,Neuen Industriepolitik ”
heute kaum noch wider. Das gilt sowohl im Hinblick auf die mittlerweile betrachtlichen finanziellen Mittel, die
die Union in diesem Bereich bereitstellt, als auch fur die horizontalen Instrumente der Industriepolitik etwa im
Bereich der Vorschlage zur Entwicklung von Lead-Méarkten oder der Férderung regionaler Cluster. Dass diese
MaBnahmen insgesamt den Rahmen der begrenzten Einzelermachtigungen des Primarrechts deutlich ausdeh-
nen, lasst sich einerseits dadurch erklaren, dass die Industriepolitik durch ihre politikfeldtbergreifende Agenda
auf Kompetenztitel zugreifen kann, die der Union im Bereich des Umwelt-, Handels- oder Wettbewerbsrecht
Ubertragen wurden. Wichtiger erscheint aber, dass der Hauptmotor einer expansiven Industriepolitik in der
Existenz von mindestens zwei Arenen liegt, deren Funktionslogiken sich allerdings erheblich unterscheiden.

Die erste industriepolitische Arena ist jene der intergouvernementalen Kooperation einiger weniger EU-Mit-
gliedsstaaten (insbesondere Deutschland, Frankreich und GroBbritannien), deren Ziel es im Wesentlichen ist,
nationale industriepolitische Praferenzen in der zweiten Arena, jener der gemeinschaftlichen Industriepolitik,
zu verankern. Somit besteht die Logik dieser intergouvernementalen Arena vornehmlich darin, die gemein-
schaftliche Industriepolitik so auszurichten, dass sie den nationalen Zielen dient. Somit ist die Dynamik der
Expansion des Politikfelds der Industriepolitik auf européischer Ebene auch damit zu erklaren, dass sie einigen
Mitgliedsstaaten als Mittel der politischen Einddmmung von Umwelt- oder Konsumenteninteressen diente,
die spatestens seit Mitte der 1990er-Jahre insbesondere in der Europaischen Kommission deutlich an Gewicht
gewonnen haben. Allerdings wird man daraus nicht schlieBen durfen, dass dieses Phanomen dauerhaft eine
weitergehende Europaisierung der Industriepolitik beférdert.

Dagegen spricht, dass dem konzertierten Vorgehen der industriellen Schwergewichte in Europa bei der Durch-
setzung nationaler Interessen auf européischer Ebene Grenzen gesetzt sind. Dieser Umstand ist Uberdeutlich
in der Diskussion um die Etablierung europaischer Champions als Ziel einer gemeinschaftlichen Industriepoli-
tik geworden. Insbesondere zwischen der franzésischen und der deutschen Regierung haben sich hier in den
vergangenen Jahren erhebliche politische Spannungen ergeben. Grund dafur ist die politische Einflussnahme
Frankreichs auf die Bildung solcher européischer Champions durch Ubernahmen zwischen Unternehmen beider
Lander. Wahrend die franzosische Seite jene Firmenzusammenschlisse als gelungene Etablierung eines euro-
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paischen Champions deklarierte, die im Kern die franzdsische Position im globalen Wettbewerb beférderte (so
etwa bei der Ubernahme von Aventis durch Sanofi-Synthélabo im Jahr 2004), wehrte sie sich politisch gegen
Zusammenschlisse zugunsten deutscher Industrieunternehmen, fir die im Grundsatz dieselbe Argumentation
plausibel gewesen ware (so insbesondere bei der gescheiterten Ubernahme von Alstom durch Siemens).

Somit lasst sich schlussfolgern, dass die Reichweite europaischer Industriepolitik auf der einen Seite ganz we-
sentlich davon abhangig ist, wieweit sie die spezifischen nationalen Interessen der industriellen Kernstaaten
der EU befriedigen kann, wahrend von diesen Staaten selbst dauerhaft keine Untersttitzung flr eine weitge-
hende Europaisierung dieses Politikfelds zu erwarten ist. In diesem Kontext mussen Alternativen zur derzei-
tigen europaischen Industriepolitik entwickelt werden, die sich auf Veranderungen innerhalb und auBerhalb
der Lissabon-Agenda beziehen kénnen.

Nebeneinander mehrerer industriepolitischer Arenen

Innerhalb der Lissabon-Agenda erscheint zunadchst eine klare Fokussierung der industriepolitischen Ziele von-
néten zu sein. Eine solche Fokussierung wird sich notwendigerweise vor allem auf die horizontal-wettbewerbs-
orientierten Instrumente beziehen. Denn hier ist einerseits ein geringeres Konfliktpotenzial insbesondere zu dem
Ziel der nachhaltigen Entwicklung innerhalb der Lissabon-Strategie zu erwarten, wahrend diese Ziele andererseits
insbesondere durch gemeinschaftliche Rechtsetzung beférdert werden kénnen und damit in nicht so starkem
MafBe auf freiwillige Anpassungsleistungen der Mitgliedsstaaten im Sinne eines koharenten Reformprogramms
angewiesen sind. Das gilt zumindest, solange die typischen Lissabon-Politikprozesse der offenen Koordinierung
und der Verabschiedung umfassender integrierter Leitlinien in diesem Politikfeld nicht etabliert sind.

AuBerhalb der Lissabon-Strategie wird es bei der europaischen Industriepolitik vornehmlich aufgrund der
erheblich divergierenden Interessen einzelner Mitgliedsstaaten und der Varianz ihrer industriellen Strukturen
auf absehbare Zeit bei dem Nebeneinander mehrerer industriepolitischer Arenen bleiben, also der nationalen
und teilweise regionalen, der intergouvernemental-europdischen sowie der gemeinschaftlich-europaischen
Arena.. Solange in jeder dieser Arenen im Grundsatz davon ausgegangen wird, dass jeweils das gesamte in-
dustriepolitische Instrumentarium zum Einsatz kommen kann, sofern die entsprechenden MaBnahmen nicht
gegen europaisches Wettbewerbsrecht verstoBen, solange ist auch nicht davon auszugehen, dass die beab-
sichtigte Politikkohdrenz zu erreichen ist. Gleichzeitig besteht die Gefahr eines ineffizienten Einsatzes 6ffent-
licher Mittel. Zwar stehen der EU mittlerweile erhebliche finanzielle Ressourcen fir ihre Industriepolitik zur
Verfligung, doch nehmen sich diese — wie auch im Bereich der Forschungs- und Technologiepolitik etwa — im
Verhaltnis zu denen der groBen Mitgliedsstaaten als relativ gering aus.

Damit zeichnet sich im Kern das Grunddilemma dieses Politikfelds auf européischer Ebene ab. Zwar hat hier
die Industriepolitik fur sich genommen ihren Stellenwert erhoht, doch reichen die Kompetenzen und Res-
sourcen nicht aus, um tatsachlich eine einheitliche (und koharente) Industriepolitik fir die EU durchzufthren.
Im Ergebnis ist diese Politik vom Widerstreit nationaler Interessen auch dort betroffen, wo eine europaische
industriepolitischne Dimension aufgrund der Reichweite und des Umfangs des Ressourceneinsatzes weithin
unstrittig ist. Das hat sich sowohl bei der Krise Airbus-EADS gezeigt, wie auch bei dem Bemuhen, auf europa-
ischer Ebene ein Public-Private-Partnership zur Entwicklung und Realisierung des europdischen Satellitennavi-
gationssystems Galileo zu etablieren.
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Disparate Industriestrukturen erfordern eine differenzierte Industriepolitik

Ein Ausweg aus diesem Dilemma kénnte in einer neuen industriepolitischen Arbeitsteilung liegen, die den
Freiraum fur Industriepolitik auf regionaler, nationaler und bilateraler Ebene vergroéBert, diese MaBnah-
men aber an einige zentrale und deutlich starker konkretisierte Lissabon-Ziele knipft. Das bedeutet kei-
neswegs, dass es keinen eigenstandigen Gestaltungsraum fir eine Industriepolitik auf Gemeinschaftsebe-
ne gabe. Im Gegenteil, in den Bereichen der Binnenmarktgesetzgebung, des Umweltrechts, der Offnung
globaler Markte und der internationalen technischen Standardisierung kénnen industriepolitische Ziele
schon aufgrund der primarrechtlichen Prarogative fir die Union nur auf Gemeinschaftsebene erreicht
werden.

Es ist ferner offensichtlich, dass sich eine europaische industriepolitische Dimension auch abseits der Frage
primarrechtlicher Regelungskompetenzen vorwiegend fir die horizontal-wettbewerbsorientierte Industrie-
politik begriinden lasst. Das liegt im Wesentlichen daran, dass eine solche in weit geringerem Ausmal in
den intra-gemeinschaftlichen Wettbewerb zwischen den Unternehmen eingreift und insofern Interessen-
kollisionen zwischen den Mitgliedsstaaten minimiert. Nicht zuletzt das Beispiel der staatlichen MaBnahmen
zur Einddmmung der globalen Finanz- und Wirtschaftskrise zeigt eindeutig, dass sich gemeinsame Kon-
junktur- und Finanzmarktsicherungsprogramme auf europdischer Ebene nicht haben durchsetzen lassen,
sondern den spezifischen nationalen Bedingungen entsprechend in sehr unterschiedlicher Weise auf mit-
gliedsstaatlicher Ebene verabschiedet wurden. Selbst das jungst durch den Europaischen Rat von Brussel
(19./20. Marz 2009) verabschiedete ,europdische Konjunkturprogramm” stellt im Wesentlichen Mittel fur
den Ausbau der europaweiten Energie- und Kommunikationsnetze zur Verfiigung und ist insofern weithin
an der grundlegenden Verbesserung der europédischen Wettbewerbsfahigkeit durch Infrastrukturinvestiti-
onen orientiert.

Das bedeutet allerdings nicht, die horizontale Variante der europdischen Industriepolitik ware nicht mit
signifikanten Problemen konfrontiert. Ein erstes Problem stellt sich schon im Hinblick auf die Messung und
den internationalen Vergleich von Wettbewerbsindikatoren. Hier erscheint zunachst fraglich, ob sich der
Grad der Wettbewerbsfahigkeit Uberhaupt adaquat auf der volkswirtschaftlichen Ebene einschatzen lasst
oder ob es sich nicht vielmehr um eine unternehmensbezogene Kennziffer handelt. Selbst wenn die volks-
wirtschaftliche Evaluierung zu plausiblen Ergebnissen fiihren sollte, so waren damit immer noch weithin
jene regionalen Differenzen und Divergenzen ausgeblendet, die selbst in den wettbewerbsfahigsten Oko-
nomien dieser Welt in betrachtlichem Mal3e existieren. Aus diesem Grund kénnen auch die Ansatze einer
europaischen Clusterpolitik zum aktuellen Zeitpunkt nur sehr bedingt Gberzeugen. So existieren weder klare
MaBstabe fur die Existenz einer kritischen Masse noch wird man ernsthaft in Zweifel ziehen kénnen, dass
die Bedeutung von Interaktionen zwischen Unternehmen und &ffentlicher Forschung erheblich zwischen
verschiedenen Sektoren variiert. Ein zweites Problem stellt sich durch die grundlegend stark variierenden
industriellen Strukturen und die jeweilige 6konomische Leistungsfahigkeit zwischen den Mitgliedsstaaten,
die im Zuge der Erweiterung um die Mittel- und Osteuropaischen Staaten noch betrachtlich zugenommen
haben. Dieser Umstand spricht nicht grundséatzlich gegen eine wettbewerbsorientierte europaische Indus-
triepolitik, wohl aber gegen die Vermutung, eine solche k&nne mit weithin einheitlichen Instrumenten
betrieben werden. So werden etwa im Bereich der innovationsorientierten Neujustierung fiskalischer Instru-
mente jene Mitgliedsstaaten bevorzugt, die bereits grundlegende Strukturvorteile (im Sinne der absorptive
capacity) aufweisen.
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Eingriff in innergesellschaftliche Interessenkonflikte

Die sektorspezifisch-interventionistische Variante der europaischen Industriepolitik erscheint hingegen, selbst
wenn man ordnungspolitische Erwadgungen zurickstellt, noch betréchtlich problematischer. Hierfur lassen
sich mindestens zwei Grtnde anfthren.

Erstens gerat eine solche Politik leicht in Konflikt mit dem grundsatzlich wettbewerbsoffenen Charakter des
Binnenmarktes und kann infolgedessen sowohl innovationsorientiertes Handeln einzelner Marktakteure
nachtraglich bestrafen oder die Kosten fur eine Intervention auf Dritte abwalzen. Beide Bedingungen schei-
nen etwa hinsichtlich des geplanten 40-Mrd.-Euro-Kreditprogramms fir die europaische Automobilindustrie
erfullt. Denn hier werden einerseits jene Hersteller benachteiligt, die bereits friihzeitig in emissionsarme Tech-
nologien investiert haben, wahrend andererseits die Steuerzahler Uber das Angebot zinsverbilligter Kredite an
den Entwicklungskosten der Automobilindustrie beteiligt werden, ohne dass unmittelbar ein Wohlstandsge-

winn zu erwarten steht.

Und zweitens steht die industriepolitische Koordination aller , wichtigen Beteiligten” auf europaischer Ebene
vor der Gefahr, politische Konflikte in der nationalen Arena zu beférdern. Das gilt zumindest, solange diese
Koordination in Brussel unter dem Primat der Verbesserung der Wettbewerbsfahigkeit erfolgt, auf der Ebene
der Mitgliedsstaaten entsprechende Entscheidungen aber als Glterabwégung zwischen konfliktaren dkono-
mischen, fiskalischen und sozialpolitischen Interessen getroffen werden massen.

Mehr Freiraum fUr nationale Industriepolitik

Das alles deutet darauf hin, die zunehmend umfassendere industriepolitische Agenda auf europaischer Ebene
produziere zumindest Erwartungen, die sie aufgrund der genannten institutionellen Bedingungen — primar-
rechtliche Beschrankungen, Divergenz der industriellen Strukturen und Leistungsfahigkeiten sowie die deut-
liche Erhohung der Koordinationskosten im Mehrebenenpolitikprozess — kaum wird einlésen kénnen. Vor die-
sem Hintergrund waren zwei Schlussfolgerungen plausibel: der weitgehende Verzicht auf industriepolitische
Aktivitdten oder eine neue industriepolitische Arbeitsteilung, die unter klaren auf europaischer Ebene defi-
nierten und verbindlichen Wettbewerbsregeln den nationalen Akteuren einen gréBeren industriepolitischen
Freiraum einrdumt.

Ein solches Pladoyer darf hingegen nicht als eine vermeintliche , Re-Nationalisierung” der europaischen Indus-
triepolitik missverstanden werden. Zum einen ware schon die Begrifflichkeit irrefihrend, weil sie ein MaB3 an
Europaisierung dieses Politikfelds unterstellt, das tatsachlich nicht vorhanden ist. Zum anderen hat insbeson-
dere die Europaische Kommission bereits wichtige Entscheidungen in Richtung auf eine solche Arbeitsteilung
getroffen, die in der industriepolitischen Diskussion (und teilweise auch in der industriepolitischen Praxis)
relativ unbeachtet geblieben sind. Zu diesen Entscheidungen gehdrt etwa eine Reihe von Klarstellungen hin-
sichtlich des offentlichen Auftragswesens, die den Spielraum der Vergaberichtlinien zugunsten der Beschaf-
fung umweltfreundlicher Guter oder hinsichtlich der Begrindung 6ffentlich-privater Partnerschaften deutlich
erhohen. Zu diesen Entscheidungen gehoren aber auch verschiedenste MalBnahmen der Erleichterung von
Investitions- und Beschaftigungsbeihilfen fur KMUs, fir die eine vorherige Genehmigung durch die Europa-
ische Kommission nicht mehr notwendig ist.

Die industriepolitische Bedeutung der Lissabon-Strategie



Schlussfolgerungen

In diesem abschlieBenden Kapitel sollten die Hauptergebnisse der vorliegenden Untersuchung zugespitzt zu-
sammengefasst und im Hinblick auf die Erfolgsaussichten der Lissabon-Strategie und die Rolle der europa-
ischen Industriepolitik pointiert bewertet werden.

1) Bessere Abstimmung der nationalen Umsetzung mit den europaischen Zielsetzungen!

Die Lissabon-Strategie stellt in der [dngeren Integrationsperspektive keine Neuorientierung dar. Wesentliche
Zielsetzungen der Strategie sind bereits im WeiBbuch Wachstum, Wettbewerbstdhigkeit und Beschéfti-
gung aus dem Jahr 1993 enthalten, das aber im Hinblick auf die zentralen Forderungen weithin ohne
Auswirkungen geblieben ist. Demgegeniber besteht der innovative Beitrag der Lissabon-Strategie in der
Einflhrung eines neuen Governancemodells, das im Kern die notwendigen Konsequenzen aus der dy-
namischen Verteilung von Regelungsbefugnissen und der nichthierarchischen Anordnung von Entschei-
dungs- und Verhandlungsarenen im europdischen Mehrebenensystem zieht. Die Konsequenz besteht
darin, dass umfassende Reformen letztlich nur auf der mitgliedsstaatlichen Ebene durchgefihrt werden
kénnen. Somit kommt es darauf an, wie solche , nationalen” Reformen an gemeinsam definierte euro-
paische Zielsetzungen gebunden werden kdnnen. Sollte dieser Schritt allerdings nicht gelingen, droht der
Lissabon-Strategie dasselbe Schicksal, das schon der durch das Weibuch initiierte Reformprozess erfahren
hat.

2) Wenige umsetzbare Ziele formulieren, um den primarrechtlichen Mangel auszugleichen!

Fir das Feld der Industriepolitik spielen diese neuen Governanceverfahren derzeit im Wesentlichen keine
Rolle, weil hierzu die primarrechtlichen Grundlagen fehlen. Nur Gber Umwege ist es bisher Uberhaupt
gelungen, eine industriepolitische Leitlinie in das Lissabon-Programm zu integrieren. Zudem ist zweifel-
haft, welcher Gewinn mit der Einfihrung dieser neuen Governanceverfahren Uberhaupt zu erzielen ware,
weil der Union in diesem Politikfeld weitreichende legislative und finanzielle Ressourcen zur Verfligung
stehen. Ferner haben die bisherigen Ergebnisse insbesondere mit der Methode der offenen Koordinie-
rung in anderen Lissabon-Politiken gezeigt, dass integrierte Leitlinien entweder so unspezifisch formuliert
wurden, dass sie auf mitgliedsstaatlicher Ebene keinen Handlungsdruck erzeugt haben. In anderen Fal-
len, in denen klare quantitative Zielvorgaben formuliert worden sind, waren diese vor dem Hintergrund
der industriellen Bedingungen entweder unrealistisch (Barcelona-Ziel) oder sie haben zumindest eini-
ge Mitgliedsstaaten gezwungen, gegendber diesen Vorgaben mit einem opting-out zu reagieren. Des-
wegen ware es vielmehr angezeigt, aus der politikfeldspezifischen Agenda der europaischen Industrie-
politik einige wenige zentrale Ziele herauszufiltern, deren Umsetzung tatsachlich der Zielerreichung im
Lissabon-Prozess dienlich ware. Derzeit zumindest wird die Fokussierung der Lissabon-Strategie auf we-
nige strategische Ziele durch umfassende Policy-Agenden der einzelnen europdischen Politikdomanen
unterlaufen.
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3) Arbeitsteilung zwischen den Politikebenen verbessern!

Das Politikfeld der européischen Industriepolitik hat seine Expansion insbesondere dem Interesse einiger weni-
ger Mitgliedsstaaten mit groBer industrieller Basis zu verdanken, ihre nationalen Praferenzen auf der europa-
ischen Ebene durchzusetzen. Das bedeutet allerdings weder, von Seiten dieser Staaten ware zu erwarten, dass
sie auf ihre weitreichende Autonomie in der Industriepolitik verzichten werden, noch dass Interessengegen-
satze zwischen diesen Staaten nicht den Erfolg einer européischen Industriepolitik gefahrden kénnten. Schon
aus diesem Grund spricht wenig daftr, dass umfangreiche industriepolitische Agenden auf der européischen
Ebene eine zielfihrende Strategie sind, weil mit solchen die Gefahr der Interessenkollision stark zunimmt.
Demgegenuber spricht vieles dafir, im europaischen Mehrebenensystem tber eine industriepolitische Arbeits-
teilung zwischen Regionen, Nationalstaaten und der EU nachzudenken. Eine solche kann aufgrund der insti-
tutionellen Bedingungen in diesem Mehrebenensystem nicht statischer Natur sein. Dennoch lassen sich aber
klare Prarogativen fir einzelne territoriale Ebenen ausmachen. Fiir die europdische Ebene wiirde in diesem
Kontext gelten, dass sie die industriepolitische Verantwortung in den Bereichen wahrnimmt, in denen sie pri-
marrechtlich in besonderer Weise beauftragt ist: so etwa bei der Marktoéffnung in der Handelspolitik, bei der
internationalen technischen Standardisierung und der Sicherung geistiger und gewerblicher Eigentumsrechte
wie auch bei der Herstellung und Sicherung eines wettbewerbsoffenen Binnenmarktes.

Die industriepolitische Bedeutung der Lissabon-Strategie



Literatur- und Quellenverzeichnis

Bauer, Michael W./Ralf Knoll (2003): Die Methode der offenen Koordinierung: Zukunft europaischer Politikgestaltung oder
schleichende Zentralisierung?, Aus Politik und Zeitgeschichte, B 1-2/2003, S. 33-38.

Bregg, lain (2007): Lisbon II, Two Years on: An Assessment of the Partnership for Growth and Jobs, Brussel: Centre for
European Policy Studies.

Bundesministerium fur Wirtschaft und Technologie (2006): Nationales Reformprogramm Deutschland (2005-2008). Um-
setzung- und Fortschrittsbericht 2006, Berlin: BMWT.

Bundesregierung (2008): Nationales Reformprogramm Deutschland 2008-2010. Auf den Erfolgen aufbauen — die Re-
formen fur mehr Wachstum und Besché&ftigung fortsetzen, Berlin, 20.08.2008.

Collignon, Stefan (2008): Vorwarts mit Europa: Fiir eine demokratische und progressive Reform der Lissabon-Strategie,
Bonn: Friedrich-Ebert-Stiftung.

Council of the European Union (2000): Lisbon European Council, 23./24.03.2000, Presidency Conclusions.

Council of the European Union (2008): Brussels European Council, 13/14 March 2008, Presidency Conclusions, 7562/1/08,
Brissel, 20.05.2008.

Deutsche Bundesbank (2002): Zur Entwicklung der Produktivitat in Deutschland, Monatsbericht, September 2002.

Dieckhoff, Martina/Duncan Gallie (2007): The Renewed Lisbon Strategy and Social Exclusion Policy, Industrial Relations
Journal 38(6), S. 480-502.

Europaische Gemeinschaften (2004): Die Herausforderung annehmen. Die Lissabon-Strategie fur Wachstum und Beschaf-
tigung, Bericht der hochrangigen Sachverstandigengruppe unter Vorsitz von Wim Kok, Luxemburg, November 2004.

Europaische Gemeinschaften (2005): Integrierte Leitlinien fir Wachstum und Beschaftigung (2005-2008), Mitteilung fiir
die Fruhjahrstagung des Europaischen Rates, Luxemburg.

Europaische Kommission (2003a): Grinbuch Unternehmergeist in Europa, KOM(2003) 27 endg., Brussel, 21.01.2003.

Europaische Kommission (2003b): Einige Kernpunkte der europdischen Wettbewerbsfahigkeit — Hin zu einem integrierten
Konzept, KOM(2003) 704 endg., 21.11.2003.

Europaische Kommission (2004): Den Strukturwandel begleiten: Ein Industriepolitik fir die erweiterte Union, Mitteilung
der Kommission, KOM(2004) 274 endg., 20.04.2004.

Europaische Kommission (2005a): Zusammenarbeit fur Wachstum und Arbeitsplatze. Ein Neubeginn fur die Strategie von
Lissabon, Mitteilung fur die Frihjahrstagung des Europdischen Rates, KOM(2005) 24, Brussel, 02.02.2005.

Europaische Kommission (2005b): Umsetzung des Lissabon-Programms der Gemeinschaft: Ein politischer Rahmen zur
Starkung des Verarbeitenden Gewerbes in der EU — Auf dem Weg zu einem starker integrierten Konzept fur die Industrie-
politik, Mitteilung der Kommission, KOM(2005) 474 endg., Brussel, 05.10.2005.

Européische Kommission (2007a): Das Tempo der Reformen beibehalten. Strategiebericht zur erneuerten Lissabon-Strate-
gie fur Wachstum und Beschéaftigung: Eintritt in den neuen Programmzyklus (2008-2010), Mitteilung der Kommission an
den Europaischen Rat, KOM(2007) 803 endg., Brissel, 11.12.2007.

Europaische Kommission (2007b): Halbzeitbewertung der Industriepolitik. Ein Beitrag zur EU-Strategie fir Wachstum und

Beschaftigung, Mitteilung der Kommission an das Europdische Parlament, den Rat, den Europaischen Wirtschafts- und
Sozialausschuss und den Ausschuss der Regionen, KOM(2007) 374 endg., Brussel, 04.07.2007.

Robert Kaiser - 052009



European Commission (1993): Growth, Competitiveness, Employment: the Challenges and Ways Forward into the 21st
Century, White Paper, COM(93) 700, Briissel, 05.12.1993.

European Commission (2007a): Raising Productivity Growth: Key Messages from the European Competitiveness Report
2007, Commission Staff Working Document, Accompanying Document to the Communication from the Commission,
SEC (2007) 1444, Brussel, 31.10.2007.

European Commission (2007b): Proposal for a Community Lisbon Programme 2008-2010, Communication from the
Commission to the European Parliament, the European Economic and Social Committee and the Committee of the Regi-
ons, COM(2007) 804 final, Brissel, 11.12.2007.

European Commission (2008): Keeping Up the Pace of Change. Strategic Report on the Renewed Lisbon Strategy for
Growth and Jobs: Launching the New Cycle (2008-2010), Communication from the Commission to the Spring European

Council 2008, Luxembourg.

European Communities (2006): Creating an Innovative Europe. Report of the Independent Expert Group on R&D and
Innovation appointed following the Hampton Court Summit and chaired by Mr. Esko Aho, Luxembourg, January 2006.

Foadi-Morano, Sonia (2008): The Missing Piece of the Lisbon Jigsaw: Is the Open Method of Coordination Effective in
Relation to the European Research Area?, European Law Journal 14(5), S. 635-654.

Gomez-Barroso, José Luis/Claudio Feijéo/Edvins Karnitis (2008): The European Policy for the Development of an Informa-
tion Society: the Right Path?, Journal of Common Market Studies 46(4), S. 787-825.

Kaiser, Robert (2008a): Innovationspolitik. Staatliche Steuerungskapazitaten beim Aufbau wissensbasierter Industrien im
internationalen Vergleich, Baden-Baden: Nomos-Verlag.

Kaiser, Robert (2008b): High-Tech Policies: Institutionelle Determinanten staatlicher Innovationspolitik im internationalen
Vergleich, Zeitschrift fur Politikwissenschaft 18(1), S. 5-24.

Kaiser, Robert/Heiko Prange (2005): Missing the Lisbon Target? Multi-level Innovation Systems and the Challenge for EU
Policy Coordination, Journal of Public Policy 25(2), S. 241-263.

Kaiser, Robert/Heiko Prange (2004): Managing Diversity in a System of Multi-level Governance: the Open Method of Co-
ordination in Innovation Policy, Journal of European Public Policy 11(2), S. 249-266.

Monopolkommission (2004): Wettbewerbspolitik im Schatten , nationaler Champions”. Flinfzehntes Hauptgutachten der
Monopolkommission 2002/2003, Bonn.

Radaelli, Claudio M. (2007): Whither Better Regulation for the Lisbon Agenda?, Journal of European Public Policy 14(2),
S. 190-207.

Smith, Mitchell P. (2005): Germany’s Quest for a New EU Industrial Policy: Why It Is Failing, German Politics 14(3),
S. 315-331.

Trouille, Jean-Marc (2007): Re-Inventing Industrial Policy in the EU: A Franco-German Approach, West European Politics
30(3), S. 502-523.

Uterwedde, Henrik (2004): Deutsch-franzosische Industriepolitik — Mehr als lllusionen, Dokumente, Heft 5/2004,
S.21-27.

Die industriepolitische Bedeutung der Lissabon-Strategie



Mit der Lissabon-Strategie flir Wachstum, Wettbewerbsfahigkeit und Beschaftigung hat die Européische Uni-
on im Mérz 2000 eine umfassende Reformagenda auf den Weg gebracht. Die vorliegende Studie evaluiert die
Lissabon-Strategie mit Fokus auf den Beitrag, den eine europdische Industriepolitik fur starkeres Wachstum
und hohere Beschaftigung leisten kann. Ziel der Strategie ist eine starkere wirtschaftliche, soziale und poli-
tische Kohasion der EU-Mitgliedsstaaten. Zwar fand die Industriepolitik in Ansatzen eine starkere Bertcksich-
tigung in Form einer ,Neuen Industriepolitik”, doch dies allein garantiert noch nicht, dass die vereinbarten
Lissabon-Ziele erreicht werden kénnen. Aus diesem Grund wird nicht nur die neue konzeptionelle Ausrich-
tung der europdischen Industriepolitik untersucht, sondern insbesondere auch die institutionellen Implikati-
onen, die im europaischen Mehrebenensystem fir die Umsetzung der ,Neuen Industriepolitik” bestehen.

Die Mitglieder des Arbeitskreises ,Moderne Industriepolitik” sind Experten aus Politik, Wirtschaft, Wissenschaft
und der Zivilgesellschaft. Kontakt: Dr. Philipp Fink (philipp.fink@fes.de). Die in dieser Publikation zum Aus-
druck kommenden Meinungen sind die des Autors/der Autoren und entsprechen nicht notwendigerweise der
Meinung der Friedrich-Ebert-Stiftung oder des Arbeitskreises ,Moderne Industriepolitik”.

Diese und weitere Publikationen finden Sie unter www.fes.de/stabsabteilung ,, Moderne Industriepolitik



