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Vorwort

Ob sich Verteidigungsminister Boris Pistorius und Vizekanzler Robert Habeck geehrt fiihlten, als sie von
Deutschlands Ristungsmanager der Stunde, Armin Papperger “Handschlagqualitat” attestiert
bekamen, ist nicht Uberliefert. Angesichts der Nahe, die die beiden Spitzenpolitiker zur
Rlstungsindustrie mittlerweile suchen, ist das aber durchaus denkbar. Der Rheinmetall-Chef ist seit
der russischen Invasion in der Ukraine im Februar 2022 nicht nur ein selbst- wie sendungsbewusster
Ansprechpartner fir die Politik, sondern auch fiir die deutschen Medien geworden. FAZ, SZ, die
Tagesschau und weitere Leitmedien interviewen ihn gerne zu allem rund um die Ausstattung der
Bundeswehr, den Ukrainekrieg, zur Sicherheitspolitik der EU und vielem mehr. Auf dieser Bilihne
bewertet Papperger dann 6ffentlich einzelne Politiker kumpelig-herablassend, wie es Pistorius und
Habeck widerfahren ist, oder auch einmal die Strategiefahigkeit der Politiker:innen-Klasse als Ganzes:
,Ein Staat muss langfristig denken. Das hat der Staat 25 Jahre lang nicht gemacht.” Auf die Frage in
einem SZ-Interview, wie die von ihm als notwendig erachtete weitere Aufriistung der Bundeswehr
(ergo: die Bestellungen bei seinem Konzern) zu finanzieren ware, bekam die politische Klasse von
Papperger mitgeteilt, dass das eben “alternativlos” sei. “Das Problem muss die Politik 16sen.”, gab
Papperger der SZ noch zu Protokoll.

Diese Attitiide kann sich der Rheinmetall-Chef nicht nur leisten, weil er mit den Waffen und der
Munition aus seinen Produktionsstatten gerade weltweit und insbesondere in Europa nachgefragte
Guter herstellt. Ebenso kann er sie sich leisten, weil nach der Zeitenwende die Beziehung zwischen der
Politik und der Ristungsindustrie noch nicht wieder kritisch vermessen wurde. So sehr viele
Politiker:innen vor dem russischen Angriff blaudugig auf das Herrschaftssystem Vladimir Putins
geschaut haben, so Gbertrieben vertrauen nun viele auf die Segnungen der Hochriistung und sind dafiir
bereit, den Rilstungskonzernen weit entgegenzueilen - bei Preisen, langfristigen Vertragen,
gelockerten Riistungsexportrichtlinien etc. Die beiden Strategie-Papiere der Bundestagsfraktionen der
SPD und der FDP zur Zukunft der Ristungsindustrie tragen diesen Geist ebenso wie die
Selbststilisierung Robert Habecks zum “Riistungsindustrieminister”.?

Die vorliegende Studie, die Professor Michael Brozska im Auftrag von Greenpeace geschrieben hat,
setzt sich zum Ziel, Vorschlage zu erarbeiten, die die Macht der Ristungsindustrie einhegt sowie
Uberriistung und ausufernde Riistungsexporte verhindert. Es gilt, einen Treiber von
Aufristungsspiralen zu béandigen, Tod und Leid durch Waffenlieferungen an Diktaturen und
Menschenrechtsverletzer zu verhindern sowie Spielrdume fiir sicherheitspolitische Kurskorrekturen zu
erhalten.

Greenpeace dankt Michael Brozska fiir die nun bereits dritte Studie, die er seit der Ausrufung der
Zeitenwende fiir Greenpeace geschrieben hat. Die ersten beiden Studien (“It’s not the money, stupid!
Die Hauptprobleme im Beschaffungswesen der Bundeswehr”, 2022, und “Arsenale, Auftrage, Amigos
(K)eine Wende in der Ristungsbeschaffung der Bundeswehr?”, 2023) sind in Politik, Medien und
Wissenschaft breit rezipiert worden.

Die Bundesrepublik des Jahres 2024 ist nicht mehr mit der Bundesrepublik der Jahre 1990, 2000 oder
2010 zu vergleichen. Militarisches Denken und militérische Logiken nehmen mehr und mehr Raum in
der gesamten Aufen- und Sicherheitspolitik ein. Diesem Prozess etwas entgegenzusetzen, auch dazu
dient diese Studie.

Dr. Alexander Lurz, Campaigner fiir Frieden und Abriistung?

1 https://www.faz.net/aktuell/wirtschaft/mehr-wirtschaft/robert-habeck-sieht-sich-jetzt-auch-als-
ruestungsindustrie-minister-19671304.html
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Kurzzusammenfassung

Die vorliegende Studie moéchte in der aktuellen Diskussion um Aufriistung Denkanstole
bieten, wie die Macht zwischen Politik und Ristungsindustrie derzeit verteilt ist und wie sie in
Zukunft verteilt werden soll. Dazu analysiert sie zuerst das Spannungsfeld zwischen
Rlstungsindustrie, politischen Interessen und Staat. Danach werden ausgewahlte Lander
betrachtet, deren Beschaffungsvolumina und Wirtschaftskapazitdit mit Deutschland
vergleichbar sind, um Vor- und Nachteile verschiedener Herangehensweisen
herauszuarbeiten. Im dritten Schritt erarbeitet die Studie Vorschlige fiir eine ausgewogene
deutsche Ristungsindustriepolitik und leitet daraus Empfehlungen ab. Die Kernaussagen sind:

Der Stellenwert der Ristungsindustrie ist seit dem russischen Angriff auf die Ukraine am 24. Februar
2022 deutlich gewachsen. Das macht eine Neubewertung und Adjustierung von deren politischer
Rahmensetzung notwendig. Daraus muss eine neue Ristungsindustriepolitik der Bundesregierung
entstehen. Aktuell stehen MaRnahmen zur Beschleunigung des Ausbaus der deutschen
Ristungsindustrie im Vordergrund. Das ist zwar angesichts der aktuellen Lage nach dem russischen
Angriff auf die Ukraine nachvollziehbar, greift aber fiir eine Ristungsindustriepolitik zu kurz.

Um eine Rustungsindustriepolitik ausgewogen, Uber die Zeit tragfdhig und in diesem Sinne
“nachhaltig” zu machen, muss sie Rahmensetzungen beinhalten, die Uber die aktuelle Lage
hinausweisen. Eine durch staatliche Unterstiitzung und Protektion immer schneller, immer weiter
wachsende Rustungsindustrie wiirde mittelfristig zu einem schwer korrigierbaren politischen,
wirtschaftlichen und gesellschaftlichen Problemfall werden. Mit wachsender wirtschaftlicher GroRe
und Lobbymacht der Industrie wird die Wahrscheinlichkeit zunehmen, dass - trotz schnellerer und
glinstiger internationaler Wettbewerber - Beschaffungen national erfolgen, sie Beschaffungsvolumina
beeinflusst, sie erfolgreich Druck flr steigende Ristungsausgaben auslibt und
Rastungsexportentscheidungen in ihrem Sinne beeinflusst.

Um eine tragfihige Rustungsindustriepolitik zu schaffen, bedarf es einer Anderung der bisherigen
Balance im Verhiltnis Staat/Ristungsindustrie, mit weniger Gewicht fir die Interessen der
Rlstungsindustrie und mehr Gewicht fiir die Interessen des Staates als Vertreter des 6ffentlichen
Interesses. Dieses Verhaltnis war schon vor dem 24. Februar 2024 zu Ungunsten des allgemeinen
offentlichen Interesses ausgestaltet gewesen, seither entwickelt es sich beschleunigt weiter in die
falsche Richtung.

Eine Ristungsindustriepolitik muss verschiedene Interessen und Aspekte bericksichtigen:
sicherheitspolitische, staatspolitische, auBen- und bilndnispolitische, gesamtwirtschaftliche,
technologische, betriebswirtschaftliche, fiskalische und wettbewerbsékonomische. In ihrer
Umsetzung und ihrem Ziel muss sie gesamtstaatlichen Interessen dienen und eine Riistungsproduktion
ausgestalten, die im internationalen Vergleich leistungsfiahig, aber eben begrenzt und nicht
konfliktverscharfend ist. Dabei muss stets gelten, dass die Ristungsindustrie eine politische Industrie
wie keine andere ist, und daher unter dem politischen Primat stehen sollte. Das Friedensgebot des
Grundgesetzes gilt dartiber hinaus paradigmatisch.

Die Studie zeigt, dass die Ristungsindustriepolitik bis zur so genannten Zeitenwende maRgeblich von
wirtschaftlichen und wirtschaftspolitischen Zielsetzungen dominiert war. Eine solche Ausrichtung
findet sich auch in der von Polen und Siidkorea. GroRRbritannien hingegen, ein weiteres Fallbeispiel in
dieser Untersuchung, orientierte sich am Ziel der Wirtschaftlichkeit. Japan lasst sich vom Ziel der
Einhegung der Ristungsindustrie, also von einem Primat der Politik leiten. Frankreich, enger
rastungsindustrieller Partner Deutschlands, verfolgt wirtschaftliche und sicherheitspolitische
Interessen (aulenpolitische Unabhangigkeit) gleichermalien.
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Fir die zuklnftige deutsche Riistungsindustriepolitik sollten, so die Empfehlung dieser Studie, nun
zukiinftig sicherheitspolitische Uberlegungen und die Beachtung von fiskalischen Interessen der
Wirtschaftlichkeit im Vordergrund stehen. Die Einhegung/das Primat der Politik muss insbesondere im
Hinblick auf Riistungsexporte gelten.

Neun Empfehlungen folgen daraus:

1.

Offene Beschaffungen: Beschaffungen sollten grundsétzlich im internationalen Wettbewerb
erfolgen. Ausnahmen sollten nur in einem sehr gut begriindeten, engen Bereich gemacht
werden, in denen sicherheitspolitisch relevante Abhangigkeiten zu beflirchten oder
eigenstdndige Technologieentwicklungen aus sicherheitspolitischen Griinden unabdingbar
sind.

Schliisseltechnologien: Die Bereiche, flr die Ausnahmen vom internationalen Wettbewerb
gemacht werden miissen, miissen seitens der Bundesregierung enger und klarer als bislang
definiert werden.

Riistungspldne: Fahigkeitsziele der Bundeswehr und beabsichtigte Beschaffungen sollten,
unter der Maligabe realistisch zu erwartender Finanzmittel, in Berichte fiir geplante
Beschaffungen innerhalb eines 10-Jahreszeitraums konkretisiert werden. Diese sollten
offentlich kommuniziert und dem Bundestag zur Beratung vorgelegt werden. Die
Ristungsplane sollten jahrlich Gberarbeitet werden, wobei Plandnderungen zu begriinden
sind.

Riistungsexporte: Ristungsexportpolitik sollte verlasslich strikt restriktiv ausgestaltet sein.
Gemeinschaftsvorhaben: Gemeinsame Beschaffungen mit Partnerstaaten sollten vom Bedarf
her und nicht von der Industrieseite her geplant und umgesetzt werden.

Staatliche Beteiligungen: Entwicklung und Herstellung von Gitern im Bereich von
Schliisseltechnologien sowie deren weitere militarische Technologieentwicklung sollten in
staatlicher Hand sein. Dariber hinaus sollten im Einzelfall an Unternehmen, die fiir die
langfristige Sicherung sicherheitspolitisch notwendiger Kapazititen von Bedeutung sind,
staatliche Kapitalbeteiligungen erfolgen, wenn diese nicht anderweitig (etwa Uber Vertrage)
gesichert werden kdnnen.

Europdisierung: Die Rlstungsindustriepolitik sollte nationalen Alleingdangen bei
Beschaffungen und dem Beharren auf nationaler Beteiligung in Gemeinschaftsvorhaben
entgegenwirken.

Technologiepolitik: Auch mit wachsenden Anforderungen an militarische Innovationen sollten
militarische und zivile Forschung institutionell getrennt bleiben.

Wettbewerbspolitik: Unternehmen, die in der aktuellen Phase des Aufbaus der deutschen
Rlstungsindustrie weit Uberdurchschnittliche Gewinne machen, sollten mit einer
Ubergewinnsteuer belegt werden.

WAG THE DOG



Einleitung

Seit dem russischen Angriff gegen die Ukraine im Februar 2022 ist die Riistungsindustrie in Deutschland
in starkem Aufwuchs begriffen. Die Bestellungen der Bundeswehr haben ebenso zugenommen wie die
verbiindeter Staaten. Noch markanter ist die Veranderung in der Wahrnehmung der Branche, sowohl
in der Offentlichkeit als auch bei politischen Entscheidungstriagern (Rohl et al 2023). Pline und
Forderungen der Spitzenvertreter der Industrie erhalten grofle Aufmerksamkeit, wahrend sie in der
Vergangenheit nur in der industrienahen Fachpresse zu finden waren. Politikerinnen und Politiker bis
hin zum Bundeskanzler suchen die Ndhe der Industrie.

Damit ist der Stellenwert der Industrie fiir die politische Tagesordnung deutlich gewachsen. Das macht
eine Neubewertung und Adjustierung von deren politischer Rahmensetzung notwendig. Vorrangig
zustandig dafiir sind in Deutschland das Verteidigungs- und das Wirtschaftsministerium. Sowohl der
Bundesminister fiir Wirtschaft und Klima als auch der Verteidigungsminister haben eine starkere
Forderung der deutschen Riistungsindustrie angekindigt und dafiir eine Strategie entwickelt. Auch aus
dem Bundestag, etwa aus den Fraktionen von SPD (2024) und FDP (2024), kommen Vorstofle zur
Beschleunigung des Ausbaus der Riistungsindustrie. Darliber hinaus sind von verschiedenen Seiten
einzelne Vorschlage gemacht worden, unter anderem vom Wissenschaftlichen Beirat beim
Bundesministerium fir Wirtschaft und Klimaschutz (2023), vom Bundesministerium fur Bildung und
Forschung (2024) und von der Expertenkommission Forschung und Innovation (2024). Sie alle haben
das Ziel gemein, durch Veranderungen in staatlichen Rahmensetzungen die Riistungsindustrie
moglichst rasch wachsen zu lassen. Was dabei nicht im Blick zu sein scheint, sind die mittel- und
langerfristigen Gefahren einer einseitig auf Wachstum ausgerichteten Strategie fiir die
Ristungsindustrie. Eine nur auf Aufwuchs ausgerichtete Strategie fiihrt zu erheblichen Problemen.
Das gilt nicht nur mittelfristig flr eine Zeit nicht mehr steigender oder sogar wieder sinkender
Beschaffungsausgaben sondern ist grundsatzlich bereits jetzt aktuell.

Probleme und Gefahren erwachsen direkt aus dem Wachstum der nationalen Riistungsindustrie. Zum
einen steigt damit auch die Lobbymacht der Industrie, zum anderen werden mit der Gr6Be der
Industrie die Folgen von Auftragsschwankungen, die entsprechend auch gr6Ber ausfallen, fiir Firmen
und deren Beschaftigte gewichtiger. Gewerkschaften und lokale Politikerinnen kommen damit unter
groBeren Druck, politisch aktiv zu werden, und lassen sich leichter fir die Interessen der
Ristungsindustrie mobilisieren. Eine nur auf Aufwuchs ausgerichtete Riistungsindustriestrategie
beinhaltet aber auch indirekte Gefahren. Mit ihr wird implizit das Signal ausgesendet, das eine
Ristungsproduktion, immer und grundsatzlich, in moglichst groBem Umfang, im gesamtstaatlichen
Interesse ist. Das aber ist nicht der Fall. Staatspolitische, sicherheitspolitische fiskalische und
auBlenpolitische Interessen kénnen mit riistungsindustriellen Interessen kollidieren. Von zentraler
Wichtigkeit ist dabei die Erhaltung des Primats der Politik liber Entscheidungen zu Grundfragen der
Ristungsproduktion, Beschaffungen, und Riistungsexporten zu sichern.

Die Bundesregierung hat Verteidigungsausgaben auch nach dem Auslaufen des ,Sondervermdgen
Bundeswehr” 2027 in der Hohe von 2 Prozent des Bruttoinlandprodukts angekiindigt, aber deren
Finanzierung ist noch nicht gesichert. Eine groBere Industrie hat groBeres politisches Gewicht, um
ihre Interessen durchzusetzen, etwa bei Entscheidungen {iber Riistungsexporte, aber auch bei
Beschaffungsvolumina und einzelnen Beschaffungsentscheidungen. Damit wachsen die Gefahren
von Mittelverschwendung und von sicherheitspolitisch nicht notwendigen oder sogar
kontraproduktiven Beschaffungsentscheidungen und Ristungexportentscheidungen, die im
Widerspruch zu politischen Zielen stehen. Darauf hat unter anderem der US-amerikanische Prasident
Dwight Eisenhower in seiner Abschiedsrede 1961 hingewiesen und fiir das Zusammenspiel von
rustungsindustriellen Interessen mit den Interessen einzelner politischer Gruppen den Begriff des
,Militarisch-Industriellen Komplexes” gepragt (Eisenhower 1961). Beispiele fir (ibermaRigen Einfluss
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der Kombination von Riistungsindustrie und Partikularinteressen im politischen Raum finden sich auch
in Deutschland, etwa bei der Beschaffung von Kriegsschiffen oder Ristungsexportentscheidungen
(Transparency International 2021, siehe auch Abschnitt 3.1.). Eisenhowers Warnung vor den Gefahren
eines von riistungswirtschaftlichen Interessen getriebenen Zusammenspiels von Riistungsindustrie
und Teilen der Politik ist angesichts der gegenwairtigen Aufriistungspldne von wachsender
Aktualitat.

Auch in der aktuellen Phase des beschlossenen Aufwuchses ist es daher notwendig, die
Herausforderungen und Gefahren einer expandierenden Riistungsindustrie nicht aus den Augen zu
verlieren. Zentrales Element ist eine staatliche Riistungsindustriepolitik. Diese setzt einerseits die
Rahmenbedingungen fiir die Branche und steuert sie andererseits durch staatliche Instrumente wie
Beschaffungen, Exportkontrolle, staatliche Forderungen und (Teil-)Eigentlimerschaft.

Ristungsindustriepolitik hat, wie im nachfolgenden Abschnitt gezeigt wird, mehrere, miteinander
verbundene Dimensionen. Dementsprechend lassen sich mit ihr verschiedene Ziele verfolgen, wobei
aber regelmalig die Verfolgung eines Zieles auch Auswirkungen auf andere Ziele hat. Die breite
Darstellung der komplexen Zusammenhdnge in diesem Abschnitt ist eine Grundlage fir die
abschlieBende Vorstellung von Grundziigen einer deutschen Rustungsindustriepolitik mit dem
vorrangigen Ziel der Sicherung des Primats der Politik {ber Beschaffungs-, und
Ristungsexportentscheidungen, um  damit, bei angemessener Bericksichtigung mit
Rustungsproduktion verbundener weiterer Ziele, einen notwendigen Beitrag zu Landes- und
Blindnisverteidigung zu leisten. Weitere Bausteine fiir die Begriindung der in diesem Gutachten
vorgeschlagenen Grundziige einer ausgewogenen auch langfristig tragfahigen und in diesem Sinne
“nachhaltigen” deutschen Ristungsindustriepolitik sind die Darstellung der Instrumente, die dem
Staat fiir die Steuerung der Ristungsindustrie zur Verfligung stehen, sowie die knappe Vorstellung von
Ristungsindustriepolitiken anderer Staaten. Besonderes Gewicht wird dabei auf Liander mit
Ristungshaushalten in dhnlichen GréRenordnungen wie Deutschland gelegt, die auch lber ein
dhnliches Niveau der Industrialisierung verfiigen, und daher vergleichbare materielle Grundlagen fir
ihre jeweilige nationale Rlstungsindustrie haben wie Deutschland.

Fiir Deutschland ist Ristungsindustriepolitik auf absehbare Zeit nationale Politik. Die Europaische
Union hat zwar in weiten Bereichen der Wirtschaftspolitik, etwa wenn es um Subventionen oder
Wettbewerb geht, prinzipiell starke Kompetenzen. Der Bereich der Riistungsindustrie im engeren
Sinne ist aber nach Artikel 346 des Vertrages liber die Arbeitsweise der Union weiter in nationaler
Verantwortung. Die EU-Kommission versucht zwar seit langem, insbesondere seit 2017 mit der
,Agenda for Defence” und noch mal verstdrkt nach dem russischen Angriff auf die Ukraine, ihre
Bedeutung auch fiir die Ristungsbranche auszubauen. Sie bleibt aber gegeniiber den Mitgliedsstaaten
auf absehbare Zeit nur ein zweitrangiger Akteur (siehe auch Box 4).

In der nachfolgenden Analyse wird nach einer Riistungsindustriepolitik gesucht, die gesamtstaatlichen
Interessen dient, im internationalen Wettbewerb leistungsfahig ist, der aber klare Grenzen gesetzt
sind, um einer Uberriistung und unverantwortlichen Riistungsexporten vorzubeugen und
gleichzeitig dem Umstand gerecht wird, dass die Riistungsindustrie eine politische Industrie wie
keine andere ist, und daher unter dem politischen Primat stehen sollte. Politisch ist sie in doppeltem
Sinne: Zum einen ist sie eng mit einer Kernaufgabe des Staates verbunden: der Schaffung und dem
Erhalt von Sicherheit nach innen wie nach aulRen. Zum anderen ist sie in hohem Mal3e abhdngig vom
Auftrags- und Genehmigungsgeber Staat, was sowohl die Versuchung als auch — auf Grund der
Geheimhaltung vieler Aspekte — die Moglichkeiten nahrt, darauf Einfluss zu nehmen.
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Box 1: Riistungsproduktion in Deutschland: Ein kurzer historischer Riickblick

Das Verhaltnis von modernem Staat und Ristungsindustrie umfasst ein weites Spektrum und hat
sich im Verlauf der letzten Jahrhunderte mehrfach gewandelt (Krause 1992). Bis in die zweite Hélfte
des 19. Jahrhunderts hinein war die Produktion von Waffen und Militargerat Handwerk, das in
kleineren Manufakturen erfolgte. Insbesondere unter dem Einfluss merkantilistischen Denkens
wurde im 18. Jahrhundert die Ristungsproduktion weitgehend verstaatlicht — nicht zuletzt, um zu
verhindern, dass Waffen an verfeindete Armeen verkauft wurden. Technologische Neuerungen,
Kanonenrohre und die Automatisierung von Waffen fiihrten zu einer radikalen Veranderung des
Ristungsmarktes in den meisten Staaten. Statt staatlicher Manufakturen wurden im Laufe des 19.
Jahrhunderts private Firmen auf Grund von Innovationen in der Waffentechnik zu den fiihrenden
Ristungsherstellern. In Deutschland stehen dafiir Firmennamen wie Krupp und Rheinmetall. In einer
historischen Epoche generellen Freihandels gegen Ende des 19. und Anfang des 20. Jahrhunderts
konnten auch die privaten Ristungsfirmen weitgehend ohne staatliche Reglementierung operieren.
Exporte wurden, neben Lieferungen an die eigenen Staaten, zu einer wichtigen Umsatz- und
Gewinnquellen. Staatliche Genehmigungen waren nicht vorgesehen, und auch an potenziell
feindliche gesinnte Staaten wurden Waffen verkauft. So lieferte etwa Krupp Waffensysteme an
Russland ebenso wie an England. Nur wenige Staaten, wie Japan, wichen von diesem Modell ab und
kontrollierten ihre nationale Ristungsindustrie starker. Allerdings bestand Einigkeit unter den
Staaten mit relevanter Industrie, dass Waffen nicht in die Hande von aktiven oder potenziellen
Herausforderern kolonialer Herrschaft gelangen sollten. Fir Afrika wurde ein entsprechendes
Lieferverbot 1885 in der Schlussakte der Kongokonferenz in Berlin von den grofRen europaischen
Kolonialstaaten volkerrechtlich verbindlich vereinbart (Brzoska 1986).

Der 1. Weltkrieg fihrte zu einem erneuten radikalen Wandel im Verhéltnis von Ristungsherstellung
und Staaten. Beginnend in den 1920er Jahren wurden Ristungshersteller als (mit-)verantwortlich
fiir Beginn und Intensitat des Krieges identifiziert, ein Narrativ, das in Lindern wie GroBbritannien
und den USA politisch an Gewicht gewann. Gestlitzt war es zum einen eher abstrakt auf dem
Argument, dass Ristungsfirmen an Kriegen mehr verdienen als an Frieden, und zum anderen sehr
konkret auf die zahlreichen Falle von Waffenverkdufen an spatere Kriegsparteien im Vorfeld des
Krieges.

Um letzteres wahrend des Krieges zu verhindern, wurden Exporte an gegnerische Staaten untersagt.
Auch dariiber hinaus wurde Ristungsproduktion in den kriegfiihrenden Landern stark staatlich
reglementiert oder sogar direkt verstaatlicht. Auch nach dem Ende des 1. Weltkriegs blieb die nun
stark geschrumpfte Ristungsproduktion unter weitgehender staatlicher Kontrolle, in Deutschland
auch durch die Siegermachte des 1. Weltkrieges. Das schloss auch Ristungsexporte ein. Am
weitesten ging die Veranderung in den USA. Hier wurde mit dem Neutrality Act von 1936 ein
vollstindiges Exportverbot fir Waffen verhdngt. Aber auch die Exporte aus anderen
Herstellerstaaten blieben gering, was in der zweiten Halfte der 1930er Jahre mit stark steigenden
heimischen Auftragen einherging (Krause 1992).

Im Gegensatz zum 1. Weltkrieg blieb der 2. Weltkrieg fiir das Verhaltnis von Ristungsindustrie und
Staat ohne weitreichende Folgen. Ein wichtiger Grund dafiir war der sich ab den spaten 1940er
Jahren aufschaukelnde Kalte Krieg. Exporte an verblindete Staaten wurden geférdert, solche an die
jeweils andere Seite des Ost-West-Konfliktes unterbunden. Staaten, die ins eigene Lager gezogen
werden sollten, wurden von den GroBmachten mit Ristungslieferungen gelockt. Mit zunehmender
Bedeutung neuer Technologien, insbesondere im Bereich der Elektronik, wurde auch die Kontrolle
Uber deren Transfer intensiviert. Beginnend mit den 1960er Jahren und dem verstarkten Auftreten
,heuer” Riistungsexporteure, zu denen insbesondere die Bundesrepublik Deutschland?® gehérte, der

3 Auch die Riistungsexporte der DDR stiegen seit den 1960er Jahren an. Sie bleiben aber auf im Vergleich zur BRD
niedrigeren Niveau und waren fast ausschlieRlich von auRen- und biindnispolitischen Interessen motiviert.
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eine Ristungsproduktion nach dem 2. Weltkrieg zunachst verboten worden war, wurden Aspekte
des Rustungshandels wichtiger. Ein wichtiger Faktor dafiir war der wachsende Reichtum einer Reihe
Ol produzierender Staaten, die einen Gutteil ihrer Einnahmen in Waffen investierten. Obwohl
sowohl staatliche wie private Ristungsfirmen vom Exportboom profitieren, starkte diese
Entwicklung im westlichen Europa einen allgemeinen Trend zum Abbau von staatlichen
Steuerungselementen, insbesondere zur Privatisierung der Ristungsindustrie. Gegen Ende des
Kalten Krieges Mitte der 1980er Jahre war im westlichen Europa die Mehrheit auch der grofRen
Unternehmen in privater Hand (Wulf 1985).

Die Kommerzialisierung des Riistungsmarktes nahm nach dem Ende des Kalten Krieges weiter zu.
Auch in Russland, wo wahrend der Zeit der Sowjetunion alle Ristungsbetriebe in staatlicher Hand
waren, wurde zunachst weitgehend privatisiert und ab den 2000er Jahren wieder Schritt fur Schritt
verstaatlicht (Davis 2020). Die stark sinkenden Beschaffungsvolumen filihrten zu einem starken
Schrumpfungsprozess der Ristungsindustrien in fast allen Staaten, obwohl haufig Beschrankungen
im Ristungsexport abgebaut wurden. Der Abbau von Ristungskapazitdten und die Konversion zu
ziviler Produktion wurde nur in geringem Mal3e staatlich unterstitzt oder gar gelenkt.

In den 1990er und frilhen 2000er Jahren verbreitete Vorstellungen, es kdnnte auch auf dem
Ristungsmarkt zu einem weitgehenden Abbau nationalstaatlicher Einflisse und einer Dominanz
global agierender wirtschaftlicher Akteure kommen, erwiesen sich als voreilig. Selbst in der
Europdischen Union (EU), trotz Schaffung von Binnenmarkt und Gemeinsamer AuRen- und
Sicherheitspolitik, blieb die Ristungsproduktion nationale Angelegenheit der Mitgliedstaaten. Ab
den 2000er Jahren wuchs das staatliche Interesse an nationaler Ristungsproduktion wieder. Im
Vordergrund stand dabei in vielen Staaten die Erhaltung vorhandener Produktionskapazitaten.
Beschaffungen und insbesondere die Ristungsexportbestimmungen wurden verstarkt darauf
ausgerichtet. In Einzelfallen wurde auch zum Instrument der Verstaatlichung oder Staatsbeteiligung
gegriffen, um Kapazitaten zu erhalten.

2. Ziele und Zielkonflikte einer Politik fiir die
Ristungsindustrie

2.1. Staatliche Interessen

Ausgangspunkt fiir Uberlegungen zu einer Riistungsindustriepolitik sollte sein: Die Riistungsbranche
ist eine zutiefst politische Industrie.

In dieser Aussage steckt ein Dilemma: Einerseits ist es eine Industrie wie viele andere, mit der
Besonderheit, dass Giter fir Streitkrafte hergestellt werden, andererseits gibt es im Vergleich zu
anderen Industrien besonders ausgepragte Einfliisse auf und staatliche Interessen an dieser Industrie.
Letztere lassen sich in drei Blocken zusammenfassen:

e Sicherheitspolitische Aspekte

Die Schaffung von Sicherheit nach innen und aullen ist eine zentrale Staatsaufgabe. Fiir die duBere
Sicherheit stellen Staaten, mit wenigen Ausnahmen, Streitkrafte auf. Streitkrafte brauchen
Ristungsguter zur Erfillung ihrer Aufgaben. Solche kénnen im Ausland gekauft oder national oder in
internationaler Kooperation hergestellt werden. Grundlage fiir die Auswahl der bendtigten
Rlstungsgiter ist - wie fiir alles staatliches Handeln, das mit Ausgaben verbunden ist - das Prinzip der
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Wirtschaftlichkeit. Beschafft werden missen nicht notwendig die preiswertesten Giter, es kann gute
Grinde geben, Mehrkosten in Kauf zu nehmen, wenn dies sicherheitspolitisch begriindet ist.

Zentraler, haufig genannter sicherheitspolitischer Grund fir nationale Produktion ist die nationale
Souveranitat, die Unabhangigkeit vom Einfluss anderer auf die Verfligung Uber die benétigten
Ristungsglter (siehe auch Box 2). Souveranitat hat mehrere, miteinander verschriankte Dimensionen.
Eine ist die Zeitdimension: Abhdngigkeiten kdnnen kurz- aber auch langfristig bestehen. Kurzfristige
Abhangigkeiten konnen in vielen Fallen durch Substitution langfristig abgebaut werden, andererseits
konnen, etwa durch technische Entwicklungen, Abhdngigkeiten entstehen, die kurzfristig nicht
relevant sind. Eine andere Dimension ist die Tiefe der Abhangigkeit in der Herstellung, von der
Verfligung (ber Technologien bis zum Waffensystem. Damit verbunden ist der Aspekt der
sicherheitspolitischen Relevanz der Abhéngigkeit. Sie sinkt tendenziell mit der Breite der Alternativen
fir die Verflgung Uber Technologien und Giter. Besonders wichtig fir die Frage der
sicherheitspolitischen Relevanz ist weiterhin die Einschdtzung der Wahrscheinlichkeit, dass objektiv
bestehende Abhangigkeiten fiir die Verfligung tGber Ristungsglter zu tatsachlichen Einschrankungen
fihren. Schliellich sind die Kosten des Strebens nach nationaler Souveranitat in der
Ristungsherstellung zu bedenken, die eng mit der GroBe nationaler Ristungsindustrien
zusammenhangen (siehe dazu die Fallstudien zu Japan, Stidkorea und Polen unter 3.). Fiir die groRe
Zahl von Staaten ist die nationale Souverdnitdt bestenfalls in kleinen Teilbereichen der
Ristungsproduktion moglich, und selbst Staaten wie die USA, China und Russland sind nicht vollstandig
unabhangig (siehe auch Box 2).

e Staatspolitische Aspekte

Weiteres zentrales staatliches Interesse ist die Kontrolle iber die Verwendung der Produkte der
Industrie. Ristungsgiter sollen nicht in falsche Hiande geraten —weder im In- noch im Ausland. Deshalb
unterliegen die Hersteller von Ristungsgiiter weltweit zahlreichen nationalen Verboten und
Genehmigungsvorbehalten, mit denen deren ausschlielich legitime Verwendung sichergestellt
werden soll. Die legitime Endverwendung von Riistungsgitern ist auf staatliche militarische Verbande
begrenzt®.

Staatspolitisches Interesse ist auch die Bewahrung der Entscheidungshoheit Uber die
Rahmenbedingungen unter denen Ristungsproduktion stattfindet, insbesondere gegeniber der
Ristungsindustrie. Ist das nicht der Fall, kann das staatliche Kontrollinteresse nicht vollstandig
umgesetzt werden. Denn dann entscheidet die Ristungsindustrie mit dariiber, welcher Empfanger
welche Ristungsgiter erhalt. Das betrifft sowohl Entscheidungen (iber nationale Beschaffungen wie
Uber Exporte.

e AuBen- und biindnispolitische Aspekte

Fiir die meisten nationalen Ristungsindustrien ist die Verwendung ihrer Produkte nicht auf die
heimischen Streitkrafte begrenzt, sondern sie exportieren in andere Staaten. Mit diesen Exporten
werden ausldndische Streitkrafte und deren Staaten unterstiitzt. Es sind damit politische
Positionierungen. Ristungsexporte signalisieren Verbundenheit — in Allianzen wie der NATO und der
EU, aber auch darliber hinaus. Diese Verbundenheit beinhaltet das Risiko des Einsatzes der gelieferten
Ristungsguter fiir Zwecke, die den auflenpolitischen Interessen des Staates, aus dem die Lieferungen
kommen, entgegenlauft, seien es unmittelbare sicherheitspolitische Interessen, oder das Interesse an
der Wahrung von Normen, etwa im Bereich der Menschenrechte. Um dies zu vermeiden, haben alle

4 Dies kommt auf EU-Ebene etwa darin zum Ausdruck, dass Riistungsgiiter als ,military goods“ klassifiziert
werden.

n WAG THE DOG



Staaten Regeln und Institutionen zur Kontrolle von Ristungsexporten.® Ristungsexportpolitik ist damit
Teil der AuRenpolitik; mit Riistungsexportpolitik wird AuRenpolitik gemacht.

Box 2: Abhangigkeiten Im Riistungsbereich

Ein wesentliches Argument flr nationale Riistungsproduktion ist die Vermeidung von Abhangigkeit
von auslandischen Herstellern und Technologielieferanten. Derartige Abhangigkeit wird haufig als
besonders problematisch angesehen, weil Ristungsexporte staatlich genehmigt und daher auch
untersagt werden kénnen. Allerdings hat Abhangigkeit im Ristungsbereich auch noch andere
Dimensionen. Eine betrifft gewollte Abhadngigkeit. Abhangigkeit von auslandischer Ristung kann
insbesondere innerhalb von Allianzen die Verantwortung des Technologielieferanten fiir den
Empfanger manifestieren. Beispiele fiir diese Dimension finden sich etwa in den
Ristungsindustriepolitiken Japans, Studkoreas und Polens (siehe Abschnitt 3.1.). Eine andere
Dimension von Abhangigkeit betrifft die Abhdngigkeit von Riistungsexporten, wie sie zum Beispiel in
Frankreich und GroRbritannien besteht.

Fiir die Bewertung der ersten Form von Abhangigkeit sind eine Reihe von Faktoren relevant. In vielen
Sektoren ist der internationale Ristungsmarkt fir Waffensysteme weiterhin, trotz seit den friihen
2000er Jahren und insbesondere nach dem russischen Angriff auf die Ukraine wachsender
Nachfrage, ein Kaufermarkt. Problematischer sind Abhangigkeiten bei Komponenten und
technischen Know-how, weil hier die Quellen oft auf wenige Lieferanten begrenzt sind. Bei einmal
eingeflihrten Waffensystemen sind Ersatzteile in der Regel nur bei einem Hersteller bestellbar. Das
technische Know-how, das in Waffensystemen enthalten ist, insbesondere Spitzentechnologie, die
nur wenige Hersteller beherrschen, wird eher nicht weitergegeben. Fiir Deutschland relevant sind
in  diesem Zusammenhang US-amerikanische Beschrdnkungen des Transfers von
rastungstechnologischen Wissen. Dieser erweist sich allerdings haufig, auRer bei dem allerneuesten
Systemen wie der F-35, als verhandelbar, wenn der Kaufer bereit ist, dafiir zu zahlen.

Fir Deutschland waren Beschrankungen des Technologietransfers in der Vergangenheit ein eher
theoretisches als praktisches sicherheitspolitisches Problem. Dort wo sie —wohl ausschlielich durch
die US-Regierung - bestanden, etwa im Bereich von Kampfflugzeugen oder Luftabwehrsystemen,
sind keine operativen Einschrankungen in der Nutzung bekannt geworden. Zwar konnte die Wartung
bestimmter, vor allem elektronischer Komponenten nur durch US-amerikanische Firmen
vorgenommen werden. Sie erfolgte aber, soweit bekannt, problemlos.

Natdrlich muss das nicht in alle Zukunft so bleiben. Aus der NATO-kritischen Haltung Donald Trumps,
US-Prasident von 2017 bis 2021 und moglicherweise wieder ab 2025 ist gelegentlich geschlossen
worden, dass die Abhdngigkeit von US-amerikanischen Waffensystemen und insbesondere
Hochtechnologie zu sicherheitspolitischen Problemen flihren konnte, weil Lieferungen nicht
erfolgen oder mit politischen Bedingungen verknipft werden. Auch wenn dies nicht ausgeschlossen
werden kann, miissen solche Beflirchtungen in einen gréBeren Kontext gestellt werden. Denn sie
sind nur vorstellbar in einer Situation, in der eine Trump-Administration Deutschland
sicherheitspolitisch schaden will. Das ginge deutlich tber die Trumpsche NATO-Skepsis hinaus, die
in der aus dessen Sicht ungeniigende Sicherheitsvorsorge europdischer Verbiindeter griindet, nicht
aber in einer gegen Deutschland gerichteten Grundhaltung. Hinzu kommt, dass Deutschland auch
eine wichtige Logistik-Drehscheibe fiir die in Afrika und dem Nahen Osten stationierten US-
amerikanischen Truppen ist. Deutschland sicherheitspolitisch zu schwachen, wiirde gleichzeitig die
US-Drehscheibe gefahrden. Auch bliebe, selbst bei sicherheitspolitischem Desinteresse an Europa,

> Dariiber hinaus besteht fiir Staaten eine vélkerrechtliche Pflicht, Riistungsexporte zu kontrollieren. Sie ergibt
sich unter anderem aus der Pflicht nach Art. 25 der Charta der Vereinten Nationen, Beschllsse des Sicherheitsrats
der VN umzusetzen, zu denen etwa Waffenembargos gehaoren.
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das wirtschaftliche Interesse, US-amerikanische Waffen zu verkaufen, das insbesondere wahrend
der Trump-Administration betont wurde. Entsprechend sind aus der Amtszeit 2017-2021 keine Falle
politisch motivierter Technologiebeschrankungen durch die USA bekannt — im Gegensatz zu
Bemiihungen, mehr US-Waffensysteme an die Bundeswehr zu verkaufen.

Die deutsche Ristungsindustrie ist mit Ausnahmen insbesondere im Bereich der Marine- und
Heerestechnik zu klein, um eigenstdndig und ohne erheblichen Zufluss an Technologie und
Komponenten aus anderen Staaten, insbesondere den USA, Waffensysteme auf dem Niveau der
fihrenden Hersteller produzieren zu kdnnen. Und selbst im Marine- und Heerestechnikbereich kann
auf auslandische Zukaufe, etwa im Bereich der Elektronik, nicht vollstandig verzichtet werden. Was
fiir Deutschland gilt, gilt auch fiir andere europaische Staaten, selbst fiir Frankreich, wo der Abbau
von Abhdngigkeiten im Ristungsbereich einen enorm hohen Stellenwert hat (Abschnitt 3.2.).
Grundsatzlich etwas besser sieht die Situation auf (west-)européischer Ebene aus. Auch wenn die
europdischen NATO-Staaten zusammen nur ein weniger als halb so groRes Beschaffungsvolumen
haben wie die USAS, kénnten die Kapazititen in vielen Bereichen der Riistungsproduktion auch
technologisch mit den USA auf Augenhohe liegen. Allerdings ist Ristungsproduktion auf
europadischer Ebene extrem ineffizient organisiert, so dass sie deutlich hinter den Maoglichkeiten, die
Finanzvolumina und gemeinsame technologische Fahigkeiten bieten, zuriickbleiben (Brzoska 2022,
Europaische Kommission 2023; Hartley 2024; Droff et al 2024).

Flr eine Ristungsindustriepolitik sind neben diesen im engeren Sinne politischen auch wirtschaftliche
Aspekte relevant, handelt es sich bei der Ristungsproduktion doch um eine wirtschaftliche Aktivitat.
Dazu zahlen an erster Stelle:

® Gesamtwirtschaftliche Aspekte

Die Ristungsindustrie bietet Arbeitsplatze, in der Ristungsindustrie werden Einkommen erzielt und
damit auch staatliche Steuereinnahmen generiert. Investitionen in die Ristungsindustrie durch
Ausgaben fir Beschaffungen sind zwar, im Vergleich mit anderen Staatsausgaben,
unterdurchschnittlich produktiv (Stamegna et al 2024), aber die Branche kann fiir einzelne Regionen
und Branchen wichtig sein. Das kdnnen Staaten wiederum fiir die wirtschaftliche Unterstitzung
einzelner Regionen und Branchen nutzen.

Neben der Forderung von strukturschwachen Regionen und bestimmten Branchen ist haufig auch die
Forderung des Mittelstandes Gegenstand staatlicher Wirtschaftspolitik. Auch fiir die Unterstitzung
kleinerer und mittlerer Unternehmen ldsst sich die gezielte Vergabe von Ristungsauftragen nutzen.
Erfahrungen aus der Vergangenheit (nicht zuletzt den 1990er Jahren, als versucht wurde,
Rlstungsproduktion zu ziviler Produktion zu konvertieren) legen allerdings nahe, dass es in der Regel
in wirtschaftlichen Krisensituationen kliiger ist, auf Diversifizierung statt auf Verfestigung einer stark
von politischen Schwankungen abhangigen Branche wie die Rlstungsindustrie zu setzen (Brzoska
1999, Weingarten, Wilke und Wulf 2015).

o Technologische Aspekte

Rlstungsgiiter haben haufig besonders hohe Anforderungen an technologisches Wissen und
Fertigkeiten, die nicht selten speziell fir diese Verwendungen entwickelt werden. Dadurch werden die
Moglichkeiten des ,Spin-off” - der Nutzung der fur militdarische Zwecke entwickelten Technologien fir
zivile Zwecke - begrenzt. Relevanter ist allerdings der ,Spin-in“, die Nutzung fir unspezifische oder

6 Geschatzt auf der Grundlage der NATO- Zahlen (2024) fiir Ausgaben fiir Investitionen
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zivile Verwendungen entwickelte Technologie fir militdrische Zwecke’. Dadurch ergeben sich
Uberschneidungen mit der Technologiepolitik, die gezielt dafiir eingesetzt werden kann, einen solchen
,Spin-in“ zu férdern, in dem etwa Technologiefelder staatlich geférdert werden, die fir militarische
Verwendungen von groRRer Bedeutung sind.

o Betriebswirtschaftliche Aspekte

Unternehmen missen willens und in der Lage sind, Ristungsgiiter herzustellen. Der Wille kann
entweder - in staatlich kontrollierten Unternehmen - verordnet sein, oder muss - in
privatwirtschaftlichem Kontext - durch als hinreichend angesehenen Profit gefordert werden.

Probleme ergeben sich vor allem durch ungleichmaRige Auslastung der Produktion. Unternehmen
miissen, wenn sie keine Ristungsauftrdge haben, Kapazititen abbauen, es sei denn, deren
Aufrechterhaltung wird staatlich subventioniert. Der Abbau von Fahigkeiten zur Herstellung von
Ristungsgltern kann nicht nur wirtschaftliche Folgen fiir Unternehmen, Arbeitnehmer und Standorte
haben, sondern auch dazu fiihren, dass ein Wiedereinstieg in die Rlstungsproduktion bei wieder
steigender Nachfrage mit hohen Investitionen verbunden oder aus Kostengriinden gar nicht moglich
ist. Das muss nicht so sein, wenn Unternehmen Kapazitdten auch zivil nutzen kénnen und flexibel auf
Auftragsschwankungen reagieren kénnen.

Uber den Produktionsprozess hinaus ist es fiir die Einsatzbereitschaft von Streitkraften von besonderer
Bedeutung, die Waffensysteme Uber lange Zeitrdume warten und mit Ersatzteilen versorgen zu
konnen. Insbesondere GroRwaffensysteme werden haufig im Laufe ihrer Nutzungszeit Uberarbeitet
und erneuert. Zudem werden, steigend zum Ende ihrer Nutzungszeit, Ersatzteile und Reparaturen
benotigt. Daraus folgt ein staatliches Interesse an langfristiger Bereitschaft und Fahigkeit von
Unternehmen, derartige Leistungen zu erbringen.

Ein sowohl im engeren Sinne politische wie wirtschaftliche Aspekte (iberwdlbendes staatliches
Interesse sind die finanziellen Aspekte, insbesondere die Kosten der Beschaffung angemessener
Waffensysteme.

e Fiskalische Aspekte

Nationale Produktion ist in der Regel fiir Staaten mit kleiner oder mittelgroer Riistungsproduktion
mit Mehrkosten gegeniiber internationalen Kiaufen verbunden. Das gilt hdufig auch fiir die Férderung
von Regionen und Branchen durch Ristungsproduktion. Hauptgrund dafiir sind die geringeren
Stiickzahlen nationaler Produktion — soweit diese nicht durch Exporte deutlich erh6ht werden kénnen
— gegeniber dem, was die internationale Konkurrenz in der Regel anbieten kann. Riistungsproduktion
ist meist mit sehr hohen Fixkosten — flr Forschung und Entwicklung, Aufbau von Fertigung etc. —im
Vergleich zu den variablen Kosten fir die Herstellung einzelner Systeme verbunden. Zudem sind die
Lernkosten, die bei der Fertigung der ersten Systeme entstehen, sehr hoch. Zusammengenommen
fihren diese Faktoren zu mit der Anzahl der produzierten Systeme deutlich sinkenden
durchschnittlichen Stlickkosten.

Die Kosten der Beschaffung von Waffensystemen aus nationaler Produktion lassen sich auf
verschiedenen Grundlagen betrachten. Aus dem Blickwinkel der fiir Beschaffungen Verantwortlichen
sind nur die fiir Ristungsglter zu bezahlenden Kosten relevant. Bei gesamtwirtschaftlicher
Betrachtung stehen diesen Kosten aber auch Einnahmen des Staates gegenliber. Es ist eine empirische
Frage, ob die staatlichen Mehrkosten nationaler Produktion durch diese staatlichen Einnahmen

7 Das Verhiltnis von Spin-off zu Spin-in hat sich in den letzten Jahrzehnten mehrfach gewandelt. Hauptgrund
dafir ist, dass die Aufwendungen fiir zivile Technologieentwicklungen (die vor allem von Unternehmen finanziert
werden) die fur militarische Zwecke (die fast durchgangig staatlich finanziert werden) seit den 1960er Jahren in
zunehmendem MaRe um ein Vielfaches Ubersteigen. Parallel haben sich zivile und militdrische Anforderungen
an Technologien lange zunehmend auseinanderentwickelt, ein Trend, der sich allerdings in den letzten Jahren
mit der wachsenden Bedeutung von Datenverarbeitung und kinstlicher Intelligenz wieder verdndert hat
(Mowery 2010, Moretti et al 2022).
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kompensiert werden. Diese Frage ist vor allem fiir sogenannte Offset-Geschéafte untersucht worden,
in deren Rahmen bei Auslandskdaufen von Ristungsgiitern Auftragsvergaben an nationale Hersteller
vereinbart werden, etwa in Form der Herstellung von Komponenten fir die im Ausland gekauften
Ristungsgiter (siehe Box 3).

e Wettbewerbsékonomische Aspekte

Die Vorteile, die Unternehmen durch die fiir den Ristungssektor typische Kostenstruktur erwachsen,
beférdern Monopolbildung. Eine Aufteilung auf mehrere Firmen erhoht in der Regel die Kosten. Auch
die Anforderung, langfristig Leistungen erbringen zu kbnnen, starkt die Tendenz zur Monopolbildung.
Staaten, die diesen Trend hinnehmen oder gar férdern, begeben sich auch in Abhangigkeiten, die die
Unternehmen wiederum fiir ihre Interessen, insbesondere bei der Preisbildung nutzen kénnen. Das
kann Konkurrenz unter Firmen moglicherweise verhindern, allerdings ist deren staatliche Férderung
auf Grund der genannten Kostenstrukturen in der Regel mit erheblichen Kosten verbunden. Ein
weiterer wettbewerbsdkonomischer Aspekt ist die Beteiligung kleiner und mittelgroRer Unternehmen
an der Wertschopfungskette von Ristungsgiitern.

Box 3: Offsets im Riistungsbereich

Der wirtschaftliche Nutzen von Offset-Geschéaften (bei denen sich der Hersteller verpflichtet, einen
Teil des Auftragswertes im kaufenden Land zu investieren) ist von zahlreichen Faktoren abhangig.
Etwa von den Charakteristika der spezifischen Ristungsgiiter, um die es geht, sowie auch von den
Fahigkeiten der mit Offsets befassten nationalen Firmen. Untersuchungen, die Offset-Geschafte
Uber einzelne Falle hinaus betrachten, kommen liberwiegend zu dem Ergebnis, dass die staatlichen
Mehrkosten von im Rahmen von Offsets beschafften Riistungsgiter die staatlichen Einnahmen aus
der Herstellung Gbersteigen (Brauer und Dunne 2004, Fevolden und Tvetbraten 2016, Smith 2020).

Trotzdem haben zahlreiche Staaten Offset-Politiken, in deren Rahmen sie auf Offsets bestehen.
Allerdings zielen die verlangten Offsets haufig nicht auf die Beteiligung an der Herstellung der
gekauften Ristungsgliter, sondern andere fir diese Staaten als wirtschaftlich vorteilhaft
angesehene Kompensationen. Ein Beispiel dafiir war etwa die — letztlich nicht eingehaltene —Zusage,
in Stidafrika ein Edelstahlwerk zu bauen im Rahmen des Kaufes von U-Booten aus Deutschland durch
die stdafrikanische Marine Anfang der 2000er Jahre. Wenn Offset in Form der Beteiligung an der
Herstellung im Ausland gekaufter Riistungsgiiter verlangt wird, ist das Ziel haufig, damit den Aufbau
einer nationalen Ristungsproduktion zu initiieren oder zu férdern. Dies ist in der Vergangenheit
allerdings nur in einzelnen Fallen (Brauer und Dunne 2004), wie etwa Siidkorea gelungen (siehe auch
Abschnitt 3.5., als Gegenbeispiel Polen, Abschnitt 3.6.).

Staaten mit groBerer Ristungsindustrie haben in der Regel keine Offset-Politiken. Dazu gehoért auch
Deutschland (Deutscher Bundestag 2024a, 2024b, S. 9). Innerhalb der EU besteht die Vereinbarung,
grundsatzlich keine Offset-Geschafte zu machen. Offset-Geschafte sind vor allem ein Instrument um
zu versuchen, mangelnde Konkurrenzfahigkeit — der Rlstungsindustrie oder der Wirtschaft
allgemein — durch staatlichen Eingriff zu kompensieren.

2.2. Instrumente und Zielkonflikte

Fir die Ristungsindustriepolitik stehen eine Reihe von Instrumenten zur Verfligung, mit denen Staaten
ihre Ziele, von den sicherheitspolitischen bis zu den wettbewerbsékonomischen, verfolgen kénnen.
Diese werden im Folgenden kurz dargestellt, mit besonderem Gewicht auf die Konflikte, die sich bei
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der Verfolgung eines Zieles flir andere Ziele ergeben. Die abstrakte Darstellung wird durch quantitative
Informationen in Tabellenform — so weit relevante Daten vorliegen — flir Industrielander mit
Beschaffungsvolumina in der GroRenordnung Deutschlands unterstitzt. Dadurch werden
Unterschiede zwischen den Staaten deutlich, die im ndchsten Abschnitt fiir einige ausgewéhlte Lander,
die vom Beschaffungsvolumen und Wirtschaftskapazitat mit Deutschland in besonders hohem MaR
vergleichbar sind, weiter vertieft werden.

e Beschaffungen

Zentrales Instrument einer Ristungsindustriepolitik sind in den meisten Staaten die Beschaffungen,
insbesondere die Auftragsvergabe an heimische Hersteller. Durch die Gestaltung von allgemeinen
Vergaberegelungen, Beschaffungsplanen und konkreten Vergaben lassen sich zahlreiche der oben
genannten staatlichen Interessen adressieren, wie Regional-, Branchen- und Mittelstandsforderung,
Aufbau und Auslastung von Kapazitaten, langfristige Verfligbarkeit von Leistungen und Wettbewerb
unter Anbietern.

Auch Beschaffungen im Ausland lassen sich flr eine Ristungsindustriepolitik nutzen, indem
auslandischen Herstellern auferlegt wird, Teile der Produktion im eigenen Land durchzufiihren. Solche
Offsets flihrt allerdings haufig zu erhéhten Kosten (siehe Box 3).

Durch Zusammenlegung von Beschaffungen in Gemeinschaftsvorhaben mit anderen Staaten lassen
sich theoretisch Kosten sparen. Haufig wird parallel dazu auch die Aufteilung der Herstellung auf
Unternehmen in den beteiligten Landern vereinbart, wobei einzelne Komponenten fiir den
Gesamtauftrag jeweils nur bei einem Hersteller produziert werden. Die zum Beispiel in Europa meist
vorliegende politische Auswahl der Hersteller fihrt in der Regel zur Erhéhung der Produktionskosten.

Zielkonflikte: Das staatliche Interesse an moglichst geringen Kosten fiir eine sicherheitspolitisch als
notwendig erachtete Beschaffung kollidiert potenziell mit einer Reihe von anderen Interessen, deren
Forderung regelmaRig mit hoheren Kosten einhergeht. Dazu gehoért insbesondere die
sicherheitspolitisch nicht begriindete Forderung von Regionen- und Branchen, aber auch die
Forderung nach Offsets und die Organisation von Gemeinschaftsvorhaben nach politischen, und nicht
finanziellen, Gesichtspunkten.

Allerdings kann eine Fokussierung auf Wirtschaftlichkeit jeder einzelnen Beschaffung auch Probleme
aufwerfen, so fir eine langfristige Bindung von Herstellern. Fir Staaten mit kleiner und mittelgroBer
Rastungsindustrie kann der Verzicht auf indirekte nationale Subventionierung dazu fihren, dass nur
im Ausland eingekauft wird, weil nationale Hersteller nicht wettbewerbsfihig sind. Eine
entsprechende Abhangigkeit von ausldandischen Herstellern ist die Folge.

Nicht alle Abhangigkeiten sind sicherheitspolitisch von gleichem Gewicht. Subventionierung kann
daher nicht nur aus wirtschaftlichen, sondern auch aus sicherheitspolitischen Griinden erfolgen. Etwa
wenn in bestimmten Bereichen der Ristungsproduktion, die fiir Abhdngigkeiten in hohem MalRe
relevant sind, von Regelungen, die die Wirtschaftlichkeit von Beschaffungen sichern wollen,
abgewichen wird.

Daten: Beschaffungsausgaben und anteilige nationale Herstellung in ausgewahlten Staaten

Tabelle 1 macht den Unterschied in Beschaffungsvolumina zwischen den USA und anderen westlichen
Industrielandern deutlich, und damit die Herausforderung, mit der riistungstechnologischen
Entwicklung in den USA mitzuhalten. Fiir die europdischen Staaten bliebe dies selbst bei — aktuell nicht
vorliegender — effizienter Zusammenarbeit bei Beschaffungen eine Herausforderung.
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Tabelle 1: Beschaffungsausgaben ausgewahlter Staaten im Durchschnitt der Jahre 2022-24

(In Mrd USS)
USA 239,2
Grol3britannien 26,5
Frankreich 17,3
Deutschland 16,2
Japan 12,0
Siidkorea 11,0
Polen 10,6
Italien 7,7
Tirkei 7,4
Norwegen 2,7
Schweden 2,0

Quelle: fir NATO-Staaten: NATO (2024); andere Staaten: Schatzung auf der Basis von SIPRI (2024a)

Tabelle 2 deutet erhebliche Unterschiede dazu an, inwieweit Staaten Waffensysteme von nationalen
oder ausliandischen Lieferanten beziehen®. Die Zahlen reflektieren im Wesentlichen
Beschaffungsentscheidungen aus den Jahren vor 2022, die in den Jahren 2022-2023 abgearbeitet
wurden. Einige Staaten, insbesondere auch Deutschland, haben im Zuge des starken Aufwuchses von
Beschaffungen ihre Auslandskdufe deutlich ausgeweitet, wodurch sich in den nachsten Jahren
geringere Anteile nationaler Herstellung ergeben dirften (Maulny 2023). Belastbare Angaben dazu
sind allerdings aktuell nicht verfligbar.

Die nationalen Anteile waren 2022-2023 fiur die USA, Frankreich und Deutschland besonders hoch,
wobei dies fiir die beiden erstgenannten Lander auch fiir friihere und zukiinftige Jahre gelten dirfte
(vergleiche auch 3.1. fiir Frankreich). Anders Deutschland, bei dem der nationale Anteil aufgrund von
Auslandskaufen, insbesondere von F-35-Kampfflugzeugen und Chinook-Hubschraubern, geringer
werden dirfte. Eine zweite Gruppe von Staaten mit ebenfalls hohen Anteilen umfasst GroRbritannien
(siehe auch 3.3.), Italien und Polen (siehe auch 3.5.). Deutlich geringer, aber immer noch (iber 50
Prozent, sind bei den hier erfassten Landern Japan (siehe auch 3.2.) und insbesondere Norwegen, das
sich auf einige wenige (nicht zuletzt mit Hilfe von Offsets) aufgebaute Sektoren der Ristungsindustrie,
wie einer Munitionsindustrie und dem Schiffbau fokussiert (Fevolden und Tretbraten 2016).

8 Fur Beschaffungen koénnen Auslandskdaufe durchgefiihnrt werden, oder sie werden als eigenstandige oder
Gemeinschaftsvorhaben im eigenen Land umgesetzt. Die Angaben in Tabelle 2 sind aufgrund fehlender nationaler Angaben
als grobe Schatzungen zu verstehen. Insbesondere fehlen Zahlen fiir die Importe von Ristungsgitern, sowohl fiir komplette
Waffensysteme wie fir Komponenten. Hilfsweise werden hier Angaben fiir GroBwaffenimporte von SIPRI (2024b) genutzt,
um zu schatzen, wie wichtig Auslandskdufe in einzelnen Landern sind. Quelle fiir die Beschaffungsausgaben ist die NATO
(2024). Gemeinschaftsvorhaben werden wie nationale Produktion erfasst, unter der Annahme, dass im Rahmen von
politischen Vereinbarungen die Hohe der nationalen Beschaffungsausgaben der Hohe der Auftrage an die heimische Industrie
entspricht. Dadurch werden Importe vermutlich unterschdtzt und entsprechend nationale Anteile an den
Beschaffungsausgaben liberschatzt.
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Tabelle 2: Geschdtzte Anteile nationaler Lieferanten an Beschaffungsausgaben fiir Waffensysteme.
2022-2023

Ausgewdhlte Staaten (wie Tabelle 1), Angaben in Prozent

USA 98%
Frankreich 95%
Deutschland 95%
GroRbritannien 87%
Italien 83%
Polen 79%
Schweden 73%
Turkei 69%
Sudkorea 61%
Japan 52%
Norwegen 16%

Quelle: eigene Schatzung auf der Grundlage der Angaben fiir Beschaffungen in Tabelle 1 sowie Angaben fir
Importe von GroRwaffen durch SIPRI (2024b).

e Langfristige Planung von Beschaffungen

Langfristige Planung der Rustungspolitik macht es den Ristungsherstellern einfacher, eine
entsprechend langfristige Geschaftspolitik zu entwickeln und die Probleme schwankender
Kapazitatsauslastung zu mindern.

Zielkonflikte: Langfristige Planung erschwert auf der anderen Seite Reaktionen auf unerwartete
Verdanderungen bei Anforderungen an die Streitkrafte oder auf in der Planung nicht bertcksichtigte
technologische Entwicklungen. Insbesondere, wenn langfristige Planung mit der Vergabe von
langfristigen Liefervertragen verbunden ist, oder einzelne Unternehmen einen Sektor monopolisieren,
wird auch der Wettbewerb eingeschrédnkt, was Folgen fir die Wirtschaftlichkeit der Auftragsvergabe
haben kann.

Daten: Mittel- und Langfristplanungen in ausgewahlten Staaten

Zu diesem Aspekt liegen keine aufbereiteten Daten vor. Das Spektrum der Planung zukinftiger
Beschaffungen reicht von mittel- bis langfristigen Ankiindigungen in Dokumenten wie WeiBbiichern,
wie etwa in den Niederlanden und Deutschland tiber die Festlegung von Fahigkeitszielen, die in der
Regel mit bestimmten Waffensystemtypen verbunden sind, wie etwa in Schweden, iber langfristige
Rahmenplanungen wie in GroRRbritannien (jahrlich Gberarbeitete 10-Jahres-Planung) bis hin zu mittel-
und langfristigen Ristungsprogrammen, wie in Italien (mit 3-Jahres-Programmen) und Frankreich (mit
6-Jahres-Programmen), die mit Ausgabendaten hinterlegt sind. Langfristige Festlegungen fir
beschlossene Vorhaben sind in vielen Staaten durch in Staatshaushalten enthaltene
Verpflichtungsermachtigungen moglich.

e Riistungsexportpolitik

Ein weiteres potenzielles Instrument ist die Ristungsexportpolitik: Genehmigungsgrundsatze, -
verfahren und -praxis flr Ristungsexporte. Allerdings sind die Lenkungsmoglichkeiten bei
Ristungsexporten dadurch beschrankt, dass die Nachfrage aus anderen Staaten kommt. Bemiihungen,
die Nachfrage nach Ristungsgltern aus nationaler Produktion etwa durch die Subvention von
Ristungsexporten zu erhéhen (siehe auch Abschnitte 3.1. und 3.3.) oder zeitlich mit nationalen
Beschaffungen zu koordinieren, sind in der Regel kostspielig.
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Zielkonflikte: Die grofRte Herausforderung der Nutzung von Ristungsexportgenehmigungen fir eine
Rlstungsexportpolitik besteht in der Bedeutung von Ristungsexporten fir andere Politikfelder, von
der Sicherheits- bis zur Menschenrechtspolitik. Eine an den wirtschaftlichen Bedingungen der
Rlstungsindustrie oder gar wirtschaftlichen Interessen ausgerichtete Ristungsexportpolitik beinhaltet
die Gefahr, auen- und sicherheitspolitische Interessen zu unterminieren.

Daten: Bedeutung von Ristungsexporten flr ausgewahlte Lander
Tabelle 3: GroBwaffenexporte ausgewahlter Lander, 2019-2023

Ausgewdhlte Lander (wie in Tabelle 1), Angaben sind in TIV (Trend indicator values)

Rustungsexporte Geschatzte
(in TIV) Exportanteile an
nationaler Produktion,
in %
Japan 13 <1%
Polen 931 10%
GroBbritannien 5142 18%
USA 58393 20%
Sudkorea 2789 29%
Turkei 2171 30%
Deutschland 7782 34%
Schweden 1188 45%
Frankreich 15283 48%
Italien 6010 49%
Norwegen 506 54%

Quelle: SIPRI (2024b), NATO (2024)

Unter den Industrielandern mit hohen Beschaffungsausgaben sticht Japan durch seine minimalen
Rlstungsexporte heraus (siehe auch Abschnitt 3.2.). Auch fir Polen sind die Anteile von
Ristungsexporten an der nationalen Produktion eher gering, was, im Gegensatz zu Japan mit dessen
seit langem (wieder-)aufgebauter Riistungsindustrie vor allem an Schwierigkeiten mit dem Erreichen
eines hoheren technischen Niveaus der Ristungsproduktion liegt (siehe auch Abschnitt 3.5.).
GrolR3britannien exportiert im Ristungsbereich mehr Dienstleistungen (Reparatur, Modernisierung,
Planung) als Ristungsgiiter; die Rustungsindustrie ist stark auf Auslandsproduktion, insbesondere in
den USA ausgerichtet (siehe auch Abschnitt 3.3.). Besonders hohe Anteile von Rlstungsexporten an
der nationalen Produktion unter den fiir Tabelle 1 ausgewahlten Landern haben Schweden, Frankreich
(Abschnitt 3.1.), Italien und Norwegen, wobei die absolute Hohe der franzdsischen Ristungsexporte
deutlich groRer ist als die der drei anderen Lander. Anders als Frankreich mit einer breitgefacherten
Rlstungsindustrie sind sie eher in einzelnen Sektoren der Ristungsproduktion auf internationalen
Markten konkurrenzfahig.

® Forschungspolitik

Durch eine finanzielle Férderung der unmittelbar fir militarische Zwecke nitzlichen Forschung und
Entwicklung (F&E) lassen sich sowohl die Riistungsindustrie insgesamt als auch bestimmte Regionen
und Branchen starken. Die Ristungsindustrie profitiert aber Giber Spin-ins auch von ziviler Forschung
und Entwicklung. Zunehmend wichtig fiir die Ristungsbranche sind aber Investitionen in die
Grundlagenforschung, zum Beispiel im Bereich kiinstlicher Intelligenz. Durch staatliche Regulierung
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und MaBnahmen, zum Beispiel die Férderung von technologieorientierten Start-ups, kdnnen Spin-ins
aus der zivilen Forschung und die Nutzung von Grundlagenforschung beeinflusst werden. Da die
Rlstungsindustrie in starkem Male von der Forderung von Grundlagen- und ziviler Forschung
profitiert, lassen sich auch durch Prioritdtensetzung in diesen Bereichen der Forschung
Lenkungswirkungen erreichen.

Zielkonflikte: Empirische Untersuchungen zeigen, dass F&E-Ausgaben fir militdrische Zwecke zwar
auch gesamtwirtschaftliche Ertrage erzeugen (Howell et al 2021). Diese aber liegen regelmaRig auf
Grund ihrer spezifischen Ausrichtung unter denen der Ausgaben fiir zivile Zwecke (Mowery 2010,
Mustafa und Guimelli 2022). Die Umwidmung von Forschungsférdermitteln von zivilen auf militarische
Zwecken ist daher mit wirtschaftlichen Nachteilen verbunden. Ahnliches gilt, in abgeschwachter Form,
auch fir eine Ausrichtung der Grundlagenforschung auf militarische Zwecke.

Daten: Militarische Forschung und Entwicklung
Tabelle 4: Ausgaben fiir militarische Forschung und Entwicklung 2022

Ausgewadhlte Lander (Tabelle 1), Angaben in Mrd € und als Anteil an den gesamten (staatlichen und
privaten) Aufwendungen fiir Forschung und Entwicklung (F&E)

In Mio €, Preise | Anteil an den | Anteil an den

von 2015 staatlichen F&E, in % | gesamten F&E, in %
Italien 90 0,6% 0,3%
Japan 1.558 1,7% 0,9%
Schweden 99 2,4% 0,5%
Norwegen 103 3,0% 1,4%
Polen 239 4,2% 1,2%
Deutschland 2.479 5,3% 1,9%
Frankreich 1.756 8,8% 2,7%
Turkei 1.096 10,9% 3,0%
GroRbritannien 2.325 15,0% 3,6%
Sudkorea 4,846 15,3% 4,1%
United States 68.749 45,6% 9,0%

Quelle: OECD (2024)

In einigen Landern, insbesondere den USA, aber auch Stidkorea (Abschnitt 3.4.), GroBbritannien (3.6.),
der Tirkei und Frankreich (Abschnitt 3.1.), hat militdrische F&E erhebliche Anteile am finanziellen
Volumen der gesamten, vor allem aber der staatlich geférderten F&E. Sowohl Siidkorea als auch die
Turkei fordern damit den nachholenden Aufbau einer Ristungsindustrie. Fiir die USA, GroRbritannien
und Frankreich geht es hingegen vor allem darum, Ristungstechnologien weiterzuentwickeln. Der
Vergleich der GréBenordnungen zwischen den USA einerseits und GroBbritannien und Frankreich
andererseits, legt nahe, wie herausfordernd dies ist. Eher geringe Anteile von militarischer F&E haben
Italien und Japan (Abschnitt 3.2.), deren Anspruch auf Technologieentwicklung in der
Rlstungsindustrie wenig ausgepragt ist. Deutschland (Abschnitt 3.6.) ist im Mittelfeld der aufgelisteten
Staaten, mit im europdischen Vergleich relativ hohen absoluten Ausgaben, nicht jedoch hohen
Anteilen an den gesamten F&E- Ausgaben.

e Auswahl von ,National Champions*

Der Trend zur Monopolbildung in Riistungsmarkten kann durch bewusste Férderung von Konkurrenz
abgemildert oder ganz bewusst verstarkt werden, indem Beschaffungen bevorzugt an die grofSten
Unternehmen vergeben werden. Ein weiteres Instrument zur Steuerung des Wettbewerbs ist eine
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Mittelstandspolitik, die die Vergabe von Unterauftragen an kleine und mittelgroBe Unternehmen
fordert, zum Beispiel durch Auflagen fiir Hauptauftragnehmer bei Beschaffungen.

Zielkonflikte: Die staatliche Auswahl einer sehr begrenzten Zahl bevorzugter Ristungshersteller
erleichtert die Administration von Beschaffungsprozessen. Damit wird tendenziell die internationale
Wettbewerbsfahigkeit dieser Hersteller erhdht, ebenso wie die Wahrscheinlichkeit langfristiger
Verlasslichkeit als Lieferanten von Komponenten und Dienstleistungen. Andererseits birgt die
Verminderung von Konkurrenz auch Gefahren. So sinkt der wirtschaftliche Druck, auf
Technologieentwicklungen anderer Hersteller zu reagieren, wahrend die Gefahr wachst, dass
Unternehmen versuchen, Gberhdhte Preise durchzusetzen. Zudem nimmt das politische Gewicht
solcher ,National Champions” zu, und damit die Moglichkeit, diese auch fiir Einflussnahmen auf
Beschaffungs- und Exportpolitik zu nutzen. Eine Mittelstandsférderung kann eine Monopolbildung
begrenzen und den Wettbewerb fordern, aber auch zu Mehrkosten in der Beschaffung fiihren.

Daten: Auch zu diesem Aspekt liegen keine aufbereiteten Daten vor. In einer Reihe von Staaten werden
einzelne Ristungsfirmen bei der Vergabe von Auftragen fir Beschaffungen und durch andere
Malnahmen priorisiert. Dies ist zum Beispiel der Fall in Frankreich (Abschnitt 3.1.), Stdkorea
(Abschnitt 3.4.) und Japan (Abschnitt 3.2.). Haufiger ist allerdings, dass Riistungsfirmen ohne formelle
MalRnahmen auf Grund ihrer, nicht zuletzt durch staatliche Instrumente geférderten,
Wettbewerbsfahigkeit zu de facto nationalen Champions werden. Dies ist zum Beispiel in
GroBbritannien (Abschnitt 3.2.) mit British Aerospace System (BAE Systems) der Fall.

e Kapitalbeteiligung

Auf einzelne Unternehmen lasst sich am einfachsten staatlicher Einfluss ausliben, wenn diese dem
Staat gehoren oder ein groRRer Anteil des Eigenkapitals in staatlichem Besitz ist.

Zielkonflikte: Mit dem staatlichen Einfluss auf die Unternehmenspolitik wachst auch die staatliche
Verantwortung fiir das wirtschaftliche Wohl der Unternehmen. Das kann negative Auswirkungen
sowohl auf Beschaffungsentscheidungen wie die Ristungsexportpolitik haben. Bei Beschaffungen
konnen staatliche Kapitalbeteiligungen dazu fihren, dass im Interesse der Starkung staatlichen
Einflusses nicht das wirtschaftlichste Angebot gewahlt wird. Bei Entscheidungen tiber Riistungsexporte
besteht die Gefahr, dass auRenpolitische und normative Gesichtspunkte hintangestellt werden, um die
Kapazitdten von Ristungsherstellern mit staatlicher Kapitelbeteiligung auszulasten oder zu erhéhen.

Daten: Staatliche Kapitalbeteiligung in der Riistungsindustrie
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Tabelle 5: Staatsanteil am Riistungsumsatz (groBe Riistungsunternehmen) ausgewdhlter Lander,
2022

Angaben fiir Unternehmen in der SIPRI Liste der 100 umsatzstarksten weltweit

Anzahl Ristungsumsatz | Anteil Riistung | Staatsanteil am

Firmen unter | in Mrd USS am Gesamt- Rustungsumsatz

TOP100 umsatz
Polen 1 1.600 90% 100%
Norwegen 1 1.230 37% 50%
Italien 2 15.290 67% 35%
Frankreich 8 33.830 36% 29%
Tlrkei 3 3.470 90% 27%
Spanien 2 5.020 16% 23%
Sudkorea 4 6.870 58% 7%
Deutschland 6 14.720 16% 6%
Grof3britannien 5 39.550 69% 0%
Schweden 1 3.700 89% 0%
USA 42 242.990 43% 0%
Japan 4 7.140 9% 0%

Staatsanteil: Summe der Ristungsumsatze von Firmen mit staatlicher Kapitalbeteiligung (gewichtet mit
prozentualem Anteil staatlicher Kapitalbeteiligung am gesamten Eigenkapital) geteilt durch Summe der
Ristungsumsdtze der in den einzelnen Landern erfassten Ristungsfirmen

Quellen: SIPRI (2024c), marketscreener.com, yahoo.finance

Besonders hoch sind die Staatsanteile fiir die erfassten Unternehmen in Polen (Abschnitt 3.5.) mit
einem grofRen staatlichen Ristungskonzern und Norwegen. Ebenfalls relativ hoch sind sie in Italien,
Frankreich, der Tirkei und Spanien. Unter diesen vier Landern sticht Frankreich (Abschnitt 3.1.) mit
einem deutlich hoherem Ristungsumsatz fiir eine deutlich grofRere Zahl von Unternehmen hervor.
Eher gering sind die Staatsbeteiligungen bei den grofRten Ristungsfirmen in Sidkorea und
Deutschland. Rein privat sind sie in GroRbritannien, Schweden, den USA und Japan.

2.3. Zielkonflikte und Optionen

Die verschiedenen staatlichen Interessen sind teilweise miteinander kompatibel — etwa das
Kontrollinteresse und das Sicherheitsinteresse — zum Teil widersprechen sie sich aber auch. Das betrifft
insbesondere die sicherheitspolitischen, wirtschaftlichen und finanziellen Interessen. Die
verschiedenen, teilweise widersprichlichen Interessen missen in einer Riistungsindustriepolitik
ausbalanciert werden. Dafiir gibt es verschiedene Moéglichkeiten. Im Folgenden werden die wichtigsten
dieser Zielkonflikte anhand von vier Idealtypen einer Ristungsindustriepolitik erortert.

Idealtypus 1: Fokus auf Sicherheitspolitik

Erstes sicherheitspolitisches Interesse ist die, auch mittelfristig verldssliche, Ausstattung der
Streitkrafte mit angemessenem Gerat. Diesem Ziel dient die Riistungsindustriepolitik unter anderem
durch starke Steuerung der Industrie. Damit werden Aspekte der Unabhangigkeit und Liefersicherheit
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auch Uber grofRere Zeitrdume zentral. Fir Staaten in Allianzen ist zudem wichtig, dass die
Ristungsindustriepolitik zu deren Zusammenhalt beitrdagt. Fiskalische und insbesondere
wirtschaftliche Interessen stehen gegeniiber den sicherheitspolitischen zurlick.

Der Staat nimmt eine starke Position gegeniliber der Ristungsindustrie ein. Instrumente der
Ristungsindustriepolitik werden in diesem Modell auf ausgewahlte Schlisselsektoren fokussiert. Hier
soll, unabhangig von anderen, die nationale Produktion kurz- und mittelfristig gesichert sein. Das
geschieht am Besten Uber starke staatliche Beteiligung an Unternehmen, die in diesen Sektoren tétig
sind, aber auch durch Offenheit gegenliber Start-ups, die im Wettbewerb mit etablierten Firmen
stehen. Wichtig ist auch eine Technologiepolitik, die diese Schllsselsektoren fordert. Riistungsexporte
an verbilindete Staaten sind zur Starkung von Allianzen gewiinscht, solche an sicherheitspolitisch
bedrohliche Staaten missen unterbunden werden. Darliber hinaus sind sie unproblematisch.

Idealtypus 2: Fokus auf wirtschaftliche und wirtschaftspolitische Aspekte

Im Vordergrund stehen in diesem Modell die Maximierung des gesamtwirtschaftlichen
Ristungsumsatzes und die Nutzung von Ristungsproduktion fiir regionale und branchenorientierte
Wirtschaftspolitik. Fiskalische und sicherheitspolitische Interessen sind zweitrangig. Wirtschaftliche
Maximierung lasst sich am Besten dadurch vorantreiben, dass die Wettbewerbsfihigkeit der
nationalen Ristungsindustrie gefordert wird. Beschaffungen und Technologiepolitik werden darauf
ausgerichtet. Um im Wettbewerb schwache Unternehmen fiir den internationalen Wettbewerb stark
zu machen, sind insbesondere in der Phase des Aufbaus einer Ristungsindustrie Staatsbeteiligungen
geboten. Die Maximierung der nationalen Ristungsproduktion hat fiskalische Kosten, da die
Kostenvorteile anderer Hersteller nicht genutzt werden. Eine primar auf wirtschaftliche Aspekte
ausgerichtete Rustungsindustriepolitik kann die nationale sicherheitspolitische Unabhangigkeit
starken, muss aber nicht zu diesem Ergebnis flihren. Das gilt insbesondere fiir Staaten in Allianzen,
deren Streitkrafte mit einer Vielzahl von unterschiedlichen Waffensystemen operieren miissen.

Der wirtschaftlichen Maximierung dient eine expansive Rustungsexportpolitik. Umfangreiche
Rlstungsexporte konnen zwar helfen, Kapazitaten auszulasten, wenn diese nicht durch nationale
Bestellungen beschéftigt sind, aber auch zu einem mittelfristig nicht tragfdahigen Ausbau von
Kapazitaten fuhren, wenn sich inldandische und auslandische Auftrage Uberlagern. Vor allem aber
missen flr eine wirtschaftlich ausgerichtete Riistungsexportpolitik ethische und auBenpolitische Ziele
zurlickstehen.

Idealtypus 3: Fokus auf Wirtschaftlichkeit

In diesem Modell wird auf die bewusste Forderung nationaler Riistungskapazitaten verzichtet, um die
Kostenvorteile, die mit offenem internationalen Wettbewerb verbunden sind, voll auszunutzen.
Nationale Ristungshersteller werden dadurch vor erhebliche Probleme gestellt, soweit sie nicht selber
international auch ohne staatliche Protektion wettbewerbsfahig sind. Im Extremfall kann dies dazu
flihren, dass nationale Ristungsproduktion nur in kleinen Nischen der Branche erfolgt. Nachteile
dieses Idealtypus sind vor allem die Risiken weitgehender Abhangigkeit von auslandischen Lieferanten,
und damit von Entscheidungstragern in deren Heimatlandern.

Idealtypus 4: Fokus auf Einhegung / das Primat der Politik

Hier wird die nationale Ristungsproduktion streng unter politisches Primat gestellt. Instrumente dafir
sind, neben den Beschaffungen, auch entscheidender politischer  Einfluss  auf
Unternehmensentscheidungen, soweit diese nicht sowieso verstaatlicht sind. Exporte werden maximal
an enge Verblindete erlaubt. GréRter Nachteil sind die damit verbundenen Verzichte auf Skalenertrage
durch hohere Stickzahlen und damit verbundene hohe Beschaffungskosten. Technologische
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Entwicklungen missen ebenfalls teuer bezahlt werden, soweit sie nicht aus anderen Landern bezogen
werden, was zu Abhangigkeiten von diesen fiihrt. Durch die enge Verbindung Staat-Rlstungsindustrie
haben staatliche Entscheidungstrager auch eine starke Verantwortung fir die Industrie und deren
Beschaftigte. Ein Instrument, um diesem Umstand Rechnung zu tragen, sind langfristig angelegte
Beschaffungsprogramme, die Kapazitaten gleichmalig auslasten. Damit wird allerdings Flexibilitat fr
die Anpassung an sich dandernde Anforderungen vermindert.

3. Rustungsindustriepolitiken ausgewahlter Staaten

Die in Abschnitt 2.3. aufgefiihrten Idealtypen von Ristungsindustriepolitiken (zu denen im gewissen
Sinne auch noch der Verzicht auf eine Ristungsindustriepolitik zu zéhlen ist) dienen der Absteckung
der Moglichkeiten. In der Praxis verfolgen Staaten unterschiedliche Mischungen dieser Idealtypen.
Dies wird im Folgenden anhand von knappen Skizzen der Ristungsindustriepolitiken westlicher
Industrieldander illustriert, deren Beschaffungsvolumina in &hnlicher GroRenordnung wie dem
Deutschlands liegen.®

3.1. GroRbritannien: Uberwiegend marktwirtschaftlich

Die Rustungsindustriepolitik GroBbritanniens hat in der Vergangenheit mehrere Phasen durchlaufen
(Hartley 2020). Bis in die spaten 1970er war sie gepragt von einem engen Verhéltnis zwischen den
staatlichen Beschaffungsbehérden und einer Reihe groRer, traditioneller Ristungsunternehmen. Das
anderte sich radikal in den 1980er Jahren. Im Rahmen einer massiven Deregulierung der Wirtschaft
wurde auch in der Ristungsindustrie der staatliche Einfluss stark heruntergefahren. Staatliche
Kapitalbeteiligungen wurden vollstindig abgebaut (Tabelle 5). Der nationale Ristungsmarkt wurde
auch fir internationale Wettbewerber weit gedffnet, was sich insbesondere US-amerikanische Firmen
zu nutzen machten. Die ristungsindustrielle Landschaft in GroBbritannien wurde dadurch
umgekrempelt: eine Reihe von Riistungsunternehmen gaben auf, andere wurden aufgekauft und neue
Firmen entstanden, teilweise als Tochtergesellschaften ausldndischer Unternehmen. Ein fir die
Zukunft der britischen Ristungsindustrie entscheidender Faktor in dieser Zeit war die enge Beziehung
zu den USA, die es britischen Firmen erlaubte, auf dem US-amerikanischen Ristungsmarkt aktiver zu
werden. Einige wenige Firmen, voran das, was heute unter BAE Systems firmiert, nutzten diese Chance
in grolem Mal3, soweit, dass der US-Markt fiir sie wichtiger wurde als der heimische britische Markt.
BAE Systems wurde dadurch und durch zahlreiche Aufkdufe in GroRbritannien zu einer der grofRten
Rastungsfirmen weltweit (SIPRI 2014c).

Ein Instrument, um fiir die Ristungsindustrie trotz marktwirtschaftlicher Orientierung langerfristige
Investitionen attraktiv zu machen, sind langjahrige Ristungsplane, in denen die Regierung die
Ausristungsplanung fiir die britischen Streitkrdfte darlegt. Zwar werden damit, anders als in den
franzosischen Programmgesetzen, Beschaffungen noch nicht festgelegt, aber der Industrie werden
Anhaltspunkte gegeben, welche Beschaffungen in der Zukunft zu erwarten sind.

Seit einigen Jahren erweist sich die enge Bindung an den US-Ristungsmarkt durch den zunehmenden
US-amerikanischen Protektionismus (,America First“) allerdings als Problem. Die britische
Ristungsindustrie fordert daher seit langerem eine Umorientierung der Ristungsindustriepolitik hin
auf mehr direkte staatliche Unterstiitzung auch durch eine Bevorzugung bei nationalen Beschaffungen.
Die Regierung hat daraufhin ihre Strategie gedndert und strebt nun den Erhalt einer starken britischen

9 Staaten auf den Plitzen 2-6 in Tabelle 1).

24 WAG THE DOG



Ristungsindustrie auch mit protektionistischen MalRnahmen an (UK Government 2023). Der zuvor als
kostensenkend propagierte offene Wettbewerb soll dafiir eingeschrankt werden. AuBerdem soll die
Unterstltzung des Riistungsexports weiter wachsen.

Trotz grundlegender Veranderungen im Verhaltnis Staat-Riistungsindustrie bleiben einige Elemente
der britischen Ristungsindustriepolitik bestehen. Dazu gehoért die umfangreiche Forderung des
Rlstungsexports in Drittlander. Kritiker haben errechnet, dass die Kosten dieser Férderung den
gesamtwirtschaftlichen Nutzen der britischen Ristungsexporte Uberstiegen haben (Chalmers et al
2005). Die SIPRI-Zahlen zum Export von GroBwaffen (Tabelle 3) bilden die Abhangigkeit der britischen
Ristungsindustrie vom Export auch in problematische Staaten nur unvollstandig ab, da sie zahlreiche
ristungsnahe Dienstleistungen umfassen. Hauptabnehmerland britischer Produkte war und ist Saudi-
Arabien, das Uberwiegend mit Ollieferungen bezahlt. Mehrfach wurde diese Praxis, die mit
marktwirtschaftlichem Wettbewerb nichts zu tun hat, mit Korruptionsvorwiirfen verbunden (Feinstein
2012). Trotzdem wurde an der engen ristungswirtschaftlichen Beziehung zu Saudi-Arabien
festgehalten.

Ein weiteres, Uber die Zeit wenig verdndertes Element britischer Ristungsindustriepolitik ist die
Ausrichtung staatlicher Forschung und Technologieentwicklung in GroRbritannien. Nicht nur ist der
Anteil militarischer Forschung und Entwicklung im européischen Vergleich besonders hoch (Tabelle 4),
auch im Bereich der Grundlagenforschung haben militdrisch relevante Bereich, wie die
Luftfahrtindustrie besonderes Gewicht. Im europdischen Vergleich ist der Anteil der Riistungsindustrie
am produzierenden Gewerbe besonders hoch (Hartley 2020). Das liegt zwar auch an der Férderung
des Riistungsexports und der militdrnahen Forschungspolitik, aber auch an der Schwache der
britischen zivilen Industrie. Kritiker sehen hier seit langem einen negativen Zusammenhang, da die
erhofften Ausstrahleffekte der militarischen Produktion auf zivile Produktion, etwa im Flugzeugbau,
ausgeblieben sind, und parallel dazu die zivile Industrie, auch auf Grund mangelnder staatlicher
Forderung, an internationaler Wettbewerbsfahigkeit verloren hat (Smith 2020).

GroBbritanniens Ristungsexportpolitik war zwischen den 1980er und 2010er Jahren stark
marktwirtschaftlich orientiert. Gemessen an den oben beschriebenen Idealtypen standen die
fiskalischen Interessen (Idealtypus 3) klar im Vordergrund. Gleichzeitig blieb GroRbritannien eine
breite Ristungsindustrie erhalten, die aber nicht, wie in den meisten Staaten, stark auf nationale
staatliche Interventionen angewiesen war, sondern von ihrem privilegierten Zugang zum US-
Ristungsmarkt profitierte. Allerdings sahen sich britische Regierungen in den letzten Jahren nicht
zuletzt aufgrund des Lobbydrucks der Industrie gezwungen, ihren marktwirtschaftlichen Kurs
zugunsten der Privilegierung der nationalen Industrie abzuschwachen, wofir wirtschaftliche
Interessen (ldealtypus 2) an der Erhaltung der Riistungsindustrie verantwortlich waren.

3.2. Frankreich: Staatlich-industrieller Komplex

Die franzosische Ristungsindustrie ist seit den 1960er Jahren mit starker staatlicher Unterstiitzung
gezielt aufgebaut worden. Hauptgriinde dafiir waren das politische Ziel einer groStmoglichen
auRenpolitischen Unabhangigkeit einerseits, und der Einbau der Ristungsindustrie in eine auf
Hochtechnologie fokussierte Industriepolitik andererseits (Belin et al 2020).

Ihre aullenpolitische Handlungsfreiheit sahen und sehen franzosische Regierungen seit Prasident
Charles de Gaulle insbesondere durch die USA eingeschrankt. Entsprechend zielt die franzosische
Ristungsindustriepolitik darauf, von US-Importen unabhangig zu werden — durch nationale Produktion
und Gemeinschaftsvorhaben mit anderen européischen Landern, die die franzésische Souveranitat
nicht einschranken. Dieses Vorhaben erweist sich aufgrund der weit hoheren US-amerikanischen
Investitionen in Forschung und Entwicklung im Ristungsbereich immer wieder als schwierig, teuer
und, zumindest was Komponenten, etwa im Elektronikbereich, angeht, nicht voll umsetzbar (Bellais
2024).
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Die Ristungsindustrie ist seit den 1960er Jahren eine der zentralen Industriebranchen in Frankreich,
allerdings zumindest im Hinblick auf Umsétze und Beschaftigung, mit abnehmender Bedeutung®®.
Neben dem genannten sicherheitspolitischen Ziel war dafir auch die Hoffnung auf
Ausstrahlungswirkungen auf andere Industriezweige verantwortlich. Andere Industriezweige, die in
dhnlicher Absicht staatlich geférdert wurden, waren etwa die Atom-, Datenverarbeitungs- und
Elektronikindustrie. Diese Strategie, die sich nur zu Teilen als wirtschaftlich sinnvoll erwiesen hat —
etwa hat die Datenverarbeitungsindustrie nicht den erhofften Aufschwung erlebt —, erforderte hohe
staatliche Investitionen. Sie erfolgte im Rahmen staatlicher Lenkung und mit starker staatlicher
Kapitalbeteiligung. Um sie umsetzen zu konnen, zielte die Strategie frih auf die Herausbildung
,nationaler Champions” in den verschiedenen Sektoren der Ristungsindustrie ab, die GUberwiegend
Staatsfirmen waren.

Organisiert wird der staatliche Einfluss auf die Rlstungsindustrie durch die Direction générale de
I’Armement (DGA), einer Abteilung innerhalb des franzdsischen Verteidigungsministeriums. Die DGA
bzw. das Verteidigungsministerium haben starke Verhandlungsmacht gegeniiber der franzdsischen
Ristungsindustrie. Ein Instrument ist die nationale Beschaffungspolitik, die Direktimporte aus dem
Ausland nur in seltenen Ausnahmen vorsieht (Tabelle 2). Beschaffungsvorhaben werden in Frankreich
Uber langfristige (7-jahrige), gesetzlich verankerte Programme geplant. Auch wenn Abweichungen
aufgrund aktueller Probleme oder Entwicklungen moglich sind, geben sie allen Beteiligten,
einschliefllich der Ristungsindustrie, ein hohes Mall an Verbindlichkeit. Ein anderes staatliches
Instrument ist die offensive Ristungsexportpolitik (Tabelle 3), die mit Hilfe von finanzieller und
politischer Unterstiitzung betrieben wird. Die staatlichen Beteiligungen sind, wie in vielen anderen
Landern, seit den 1980er Jahren deutlich geringer geworden, aber im internationalen Vergleich
weiterhin sehr hoch (Tabelle 5).

Aufgrund der politischen und industriellen Bedeutung der Ristungsindustrie hat diese erheblichen
Einfluss auf Prioritdatensetzungen in der franzosischen Politik (Belin et al 2020). Ein Beispiel dafir ist
die staatliche Forschungspolitik (Tabelle 4). Auch die franzdsische Beschaffungspolitik, mit ihrer strikt
nationalen Ausrichtung, und die starke staatliche Exportférderung liegen im Interesse der
Ristungsunternehmen. Die Zusammenarbeit zwischen DGA und Riistungsindustrie ist in der Regel eng,
Ziele und einzelne Instrumente werden gemeinsam entwickelt und umgesetzt.

Folgen hat dies unter anderem fiir die Ristungsexportpolitik, die im europdischen Kontext
vergleichsweise sehr liberal ist, Subventionen erfordert und wirtschaftliche Abhangigkeiten schafft. So
wurden und werden etwa im arabischen Raum zahlreiche autoritdre Regime beliefert. Eine weitere
Folge sind die aufgrund des geringen Wettbewerbs im internationalen Vergleich hohen
Beschaffungskosten. Ein anderes Problemfeld ist die europdische Ristungszusammenarbeit. Die
franzosische Ristungsindustrie ist, trotz ihrer nationalen Bedeutung, zu klein, um insbesondere mit
der US-amerikanischen Riistungsindustrie technologisch mithalten zu konnen. Der europdische
Rahmen bietet offensichtlich groRere Chancen dafiir. Die franzosische Unterstitzung flr eine
verstarkte europaische Zusammenarbeit ist aber von dem Widerspruch gekennzeichnet, diese mit
einer Starkung der nationalen Industrie verbinden zu wollen. Insbesondere ist die franz6sische Position
im Grundsatz kontrar zu der der Europdischen Kommission, die den Wettbewerb innerhalb der
europdischen Ristungsindustrie fordern will, wahrend Frankreich auf staatliche Lenkung setzt (Bellais
2024).

Die franzosische Riistungsindustriepolitik Idsst sich im Sinne der oben (Abschnitt 2.3.) beschriebenen
Idealtypen als eine Mischung aus Idealtypus 1 (Sicherheitspolitik) und 2 (Wirtschaft und
Wirtschaftspolitik) verorten. Zwar ist der Grad staatlicher Kontrolle in Frankreich hoch, aber anders als
im Idealtypus 4 wird diese nicht zur Einhegung, sondern zur Férderung der Ristungsindustrie genutzt.
Fiskalische Interessen sind demgegeniiber zweitrangig.

10 Anfang der 2020er Jahre waren ca 200.000 Personen in der Ristungsindustrie beschéftigt (Belin et al 2020, S:
156), ein Anteil von ca. 3,3 Prozent an der Beschaftigung in der gewerblichen Wirtschaft.
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Box 4: Europadische Initiativen

Seit langem besteht die Erkenntnis, dass es auf Grund der geringen GrofRen der nationalen
Ristungsindustrien europadischer Staaten Sinn macht, auf europdischer Ebene zusammen zu
arbeiten. Optimal sowohl aus 6konomischer wie militarischer (Stichwort Interoperabilitat) Sicht
wiédren gemeinsame Beschaffungen gleicher Systeme fiir alle europédischen Staaten und
Beschaffungen im europaischen Wettbewerb. Das gestaltet sich aber sowohl auf der Nachfrage- wie
auf der Angebotsseite  schwierig. Das gilt selbst in Sektoren, in denen grenziiberschreitende
Unternehmen entstanden sind, wie mit dem britisch-franzésisch-deutsch-italienischen Konzern
MBDA, der auf die Entwicklung und Herstellung von Flugkdrpern spezialisiert ist. Streitkrafte
bestehen haufig auf nationalen Systemen; europdischer Wettbewerb auf der Angebotsseite
scheitert an nationalen Interessen vieler Staaten an ihrer heimischen Industrie, und
Gemeinschaftsvorhaben werden strikt nach nationaler finanzieller Beteiligung statt nach
wirtschaftlichen Kriterien organisiert. So wurde das 2007 von den Mitgliedsstaaten beschlossene
Ziel, 25 Prozent der Beschaffungsausgaben fiir europaische Gemeinschaftsvorhaben auszugeben,
nie erreicht (Europaische Kommission 2023, S. 10). In den Streitkrdften der européischen Staaten
sind zahlreiche unterschiedliche Waffensysteme fiir die gleichen Fahigkeiten vorhanden. Uberdies
kommt es haufig zu teuren, =zeitlich verzogerten und nur gering einsatzfahigen
Gemeinschaftsvorhaben, in denen sich eine kleine Zahl beteiligter Staaten auf Kompromisse einigt,
sowohl was die Waffensysteme als auch die Aufteilung der Produktion angeht (Brzoska 2022). Die
eigentlich unter den Mitgliedsstaaten vereinbarte europaweite Ausschreibungspflicht fir alle Giter,
die nicht unmittelbar nationale Sicherheit betreffen, wird von diesen durch eine sehr weite
Auslegung dieses Kriteriums unterlaufen. Seit langem bemiiht sich die Europdische Kommission
Gber ihre industrie- und wettbewerbspolitischen Kompetenzen um mehr Effizienz in der
europdischen Ristungspolitik (mit geringem Erfolg). Sie hat ihre Aktivitaten zur Starkung der
europdischen Dimension der Ristungsindustrie nach dem russischen Angriff auf die Ukraine weiter
verstarkt (Fiott 2023). Schwerpunkt war dabei die finanzielle Unterfiitterung gemeinsamer
Beschaffungen und verstarkter industrieller Zusammenarbeit der Mitgliedsstaaten. So wurde
innerhalb des European Defence Funds ein Sonderprogramm geschaffen, der European Defence
Industry Reinforcement through common Procurement Act (EDIRPA), der fiir zwei Jahre mit 500
Millionen € ausgestattet werden soll. AuRerdem wurden Forschungsprogramme in begrenztem
MafRe fir ristungsnahe Vorhaben gedffnet und neue beratende Institutionen eingerichtet.
Insgesamt strebt die Kommission eine europdische Ristungsindustriepolitik an. Dabei steht fir sie
neben mehr Zusammenarbeit zwischen den Mitgliedsstaaten der Wettbewerb unter den Firmen
und die Beteiligung auch der kleineren europdischen Staaten im Vordergrund (Europdische
Kommission 2023). Dies wird zwar offiziell von allen Mitgliedsstaaten unterstiitzt, de facto bestehen
aber groRRe Vorbehalte gegenliber einer starkeren Rolle der Europaischen Kommission, sowohl
grundsatzlich als auch was ihre Ausrichtung angeht. Das wird nicht zuletzt an den vergleichsweise
geringen finanziellen Volumina der europaischen Programme deutlich (ARES 2024).

3.3. Deutschland: Konglomerat

Deutschland hat im Vergleich zu den meisten anderen hier behandelten Staaten eine nur schwach
ausgepragte Ristungsindustriepolitik. Das Verhaltnis Staat-Rlstungsindustrie ist gepragt von starken
Unterschieden in verschiedenen Dimensionen. Eine betrifft die Sektoren der Industrie, eine andere die
Instrumente und eine schlieRlich die ristungsindustriepolitischen Ansatze, wobei es erhebliche
Uberlappungen gibt.
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Ein Grund fir diese Unterschiede sind unterschiedliche Pfade des (Wieder-)Aufbaus einer (west-)
deutschen Ristungsindustrie nach dem 2. Weltkrieg!! (Brzoska 1986).

Wahrend im Schiffbau relativ rasch auf die vor dem 2. Weltkrieg aufgebauten Fahigkeiten und
Strukturen zurickgegriffen wurde, erforderte der Aufbau einer Luftfahrzeugindustrie massive
staatliche Unterstiitzung. Die technologische Entwicklung war in den Jahren, in denen die Alliierten
eine deutsche Ristungsproduktion verboten hatten, rasant vorangetrieben worden, nicht zuletzt von
ehemaligen deutschen Technikern und Ingenieuren, die mehr oder weniger freiwillig ins Ausland
abgewandert waren. Nachdem zunéchst versucht worden war, eine nationale Luftfahrzeugindustrie
aufzubauen, setzten die Regierungen ab der 2. Halfte der 1960er Jahre auf eine Zusammenarbeit mit
auslandischen Technologiefiihrern, insbesondere in Frankreich und GroBbritannien. Wichtiges
Instrument dafir waren neben staatlichen Forschungsgeldern auch Beschaffungen und
Staatsbeteiligungen, insbesondere an den Vorldufern des heutigen Unternehmens Airbus.
Langfristiges Ziel war dabei, sowohl in der militdrischen wie in der zivilen Luftfahrzeugindustrie
international wettbewerbsfdahig zu werden. Dem franzésischen Modell &ahnlich war die
Zusammenarbeit zwischen Staat und einem de-facto nationalen Champion sehr eng.

Wiederum anders entwickelte sich die Heeresindustrie. Einerseits waren auch hier historische
Kontinuitaten pragend, sichtbar etwa an den Namen der dominierenden Unternehmen wie Krauss-
Maffei (spater mit Wegmann konsolidiert und seit Marz 2024 KNDS Deutschland) oder Rheinmetall,
andererseits war die Zusammenarbeit mit auch in zivilen Bereichen fiihrenden Unternehmen aus der
Stahl- und Fahrzeugbauindustrie von groRer Wichtigkeit. Dadurch war die Heeresindustrie in vielen
Sektoren, wie Panzer- und Kanonenbau, auch international schon ab den 1960er Jahren
wettbewerbsfahig. In der Heeresindustrie war der staatliche Einfluss lber Kapitalbeteiligungen
deutlich geringer als im Schiffbau und insbesondere in der Flugzeugbauindustrie. Kennzeichnend fir
die Industrie insgesamt war aber die groRe Nahe zu zivilen Industrien, entweder durch Fertigung in
denselben Firmen oder - insbesondere im Flugzeugbau — durch staatliche Anforderungen an die
doppelte Verwendbarkeit der eingesetzten Technologien.

Nachdem in den spaten 1950er und 1960er Jahren die Ristungsindustriepolitik auf den (Wieder-)
Aufbau der Industrie ausgerichtet war, wozu Beschaffungen und Technologiepolitik gezielt eingesetzt
wurden, brachten die 1970er und friilhen 1980er Jahre die Dominanz einer zunehmend expansiveren
Ristungsexportpolitik. Wurden zunachst nur Exporte in verbiindete Staaten gestattet, kamen immer
mehr Empfanger in Betracht. Getrieben wurde dieser Exportboom vor allem durch die gestiegenen
finanziellen Moglichkeiten einer Reihe von Staaten des Globalen Siidens, insbesondere solchen, die
Uber wachsende Rohstoffeinnahmen verfligten, aber auch einer weniger restriktiven
Ristungsexportpolitik.

Wirtschaftlich waren zwei Faktoren dafiir wichtig: Zum Einen war die internationale
Wettbewerbsfahigkeit in der Aufbauphase durch die Kombination von historischen Kontinuitaten,
Industriestruktur, Beschaffungspolitik und staatlicher Férderung deutlich gestiegen; zum Anderen
wuchsen die nationalen Beschaffungsvolumina nicht mehr weiter an. Ohne den Exportboom hatte die
Industrie Kapazitdten abbauen missen. Dass stattdessen Kapazitdten sogar ausgebaut werden
konnten, lag am politischen Druck aus der Riistungsindustrie selber, vor allem aber aus den groRten
Standorten der Industrie, im Siiden Bayerns und Baden-Wirttembergs und im Norden aus den
Werftenstandorten in Bremen, Hamburg, Kiel und Emden. Unterstitzt wurde die Aufweichung der
Rlstungsexportrestriktionen auch durch die Zusammenarbeit in Gemeinschaftsvorhaben mit
Frankreich und GroRbritannien — Staaten, deren Exportpolitik schon vor den 1970er Jahren wenig
restriktiv gewesen war und in den Jahren wachsender Rohstoffeinnahmen im Globalen Siiden weiter
aufgeweicht wurde. Im Vergleich mit Frankreich und GroRbritannien blieb die deutsche
Ristungsexportpolitik trotz der Liberalisierung in den 1970er und frilhen 1980er Jahren restriktiver.

1 Auch in der DDR gab es eine Riistungsproduktion, eingebettet in ein arbeitsteiliges System innerhalb der
Staaten des Warschauer Vertrages. Diese wurde aber fast umfassend nach dem Ende der DDR abgewickelt.
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Insbesondere blieb die staatliche Férderung des Riistungsexports, von Ausnahmen abgesehen, sehr
beschrankt.

Parallel zur Abnahme der Bedeutung staatlicher Beschaffungen fiir das wirtschaftliche Wachstum der
Industrie wurden auch die staatlichen Kapitalbeteiligungen abgebaut. War Mitte der 1970er Jahre
noch fast die Halfte des Eigenkapitals der grofRen deutschen Ristungsunternehmen in staatlicher
Hand, verblieben Ende der 1980er Jahre mit der Ausnahme der Vorldufer von Airbus nur noch kleinere
Beteiligungen. Ein Grund daflir war der generelle internationale Trend zu Privatisierungen, der auf der
These gegriindet war, dass private Firmen effizienter wirtschaften als vom Staat gefiihrte. Der
Vergleich der Effizienz — gemessen an Zeit- und Kosteniberschreitungen — groRer
Produktionsvorhaben in der deutschen Ristungsindustrie in den 1970er mit denen in der solcher
Vorhaben in 2010er Jahren (Brzoska 2022) stiitzt diese These allerdings nicht.

Der Schrumpfungsprozess der Ristungsindustrie nach dem Ende des Kalten Krieges betraf alle
Sektoren. Er erfolgte weitgehend ohne staatliche Lenkung. Eine Ausnahme betraf die
Gemeinschaftsvorhaben mit Frankreich und GroRbritannien, die weitgehend von den Riickgangen der
Beschaffungsausgaben abgeschirmt wurden. Da die Riistungsexportpolitik nur in einigen Teilbereichen
restriktiver wurde, etwa bei Kleinwaffen, blieben der Ristungsindustrie weiter erhebliche Einnahmen
aus dem Export der allerdings den Riickgang bei den nationalen Beschaffungen nicht ausgleichen
konnte. Einige ristungsproduzierende Unternehmen, wie etwa die AG Weser in Bremen gingen in
Konkurs, andere, wie der niederlandische Konzern Philips mit seinen Standorten in Bremen und Kiel
zogen sich aus der Branche =zuriick. Parallel dazu erfolgte durch Firmenibernahmen ein
Konzentrationsprozess, der haufig mit StandortschlieRungen verbunden war.

Die deutsche Ristungsindustrie agierte in den Jahrzehnten vor dem russischen Angriff auf die Ukraine
innerhalb eines lockeren Rahmens staatlicher Vorgaben. Beschaffungen wurden aber iberwiegend an
deutsche Riistungsfirmen vergeben. Trotz formellen Wettbewerbs gingen sie regelmaRig an dieselben
grofleren Firmen als Hauptauftragnehmer, die ihrerseits regelmaRig dieselben Lieferanten wahlten.
Firmen wie Rheinmetall, Krauss-Maffei Wegmann, Diehl und Airbus wurden, ohne dass dies offiziell
festgelegt worden war, durch ihre historische gewachsene Marktstellung eine Art informelle
,nationale Champions” in Teilsektoren der Ristungsindustrie. Stark durch lokale politische und
wirtschaftliche Interessen bestimmt und durch staatliche Beschaffungspolitik unterstitzt, entwickelte
sich der Marineschiffbau. In diesem Sektor wurden die meisten GroRauftrage an Konsortium groRer
Werften vergeben, die damit eine Art de facto Kartell bilden.

Diese Struktur des liberwiegenden Teils der deutschen Ristungsindustrie wurde in den 2010er Jahren
in Gesprachen zwischen Ristungsindustrie, Bundeswirtschaftsministerium und
Verteidigungsministerium informell abgesprochen und dann in 6ffentlich zuganglichen Papieren fixiert
(Bundesregierung 2015, 2020). Dabei war die Industrie die treibende Kraft. Sie war unter anderem
daran interessiert, dass die im Rahmen der Vertiefung des Binnenmarktes in der Europaischen Union
vereinbarten Ausschreibungsregeln nicht fiir den Ristungssektor (bernommen werden. Die
Bundesregierung hatte sich im europaischen Kontext prinzipiell daflir ausgesprochen, ist aber auf
Grundlage von Artikel 346 des Vertrages liber die Arbeitsweise der EU berechtigt, davon Ausnahmen
zu machen, wenn nach ihrer Ansicht die nationale Sicherheit dies notwendig macht. Um klarer zu
regeln, wann nur deutsche, wann nur europadische und wann alle Ristungshersteller sich um
Rlstungsauftrage bewerben kénnen, wurden Listen von ,Schlisseltechnologien” festgelegt, zuletzt
2020*? (siehe Abbildung 1). Diese Technologien werden als so bedeutend erachtet, dass sie in
nationaler Hoheit in Deutschland produziert werden sollen. Die Lange der Liste von
Schlisseltechnologien zeigt den starken Einfluss der Industrie. Sie werden zwar offiziell mit der

2 Eine Neubewertung soll auf Grund einer vom Ministerium fir Wirtschaft und Klima bei den

Beratungsagenturen Oliver Wyman und IW Consult in Auftrag gegebenen wissenschaftlichen Studie erfolgen, die
allerdings nicht veroffentlich wurde (Miiller 2024), anders als die Zusammenfassung der von der Beratungsfirma
VDI VZ erstellten Vorgédngerstudie von 2015 (VDI VZ 2015).
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Versorgungssicherheit der Bundeswehr, dem Erhalt der erforderlichen Fahigkeiten und der Rolle
Deutschlands als zuverlassigem Kooperations- und Blindnispartner begriindet. Auffallig ist aber, dass
neben Feldern der Hochtechnologie, wie Sensorik zur Aufklarung, auch ganze Bereiche der
Ristungsproduktion, in denen die deutsche Riistungsindustrie im internationalen Vergleich besonders
wettbewerbsfahig ist, zu Schliisseltechnologien erklart wurden, so der Bau von geschitzten und
gepanzerten Fahrzeugen, der U-Boot-Bau und seit 2020 auch der Bau von ,Uberwasserplattformen®.
Letztere Ergdnzung war in einem gemeinsamen ,Brandbrief” der Ministerprasidentinnen der vier
norddeutschen Bundesléander sowie von Nordrhein-Westfalen und Bayern an Bundeskanzlerin Merkel
eingefordert worden3. In allen diesen Bundeslindern sind wirtschaftlich bedeutende Firmen
angesiedelt, die an der Herstellung von Kriegsschiffen beteiligt sind.

Abbildung 1: Geschiitzte Schliisseltechnologien

Sicherheits-
relevante IT- und
Kommunikations-

. Nationale Schiisseltechnologie

Europdisch
Sicherung der Technologie in Kooperation
mit europdischen Partnern

. Globat
Riickgriff auf global verfigbare Technologien

* Insbesondere Chip-, Netzwerk- und
Verschlisselungstechnologien, Cyber-
abwehrsysteme sowie Host- und
Netzwerkforensik

Quelle: Bundesregierung 2020

Ausgenommen von dieser Protektion wurden von der Bundesregierung 2020 insbesondere die
Herstellung von Flugzeugen und Lenkwaffen, zwei Sektoren, in denen deutsche Ristungshersteller
Uberwiegend im Rahmen von Gemeinschaftsvorhaben aktiv sind.

Im genannten Dokument der Bundesregierung von 2020 werden auch eine Reihe von staatlichen
Aktivitaten zur Forderung und Starkung der Ristungsindustrie angekiindigt, von besseren
Rahmenbedingungen fiir Innovation und Automatisierung liber Optimierung des Beschaffungswesens
bis zur umfassenderen Kontrolle von auslandischen Investitionen in die deutsche Ristungsindustrie.
Ein Unterpunkt ist dem Ristungsexport gewidmet. Die Bundesregierung bekennt sich dort zu einer
,zurlickhaltenden und verantwortungsvollen Riistungsexportpolitik”. Ristungsexporte, insbesondere
in verblindete Lander, werden als im deutschen sicherheits- und verteidigungspolitischen Interesse
liegend angesehen, um (ber groRere Stlickzahlen zu Kosteneinsparungen zu kommen und

13 https://www.sueddeutsche.de/politik/verteidigung-kiel-brandbrief-von-laenderchefs-an-merkel-wegen-

marine-schiffbau-dpa.urn-newsml-dpa-com-20090101-200205-99-783359
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Interoperabilitdt sowie die Technologieentwicklung zu fordern. Unter bestimmten Bedingungen und
nach Einzelfallprifung sollen auch auBenwirtschaftliche und sonstige Instrumente Exporte deutscher
Firmen unterstutzen.

Das Strategiepapier entspricht weitgehend den wirtschaftlichen Interessen der Riistungsindustrie. Eine
partielle Ausnahme ist die Ristungsexportpolitik, die allerdings im Vergleich mit anderen politischen
Positionierungen und der Ankiindigung gezielter Unterstiitzung von Ristungsexporten eher weich
formuliert ist. Die Anklindigungen weiterer strategischer Leitlinien oder gar Begrenzungen fir die
weitere Entwicklung der Ristungsindustrie finden sich in dem Dokument nicht.

Von diesem — mit der partiellen Ausnahme bei den Ristungsexporten — weitgehend an
marktwirtschaftlichen Prinzipien orientierten Ansatz unterscheiden sich die Regelungen fir
Gemeinschaftsvorhaben. Hier entsprechen sie eher dem stark zentralistischen, staatlich-dominierten
franzosischen Ansatz. Anders als bei nationalen Beschaffungen spielt etwa Wettbewerb bei
Gemeinschaftsvorhaben eine untergeordnete Rolle. Stattdessen werden frith im Entwicklungsprozess
staatlicherseits ohne  Ausschreibung die Hauptauftragnehmer festgelegt. Auch fir
Unterauftragnehmer werden haufig staatliche Auflagen gemacht, zumindest was deren Umfang an
Beteiligungen angeht.

Nachdem Gemeinschaftsvorhaben lange weitgehend auf den Bau von Flugzeugen und Lenkwaffen
beschrankt waren, wurden sie in den 2000er Jahren auch fiir die Heeresindustrie und den U-Bootbau
wichtiger. Damit wurden die tatsachlichen staatlichen Lenkungsmaoglichkeiten gréBer. Sie kamen vor
allem den bereits etablierten groRen Ristungsherstellern zugute, ohne dass diese zu offiziellen
,hationalen Champions” erklart wurden. Im Strategiepapier von 2020 sind Konzentrationsprozesse in
der deutschen Riistungsindustrie kein Thema, es werden nur industrielle Konsolidierungsprozesse auf
europaische Ebene erwdhnt, die die Bundesregierung ,im Rahmen ihrer Moglichkeiten” zu
unterstitzen gedenkt.

Zumindest bis zur , Zeitenwende” im Jahre 2022 war die deutsche Ristungsindustriepolitik in weiten
Teilen an wirtschaftlichen und wirtschaftspolitischen Interessen ausgerichtet (Idealtypus 2), wurde
allerdings, anders als in Frankreich weniger vom Staat als von der Industrie selber gelenkt, wie etwa
die Definition von Schliisseltechnologien zeigt. Fiskalische Interessen waren gegenilber den
wirtschaftlichen eher zweitrangig. Beim Riistungsexport wurden in verschiedenen Phasen der letzten
Jahrzehnte Kontrollinteressen (Idealtyp 4) relevant, aktuell etwa zu Beginn der Regierungszeit der
SPD/Griine/FDP-Koalition Ende 2021/Anfang 2022. Aber - wie auch regelmaRig in der Vergangenheit
— standen die Kontrollinteressen im Konflikt mit den wirtschaftlichen Interessen und konnten sich nur
sehr begrenzt durchsetzen lassen. Dazu kamen sicherheitspolitische Einsprengsel, insbesondere mit
dem Ziel, die Abhangigkeit von US-amerikanischen Importen durch europdische
Gemeinschaftsvorhaben abzubauen. Letzteres erwies sich in einer Reihe von Fallen allerdings
gemessen an Zeit- und Kostenlberschreitungen als hoch problematisch (Brzoska 2022). Insbesondere
in der Zusammenarbeit mit Frankreich zeigen sich die Schwierigkeiten transnationaler Kooperationen
bei unterschiedlichen nationalen Ristungsindustriepolitiken.

3.4. Japan: Restriktiv

Fiir Japan war, wie fiir die Bundesrepublik, Ristungsproduktion nach dem 2. Weltkrieg zunachst
verboten. Das dnderte sich, als im Zuge des Koreakrieges (1950-53) Japan wieder Streitkrafte
aufzubauen begann. Einige der vor dem Ende des 2. Weltkrieges aktiven Ristungsfirmen entwickelten
Uber das Reparatur- und Modernisierungsgeschaft hinaus wieder Kapazitdaten auch fiir die Produktion
von Waffensystemen. Allerdings wurden weit liberwiegend US-amerikanische Systeme in Lizenz
hergestellt. Die eigenstandige Produktion blieb sehr begrenzt, trotz einiger Bemiihungen einzelner
Firmen und Politiker zum Ausbau der Ristungsindustrie. Ein wesentlicher Grund fiir die Eingrenzung
der Aktivitaten der japanischen Ristungsindustrie war die sehr restriktive Rlstungsexportpolitik.
Zwischen 1955, dem ersten Jahr in dem wieder Riistungsexporte erfolgten und 2022 wurden nach
SIPRI-Angaben im Schnitt jahrlich GroBwaffenexporte von etwa 25 Millionen US-Dollar getétigt (SIPRI
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2024b, siehe auch Tabelle 3). Ristungsexporte wurden in der japanischen Gesellschaft und Politik weit
Uberwiegend sehr kritisch gesehen und blieben wahrend des Kalten Krieges auf Zulieferungen von
Komponenten in die USA beschrankt.

Angesichts der technologischen Abhangigkeit von den USA einerseits und der restriktiven
Ristungsexportpolitik andererseits blieb die Riistungsindustrie sowohl wirtschaftlich wie politisch bis
in die heutige Zeit marginal. Die meist konservativen Regierungen waren bereit, ihr Hauptgeschiaft, die
lokale Produktion US-amerikanischer Waffensysteme, zu subventionieren. Begriindungen dafiir waren
die Sicherung eines Mindestmalles an Wissen (iber technisches Know-how sowie von Arbeitsplatzen
und Steuereinnahmen. Aber weitergehende Spielrdume wurden der japanischen Ristungsindustrie
lange nicht eingerdaumt (Hughes 2020).

Die Beschaffungspolitik Japans, mit ihrem Vorrang fir auslandische, vor allem US-amerikanische
Waffensysteme, und die restriktive Ristungsexportpolitik setzen der Riistungsindustrie insgesamt
enge staatlich vorgegebene Grenzen. Innerhalb dieser Grenzen bestimmen einige GroRkonzerne in
Abstimmung untereinander die Verteilung der Produktion. Dieses System erlaubt es der japanischen
Regierung bei einer restriktiven Ristungsexportpolitik eine nationale Riistungsindustrie zu erhalten,
die auch Hochtechnologie, die Giberwiegend aus dem Ausland kommt, erfolgreich in Produkte umsetzt.
Technologisch ist die Industrie in hohem MalR vom Ausland abhidngig, was gut zum
sicherheitspolitischen Profil einer engen Anlehnung an die USA passt, aus denen die Technologie
kommt. Den Kosteneinsparungen bei einer eigenstandigen Forschung und Entwicklung stehen hohere
Kosten fiir die Beschaffung durch geringe Stiickzahlen und mangelnde Konkurrenz unter den groRen
Ristungsfirmen gegeniber.

Die am Ristungsgeschaft interessierten Firmen reagierten darauf mit einer Kartellbildung. Vermittelt
durch den Industrieverband (Defense Committee der Japan Federation of Economic Organizations)
einigten sie sich untereinander und mit den staatlichen Behérden auf die Aufteilung der Auftrage auf
grolRe japanische Hersteller von Fahrzeugen wie Mitsubishi und Kawasaki und Hersteller von Elektronik
wie Toshiba. Mit sehr geringen Ausnahmen blieb dadurch der Anteil von Ristungsproduktion und
damit die Abhdngigkeit von RUstungsgeschaft bei den japanischen Ristungsherstellern im
internationalen Vergleich gering. Das enge Verhdltnis zwischen Staat und Ristungsherstellern
benotigte keine Staatsbeteiligungen an den dominierenden groRen Unternehmen (Tabelle 5).

Seit einiger Zeit werden leichte Anderungen im Verhiltnis Ristungsindustrie-japanischer Staat
vorgenommen, ohne dass die Grundstruktur verandert wurde. Weiterhin werden nationale japanische
Beschaffungen in Absprache zwischen der Industrie und einer staatlichen Behorde (ATLA) durch
GroRRkonzerne abgearbeitet, deren Ristungsanteile relativ klein sind. Die Exportpolitik ist etwas
liberaler geworden, allerdings nur gegeniiber einer eng begrenzten Zahl von westlich orientierten
Staaten, die Regierungsvereinbarungen mit Japan Uber den ausschlieRlichen Gebrauch der
Rlstungsguter fir Verteidigungszwecke unterzeichnet haben. So haben sich Mitsubishi Heavy
Industries und Kawasaki Shipbuilding Corporation, die fiir die japanische Marine die U-Boote der Soryu-
Klasse gebaut haben, an einer australischen U-Boot-Ausschreibung beteiligt (allerdings ohne Erfolg).
Die nachste Generation von Kampfflugzeugen nach der F-35, die fir die japanische Luftwaffe in US-
amerikanischer Lizenz gefertigt werden, soll gemeinsam mit GroRbritannien und Italien entwickelt
werden (aktuell unter dem Namen , Tempest“). Da diese Partner einer Kooperation nur zustimmen
wollten, wenn auch Exporte moglich waren, wurde das Vorhaben auf die Liste moglicher
Empfangerstaaten gesetzt, die aktuell 16 Staaten umfasst (Sugawa 2024).

Japans Ristungsindustriepolitik ist auf staatliche Kontrolle ausgerichtet (Idealtypus 4). Zwar kommen
auch in Japan — insbesondere Uber Offsets — wirtschaftliche Interessen zum Zuge (Tabelle 2), aber
sicherheitspolitisch ist fir Japan die enge Verbindung zu Verbiindeten, insbesondere den USA,
wichtiger als technologische Unabhangigkeit.
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3.5. Sudkorea: Nachholendes Wachstum

Erst in den 1960er Jahren begann die slidkoreanische Regierung, eine nationale Riistungsproduktion
zu fordern. Zentrales Instrument war, wie in Japan, die Nutzung von Offsets fir den Kauf US-
amerikanischer Waffensysteme. Und wie in Japan waren vor allem groRe Industrieunternehmen, die
in zivilen Branchen erfolgreich waren, daran beteiligt. Anders als in Japan wurden allerdings von Beginn
an auch Exporte gestattet. Allerdings blieb der Export Gber mehrere Jahrzehnte im Wesentlichen auf
relativ wenig komplexe Marineprodukte beschrankt und hat erst im 21. Jahrhundert ein héheres
Niveau erreicht (Tabelle 3).

Hauptgrund dafir ist, dass trotz erheblicher staatlicher Investitionen in militdrische Forschung und
Entwicklung (Tabelle 4) erst dann ein gréReres Mal an technologischer Unabhangigkeit von den USA
erreicht wurde, als es dann erlaubt wurde, eigenstandig entwickelte Produkte anzubieten. Weiterhin
enthalten aber auch fir slidkoreanische Streitkrdafte hergestellte Waffensysteme umfanglich
auslandische Komponenten, neben solchen aus den USA auch in westeuropdischen Liandern
entwickelte Technologie. Auch Lizenzproduktionen, etwa von deutschen U-Booten, sind weiterhin ein
wesentlicher Aspekt koreanischer Ristungsindustriepolitik. Mit der groReren technologischen
Unabhédngigkeit von den USA war auch eine beschrankte Verdanderung der Ristungsindustriestruktur
verbunden. Neben groRen Konglomeraten waren auch andere, zum Teil auf Ristungsproduktion
spezialisierte Unternehmen bei Beschaffungsauftragen erfolgreich. Insgesamt bleibt die koreanische
Ristungsindustrie stark von ausldandischer Technologie abhangig (Bitzinger 2020).

Sidkoreas Regierungen haben es mit erheblichen staatlichen Investitionen und Interventionen
erreicht, eine international wettbewerbsfahige Rlstungsindustrie aufzubauen. Hauptgrund dafir
waren wirtschaftliche Interessen (ldealtypus 2). Parallel dazu wurde weiter, auch aus fiskalischen wie
sicherheitspolitischen Motiven, Ristungstechnologie aus verbiindeten Staaten, insbesondere aus den
USA, importiert.

3.6. Polen: Industrie im Aufbau?

Die polnische Ristungsindustrie ist, 35 Jahre nach dem Ende des Kalten Krieges, weiter eine Industrie
im Aufbau (Markowski und Pienkos 2020). Sie ist gepragt von einer Mischung aus Uberbleibseln aus
der Zeit vor dem Ende des Kalten Krieges, insbesondere im Schiffbau, einer begrenzten Zahl von
eigenstandigen technologischen und industriellen Aktivititen und der Lizenzproduktion von
auslandischen Waffensystemen, insbesondere solcher US-amerikanischer und in wachsendem Malie
sudkoreanischer Hersteller.

Polnische Regierungen haben trotz der Schwierigkeiten im Aufbau einer Ristungsindustrie versucht,
eine Doppelstrategie zu fahren, namlich neueste Technologie im Ausland zu kaufen und gleichzeitig
Uber Offsets (siehe Box 3) eine heimische Ristungsindustrie aufzubauen. Dies hat zwar dazu gefiihrt,
dass ein erheblicher Anteil der polnischen Beschaffungsauftrage an die polnische Ristungsindustrie
geht (Tabelle 2), aber dies zum Preis hoher Kosten fiir die Staatskasse. Anders als etwa in Stidkorea mit
seinen deutlich hoheren staatlichen Investitionen in militdrische Forschung (Tabelle 4) bei gleichzeitig
gegenlber Polen deutlich groRerer Offenheit gegenliber Auslandskadufen (Tabelle 2) ist der polnische
Versuch, eine international wettbewerbsfahige Riistungsindustrie aufzubauen, stecken geblieben. Das
zeigen die Ristungsexporte aus Polen, die trotz Bemiihungen der Regierung bisher minimal geblieben
sind (Tabelle 3). Der Grund ist nicht eine staatlich verordnete Restriktivitdt, sondern die geringe
Wettbewerbsfahigkeit. Zudem musste die nationale Ristungsindustrie wiederholt durch staatliche
Eingriffe konsolidiert werden, die zur Entstehung der monopolartigen Polish Armaments Group (Polska
Grupa Zbrojeniowa, PGZ) gefuhrt haben (Cucino 2023).

Trotz erheblicher staatlicher Unterstiitzung bleibt Polen damit ein Beispiel fiir die Problematik
nachholender Ristungsindustrialisierung: Aufgrund der raschen ristungstechnologischen
Entwicklungen in Landern mit hohen Ausgaben fiir Forschung und Entwicklung, insbesondere den USA,
(Tabelle 4) wird der Abstand zu den technologischen Fahigkeiten kleinerer Ristungsindustrien

33 WAG THE DOG



tendenziell immer groRer. Zwar werden durch Polens Strategie nachholender
Rlstungsindustrialisierung, die stark von wirtschaftlichen Motiven (ldealtypus 2) getrieben ist,
Umsédtze und Arbeitspldatze in der Industrie geschaffen, aber diese miissen in hohem MaRe
subventioniert werden.

4. Vorschlage fiir eine ausgewogene deutsche
Rustungsindustriepolitik

Deutschland braucht eine neue Ristungsindustriepolitik. Schon vor dem russischen Angriff auf die
Ukraine waren die Probleme des bisherigen Modells der Beziehungen Staat-Ristungsindustrie deutlich
geworden. Mit der Zeitenwende stellen sich neue Herausforderungen, fiir deren Bewaltigung
grundlegende Anderungen des Verhiltnisses zwischen Staat und Riistungsindustrie erforderlich sind.
Nachdem FDP- und SPD-Bundestagsfraktionen dazu Vorschlage gemacht haben, hat im Sommer 2024
die Bundesregierung ihr Konzept in Umlauf gebracht®*,

Im Vordergrund stehen dabei MaRnahmen zur Beschleunigung des Ausbaus der deutschen
Rastungsindustrie. Das ist zwar angesichts der aktuellen Lage nach dem russischen Angriff auf die
Ukraine nachvollziehbar, greift aber fir eine Riistungsindustriepolitik zu kurz. Um sie ausgewogen,
Uber die Zeit tragfdhig und in diesem Sinne “nachhaltig” zu machen, sollte eine
Rastungsindustriepolitik Rahmensetzungen vornehmen, die Gber die aktuelle Lage hinausweist. Eine
durch staatliche Unterstiitzung und Protektion immer schneller, immer weiter wachsende
Rlstungsindustrie wiirde mittelfristig zu einem politischen, wirtschaftlichen und gesellschaftlichen
Problemfall werden. Mit wachsender wirtschaftlicher GroRe und Lobbymacht wiirde nicht nur die
Wahrscheinlichkeit zunehmen, dass Beschaffungsvorhaben an die nationale Industrie vergeben
werden, auch wenn ausldndische Firmen schneller und kostengtinstiger liefern kénnten, sondern auch,
dass die Industrie erfolgreich politischen Druck fiir steigende Ristungsausgaben auslibt. Forderungen
wie die des Vorstandsvorsitzendes von Rheinmetall Armin Papperger!®, hitten dann weiter
wachsendes Gewicht.

In Reaktion auf die veranderte sicherheitspolitische Lage und das gestiegene Beschaffungsvolumen hat
die Ristungsindustrie ihre Kapazitaten insbesondere im Bereich der Heeresindustrie, aber auch in
anderen Sektoren ausgebaut und plant den weiteren Aufwuchs. Die bereits ergriffenen und von der
Bundesregierung vorgesehenen MalRnahmen werden absehbar dazu beitragen.

Flir die Rustungsindustrie geht es dariiber hinaus darum, den Kapazitatsausbau auch langfristig nicht
nur zu sichern, sondern moglichst noch zu steigern. Schon jetzt sind Forderungen sowohl aus dem
politischen Raum wie den Medien und der Riistungsindustrie zu lesen, dass die Bundesregierung sich
auf wachsende Beschaffungsausgaben auch Uber den avisierten Zeitraum der Modernisierung der
Ausristung der Bundeswehr von ca. 5 bis 10 Jahren hinaus festlegen solle. Folgte die Politik diesen
Forderungen, wiirde sie sich jedoch finanz-, wirtschafts- und sicherheitspolitischen Spielraum rauben.
Auch fiir die Umsetzung einer restriktiven Ristungsexportpolitik, zu der sich, zumindest rhetorisch,
alle Bundesregierungen der letzten Jahrzehnte bekannt haben, wirden die Voraussetzungen
verschlechtert. Zwar strebt die die Bundesregierung nach ihren eigenen Aussagen aktuell nur die

1 Noch nicht veréffentlicht, aber Entwurf vorab an verschiedene Medien verteilt.

15 Sjehe etwa ,Droht Scheitern der Zeitenwende? Rheinmetall-Chef mahnt mehr Militirausgaben an?,
Redaktionsnetzwerk Deutschland, 3.5.2024, https://www.rnd.de/politik/droht-scheitern-der-zeitenwende-
rheinmetall-chef-mahnt-mehr-militaerausgaben-an-QIR465N52BLOTAKBDUUJKKIGL4.html
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moglichst rasche Deckung des Bedarfs der Bundeswehr und die Unterstiitzung der Ukraine an, aber
zumindest Teile der Ristungsindustrie fordern, auch weitere Steigerungen des Exports zu erlauben,
die aufgrund der mit den Beschaffungsvolumina steigenden Wettbewerbsfahigkeit moglich werden.
Mit wachsender Industrie ist dies eine durchaus realistische Erwartung, wie etwa die Beispiele USA
und Frankreich zeigen. Auch durch mehr Exporte soll das Wachstum der Umsédtze der
Ristungsindustrie  auf langere Zeit gesichert werden. Mit einer Lockerung der
Ristungsexportrichtlinien begabe sich die Politik aber auf einen gefahrlichen Pfad, denn damit wiirden
Lieferungen an Diktaturen und kriegfihrende Staaten und somit die potentielle Beihilfe zu
Menschenrechtsverletzungen und Kriegsverbrechen wahrscheinlicher. Frankreich (siehe Abschnitt
3.2.) und GroRbritannien (Abschnitt 3.1.), aber auch die Bundesrepublik mit ihrer Ausweitung
des deutschen Ristungsexports in den 1970er Jahren (Abschnitt 3.3.) bieten zahlreiche unriihmliche
Beispiele fiir die Risiken einer wenig restriktiven Riistungsexportpolitik.

Mit dem Ausbau der Riistungsindustrie wachst ihr politisches und wirtschaftliches Gewicht. Sollten
nach der aktuellen Ausbauphase die Beschaffungsausgaben zuriickgehen, und/oder statt einer
Liberalisierung des Riistungsexports die Restriktivitat gestarkt werden, konnte die Industrie versuchen,
die eigentlich notwendigen Kapazitatsreduzierungen abzuwenden. In der Vergangenheit ist dies vor
allem Gber politischen Druck erreicht worden, der (iber lokale Vertreter in der Bundespolitik wirksam
wurde. Mit einer groBeren Ristungsindustrie konnte dieser Druck auch, wie wiederum die Beispiele
GroBbritannien und Frankreich zeigen, Effekte auf gesamtwirtschaftlicher Ebene haben, etwa im
Bereich der Technologiepolitik. Der Blick nach GroRbritannien zeigt, welche Nachteile daraus fir die
Entwicklung des sonstigen produzierenden Gewerbes insgesamt entstehen kdnnen, welches in
Deutschland eine ungleich groRere gesamtwirtschaftliche Bedeutung hat. Deshalb sind Vorschlage zur
Starkung der militarischen Dimension der Forderung von Forschung und Entwicklung
(Expertenkommission Forschung und Innovation (2024); Bundesministerium fiir Forschung und
Entwicklung), die auf Kosten der zivilen und der Grundlagenforschung gehen, aus 6konomischer Sicht
kontraproduktiv. Auch dort wo, wie im Bereich der Kl, der Dual-Use-Charakter der Ergebnisse der
Forschung besonders hoch ist, fiihrt die Anforderung einer militdrischen Ausrichtung aufgrund der
besonderen Gemeinhaltungserfordernisse tendenziell zu einer Minderung der Nutzbarkeit fir zivile
Zwecke (Mowery 2010).

Nochmals zusammengefasst: Eine ausgewogene auch langfristig tragfahige Ristungsindustriepolitik
kann nicht nur auf die kurzfristige Starkung der Ristungsindustrie ausgerichtet sein, sondern muss
auch deren Risiken, insbesondere auf langere Sicht, bedenken und planen und diesen friihzeitig
entgegenwirken.

4.1. Grundlagen fiir eine langfristig tragfahige Riistungsexportpolitik

4. Rustungsindustriepolitik ist eine gesamtstaatliche Aufgabe. Sie kann nicht an die Ristungsindustrie
oder lokale politische Entscheidungstragerinnen delegiert werden. Das heildt nicht, die Industrie
und ihre Interessen zu ignorieren. Aber diese sollten gegeniiber den staatlichen Interessen an
dieser zutiefst politischen Industrie zuriickstehen. Eine tragfahige Ristungsindustriepolitik bedarf
einer Anderung der bisherigen Balance im Verhiltnis Staat/Riistungsindustrie, mit weniger
Gewicht flr die Interessen der Riistungsindustrie und mehr Gewicht fir die Interessen des Staates
als Vertreter des o6ffentlichen Interesses. Ristungsindustriepolitik sollte, unter Beachtung der
Interessen anderer, das politische Primat des Staates Uber eine politische Industrie umsetzen.

5. Die sicherheitspolitischen Aspekte von Ristungsindustriepolitik haben mit der Zeitenwende
nach allgemeiner Auffassung deutlich an Gewicht gewonnen. Als Antwort darauf sind
Malnahmen zur starkeren Prioritdtensetzung auf Sicherheit — etwa in der Nationalen
Sicherheitsstrategie von 2023 — angekiindigt und auch getroffen worden, wie die Einrichtung
des Sondervermégen Bundeswehr und zahlreiche Beschaffungen mit ihren finanziellen
Auswirkungen auch liber 2027 hinaus.
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Die gewachsenen sicherheitspolitischen Anforderungen sollten theoretisch die Balance unter den
potenziellen Zielen fir eine Ristungsindustriepolitik zu Gunsten anderer Ziele verschieben. Wie
eine frihere Studie gezeigt hat (Brzoska 2023), ist dies in unterschiedlichem Male erfolgt. So hat
der kostensenkende Wettbewerb zwischen unterschiedlichen Anbietern aus dem In- und Ausland
an Gewicht gewonnen. Allerdings wurde dort auch festgestellt, dass wieder zunehmend
Beschaffungsentscheidungen kostensteigernd davon beeinflusst werden, wo und in welchem
Umfang damit wirtschaftlich und lokalpolitische Ziele erreicht werden kénnen. Das sind Anzeichen
einer wieder gewachsenen Lobbymacht der Ristungsindustrie und sie stiitzender Politikerinnen.
Auch an wenig effizient organisierten Gemeinschaftsvorhaben wird festgehalten, was schwerlich
als adadquat fiir die aktuellen sicherheitspolitischer Anforderungen angesehen werden kann.

6. Ruistungsindustriepolitik sollte darauf zielen, Kapazitaten der Ristungsindustrie fir Forschung
und Entwicklung, Herstellung, Modernisierung und langfristige Sicherung der Nutzung
eingeflihrter Systeme langfristig zu erhalten, soweit deren Erhaltung auf nationaler Ebene aus
sicherheitspolitischen Griinden notwendig ist. Dabei gilt paradigmatisch das Friedensgebot
des Grundgesetzes. Eine deutsche Ristungsindustriepolitik sollte daher auf ein angemessenes
Niveau an Ristungsproduktion zielen, das einerseits der eigenen Bedrohungssituation gerecht
wird andererseits aber die eingangs zitierte Warnung von US-Prasident Eisenhower vor
interessengetriebener Uberriistung ernst nimmt.

Die Verantwortung fir die Auslastung darlberhinausgehender Kapazitidten, flr die Deckung
nationalen Bedarfs und den Ristungsexport, liegt bei den Unternehmensleitungen. Zur Minderung
von Auswirkungen mangelnder Auslastung solcher Kapazititen fir Beschaftigte und lokale
Okonomien sollten nur die wirtschaftspolitischen Instrumente zum Einsatz gebracht werden, die
auch in anderen Wirtschaftsbranchen (blich sind, nicht jedoch kostenerhohende
Beschaffungsentscheidungen und Abweichungen von einer restriktiven Ristungsexportpolitik.

4.2. Elemente einer ausgewogenen und langfristig tragfahigen

Riistungsindustriepolitik

Im Folgenden wird eine ausgewogenen Ristungsindustriepolitik auf diesen Grundlagen skizziert. Bei
ihr stehen sicherheitspolitische Uberlegungen (Idealtypus 1) und die Beachtung von fiskalischen
Interessen der Wirtschaftlichkeit (Idealtypus 3) im Vordergrund, ergédnzt — insbesondere im Export —
um den Aspekt der Kontrolle (Idealtypus 4).

Ausgangspunkt der Uberlegungen ist eine Hierarchisierung der staatlichen Interessen an der
Ristungsindustrie, daran schlieBen sich Empfehlungen zu einzelnen Instrumenten an, die abschliefend
zu einem Gesamtpaket zusammengeschniirt werden.
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1. Ausgangspunkt von Uberlegungen zu einer Ristungsindustriepolitik sollten aktuelle und
absehbare tatsachliche Bedarfe der Streitkrafte stehen. Diese kénnen (aber miissen nicht) aus
nationaler Produktion oder in Gemeinschaftsvorhaben mit anderen Staaten gedeckt werden.
Wettbewerb muss ein zentrales Instrument der Beschaffungen sein, um sowohl deren
sicherheitspolitischen Ziele wie auch Wirtschaftlichkeit bestmdglich zu erreichen. Nationale
Herstellung sollte kein Selbstzweck sein. Auftragsvergaben an die nationale Industrie sollten
aufgrund klar definierter Bedarfs-Ziele erfolgen.

2. Dem Element einer ausgewogenen und langfristig tragfahigen Ristungsindustriepolitik sollte
die Erkenntnis der Ristungsproduktion als politischem Geschaft zu Grunde liegen. Dies sollte
auch in der Offentlichkeit wie den Medien durch entsprechende Kommunikation der
Bundesregierung deutlich werden. Eine umfassende staatliche Kontrolle geschieht vorrangig
durch die Entscheidungen tber Beschaffungen. Aber auch im Riistungsexport sollten politische
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Entscheidungstrager nicht durch die Interessen der Industrie vor sich hergetrieben werden.
Daraus folgt eine an Grundsatzen orientierte restriktive Ristungsexportpolitik.

Ristungsindustriepolitik sollte dazu dienen, unmittelbar sicherheitsrelevante Abhangigkeiten
(siehe Box 2) abzubauen und zu vermeiden. Relevante Abhangigkeiten bestehen einerseits
dort, wo kurzfristige Lieferengpasse durch Lieferanten moglich und fir den Einsatz von
Waffensystemen  entscheidend sind und andererseits in  Bereichen von
Hochtechnologieentwicklung, insbesondere wenn diese nur in einem oder sehr wenigen
Landern erfolgt. Bei der Vermeidung von Abhangigkeiten ist zu beriicksichtigen, von wem
diese bestehen konnte, insbesondere ob sie, wenn sie zu einem NATO-Staat besteht, politisch
relevant werden kdnnte. Gleichzeitig gilt: Eine weitestgehende Vermeidung von Abhangigkeit
in Richtung Autarkie ist finanz- und wirtschaftspolitisch zu nicht akzeptablen Kosten zu
erlangen und kann daher nicht das Ziel sein.

Das Primat der Wirtschaftlichkeit sollte unter Berlicksichtigung der vorangegangenen Punkte
Prioritdat haben, insbesondere gegeniiber gesamt- und einzelwirtschaftlichen Interessen.
Zwischen nationaler Produktion, Gemeinschaftsvorhaben und Auslandskdufen sollte nach
diesem Primat unter Berlicksichtigung der Gesamtkosten, einschlieRlich Nutzungsdauer und
den Steuereinnahmen aus nationaler Produktion entschieden werden.

Sicherheitspolitisches Interesse ist auch die langfristige Sicherstellung der Versorgung mit
Ersatzteilen und Versorgungsleistungen fir beschaffte Waffensysteme. Dies sollte bei
Entscheidungen (iber Beschaffungen mitbedacht werden, indem entsprechende
Liefervertrage abgeschlossen werden.

Um Rilstungsunternehmen mittelfristige planerische Entscheidungen zu erleichtern, und
damit auch die Gefahr zu mindern, dass durch unerwartete Kapazitdtsschwankungen
politischer Druck auf Beschaffungs- und Ristungsexportpolitik ausgelibt wird, sollten
rollierende Ristungspldane erstellt und zur Grundlage von Beschaffungsentscheidungen
gemacht werden. Ziel ist dabei nicht, Unternehmen alles unternehmerische Risiko
abzunehmen. Beschaffungsentscheidungen sollten, soweit sie nicht Technologien betreffen,
Uber die aus sicherheitspolitischen Griinden national verfiigt werden soll, nach dem Prinzip
der Wirtschaftlichkeit im Wettbewerb entschieden werden.

Ristungsindustriepolitik sollte mit Technologiepolitik auf der Grundlage der Erkenntnisse liber
die Besonderheiten militarischer Technologie einerseits und dem Dual-Use Charakter von
Grundlagentechnologie andererseits verbunden werden. Konkret bedeutet dies, einerseits die
Grundlagenforschung von militdrischen Zielen abzugrenzen, und insoweit Zivilklauseln fir
Institutionen der Grundlagenforschung zu erhalten, andererseits aber den Spin-in der
Ergebnisse der Grundlagenforschung fiir militdrische Zwecke durch Einrichtungen der
Ristungsforschung und der Ristungsindustrie zu verbessern. Ein Mittel dafir ist der leichtere
Zugang militarisch orientierter Start-ups zu den Finanzmitteln der militarischen Forschung.

Langfristiges Ziel der deutschen Ristungsindustriepolitik sollte der Ubergang zu einer
europaischen  Ristungsindustriepolitik auf der  genannten  Grundlage sein.
Gemeinschaftsvorhaben, zwischenstaatliche und EU-Initiativen, die diesem Ziel dienen, sollte
die Bundesregierung mit Nachdruck verfolgen. Gemeinschaftsvorhaben, zwischenstaatliche
und EU-Initiativen hingegen, die nationale Strukturen und Privilegien verfestigen, sollte sie
ablehnen.

Daraus ergeben sich Konsequenzen fiir die wesentlichen Instrumente einer Ristungsindustriepolitik
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a) Offene Beschaffungen. Beschaffungen sollten grundsatzlich im internationalen
Wettbewerb erfolgen. Ausnahmen sollten nur in einem sehr gut begriindeten, engen
Bereich von Beschaffungen gemacht werden, in denen sicherheitspolitisch relevante
Abhangigkeiten zu beflirchten oder eigenstandige Technologieentwicklungen aus
sicherheitspolitischen Griinden unabdingbar sind. Damit die Hersteller auch langfristig
Kapazitaten zur Herstellung von Ersatzteilen und Versorgungsdienstleistungen erhalten,
sollten langfristige Beschaffungen mit langfristigen Vertragen verbunden werden.

b) Schliisseltechnologien. Die Bereiche, fiir die Ausnahmen vom internationalen
Wettbewerb gemacht werden miissen, missen seitens der Bundesregierung enger und
klarer als bislang definiert werden. Die Bereiche sollten auf sicherheitspolitischer
Grundlage identifiziert werden. Zentraler Aspekt ist die Vermeidung von Abhangigkeiten.

c) Riistungspldne. Fahigkeitsziele der Bundeswehr und beabsichtigte Beschaffungen sollten,
unter der MaRgabe realistisch zu erwartender Finanzmittel, in Berichte fir geplante
Beschaffungen innerhalb eines 10-Jahreszeitraums konkretisiert werden. Diese sollten
offentlich kommuniziert und dem Bundestag zur Beratung vorgelegt werden. Die
Rustungsplane sollten jahrlich Gberarbeitet werden, wobei Plananderungen zu begriinden
sind.

d) Riistungsexporte. Riistungsexportpolitik sollte verlasslich strikt restriktiv ausgestaltet
sein. AulRerhalb von NATO und EU sollten Exporte nur in Ausnahmefallen an Staaten mit
gesicherten demokratischen Entscheidungsstrukturen und unter Beachtung der Prinzipien
des Gemeinsamen Standpunktes der EU zum Rlstungsexport von 2008 und des
Waffenhandelsvertrages von 2015 genehmigt werden. Das gilt grundsatzlich auch fur
Gemeinschaftsvorhaben, fir die, wie im ,Farnborough Abkommen“ vorgesehen, vor
Projektbeginn ,,weille” Listen fiir alle Partner akzeptabler Empfangerstaaten vereinbart
werden sollen?®, Auch fiir NATO- und EU-Staaten miissen die Verpflichtungen des
Waffenhandelsvertrages zur Einhaltung von Menschen- und Vélkerrecht erfiillt werden.

e) Gemeinschaftsvorhaben. Gemeinsame Beschaffungen mit Partnerstaaten sollten vom
Bedarf her und nicht von der Industrieseite her geplant werden. Nach der Festlegung
gemeinschaftlicher Bedarfe sollten, wie bei nationalen Beschaffungen, Ausschreibungen
im Wettbewerb erfolgen. Wo dies aufgrund der Riistungsindustriepolitiken von
Partnerstaaten nicht moglich ist, sollte auf gemeinschaftliche Produktion verzichtet und
die Verantwortung fir die Produktion einem Partnerstaat Gbertragen werden.

f) Europdisierung. Die Bundesregierung sollte die Bemiihungen um die Schaffung eines
europdischen Binnenmarktes fiir Ristung vor allem dadurch unterstiitzen, dass sie auf
nationale Alleingange bei Beschaffungen und dem Bestehen auf kostenerhéhender
nationaler Beteiligung auf der Grundlage von ,juste retour'’“ in Gemeinschaftsvorhaben
verzichtet.

g) Technologiepolitik. Die staatliche Forderung militarischer und ziviler Forschung sollte
nicht vermischt werden, sondern nach militarischen und zivilen Zielen strikt getrennt
bleiben. Grundlagenforschung sollte fiir beide Bereiche zugénglich sein. Insbesondere in
sicherheitspolitisch relevanten Technologiefeldern sollte die militarische Forschung

16 Offizieller Name ist ,Rahmenabkommen tGber MaRnahmen zur Erleichterung der Umstrukturierung und
Tatigkeit der Europadischen Rustungsindustrie”, ein zwischenstaatlicher Vertrag zwischen Deutschland,
Frankreich, GroRbritannien, Italien, Schweden und Spanien, im Januar 2001 im Bundesgesetzblatt veréffentlicht:
https://www.bgbl.de/xaver/bgbl/start.xav#__bgbl__%2F%2F*%5B%40attr_id%3D%27bghl201s0091.pdf%27%5
D_ 1723546024889

17 Das Prinzip des juste retour (deutsch etwa angemessene Gegenleistung bzw. angemessener
Mittelriickfluss) besagt in der Europdischen Union laut Boérsenlexikon, dass die EU-Mitgliedstaaten
Rickflisse aus dem EU-Haushalt gemaR ihren abgefiihrten Beitragen erhalten.
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gestarkt werden. Dafir konnte die Griindung einer staatlichen militdrischen
Technologieagentur sinnvoll sein, nach dem US-amerikanischen Modell der DARPA.*®
Staatliche Beteiligungen. Entwicklung und Herstellung von Gltern im Bereich von
Schliisseltechnologien sowie deren weitere militadrische Technologieentwicklung sollten in
staatlicher Hand sein. Dartiber hinaus sollten im Einzelfall an Unternehmen, die fir die
langfristige Sicherung sicherheitspolitisch notwendiger Kapazitdten von Bedeutung sind,
staatliche Kapitalbeteiligungen erfolgen, wenn diese nicht anderweitig (etwa Uber
Vertrage) gesichert werden kdnnen.

Wettbewerbspolitik. Die Bundesregierung sollte den Wettbewerb auf europaischer Ebene
fordern. Dazu sollten Initiativen der Europdischen Kommission, die diesem Ziel dienen,
aktiver unterstiitzt, Beschaffungen generell, mit Ausnahmen fir eng definierte
Schliisseltechnologien, europaweit ausgeschrieben und die Herausbildung europaischer
Unternehmen mit dem Ziel der effizienten Durchfiihrung von Gemeinschaftsvorhaben und
Umsetzung einer restriktiven europédischen Ristungsexportpolitik geférdert werden.
Unternehmen, die in der aktuellen Phase des Aufbaus der deutschen Ristungsindustrie
weit (iberdurchschnittliche Gewinne machen, sollten mit einer Ubergewinnsteuer belegt
werden.

18 Die US-amerikanische Defense Advanced Research Projects Agency (DARPA) fordert vor allem
Forschungsprojekte mit unsicheren Erfolgsaussichten, die aber hohe militdrische Relevanz haben kdnnten,
https://www.darpa.mil/.
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5. AbschlieBRende Einordnungen

Die im noch nicht 6ffentlichen Entwurf vorgeschlagene Riistungsindustriepolitik entspricht keinem der
oben beschriebenen Idealtypen, ist aber vorrangig an sicherheitspolitischen Zielen (ldealtypus 1)
orientiert. Mit ihr soll gleichzeitig, mit kleineren Abstrichen im Hinblick auf eng definierte
Schliisseltechnologien (ldealtypus 3), dem fiskalischen Ziel der Wirtschaftlichkeit gedient werden, was
insbesondere bedeutet, lokale und gesamtwirtschaftliche Ziele hintanzustellen. Das dient auch dazu,
zu verhindern, dass nach der aktuellen Phase des Ausbaus der Riistungsindustrie Uberkapazititen
entstehen. Die kénnen dann namlich leicht entweder zu einer Lockerung der Restriktivitdt im
Rlstungsexport fihren, (wie in einer dahnlichen Situation in den 1970er und frithen 1980er Jahren),
oder zu verstarktem Lobbyismus, Beschaffungen nur deswegen vorzunehmen oder an heimische
Firmen zu vergeben, um Kapazitatsabbau und damit verbundene Entlassungen von Arbeitskraften zu
verhindern.

Die Vorschlage sollen zudem das Primat der Politik in der hoch politischen Branche Riistung sichern
helfen (ldealtypus 4). Ristungsindustriepolitik ist ein Element von Sicherheits-, Verteidigungs- und
AuRenpolitik und entsprechend hochsensibel, stérungsanfallig und haufig wenig transparent. Dieses
Politikfeld von Wirtschaftsinteressen dominieren zu lassen, gefahrdet die Autonomie von
Entscheidungen Uber Ausriistung der Streitkrafte und des Exports von militdrischen Glitern und damit
letztendlich Sicherheit und Frieden.

Im grundsatzlichen Gegensatz zum Tenor vieler Vorschlage zu Veranderungen im Verhaltnis von
Ristungsindustrie und Staat in Deutschland, die ausschlieflich auf Ausweitung der
Ristungsproduktion zielen, werden hier Grundlagen und Elemente fiir eine Ristungsindustriepolitik
vorgeschlagen, die Uber die aktuelle Phase der Forderung der nationalen Ristungsindustrie
hinausgehen. Ein nur kurzfristiges Denken greift zu kurz.

Auch angesichts des russischen Angriffskriegs in der Ukraine ist es notwendig, die Herausforderungen
und Gefahren einer expandierenden Ristungsindustrie nicht aus den Augen zu verlieren - sowohl
mittel- wie langfristig als auch aktuell. Eine ausgewogene auch langfristig tragfahige und insoweit
“nachhaltige” Rustungsindustriepolitik kann nicht nur auf die kurzfristige Starkung der
Rlstungsindustrie ausgerichtet sein, sondern muss auch deren Risiken, insbesondere auf langere Sicht,
bedenken und diesen friihzeitig entgegenwirken. Ristungsproduktion erfolgt in einer extrem stark von
politischen Entscheidungen geprdgten Industrie, was sie fir Versuche von Einflussnahmen
verschiedenen Interessengruppen, einschlieRlich der Rlstungsindustrie, anfallig macht. Eine
Rastungsindustriepolitik sollte sicherstellen, dass Entscheidungen zu Beschaffungen, zur Struktur der
Rastungsindustrie und Riistungsexporten in gesamtstaatlichem Interesse erfolgen, und nicht auf Druck
militarisch-industrieller Lobbymacht oder lokalen politischen Interessen. Vorrang vor weiteren Zielen,
die mit Ristungsproduktion verbunden sind, sollten die angemessene Ausriistung der Bundeswehr fiir
Landes- und Blindnisverteidigung einerseits und eine verantwortungsvolle Ristungsexportpolitik
andererseits haben, beides verstanden als Teil des grundgesetzlichen Auftrags ,,dem Frieden in der
Welt zu dienen”.
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