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Dynamik der Markte — Soliditat des Sozialen

' ~ Leitlinien fur eine Reform der Institutionen

von Rudiger Soltwedel

INHALT

® Die wirtschaftliche und gesellschaftliche Krise in der Bundesrepublik wird nicht ,am runden Tisch® auf hdchster
Ebene Uberwunden. Hier einigt man sich allenfalls auf den ,kleinsten gemeinsamen Nenner®. Notig ist eine tief-
greifende institutionelle Reform. Beim Urteil Gber institutionelle Regelungen kommt es allein auf deren Wirkung
im Rahmen der marktwirtschaftlichen Ablaufe an.

® Die Dynamik der Méarkte und die Soliditdt des Sozialen gehdren zusammen. Markt und Leistungswettbewerb
sind grundlegend fiir sozial akzeptable Ergebnisse des Wirtschaftsprozesses. Das Sozialstaatsprinzip, richtig
ausgestaltet, starkt die Dynamik des Wirtschaftssystems.

® Fiur mehr Dynamik der Markte missen dem Leistungs- und Steuerstaat engere Grenzen gezogen werden. Die
Aufgaben bei der Privatisierung und Deregulierung — zunehmend auch auf Landesebene und in den Kommu-
nen — sind noch lange nicht beendet. Die gegenwartige Diskussion um die Steuerreform wird zu stark verkdirzt:
sie blendet die vorrangige Diskussion um die echten Aufgaben des Staates aus; dies beglnstigt den Status
quo bei den Ausgaben und blockiert den Abbau der Subventionen. Es geht auch um mehr Effizienz in der 6f-
fentlichen Verwaltung und eine bessere Arbeitsteilung zwischen den verschiedenen Ebenen staatlichen Han-
delns, also weniger Zentralismus — in Deutschland, aber auch in der Europaischen Union.

® Mehr Vertragsfreiheit auf Unternehmensebene ist notwendig fir mehr Beschéaftigung und Einkommenssicher-
heit. Der Versuch der Unternehmen und Betriebsrate, zu beiderseitig befriedigenden Regelungen zu kommen,
stoBt oft an die {engen) Grenzen des bestehenden Rechts. In der Verfassung des Arbeitsmarktes sind daher
die marktwirtschaftlichen Elemente (Vertragsfreiheit, Wettbewerb) gegeniber der praktizierten korporatisti-
schen Steuerung zu starken. Die Tarifautonomie bedarf der disziplinierenden AuBenseiterkonkurrenz, um die
Dominanz der Beschéftigten (Insider) gegeniber den Arbeitslosen (Outsidern) zu vermindern.

® Mit Reformen auf dem Arbeitsmarkt allein ist es aber nicht getan, denn die sozialen Sicherungssysteme, allen
voran die Sozialhilfe, stellen eine Art Sperrklinke flr nach unten flexible Léhne dar. Sie behindern die erforderli-
che groBere Differenzierung der Léhne. Und diese Systeme in ihrer jetzigen Form machen es den Tarifvertrags-
parteien zudem auch zu leicht, die unsozialen Folgen ihrer Lohnpolitik abzuwélzen und zu vernachlassigen. Die
Belastungen der Beitrags- und Steuerzahler durch die Kosten der sozialen Sicherungssysteme sind insgesamt
zu hoch. Sie resultieren vielfach aus verzerrten Anreizen. Der Abbau solcher institutionalisierten Fehlanreize ist
kein ,Sozialabbau®, keine ,Demontage des Sozialstaates", sondern zentrale Voraussetzung einer soliden sozi-
alstaatlichen Verfassung.

® |n allen Teilen der sozialen Sicherungssysteme gilt es, mehr Eigenverantwortung und Selbstvorsorge zu ermég-
lichen, zu férdern und auch zu fordern. Die Sozialhilfereform sollte sowohl die Anreize zur Arbeit als auch den
Druck zur Arbeitsaufnahme erhéhen. Fir die Risiken Arbeitslosigkeit, Krankheit, Pflege und Alter ist die allge-
meine Versicherungspflicht auf Héhe einer gesetzlich definierten Mindestabsicherung zu begrenzen; eine héhe-
re Absicherung sollte der individuellen Abwégung vorbehalten bleiben. In den Versicherungen selbst ist das
Aquivalenzprinzip zu starken. In der Rentenversicherung sollte das Kapitaideckungsverfahren schrittweise ein-

" geflhrt werden.

® Das Soziale an den Systemen der Sozialversicherung ist nicht die paritatische Finanzierung. Dies ist ein Trug-
bild und schafft Finanzierungsillusion — die Arbeitnehmer tragen letztlich die Last allein. Der Ehrlichkeit und Ef-
fizienz wegen sollte der Arbeitgeberanteil an den Beitrdgen zu den sozialen Sicherungssystemen den Arbeits-
einkommen zugeschlagen werden. Das Versicherungsverhaltnis (abgesehen von der Arbeitslosenversiche-
rung) solite vom Arbeitsverhélinis geldst werden.

INSTITUT FUR WELTWIRTSCHAFT KIEL . APRIL 1997
ISSN 0455-0420



KIELER DISKUSSIONSBEITRAGE

KIEL DISCUSSION PAPERS

297/298

Dynamik der Markte — Soliditat des Sozialen

Leitlinien fiir eine Reform der Institutionen

;1( L} %%L/ %

von Ridiger Soltwedel

INSTITUT FUR WELTWIRTSCHAFT KIEL . APRIL 1997
ISSN 0455-0420



Die Deutsche Bibliothek — CIP-Einheitsaufnahme

Soltwedel, Riidiger:

Dynamik der Mirkte — Soliditét des Sozialen: Leitlinien
fiir eine Reform der Institutionen / von Riidiger Soltwedel.
Institut fir Weltwirtschaft, Kiel. — Kiel : Inst. fiir
Weltwirtschaft, 1997

(Kieler Diskussionsbeitrige ; 297/298)
ISBN 3-89456-146-7

©

Institut fiir Weltwirtschaft an der Universitit Kiel
D-24100 Kiel
Alle Rechte vorbehalten
Ohne ausdriickliche Genehmigung des Verlages ist es auch nicht
gestattet, den Band oder Teile daraus
auf photomechanischem Wege (Photokopie, Mikrokopie) zu vervielfaltigen
Printed in Germany
ISSN 0455 - 0420



L EINFURIUNEG......ccooor ettt st st bra st srenaee s raenen
II. Marktkriften mehr Raum geben ...
1. Uberdimensionierter Leistungs- und StEUETStAAt ..............c.cocvevevevemeeeereirresies e erenee,

2. Kriterien zur Grenzziehung zwischen Markt und Staat..........ccocovevvrrecvrineiicnieenicseeannn,

3. Privatisierung und Dereguli€rung ..........ccoccoviiiiiiiiiiiiiiii ettt

4. Subventionsabbau ... e

5. SHEBUEITETOIIM ..c.iiiiiieie ittt ettt e s et nnee

6. Mehr Effizienz im 6ffentlichen SekKtor ...........ccooviiriiiiiiniiiii e

a. Foderale Arbeitsteilung innerhalb des 6ffentlichen Sektors..........ccccoooivvvininninne.

b. Effizienz in der 6ffentlichen Verwaltung ............coccoovininiviiiniineeecccee

III. Funktionsfihigkeit des Arbeitsmarktes erhohen......................cccin,
1. Anforderungen an die Institutionen des Arbeitsmarktes «..........cccevveverrnrnneereenecnenennn.

a. Wie konnte es zur katastrophalen Lage auf dem Arbeitsmarkt kommen? ..................

b. Gesamtwirtschaftliche Aspekte der Lohnpolitik ...,

c. Gegenargumente Ereifen Zu KUIZ ........cccoceivrieniiiniencniie e

d. Einzelbetriebliche Aspekte der Lohnpolitik ..o

e. Fazit: Anforderungen an die ArbeitsmarktinStitutionen ..........c.ceeereernveenernncnnneneens

2. Institutionelle Reformen: mehr Vertragsfreiheit auf Unternehmensebene......................

a. (Gesetzliche) Bestandsschutzregeln ...........occcovvivivieeiiiinecicereeee e

b. Tarifpolitik und Tarifrecht in der KriSe........ccccovviiiieiiiiiiiiiiniieii e

c. Leitlinien zur Reform des Tarifrechts........c..coooivieieninniii e

d. Was ist von grofierer Vertragsfreiheit zu erwarten?...........ccccceveveeveveinnnennnncenenn,

3. Humankapital, Beschiftigung und Einkommensperspektiven. .........ccocoooevriveveninnnenncas

IV. Die Soliditiit des Sozialen festigen .................ccocoiiiiiiiiirceeer e
1. Der Sozialstaat ~— ausgeufert, intransparent, ineffizient ...........ccccccovierveeniinicnnnninnnenn.

2. Ordnungspolitische Grundsatze fiir die Reform der sozialen Sicherungssysteme ...........

a. Zur Produktivitit des SOZIALEN........cceecieriirieniiic ettt

b. Zur institutionellen Sicherung der Produktivitit und der Soliditit des Sozialen ....... .

3. Leitlinien fiir die sozialen Sicherungssysteme. .........cocvrireereciiireiicniiienie e

a. Leitlinien fiir eine Systemkorrektur in der Basissicherung ...........c.coececevvinvennnnene.

b. Leitlinien fiir die einzelnen Versicherungssysteme ..........ccocceevveniiceninrinnnicnnnenecenenns

V. Das Verhiiltnis zwischen den Reformfeldern ...............cccoocooiinniininiinieee,

10
11
14

17
17
18

19

20
20
22
23
29
33
33
34
37
40
44

51

54
54

55
55
56

59
59
62

77



VI, ZusammenfasSUIIZ ..........ccoociiiiiiiiiieiieii it sire e e ete ettt et e bs e st e e abe e bt e atseesnaeanrae e

1. Die Dynamik der Mérkte erhOhen ...t

2. Die Soliditt

des Sozialen feStIZen .....c.oovcveiieeeee e

3. LettSAtZe I KUTZEOITI cocoeneiiiiiieeee ettt e e e e s e e e e e e e e eeeaeeenes

a. Marktkriaften mehr Raum geben ...

b. Funktionsfahigkeit des Arbeitsmarktes EPhOREN ..o

c. Soliditit der sozialen Sicherung festigen ..........cccocoveiriiiiiiiiiiiie e,

4. Das Verhiltnis zwischen den Reformfeldern ..........ooooieiiiiiiiimee e,

5. Epilog: Mut zur ZUKUnft ..ottt

Literaturverzeichnis

80
80
81

8]
31
82
84

85
86

87

Dieser Beitrag ist eine iiberarbeitete Version des Abschlufberichtes zu dem Forschungsschwerpunkt ,,Markt und
Staat” im Rahmen des Forschungsprogramms , Weiterentwicklung und Perspektiven der Sozialen Marktwirt-
schaft“. Dieses Programm ist von der Bertelsmann Stiftung, der Heinz Nixdorf Stiftung und der Ludwig-Erhard-
Stiftung initiiert und finanziert worden. Der Abschlufibericht ist unter dem Titel ,, Dynamische Mdrkte — Solide

‘soziale Sicherung. Leitlinien der institutionellen Reform* auch im Verlag Bertelsmann Stiftung erschienen.

Der Verfasser dankt seinem Kollegen Frank Bickenbach, der mit seinen kritischen Anmerkungen in erheb-
lichem Mafe zu diesem Bericht beigetragen hat. Uberdies greift dieser Beitrag (vor allem in Kapitel I1I) auch
auf gemeinsame Arbeiten zuriick. Dank gebiihrt auch Alfred Boss, mit dem weite Teile des Diskussionsbeitrags
intensiv diskutiert wurden, und Dietmar Gebert, dessen redaktionelle Bearbeitung diesem Text sehr gut getan
hat. Renate Schramm und Kerstin Stark sei herzlich gedankt fiir die sorgfiltige Textbearbeitung.



I. Einfithrung

Von zentraler Bedeutung fiir das Ergebnis des wirtschaftlichen Geschehens
ist die Intensitdt des Wettbewerbs, der auf den Mirkten herrscht. Er ist —
im Sinne Hayeks (1968) — das effiziente Entdeckungsverfahren fiir kosten-
giinstiges Produzieren und fiir innovative Giiter und Dienstleistungen. Zu-
gleich wirkt der Wettbewerb wirtschaftlichem Machtmifibrauch vor, vor al-
lem dann, wenn die Grenzen offen sind. Der in addaquate Regeln eingebun-
dene Leistungswettbewerb 6ffnet jedem grofe Freirdume, sich in eigener
Verantwortung, nach eigenen Wiinschen und Fahigkeiten am Marktgesche-
hen zu beteiligen. Dieser Leistungswettbewerb ist im besten Sinne des Wor-
tes ,,sozial®.

Die Leistungsfihigkeit der gesamten Volkswirtschaft hdngt auch davon ab,
wie viele Biirger bereit sind, sich an diesem ergebnisoffenen und damit im-
mer risikobehafteten Marktgeschehen im Wettbewerb zu beteiligen. Fiir die
risikofreudigen Menschen ist die Marktwirtschaft das ideale System, um
ihre selbstgesetzten Ziele zu verfolgen. Damit aber auch die risikoscheuen
Menschen ihr Potential in das wirtschaftliche Geschehen voll einzubringen
bereit sind, bedarf es eines Systems der sozialen Sicherung, das von einem
gesamtgesellschaftlichen Grundkonsens getragen wird. Gestiitzt auf einen
solchen Grundkonsens und institutionell richtig ausgestaltet ist Sozialpolitik
im besten Sinne des Wortes ,,produktiv®.

Die Leistungsbereitschaft und letztlich auch die Leistungsfahigkeit der Biir-
ger — und damit auch die Dynamik der Marktwirtschaft — werden nach-
haltig vermindert, wenn Wettbewerb durch protektionistische staatliche
MaBnahmen eingeschrankt wird. Je mehr sich Interessengruppen im politi-
schen Prozefl Privilegien sichern konnen, desto unsozialer wird der Wett-
bewerb. Und die Sozialpolitik entfernt sich immer stirker von dem Idealbild
des produktiven Leistungsbeitrags, wenn Leistungsanreize und Eigenverant-
wortung verschiittet werden. Dies ist dann der Fall, wenn iiber eine Grundsi-
cherung hinaus immer mehr an Risikoabsicherung dem einzelnen im politi-
schen Prozefl abgenommen und der Gesamtheit der Steuerzahler bzw. den
Beitragszahlern (zwangsweise) aufgebiirdet wird.

Eine wichtige Aufgabe bei der Sicherung und der Weiterentwicklung der
Sozialen Marktwirtschaft ist es deshalb, stets zu tiberpriifen, ob die Anreiz-
strukturen tatsdchlich auf die Anndherung an die Idealvorstellungen des
Leitbildes ,,Soziale Marktwirtschaft® — als einer Wettbewerbswirtschaft
mit komplementirer sozialer Grundsicherung — ausgerichtet sind. Wichtig
ist insbesondere, immer wieder zu priifen, ob die Trennungslinie zwischen
staatlichem und privatem Handeln zweckmiBig gezogen ist.

In der Idealvorstellung von der Sozialen Marktwirtschaft ist der Staat also
nicht lediglich ein ,,Nachtwéchterstaat®. Es bedarf im Gegenteil sogar eines
»starken Staates” in dem Sinne, daB die ihn tragenden Institutionen und die
ihn reprasentierenden Personen im Interesse der gesamten Volkswirtschaft
sich dem fortwihrenden und unablidssigen Dringen von Interessengruppen
erwehren konnen, die auf eine Sonderbehandlung aus sind, also weniger
Wettbewerbsdruck ausgesetzt sein wollen und einen hoheren sozialen

Wettbewerb ist sozial

Soziale Sicherung ist
produktiv

Drohenden Ab-
weichungen vom
Leitbild ...

... 1st durch einen
,,starken Staat“ zu
begegnen



Das ,,Modell _
Deutschland* ist
reformbediirftig

Es droht (relativer)
wirtschaftlicher
Niedergang ...

..., wenn es nicht zu
umfassenden Refor-
men kommt

1. Einfiihrung

Schutz begehren, als (gesamt-)gesellschaftlich vertretbar wire. Anderenfalls
bestiinde permanent die Gefahr, dal die marktwirtschaftliche Effizienz
schwerwiegenden Schaden erleidet durch ein Ubermaf an staatlicher Um-
verteilung, Regulierung und Subvention.

Und in genau diese Gefahr ist die deutsche Volkswirtschaft in einem lang-
wihrenden Prozef hineingeraten, und sie hat dabei grofien Schaden genom-
men und erheblich an Leistungsfihigkeit eingebiift.! Dies ist abzulesen an
den rd. 6 Millionen Menschen, die offen oder verdeckt arbeitslos sind, an
der Investitionsschwiche, an dem unzureichenden Wachstum, an der Krise
der offentlichen Finanzen und der Sozialversicherungssysteme sowie an der
bedenklichen Belastung der natiirlichen Umwelt. Die Ergebnisse des real
existierenden Wirtschaftssystems in Deutschland sind ungeniigend — das
»Modell Deutschland” ist extrem reformbediirftig.

Dieser Reformbedarf wird durch die zunehmende Integration der
(Welt)Mairkte immer deutlicher aufgedeckt. Deutschland ist keine ,,Insel der
Seligen®, die sich mit ihrem weithin akzeptierten, in fritheren Jahrzehnten
moglicherweise adiquaten und bewéhrten institutionellen Arrangement von
den Herausforderungen der Globalisierung abkoppeln konnte. Dies zu ver-
kennen wiirde dramatische Folgen nach sich ziehen; es gibt geniigend Bei-
spiele in der Geschichte, die zeigen, daB ein hochentwickeltes, reiches Land
weit zuriickfallen kann.?

In fast allen Féllen eines solchen dramatischen Zuriickfallens hatten sich die
Vorstellungen iiber die sinnvolle Arbeitsteilung zwischen Markt und Staat
von den ordnungspolitischen Leitvorstellungen einer Sozialen Marktwirt-
schaft weit entfernt. Wirtschaftliche Niederginge von Gesellschaftssyste-
men wurden oft eingeleitet durch eine drastische Ausweitung staatlicher Ak-
tivitit, sei es der unmittelbar regulierenden Titigkeit des Staates oder sei es
der Titigkeit des Staates als Unternehmer, der selbst Giiter und Dienstlet-
stungen anbietet.3 Dadurch wurden private Verfiigungsrechte und private
Initiative eingeschrinkt, wurde Eigenverantwortung vermindert und An-
spruchsdenken geférdert und rechtlich abgesichert.

Da es nicht mdglich ist, den Druck der Globalisierung an den Grenzen abzu-
fangen,? fiihrt kein Weg daran vorbei, Flexibilitit und Anpassungsfihigkeit,
kurz: die Angebotselastizitdt der Volkswirtschaft, durch eine grundiegende
Uberholung und Weiterentwicklung des institutionellen Regelwerks der hei-
mischen Wirtschaft zu erh6hen. Im Zentrum des Forschungsschwerpunktes
»Markt und Staat* ging es daher vornehmlich darum, wie die Dynamik der
Mirkte zu stirken und die Soliditdt im Sozialen zu erreichen ist, um auf

Eine fundierte, detaillierte und kohidrente Analyse der wirtschaftlichen Entwicklung
Deutschlands in der Nachkriegszeit, des ,,Fading Miracle®, geben Giersch et al. (1992).

2 Argentinien, zu Beginn dieses Jahrhunderts eines der reichsten Lander der Erde, ist ein
Beispiel, das Vereinigte Konigreich, das schon nach dem Ersten Weltkrieg an Dynamik
verloren hatte und nach dem Zweiten Weltkrieg zum ,,sick man of Europe® wurde, ein
weiteres.

3 Zur Kontroverse iiber die »langen Wellen in der wirtschaftlichen Entwicklung vgl. z.B.
Glismann et al. (1978, 1980) und die dort angegebene Literatur.

4

Vgl. hierzu den AbschluBbericht zum Forschungsschwerpunkt ,,Internationale Wettbe-
werbsordnung® (Gundlach et al. 1995) sowie Nunnenkamp et al. (1994).




1. Uberdimensionierter Leistungs- und Steuerstaat

diese Weise dem Idealbild der Sozialen Marktwirtschaft wieder naherzu-
kommen.

In diesem Beitrag® wird dargelegt, wie durch das Zuriickdringen des Lei-
stungs- und Steuerstaates Marktkraften mehr Raum getdffnet werden kann;
die Stichworte sind hier: Privatisierung und Deregulierung, Subventionsab-
bau, Steuerreform und mehr Effizienz im &ffentlichen Sektor (Kapitel II).
Kernpunkt der notwendigen Reformen muB es sein, die Funktionsfahigkeit
der Arbeitsmarkte zu erhdhen (Kapitel III). Die Funktionsfahigkeit der Ar-
beitsmirkte und die Dynamik des Wirtschaftssystems insgesamt lassen sich
nicht verbessern, wenn nicht zugleich auch die Soliditit des Sozialen durch
systemimmanente Korrekturen und systemische Innovationen wiederherge-
stellt wiirde (Kapitel IV). Das Verhiltnis zwischen den Reformfeldern ist
durch bedeutende Komplementaritdten gekennzeichnet (Kapitel V). Dies
macht die Realisierung der Anpassungen sicher nicht einfacher, aber der
Druck der Globalisierung 148t keine andere Wahl, als die nationale Wirt-
schaftspolitik an den Erfordernissen der weltweiten Verdnderungen zu
orientieren. Die Beispiele der eigenen Geschichte, aber auch Erfolgsbeispie-
le der Gegenwart in anderen Lindern sollten Zuversicht geben, an die eigene
Kraft zu glauben. Mut zur Zukunft ist — wie es als Epilog in der Zusam-
menfassung (Kapitel VI) heif3t — fiir die Reformen gefordert.

II. Marktkriften mehr Raum geben

1. Uberdimensionierter Leistungs- und Steuerstaat

Eine zu starke Ausweitung der Staatstitigkeit gefihrdet das System ,,Soziale
Marktwirtschaft”: sie verwischt die Vorstellung von einer zweckmifigen
Rollenverteilung in der Wirtschafts-, Sozial- und Gesellschaftspolitik und
schriankt den Wettbewerb auf vielen Feldern nachhaltig ein. Beide Aspekte
sind nicht unabhédngig voneinander, sondern verstirken sich in ihrer Wir-
kung. Beide wirken hin auf eine Abnahme von Eigenverantwortung und
Eigeninitiative und lihmen dadurch die Dynamik der Mérkte.

Das Aufweichen des Prinzips des Leistungswettbewerbs 1aft es fiir im-
mer mehr Interessengruppen als lohnend erscheinen, knappe Ressourcen zu
investieren, um Privilegien zu erlangen. Dies bedeutet an sich bereits eine
Fehlleitung von Produktivkriften, die zugleich eine noch viel weiter gehen-
de Fehlleitung impliziert: Diese besteht zum einen in der Verdrdngung pri-
vater wirtschaftlicher Aktivitdt durch staatliches Handeln und zum anderen
in der Ablenkung privaten Handelns von den marktbestimmten Knappheits-
preisen.

Der vorliegende Beitrag beschrankt sich auf eher binnenwirtschaftliche Fragestellungen
und 4Bt iiberdies Fragen der Umweltpolitik auBler acht; vgl. zu Aspekten der AuBen-
wirtschaftspolitik Gundlach et al.(1995), zur Umweltpolitik Heister (1997) und Siebert
(1996f).

Zur Struktur des
Beitrags

Ausweitung der
Staatstitigkeit ge-
fahrdet die Dynamik
der Markte



Der offentliche Sektor
ist zum Innovations-
und Wachstums-
hemmnis geworden

Finanzpolitische Kon-
solidierung muB an
den Ausgaben und
nicht an den Einnah-
men ansetzen

Grundlegende Auf-
gabenkritik ist unab-
dingbar

II.  Marktkrdften mehr Raum geben

Die Verbesserung der Bedingungen fiir mehr wirtschaftliche Dynamik —
und damit fiir mehr Wohlstand und mehr Arbeitsplitze — muB daher damit
beginnen, den EinfluB des Staates und seinen Zugriff auf die volkswirt-
schaftlichen Ressourcen zuriickzudringen. Der offentliche Sektor ist zum
Innovations- und Wachstumshemmnis geworden — er ist ausgeufert, lang-
sam, inflexibel und teuer. Im Jahr 1996 betrug die Staatsquote (in der Ab-
grenzung der Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung) 50,5 vH. Allein schon
wegen dieser Grofle kommt einer Reform des offentlichen Sektors eine
Schliisselrolle bei der Bewiltigung der gegenwirtigen Wirtschaftskrise zu.
Die kritische Lage der 6ffentlichen Finanzen zwingt zu Konsolidierungsan-
strengungen, die alle Politikbereiche betreffen. Was aber noch schwerer
wiegt ist, daP} die Ausweitung der Staatstitigkeit mit ihrem massiven Zugriff
auf die Einkommen der Biirger die Moglichkeit zur Eigenvorsorge beein-
trichtigt und die Eigeninitiative nachhaltig geschwicht hat.

Ohne besondere KonsolidierungsmaBnahmen besteht die Gefahr, dal die
Staatsfinanzen — im Bund wie in den Lindern — aus dem Ruder laufen.
Die gegenwirtige staatliche Finanzpolitik ist langfristig voraussichtlich
nicht tragfihig; bei Fortfiihrung der jetzigen Politik besteht die Gefahr, dafy
der Staat an die Grenze der Zahlungsunfihigkeit gelangt (Boss und Lorz
1995). Eine finanzpolitische Konsolidierungsstrategie darf sich freilich nicht
damit zufriedengeben, allein die Zahlungsfdhigkeit des Staates sicherzustel-
len und zu versuchen, dieses Ziel liber hohere 6ffentliche Einnahmen zu er-
reichen. Sie muB vielmehr bei der iiberméBigen Inanspruchnahme von Res-
sourcen durch den Staat ansetzen. Eine Konsolidierungsstrategie mufl auf
eine Kiirzung der offentlichen Ausgaben und nicht auf eine ErhShung der
offentlichen Einnahmen zielen.

2. Kriterien zur Grenzziehung zwischen Markt und Staat

Die Riickfiihrung offentlicher Aufgaben kann nur auf der Grundlage einer
umfassenden Aufgabenkritik erfolgen. Die Etats aller Gebietskorperschaften
miissen daraufhin iiberpriift werden, welche Aufgaben private Unternehmen
gleich gut oder besser wahrnehmen koénnen. Bund und Linder haben in
ihren Beteiligungsberichten in jedem Einzelfall exakt zu begriinden, warum
eine staatliche Beteiligung erforderlich ist; die Kommunen sollten in
solchen Berichten ihren Biirgern ebenfalls Rechenschaft ablegen, sind sie
doch in erster Linie fiir staatliche Regie- oder Eigenbetriebe verantwortlich
(Dohse et al. 1996).

Die Vorstellungen dariiber, welche wirtschaftlichen Aktivititen im
MarktprozeB durch private Anbieter und welche vom Staat angeboten wer-
den sollen, haben sich im Verlauf der vergangenen zwei Dekaden funda-
mental verdndert. Das gleiche gilt fiir die Frage, ob bei den wirtschaftlichen
Aktivititen im Markt voll auf den — nur durch die allgemeinen Einschrin-
kungen geregelten — Wettbewerb gesetzt werden kann oder ob (und in wel-
chen Einzelfillen) zusitzlich spezielle Einschrankungen durch den Gesetz-
geber erforderlich sind, um sicherzustellen, dal der Wettbewerb ein sozial
wiinschenswertes Ergebnis hervorbringt.



2. Kriterien zur Grenzziehung zwischen Markt und Staat

Zu den Tatbestinden, die spezifische Beschrinkungen oder die Subven-
tionierung privater Aktivitdt aus 6konomischer Sicht begriinden kénnen, sind
prima vista jene zu zihlen, die mit erheblichen (schwer internalisierbaren)
positiven oder negativen Externalitdten verbunden sind. Auch Markt- bzw.
Wettbewerbsversagen — z.B. in Form natiirlicher Monopole oder ruindser
Konkurrenz oder aufgrund asymmetrischer Information zwischen Vertrags-
partnern — kann rechtfertigen, den Wettbewerb zusitzlichen Regeln zu un-
terwerfen. Als unbestrittene Doméne staatlichen Handelns ist iiber eine lan-
ge Zeit auch die Produktion bzw. Bereitstellung 6ffentlicher Giiter oder 6f-
fentlicher Leistungen angesehen worden (vgl. hierzu Soltwedel et al. 1986,
Donges und Schatz 1986, Soltwedel et al. 1990 und Boss et al. 1996c¢).

Weitgehend unumstritten ist staatlicher Handlungsbedarf in den Fillen, in
denen, wie z.B. im Umweltbereich, weitgestreute negative Externalititen
auftreten.® In einigen (wenigen) Bereichen, z.B. im Gesundheitswesen, kin-
nen Informationsasymmetrien oder Probleme der Zeitinkonsistenz so be-
deutsam sein, daf} ein nur durch die allgemeinen Gesetze geregelter Wettbe-
werb gewichtige oder irreparable Fehlentwicklungen nach sich ziehen kann.
In-allen diesen Fillen ist freilich dem Markt- bzw. Wettbewerbsversagen ein
mogliches Staatsversagen gegeniiberzustellen, das ebenfalls auf Informa-
tionsasymmetrien sowie auf Interessengegensitze, die zwischen den die Re-
gulierung ausfiihrenden Agenten und der Gesellschaft als Prinzipal beste-
hen, zuriickzufiihren ist.

In den meisten Fillen der Beschrdnkung privater Aktivitit, sei es durch Aus-
schlufl vom Markt oder sei es durch Regulierung im Markt, sind durch tech-
nische Entwicklungen und durch Verdnderungen der Marktbedingungen
(wie z.B. der GroBe des relevanten Marktes) die iiblichen Regulierungsziele
mit den traditionellen Regulierungsinstrumenten kaum mehr zu erreichen,
und es sind iiberdies viele der Regulierungsgriinde selbst obsolet geworden.
Beispiele hierfiir sind die staatlichen Monopole in der Telekommunikation
(Klodt et al. 1995) und im Verkehrswesen (Laaser 1991). Auch auf dem Ar-
beitsmarkt, fiir den in Deutschland seit jeher massive Beschrinkungen der
Vertragsfreiheit gelten, liefert eine kritische Analyse kaum Argumente fiir
ein Markt- oder Wettbewerbsversagen, das die bestehenden Regulierungen
und Wettbewerbsbeschrankungen rechtfertigen konnte (Soltwedel et al.
1990: 178 ff.).

Es ist allerdings zu bedenken, dall neben dem reinen Effizienzkriterium,
das bei einem Urteil iiber die staatliche Leistungserstellung und die staatli-
che Regulierung privater Leistungserstellung stets zu beachten ist, im poli-
tischen Alltag in starkem Mafle auch Verteilungsziele verfolgt werden (auch
wenn diese héufig hinter allokativen Griinden versteckt werden). Diese Ziele
lassen sich Skonomisch allenfalls in ihrer Kompatibilitdt mit alternativen
Zielen und auf ihre Opportunititskosten hin tiberpriifen; die Entscheidung
dariiber, diese Ziele zu verfolgen, muB freilich im politischen Prozef fallen.
Allerdings ist streng darauf zu achten, dafl auch diese Ziele mit effizienten
Instrumenten verfolgt werden.

6 Vgl. hierzu den Endbericht zu dem Forschungsschwerpunkt ,,Okologie und Markt-

wirtschaft" (Heister 1997) sowie die dort angegebene Literatur.
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3.  Privatisierung und Deregulierung’

Privatisierung und Deregulierung zielen darauf ab, Mirkte fiir mehr Wettbe-
werb zu 6ffnen und wirtschaftliches Handeln von unnétigen staatlichen Be-
schrinkungen zu befreien. Dadurch kénnen Kosten gesenkt und Ressourcen
eingespart werden. Chancen fiir Verfahrens- und Produktinnovationen las-
sen sich leichter entdecken und nutzen, die Griindung neuer Unternehmen
wird attraktiver oder iiberhaupt erst moglich. Die Konsumenten profitieren
von niedrigeren Preisen, auch von einem vielféltigeren Angebot und von
einem besseren Service. Letztlich kommt es zu einer héheren Effizienz und
zu mehr Konsumentensouveranitit, wenn Mirkte von unnétigen Fesseln be-
freit werden.

Zahlreiche empirische Untersuchungen haben gezeigt, daB das UbermaR
staatlicher Aktivitdt und Regulierung erhebliche volkswirtschaftliche Scha-
den verursacht (vgl. hierzu auch Soltwedel et al. 1986). M6gen auch manche
Regulierungen fiir sich genommen wenig Schaden anrichten, insgesamt wird
durch die hohe Regulierungsdichte unternehmerisches Handeln gefesselt
wie Gulliver durch die Myriaden diinner Fadchen. Um dynamische Mirkte
zu erméglichen, miissen auch diese diinnen Fidchen zerschnitten werden.

Aus ordnungspolitischer Sicht geht es bei Privatisierung und Deregulierung
darum, die Vorteile privater Kontrolle des Eigentums und die Vorteile der
Kontrolle durch den Wettbewerb zu kombinieren. Privatisierung und Wett-
bewerb sind aus dieser Perspektive herans untrennbar miteinander verbun-
den. Erst zusammen mit dem Effizienzdruck, den der Wettbewerb erzeugt,
1dB3¢ der Handlungsspielraum, der sich durch die Privatisierung ergibt, Ko-
sten und Preise spiirbar sinken und zusétzliche Nachfrage entstehen.

Der Schutz vor Wettbewerb ist es auch in erster Linie, der es 06ffentlichen
Unternehmen gestattet, ineffizientes Verhalten zu praktizieren. Bei staatli-
chen Unternehmen ist die Sanktions- und Selektionsmacht des Wettbewerbs
stark eingeschrinkt; die Konkursfahigkeit steht zumeist allenfalls auf dem
Papier. Dies gilt auch fiir solche Unternehmen, die formal — von der
Rechtsform her — privatisiert werden, aber im 6ffentlichen Eigentum ver-
bleiben — wie es z.B. nach wie vor bei der Deutschen Bahn AG, der Post,
(mehrheitlich) der Deutschen Telekom sowie fiir zahlreiche Eigen- und Re-
giebetriebe des Bundes, der Linder und der Kommunen gilt. Staatlicher
Schutz und fehlende Konkursfiahigkeit haben negative Anreizwirkungen bei
der Kostenkontrolle und bei der Gestaltung einer marktgerechten Leistungs-
palette. Es fehlen der Wettbewerbsdruck und die notwendigen (Gewinn-)
Anreize, mogliche Effizienzsteigerungen auch tatsichlich zu realisieren.
Sicherlich ist schon vieles angestoBen worden bei der Privatisierung 6f-
fentlicher Unternehmen und beim Lichten des schéddlichen Regulierungs-
dickichts in Deutschland. Bei der Privatisierung und der Deregulierung wur-
den Entwicklungen jedoch iiberwiegend spéter als in anderen OECD-Staaten
nachvollzogen, oft nur auf Druck der Européischen Union und in der Durch-
fiihrung eher schleppend. Dies gilt vor allem fiir das gesamte Verkehrswe-

7 Dieser Abschnitt stiitzt sich vor allem auf Boss et al. (1996¢).
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sen, die Postdienste und die Telekommunikation, aber auch fiir Finanz-
dienstleistungen und Versicherungen.

Die Wirkungen der Privatisierungs- und Deregulierungsschritte, so beschei-
den sie (bislang) noch sind, geben jenen recht, die seit langem darauf drin-
gen, Deutschland solle beherzter den Vorreitern auf diesem Gebiet folgen
(vgl. Boss et al. 1996¢: 386 ff.):

— Die Deutsche Bahn AG hat merkliche Anstrengungen zur Steigerung der
Produktivitit unternommen. Durch umfangreiche Investitionen haben sich
die Voraussetzungen fiir ein stirker kundenorientiertes Angebot verbes-
sert.

— Im dffentlichen Personennahverkehr ist da, wo der Markt gedffnet wor-
den ist, ein attraktiveres Angebot mit besserem Service entstanden.

~ Im Strafiengiiterverkehr sind die Transportpreise kraftig gefallen, Res-
sourcen werden weniger als zuvor verschwendet, neue Unternehmensfor-
men entstehen, der Selektionsprozef des verschirften Wettbewerbs ist da-
bei weit entfernt von der befiirchteten ,,ruindsen Konkurrenz.

— Im Luftverkehr hat sich eine beachtliche Angebotsvielfalt herausgebildet,
,alte” Produkte sind im Wettbewerb deutlich billiger geworden.

~ Die Postreform I hat bisher vor allem bei der Telekommunikation positive
Ergebnisse gezeitigt. Die DBP Telekom hat ihre Tarife im Sprachtelefon-
dienst mehrfach gesenkt. Die Intensitit des Wettbewerbs in der Telekom-
munikation hat bislang jedoch nur wenig zugenommen, weil nur Randbe-
reiche wie Mobilfunk- und Satellitenkommunikation dem Wettbewerb ge-
offnet wurden; die groBen Reformen (auf Druck der EU) stehen hier fiir
1998 erst noch an.

— Bei Banken und Versicherungen haben die mittlerweile erfolgten Deregu-
lierungsschritte eine merkliche Zunahme der Anbieterzahl sowie eine
spiirbare Verbreiterung der Angebotspalette nach sich gezogen.

Die Analyse ausldndischer und deutscher Erfahrungen zeigt, dafi die Privati-
sierung moglichst vollstindig und die Deregulierung umfassend sein miis-
sen. Marginale Deregulierung bringt wenig fiir die wirtschaftliche Dynamik.
Die positiven Effekte wiren gréBer und besser sichtbar, wenn die Deregu-
lierung beherzter betrieben worden wire, wenn beispielsweise im Eisen-
bahnwesen eine materielle Privatisierung verbindlich beschlossen worden
wire, wenn die Ladendffnungszeiten insgesamt frei gew#hit werden diirften
oder wenn im Telekommunikationsbereich mehr Wettbewerb zugelassen
worden wire.

4. Subventionsabbau8

Subventionen werden letztlich aus Steuern finanziert und tragen deshalb da-
zu bei, daf Spielrdume fiir Eigeninitiative und Eigenverantwortung beschnit-
ten werden — zugunsten von selektiven Vergiinstigungen fiir einzelne Ak-

8 Vgl. zu diesem Abschnitt vor allem Boss und Rosenschon (1997), Krieger-Boden und

Lammers (1996), Dohse et al. (1996), Klodt, Stehn et al. (1994) und Gerken, Jiittemeier
et al. (1985).
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teure und Aktivitdten. Der Wettbewerb als Entdeckungs- und Disziplinie-
rungsverfahren wird eingeschrinkt oder gar aufler Kraft gesetzt. Dies ist
vom Grundsatz her nur schwer mit dem Postulat vereinbar, daf im Markt
der Druck des Wettbewerbs herrschen muf3, um sicherzustellen, daf3 indivi-
duelles Verhalten mit dem Ziel der gesamtwirtschaftlichen Wohlfahrt kom-
patibel ist. Die Regierungen in Bund und Lindern, die Kommunen und auch
die Europiische Kommission stehen daher bei jeder Form von Subventio-
nierung unter besonderem Begriindungszwang.

In der wirtschaftspolitischen Diskussion herrscht lingst Einigkeit dariiber,
daBl das etablierte Subventionssystem gesamtwirtschaftlich mehr Schaden
anrichtet als Nutzen stiftet. Doch trotz dieser Einsicht ist das Subventions-
volumen weiter gewachsen. Durch die deutsche Vereinigung ist das Subven-
tionsniveau iiber das Niveau in den achtziger Jahren hinaus auf einen histo-
rischen Hochststand gestiegen.” Den neu hinzugekommenen Subventionen
fiir die ostdeutsche Wirtschaft stand keine entsprechende Subventionskiir-
zung in Westdeutschland gegeniiber. Im Jahr 1995 wurden rd. 298 Mrd. DM
an Subventionen (im weiten Sinne) gewahrt (nach 318 Mrd. DM im Jahr
1994).10 Dieses Subventionsvolumen betriigt knapp 9 vH des Bruttoinlands-
produkts. Dabei sind die Steuervergiinstigungen mit 60 Mrd. DM der gerin-
gere Teil, die Finanzhilfen sind mit 238 Mrd. DM bei weitem gewichtiger.

Ein so hohes Subventionsvolumen wirft die Frage nach der Kompatibilitit
mit der marktwirtschaftlichen Grundordnung auf. Selbst wenn beriicksich-
tigt wird, daf} dieses Volumen auf Mehrheitsentscheidungen demokratisch
gewidhlter Politiker beruht und demzufolge politisch legitimiert ist, diirfte —
angesichts der geringen Transparenz iiber diesen Proze und iiber den tat-
sichlichen Preis dieser selektiven Begiinstigungen — bezweifelt werden,
daB es wirklich Ausdruck unverzerrter Priferenzen und der Niederschlag
von (politischer) Biirgersouverénitét ist.

In der Regel wird im politischem Prozefl ein komplexes Biindel von vertei-
lungs- und strukturpolitischen Zielen zur Rechtfertigung der Einfithrung von
Subventionen herangezogen, ohne daf} die deutsche Subventionspolitik eine
klare Konzeption erkennen liefe. Insgesamt sind die von der Europiischen
Union, vom Bund, von den Lindern und Kommunen gewihrten Subventio-

In der Bundesrepublik werden weit mehr Subventionen vergeben, als die offizielle
Berichterstattung erkennen 148t. Zur Komplexitit des Subventionsbegriffs siche Boss
und Rosenschon (1997: 2 ff.). Die Konsensdefinition der Wirtschaftsforschungsinstitute
zielt allerdings nur auf die Frage ab, wie die Allokation innerhalb des Unternehmens-
sektors nach Abgrenzung der Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnungen durch selektiv
wirkende finanzpolitische Vergiinstigungen verzerrt werden. Dadurch werden die
Sektoren ,,Staat” und ,,Organisationen ohne Erwerbscharakter aus dem Kreis subven-
tionsempfangender Produzenten von Dienstleistungen ausgeklammert. Ein solcher Be-
griff ist freilich zu eng, um die verzerrenden Wirkungen selektiver Mafinahmen so voll-
standig wie moglich zu erfassen. Weder sozialpolitische noch kulturpolitische Ziele
rechtfertigen es, den’ Subventionscharakter zu unterdriicken. Mehr Transparenz iiber die
Zahlungen an Anbieter und Nachfrager auch in diesem Bereich ist hilfreich in einer Zeit,
in der aufgrund des auBerordentlich grofien finanzpolitischen Konsolidierungsbedarfs
eine fundierte Aufgabenkritik erforderlich ist. Ein hoheres Mal an okonomischer Ra-
tionalitat bei Entscheidungen iiber den notwendigen Umfang der Steuerbelastung zum
einen und iiber die Verwendung des Geldes der Steuerzahler zum anderen setzt voraus,
daB man die Opportunititskosten auch in diesem Bereich beziffern kann.

10 Die Subventionen im engeren Sinne, also an Unternehmen, beliefen sich 1995 auf

185 Mrd. DM (1994: 207 Mrd. DM). Zu den Zahlen vgl. Boss und Rosenschon (1997:
41 ff.).



Bibliothek
des Instituts fir Weltwirtschafy

4.  Subventionsabbau

nen an Unternehmen gekennzeichnet durch eine starke Selektivitdt auf be-
stimmte Branchen wie Landwirtschaft, Wohnungswesen, Verkehr, Bergbau,
Schiffbau. Dadurch wird die Produktionsstruktur erheblich verzerrt. Gemes-
sen an der Verteilung der fiir Subventionen verwendeten Steuergelder dient
die Subventionspolitik in erster Linie der Strukturkonservierung, denn. die
am stirksten begiinstigten Branchen sind fast ausschlieBlich als Schrump-
fungsbranchen einzustufen. Letztlich hat es aber die Subventionspolitik
nicht geschafft, die Zukunftsperspektiven in den geférderten Branchen zu
verbessern. Sie hat die Schrumpfung nur verzégert und damit den erforder-
lichen Aufbau einer an der Nachfrageentwicklung ausgerichteten neuen
Wirtschaftsstruktur behindert.

Als Argument gegen einen umfassenden Subventionsabbau wird oft ins Feld
gefiihrt, daB bei einer substantiellen Riickfiihrung von Subventionen gerade
fiir schrumpfende Branchen wegen deren hoher regionalen Konzentration
die Arbeitslosigkeit in den betroffenen Regionen erheblich ansteige. Dies ist
jedoch nur dann zu befiirchten, wenn die sich — gerade auch durch den
Subventionsabbau — ergebenden Chancen aufgrund institutionell bedingter
Anpassungshemmnisse (etwa auf dem Arbeitsmarkt) oder individueller An-
passungsverweigerung nicht genutzt werden. Grundsitzlich wiirden durch
den Abbau der Subventionen Hindemisse fiir eine erfolgreiche Strukturan-
passung aus dem Weg gerdumt, die Subventionsmentalitit wiirde zurtickge-
dringt und Innovationen wiirden erleichtert. Arbeitskrifte und Kapital konn-
ten (auch innerhalb der Region) in andere Bereiche mit besseren Zukunfts-
perspektiven wechseln.

Vielfach wird gefordert, einen groferen Teil der Subventionen in sogenann-
te ,,Zukunftsbranchen* oder ,,Schliisseltechnologien* umzuleiten. Eine stra-
tegische Industriepolitik und eine gezielte Forschungs- und Technologiepo-
litik werden als ,,zukunftsweisende Formen der Subventionspolitik im ver-
schirften internationalen Standortwettbewerb angesehen.

Die strategische Industrie- und Technologiepolitik zielt auf eine direkte
staatliche Férderung von (vermeintlich) wachstumsstarken oder technologie-
intensiven Industrien. In einer dynamischen und integrierten Weltwirtschaft
gibt es jedoch kaum Marktfiihrerstellungen, die mit Hilfe einer strategischen
Industriepolitik erobert und auf Dauer gesichert werden kénnten (vgl. hierzu
Gundlach et al. 1995). Und selbst wenn dies der Fall wire, diirften staatliche
Instanzen iiberfordert sein, entsprechende Industrien klar im voraus auszu-
machen und die Instrumente einer strategischen Industriepolitik zielfiihrend
zu gestalten und einzusetzen. Hier stellt sich das grundlegende Informations-
problem jeglicher interventionistischen Politik in aller Schirfe. Die strategi-
sche Industriepolitik ist daher keine erfolgversprechende Antwort auf die
Herausforderungen der Globalisierung. Die Regierungen sollten sich des-
halb besser auf die Durchsetzung eines weltweiten Freihandelsregimes kon-
zentrieren, anstatt sich gegenseitig in internationale Subventionswettlaufe zu
verstricken.

Externe Effekte des technischen Wissens liefern zwar Argumente fiir eine
staatliche Forderung der Grundlagenforschung; jedes Setzen eines Forder-
schwerpunktes steht aber unter besonderem Begriindungszwang (Klodt
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1994). Eine Differenzierung der Forschungsforderung 148t sich nur dann
rechtfertigen, wenn nachgewiesen werden kann, daB die (erwarteten) For-
schungsergebnisse besonders hohe externe Effekte haben werden. Die
schwerpunktmifiige Forderung bestimmter Technologiebereiche setzt vor-
aus, daB diejenigen Bereiche, von denen in der Zukunft die stirksten Wachs-
tumsimpulse ausgehen, bekannt sind. De facto steht die staatliche Verwal-
tung hier vor dem gleichen, kaum lésbaren Informationsproblem wie bei der
strategischen Industriepolitik. Je selektiver vorgegangen wird, desto gréBer
ist die Gefahr der Fehlleitung von Steuergeldem.

Von einer strategisch orientierten Industrie- oder Technologiepolitik ist da-
her wenig zu halten. Auch hier sollte sich der Staat darauf beschrinken, fir
allgemein giinstige Rahmenbedingungen zu sorgen. Fiir die Forschungspoli-
tik wiirde dies bedeuten, die Entstehung und Verbreitung neuen Wissens zu
erleichtern — ,,etwa durch InfrastrukturmaBnahmen, die fiir ein effizientes
Netz von Transport- und Kommunikationswegen sorgen, durch ein Bil-
dungssystem, das gut qualifizierte und sektoral flexible Arbeitskrifte her-
vorbringt, und durch eine Forschungspolitik, die ein hohes Niveau der tech-
nischen Grundlagenforschung an den Universititen garantiert (Paqué
1995a: 252).

5. Steuerreform!!

Das Steuersystem hat in erster Linie sicherzustellen, daf} ein als effizient er-
achtetes Gffentliches Angebot an Giitern und Dienstleistungen sowie die ge-
sellschaftlich vereinbarten Transferleistungen finanziert werden konnen. Es
sollte dabei die gesamtwirtschaftliche Effizienz moglichst wenig beeintrich-
tigen. Dies bedeutet, daBl die (erwiinschten) wirtschaftlichen Transaktionen
privater Akteure so wenig wie moglich behindert, verzerrt oder gar verhin-
dert werden sollten.

Gemessen an dieser Zielsetzung sind die Schwichen des deutschen Steuer-
systems uniibersehbar. Sie sind in den vergangenen Jahren immer deutlicher
hervorgetreten. Dies gilt insbesondere fiir den Bereich der Einkommen- und
Gewinnsteuern. Mit der Orientierung an den Einkommen statt an den Kon-
sumausgaben wurde urspriinglich ein falsches Systemkonzept installiert.
Eine — wie auch immer geartete — Systemorientierung ist mittlerweile
jedoch nahezu vollstindig verlorengegangen. An ihre Stelle sind Interessen-
partikularismus und ,,Pragmatismus“ (Herstellung von Einzelfallgerechtig-
keit, Symptomkur, Einnahmeerhéhung) getreten. Die Steuergesetze sind zur
Spielwiese fiir die Verfolgung der unterschiedlichsten wirtschafts- und so-
zialpolitischen Ziele entartet; hierdurch ist ein nahezu chaotischer Rege-
lungswirrwarr entstanden, die Steuergesetze sind fiir den Biirger (und oft
auch fiir Unternehmen) nicht mehr durchschaubar. Die selektiven Eingriffe,
mit denen bisher auf veridnderte weltwirtschaftliche Rahmenbedingungen so-
wie auf die deutsche Einheit reagiert wurde, haben das System noch kom-
plizierter gemacht. Angesichts dieser Schwichen und ihrer Konsequenzen

11 Vgl. zu diesem Abschnitt auch die Expertisen in Siebert (1996b).



5. Steuerreform

im Standortwettbewerb ist eine durchgreifende Steuerreform — vor allem
im Bereich der Einkommen- und Gewinnsteuern — dringend geboten.

Die Steuerreformdiskussion wird derzeit verkiirzt und zu sehr in einem eher
technischen Sinne gefiihrt. Sie wird weitgehend losgeldst von der grundle-
genden Frage, welches denn die (erwiinschten und dkonomisch begriinde-
ten) Aufgaben des Staates sind. Dadurch erhdlt der Status quo im Zugriff
des Staates auf die Ressourcen der Volkswirtschaft eine Macht des Fakti-
schen, die weder der Notwendigkeit der finanzpolitischen Konsolidierung
angemessen noch der angestrebten steuerlichen Entlastung der Biirger dien-
lich ist. Bei einer solchen Verkiirzung der Steuerreformdiskussion geraten
bei der Frage nach der ,,Gegenfinanzierung” einer Steuerentlastung allen-
falls die Steuervergiinstigungen in den Blick, nicht aber die vom Finanz-
volumen her bedeutsameren Finanzhilfen des Staates (Abschnitt I11.4). Eine
grundlegende Steuerreform, die nicht lediglich eine Steuersenkungspolitik
mit moglicherweise negativen Folgen fiir die Soliditdt der 6ffentlichen Fi-
nanzen sein will, kommt an einer umfassenden Aufgabenkritik und einer
Verringerung des Umfangs Offentlicher Leistungen nicht vorbei.l2 Erst
wenn iiber die Aufgaben Klarheit herrscht, wird es moglich sein, die Aus-
gaben fiir diese Zwecke zu quantifizieren.

Das Ausmalf der Steuerlast richtet sich mithin nach dem Umfang der &ffent-
lichen Aufgaben. Sie mufl abnehmen, wenn sich im Zuge der Reform des 6f-
fentlichen Sektors der Umfang der Aufgaben nachhaltig vermindert. Werden
die Aufgaben und damit die Ausgaben reduziert, so sind die Steuersétze ent-
sprechend zu senken. Eine weitere Senkung wird moglich, wenn die Bemes-
sungsgrundlagen der Einkommen- und Gewinnsteuern durch das Streichen
von Steuervergiinstigungen verbreitert werden.

Eine konsequente Einkommensbesteuerung miifite gewéhrleisten, dafl dem
,Zu versteuernden Einkommen®, das zur Besteuerung herangezogen wird,
ein konomisch sinnvolles Einkommenskonzept zugrunde liegt (vgl. hierzu
Boss et al. 1996b: Fn 4). Dies impliziert unter anderem eine Abschreibung
der Anlagegiiter nach ihrem Ertragswert (Festsetzung Skonomischer Ab-
schreibungen), eine Wertzuwachsbesteuerung (Besteuerung realisierter und
unrealisierter Wertinderungen), den Einbezug von Erbschaften und Schen-
kungen und die Absetzbarkeit aller Schuldzinsen. Auch ist es notwendig, fiir
die Abgrenzung der Betriebsausgaben von den Konsumausgaben saubere
Losungen zu finden (also fiir Bewirtungskosten, die Nutzung eines Dienst-
wagens, etc.). Hinzu kommt, daB3 bei Inflation das Problem der ,kalten‘ Pro-
gression auftritt und zu einer Scheingewinnbesteuerung fiihrt; diese Pro-
bleme lieBen sich im Rahmen einer Einkommen- und Gewinnsteuer durch
Indexierung (des Steuertarifs und der Frei- und Pauschbetréige) 16sen.

Das relativ grole Gewicht der Einkommensteuer ist ein Grundproblem des
deutschen Steuersystems, weil die Kapitalbildung vermindert und damit
langfristig das Wachstumspotential reduziert wird. Ein Schritt in Richtung
auf die Losung dieses Problems wire es, wenn die Mehrwertsteuer erhoht

12 Es sei in diesem Zusammenhang daran erinnert, daB die Steuersenkungspolitik der
Reagan-Ara gravierende und dauerhafte strukturelle Haushaltsdefizite nach sich gezogen
hat, weil 6ffentliche Aufgaben nicht stark genug zuriickgefiihrt wurden.
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und kompensierend die Einkommensteuer gesenkt wiirde. ,,Eine aufkom-
mensneutrale Umschichtung des Steueraufkommens in diesem Sinne wiirde
positiv auf die Kapitalbildung wirken, bedeutete sie doch, daB im AusmaR
der Umschichtung statt des Einkommens der Konsum belastet wird; denn
die Bemessungsgrundlage der Mehrwertsteuer enthilt grundsitzlich nicht
die Ausgaben fiir Investitionen* (Boss et al. 1996b: 293).

Der weitergehende Vorschlag einer umfassenden, konsumorientierten Neu-
gestaltung der Einkommens- und Gewinnbesteuerung eréffnet einen Weg
aus dem hochgradig ineffizienten, standortbelastenden Steuerchaos.!3 Als
Bemessungsgrundlage der Einkommen- bzw. der Gewinnsteuer sollte die
Differenz zwischen der Summe aller im Kalenderjahr erwirtschafteten Ein-
kommen bzw. Gewinne und der nachgewiesenen jahrlichen Nettoersparnis
bzw. Nettoinvestition dienen. Dabei ist grundsitzlich ein weiter Begriff der
Investition zugrunde zu legen; es sind daher alle Formen investiver Ausga-
ben zu beriicksichtigen, also Finanz- und Sachkapitalinvestitionen ebenso
wie Investitionen in das Humankapital.

Zur Absicherung einer umfassenden Steuerreform ist ein verstirkter Steuer-
wettbewerb zweckmiBig. Die Vermutung, dafl Staaten mit hohen Steuersit-
zen (Steuerbelastungen) in einem solchen Wettbewerb notwendig unterlie-
gen miifiten, ist so nicht richtig: Eine Gesellschaft steht nicht nur mit seinen
Steuersitzen, sondern auch mit seinem Leistungsangebot (z.B. Infrastruktur,
Rechtssicherheit) im Wettbewerb um international mobile Faktoren. Nicht
die Hohe der Belastung fiir sich allein genommen ist relevant fiir die Stand-
ortentscheidungen der Unternehmen, sondern die Belastung im Verhiltnis
zu den Vorteilen, die fiir die Unternehmen aus der Bereitstellung &ffent-
licher Leistungen entstehen. Richtig ist, daf eine hohe Belastung dann einen
Nachteil darstellt, wenn die privaten Ertrige aus diesen Leistungen ver-
gleichsweise gering ausfallen. Die disziplinierende und fiir die Biirger se-
gensreiche Wirkung des Wettbewerbs liegt also darin, daB der Staat gezwun-
gen wird, Steuerbelastung und Ertrdge aus der Bereitstellung von offentli-
chen Leistungen in Einklang zu bringen.

Zu den Mafinahmen zur Stirkung des Steuerwettbewerbs gehort auf européi-
scher Ebene der Ubergang vom Bestimmungslandprinzip zum Ursprungs-
landprinzip bei der Mehrwertsteuer.!4 Nur so wird auch in diesem Bereich
ein effektiver Steuerwettbewerb zwischen den Mitgliedsstaaten mdglich.
Eine Harmonisierung der Steuersitze in der EU ist nicht nétig -— auch nicht,
um angebliche Wettbewerbsverzerrungen zu vermeiden, die infolge der
Schaffung des EU-Binnenmarktes oder bei Einfilhrung der Europiischen
Wihrungsunion auftrdten. Unterschiedliche Steuersitze behindern die
Marktintegration nicht. ,,Sie sind unproblematisch, weil sie bei Giiltigkeit
des Ursprungslandsprinzips, was die Niveauunterschiede betrifft, durch eine
Anpassung des realen Wechselkurses ausgeglichen werden (Boss et al.
1996b: 295).

13 Zu einem solchen Vorschlag vgl. Rose (1996).
14 yo). hierzu Stehn (1996) sowie Laaser, Soltwedel et al. (1993).
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Der Steuerwettbewerb sollte auch durch eine Neuordnung der foderalen Fi-
nanzierungskompetenz geférdert werden. Erforderlich ist die Stirkung des
Foderalismus durch Neuregelungen bei der Zuordnung der einzelnen Steu-
ern auf die verschiedenen staatlichen Ebenen und beim Finanzausgleich.
Linder und Gemeinden miissen in gréflerem Umfang als bisher Steuerauto-
nomie erhalten. Das hohe Maf3 an Regelungskompetenz des Bundes und die
nahezu fehlende Steuerhoheit der Linder und der Kommunen verhindern,
daB auf jeder foderalen Ebene die Einnahmen den Ausgaben in einem Zu-
sammenwirken von Subsidiaritits- und Aquivalenzprinzip gegeniibergestellt
werden.

6. Mehr Effizienz im offentlichen Sektor

a. Foderale Arbeitsteilung innerhalb des offentlichen Sektors!5

In der Bundesrepublik ist. die Gestaltung wirtschaftlich relevanter Politikbe-
reiche nahezu vollstindig auf den Bund iibergegangen; dies gilt fiir fast alle
urspriinglich der konkurrierenden Gesetzgebung unterliegenden Bereiche.
Die Linder werden ganz iiberwiegend nur noch als verwaltungstechnische
Erfiillungsgehilfen des Bundesgesetzgebers tétig. Hinter dieser starken Ten-
denz zur Zentralisierung steht iiberwiegend das — von der Verfassung so
nicht festgelegte — Leitbild eines einheitliche Lebensverhiltnisse garan-
tierenden Staates (Soltwedel 1987:143).

Ein wesentliches Instrument zur Stirkung des Wettbewerbs im 6ffentlichen
Sektor und zur Erhohung der Effizienz staatlicher Aufgabenerfiillung be-
steht in der Reform der foderalen Arbeitsteilung. Es ist wichtig, das Subsi-
diaritétsprinzip auf alle staatlichen Ebenen einschlieBlich der suprastaat-
lichen Ebene der Europdischen Union stringent anzuwenden. Die Vielzahl
bestehender Uberschneidungen sowie das UbermaB an Zustimmungs- und
Genehmigungsvorbehalten machen eine Reform mit dem Ziel einer klareren
Aufgabenteilung zwischen verschiedenen Ebenen nationaler Gebietskorper-
schaften sowie zwischen diesen und der Europdischen Union dringend erfor-
derlich; insbesondere ist eine Stirkung der Eigenverantwortlichkeit der
Kommunen angezeigt.

Die Beschliisse von Maastricht haben eine Debatte um eine sinnvolle Um-
setzung des Subsidiarititsprinzips ausgelost, die durch das schwierige Zu-
sammenwachsen Deutschlands noch verstirkt wurde. Diese Debatte bietet
die Chance, die wirtschaftspolitischen Verantwortlichkeiten von der supra-
nationalen Ebene bis hin zur regionalen und lokalen Ebene anhand der aus
der dkonomischen Theorie des Foderalismus abgeleiteten Kriterien neu zu
ordnen.

Diese normative Theorie baut auf der Theorie offentlicher Giiter auf. In
ihrem Mittelpunkt stehen das Subsidiarititsprinzip und das Prinzip der fiska-
lischen Aquivalenz. Das Subsidiarititsprinzip postuliert eine grundsitzliche
Uberlegenheit — im Sinne einer Beweislastzuordnung — untergeordneter

15 vgl. hierzu Laaser und Stehn (1995) sowie Laaser, Soltwedel et al. (1993).
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Gebietskorperschaften bei der Wahrnehmung o6ffentlicher Aufgaben. Dies
wird iiberwiegend mit der grofleren Néhe zu den Priferenzen der Konsu-
menten und deren groBerer Homogenitit begriindet. Ein weiteres wichtiges
Argument fiir den Vorzug dezentraler L6sungen ist darin zu sehen, da3 auch
fiir das Angebot offentlicher Giiter der Wettbewerb als Entdeckungsver-
fahren genutzt werden kann, um dieses Angebot in dynamischer Hinsicht ef-
fizient zu gestalten. Eine Zentralisierung von Entscheidungskompetenzen ist
mit dem Vorliegen einer erheblichen Kostendegression bei der Bereitstel-
lung 6ffentlicher Leistungen oder weitreichenden Spillover-Effekten zu be-
griinden. 16

Um in selbstindigen Korperschaften zu einer effizienten Entscheidung iiber
Ausmal und Struktur offentlicher Leistungen zu gelangen, miissen die Nut-
zen und Kosten der Leistungen fiir die Biirger transparent sein. Der Kreis
der Nutzniefier mufl mit dem der Zahler und Entscheider weitgehend iiber-
einstimmen. Wird dieses Prinzip der fiskalischen Aquivalenz verletzt, so be-
steht die Gefahr von Finanzierungsillusionen oder Externalititen, und es
kommt zu einer Fehllenkung und Verschwendung knapper Mittel. Im Zu-
sammenwirken mit dem Subsidiarititsprinzip spricht dies fiir eine Dezentra-
listerung von Aufgaben- und Ausgabekompetenzen. Den nachgeordneten
Gebietskorperschaften sind zur Finanzierung dieser Aufgaben entsprechende
Einnahmekompetenzen zuzugestehen.

b. Effizienz in der 6ffentlichen Verwaltung!”

Fiir die sinnvollerweise im 6ffentlichen Sektor verbleibenden Aufgaben ist
eine Optimierung des Aufgabenvollzugs erforderlich. Die Effizienz der of-
fentlichen Verwaltung muf gesteigert werden. Es miissen Anreize gegeben
werden, um Eigeninitiative und wirtschaftliches Denken und Verhalten beim
Management staatlicher Einrichtungen zu férdern.

Die Inflexibilitdt und Kostspieligkeit der 6ffentlichen Verwaltung liegen —
wie der Kronberger Kreis (1991: 11 ff.) iiberzeugend darlegt — nicht in feh-
lendem Leistungsvermdgen oder nicht vorhandener Leistungsbereitschaft
der Mitarbeiter im &ffentlichen Dienst per se begriindet; die Leistungsfihig-
keit, Unparteilichkeit und Disziplin des ,,preuischen“ Beamtentums sind

16 Fir eine Anwendung dieser Kriterien auf einzelne Politikbereiche vgl. zum Beispiel
Laaser, Soitwedel et al. (1993). Zu den Fragen der optimalen Arbeitsteilung zwischen
verschiedenen Ebenen der staatlichen und supranationalen Administration gibt es freilich
noch einen erheblichen Forschungsbedarf, der im Rahmen dieses Forschungsprogramms
in aller Deutlichkeit hervorgetreten ist. Insbesondere bei der positiven Analyse der in-
stitutionellen Ausgestaltung der den jeweiligen foderalen Ebenen zugewiesenen Kompe-
tenzen sind die traditionellen fiskalf6deralistischen und polit-6konomischen Ansitze
durch eine institutionendkonomische Analyse zu erginzen. Das gleiche gilt fiir die Ana-
lyse der Chancen und Grenzen neuer Formen der Zusammenarbeit zwischen 6ffentlichem
und privatem Sektor sowie deren Riickwirkungen auf die effiziente vertikale Kompe-
tenzverteilung.

Dieser wichtige Themenbereich ist allerdings in den Rahmen des Forschungsprogramms
»Weiterentwicklung und Perspektiven der Sozialen Marktwirtschaft™ nicht explizit einbe-
zogen worden, weil er in einem anderen Forschungsprogramm der Bertelsmann Stiftung
sowohl analytisch als auch experimentell aufgegriffen worden ist (vgl. hierzu beispielhaft
Naschold und Préhl 1994, 1995 sowie Bertelsmann Stiftung 1993a, 1993b). Eine fun-
dierte und detaillierte Arbeit zur Reform der offentlichen Verwaltung hat auch der
Kronberger Kreis (1991) vorgelegt.
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Legende geworden. Allerdings haben sich die Konstruktionsprinzipien des
Fithrungssystems im 6ffentlichen Dienst kaum den dramatisch verinderten
gesellschaftlichen und wirtschaftlichen Entwicklungen angepafit. Darin liegt
ein wesentlicher Grund fiir die Unzulidnglichkeit der 6ffentlichen Verwal-
tung. Die Berichte der Rechnungshéfe des Bundes und der Lénder belegen
das AusmaB und die Bedeutung dieser Unzuldnglichkeiten. Und es gehort zu
den Unzuldnglichkeiten, daf3 diese Berichte in der Regel folgenlos bleiben.

Es ist oft angeregt worden, sich auch im 6ffentlichen Bereich an der Fiih-
rungsphilosophie moderner Unternehmen zu orientieren und die Bausteine
partizipativer Filhrung (Freirdume schaffen, Motivation stdrken, Potentiale
fordern)!8 auch in der 6ffentlichen Verwaltung umzusetzen. Es kann aber si-
cher keinen Zweifel daran geben, dal Behorden Organisationen sui generis
sind, die sich markant von privaten Unternehmen unterscheiden. Unterneh-
men bestehen, um Gewinne zu machen,!? der 6ffentliche Sektor existiert,
um solche Giiter und Dienstleistungen anzubieten, bei denen der Wettbe-
werb zwischen gewinnmaximierenden Unternehmen nicht zu den gewiinsch-
ten Ergebnissen fiihrt. Es kann deshalb nicht darum gehen, diese Unter-
schiede zu negieren, sondern allein darum, modeme Fiihrungs- und Organi-
sationsinstrumente den Zwecken dieser Organisationen und ihrer Eigenhei-
ten entsprechend einzufithren und anzuwenden. Auch und gerade in Behor-
den konnen moderne Managementmethoden, in Verbindung mit den Még-
lichkeiten der Telematik, dazu beitragen, die aus der GroBe der Organisation
und dem Komn}andowesen resultierenden Nachteile zu iiberwinden.

Dazu gehort zunéchst einmal die Einfithrung einer kaufménnischen Buch-
filhrung, die die nach wie vor dominierende Kameralistik ablésen sollte.
Zudem ist der Ubergang zu einer stirker dezentralen Ressourcenverantwor-
tung — erginzt um ein leistungsfahiges Verwaltungscontrolling — not-
“wendig, um ein wirtschaftliches Denken und Handeln in den &ffentlichen
Verwaltungen zu erreichen. Mehr Transparenz iiber die Kosten des Verwal-
tungsvollzugs (z.B. liber statistische Kennziffern und ,,performance Indika-
toren) tragt auch zu einer groBeren Verantwortung und Verantwortlichkeit
der Behorden gegeniiber dem Steuerzahler bei. Dariiber hinaus sind Refor-
men im Offentlichen Personal- und Besoldungsrecht unabdingbar, um die
Anreize fiir mehr Eigeninitiative zu erhdhen und mehr Bereitschaft zur Ei-
genverantwortung zu schaffen. )

III. Funktionsfiahigkeit des Arbeitsmarktes erhohen

Der Arbeitsmarkt ist vom MifBtrauen gegen Markt und Wettbewerb geprigt.
Die Arbeitsmarktordnung macht das bilaterale Monopol in vielen Bereichen
zum Regelfall. Durch diese Marktstruktur wird von vornherein der Wettbe-
werbscharakter eines Marktes eliminiert, wird Macht an die Stelle von dko-
nomischem Gesetz geriickt. Die Konsequenz davon ist vor allem, dafl spon-

18 7y diesen ,.Bausteinen* vgl. Bickenbach und Soltwede! (1996b).
19 Vgl. zur ordnungsethischen Einordnung der Gewinnmaximierung Homann (1995).
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tane Korrekturprozesse, die auf Mirkten {iblicherweise durch Preisreaktio-
nen hervorgerufen werden, ausbleiben. Hier besteht mithin ein grundsitzli-
cher Reformbedarf.

1. Anforderungen an die Institutionen des Arbeitsmarktes

a. Wie konnte es zur katastrophalen Lage auf dem Arbeitsmarkt
kommen?

Die Lage auf dem Arbeitsmarkt ist katastrophal (SVR 1996). Uber 6 Millio-
nen Menschen sind in Deutschland offen oder (durch MaBnahmen der akti-
ven Arbeitsmarktpolitik) verdeckt arbeitslos.20 Von Rezession zu Rezession
hat die (Sockel-)Arbeitslosigkeit zugenommen. Mehr als ein Drittel der Ar-
beitslosen ist ldnger als ein Jahr arbeitslos. Besonders dramatisch ist die Si-
tuation fiir gering qualifizierte Erwerbstitige.2!

Auch wenn sich das Wirtschaftswachstum 1997 wieder beschleunigen wird,
ist kaum damit zu rechnen, daB die Arbeitslosigkeit deutlich zuriickgehen
wird. Selbst bei optimistischen Erwartungen iiber die konjunkturelle Ent-
wicklung wiirde die Arbeitslosigkeit unertriglich hoch bleiben; bei der
langen konjunkturellen Erholung in den achtziger Jahren ist die Arbeits-
losenquote nur um wenig mehr als zwei Prozentpunkte gesunken. Auch bei
einer boomenden Wirtschaft — fiir die gegenwiértig nichts spricht — wire
es im gegenwdrtigen System ohne weitreichende institutionelle Reformen
(Abschnitt II1.2) illusorisch, bis zur Jahrtausendwende gar eine Halbierung
der Arbeitslosigkeit zu erwarten.

Die anhaltend hohe und noch immer steigende Arbeitslosigkeit wird in fast
allen Umfragen als das grofte Problem angesehen, das die Menschen in
Deutschland bedriickt.22 Fiir die Betroffenen bedeutet die Massenarbeitslo-
sigkeit ,,Sinnverlust und Leid, fiir die Volkswirtschaft eine schwere, zuneh-
mend (er-)driickende Last, fiir die Staats- und Gesellschaftsordnung ein gro-
Bes Stabilititsrisiko und ein Zeugnis der Funktionsschwiche* (Riithers
1996: 17). Sie ist eine gigantische volkswirtschaftliche Verschwendung und
birgt die Gefahr, die Bindungswirkung des Leitbildes ,,Soziale Marktwirt-
schaft” nachhaltig zu schwichen, ja sogar das marktwirtschaftliche System
als Ganzes zu diskreditieren.

20 Ohne wreguldre Stelle”, also im weitesten Sinne unterbeschiftigt, waren am Ende des
Jahres 1996 sogar rd. 7,7 Millionen Menschen (FAZ vom 13. Jan. 1997, S. 13).

So betrug die Arbeitslosenquote der Erwerbspersonen ohne Berufsausbildung (in West-
deutschland) im September 1995 rd. 22 vH gegeniiber 7 vH der Erwerbspersonen mit
Berufsausbildung; damit hat sich die relative Position der Erwerbspersonen ohne Berufs-
ausbildung deutlich verschlechtert: 1983 lag ihre Arbeitslosenquote noch unter 17 vH,
wihrend jene fiir Erwerbspersonen mit Berufsausbildung 7,5 vH betrug (eigene Berech-
nungen auf der Grundlage der amtlichen Arbeitsmarktstatistik)..

21

22 In einer von der Mannheimer Forschungsgruppe Wahlen im Dezember 1996 fiir das

ZDF-Politbarometer durchgefiithrten Befragung nannten 79 vH der Befragten die Arbeits-
losigkeit als grofites Problem (keine Vorgabe von Alternativen, Mehrfachnennungen
moglich). Damit rangierte die Arbeitslosigkeit weit vor allen anderen Problemen. Auf
Platz zwei folgt mit vergleichsweise niedrigen 17 vH das Thema Renten und Alter
(Siiddeutsche Zeitung vom 14./15. Dezember 1996, S. 12).
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Die Massenarbeitslosigkeit hat viele (angebotsseitige und nachfrageseitige)
Ursachen.?3 Die Zunahme der strukturellen Arbeitslosigkeit 148t sich indes
kaum erklédren ohne den Blick auf die gegeniiber den sechziger und siebziger
Jahren entscheidend verdnderten Pramissen fiir den Arbeitsmarkt:

Das Angebot an einfacher, gering qualifizierter Arbeit, die fiir den Welt-
markt produziert, hat sich dramatisch erhoht, nicht zuletzt durch die wirt-
schaftliche Offnung in China und die politischen und wirtschaftlichen Re-
formprozesse in vielen Entwicklungs- und Schwellenlindern. Dadurch ha-
ben sich die relativen Faktorknappheiten weltweit zu Lasten einfacher, ge-
ring qualifizierter Arbeit verschoben. Aufgrund des zunehmend freieren
internationalen Giiter- und Kapitalverkehrs geraten dadurch in den traditio-
nellen Industrieldndern auch die Arbeitsmérkte und hier vor allem die Mirk-
te fiir Arbeit mit geringerer Qualifikation unter einen dramatisch verschérf-
ten Wettbewerbsdruck. Die Globalisierung und der technische Fortschritt
iberlagern und beschleunigen den wachstumsbedingten Strukturwandel.

Im Zuge des wirtschaftlichen Wachstums erhéht sich seit geraumer Zeit die
Nachfrage nach Dienstleistungen stirker als die nach Industrieprodukten.
Diese Art des sektoralen Strukturwandels erschwert die Absorption von Ar-
beitslosen, die im traditionellen Industriesektor freigesetzt wurden. Durch
den nachhaitigen Wandel weg von der traditionellen industriellen Fertigung
hin zur Dienstleistungs- und Informationsgesellschaft werden viele indu-
striebezogene spezifische Fihigkeiten obsolet; den Arbeitslosen aus dem in-
dustriellen Bereich gelingt es vielfach nicht, sich schnell genug die Fihig-
keiten anzueignen, die in den Wachstumsbereichen nachgefragt werden.
Damit zusammenhéngend sind die Verdienstméglichkeiten im Vergleich zu
dem friiheren Verdienst oft deutlich schlechter (vgl. hierzu Paqué 1995c).
Dies 1ddt nicht dazu ein, sich so schnell wie moglich wieder ins Erwerbs-
leben zu integrieren, zumal sich die Zahlungen von Arbeitslosengeld und
Arbeitslosenhilfe am bisherigen Verdienst orientieren (Abschnitte IV.3.a
und IV.3.b.e). Hinzu kommt, daB die institutionellen, gesetzlichen und tarif-
lichen Regelungen der Rahmenordnung flexible Anpassungen oft gar nicht
zulassen (Abschnitt I11.2.a).

Viele Unternehmen passen sich durch organisatorische Reformen den neuen
weltwirtschaftlichen Rahmenbedingungen an (Bickenbach und Soltwedel
1996b, 1996¢). Diese Reformen haben in zweifacher Hinsicht bedeutende
Riickwirkungen auf den Arbeitsmarkt:

Zum einen sind die organisatorischen Reformen oftmals mit einem nach-
haltigen Beschiftigungsabbau verbunden. Aufgrund des verschirften Wett-
bewerbs sind die Unternehmen gezwungen, Rationalisierungspotentiale aus-
zuschopfen sowie fiir die Fertigung von Vor- und Endprodukten (aber auch
fiir die Forschung und Entwicklung) die (Kosten-)Vorteile unterschiedlicher
internationaler Standorte und Bezugsquellen konsequent zu nutzen. Diese
Entwicklung erscheint auch im Falle einer nachhaltigen konjunkturellen Be-
lebung nicht vollstandig reversibel. Die Impulse zur Verminderung der Ar-
beitslosigkeit werden deshalb iliberwiegend von neuen Unternehmen ausge-

23 Vgl. dazu beispielsweise SVR (1994: Kapitel 5).
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hen miissen. Diese werden zu einem groBen Teil im Dienstleistungssektor
angesiedelt sein.24

Zum anderen kommen infolge der organisatorischen Verdnderungen auf
die Mitarbeiter in den bestehenden Unternehmen neue erhéhte Qualifika-
tionsanforderungen — hinsichtlich ihrer Fach-, Methoden- und Sozial-
kompetenz — zu. In fast allen (groBen) Industrieunternehmen nimmt die
Nachfrage nach weniger qualifizierten Mitarbeitern ab, wihrend der Bedarf
an hoch- und mehrfachqualifizierten Mitarbeitern (zumindest relativ eher)
zunimmt (vgl. hierzu auch Lindbeck und Snower 1996).

Das institutionelle Regelwerk und die Steuerungsmechanismen auf dem Ar-
beitsmarkt haben diesen Verdnderungen bisher nicht in ausreichendem
MaBe Rechnung getragen. Sie erschweren die Anpassungen an die entschei-
dend veridnderten Umfeldbedingungen. Voraussetzung fiir eine Riickkehr zu
einem andauernd hohen Beschiftigungsstand ist deshalb die vorbehaltlose
Uberpriifung und Anpassung dieses Regelwerkes. Im folgenden werden zu-

nichst gesamtwirtschaftliche und dann einzelwirtschaftliche Aspekte be-

trachtet, die deutlich machen, daBl umfassende Systemkorrekturen im Re-
gelwerk erforderlich sind.

b. Gesamtwirtschaftliche Aspekte der Lohnpolitik

Aus gesamtwirtschaftlicher Sicht geht es bei den Reformen des institutio-
nellen Regelwerks auf dem Arbeitsmarkt in erster Linie darum sicherzu-
stellen, daf} der Preis (hier also der Lohn) als entscheidender Steuerungsme-
chanismus eines Marktes auf Ungleichgewichte reagiert, und zwar sowohl
im Hinblick auf die (durchschnittliche) Lohnhohe als auch im Hinblick auf
die Lohnstruktur (Siebert 1996e). Dabei ist zu beriicksichtigen, daB fiir die
Arbeitgeber nicht die Nettoléhne, sondern die gesamten Arbeitskosten in-
klusive aller gesetzlichen und tariflichen Lohnnebenkosten sowie die Kosten
der Aufnahme und der Beendigung eines Arbeitsverhiltnisses entscheidend
sind. Gleichzeitig geht es aber auch darum sicherzustellen, dal Anreize be-
stehen, die Produktivitit der Beschiftigten durch Investitionen in Sach- und
Humankapital (sowie organisatorische Reformen) bestindig zu erhdhen, um
(langfristig) Reallohnsteigerungen zu ermoglichen, die mit einem nachhaltig
steigenden Beschiftigungsniveau und einer geringeren Arbeitslosigkeit ver-
einbar sind.

Eine notwendige Bedingung fiir eine Riickkehr zur Vollbeschiftigung ist
eine nachhaltige Senkung der Kosten des Faktors Arbeit. Die Arbeitnehmer
konnen hierzu durch eine auf lingere Sicht durchgehaltene Lohnzuriick-
haltung beitragen: Da die globalen Finanzmirkte einen international weit-
gehend einheitlichen Realzins erzwingen, hilft Lohnzuriickhaltung, die
Sachkapitalrendite — den wichtigsten EinfluBfaktor fiir die Investitions-
titigkeit — zu erhohen.25 Die Sachkapitalinvestitionen beeinflussen wiede-

“rum die Veridnderung des Kapitalstocks, also der physischen Produktions-

24 Dies unterstreicht die Dringlichkeit einer moglichst vollstandigen Privatisierung und

einer umfassenden Deregulierung.

25 Zum Zusammenhang zwischen Sachkapitalrendite und Investitionstitigkeit vgl. Dopke

(1994).
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kapazitdten, die zusammen mit dem Humankapital auf mittlere Sicht die
Dynamik des wirtschaftlichen Wachstums bestimmen. So wie der Sachver-
stindigenrat in den sechziger und siebziger Jahren einen ,,Hochbeschiifti-
gungssicherungsabschlag”“ von dem - verteilbaren gesamtwirtschaftlichen
Produktivitdtszuwachs eingefordert hat, muf3 es nunmehr um einen deut-
lichen ,,Beschiftigungserhhungsabschlag® gehen, damit ein insgesamt be-
schleunigtes Wachstum mit einer groferen Nachfrage nach Arbeit ein-
hergeht.

Die Aufgabe der Lohnpolitik erschopft sich aber nicht darin, Arbeit insge-
samt zu verbilligen und die Sachkapitalrendite zu erhdhen. Gerade vor dem
Hintergrund des weltweit drastisch und dauerhaft gestiegenen Angebots an
Arbeit einfacher Qualifikation stellt sich das zusétzliche Problem, diese ver-
anderten Knappheitsverhiltnisse in Preissignale umzusetzen, also die Lohn-
struktur weiter aufzufiachern. Die Preissignale miissen deutlich machen, daf3
(schon auf kurze Sicht) die gegenwittigen Einkommensanspriiche fiir weni-
ger qualifizierte Arbeit am Markt nicht mehr zu realisieren sind. Das Tem-
po, in dem (im Industriesektor) die Arbeitsplitze dieser Arbeitskrifte abge-
baut werden, kann dadurch verlangsamt werden — es wird also gleichsam
Zeit gekauft. Auf lange Sicht geht es jedoch nicht ohne verstirkte Investi-
tionen in das Humankapital; eine breitere Lohnspreizung gibt dafiir die rich-
tigen Anreize.

c. Gegenargumente greifen zu kurz

Gegen eine Politik der Lohnzuriickhaltung und der stirkeren Lohndifferen-
zierung wird in der politischen und in der akademischen Debatte eine Reihe
von Gegenargumenten vorgebracht. Trifen sie zu, wiren andere Anforde-
rungen an die Institutionen des Arbeitsmarkts zu stellen. Auf die wichtigsten
Gegenargumente soll hier kurz eingegangen werden, so auf das Aufwer-
tungsargument, Kaufkraftargument, Lohnpeitschenargument, Verelendungs-
und Rabatzargument, Gerechtigkeits- und Verteilungsargument und das Ra-
tionierungs- oder Arbeitszeitverkiirzungsargument.

Das Aufwertungsargument

Gegen eine Politik der Lobnzuriickhaltung wird oft eingewendet, sie bringe
nichts ein, da ihre Effekte durch eine induzierte Aufwertung der Wahrung
neutralisiert wiirden. Diese Aufwertung wiirde die preisliche Wettbewerbs-
fahigkeit inldndischer Unternehmen auf den Auslandsmiérkten beeintréichti-
gen und die Importkonkurrenz verstirken — der Effekt der Lohnzuriickhal-
tung wiirde konterkariert.26

Tatsdchlich vermag eine solche Wihrungsaufwertung den Primireffekt
einer Lohnkostensenkung jedoch allenfalls zum Teil zu neutralisieren. Bei
der Wirkung der Reallohnzuriickhaltung sind zwei Effekte auseinanderzu-
halten, der Substitutionseffekt und der Outputeffekt: Zum einen verindert
sich durch die Lohnzuriickhaltung der relative Preis von Arbeit, also das
Faktorpreisverhiltnis. Arbeit wird insbesondere relativ zum Faktor Kapital
billiger. Dieser Substitutionseffekt wirkt immer zugunsten des relativ billi-

26 Vgl. zur Diskussion dieses Arguments auch Siebert (1996c¢).
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ger gewordenen Faktors. Wenn erwartet werden kann, daB diese relative
Verbilligung lingere Zeit andauert und nicht gleich wieder zunichte ge-
macht wird, wenn sich die Beschiftigungslage verbessert, wird es lohnen-
der, wieder relativ mehr Arbeit im ProduktionsprozeB einzusetzen. Zum
zweiten bewirkt eine relative Verbilligung des Faktors Arbeit, dal die Ko-
sten der Produktion insgesamt sinken. Der Outputpreis kann gesenkt, der
Absatz gewinnbringend erhht werden. Es wird also insgesamt mehr produ-
ziert (Outputeffekt). Die Nachfrage nach allen Faktoren — insbesondere
auch nach Arbeit steigt.

Kommt es nun im Gefolge einer gesamtwirtschaftlichen Lohnzuriickhaltung
zu einer Aufwertung der Wihrung, so wird allenfalls der Outputeffekt ver-
mindert. Der Substitutionseffekt indes bleibt wirksam. Er wirkt in Richtung
auf mehr Beschiftigung. Der positive Effekt wird noch verstirkt, wenn die
durch eine Lohnzuriickhaltung zu erwartende Rentabilititsverbesserung zu
einem Kapitalzustrom aus dem Ausland fiihrt: Auch wenn dieser Kapitalzu-
strom eine Aufwertungstendenz impliziert, bewirkt das nunmehr gréflere
Angebot an Kapital eine Zunahme der Investitionstatigkeit und damit auch
eine Zunahme der Beschiftigung.

Zu beriicksichtigen ist auch, daf} nicht alle Branchen dem internationalen
Wettbewerb gleichermaflen ausgesetzt sind. In Branchen, die weniger stark
im internationalen Wettbewerb stehen, verbessert sich durch die Lohnzu-
riickhaltung die Erlos-Kosten-Relation dauerhaft. Insbesondere wiirden auch
die offentlichen Haushalte entlastet. Letzteres konnte allen Unternehmen
(und Haushalten) in Form niedrigerer Steuern zugute kommen. Eine mogli-
che Aufwertung der Wihrung ist mithin kein Argument gegen eine Politik
der Lohnzuriickhaltung.

Das Kaufkraftargument

Gegen eine zuriickhaltende Lohnpolitik wird auch eingewendet, dal} sinken-
de (oder stagnierende) Realeinkommen die Nachfrage nach Giitern (deut-
scher Unternehmen) stagnieren lasse und dadurch (auch angesichts der Pro-
duktivitdtssteigerungen in den Unternehmen) zu weniger Beschiftigung
fihrt. Eine zu Reallohneinbuflen fithrende Lohnzuriickhaltung wiirde die
Kaufkraft der Arbeitnehmerhaushalte weiter verringern und die Absatz- und
Gewinnsituation der Unternehmen und die Beschiftigungssituation der
Arbeitnehmer weiter verschlechtern. Eine Anhebung der Lohne fiithre im
Gegenteil zu einer Steigerung der Nachfrage nach Giitern und Dienstleistun-
gen und damit zu einer Verbesserung der Beschiftigungslage.

Wenig Berticksichtigung findet bei den Befiirwortern dieses Arguments, dal3
Unternehmen durch Lohnsteigerungen, die auf ein Anheben der nominalen
Inlandsnachfrage zielen, verstirkt Anreize haben, Arbeit durch Kapital zu
ersetzen sowie Produktion ins Ausland zu verlagem. Die Produktion wird
teurer, die internationale Konkurrenzfihigkeit sinkt. Die Unternehmen der
Exportwirtschaft, die die L.ohnkosten in einem harten internationalen Wett-
bewerb nicht iiberwilzen konnen, wiirden Marktanteile verlieren. Auslandi-
sche Produkte wiirden sich relativ verbilligen. Insgesamt wiirden Arbeits-
pldtze verlorengehen. Zwar kidme es zu einer Abwertung der Wihrung, aber
auch sie wiirde nicht helfen — es handelt sich hier um das spiegelbildliche
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Analogon zu dem oben diskutierten Aufwertungsargument. Im Bereich der
— relativ — geschiitzten Binnensektoren sind die Chancen gréBer, die ge-
stiegenen Beschiftigungskosten zu iiberwilzen; die resultierenden Preisstei-
gerungen wirken jedoch einer Erhohung der Realeinkommen, die eine not-
wendige Bedingung fiir mehr Nachfrage, Produktion und Beschiftigung ist,
entgegen. Als Fazit 146t sich festhalten: Das Kaufkraftargument basiert auf
einer Milchmédchenrechnung. Die Kaufkraft kann nur von der Angebots-
seite her gesteigert werden, indem in der Produktion héhere Einkommen
entstehen (Siebert 1996d: 20).27

Plausibler erscheint indes eine andere Kausalkette, die auf die abnehmende
gesamtwirtschaftliche Kaufkraft abstellt: Im Zeitablauf sind Steuern und
Abgaben sehr viel stirker als die Einkommen gestiegen. Die Funktionsfahig-
keit des Arbeitsmarktes wird dadurch unmittelbar beriihrt: ,,Die starke Pro-
gressivitidt des Systems der Besteuerung der Einkommen sowie die Tatsa-
che, daf ein Grofteil aller Steuern und Abgaben aus der Besteuerung der
Arbeitseinkommen herriihrt, treibt die Keile zwischen den Marktpreisen fir
Arbeit und Arbeitskosten bzw. Arbeitsentgelt tiefer” (Boss et al. 1996a: 52).
So sind seit Ende der achtziger Jahre die realen verfiigbaren Einkommen aus
unselbstdandiger Arbeit nicht mehr gestiegen, zuletzt sogar zuriickgegangen.
Dies rechtfertigt jedoch nicht eine expansive Lohnpolitik zur Wiederher-
stellung der urspriinglichen Realeinkommenssituation, vielmehr muf die-
sem Problem auf dem Wege des Zuriickdringens der ausufernden Staats-
tatigkeit (Kapitel II) und einer Reform der sozialen Sicherungssysteme (Ka-
pitel IV) begegnet werden.

Das Lohnpeitschenargument

Darin, da} weniger produktive Unternehmen und Branchen durch héhere -

Lohnabschliisse gezwungen werden, verstdrkt zu rationalisieren oder aus
dem Markt auszuscheiden, sehen einige eher als einen Vorteil denn als einen
Nachteil hoher Lohnabschliisse. Dadurch werde ndamlich der Produktivitits-
fortschritt und der Strukturwandel hin zu innovativen Produkten mit hoher
Wertschopfung beschleunigt und die internationale Konkurrenzfihigkeit der
deutschen Wirtschaft insgesamt gestirkt. Uberdurchschnittlich produktive
Unternehmen verfiigten hingegen iiber geniigend Mittel zur Finanzierung
von Investitionen in Sach- und Humankapital und wiirden von einer expan-
siven Lohnpolitik nicht nachteilig beriihrt.

Ein zusitzlicher Rationalisierungsdruck durch die ,Lohnpeitsche” wire
volkswirtschaftlich jedoch kontraproduktiv, solange die Arbeitslosigkeit so
hoch ist (Giersch 1996: 64). Der Strukturwandel und die Rationalisierungs-
prozesse in den Unternehmen miissen nicht durch einen erhshten Lohndruck
und eine forcierte Erhohung des Kostenniveaus kiinstlich stimuliert werden.

27 Die Befiirworter des Kaufkraftargumentes erliegen einer analytischen Verwirrung: Zwar
mag es durchaus Situationen geben, in denen Arbeitslosigkeit durch ein zu geringes
Angebot an Geld verursacht wird (Geldmangel-Arbeitslosigkeit). Allerdings kann nur die
Notenbank das Geldangebot ausweiten und bewirken, was mit dem Kaufkraftargument
intendiert wird, namlich die nominale Inlandsnachfrage zu steigern. Das Kaufkraftargu-
ment verwechselt ,die Arbeitgeber, die das Geld den Arbeitern geben sollen, mit der
Zentralbank, die fiir das Geldangebot allein zustindig ist (Giersch 1985: 23). An Geld
mangelt es aber gegenwirtig nicht (vgl. Boss et al. 1996a, 1996b).
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Vom globalen Wettbewerb geht geniigend Druck auf die Unternehmen aus,
sich durch Proze8- und Produktinnovationen behaupten zu miissen. Weniger
Protektionismus und ein durchgreifender Subventionsabbau wiren fiir
die Dynamik des Strukturwandels hilfreicher als eine ,Lohnpeitsche*
(Soltwedel 1996b: 17).

Das ,,Verelendungs- und Rabatz-Argument“

Gerade auch die Empfehlung fiir eine deutlichere Spreizung der Lohnstruk-
tur, im Klartext also das (moglicherweise auch absolute) Absenken der Loh-
ne fiir Arbeitskrifte mit einfacher Qualifikation, ruft den massiven Wider-
stand der betroffenen Gruppen und der sie vertretenden Gewerkschaften her-
vor. Dabei wird die Befiirchtung ge#duflert, daf} die absoluten Lohne dieser
Arbeitskrifte letztlich anf das Niveau in den mittel- und osteuropdischen
Staaten sinken miifiten oder gar auf das Niveau der Léhne in den Entwick-
lungs- und Schwellenldndern. Wer einer solchen Entwicklung das Wort
rede, gefihrde den sozialen Frieden, der auch im &konomischen Sinn ein
hohes Gut ist, und habe dann letztlich sogar die Ursache und den Wider-
stand bis hin zur Gewalt (,,Rabatz‘) zu vertreten.

Zunichst einmal ist festzuhalten: Niedrige L.ohne sind meistens mit einer
entsprechend niedrigeren Produktivitit der Arbeitskrifte verbunden; inso-
weit besteht gar kein Kostenvorteil (Abschnitt II1.3) Die Theorie des inter-
nationalen Handels hat zudem deutlich gemacht, dal} es nicht die absoluten,
sondern die komparativen Kostenvorteile sind, die die treibende Kraft im
internationalen Handel sind und die das Muster der Spezialisierung zwi-
schen den beteiligten Lindern bestimmen. Wenn es den Unternehmen durch
schnelle Anpassungen an veridnderte Marktbedingungen und eine hohe Inno-
vationsrate gelingt, im Strukturwandel die Nase vorn zu haben, profitiert
letztlich auch einfache Arbeit von der hdheren Produktivitidt des komple-
mentédren Sach- und Humankapitals. Die Befiirchtung, dafi die Léhne im Zu-
ge der Globalisierung gleichsam ,,ins Bodenlose* fallen, ist deshalb nicht
begriindet.

Auch der Hinweis auf die groBe Zahl der sog. ,,working poor” in den
USA mu8 relativiert werden. Eine stirkere, knappheitsorientierte Lohndiffe-
renzierung wird in Deutschland aufgrund der gleichmiifligeren Verteilung
des Humankapitals kaum zu einer so ungleichien Lohn- und Einkommensver-
teilung filihren wie in den Vereinigten Staaten oder dem Vereinigten Konig-
reich (Abschnitte I11.2.d und II1.3). Dennoch solite man sich ,keinen Illu-
sionen hingeben dariiber, welch groBes Mafl an Ungleichheit die Vollbe-
schiftigung bei zunehmender Globalisierung von uns in Deutschland ver-
langt” (Giersch 1996: 61). Allerdings stellt die Aufteilung der Gesellschaft
in Arbeitsplatzbesitzer und Arbeitslose eine noch groflere Ungleichheit dar.
Dies vor allem dann, wenn die Arbeitslosen kaum mehr Aussichten auf eine
Reintegration ins Arbeitsleben haben.

In Betracht zu ziehen ist dabei auch, daB es Arbeitskrifte gibt, die kein
(neues) Humankapital erwerben kdnnen oder wollen. Die Vorstellung, in
Deutschland durchgingig Produkte herstellen zu konnen, die die Zahlung
der hochsten Lohne erméglichen, ist deshalb nicht nur eine riskante, sondern
auch eine verantwortungslose Strategie (Moschel 1996a: 41). Sie nimmt kei-
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nerlei Riicksicht auf die Interessen derjenigen Arbeitnehmer, die aufgrund
fehlender (kurzfristiger) Qualifizierbarkeit nicht nur Hightech und Blaupau-
sen liefern kénnen und denen ebenfalls eine Chance zur Beschiftigung ver-
bleiben sollte. Es ist eine soziale Verpflichtung, daf sich im Arbeitsmarkt
auch fiir sie Beschiftigungsmoglichkeiten bieten. Zudem werden die Mog-
lichkeiten, die sozialstaatlichen Institutionen zu finanzieren, gefihrdet, wenn
es nicht gelingt, das Beschiftigungsproblem zu 16sen. Insofern stellt der
Hinweis, niedrigere Lohne und die daraus resultierende groflere Ungleich-
heit beinhalteten einen erheblichen sozialen Sprengstoff und gefdhrdeten
den sozialen Friedent (,,Rabatz-Argument®), letztlich keinen iiberzeugenden
Einwand gegen eine beschiftigungsorientierte (starker differenzierte) Lohn-
politik dar.

Das Gerechtigkeits- /Verteilungsargument

Von einer mangelnden Kenntnis der Fakten und einem mangelnden Ver-
stindnis fiir die marktwirtschaftlichen Wettbewerbsprozesse zeugt das Ar-
gument, die Unternehmen machten ganz ansehnliche Gewinne und sie hit-
ten doch auch eine ,,soziale Verpflichtung®, Arbeitsplitze zu erhalten. Eng
verbunden damit ist die in Deutschland mit oft sehr oberfldchlich anmuten-
den Argumenten gefiihrte ,,shareholder value*“-Debatte, in der von den Kriti-
kern des ,,shareholder value® insbesondere die Gleichzeitigkeit von steigen-
den Aktienkursen und (Top-)Managergehéltern einerseits und der Forderung
nach LohnméfBigung andererseits gegeiBelt wird.

Dieses Argument verkennt zum einen, dafl es nicht die Gewinne der in
Deutschland ansidssigen Unternehmen per se sind, die iiber die Attraktivitit
des ,,Produktionsstandortes Deutschland“ und damit auch iiber mehr oder
weniger Arbeitsplitze entscheiden. Entscheidend ist vielmehr die Hohe der
Rendite inldndischer Sachinvestitionen relativ zu anderen inlédndischen und
ausldndischen Investitionsmoglichkeiten. Zum anderen verkennt das Argu-
ment die positive und vor allem die normative Rolle des Wettbewerbs und
der Gewinnmaximierung. Appelle an die Unternehmen, sie sollten sich auf-
grund ihrer sozialen Verantwortung oder aus Patriotismus mit den in
Deutschland zu erwirtschaftenden Gewinnen bzw. Renditen zufriedengeben,
werden angesichts des internationalen Wettbewerbs keinen (dauerhaften)
Erfolg haben — und dies wiire letztlich auch gar nicht wiinschenswert. Denn
der ,,grundlegende Gedanke der modernen Marktwirtschaft, die wegen ihrer
Erfolge eine ethische Rechtfertigung hat, besteht darin, daf} jede Handlung
von Akteuren im Markt unter Wettbewerbsdruck stehen soll “.28

Der Wettbewerb zwingt die Unternehmen, auf zu hohe Lohnkosten durch
Beschiftigungsabbau oder -verlagerung ins Ausland zu reagieren. Die Glo-
balisierung bietet den Unternehmen vielfiltige Optionen hierzu und ver-
schirft zugleich den Wettbewerbsdruck, diese Optionen auch tatsidchlich
wahrzunehmen. Diese Optionen nicht wahrzunehmen hiee angesichts des

28 Vgl. Homann (1995:15) sowie Bickenbach und Soltwedel (1996a). Threr moralischen
Pflicht, der Solidaritat aller zu dienen, konnen Unternehmen unter Bedingungen des von
einer geeigneten Rahmenordnung gesteuerten Wettbewerbs nur entlang der ¢konomi-
schen Handlungslogik (Gewinnmaximierung) dienen und nicht gegen sie. Versuche, die
marktwirtschaftliche Ordnungspolitik durch einzelwirtschaftliche moralische Engage-
ments dauerhaft zu ersetzen, unterlaufen die Funktionsbedingungen des Wettbewerbs.
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verschirften Wettbewerbs, das Uberleben des Unternehmens insgesamt —
und damit auch die verbleibenden Arbeitsplitze — zu gefidhrden.

Eine wohlverstandene Gewinnmaximierung bedeutet dabei in aller Regel
jedoch gerade nicht, dafl eine Unternehmenspolitik betriecben wird, die die
Mitarbeiter ausschlieBlich als Kostenfaktor und Unsicherheitsquelle ansieht.
Eine solche Strategie wire angesichts der Bedeutung, die einer gut ausge-
bildeten und motivierten Belegschaft fiir den Unternehmenserfolg zukommt,
eine Strategie der Selbstschiddigung (Bickenbach und Soltwedel 1996b).

Das Rationierungs- oder Arbeitszeitverkiirzungsargument

Eine kollektive Arbeitszeitverkiirzung wird von vielen Arbeitnehmern und
von den Gewerkschaften (immer noch) als wirksames Instrument zur Reduk-
tion der Arbeitslosigkeit angesehen. Es wird die Forderung erhoben, zusitz-
liche Arbeitszeitverkiirzungen zu vereinbaren, um so einen Beitrag zur Erho-
hung der Beschiftigtenzahl zu leisten. Dieser Forderung liegt die Vorstel-
lung zugrunde, daB ein gegebenes (gesamtwirtschaftliches) Arbeitsvolumen
durch eine Verteilung der individuellen Arbeitszeit auf mehr Beschiftigte
umverteilt werden kénne und solle. Die Vorstellung, die Arbeitsnachfrage in
einer Volkswirtschaft sei schicksalhaft vorgegeben, ist jedoch falsch. Auch
und gerade unter den Bedingungen globalen Wirtschaftens hingt die ge-
samte Nachfrage nach Arbeitskriften von der Rentabilitdt der Arbeitsplitze,
also insbesondere von der Leistungsfihigkeit und -bereitschaft der Arbeit-
nehmer im Verhiltnis zu ihren Lohnanspriichen, ab.

Mit der Strategie einer kollektiven Arbeitszeitverkiirzung kapituliert man
nicht nur vor dem eigentlichen Problem; man gefihrdet zugleich die Ziele
eines dauerhaft hoheren Beschiftigungsstands, der Sicherung oder gar Stei-
gerung des Lebensstandards und erst recht die dauerhafte Soliditédt der Fi-
nanzierung der sozialen Sicherungssysteme. Diesen Zielen ist nicht durch
resignativen Leistungsverzicht — in der Form kollektiv verordneter Arbeits-
zeitverkiirzung — niherzukommen, sondern durch eine hohere Leistungs-
und Anpassungsbereitschaft.

Vielfach wird auch die verstarkte Schaffung (Forderung) von Teilzeitar-
beitsplitzen gefordert. Tatsichlich ist der Anteil der Teilzeitarbeitspldtze an
der Zahl aller Arbeitspliatze in Deutschland im internationalen Vergleich
recht niedrig. Auch ,,ist nicht von der Hand zu weisen, daB durch einen ho-
heren Umfang von Teilzeitarbeitsplédtzen zusitzliche Beschiftigung geschaf-
fen werden kann. Es muB sich allerdings um freiwillige Teilzeitbeschifti-
gung handeln, und sie muf sich fiir die Unternehmen rechnen. Mehr Teil-
zeitarbeit als Umverteilung eines angeblich gegebenen Arbeitsvolumens zu
betreiben, wire nicht sinnvoll; dies liefe auf eine Teilzeit-Arbeitslosigkeit
hinaus“ (SVR 1994: Ziffer 469).

Generell gilt, daBB gegen eine Arbeitszeitverkiirzung dann nichts einzuwen-
den ist, wenn sie auf einer freiwilligen (individuellen) Vereinbarung zwi-
schen Arbeitnehmer und Unternehmen beruht und nicht zu Lasten der Allge-
meinheit (der Sozialkassen) geht. Wihrend einheitlich kiirzere Arbeitszeiten
sicherlich mehr schaden als niitzen, konnen flexible Arbeitszeiten, die so-
wohl den unterschiedlichen Priferenzen der Arbeitnehmer als auch den
recht verschiedenen Bediirfnissen der Unternehmen entsprechen, einen
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wichtigen Beitrag, zur Erh6hung des allgemeinen Wohlstands leisten (vgl.
Berthold und Fehn 1996: 266 sowie die folgenden Abschnitte dieses Be-
richts). Flexible Arbeitszeiten verringemn ,,den Zielkonflikt zwischen hohe-
ren Realeinkommen und mehr Beschiftigung” (SVR 1995: Ziffer 378), der
sich insbesondere im Falle kollektiver Arbeitszeitverkiirzungen in ganzer
Schirfe stellt.

d. Einzelbetriebliche Aspekte der Lohnpolitik

Die gesamtwirtschaftlichen Aspekte der Lohnpolitik tragen fiir sich genom-
men den Differenzierungsnotwendigkeiten auf Unternehmensebene nicht
hinreichend Rechnung. Eine gesamtwirtschaftlich durchaus zweckmifige
Leitlinie fiir die Entwicklung der Reall6hne kann einzelne Unternehmen an-
gesichts des Konkurrenz- und Kostendrucks offenbar nicht selten an die Be-
lastungsgrenze fiihren. Andererseits sind Viele Unternehmen nicht zuletzt
aufgrund der hohen Qualifikation und Leistungs- bzw. Innovationsbereit-
schaft ihrer Mitarbeiter hoch profitabel. Forderungen nach Lohnzuriickhal-
tung und Lohndifferenzierung konnen deshalb nicht bedeuten, da} alle Un-
ternehmen oder auch nur alle Unternehmen einer Branche einheitlich auf
Lohnerhchungen verzichten oder gar Lohnsenkungen vereinbaren sollten.
Die Lohnerh6éhungsspielrdume in den Unternehmen selbst innerhalb einer
Branche sind zu unterschiedlich, als daf} es sinnvoll wire, eine fiir alle Un-
ternehmen einer Branche einheitliche Lohnsteigerung oder -senkung zu ver-
einbaren.

Dies gilt um so mehr, als die Entlohnung der Mitarbeiter fiir die Unterneh-
men nicht nur einen Kostenfaktor darstellt, sondern gleichzeitig als Instru-
ment zur Férderung der Motivation und zur Verringerung der Fluktuation
der Mitarbeiter dient (Effizienzlohnargument). Eine Erhdhung der Entloh-
nung kann deshalb in jedem einzelnen Unternehmen bis zu einem bestimm-
ten Niveau zu einer Erhéhung der Produktivitit und zu einer Verbesserung
der Gewinnsituation des Unternehmens fiihren. Dies gilt insbesondere dann,
wenn die Entlohnung an die individuelle Leistung oder den Erfolg des Un-
ternehmens gekoppelt ist.

Unter den geédnderten Umfeldbedingungen werden Flexibilitidt und Inno-
vationsfihigkeit fiir viele Unternehmen zu entscheidenden Wettbewerbspa-
rametern. Die erforderliche nachhaltige Steigerung von Flexibilitdt und In-
novationsfahigkeit der Unternehmen ist aber nur zu erzielen, wenn es ge-
lingt, bislang weitgehend ungenutzte Ressourcen und Kreativititspotentiale
innerhalb der Unternehmen zu mobilisieren. Es gilt, allen Mitarbeitern die
notwendigen Freirdume zu erdffnen, sie zu eigenstindigem (gleichsam ,,un-
ternehmerischem®) Denken und Handeln zu motivieren und zu qualifizieren.
In einer Vielzahl von Unternehmen wird zu diesem Zweck mit neuen oft-
mals stirker partizipativen Fiihrungsgrundsétzen bzw. -instrumenten und Or-
ganisationsstrukturen experimentiert (Bickenbach und Soltwedel 1996c).

Dabei zeigt sich, daB sich die potentiellen Leistungssteigerungen neuer
Fihrungsinstrumente erst aus dem Zusammenwirken der verschiedenen
Bausteine partizipativer Fiihrung und Unternehmensorganisation (Dezentra-
lisation und Delegation von Entscheidungskompetenzen und Verantwortung,
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kooperative Unternehmenskultur, leistungsbezogene Entlohnungssysteme,
Gewinn- und Kapitalbeteiligungen sowie eine systematische Personal- und
Fihrungskrifteentwicklung) ergeben. Aufgrund der Differenziertheit und
Komplexitit der Anpassungserfordernisse kann es kein Patentrezept auf dem
Weg zur partizipativen Fiihrung geben.

Es wird deshalb immer problematischer, auf zentraler, iiberbetrieblicher
Ebene Lohngruppen mit entsprechenden Arbeitsplatzbeschreibungen festzu-
legen, in die die einzelnen Arbeitnehmer hineingeprefit werden miissen. Sol-
che Festlegungen beschrianken die Moglichkeiten, die Kooperations- und
Leistungsbereitschaft der Arbeitnehmer durch Lohnanreize zu erhthen
ebenso wie die Moglichkeiten, die Qualifikation der Arbeitnehmer durch
einen individuellen Mix von formellen und informellen Weiterbildungsmaf-
nahmen und einen regelmiBigen Wechsel von Aufgabenfeldern zu fordern.
Die Unternehmen brauchen einen erheblichen Spielraum bei der Anpassung
und Ausgestaltung von Arbeitsaufgaben, Entlohnungssystemen und Weiter-
bildungsprogrammen. Die unternehmensinternen Experimentierprozesse und
Verdnderungen erfordem ausreichende Freiriume und Differenzierungs-
moglichkeiten in den tarifvertraglichen und (arbeits-)rechtlichen Rahmenbe-
dingungen.

Viele der sich im Rahmen der neuen Fiihrungs- und Organisationsstruk-
turen herausbildenden Instrumente lassen sich nur dezentral auf Unterneh-
mensebene ausgestalten und implementieren. Zu solchen Instrumenten geho-
ren leistungsabhidngige Entgeltsysteme und Gewinnbeteiligung, Beschifti-
gungs- und Standortsicherungsvertriage, Regelungen zur Flexibilisierung der
Arbeitszeiten und MaBnahmen zur langfristigen Mitarbeiterentwicklung.

Leistungsabhdngige Entgeltsysteme und Gewinnbeteiligung

Leistungsabhingige Entgeltsysteme konnen nur dann zielgerichtet motivie-
ren, wenn sie an die spezifischen Arbeitsaufgaben und Leistungsanforderun-
gen angepalit sind. Diese allerdings verandern sich im Rahmen der organi-
satorischen Veridnderungen teilweise dramatisch; mit ihnen miissen sich
auch die Entgeltsysteme ‘entsprechend verdndern. In erster Linie muf} der
leistungsabhingigen Entlohnung zukiinftig ein komplexerer Leistungsbegriff
zugrunde gelegt werden, als dies etwa beim Akkordlohn bisher der Fall war.
Die von den Mitarbeitern geforderte (und finanziell zu fordernde) Leistung
bezieht sich nicht mehr nur auf ein Leistungskriterium (wie etwa die Men-
genleistung). Es wird auch nicht mehr nur eine hohere Intensitit ihres Ar-
beitseinsatzes gefordert, sondern im Rahmen eines kontinuierlichen Verbes-
serungsprozesses eine stete Optimierung der Produkte und Prozesse.

Auch von der Beteiligung der Mitarbeiter am Erfolg bzw. Gewinn des
Gesamtunternehmens konnen erhebliche positive Effekte auf die Identifika-
tion und die Motivation der Mitarbeiter ausgehen. Bei der konkreten Ausge-
staltung von Gewinn- bzw. Erfolgsbeteiligungsmodellen bedarf es der Fest-
legung der organisatorischen Bereiche, an deren Erfolgen der Mitarbeiter
beteiligt werden soll (Unternehmensebene, Profit-Center, Geschéftsbereich
oder Arbeitsgruppe). Dabei sind Kombinationen verschiedener Unterneh-
mensebenen denkbar, wobei die Gewichtung fiir verschiedene Mitarbeiter-
gruppen durchaus unterschiedlich ausfallen wird. Ahnlich wie bei der Uber-
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legung zum individuell leistungsbezogenen Entgelt sollte den jeweiligen
Mitarbeitergruppen klar werden, dafl sie in ihrem Kompetenzrahmen Ein-
fluf haben auf die Hohe des Erfolges und damit auch auf ihre (Beteili-
gungs)Primie. In einem Flidchentarif festgelegte weitgehend einheitliche
Beteiligungsregelungen konnen dem notwendigen Differenzierungsbedarf in
der Ausgestaltung nicht gerecht werden. Die konkrete Ausgestaltung der Be-
teiligungsregelung muf} auf Unternehmens- oder Betriebsebene erfolgen.

Beschdftigungssicherungs- bzw. Standortsicherungsvertrige

Unter bestimmten Voraussetzungen sind Vertrdge, die gleichzeitig Lohn-
hohe und Beschiftigung festlegen, reinen Lohnvertrigen iiberlegen. Sowohl
Unternehmen als auch Arbeitnehmer konnen sich durch entsprechende
Vertrige besserstellen. Als Beschiftigungssicherungs- oder Standortsiche-
rungsvertrage werden solche Vertrige in letzter Zeit verstdrkt im Rahmen
von Betriebsvereinbarungen zwischen Unternehmensleitungen und Beleg-
schaften abgeschlossen. Diese Vertrage sind ,,dadurch gekennzeichnet, dafl
die Unternehmensleitung Beschiftigungszusagen fiir einige Jahre gibt, etwa
auch in der Form, dal bestimmte Produktionslinien an einem Standort er-
halten werden, und daB3 die Belegschaften Zugestindnisse bei den Tarifen
machen® (Siebert 1996d: 7). In der Zukunft wird solchen Vertragen vermut-
lich eine noch groBere Bedeutung zukommen. Sie konnen allerdings nur auf
der Unternehmensebene abgeschlossen werden, ,,denn kein Arbeitgeberver-
band kann einzelne Unternehmen, sofern diese iiberhaupt tarifgebunden
sind, zur Einhaltung irgendwelcher Beschiftigungszusagen zwingen, die auf
der Verbandsebene vereinbart wurden* (Franz 1996: 36). Ein ,,Biindnis fiir
Arbeit* kann sinnvoll und rechtsverbindlich nur auf Unternehmensebene ge-
schlossen und durchgesetzt werden.2?

Regelungen zur Flexibilisierung der Arbeitszeiten

Ein wichtiges Instrument zur Kostensenkung und zur Steigerung der Reak-
tionsfahigkeit der Unternehmen stellt die Flexibilitit der Arbeitszeiten dar.
Dabei geht es in den einzelnen Unternehmen zumeist um eine Verlédngerung
und Flexibilisierung der Maschinenlaufzeiten (mit dem Ziel der Kostensen-
kung) sowie um eine flexible Anpassung der Arbeitszeit an betriebliche Er-
fordernisse (an die Kundenwiinsche) bei konjunktureilen, saisonalen oder
auch rein zufilligen Auftragsschwankungen. Oft werden Jahresarbeitszeit-
konten oder Modelle, in denen Uberstunden iiber einen Zeitraum von zwei
bis drei Jahren ausgeglichen werden kdnnen, am besten den betrieblichen
Erfordernissen entsprechen (Schelthaafl 1996: 16).

Auch die konkrete Ausgestaltung flexibler Arbeitszeitmodelle mufl auf
betrieblicher Ebene vorgenommen werden. Nur dort lassen sich die speziel-
len Wiinsche der Mitarbeiter (unterschiedliche Priferenzen bzgl. der Frei-
zeit-Einkommensentscheidung, unterschiedliche familidre Restriktionen)
ebenso beriicksichtigen wie die wirtschaftlichen Anforderungen an die Un-
ternehmen.

29 Allerdings sind entsprechende Betriebsvereinbarungen derzeit gemiBl §77 Abs. 3 des Be-
triebsverfassungsgesetzes vom Gesetz her nichtig, wenn sie nicht in den Flachentarif-
vertragen ausdriicklich vorgesehen sind. Vgl. Abschnitt I11.2.b.
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Mafinahmen zur langfristigen Mitarbeiterentwicklung

Es kann kein Zweifel daran bestehen, daB3 auf die Mitarbeiter in vielen Un-
ternehmen infolge der organisatorischen Umgestaltung neue, erhohte Quali-
fikationsanforderungen zukommen werden. Nachdem die Diskrepanz zwi-
schen Qualifikationsanforderungen und Qualifikationspotentialen in der
Vergangenheit hdaufig durch eine anforderungsreduzierende Arbeitsorgani-
sation, insbesondere eine zunehmende Arbeitsteilung, geschlossen wurde,
wird jetzt deutlich, dafl entgegen friiher haufig geduBerten Befiirchtungen
gerade die neuen Technologien und neuen Formen der Produktionsorgani-
sation diese Tendenz umgekehrt und zu einem hohen Qualifizierangsbedarf
gefiihrt haben. Die kontinuierliche Entwicklung und Weiterqualifizierung
der gesamten Belegschaft wird zur entscheidenden Voraussetzung fiir die
Wettbewerbsfihigkeit der Unternehmen.

Aufgrund der zunehmenden Bedeutung arbeitsplatz- und betriebsspezifi-
scher Fihigkeiten und Kenntnisse werden den unternehmensinternen und
hier vor allem den ,,on-the-job“-Mafinahmen der Weiterbildung die groBte
Bedeutung fiir die Personalentwicklung zukommen. Gruppen- und Projekt-
arbeit und der regelmiflige Aufgabenwechsel auch iiber Gruppen-, Abtei-
lungs- und Bereichsgrenzen hinweg (Job-Rotation) stellen zentrale Instru-
mente der Personalentwicklung dar. Bei der Entwicklung effizienter Formen
der Weiterbildung und der Personalentwicklung wird dabei auch der Frage,
wie die Weiterbildungsstrategien mit der Gestaltung von Anreizsystemen
verkniipft werden sollen, eine besondere Bedeutung zukommen.

Die Entwicklung und Umsetzung effizienter Formen der Weiterbildung
und Personalentwicklung kann deshalb effektiv nur auf Unternehmensebene
erfolgen. Auch die Bedingungen fiir eher grundlegende Humankapitalinve-
stitionen, die lingere Fortbildungsphasen erfordern und nicht on-the-job er-
worben werden konnen, konnen vor allem auf Unternehmensebene durch
flexiblere Arbeitszeiten und durch freie Vereinbarungen iiber Vergiitungen,
Bindungs- und Riickzahlungsmoglichkeiten erleichtert werden (Eekhoff
1996b: 8 £.).

Hinsichtlich der genannten Instrumente sprechen neben dem erheblichen
Differenzierungsbedarf zwischen den Unternehmen vor allem die Kosten
(bzw. die Unméglichkeit) einer ,,vollstdndigen® Beschreibung von Leistung
und Gegenleistung fiir eine dezentrale Ausgestaltung in den einzelnen Un-
ternehmen. Oft werden nur informelle, implizite Vereinbarungen iiber Lei-
stung und Gegenleistung getroffen werden konnen. Bei der Anbahnung und
Durchsetzung solcher impliziter Vereinbarungen kommt der Unternehmens-
kultur und dem Vertrauen zwischen Unternehmensleitung und Belegschaft
(bzw. einzelnem Mitarbeiter) eine entscheidende Bedeutung zu (Bickenbach
und Soltwedel 1996b). Vertrauen und Reputation lassen sich jedoch we-
sentlich leichter auf einer dezentralen persénlichen Ebene aufbauen und zur
Sicherung impliziter Vereinbarungen einsetzen als auf zentraler anonymer
Ebene.
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e. Fazit: Anforderungen an die Arbeitsmarktinstitutionen

Die Pramissen fiir den Arbeitsmarkt haben sich entscheidend veridndert. Vie-
le Faktoren haben dazu beigetragen, den Anpassungsdruck auf dem Arbeits-
markt zu erhdhen. Von besonderer Bedeutung sind die Globalisierung und
der technische Fortschritt, die den Strukturwandel verschirfen und tiefgrei-
fende unternehmensinterne Reformen erzwingen. Vor allem die Nachfrage
nach gering qualifizierten Arbeitskriften im industriellen Sektor geht da-
durch stark zuriick. Der strukturelle Wandel bringt es mit sich, daB vorhan-
denes Humankapital abgeschrieben und neues gebildet werden muB. Sonst
kann es nicht gelingen, sich im internationalen Wettbewerbsprozefl zu be-
haupten, den Wachstumsprozef zu stimulieren und das Niveau von Beschif-
tigung und Einkommen nachhaltig zu erh6hen.

Fiir den Arbeitsmarkt ist als Fazit festzuhalten, daBl eine nachhaltige
Lohnkostensenkung durch Lohnzuriickhaltung und mehr (qualifikatorische
und regionale) Lohndifferenzierung notwendig sind fiir die Riickkehr zu
einem nachhaltig hoheren Beschiftigungsstand. Notig sind auch grofere
Differenzierungsmdglichkeiten zwischen Untermehmen der gleichen Bran-
che sowie mehr Freirdume zur Umsetzung beschiftigungssichernder und
produktivitits- und qualifikationserhohender neuver Konzepte der Arbeits-
organisation, der Entlohnung und der Personalentwicklung in den einzelnen
Unternehmen.

Das institutionelle Regelwerk auf dem Arbeitsmarkt hat diesen Anforde-
rungen bisher nicht geniigend Rechnung getragen. Voraussetzung fiir eine
Riickkehr zur Vollbeschiftigung ist daher eine vorbehaltlose Uberpriifung
und Anpassung des Regelwerkes fiir die Lohnbildungsprozesse sowie der
arbeitsrechtlichen Bestandsschutzgesetze. Institutionelle Arrangements, die
unter spezifischen Umsténden positiv gewirkt (oder zumindest nicht gescha-
det) haben, konnen unter anderen Bedingungen erhebliche negative Effekte
haben. Das deutsche (kollektive) Arbeitsrecht ist unter der Voraussetzung
eines (im Vergleich zu heute) weitgehend geschlossenen Marktes gewach-
sen und wird auch heute noch von den Arbeitsgerichten entsprechend ausge-
legt (Hanau 1994: 129 ff.). Diese zentrale Voraussetzung ist aber mit der
Globalisierung und der Verschirfung des internationalen Wettbewerbs weg-
gefallen.

2. Institutionelle Reformen: mehr Vertragsfreiheit auf
Unternehmensebene

Die Aufenseiter auf dem Arbeitsmarkt brauchen ebenso wie gefihrdete Un-
ternehmen und ihre Belegschaften mehr Chancen, um sich selber helfen zu
konnen. Hierauf zielen die in diesem Abschnitt vorgetragenen Argumente
und Vorschliage. Sie laufen nicht darauf hinaus, die Tarifautonomie ,,auszu-
hebeln* oder gar kollektive Vereinbarungen zu verbieten. Je weniger die
Kollektivvertragsparteien die Interessen der Arbeitslosen und der in ihrer
Existenz gefdahrdeten Unternehmen und ihrer Arbeitnehmer in ihren Verein-
barungen beriicksichtigen, um so stirker wird der Druck der dann macht-
volleren AuBlenseiterkonkurrenz, der helfen kann, das Auftreten von Fehl-

33



34

Freiwillig vereinbar-
ter Bestandsschutz
liegt im Interesse
von Mitarbeitern
und Unternehmen

Gesetzlichen Be-
standsschutz auf
ein Minimum be-
schrinken

Unvorhersehbarer
Einflufl der Arbeits-
gerichte

‘Diskriminierung von
Aubenseitern ...

IlI.  Funktionsfahigkeit des Arbeitsmarktes erhohen

entwicklungen am Arbeitsmarkt zu vermindern und Korrekturprozesse zu
beschleunigen.

a. (Gesetzliche) Bestandsschutzregeln

Die freiwillige Vereinbarung und institutionelle Absicherung eines begrenz-
ten Bestandsschutzes bestehender Arbeitsverhidltnisse (Kiindigungsschutz,
Sozialplanregelungen, begrenzte Rigiditit der Entlohnung oder auch be-
grenzte Mitbestimmungs- und Initiativrechte der Belegschaft) liegen viel-
fach im beiderseitigen Interesse von Arbeitgeber und Arbeitnehmer. Sie die-
nen dazu, die Kooperations- und Leistungsanreize der Arbeitnehmer zu er-
hohen sowie dazu, die Anreize der Arbeitnehmer, in unternehmensspezi-
fisches Humankapital zu investieren, zu stdrken. Im Rahmen partizipativer
Fiihrungs- und Organisationsmodelle kommt ihnen eine wichtige Rolle zu.

Ein solcher freiwillig vereinbarter Bestandsschutz kann und wird jedoch
niemals absolut sein. Es muf moglich sein, Arbeitnehmer, die Kooperation
und Leistung verweigern, zu entlassen. Andernfalls wiirden sich die effi-
zienzerhthenden Anreizwirkungen des Bestandsschutzes ins Negative um-
kehren.

Wiirde der gesetzliche Bestandsschutz auf ein Niveau beschrinkt, das ohne-
hin im gegenseitigen Interesse von Arbeitgebern und Arbeitnehmern liegt,
lieBen sich durchaus ckonomische Argumente fiir eine solche gesetzliche
Regelung finden (Transaktionskostenersparnisse sowie Argumente, die auf
Zeitinkonsistenz- und Selbstbindungsproblemen beruhen). In Einzelfillen
(adverser Selektion) 1afit sich auch ein weitergehender Bestandsschutz 6ko-
nomisch rechtfertigen.

Die gegenwirtigen gesetzlichen (und tarifvertraglichen) Regelungen des Be-
standsschutzes gehen jedoch weit iiber ein solches 6konomisch sinnvolles
Niveau hinaus. Zumindest scheinen sie eine weit tiber das ,,verniinftige”
Ma8 hinausgehende Auslegung der gesetzlichen Bestandsschutznormen
durch die Arbeitsgerichte zu ermdglichen (Riithers 1996: 57 ff.). Die heuti-
gen Kiindigungsschutzregelungen sind zu einem liberwiegenden Teil Rich-
terrecht und nur zu einem geringeren Teil Gesetzesrecht. ,,Selbst (iiber-
triebene) Einzelfallentscheidungen erhalten (dadurch) fiir ganze Fallgruppen
Normcharakter und konnen so unternehmerisches Handeln beeinflussen®
(SVR 1994: Ziffer 442). Zudem hat die Rechtsprechung der Arbeitsgerichte
die fiir die Betriebspraxis unabdingbare ,,Vorhersehbarkeit der Ergebnisse
von Kiindigungsschutzprozessen in Deutschland nahezu beseitigt* (Riithers
1996: 152 £.). Der Gesetzgeber sollte einer solchen Entscheidungspraxis und
Normsetzung durch die Arbeitsgerichte durch eine Neuformulierung der ge-
setzlichen Kiindigungsschutzregelungen und Sozidlplanregelungen engere
Grenzen setzen.

Ein weitgehender unabdingbarer Kiindigungsschutz bedeutet zwar einen
Vorteil fiir diejenigen, die einen Arbeitsplatz haben. Die hohen Entlassungs-
kosten, die aus den bestehenden Kiindigungs- und Sozialplannormen resul-
tieren und sich nicht in einer entsprechenden Differenzierung der Lohne und
Gehilter niederschlagen konnen, vermindern jedoch die Bereitschaft der
Unternehmen, neue Arbeitskrifte einzustellen; sie bergen daher die Gefahr,
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dal} die AuBenseiter (insbesondere die Arbeitslosen und hierbei verstirkt be-
sonders ,,geschiitzte” Gruppen wie z.B. dltere Arbeitnehmer) im Wettbewerb
diskriminiert werden. Gesetzliche Bestandsschutzregeln sollten sich deshalb
grundsitzlich auf ein Minimum beschrinken.

Angehorigen besonderer Problemgruppen (Langzeitarbeitslosen, gesundheit-
lich beeintrichtigten oder dlteren Arbeitslosen sowie erwerbsfahigen Sozial-
hilfeempfiangern) sollte das Recht eingerdumt werden, zumindest teilweise
(und voriibergehend) auf den gesetzlichen Bestandsschutz zu verzichten, um
ihre Einstellungschancen zu erhohen. Jedenfalls sollte der Gesetzgeber auf
den Versuch verzichten, Problemgruppen aus sozialen Motiven heraus durch
einen besonderen Bestandsschutz zu ,begiinstigen®. Solche ,,gutgemeinten
formalen Begiinstigungen* schlagen allzu oft in eine faktische Benachteili-
gung der jeweiligen Personengruppe um, da ihre Beschiftigung fiir die Un-
ternehmen wirtschaftlich (noch) unattraktiver wird. Der Versuch, die Kosten
einer Sozialpolitik zugunsten dieser Erwerbspersonen auf die Unternehmen
zu iiberwilzen, schldgt in einem Wettbewerbssystem notwendig in eine Ver-
schlechterung der Beschiftigungschancen und damit in eine faktische Be-
nachteiligung um.30 Die spezifische soziale Absicherung einzelner als be-
sonders unterstiitzungs- oder forderungsbediirftig angesehener Bevolke-
rungsgruppen ist Aufgabe der staatlichen Sozialpolitik. Weder die Verant-
wortung noch die Kosten fiir eine solche Sozialpolitik sollten oder kénnen in
einer wettbewerblichen Ordnung auf die Unternehmen abgewilzt werden
(Soltwedel 1980).

Der zunehmende internationale Wettbewerbsdruck hat zur Folge, dal} es
immer weniger gelingen kann, den Unternehmen Soziallasten aufzubiirden.
»otaatlich verordnete oder durch Lohnkartelle beschlossene Sozialpolitik,
deren Kosten die Unternehmen tragen sollen, verschlechtert die Beschafti-
gungschancen® (Eekhoff 1996¢c: 95). Der Wettbewerb zwingt die Unterneh-
men, sich diesen Kosten, wenn sie nicht durch eine Produktivititssteigerung
gedeckt sind oder kompensierend andere Elemente der Beschiftigungsko-
sten gesenkt werden, durch Beschiiftigungsabbau oder -verlagerung ins Aus-
land zu entziehen. Die Globalisierung bietet ihnen die Optionen, dies zu
tun,31

Moderne partizipative Unternehmensfithrung setzt Informations- und Mit-
wirkungsrechte der Mitarbeiter ganz bewubt als effizienzerhShende Instru-
mente ein, um im Wettbewerb bestehen zu konnen. Diese Instrumente sind
ein wesentlicher Bestandteil einer modermnen Unternehmenskultur. Die ge-
setzlichen erzwingbaren (und unabdingbaren) Mitbestimmungsrechte und
(begrenzten) Initiativrechte nach dem Betriebsverfassungsgesetz (BetrVG)

30 stiitzel (1982) spricht von den ,,Bumerangeffekten* der gut gemeinten Manahmen, die
sich im Wirkungsgefiige des Marktes jedoch nachteilig auswirken.

31 Auch ein auf Unternehmensebene zwischen Unternehmen und Arbeitnehmer(n) verein-

barter Bestandsschutz verschiérft grundsitzlich das Insider-Outsider-Problem. Dagegen
ist aus gesamtwirtschaftlicher Sicht jedoch nichts einzuwenden, denn dies ist keine Wett-
bewerbsbeschriankung, sondern als ein Instrument von Gewinnstreben und Wettbewerb
anzuschen, das ein Unternehmen (Unternehmer, Kapitalgeber und Belegschaft) im Wett-
bewerb mit anderen Unternehmen einsetzt. Die entsprechenden Verhaltensweisen sind
daher nicht unmittelbar auf das Wohl bestimmter Insider gerichtet, vielmehr bleiben
sie — iiber die wettbewerbliche Rahmenordnung — systematisch vereinbar auch mit
dem Interesse der AuBenseiter (vgl. Homann 1995: 42).
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von 1972 fiihren allerdings zu einer fiir Unternehmen oft nicht absehbaren
Kostenbelastung und (zumindest in Einzelféllen) sogar zu einer gravieren-
den Einschrinkung unternehmerischer Entscheidungsfreiheit.

Die erzwingbaren Mitbestimmungsrechte des Betriebsrats nach § 87 BetrVG
erstrecken sich zwar iiberwiegend auf soziale Angelegenheiten, die Grenzen
zu wirtschaftlichen Angelegenheiten und Fragen der grundsitzlichen Unter-
nehmenspolitik sind jedoch flieffend. Das ist beispielsweise der Fall bei Re-
gelungen der Arbeitszeitverteilung, der Anordnung von Kurzarbeit oder
Uberstunden, beim Ubergang von Zeit- zum Pramienlohn oder umgekehrt.
Wenn dem Betriebsrat in diesen Angelegenheiten ein inhaltlich nicht be-
grenztes_erzwingbares Mitbestimmungsrecht (einschlieBlich des sogenann-
ten Initiativrechts) zugestanden wird, ,,so kann das zu erheblichen Eingriffen
des Betriebsrats und der Einigungsstelle in prinzipielle unternehmenspoli-
tische Entscheidungen auf wirtschaftlichem Gebiet, etwa iiber Standort- und
Wettbewerbsbedingungen, iiber Steigerung oder Reduktion der Produktion
u.4. filhren* (Riithers 1996: 96).

Ahnlich wie im Kiindigungsschutzrecht kann es bei Streitfallen zu unabseh-
baren Kostenrisiken fiir das Unternehmen kommen. Das Richterrecht ist in
wichtigen Entscheidungen nicht nur dadurch gekennzeichnet, daBl die wirt-
schaftlichen Folgen von Entscheidungen fiir das Unternehmen oder die wirt-
schaftsverfassungsrechtlichen Konsequenzen aufler Betracht geblieben sind;
das Bundesarbeitsgericht hat sich dabei vielmehr auch tiber den eindeutigen
gesetzgeberischen Willen hinweggesetzt, der sowohl in der amtlichen Be-
griindung des Regierungsentwurfs wie auch in der parlamentarischen Bera-
tung des Betriebsverfassungsgesetzes artikuliert worden war (Riithers 1996:
99). Diese Rechtsprechung der Arbeitsgerichte erdffnet dem Betriebsrat im
Bereich der erzwingbaren Mitbestimmung ,,die von dem Gesetz gerade nicht
gewollte Rolle eines voll gleichberechtigten Mitunternehmers ohne Eigen-
haftung* (Riithers 1996: 104).32

Solche Unwigbarkeiten in Leitentscheidungen der Rechtsprechung. stellen
nach Riithers’ Einschitzung (1996: 193) fiir jeden potentiellen Investor
einen Grund zur Skepsis dar. In einer Zeit, in der die Staaten mit ihren Re-
gelwerken in einem sich verschirfenden internationalen institutionellen
Wettbewerb stehen, sind solche Kostenrisiken von Nachteil fiir den Standort
Deutschland. Damit der gesetzliche Bestandsschutz der Mitbestimmungs-
rechte nicht zu Skonomischen Risiken fiihrt, ist es auf der einen Seite unab-
dingbar, da3 die Unternehmensfithrung langen Atem und aktives Bemiihen
zeigt, sich um eine konsensorientierte Unternehmenskultur zu bemiihen. Auf
der anderen Seite ist es aber auch unabdingbar, daf} der Gesetzgeber die in-
haltlichen Grenzen der gesetzlichen Mitbestimmung schirfer zieht.

32 Riithers ist nicht frei von Sarkasmus, wenn er die Konsequenz dieser Rechtsprechung in
der Moglichkeit zusammenfaBt, ,,dal der Betriebsrat eines Nachtlokals demnichst iiber
die mitbestimmte Verteilung der Arbeitszeit das Etablissement in eine Tageskneipe um-
wandeln kénnte* (Riithers 1996: 102 f.).
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b. Tarifpolitik und Tarifrecht in der Krise

Fldchentarifvertrag

Vorherrschendes Instrument zur Regelung der Arbeitsbedingungen ein-
schlieilich wesentlicher Teile des Bestandsschutzes ist in Deutschland we-
der der individuelle Arbeitsvertrag noch die Gesetzgebung, sondemn der Fli-
chentarifvertrag. Eben dieser Flichentarif ist in die Kritik geraten. Es be-
steht heute auch unter den Tarifpartnern ein weitgehender Konsens dariiber,
daB der Flachentarif reformiert werden mufl. Angesichts der beschriebenen
Umfeldverinderungen scheint sich zwischen den Tarifpartnern — wie eine
Befragung wichtiger Gewerkschaften und Arbeitgeberverbinde zeigte (Solt-
wedel 1996¢) — ein grundsitzlicher Konsens dahingehend anzubahnen, dafi
die Festsetzung von Arbeitsbedingungen stirker als bisher auf die konkreten
Verhiltnisse in den Unternehmen Riicksicht zu nehmen hat. Arbeitszeitkon-
ten und betriebsindividuelle, absatzorientierte Arbeitszeitvereinbarungen
werden zusehends als kostensenkende Mittel akzeptiert und auch tarifver-
traglich vereinbart.

Ein zunehmendes Einvernehmen zeichnet sich auch in der Zielsetzung ab,
bei den Lohnen eine grofiere Unternehmensnihe anzustreben. Klar in den
Flachentarifvertrigen definierte Optionen (wie z.B. Lohnkorridore) erschei-
nen den Gewerkschaften mehr und mehr als konsensfihige Konzepte; kon-
ditionierte Offnungsklauseln sind fiir einzelne Arbeitgeberverbinde und Ge-
werkschaften denkbar, an dem Institut ,,Flichentarifvertrag® wollen aber Ge-
werkschaften und Arbeitgeberverbdnde (mehrheitlich) nicht riitteln.

Trotz einer zunehmenden Zahl an Austritten aus dem Arbeitgeberverband
und — im ldngerfristigen Trend — auch aus den Gewerkschaften und trotz
der zunehmenden Bedeutung von Vereinbarungen auf Unternehmensebene
— sei es im Rahmen von im Tarifvertrag vorgesehenen Offnungsklauseln
oder Korridoren wie etwa im Fall der Arbeitszeit oder in Form stillschwei-
gend geduldeter tarifvertragswidriger Betriebsvereinbarungen — kann zu-
mindest in den alten Bundeslindern (im Gegensatz zu einigen anderen
OECD-Lindern) noch nicht von einer generellen Erosion zentraler Verhand-
lungen beziehungsweise des Flichentarifvertrags gesprochen werden.

Im Gegensatz dazu hat sich in Ostdeutschland eine Tarif- und Verbands-
flucht von erheblichem Ausmal} vollzogen. Der Flichentarifvertrag hat in
Ostdeutschland seine ,,Ordnungsfunktion” verloren, seine Verbindlichkeit
ist erodiert. Durch die kriftigen Lohnerhohungen in die finanzielle Enge ge-
trieben, hat ein erheblicher (und zunehmender) Teil der Unternehmen daraus
die Konsequenz gezogen und nimmt Abstand von der in Westdeutschland
geiibten Praxis, die Tariflshne als Mindestlshne zu betrachten.3 Vor allem

33 Die Funktionsfahigkeit des Arbeitsmarktes in Ostdeutschland hat vor allem dadurch ge-
litten, daf8 von vornherein die (nahezu vollstandige) Ubertragung des westdeutschen Re-
gelwerks fiir den Arbeitsmarkt als weithin wiinschenswert und notwendig angesehen
wurde — eines Regelwerks, dem allerdings schon vor der Vereinigung entgegengehalten
wurde, dafl eine Deregulierung des Arbeitsmarktes zweckmiBig, wiinschenswert und
moglich sei (Soltwedel et al. 1990: 234). Insbesondere war es im politischen Bereich und
bei den Gewerkschaften wie auch den Arbeitgeberverbanden unwidersprochen, ja sogar
erwiinscht, das ostdeutsche Lohnniveau schnell an das westdeutsche Lohnniveau heran-
zufiihren. Als Beispiel sei hier auf Biedenkopf (1991) verwiesen.
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die kleinen Betriebe haben sich von der Lohnfindung iiber den Flichentarif-
vertrag abgekoppelt. ,,So zahlen etwa 40 vH der Betriebe mit bis zu 20 Be-
schiftigten nach eigenen Angaben Lohne, die geringer sind als die tarifver-
traglich vereinbarten; unter den Unternehmen mit 20 bis 100 Beschiftigten
sind es reichlich 30 vH, bei den Betrieben mit 100 bis 200 Beschiftigten
sind es noch 20 vH, von den noch gréBeren Betrieben ist es gar keiner*
(DIW et al. 1995: 45 £)).

In vielen Fillen treten insbesondere kleine und mittlere Unternehmen den
Arbeitgeberverbinden gar nicht erst bei. Im Winter 1994/95 waren (nach
eigenen Angaben) nur noch 27 vH der Unternehmen in der ostdeutschen In-
dustrie einem Arbeitgeberverband angeschlossen; und von diesen dachte je-
des dritte Unternehmen dariiber nach, aus dem Verband auszutreten. Von
den Unternehmen mit weniger als 20 Beschiftigten ist zu diesem Zeitpunkt
gerade ein Zehntel Mitglied im Arbeitgeberverband gewesen, die grofien
Unternehmen sind hingegen praktisch alle Verbandsmitglieder (DIW et al.
1995: 47).34 DaB die Tarifflucht unter den kleinen (Mitglieds-)Betrieben
vergleichsweise hiufig ist, mag auch damit zusammenhéngen, daf} bei ihnen
der gewerkschaftliche Einflul geringer ist als bei GroBbetrieben (DIW et al.
1997: 10).

Diese Entwicklung und die katastrophale Lage auf dem Arbeitsmarkt in
Ostdeutschland sprechen insgesamt dafiir, das institutionelle Regelwerk auf
dem Arbeitsmarkt zu reformieren und mehr Vertragsfreiheit zuzulassen.

Das Dilemma der Tarifautonomie — Insider gegen Outsider

Natiirlich liegt es — und lag es immer — in der Macht des Tarifkartells,
volkswirtschaftlich sinnvolle Tarifvertrage abzuschlielen. Die Tarifpartner
konnten eine groBlere Lohnzuriickhaltung iiben und stirker differenzierte
Lohne vereinbaren; sie konnten sich auf die Festlegung von Rahmenregeln
und echten Mindestbedingungen beschrinken; sie kénnten Offnungsklauseln
fiir notleidende Unternehmen und Einsteigertarife fiir Langzeitarbeitslose
und fiir dltere Arbeitskrifte vereinbaren. ,,Es geschieht nur nicht. Was sich
beobachten 146t, sind Trippelschritte in einzelnen Branchen (Tarifabschlufl
in der chemischen Industrie) oder eine tendenzielle Lohnzuriickhaltung in
Krisensituationen (Tarifrunde 1994). Entsteht auch nur der Eindruck eines
bevorstehenden konjunkturellen Aufschwungs, brechen wieder alle Ddmme.
Der Tarifabschluf3 1995 in der bayerischen Metallindustrie ist das typische
Beispiel”“ (Mschel 1996b: 54).

Das Organisationsinteresse der Verbande (und Gewerkschaften) steht offen-
bar groferen Schritten entgegen. Die Verbdnde haben kein Interesse daran,
sich an den Interessen der Schwiichsten (konkursgefihrdete Unternchmen,
Arbeitslose) zu orientieren, dies wiirde sie weitgehend iiberfliissig machen.
Wenn Gewerkschaften nur Ergebnisse erzielen, die auch kostenlos im Markt
zu erreichen sind, machen sie sich (nicht nur aus Sicht ihrer Mitglieder)
funktionslos. Wilde Streiks im Jahr 1969 machten offenbar, dall die Ge-
werkschaften nach einer duBerst zuriickhaltenden Lohnpolitik im Jahr 1968

34 Diese groBen Unternehmen gehérten zu einem grofen Teil der Treuhand oder waren
Unternehmen, deren Muttergesellschaften in Westdeutschland safien.
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und auch noch 1969 (entgegen der ausdriicklichen Empfehlung des Sachver-
stindigenrates) nicht mehr in der Lage waren, ihrer Friedenspflicht nach-
zukommen und ihre Mitglieder zur Tarifvertragstreue zu verpflichten. Im
Jahr 1969 stand die Fihigkeit der Gewerkschaften zur kollektiven Mei-
nungsbildung, Verhandlungs- und Durchsetzungsfahigkeit auf dem Spiel.
Nach dieser Erfahrung praktizierten sie eine Tariflohnpolitik, die darauf ge-
richtet war zu verhindern, dafl die Effektivlohne den Tariflohnen davon-
eilen. Es fand ein (bis in die heutigen Tage giiltiger) strategischer Wandel
von dem Setzen von Mindestbedingungen hin zur Vereinbarung von Effek-
tivlohnen statt (Soltwedel 1996a: 224). -

Die Gewerkschaften vertreten die Interessen ihrer (iiberwiegend) beschiftig-
ten Mitglieder, die Interessen der Arbeitslosen treten dahinter zuriick. Die
Insider, also die Arbeitsplatzbesitzer, werden begiinstigt. Das Regelwerk
wirkt dadurch letztlich zum Nachteil der AufBenseiter, der Arbeitslosen.
Aber auch die Arbeitgeberverbiande sind keine Sachwalter eines 6ffentlichen
Interesses an Vollbeschiftigung. Was fiir die Verbinde zihlt, ist die Wett-
bewerbsfihigkeit der angeschlossenen Unternehmen. Die typische Kartell-
folge, namlich die Wirkung zu Lasten Dritter, ist ohne ,,Belang* (M&schel
1996a:39). Ein nachhaltiger Druck, Vereinbarungen zugunsten der Arbeits-
losen zu treffen, ist auch von den einzelnen Arbeitgebern nicht zu erwarten.
Und je besser die Optionen der Unternehmen werden, Arbeitsplitze in
Deutschland durch eine héhere Kapitalintensitit der Produktion oder durch
eine Verlagerung der Produktion ins Ausland abzubauen, desto geringer
wird ihr Widerstand gegen zu hohe Lohnabschliisse sein. ,,Allen Lippenbe-
kenntnissen zum Trotz werden ersichtlich die Belange der Arbeitslosen am
ehesten am Verhandlungstisch um des Konsens willen geopfert (Henssler
1994: 513).

Das Organisationsinteresse der Gewerkschaften und der Arbeitgeberver-
binde spricht auch gegen eine deutlich stirkere Dezentralisierung der Ver-
handlungen. Die Verbdnde bzw. ihre Funktionire haben kein Interesse an
stark differenzierten Losungen, die nur auf Unternehmensebene spezifiziert
und kontrolliert werden konnten. Sie wiirden dadurch wesentlich an Rege-
lungs- und Kontrollkompetenz verlieren.

Angesichts dieser Uberlegungen sowie der Erfahrungen der vergangenen
Jahre ist nicht davon auszugehen, daf8 die Tarifparteien allein aus Einsicht
oder als Reaktion auf entsprechende Appelle aus Politik oder Wissenschaft
zu der notwendigen raschen Reform ihrer Tarifpolitik gelangen werden.
Ebenso kann nicht unbedingt davon ausgegangen werden, daB es allein auf
dem Weg der Auslegung zu einer zweckgerechten Fortentwicklung des indi-
viduellen und des kollektiven Arbeitsrechts durch die Arbeitsgerichte kom-
men wird. Daher muf} das kollektive Arbeitsrecht gedndert werden, um den
Druck auf die Tarifparteien zu erhShen, die Interessen der Arbeitslosen und
der Mitarbeiter in den gefihrdeten Betrieben in der Lohnpolitik sehr viel
starker zu beriicksichtigen, als dies bisher geschieht.

,,Die Tarifautonomie ist an die GemeinwohlmaBstibe des Rechts gebun-
den* (M&schel 1996¢: 14). Art. 9 Abs. 3 GG schiitzt die Tarifautonomie nur
in einem Kernbereich. Der Gesetzgeber ist ,,aufgefordert, das Grundrecht
der Koalitionsfreiheit auszugestalten ... auch unter dem Aspekt der negati-
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ven externen Effekte auf die Allgemeinheit (Moschel 1996¢: 20 f.). Die
Verantwortung, den rechtlichen Rahmen der Tarifautonomie so auszuge-
stalten, daf8 die negativen Wirkungen auf die Allgemeinheit minimiert wer-
den, bleibt daher beim Gesetzgeber. Der Gesetzgeber sollte seiner Verant-
wortung durch Reformen des rechtlichen Rahmens nachkommen.

C. Leitlinien zur Reform des Tarifrechts

Mehr Vertragsfreiheit zu gewiahren liegt nahe, wenn Unternehmensleitung
und Betriebsrat mit den bestehenden Tarifvereinbarungen nicht zurechtkom-
men und sich wegen fehlender effektiver Offnungsklauseln genétigt sehen,
auf der betrieblichen Ebene (unter Umstidnden rechtswidrige) Vereinbarun-
gen zu treffen, die sich iber die Regelungen des Flachentarifvertrags hin-
wegsetzen.

Es ist jedoch zu beachten, daf die Mitgliedschaft in den Tarifverbdnden frei-
willig ist und dal} der Vertrag die Unterschrift der gewihlten Vertreter bei-
der Vertragsparteien triagt. Aus Griinden der Rechts- und Vertragssicherheit
sollte die Bindungswirkung der Tarifvertrige fiir die Vertragspartner selbst
nicht (zu stark) eingeschriankt werden, es sei denn, eine solche Beschrin-
kung ist notwendig, um erhebliche negative Konsequenzen fiir Dritte — z.B.
fiir nicht organisierte Arbeitnehmer in existenzgefihrdeten Mitgliedsunter-
nehmen — und fiir die Allgemeinheit zu verhindern.

Eine weitgehende Lockerung der Bindungswirkung schon geschlossener
Tarifvertrige wiirde zudem den Anreiz, von Anfang an verniinftige, flexible
Tarifvereinbarungen zu treffen, weiter reduzieren. Soweit an der Institution
Flachentarifvertrag (als Option) iiberhaupt festgehalten werden soll (und
dieser nicht nur die Funktion einer unverbindlichen Koordination betriebli-
cher Vereinbarungen zukommen soll), sollten die Méglichkeiten einer nach-
traglichen, einseitigen oder einzelbetrieblichen Abweichung von den Ver-
tragsinhalten eng begrenzt bleiben.

Es ist allerdings durchaus gerechtfertigt, den internen Kartellzwang, d.h.
die Bindungswirkung geschlossener Tarifvertrige fiir die grundsitzlich tarif-
gebundenen Unternehmen und Arbeitnehmer, iiberall dort (teilweise und
voriibergehend) zu beschrianken bzw. aufzuheben, wo von einem Festhalten
an den Vereinbarungen eine konkrete Gefdhrdung von Unternehmen und da-
mit von Arbeitsplitzen auch von nicht tarifgebundenen Arbeitnehmern be-
steht. Im einzelnen ist hinsichtlich einer Lockerung des internen Kartell-
zwangs vor allem iiber eine Einfilhrung von Hirteklauseln, Begrenzung der
Weitergeltung, Reformulierung des Giinstigkeitsprinzips und iiber Einstei-
gertarife nachzudenken.

Hidirteklauseln

Im Falle einer sich abzeichnenden konkreten Konkursgefahr mufl das von
groBer Mehrheit getragene Votum der Belegschaft iiber Zugestandnisse bei
den Arbeitskonditionen den Regeln des Tarifvertrags entsprechen. Um dies
zu ermdglichen, , konnte vorgeschrieben werden, da8 in Tarifvertrigen eine
wirksame Hirteklausel enthalten sein mufl. Deren konkrete Ausgestaltung
obliegt den Tarifvertragsparteien, es sein denn, sie wéhlen hilfsweise eine
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vom Gesetzgeber vorgeschlagene Vereinbarung ... (SVR 1995: Ziffer 385).
Zn den Voraussetzungen einer solchen Vereinbarung gehéren: die konkrete
Gefahr des Fortfalls von Arbeitsplitzen; die Einmiitigkeit der Belegschaft,
das vertretbare Ausmal der Konzession und die reelle Aussicht auf das Ge-
lingen der Sanierung. Ein entsprechendes Zugestidndnis muf} jederzeit wider-
rufbar sein.

Weitergeltung und Nachwirkung

Fiir den Austritt eines Arbeitgebers aus seinem Verband gibt es neben dem
satzungsmaBigen Austritt auch den Austritt aus wichtigem Grund. Beide
Formen des Austritts, vor Abschiuf3 des Tarifvertrags wirksam geworden,
verhindern das Entstehen von Tarifgebundenheit an den neuen Tarifvertrag.
Grundsitzlich bleibt jedoch die Tarifgebundenheit gemi3 §3 Abs. 3 Tarif-
vertragsgesetz (TVG) im Falle eines Verbandsaustritts bestehen, bis der Ta-
rifvertrag selbst endet. ,,Dies stellt insbesondere bei den teilweise langen
Laufzeiten von Manteltarifvertrigen eine inflexible Regelung dar, wenn sich
die wirtschaftlichen Bedingungen fiir das Unternehmen schneller indern.
Eine Moglichkeit fiir den Gesetzgeber besteht in der Festsetzung von Fristen
fiir die Weitergeltung von Tarifvertrdgen, etwa in der GréBenordnung von
einem halben bis einem Jahr fiir Manteltarifvertriage nach Austritt des Unter-
nehmens aus dem Arbeitgeberverband. Analoges kann fiir Entgelttarifver-
trage in Betracht gezogen werden, mit einer Fristsetzung von einem halben
Jahr (SVR 95: Ziffer 385). Zumindest aber sollte die Weitergeltung des § 3
Abs. 3 TVG nach Ablauf einer gesetzlich zu regelnden Frist nur noch eine
Nachwirkung, gemiB § 4 Abs. 5 TVG, bedeuten. Dies wiirde beinhalten,
daB der Wegfall der Tarifbindung (im Falle eines Verbandsaustritts) zwar
die zwingende Geltung der Tarifvertragsnormen beendet, nicht hingegen de-
ren Geltung iiberhaupt (Reuter 1995: 41).

Giinstigkeitsprinzip

Bei dem Versuch, das Tarifrecht im Sinne einer gréeren Flexibilitit der Ta-
rifvertriage fortzuentwickeln, konnte auch iiber eine Reinterpretation bzw.
Reformulierung des Giinstigkeitsprinzips nachgedacht werden. Dabei muf3
auf eine 6konomische Interpretation des Giinstigkeitsprinzips abgestellt wer-
den. ,Dem einzelnen Arbeitnehmer ist nicht geholfen, wenn formal sein
Anspruch auf Tariflohn im Sinne der Unabdingbarkeit erhalten wird, aber
dadurch sein Arbeitsplatz verloren geht. Es muf8 deshalb eine Interpretation
gefunden werden, die beriicksichtigt, da8 es fiir den Arbeitnehmer giinstiger
ist, wenn ihm die Biirde der Arbeitslosigkeit dadurch erspart bleibt, daf3
durch Lohnverzicht sein Arbeitsplatz gehalten wird” (Siebert 1996e: 108).
Die erhohte Sicherheit des Arbeitsplatzes sollte in den Giinstigkeitsvergleich
einbezogen werden, vorausgesetzt, diese Sicherheit ist juristisch giiltig zuge-
sichert, etwa durch den Verzicht auf betriebsbedingte Kiindigungen fiir eine
von dem Unternehmen und den betroffenen Mitarbeitern vereinbarte Zeit.

Einsteigertarife

Es ist notwendig, daB (Langzeit-)Arbeitslose sich zu Léhnen und Gehaltern,
die sie zu akzeptieren bereit sind, in die Beschiftigung einklinken konnen.
Wenn man auf kollektive Vermunft vertrauen kénnte, wiirde dies durchaus
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dem Regelungsbereich der Tarifvertragsparteien tiberlassen bleiben kénnen.
Die bisherigen Erfahrungen sprechen (abgesehen von wenigen Ausnahmen,
z.B. in der Chemischen Industrie) nicht dafiir, daB ein solches Vertrauen ge-
rechtfertigt wire. Der Gesetzgeber sollte deshalb vorschreiben, daB die Ta-
riflshne fiir Einsteiger abdingbar sind.33

Wichtiger noch als die Reduktion des internen Kartellzwangs ist die Reduk-
tion des externen Kartellzwangs sowie die Stirkung der negativen Koali-
tionsfreiheit in ,,ihrer Bedeutung fiir die Richtigkeitsgewihr der Tarifauto-
nomie” (Reuter 1995: 41 ff.). Die formale Moglichkeit der Tarifparteien,
ihre Vereinbarungen auch auf Nichtmitglieder auszudehnen, muf3 weitestge-
hend eingeschrinkt werden.

Der formelle externe Kartellzwang, d.h. die rechtliche Bindung von Au-
Benseitern an die Beschliisse der Tarifparteien (z.B. durch Allgemeinver-
bindlicherklarungen) ist moglichst vollstindig zu beseitigen. Aber auch
ohne einen formellen externen Kartellzwang entwickeln Tarifvertrige oft
eine faktische Bindungswirkung fiir die AuBenseiter. Innerhalb tarifgebun-
dener Unternehmen werden die Tarifvereinbarungen oft schon aus Griinden
des Betriebsfriedens auch auf nicht gewerkschaftlich organisierte Arbeit-
nehmer iibertragen. Ein anderer wichtiger Grund fiir die Ubertragung der
Tarifvertridge auf nichtorganisierte Arbeitnehmer liegt in den mangelnden
rechtlichen Moglichkeiten, bindende, vom Tarifvertrag abweichende Vertri-
ge mit diesen Arbeitnehmern zu schliefen. Die aus diesem Problem resultie-
rende faktische Bindungswirkung der Tarifvereinbarungen fiir Aulenseiter
ist durch eine Starkung individueller und betrieblicher Optionen (Stirkung
der Vertragsfreiheit) so weit wie moglich zu reduzieren.

Auflenseiterklauseln

AuBenseiterklauseln sind schlechthin als unzuléssig anzusehen bzw. explizit
zu verbieten. Dies gilt selbst dann, wenn von einem solchen Verbot ange-
sichts der weitgehenden Immunisierung der Betriebe gegen untertarifliche
Arbeitsangebote ohne begleitende Veranderungen (zur Stiarkung der nega-
tiven Koalitionsfreiheit, aber auch der positiven Koalitionsfreiheit auf und
unterhalb der Unternehmensebene) vermutlich nur eine geringe Wirkung
ausgehen wiirde. Andernfalls nimmt man den AuBenseitern namlich die At-
traktivitiit ihrer Position, die nicht zuletzt darin besteht, durch das Angebot
der Arbeit zu untertariflichen Bedingungen (auch in tarifgebundenen Unter-
nehmen) die eigene Stellung auf dem Arbeitsmarkt zu verbessemn. Zugleich
gibt man den Tarifparteien das Recht, die Aushohlung ihres drittschadigen-
den und gemeinwohlwidrigen Tarifkartells durch AuBenseiterkonkurrenz zu
unterbinden und dadurch dem notwendigen Zwang zur angemessenen Riick-
sicht auf alle betroffenen Unternehmen und Arbeitnehmer zu entgehen
(Reuter 1995).

Allgemeinverbindlicherkldrung

Die Abschaffung (oder sachgemiBe Einschrinkung) der Allgemeinverbind-
licherkldarung nach § 5 TVG ist seit langem eine Forderung vieler Okono-

35 Die Notwendigkeit einer solchen Regelung wird noch unterstrichen durch die Vorschlige
zur Reform der Basissicherung (vgl. Abschnitt IV.3.a).
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men. Einer vollstidndigen Streichung steht moglicherweise entgegen, daf} der
Gesetzgeber die Tarifvertragsparteien zur Ergéinzung oder sachnahen Modi-
fikation von Gesetzesrecht berufen hat (wie z.B. im Vermogensbildungsge-
setz, Vorruhestandsgesetz). Die Regelungen des Tarifvertrags haben hier ge-
setzvertretenden Charakter; das Prinzip der Allgemeingiiltigkeit der Gesetze
(schon wegen Art. 3 1 GQ) ist hier nur iiber eine Allgemeinverbindlicher-
klarung zu erreichen.

Zumindest empfiehlt sich jedoch eine Beschrankung des § 5 TVG. Auf
jeden Fall ist das ,,6ffentliche Interesse®, das nach § 5 Abs. 1 TVG Voraus-
setzung fiir eine Allgemeinverbindlicherkldrung ist, sehr intensiv zu begriin-
den. Es ist im Falle von Lohntarifvertragen (im allgemeinen) nicht zu erken-
nen. Deshalb sollte auch darauf verzichtet werden, Allgemeinverbindlicher-
klirungen gegen Arbeitnehmer aus anderen EU-Mitgliedslandern einzuset-
zen. Die Freiziigigkeit der Menschen und auch der freie Verkehr von (Bau-)
Dienstleistungen in der Europidischen Union — zwei der vier Grundfrei-
heiten — liegen eindeutig im dffentlichen Interesse.

Tarifiiblichkeitssperre und Tariffdhigkeit

Der vielleicht weitgehendste Anderungsbedarf ergibt sich hinsichtlich des
Monopolstellung der iiberbetrieblichen Gewerkschaften bei kollektiven Ver-
einbarungen, die sich aus der im Betriebsverfassungsgesetz niedergelegten
Tarifiiblichkeitssperre sowie aus den Anforderungen des Tarifvertragsge-
setzes zur Tariffdahigkeit von Koalitionen ergibt.

Eine Entscheidung fiir den Flidchentarifvertrag erfolgt in vielen Unterneh-
men moglicherweise vor allem aus Mangel an attraktiven, legalen Alterna-
tiven. Da Koalitionen von Arbeitnehmern nur eines Unternehmens (mit Aus-
nahme der Post und der Bahn) als nicht tariffahig gelten, kommt als einziger
unternehmensinterner Vertragspartner fiir die Unternehmensleitung der Be-
triebsrat in Frage. Doch auch hierfiir sind die Moglichkeiten durch § 77
Abs. 3 BetrVG eng begrenzt: ,,Arbeitsentgelte und sonstige Arbeitsbedin-
gungen, die durch Tarifvertrag geregelt sind oder iiblicherweise geregelt
werden, konnen nicht Gegenstand einer Betriebsvereinbarung sein. Dies gilt
nicht, wenn ein Tarifvertrag den Abschlull erginzender Betriebsvereinba-
rungen ausdriicklich zuldBt.“ In allen das Entgelt betreffenden Fragen be-
steht aufgrund dieser Regelungen faktisch ein kollektives Verhandlungsmo-
nopol der (zustidndigen) iiberbetrieblichen Branchengewerkschaft(en). Dem
Unternehmen bleibt zur kollektiven Regelung von Entgeltfragen und ande-
ren wichtigen Arbeitsbedingungen letztlich nur die Wahl zwischen dem Fla-
chentarifvertrag mit der Branchengewerkschaft und einem Firmentarifver-
trag mit derselben liberbetrieblichen Branchengewerkschaft.

Die Alternative, entsprechende Regelungen in Individualarbeitsvertriagen
mit den einzelnen (nicht gewerkschaftlich organisierten) Mitarbeitern zu re-
geln, stellt oft nicht nur aus Transaktionskostengriinden keine sinnvolle Al-
ternative dar. Zudem besteht das Problem, daB die mit der Gewerkschaft und
fiir die (moglicherweise sehr wenigen) gewerkschaftlich organisierten Mit-
arbeiter getroffenen Regelungen des Tarifvertrags jederzeit durch den nach-
traglichen Gewerkschaftsbeitritt auch fiir die iibrigen Mitarbeiter Giiltigkeit
erlangen kann. Es ist, anders gewendet, aus Sicht des Arbeitgebers nicht
zweckmaBig, sich darauf zu verlassen, daB mit einem nicht gewerkschaftlich
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organisierten Mitarbeiter untertarifliche Vereinbarungen geschlossen wer-
den — hierfiir gibt es keine Rechtssicherheit, der Beitritt zur Gewerkschaft
schafft den Anspruch auf tarifliche Bezahlung (und eine Kiindigung ist nicht
moglich). :

Um diesem Problem zu begegnen und auch hier mehr Wettbewerb (und
auch mehr Rechtssicherheit) zu ermoglichen, konnte § 77 Abs. 3 BetrVG
gestrichen werden. Zumindest sollte die Tarifiiblichkeitssperre entfallen und

“der Tarifvorbehalt auf tatséchlich bestehende Tarifvertrige und insoweit
auch nur auf Betriebe beschrinkt werden, die tarifgebunden sind. Fiir diese
Unternehmen wiirde die Einfiihrung der oben vorgeschlagenen Hirteklausel
in das Tarifvertragsgesetz Hilfe in der Not bringen.

Eine andere Moglichkeit besteht darin, Koalitionen von Mitarbeitern auf
oder unterhalb der Unternehmensebene die ,,Tariffahigkeit zuzugestehen
sowie individuelle und kollektive Arbeitsvertrage auf unterschiedlichen
Ebenen (unterhalb, auf und oberhalb der Unternehmensebene) rechtlich
gleichzustellen. Dieser Weg wurde z.B. in Neuseeland erfolgreich be-
schritten; dort haben Arbeitnehmer seit 1991 die Freiheit zu wihlen, ob —
und gegebenenfalls mit welchen anderen Arbeitnehmern — sie koalieren
wollen, um ihre (gemeinsamen) Arbeitsplatzinteressen zu vertreten.3¢ Das
1991 verabschiedete Arbeitsvertragsgesetz stellt individuelle und kollektive
Arbeitsvertrage (zwischen Arbeitgeber(n) und innerbetrieblichen oder iiber-
betrieblichen Koalitionen von Arbeitnehmern) grundsitzlich gleich.37

Durch eine entsprechende Regelung wiirde sowohl die positive als auch
die negative Koalitionsfreiheit der Arbeitnehmer erweitert. Vereinbarungen
mit dem Betriebsrat, dem Vertreter aller Arbeitnehmer eines Unternehmens
(bei diesem besteht keine negative Koalitionsfreiheit), kénnten auf solche
Regelungsinhalte beschriankt bleiben, die notwendig einheitlich fiir alle
Arbeitnehmer desselben Unternehmens geregelt werden miissen. Der Be-
triebsrat konnte zusétzlich als Koordinations- oder Schlichtungsinstanz die-
nen (besonders bei Konflikten zwischen verschiedenen Arbeitnehmergrup-
pen).

d. Was ist von groBerer Vertragsfreiheit zu erwarten?

Eine stirker dezentrale Verhandlungsfithrung birgt gerade in dem geiinder-
ten Umfeld erhebliche Chancen. Sie birgt aber zweifellos auch Risiken, die
hier nicht verschwiegen werden sollen, auch wenn insgesamt viel dafiir
spricht, daB unter den verdnderten weltwirtschaftlichen Rahmenbedingun-
gen die Vorteile dezentraler Verhandlungsfiihrung gréfier sind als die Nach-
teile.

36 Fiir eine ausfiihrliche Darstellung der Entwicklungen auf dem Arbeitsmarkt Neuseelands
vgl. Kasper (1996).

In Teil I des Gesetzes heifit es dazu in einfacher Sprache: ,,Arbeitnehmer haben die Frei-
heit zu wihlen, ob sie sich mit anderen Arbeitnehmern zusammentun wollen oder nicht,
um die gemeinsamen Arbeitsplatzinteressen der Arbeitnehmer zu vertreten* (Kasper
1996: 50).
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Risiken

Es besteht die Gefahr, dafl Konflikte, die derzeit weitgehend auBlerhalb der
Unternehmen ausgetragen werden, in die einzelnen Unternehmen hineinge-
tragen werden. Internationale Vergleiche deuten zudem darauf hin, da8 die
Streikhdufigkeit in Lindern mit dezentralen Verhandlungssystemen im Mit-
tel hoher ist als in solchen mit zentralen.

Eine dezentrale Lohnfindung garantiert nicht per se, daB sich die zur Reduk-
tion der Arbeitslosigkeit eingeforderte (gesamtwirtschaftliche) Lohnflexibi-
litdt und Lohnsenkung auch tatsichlich einstellt. Effizienzlohntheorien und
Insider-Outsider-Modelle zeigen, daB es fiir beide Parteien (Unternehmen
und Arbeitnehmer) durchaus rational sein kann, auf ein Uberangebot von
Arbeitskriften auf dem Arbeitsmarkt nicht in der Weise zu reagieren, dal3
die Entgelte im Unternehmen gesenkt werden. Bei unternehmensbezogenen
Lohnverhandlungen versuchen die Arbeitsplatzbesitzer eine Lohnhohe zu
vereinbaren, bei der sie selbst beschiftigt bleiben, ohne aber den Arbeits-
losen durch Lohnzuriickhaltung die Chancen auf neue Arbeitsplitze zu er-
offnen (Franz 1996: 34).

In profitablen Unternehmen (bzw. in einer giinstigen wirtschaftlichen Lage
des Unternehmens) werden die Lohne moglicherweise schneller steigen als
unter einem Flichentarifvertrag. Zudem haben die einzelnen Unternehmen
und ihre Belegschaften noch weniger Anreize, die Fingliederungschancen

der Qutsider (Arbeitslosen) oder die Konsequenzen fiir die sozialen Siche-

rungssysteme und die Lohnnebenkosten zu beriicksichtigen als die Vertrags-
parteien beim Flachentarifvertrag. Es besteht deshalb durchaus die (theoreti-
sche) Moglichkeit, da die Vorteile einer insgesamt differenzierteren, stér-
ker auf die Anforderungen der einzelnen Unternehmen zugeschnittenen
Lohnstruktur in ihrer Wirkung auf die gesamtwirtschaftliche Arbeitsnach-
frage durch ein im Mittel hoheres Lohnniveau iiberkompensiert werden.

Oft wird zudem die zu erwartende stirkere Orientierung der Lohne an der
Produktivitdt bzw. Profitabilitdt der Unternehmen als Gefahr und nicht als
Chance angesehen. Es wird befiirchtet, daB eine stirkere zwischenbetrieb-
liche Lohndifferenzierung zu geringeren Investitionen in Sach- und/oder
Humankapital und damit zu einem geringeren Produktivitatsfortschritt fithrt.
Eine stirker an der Gewinnsituation der einzelnen Unternehmen ausgerich-
tete Lohnpolitik fithre dazu, so lautet das Argument, da3 produktivere Un-
ternehmen hohere Lohne zahlen miissen. Dadurch sinke der Anreiz (und die
Fihigkeit) der Unternehmen, Neuinvestitionen durchzufiihren, da ein Teil
der daraus resultierenden Quasi-Rente von den Mitarbeitern abgeschopft
werden kann. Andere wiederum argumentieren ,,umgekehrt“, dal bei dezen-
tralen Lohnverhandlungen die aus den Investitionen der Mitarbeiter in spezi-
fisches Humankapital resultierenden Quasi-Renten teilweise von den Unter-
nehmen abgeschopft wiirden. Dadurch verringere sich der Anreiz der Mit-
arbeiter, in unternehmensspezifisches Humankapital zu investieren.

Gleichzeitig fiihre eine groBere zwischenbetriebliche Lohndifferenzierung
zwischen Unternehmen zu einer erhShten Mobilitdt der Arbeitnehmer. Da-
durch sinken die Anreize flir die Unternehmen, in das Humankapital ihrer
Arbeitnehmer zu investieren.
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Chancen

Die Risiken erscheinen insgesamt iiberzeichnet und treffen zudem nicht (im-
mer) den Kern des Problems, ndmlich die mangelnden Freirdume der Unter-
nehmen fiir addquate Losungen zu suchen und diese umzusetzen. Das Argu-
ment, Verteilungskonflikte storten den Betriebsfrieden, greift zu kurz und
blendet jene Handlungszwinge aus, die in den Unternehmen zu bewiltigen
sind, wenn die eigene wirtschaftliche Lage es unmé6glich macht, das kollek-
tiv vereinbarte Verdikt des Friedens zu erfiillen. Denn schlieBlich sind es die
Unternehmen, die mit den Kostenerh6hungen zurechtkommen miissen. Die
Unsicherheit durch anstehende Entlassungen diirften eine groBere Storung
des Betriebsfriedens darstellen als ein stirker unternehmensbezogenes Aus-
handeln von Arbeitsentgelten und sonstigen Arbeitsbedingungen. Zudem
sollte nicht tibersehen werden, daB sich die Gefahr einer Eskalation inner- -
betrieblicher (Verteilungs-)Konflikte — wie auch das Beispiel japanischer
GroBunternehmen zeigt — durch eine vertrauensvolle Unternehmenskultur
mit umfassender Informationspolitik sowie einer angemessenen Ausgestal-
tung unternehmensinterner Verhandlungs- und Konfliktlosungsmechanis-
men erheblich eingrenzen 14Bt.38

Sicherlich ist es richtig, da von der Verteilung der aus den Investitionen in
Sach- und Humankapital resultierenden Ertragssteigerungen entscheidende
Riickwirkungen auf die Anreize zu solchen Investitionen ausgehen. Richtig
ist aber auch, dal die relative Bedeutung von Sach- und Humankapitalinve-
stitionen sich nicht nur von Branche zu Branche, sondern auch innerhalb
von Branchen erheblich unterscheiden konnen. Entsprechend sollten unter-
schiedliche Aufteilungen der Gewinne aus Produktivititssteigerungen ver-
einbart werden. Dies ist nur in dezentralen Verhandlungen moglich. Auf
dezentraler Ebene sind zudem die Mdoglichkeiten besser (bzw. nur dort sind
sie tberhaupt vorhanden), langfristige (oft nur implizite) Vereinbarungen
zwischen Unternehmensleitung und Mitarbeitern iiber die zukiinftige Vertei-
lung der Gewinne aus Produktivititssteigerungen zu treffen und so die Inve-
stitionsanreize und die Planungssicherheit fiir langfristige Sach- und Hu-
mankapitalinvestitionen simultan zu verbessern. ,,L.ohndriickerei wire ange-
sichts eher typischer beziehungsspezifischer Investitionen in das Human-
kapital der Beschiftigten fiir Unternehmen eine Strategie der Selbstschidi-
gung” (Moschel 1996a: 40). Ebenso wiirden sich die Mitarbeiter mittelfri-
stig selbst schiddigen, wenn sie die aus Sachkapitalinvestitionen resultieren-
den Produktivititssteigerungen (voll) fiir sich beanspruchen. Verminderte
zukiinftige Investitionen oder eine Verlagerung auf andere Standorte wiren
die absehbare Folge.

Vieles spricht deshalb dafiir, daf die Vorteile dezentraler Verhandlungs-
fiihrung relativ zu den Nachteilen unter den verdnderten weltwirtschaftli-
chen Rahmenbedingungen iiberwiegen. Natiirlich sind bei dezentralem ,,Ex-
perimentieren* Fehler unvermeidlich. Die Wirkungen der Fehler bleiben
aber begrenzt, und die Korrektur von Fehlern diirfte dezentral sehr viel

38 Zu der Bedeutung der Unternehmenskultur in modernen Fihrungskonzepten vgl.
Bickenbach und Soltwedel (1996b).
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schneller erfolgen, als wenn Lernprozesse iiber die Maschinerie der kollek-
tiven Verhandlungsfiihrung ablaufen miifiten.

Ausléndische Erfahrungen

Dafiir, daf die Vorteile groBerer Vertragsfreiheit auf dem Arbeitsmarkt und
starker dezentraler (Verhandlungs-)Prozesse zur Regelung der Arbeitsbezie-
hungen (inklusive der Arbeitsentgelte) iiberwiegen, sprechen insgesamt auch
die Erfahrungen im Ausland. Lindeér, in denen die Regelung der Arbeitsbe-
ziehungen im wesentlichen auf Betriebs- oder Unternehmensebene erfolgt,
scheinen insgesamt geringere Beschiftigungsprobleme aufzuweisen als sol-
che Linder, in denen die Regelung der Arbeitsbeziehungen im wesentlichen
einheitlich fiir die Branche, fiir die Industrie oder auf gesamtwirtschaftlicher
Ebene erfolgt.3 Allerdings sind solche internationalen Vergleiche aufgrund
der Vielzahl der die Lage auf dem Arbeitsmarkt beeinflussenden rechtlichen
und institutionellen Unterschiede im wirtschaftlichen und gesellschaftlichen
Ordnungsrahmen stets mit Vorsicht zu interpretieren. Der Blick auf die Er-
fahrungen in anderen Lindern (Japan, Neuseeland, Vereinigte Staaten,
Grofbritannien und die Niederlande) hat daher vor allem die Funktion, ein
kritisches Nachdenken iiber die Regelungen im eigenen Land anzuregen. Es
geht nicht darum, die Ubernahme eines spezifischen ausldndischen ,,Mo-
dells* nahezulegen.

In Japan erfolgt die Regelung der Arbeitsbeziehungen im wesentlichen auf
Betriebsebene. Allerdings wird der VerhandlungsprozeB auf Betriebsebene
sowohl auf Arbeitgeber- als auch auf Arbeitnehmerseite durch informelle
iiberbetriebliche Abstimmungsprozesse ergianzt. Verhandlungen auf Unter-
nehmensebene sind in Japan mit einer relativ geringen Streikhaufigkeit, ho-
hen Investitionen in unternehmensspezifisches Humankapital und einer ko-
operativen und partizipativen Unternehmenskultur vereinbar. In japanischen
GroBunternehmen spielen die Betriebsgewerkschaften eine bedeutende posi-
tive Rolle bei der Herausbildung und der Pflege vertrauensvoller und ko-
operativer Arbeitsbeziehungen (Bickenbach und Soltwedel 1996b: 22 ff.).
Die Beteiligung der Mitarbeiter an der Entscheidungsfindung, langfristige
Beschiftigungssicherheit fiir die Stammbelegschaft und die Selbstverpflich-
tung der Unternehmensfithrung, die Stammbelegschaft an den Ertréigen aus
Effizienzsteigerungen partizipieren zu lassen, schaffen Vertrauen und ein
hohes MaB an Ubereinstimmung mit den Unternehmenszielen. Die geringe
Streikhdufigkeit diirfte in engem Zusammenhang stehen mit der partizipati-
ven Fiihrung und der praktizierten offenen Informationspolitik.

Neuseeland war bis Mitte der achtziger Jahre die wohl am stirksten re-
gulierte Volkswirtschaft der OECD; nach fundamentalen Reformen, die
1984 von der damals regierenden Labour Party eingeleitet wurden, gilt sie
heute als die liberalste. Mit dem Arbeitsvertragsgesetz (Employment Con-
tracts Act) von 1991 wurde die Vorherrschaft kollektiver Regelungsmacht
gebrochen und das Recht auf individuelle Vertragsgestaltung im Arbeits-
recht etabliert. Danach kam es rasch zu einer ,,Dekollektivierung der Lohn-
verhandlungen sowohl auf der Anbieter- als auch auf der Nachfragerseite*

39 Vgl. hierzu OECD (1994a, 1994b) sowie die Landerexpertisen in Siebert (1997).-
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(Kasper 1996: 56). Das Beispiel Neuseelands zeigt, daB ein Ubergang von
einem sehr stark reglementierten und zentralisierten Arbeitsmarktregime zu
einem Regime mit stirker dezentralen Verhandlungen und ausgedehnter
Vertragsfreiheit ohne groBere Verwerfungen und Anpassungsschwierigkei-
ten und mit insgesamt sehr positiven Wirkungen in kurzer Zeit vollzogen
werden kann. , Die Vorhersage vermehrter Streiks erwies sich als ganz und
gar falsch. Die Streikaktivitit fiel stark.” (Kasper 1996: 54). Im Ergebnis ist
die Arbeitslosigkeit von iiber 11 vH im Jahr 1991 auf 6 vH im Jahr 1996
gefallen. Auch die Zahl der Langzeitarbeitslosen ist erheblich gesunken.

Eine dhnlich positive Entwicklung der Arbeitslosenzahlen ist derzeit fiir die
Vereinigten Staaten zu beobachten, wo Tarifverhandlungen ebenfalls ganz
iiberwiegend auf Unternehmensebene stattfinden. Die beschéftigungspoliti-
schen Erfolge in den Vereinigten Staaten werden freilich oft damit abgetan,
daf die Einkommens- und Lohnungleichheit dramatisch zunehme und daB
die Reallohne der am wenigsten qualifizierten Arbeitskrafte seit Jahren sén-
ken. Die Vereinigten Staaten, so wird oft argumentiert, béten also ein Szena-
rio, das aus sozialen Griinden nicht zum Nachmachen einlade.

Das Vorurteil, die neu entstehenden Arbeitsplitze seien doch nur
~McDonald’s Jobs®, hilt mittlerweile jedoch der iiberwiltigenden statisti-
schen Evidenz nicht mehr stand. Im Gegenteil hat gerade die Zahl der gut
bezahlten, anspruchsvollen Arbeitspldtze im Dienstleistungsbereich beson-
ders stark zugenommen.40 Gleichwohl ist es eine besondere Stirke des ame-
rikanischen Arbeitsmarktes, auch den wenig qualifizierten Arbeitskriften
eine Moglichkeit zum (Wieder-)Einstieg zu geben. Dies kann aus deutscher
Sicht gar nicht deutlich genug unterstrichen werden. Und selbst wenn viele
dieser Jobs zunichst nur zum Mindestiohn (oder auch darunter) besetzt
werden (k6nnen), liegt darin der Wert, iiberhaupt (wieder) in die Arbeitswelt
einsteigen zu konnen. Mit der Moglichkeit, Berufspraxis und ,,on-the-job-
training® zu erhalten, wichst die Chance, aus eigener Kraft voranzukom-
men. Auch ein schlecht bezahlter Einstieg ist besser als keiner. Und in den
Vereinigten Staaten ist die Wahrscheinlichkeit, sich aus den untersten
Einkommensklassen 16sen zu kénnen, nach wie vor sehr hoch.#!

Schwerer zu bewerten ist die Arbeitsmarktsituation in GroBbritannien. Die
gesetzliche Beschriankung der Gewerkschaftsmacht (sowie der Riickgang
des Organisationsgrades der Arbeitnehmer), die Erh6hung der Arbeitsmarkt-
flexibilitit (z.B. durch eine Verringerung des Kiindigungsschutzes) sowie
das Absenken des Niveaus der Arbeitslosenversicherung haben die Moglich-
keit flexibler Anpassungen an verdnderte Marktbedingungen erheblich ver-
bessert. Der Arbeitsmarkt in GroBbritannien ist nach den Reformen wihrend

40 ,Allegation that the great American job machine has created too many bad jobs now

seem wide of the mark; rather, the point is that there is a surplus of unskilled labor in a
market that seemingly requires more higher skills than ever (Addison 1997: 36; vgl.
auch OECD 1996c: 72 ft.).

,.Mobility seems to be highest among middle-income Americans, but it is brisk for poorer
ones, too. According to the Census Bureau, only 5% of people were below the poverty
line (...) for each month of 1991 and 1992. Almost none of those employed full-time
stayed poor for the whole period, a hint that those who get work are likely to pull
themselves up and out of poverty* (The Economist fiir die Woche 24.2.—-1.3.1996: 58).
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der achtziger Jahre als einer der am wenigsten regulierten Arbeitsmarkte in
den OECD-Liandern anzusehen (OECD 1996a: 89).

Die OECD urteilt in ihrem Linderbericht (1996a: 81), da die seit den
frithen achtziger Jahren durchgefiihrten Reformen einen positiven Effekt auf
die wirtschaftliche Entwicklung des Vereinigten K&nigreiches gehabt haben.
Vor allem haben alle Schitzungen der strukturellen Arbeitslosigkeit gezeigt,
dal} diese Rate seit dem Ende der achtziger Jahre fallt und die Chancen fiir
einen weiteren Riickgang besser stehen als in den meisten anderen EU-
Staaten.42

Das Hauptproblem der Arbeitslosigkeit in GroBbritannien ist die verbrei-
tete Langzeitarbeitslosigkeit von gering qualifizierten Arbeitskriften, deren
Einkommensmdglichkeiten zudem sehr gering sind. Auch ist nicht zu {iber-
sehen, daff das Ausmafl der Einkommensdifferenzierung kontinuierlich zu-
genommen hat, zum Teil deswegen, weil die Nachfrage nach wenig qualifi-
zierter Arbeit stirker zuriickgegangen ist als das Angebot (Nickell 1997).
Die zunehmende Einkommensdifferenzierung resultiert allerdings zum Teil
auch daraus, daB Lohnanpassungen mehr als bisher dezentral erfolgen und
stirker die lokalen Arbeitsmarktbedingungen sowie die wirtschaftliche Si-
tuation einzelner Untermehmen reflektieren. Diese hohe Flexibilitédt hat mit
dazu beigetragen, die Beschiftigungssituation insgesamt zu stabilisieren und
die regionale Streuung der Arbeitslosigkeit nachhaltig und deutlich zu re-
duzieren. (OECD 1996a: 86).

Im Urteil der OECD (1996a: 105 f.) ist es in Grof3britannien insgesamt
besser als in anderen europdischen Lindern gelungen, ein institutionelles
Arrangement zu etablieren, das sowohl die individuellen Arbeitsanreize als
auch die (potentielle) Rentabilitit von Arbeitspléitzen erhoht und eine posi-
tive Beschaftigungsentwicklung ausgeldst hat. Es bleibt freilich das zentrale
Problem, das Qualifikationsniveau anzuheben und die Investitionen in (neu-
es) Humankapital zu stimulieren, um auf diese Weise auf mittlere Sicht dem
Armutsproblem entgegenzuwirken.

Einen anderen Weg als die bisher genannten Linder haben die Niederlande
eingeschlagen, deren Wirtschafts- und Gesellschaftssystem durch einen aus-
geprigten Korporatismus gekennzeichnet ist. Im Vergleich mit anderen kor-
poratistischen Systemen spielt der Staat in den Niederlanden neben den
(relativ schwachen) Gewerkschaften und Arbeitgeberverbianden eine beson-
ders aktiv gestaltende Rolle in der Arbeitsmarktpolitik und in der Sozial-
politik.

Hinsichtlich der gesamtwirtschaftlichen Lohnentwicklung hat das korpo-
ratistische Arrangement relativ erfolgreich gearbeitet — wohl nicht zuletzt
auch wegen der groBen Offenheit des Landes gegeniiber dem Weltmarkt mit
einem Exportanteil von iiber 50 vH des BIP — und damit das Problem der
(offenen) Arbeitslosigkeit und der Beschiftigungssicherung positiv beein-
fluBt. Die Arbeitslosenquote liegt gegenwirtig mit reichlich 6 vH deutlich
unterhalb des OECD (und weit unterhalb des europiischen) Durchschnitts,
nachdem sie zu Beginn der achtziger Jahre mit 12 vH um vier Prozentpunkte
hoher lag als im Durchschnitt aller OECD-Linder. Die Beschiftigungsent-

42 OECD estimates now place the UK ‘natural rate of unemployment’ above the level of
the United States but below that of many European countries OECD (1996a: 81).
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wicklung war damit deutlich besser als in jedem anderen europiischen
Land.

Es sind vor allem Teilzeitarbeitsplitze im Dienstleistungssektor geschaf-
fen worden. Mit einem Drittel hat Holland nunmehr die héchste Teilzeitar-
beitsquote in der gesamten OECD. Das Flexibilitdtspotential fiir die men-
genmiBige Anpassung der Beschiftigung auf der Unternehmensebene ist
auch durch eine breite Akzeptanz von Zeitarbeit ausgeweitet worden. Im
Jahr 1994 waren gut 10 vH aller Arbeitsvertriage Zeitarbeitsvertrige.

Auch wenn Kollektivvertrige die Lohnfindung dominieren und haufig
durch Allgemeinverbindlicherkldrungen abgesichert bzw. in ihrem Gel-
tungsbereich ausgeweitet werden, gibt es wichtige Elemente der Flexibilitit
durch Ausstiegsklauseln, die es Unternehmen in existentieller Bedringnis
erlauben, eine schnelle Anpassung der Tarifbedingungen zu erreichen —
durch Konzessionsverhandlungen mit Gewerkschaften auf Unternehmens-
ebene (bei denen auch verschiedene Gewerkschaften gegeneinander ausge-
spielt werden koénnen) und durch Offnungsklauseln in den kollektiven Ver-
tragen (Hartog und Theeuwes 1997: 17).

Die Niederlande stehen zwar — gemessen an gesamtwirtschaftlichen In-
dikatoren.— vergleichsweise gut da, es scheinen sich dahinter aber ganz
erhebliche strukturelle Probleme zu verbergen: Die iiblichen Arbeitsmarkt-
statistiken wie Arbeitslosenquote und Beschiftigungsentwicklung bilden die
hollandischen Arbeitsmarktprobleme nicht korrekt ab (OECD 1996b: 46).
Nicht geldst haben die Niederlande bislang das Problem einer auBerordent-
lich hohen (,,freiwilligen*) Unterauslastung des Erwerbspersonenpotentials.
Hartog und Theeuwes (1997: 12) schitzen diese Unterauslastung (fiir 1993)
auf gut 25 vH der Erwerbsbevélkerung, von dem wiederum weit mehr als
40 vH auf (tatsédchliche oder vermeintliche) Arbeitsunfihigkeit (,,disability*)
zuriickgeht. Die Zwangsversicherung fiir Lohnfortzahlung (die bis zu maxi-
mal einem Jahr einen Einkommensverlust ausgleicht) und die groBziigige
Arbeitsunfihigkeitsbeihilfe mit ihren weichen Bezugsvoraussetzungen und
lockerer Verfahrens- und Bezugskontrolle wirken hier zusammen und ziehen
ein gravierendes Moral-hazard-Problem nach sich.43 Die niederldndische
Regierung unternimmt seit einigen Jahren grofie Anstrengungen, die Fehlan-
reize zu korrigieren, die von diesen institutionellen Regelungen ausgehen.

Die OECD hebt in ihrem jlingsten Linderbericht iiber die Niederlande
(1996b: 47 £.) zudem hervor, daB die Niederlande institutionelle Rigiditéten
auf den Arbeitsmirkten korrigieren miissen, um die Arbeitsanreize umfas-
send zu erhéhen. Die hohen Kosten der KiindigungsschutzmaBnahmen, der
(relativ hohe) Mindestlohn und die recht inflexible Lohnstruktur, in der sich
auch das Zusammenwirken von sozialen Sicherungsmafnahmen und dem
Steuersystem niederschldgt, tragen zu dem hohen Anteil an Langzeitarbeits-
losen bei. Sie machen es fiir wenig qualifizierte Arbeitskrifte schwer, ohne
Subventionen wieder auf dem Arbeitsmarkt Fuf3 zu fassen.

43 ,until 1993, disability benefits were constant until retirement (allowing for purchasing

power indexing). This made disability a far more attractive exit route than unemploy-
ment, where benefits are reduced to the social minimum after some time* (OECD
1996b:23). , It has extensively and convincingly been argued that the disabled population
contains a large component of unemployment, and this is clearly reflected in its time
path: it parallels the development of unemployment quite closely* (OECD 1996b: 22).
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Schon diese wenigen Beispiele machen deutlich, daB die OECD-Lénder in
sehr unterschiedlicher Weise auf die veridnderten Primissen am Arbeits-
markt reagieren. Lander mit eher dezentraler Lohnfindung passen sich quasi
automatisch an verdnderte Knappheitssituationen an. In einigen dieser Lin-
der ergeben sich dabei — nicht zuletzt wegen des deutlich htheren Anteils
gering qualifizierter Arbeitnehmer und des deutlich geringeren Niveaus
wohlfahrtsstaatlicher Unterstiitzung — spiirbar gréfere Armutsprobleme.
Allerdings ist diesen Lindern zugleich eine relativ gute (Wieder-)Einstiegs-
moglichkeit fiir Arbeitslose in den Arbeitsmarkt sowie eine gute Ausgangs-
basis fiir eine (weitere) dynamische Wirtschaftsentwicklung zu attestieren,
die ihrerseits eine wichtige Voraussetzung fiir die Bekdmpfung von Armut
ist.

Lénder mit einer sehr starken korporatistischen Tradition und zentralisier-
ten Lohnverhandlungen (die auch iiberwiegend einen ausgeprigten Wohl-
fahrtsstaat haben) gelingt es in der Regel ebenfalls, eine gesamtwirtschaftli-
che Lohnzuriickhaltung durchzusetzen. Freilich benétigen auch sie dabei zu-
sitzliche Flexibilitdtsspielrdume, um Unternehmen in Not (zumindest tem-
porir) Ausstiegsoptionen zu bieten. Die systemische Korrektur von Fehlan-
reizen, die von der institutionellen Ausgestaltung des Wohlfahrtsstaates her-
rithren, ist fiir sie allerdings nur schwer durchzusetzen. Dies hat negative
Riickwirkungen auf die wirtschaftliche Dynamik und auf die Moglichkeit,
die strukturellen Probleme auf dem Arbeitsmarkt zu 15sen.

3. Humankapital, Beschéiftigung und Einkommens-
perspektiven

Die Beschiftigungs- und Einkommenschancen der Erwerbstiitigen sind eng
an die erfolgreiche Weiterentwicklung des eigenen Leistungsvermogens, des
Humankapitals, gekoppelt. Dies gilt sowohl auf individueller als auch auf
gesamtwirtschaftlicher Ebene. Ausldndische Erfahrungen — insbesondere
die Erfahrungen in den Vereinigten Staaten und in GrofBbritannien — zei-
gen, daB unter den verénderten Knappheitsverhiltnissen nicht einmal deut-
lich verldngerte Arbeitszeiten bei anndhernd marktraumenden Lohnen das
Realeinkommen unqualifizierter Arbeitnehmer dauerhaft sichern kdnnen.

Ein Vergleich der Beschiftigungs- und Einkommenssituation (relativ) ge-
ring qualifizierter Arbeitnehmer in Deutschland, in GroBSbritannien und in
den Vereinigten Staaten zeigt, dal die Ungleichheit der Einkommensver-
teilung in den USA und in GroBbritannien auch deswegen so stark zuge-
nommen hat, weil die Qualifikation der relativ weniger qualifizierten Arbeit-
nehmer in diesen Lindern deutlich niedriger liegt als etwa in Deutschland
(vgl. hierzu Nickell 1997 sowie Nickell und Bell 1996). Das Ausbildungs-
und Qualifikationsniveau in der unteren Hilfte der Qualifikationsskala ist in
Deutschland relativ hsher als in den USA oder Grofbritannien. Das deut-
sche System der allgemeinen und beruflichen Ausbildung vermittelt einem
deutlich hoheren Anteil der Erwerbspersonen ein relativ hohes Qualifika-
tionsniveau.
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Das relativ hohe Qualifikationsniveau erlaubt es den (im nationalen Ver-
gleich relativ gering qualifizierten) deutschen Arbeitnehmern, (im interna-
tionalen Vergleich) recht hohe Einkommen zu erzielen, ohne da} die Ar-
beitslosigkeit innerhalb der betroffenen Personengruppe deswegen deutlich
hoher sein muf als in den USA und GroBbritannien. Investitionen in die
berufliche Qualifikation — in das Humankapital — erm6glichen eine hohe-
re Wertschopfung jedes einzelnen Beschiftigten und erlauben so ,,relativ ho-
he* Lohne.

Allerdings entwerten der technologische Fortschritt und der Strukturwandel
bestehende Qualifikationen. Ein im internationalen Vergleich hohes Lohnni-
veau ist nur dann ohne nachhaltigen Anstieg der Arbeitslosigkeit aufrechtzu-
erhalten, wenn das Qualifikationsniveau der Erwerbstitigen entsprechend
hoch gehalten bzw. weiter verbessert wird und (immer wieder) den verin-
derten Anforderungen angepalit wird und sich gleichzeitig die Wirtschafts-
struktur stirker auf hoherwertige humankapitalintensive Produkte und
Dienstleistungen ausrichtet.

Die Fihigkeiten der Erwerbspersonen miissen also besser und schneller an
die gesellschaftlichen, wirtschaftlichen und beruflichen Verdnderungen an-
gepaBt werden. Im Bereich der Primérausbildung tritt die reine Wissensver-
mittlung dabei zunehmend in den Hintergrund, weil die Halbwertzeit des
spezifischen Wissens rapide abnimmt. Die Fahigkeit, sich wieder und
wieder schnell neues Wissen und Fachkompetenz aneignen und dieses auch
anwenden zu konnen, gewinnt an Bedeutung. Wichtig sind also Basiskennt-
nisse, Lernfahigkeit und Flexibilitdt, um sich schnell den Forderungen des
Marktes anpassen und auf neue Beschiftigungsverhiltnisse umstellen zu
kénnen. Das Schlagwort vom ,,Jebenslangen Lernen” umreifit die Orientie-
rungslinie fiir die notwendige Umgestaltung des gesamten Bildungssystems.

Die berufliche Bildung und Weiterbildung stellt eine Investition dar. Der
Bereich der beruflichen Bildung ist deshalb zuvérderst eine Angelegenheit
von Unternehmen und Erwerbspersonen, durch ihr Handeln in eigener Ver-
antwortung auf die Rentabilitdt von Bildungsinvestitionen hinzuwirken. Die
berufliche Weiterbildung sollte moglichst oft am Arbeitsplatz (on-the-job)
stattfinden und so weit wie moglich in den Arbeitsprozefl integriert werden
(Abschnitt III.1.d). Der Einfiihrung von mehr Vertragsfreiheit auf dem Ar-
beitsmarkt kommt auch in dieser Hinsicht eine wichtige Rolle zu. Die Be-
dingungen fiir eine (Weiter-)Qualifikation in den Unternehmen konnen
durch mehr Vertragsfreiheit geférdert werden, z.B. dadurch, daf} arbeitsu-
chende Erwerbspersonen zu Lohnen eingestellt werden kdnnen, die ihrem
Grenzprodukt unter Beriicksichtigung des Weiterbildungs- bzw. Umschu-
lungsbedarfes eher entsprechen als die Tariflohne.

Die beruflichen Perspektiven des einzelnen werden stark durch die staatliche
Bildungspolitik (i.w.S. und auch durch die Arbeitsmarktpolitik) beeinfluf3t.
Der Bildungspolitik kommt deshalb eine wichtige Rolle fiir den Arbeits-
markt zu.44 Fiir die grundlegende Bildung, sei es die allgemeine Schulbil-

44 Auch wenn der Aufbau des Humankapitals grundsétzlich Aufgabe jedes einzelnen ist,
besteht ein gesamtgesellschaftliches Interesse daran, eine insgesamt gut ausgebildete
Bevolkerung zu haben. Die Theorien des endogenen Wachstums haben die Bedeutung
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dung oder die primire Berufsausbildung, sind staatliche Férdermafinahmen
fiir die Nachfrage nach Ausbildung wegen positiver externer Effekte durch-
aus sinnvoll.

Eine ordnungspolitische Herausforderung von erheblicher gesamtwirtschaft-
licher Bedeutung stellen dabei jedoch die Verzerrungen des Wettbewerbs
dar, die von der gegenwirtigen staatlichen Bildungspolitik (Ausbildungsfor-
derung) ausgehen. Die Anreizstrukturen im gesamten Bildungswesen und
damit das Niveau und die Zusammensetzung von Humankapital in Deutsch-
land werden dadurch verzerrt, da3 die weiterfiihrende allgemeine und wis-
senschaftliche Bildung (Schulen und Hochschulen) in hherem Mafle sub-
ventioniert werden als die berufliche Ausbildung. Abgesehen vom Abbau
der Verzerrungen zwischen der Forderung von beruflicher (Weiter-)Bildung
und allgemeiner sowie wissenschaftlicher Bildung miissen auch Verzer-
rungen des Wettbewerbs zwischen privaten und staatlichen Anbietern von
(Weiter-)Bildung abgebaut werden.

Ein Biirgschaftsrahmen, der ein vom Staat garantiertes individuelles Anrecht
auf riickzahlbare Ausbildungskredite in gleicher Hohe fiir alle verbrieft,
wire eine Moglichkeit, diese Verzerrungen abzubauen (vgl. hierzu Dicke
und Glismann 1996 sowie Siebert und Klodt 1991). Der Biirgschaftsrahmen
wire sowohl fiir Einrichtungen der allgemeinen Bildung als auch der be-
ruflichen Bildung einzurichten; die Kredite wiren von Banken zu vergeben.
Die (privaten und 6ffentlichen) Bildungsanbieter stiinden dann in direkter
Konkurrenz um die individuellen Nachfrager; deren Zahlungen triiten an die
Stelle der bisherigen Zahlungen aus den &ffentlichen Haushalten. Eine sol-
che institutionelle Innovation konnte dazu beitragen, dal der investive Cha-
rakter der Bildung stirker hervortritt. Die Bildung als Investition wiirde stér-
ker dem individuellen Kosten-Nutzen-Kalkiil unterworfen sein. Dieses bil-
det die beste Gewahr fiir die individuelle und gesellschaftliche ZweckmiBig-
keit der Investitionen. Langerfristig wire durch den verstirkten Wettbewerb
zwischen privaten und 6ffentlichen (in- und ausldndischen) Bildungseinrich-
tungen auch eine Steigerung der Qualitit (des Angebots) im Schul- und Aus-
bildungssystem zu erreichen (Giersch 1996: 60).

Gerade mit Blick auf die Rolle, die der Eigenverantwortlichkeit (und
Eigenbeteiligung) als ZweckméBigkeitsgewihr fiir die individuellen Ausbil-
dungs- und Qualifizierungsinvestitionen zukommt, sind die gegenwirtigen
staatlichen MaBinahmen zur Forderung von Fortbildung und Umschulung im
Rahmen des Arbeitsforderungsgesetzes sehr kritisch zu betrachten (vgl.
Abschnitt IV.3). Staatlich finanzierte Ausbildungs- und Umschulungsgut-
scheine, der Effizienz wegen zumindest teilweise auf Kreditbasis, wiren
auch hier ein sinnvolles Instrument, um sicherzustellen, daf} ,,méglichst viele
Arbeitslose die Chance erhalten, dem Schicksal jener ,,working poor* zu
entrinnen, die einfache Arbeit nur zu Lohnen am Rande des Existenz-
minimums finden kénnen* (Giersch 1996: 60).

der Entstehung neuen Wissens fiir den WachstumsprozeB und damit auch fiir die staat-
liche Bildungs- und Forschungspolitik hervorgehoben.
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1. Der Sozialstaat — ausgeufert, intransparent, ineffizient

Der Sozialstaat ist ausgeufert. Im Jahr 1960 betrug die Beitragsbelastung
(fiir Arbeitnehmer und Arbeitgeber znsammengenommen) 24,4 vH, im Jahre
1996 betrug sie schon 40,5 vH. Hinzugezahlt werden miissen noch die eben-
falls stark gestiegenen Steuerbelastungen zur Finanzierung der Sozialhilfe
und der Arbeitslosenhilfe (sowie Belastungen durch Leistungen wie die
Lohnfortzahlung im Krankheitsfall, die in den Beitragssitzen nicht erfaf3t
wird).

Das eigentliche Problem liegt jedoch nicht in dem starken Anstieg der Aus-
gaben fiir die soziale Sicherung per se. Die hohen Ausgaben wiirden aus
volkswirtschaftlicher Sicht dann kein Problem darstellen, wenn man davon
ausgehen konnte, dafl der Umfang der sozialen Sicherungsleistungen den
(unverzerrten) Praferenzen der Biirger entspricht und die Bereitstellung der
Leistungen weitgehend ohne vermeidbare Ineffizienzen erfolgt. Das eigentli-
che Problem liegt darin, dafl aufgrund von Steuerungsmingeln durch institu-
tionalisierte Fehlanreize nicht davon ausgegangen werden kann, daf3 die
Priferenzen der Biirger fiir soziale Sicherungs- und Umverteilungsleistun-
gen und die Kosten fiir die Erbringung dieser Leistungen in den bestehenden
Systemen der sozialen Sicherung effizient in Einklang gebracht werden: Der
Sozialstaat ist — ebenso wie der Leistungs- und Steuerstaat — intranspa-
rent, und er ist ineffizient ausgestaltet.

Bei der institutionellen Ausgestaltung sozialstaatlicher Regelungen ist
grundsitzlich zu bedenken, dal Menschen in systematischer Weise auf An-
reize reagieren; diese Anreize hingen ihrerseits von dem institutionellen
Rahmen ab, der die Handlungen der einzelnen Individuen koordiniert. Daher
gilt es, den Rahmen so zu setzen, daB die Menschen zu verantwortlichem
Handeln angeleitet und moralisch nicht iiberfordert werden; moralisch {iber-
fordert wiirden sie, wenn von ihnen wieder und wieder verlangt wiirde, aus
Riicksicht auf — ihnen moglicherweise sogar unbekannte — Dritte oder die
Allgemeinheit auf bestehende Anreize nicht zu reagieren. Daher ist immer
wieder zu priifen, ob in den Regeln und Institutionen, kurz: der Rahmen-
ordnung, die Anreize richtig gesetzt sind, um die ,,moralische Versuchung*
(Moral hazard) zu Lasten Dritter moglichst gering zu halten (Bickenbach
und Soltwedel 1996a:18 f.). Dies gilt auch und gerade fiir die Institutionen
der sozialen Sicherung. Die Praxis geniigt diesen Anforderungen jedoch
nicht.

So hat das Ausufern des Sozialstaates, der ,Siegeszug des Egomanen®
(Sievert), im Grunde weniger mit den oft beklagten (angeblich) verdnderten
Moralvorstellungen der Biirgerinnen und Biirger, also mit einem endogenen
Werteverfall, als vielmehr mit verzerrten Anreizen zu tun. Wenn die so-
zialpolitischen Institutionen systematisch darauf hinwirken, die Arbeitsethik
und die (Eigen-)Verantwortung der Betroffenen aufzuweichen, darf man
sich nicht wundern, wenn dies a la longue auch eintritt.
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Zur Intransparenz des Sozialstaates und seiner Kosten trigt die Vielzahl der
sozialpolitisch motivierten Ziele sowie die Vielzahl der Instrumente bei, mit
denen oft einzelne Ziele verfolgt werden (z.B. bei der Férderung von Fami-
lien mit Kindern). Die Komplexitidt im Zusammenwirken von sozialpoliti-
schen Mafinahmen mit dem ohnehin iiberaus komplizierten deutschen Steu-
ersystem sowie insbesondere auch die Form der Finanzierung der gesetzli-
chen Sozialversicherungen tun ein iibriges.

Die anteilsmiBige Finanzierung iiber den ,,Arbeitgeberanteil trigt zu dem
Irrglauben bei, ,,dem Kapital“ oder ,,den Arbeitgebern” konne (und solle)
ein grofler Teil der Finanzierung der Sozialleistungen aufgebiirdet werden.
Es sind jedoch (im Wettbewerb) immer die gesamten Beschiftigungskosten,
die auf den Mirkten erwirtschaftet werden miissen. Auch die Arbeitgeber-
zuschiisse zur Sozialversicherung sind Teil der Gesamtbeschiftigungskosten
und nichts, was Arbeitgeber aus ihrer eigenen Tasche bezahlen. Die Ar-
beitnehmer haben aber nur sehr unklare Vorstellungen von der tatsichlichen
Hohe der Gesamtbeschiftigungskosten und ihrer Struktur.

Die systematisch verzerrten Anreize, Intransparenz und Finanzierungsillu-
sion lassen vermuten, daB das Sozialbudget groBer ist, als es im BewuBtsein
und bei zweckmiBiger Zuordnung der tatsichlichen Kosten wire. Weder
kénnen die Opportunititskosten sozialer MaBinahmen richtig abgeschitzt
werden, noch wird eine effiziente Ziel-Mittel-Relation gewdahlt. Der real exi-
stierende Sozialstaat ist in vielerlei Hinsicht ineffizient ausgestaltet und da-
mit letztlich unsolide.

2. Ordnungspolitische Grundsitze fiir die Reform der sozialen
Sicherungssysteme

a. Zur Produktivitiit des Sozialen

Die Belastung von Wirtschaft und Gesellschaft mit den Kosten des aus-
ufernden Sozialstaates fithrt zu einer scharfen Kritik an den sozialpoliti-
schen Institutionen und miindet angesichts des (vermeintlichen) Zwangs zu
einer massiven Sparpolitik oft in die Aufforderung zu einer radikalen Kehrt-
wendung. Diese Kritik schieBt dabei nicht selten iiber das Ziel hinaus. Im
Verkiirzen der politischen Aufgabe auf das Sparen verkiirzt man auch das
Problem der Sozialpolitik, das nicht mit einer reinen Spardiskussion zu
16sen ist. In dieser Verkiirzung liegt sogar eine grofie Gefahr fiir die Funk-
tionsfahigkeit der Marktwirtschaft, denn das Sozialstaatsprinzip ist ein tra-
gender Pfeiler fiir den Erfolg eines dynamischen marktwirtschaftlichen
Wirtschaftssystems.

Die Marktwirtschaft braucht eine Sicherung gegen die grofiten Risiken, die
der wettbewerbliche Prozef fiir den einzelnen mit sich bringt. Die Furcht
vor dem Scheitern darf nicht in eine den Fortschritt Iihmende, existentielle
Angst vor dem Risiko umschlagen. Soziale Sicherung zielt darauf, moglichst
viele Menschen, also auch die risikoscheuen, zum Mitmachen am ergebnis-
offenen Marktprozefl zu ermutigen. Sie tut dies, indem sie eine Mindest-
sicherung gegen die Risiken, die der Wettbewerbsprozef fiir den einzelnen
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mit sich bringt, gewihrt und durch mehr Chancengerechtigkeit die Aussich-
ten auf Erfolg im Wettbewerbsprozefl verbessert (Homann und Pies 1996:
219 f.). Auf diese Weise erhoht eine angemessene Sozialpolitik die Akzep-
tanz fiir das Prinzip des Wettbewerbs und zugleich auch dessen Wirksam-
keit. Soziale Sicherung und sozialer Ausgleich sind also keineswegs ein im
Grunde systemfremdes Anhingsel der Marktwirtschaft, sondern vielmehr
ein konstitutives Element,*> das dazu beitrigt, das Potential des Systems
voll auszuschopfen und zu steigern. Gleichzeitig kann es eine umfassende
und solide soziale Sicherung nur in einem funktionierenden marktwirtschaft-
lichen System geben, weil es sowohl die materielle Basis fiir Eigenvorsorge
schafft als auch die Basis fiir eine (begrenzte) Korrektur der Marktergeb-
nisse durch Umverteilung.

Der Sinn von Sozialpolitik in modernen Gesellschaften besteht darin, Un-
sicherheit und Ungleichheit soweit zu belassen, wie es gesellschaftlich pro-
duktiv ist und die potentiellen Gewinne einer vertieften Arbeitsteilung im
Marktsystem realisieren hilft (Homann und Pies 1996: 236). Ihre Funktion
dhnelt damit, um ein von Schumpeter gebrauchtes Bild zu verwenden, der
Bremse in einem Auto, deren Sinn es ja nicht ist, das Auto langsamer zu ma-
chen, sondern im Gegenteil eine hohere Geschwindigkeit zu erlauben.

b. Zur institutionellen Sicherung der Produktivitit und der
Soliditit des Sozialen

Aufgrund der bedeutenden, grundsitzlich produktiven Rolle des Sozialen in
der Sozialen Marktwirtschaft kann (und darf) es bei der Reform der sozial-
politischen Institutionen nicht um eine Demontage des Sozialstaats gehen,
sondern allein um einen Abbau institutionalisierter Fehlanreize. Die notwen-
dige Korrektur der Anreizstruktur muf darauf gerichtet sein, die Produkti-
vitdt und Soliditit des Sozialsystems dauerhaft zu sichemn. Dafiir ist es un-
abdingbar, da} Hohe und Form der steuerfinanzierten Hilfeleistungen der
Solidargemeinschaft, aber auch der Leistungen der Sozialversicherungen so
gestaltet werden, daf} fiir die Biirger (ex ante) Anreize bestehen, primir in
Eigenverantwortung (in Form von Vermogensbildung, beruflicher Qualifi-
kation und privater Versicherung) Vorsorge gegen die Wechselfille des Le-
bens zu treffen, und daf fiir die Leistungsempfinger (ex post) geniigend An-
reize bestehen, ihre Situation aus eigener Kraft und in eigener Verantwor-
tung zu verbessern. Dabei gilt auch fiir das Steuersystem, dal Arbeitsanreize
und die Anreize, Eigenvorsorge zu treffen, nicht verschiittet werden diirfen.

Eigenverantwortung und Selbstvorsorge miissen durch geeignete institutio-
nelle Reformen der ihnen gebiihrende Stellenwert eingerdumt werden. Ent-
sprechende Anreize in den kollektiven Sicherungssystemen sind wichtig, um
die produktive Wirkung der sozialen Sicherung zu gewihrleisten. Andern-
falls wiirde das Wirtschaftssystem iiberfordert, und die Mafnahmen der so-
zialen Sicherung wiirden sich selbst ihre Akzeptanz und ihre finanzielle
Basis entzichen. Die MaBnahmen sollten daher nicht gegen den Markt ge-
richtet sein und damit seine Funktionsbedingungen schwichen, sondern viel-

45 vgl. hierzu auch Schlecht (1988: 14).
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mehr so weit wie méglich innerhalb des marktwirtschaftlichen Anreizsy-
stems verankert sein. Die Vorstellung, soziale Gerechtigkeit knne — als
»ausgleichende Gerechtigkeit” — nur auflerhalb und auf Kosten des Marktes
(oder des Leistungswettbewerbs) erreicht werden, ist abwegig.

In einer Gesellschaft freier Biirger mufl das Subsidiaritdtsprinzip das zen-
trale Ordnungsprinzip bei der Gestaltung der sozialen Sicherungssysteme
darstellen. Es gilt, das Individualprinzip (Aquivalenzprinzip: Leistung und
Gegenleistung entsprechen sich) und das Sozialprinzip (Solidarprinzip: glei-
cher Leistungsanspruch fiir jeden, unabhéngig von der Hohe seines Beitrags
und Einkommens) so zu kombinieren, dall der fiir freie Gesellschaften pri-
gende Grundsatz ,Subsidiaritidt soweit wie moglich, Solidaritit soweit wie
nétig” zum Tragen kommt; die Synthese zwischen Solidar- und Individual-
prinzip erlaubt es, individuelle Freiheit, Effizienz des Marktes und soziale
Sicherheit fruchtbringend miteinander zu verbinden (Oberender 1996: 96).
Von diesem zentralen ordnungspolitischen Grundsatz hat sich die real exi-
stierende Sozialpolitik in Deutschland allerdings weit entfernt; sie wurde zu
sehr auf das Solidarprinzip hin ausgerichtet,

Ein Programm zur Reform der sozialen Sicherung sollte auf den folgenden
acht ordnungspolitischen Leitlinien aufbauen:46

(1) Es gehort zu den elementaren Aufgaben der Sozialpolitik in modernen
Gesellschaften, allen Gesellschaftsmitgliedern eine Basissicherung zu garan-
tieren. Diese Sicherungsmafnahme muf als Solidarleistung der Gesellschaft
iiber Steuern von allen Biirgemn finanziert werden. Um jedoch die Anreize
fiir Eigenvorsorge und -hilfe nicht zu verschiitten und die Gesellschaft nicht
zu iiberfordemn, ist es zweckméfBig, die Basissicherung auf subsididre Hilfe-
leistung zu beschrianken. Bei der Bemessung und der Ausgestaltung der Ba-
sissicherung ist darauf zu achten, daB Anreize zur Arbeitssuche und -auf-
nahme so wenig wie méglich beeintrichtigt werden.

(2) Komplementir zur Basissicherung fiir alle Biirger ist eine Versiche-
rungspflicht gegen die grofiten sozialen Wechselfille des Lebens wie Ar-
beitslosigkeit, Krankheit und Pflegebediirftigkeit sowie gegen Armut im
Alter zu etablieren. Ohne die Versicherungspflicht wiirde ein Trittbrettfah-
rer-Problem auftreten: manche, die dazu in der Lage wiren, wiirden keine
Eigenvorsorge treffen und sich vollig darauf verlassen, dafl sie im Notfall
auf die Solidarleistung der Gesellschaft zuriickgreifen konnten. Um dies zu
verhindern, reicht es aus, den Leistungsumfang der Versicherungspflicht auf
Grundleistungen zu beschrinken, die sich am Umfang der solidarischen Ba-
sissicherung zu orientieren haben. Die Versicherungspflicht sollte (mit Aus-
nahme der Arbeitslosenversicherung) fiir alle Biirger (unabhingig von Ein-
kommen und Beruf) bestehen. Die Funktion der obligatorischen Grundver-
sicherung ist es, zwei Zielsetzungen gleichzeitig zu erreichen: (1) (absolute)
Armut im Alter oder aufgrund von Arbeitslosigkeit, Krankheit oder Pflege-
bediirftigkeit zu verhindern, die Leistungsfahigen aber zur Absicherung her-
anzuziehen, und (2) den Individuen dabei gleichzeitig weitestgehende Dis-

46 Vgl. hierzu SVR (1996: Ziffern 379 ff.) sowie die Expertisen in Siebert (1996a).
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positionsfreiheit iiber die Aufteilung ihres Einkommens zu belassen (Breyer
1996: 76).

(3) Es ist Inzidenzwahrheit iiber die Traglast der Finanzierung der sozialen
Sicherungssysteme herzustellen. Die Kosten der Grundsicherung sind des-
halb iiber Beitrige zu finanzieren, die von den Versicherten direkt abzufiih-
ren sind. Zwischen Beitrigen und Leistungen gilt dabei ein (begrenztes)
Aquivalenzprinzip. Es ist deshalb zweckmiBig, die Finanzierung der so-
zialen Grundversicherung (ebenso wie der moglichen freiwilligen Zusatz-
versicherungen) vom Arbeitsvertrag zu 16sen. Beim Ubergang wiirden den
Beschiftigten die Beitragsbestandteile, die gegenwirtig von den Arbeitge-
bern abzufiihren sind, als direktes Einkommen zugewiesen.#’ Diese Korrek-
tur des Systems wiirde helfen, mehr Realismus in Lohnforderungen und so-
zialpolitische Wiinsche einzubringen.

(4) Effizienzerwédgungen und auch das grundsitzliche Freiheitsverstdndnis
in unserer Gesellschaft sprechen dafiir, der Wahlfreiheit gerade auch im Be-
reich der sozialen Sicherung einen gréferen Freiraum zu verschaffen. Ein
iiber die Versicherungspflicht hinausgehender Versicherungsschutz sollte
de/shalb freiwillig sein. Dies bedeutet mehr Respekt vor der Entscheidungs-
freiheit und Eigenverantwortung der Biirgerinnen und Biirger. Dem Staat
kommt dabei die — durchaus wichtige — Aufgabe zu, durch die Rahmen-
ordnung Bedingungen zu schaffen, durch die der einzelne in die Lage ver-
setzt wird, freiwillig und in eigener Verantwortung Vorsorge zu treffen, die
iiber den Umfang der grundlegenden Solidarleistungen (bzw. der Versiche-
rungspflicht) hinausgeht. Es gehort dabei allerdings nicht unbedingt zur
Aufgabe des Staates, diese Versicherungen selbst anzubieten. Es kann aus-
reichen, wenn er fiir die Bedingungen sorgt, unter denen funktionierende
Versicherungs- und Kapitalmirkte zustandekommen. Den ,,Grenzen privater
Versicherbarkeit (SVR 1996: Ziffer 459) — etwa in der Arbeitslosenversi-
cherung — und den spezifischen Problemen, die sich auf bestimmten wett-
bewerblich organisierten Versicherungsmérkten — etwa bei der Kranken-
versicherung — ergeben konnen, ist durch entsprechende institutionelle Ar-
rangements Rechnung zu tragen.

(5) In den Sozialversicherungen sollte grundsitzlich das Versicherungs-
element dominieren und damit das Prinzip der Aquivalenz von Beitragslast
auf der einen Seite und Hohe des Versicherungsrisikos und des Leistungs-
umfangs auf der anderen Seite. Dabei ist freilich zu unterscheiden zwischen
der Pflichtversicherung und einer freiwilligen Zusatzversicherung. In der
Pflichtversicherung 4Bt sich das Aquivalenzprinzip nur begrenzt realisieren;,
hier wird das Umlageelement nach wie vor von Bedeutung sein. Demgegen-
iiber ist die freiwillige Zusatzversicherung deutlich stirker am Aquivalenz-
prinzip zu orientieren. Die Versicherungspramien sollten mehr — von pri-
vaten Versicherungsanbietern < leistungs- und risikodquivalent ausgestaltet
werden bzw. werden konnen, als dies bisher der Fall ist.

47 Freilich darf dadurch die Steuerbelastung fiir die Arbeitnehmer nicht steigen.
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(6) Was iiber die Grundversicherung hinaus zur Aufstockung von zu gering
erachteten Einkommen oder zur Kompensation besonderer Ausgabenbela-
stungen an Umverteilung angestrebt wird, sollte auflerhalb dieser Systeme
tiber Steuern finanziert und tiber Transfers realisiert werden. Eine solche
weitergehende Umverteilung bedarf freilich der Begriindung anhand eines
konsistenten Zielsystems. Die Instrumente sind zielkonform auszugestalten.
Dabei ist wie bei der Basissicherung darauf zu achten, dal negative Anreiz-
wirkungen auf seiten der Steuerzahler (Minimierung der Kosten) und der
Leistungsempfanger so gering wie moglich gehalten werden. Dies impli-
ziert, daB der Kreis der Empfangsberechtigten auf die wirklich Bediirftigen
zu begrenzen ist und daB die Sozialtransfers effizient auszugestalten sind.

(7) Aufgrund der groBeren Zielgenauigkeit ist grundsitzlich eine Subjekt-
forderung (direkte Einkommentransfers) vorzuziehen gegeniiber einer Ob-
jektforderung, die sich der Form eines ,kostenlosen® staatlichen Angebots
(z.B. im Bildungsbereich) oder einer staatlichen Subventionierung des priva-
ten Angebots (z.B. im sozialen Wohnungsbau) bedient. Zudem sollten So-
zialleistungen ,.grundsitzlich mit wachsendem Einkommen degressiv ge-
staltet sein, ohne daBl dadurch im Verlauf des verfiigbaren Einkommens
Spriinge auftreten” (SVR 1996: Ziffer 468). So ist es z.B. auch unter Be-
riicksichtigung verschiedener steuer-, sozial- und allokationspolitischer Ge-
sichtspunkte ,,angebracht, das Kindergeld nach dem Einkommen degressiv
zu gestalten und ab einer bestimmten — politisch festzulegenden — Ein-
kommensgrenze auslaufen zu lassen* (SVR 1996: Ziffer 468).

(8) Es darf bei der Reform des Sozialstaats keine Bereiche geben, die von
einer kritischen Uberpriifung ausgeschlossen werden. Fiir alle sozialpoli-
tischen Maflnahmen muf} im einzelnen tiberpriift werden, inwieweit die Lei-
stungen noch den gesellschaftlichen Zielvorstellungen entsprechen und in-
wieweit sie den genannten Grundsitzen gerecht werden oder gegebenenfalls
neu gestaltet werden miissen.

Wenn diese ordnungspolitischen Prinzipien konsequent umgesetzt werden,
wird dies die Mdéglichkeiten und die Anreize zu Eigenvorsorge und Eigen-
verantwortung verstdrken. Zugleich wird die Transparenz iiber die tatsdchli-
chen Belastungen, die mit den sozialen Sicherungssystemen verbunden sind,
deutlich werden. Dadurch wird mehr Rationalitdt in den individuellen und
politischen Entscheidungen moglich. Dies sind grundlegende Voraussetzun-
gen fiir eine solide und produktive Sozialpolitik fiir miindige Biirger.

3. Leitlinien fiir die sozialen Sicherungssysteme

a. Leitlinien fiir eine Systemkorrektur in der Basissicherung

Ein dynamisches Wettbewerbssystem bedarf einer akzeptierten und ihrer-
seits effizient arbeitenden sozialen Basissicherung fiir diejenigen, die nicht
fiir sich selber sorgen konnen, und fiir all jene, die trotz eigener Anstren-
gung nicht iiber ein von der Gesellschaft fiir angemessen und notwendig er-
achtetes Einkommensniveau hinauskommen konnen. Die Hohe der Basissi-
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cherung zu bestimmen ist letztlich eine politische Aufgabe, bei der die Wis-
senschaft nur eine begrenzte Hilfestellung bieten kann.

Die Basissicherung wird in Deutschland durch die Sozialhilfe gebildet, er-
gédnzt durch die Arbeitslosenhilfe und das Steuer- und Transfersystem. Von
der Hohe und der Ausgestaltung der Basissicherung gehen jedoch haufig un-
notig hohe anreizschiadigende Wirkungen aus. Im politischen Prozef} ist das
Sozialhilfeniveau im Zeitablauf deutlich angehoben worden: Hitten 1994
die gleichen Regeln wie im Durchschnitt der Jahre 196265 gegolten, wiirde
sich der entsprechende Eckregelsatz auf 308 DM belaufen gegeniiber
520 DM, die tatsdchlich angerechnet wurden (Vaubel 1996: 18).

Der relative Anstieg des Niveaus der Sozialhilfe mag aus sozialpolitischen
Griinden fiir wiinschenswert gehalten werden. Er birgt aber die Gefahr, da3
die Anreize, Arbeit zu suchen und ein Beschiftigungsverhiltnis einzugehen,
gemindert werden. Insbesondere bei geringer Fihigkeit, Markteinkommen
zu erzielen, bewirkt wegen der (vollen) Anrechnung des zusitzlichen Ein-
kommens auf die Sozialhilfe das Zusammenspiel von Steuerrecht, Sozialab-
gabenrecht und Sozialhilferegelungen eine insgesamt sehr hohe Belastung
geringer Arbeitseinkommen mit Steuern und Abgaben (,,Armutsfalle*). Dies
erhoht die Attraktivitdt von Nichterwerbstitigkeit oder Schwarzarbeit gegen-
iiber einer Erwerbstitigkeit in der offiziellen Wirtschaft. Selbst bei vorhan-
dener Arbeitsbereitschaft besteht wegen der hohen marginalen Belastung
der Einkiinfte die Gefahr, aus der ,,Armutsfalle” nicht herauskommen zu
konnen. Hier gilt es, Abhilfe zu schaffen.

Die Reform der steuerfinanzierten Basissicherung sollte die Sozialhilfe, die
Arbeitslosenhilfe und die Arbeitsbeschaffungsmafinahmen in ein einheitli-
ches Konzept der subsididren Basissicherung integrieren.*8 Dieses Konzept
sollte so ausgestaltet sein, daB es einen groBeren Beitrag dazu leistet, Ar-
beitslose und erwerbsfahige Sozialhilfeempfianger in Beschiftigung zu brin-
gen. Denn ,,auch wenn Arbeitsbeschaffungsmalinahmen in ihrer derzeitigen
Form ein ungeeignetes Instrument sind, bleibt die Grundidee richtig, Ar-
beitslose in eine Beschiftigung zu bringen, in der sie zumindest einen Bei-
trag zur Deckung der von der Allgemeinheit zu tragenden Kosten leisten
konnen, in der sie ihre Fihigkeiten weiterentwickeln und sich auf einen nor-
malen Arbeitsplatz vorbereiten konnen und in der die psychische Belastung
aufgrund der Arbeitslosigkeit gemildert wird“ (Eekhoff 1996a: 90). Daher
gilt es, fiir erwerbsfihige Leistungsempfianger sowoh! die Anreize als auch
den Druck auf sie zu erh6hen, Arbeit zu suchen und anzunehmen. Die Suche
und Aufnahme einer Arbeit muB sich (finanziell) lohnen, das Ausschlagen
einer Arbeitsmoglichkeit mufl fiir erwerbsfihige Leistungsempfidnger mit
Leistungskiirzungen verbunden sein. Zugleich sind die Chancen, tatséchlich
eine Arbeitsmdglichkeit zu finden, zu erhéhen.

48 In ihrer gegenwirtigen Form nehmen sowohl die Arbeitslosenhilfe wie auch die her-

kommlichen Arbeitsbeschaffungsmafinahmen (ABM) eine Zwitterstellung zwischen Ver-
sicherungsorientierung, Solidarprinzip und reguldren Arbeitsrechtsverhéltnissen ein: Die
Arbeitslosenhilfe folgt in der Leistungsbemessung iberwiegend der Regelung des Ar-
beitslosengeldes, wird jedoch steuerfinanziert. Die ABM sind an Tariflhnen orientiert
und als reguldare Arbeitsverhiltnisse ausgestaltet; sie sind teils beitrags-, teils steuer-
finanziert.
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Das Ziel, Arbeit fiir den Kreis der Hilfeberechtigten attraktiver zu machen,
148t sich nur erreichen, wenn das Einkommen aus zusitzlicher Arbeit in ge-
ringerem Mal3e als bisher auf den Hilfeanspruch angerechnet wird. Dies be-
deutet — bei gegebener Hohe der Basissicherung — aber, dafl der Kreis de-
rer, die Anspruch auf Sozialhilfe oder vergleichbare Leistungen haben, gro-
Ber wiirde und daf} die betreffenden Sozialausgaben zunihmen, zumal auch
das Arbeitsangebot der Personengruppe mit zusétzlichem Transferanspruch
sinken diirfte. Dies macht eine solche Reform fiir die Steuerzahler teuer.
Einer Ausweitung des Kreises der Anspruchsberechtigten und der Sozialaus-
gaben ist durch eine stringente und strenge Priifung der Bediirftigkeit entge-
genzuwirken.49

Zugleich sollte auf die Anspruchsberechtigten ein groBerer Druck ausgeiibt
werden, eine Beschiftigung aufzunehmen. Dies sollte dadurch geschehen,
daf} das Niveau der Basissicherung fiir Erwerbsfihige unter das Niveau fiir
Nicht-Erwerbsfihige abgesenkt wird. Angesichts des Solidarcharakters der
Basissicherung erscheint ein solcher Druck zur Annahme einer auch unter
Umstidnden eher gering entlohnten Beschiftigung im Sinne einer zumutba-
ren Eigenleistung des Begiinstigten gerechtfertigt.50 Durch einen deutlich
verringerten Anrechnungssatz fiir das zusitzliche Einkommen bei einer Ar-
beitsaufnahme soll erreicht werden, dafl die Betroffenen dieser Gruppe zu-
mindest dadurch keine Einkommenseinbuflen erleiden, daf3 sie tatsdchlich
eine Arbeit aufnehmen. Wichtig ist freilich, dal die Betroffenen eine Be-
schéftigung auch finden kénnen.

Deshalb miissen gleichzeitig die Chancen der betreffenden Personengruppen
erh6ht werden, sich (wieder) in den Arbeitsmarkt integrieren zu konnen. Das
setzt voraus, daB auch tatsiichlich in ausreichendem Malle Arbeitsplatze im
Niedriglohnsegment angeboten werden (konnen). Hierfiir ist zunéchst erfor-
derlich, daB durch Anderungen des Tarifvertragsgesetzes die Moglichkeit
geschaffen wird, daB entsprechende Personen ihre Arbeitsleistung zu einem
(moglicherweise auch deutlich) geringeren Lohn auf dem Arbeitsmarkt an-
bieten konnen, als es die Tarifvertriige vorschreiben (Abschnitt II1.2.b).

Die Einbeziehung der Arbeitslosenhilfe in die Reform der Basissicherung
sollte sicherstellen, da3 auch eine iiber das allgemeine Sozialhilfeniveau
hinausgehende Transferzahlung grundsitzlich von der Bereitschaft des Be-
troffenen abhéngig gemacht wird, zumutbare Arbeitsangebote auch zu
niedrigen Lohnen anzunehmen.?! Als zumutbar sollte dabei jede Arbeit be-
trachtet werden, die in geographischer Reichweite des Pendlerverkehrs liegt.
Gleichzeitig sollte dem Betroffenen im Falle der Annahme eines solchen
Angebots eine Beschiftigungshilfe gezahlt werden, die sicherstellt, daf er
durch die Annahme des Arbeitsangebots keine finanziellen Nachteile gegen-

49 vgl. zu dieser Debatte Boss (1996) und Gern (1997, 1996).

50 Bei der Bemessung der Basissicherung kann dabei durchaus die individuelle Erwerbs-
biographie der Leistungsempfanger beriicksichtigt werden. Einem Arbeitslosen konnten
nach erschopftem Anspruch auf den Bezug des Arbeitslosengeldes (fiir einen gewissen
Zeitraum) ein hoherer Leistungsanspruch in der Basissicherung eingerdumt werden als
einem Sozialhilfeempfianger oder Arbeitslosen, der noch nie (oder bereits lange nicht
mehr) gearbeitet hat.

51 Vgl. zu diesem Vorschlag Paqué (1995b).
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iiber der reinen Transferleistung bei Nichtarbeit (Sozialhilfe oder héhere Ar-
beitslosenhilfe) realisiert. Im Kern lduft der Reformvorschlag also darauf
hinaus, die Zahlung der Arbeitslosenhilfe (an Langzeitarbeitslose) mit einem
durchaus spiirbaren Druck zu verbinden, Arbeitsangebote auch im Niedrig-
lohnsegment anzunehmen.

Reine ArbeitsbeschaffungsmaBinahmen (ABM) sollten — soweit sie iiber-
haupt sinnvoll sind32 — nach dem Solidarprinzip umgestaltet, also steuer-
finanziert werden; sie sollten nicht im Bereich der versicherungsbestimmten
Leistungen verbleiben. Als steuerfinanzierte Leistung wiirden die ABM
dann eine direkte Alternative zur Beschiftigungshilfe bei einer Beschifti-
gung im privaten Niedriglohnsektor darstellen. Damit solche Arbeitsbe-
schaffungsmaf3nahmen sinnvoll sind, ist die gegenwirtige ABM-Praxis zu
reformieren bzw. in ein Konzept der Gemeinschaftsarbeit umzuwandeln.53

Die Reform muf dabei an drei Punkten ansetzen, die sich wesentlich von der
bisherigen Regelung der ABM unterscheiden: (i) Die Vergiitung darf nicht
(bzw. nur um eine Aufwandsentschiddigung) hoher sein als die Sozial- oder
Arbeitslosenhilfe (bzw. die Beschiftigungshilfe); (ii) es wird kein Beschifti-
gungsverhiltnis begriindet, der Arbeitslose bleibt in dem Sozialrechtsver-
hiltnis; (iii)) das sogenannte ,,Zusitzlichkeitskriterium® mufl aufgegeben
werden, damit sinnvolle, also wirtschaftlich wertvolle Titigkeiten ausgeiibt
werden konnen und nicht lediglich Beschiftigungstherapie angeboten wird.

Die Aufgabe des Zusitzlichkeitskriteriums sto8t (auch unter Okonomen)
auf Kritik. Es wird befiirchtet, da3 durch Gemeinschaftsarbeit (oder Arbeits-
beschaffungsmaBnahmen) anderen Beschiftigten der Arbeitsplatz wegge-
nommen wird. Aber es ist dagegenzuhalten, dal es in unserer freiheitlichen
Gesellschaftsordnung nicht einfach zu begriinden ist, warum Arbeitslose
nicht in einen (unsubventionierten) Wettbewerb um Arbeitsplitze eintreten
diirfen. Dariiber hinaus ,.kommt es durch produktive Gemeinschaftsarbeit
nicht zu einer Verdrangung, sondern lediglich zu einer Umschichtung ande-
rer Arbeitsplitze und zu einer Wohlstandssteigerung fiir alle*.54 Unter dem
Aspekt der notwendigen Verbesserungen von Einstiegsmoglichkeiten fiir
Arbeitslose mit schwerwiegenden ,,Handicaps® — und um die wird es ge-
rade bei der Gemeinschaftsarbeit am ehesten gehen — ist es deshalb zweck-
miBig, mit diesem Instrument zu expérimentieren.

b. Leitlinien fiir die einzelnen Versicherungssysteme

Die konsequente Umsetzung der obigen Grundsitze zur Reform der sozialen
Sicherung wiirde eine umfassende Reform aller Sparten der Sozialversiche-
rung erfordern. Allerdings darf man nicht verkennen, dafl aus der histori-
schen Wahl bestimmter Versicherungssysteme (wie dem Umlageverfahren
in der Rentenversicherung) Rechtsanspriiche und Anspriiche auf Vertrauens-
schutz entstanden sind. Hieraus resultieren erhebliche Ubergangsprobleme,
die das Spektrum der Wahlmédglichkeiten zur Steigerung der Skonomischen

52 7u einer sehr kritischen Einschitzung vgl. OECD (1994b) und Scarpetta (1996).
33 Vgl. zu dem Vorschlag der Gemeinschaftsarbeit Eekhoff (1995, 1996a).
54 Zur Begriindung dieser These siehe Eekhoff (1996a: 126 ff.).
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Effizienz auf mittlere Sicht einschrinken. Soweit und solange tiefgreifende
Reformen bis hin zu einem Systemwechsel nicht méglich sind, ist darauf zu
achten, dal zumindest in die bestehenden Systeme mehr Eigenverantwor-
tung, Selbstvorsorge, Wahlfreiheit und Wettbewerb eingefiigt werden. Je
spater jedoch der Zeitpunkt der Systemumstellung liegt, desto mehr wird die
Pfadabhiingigkeit verstirkt. Von daher spricht viel dafiir, den Systemwech-
sel friihzeitig anzustreben.

Bis zum Jahr 2010 sind noch keine dramatischen Verdnderungen beim Er-
werbspersonenpotential und in der Alterslastquote zu erwarten.>> Die ab-
nehmende ménnliche Erwerbstitigkeit wird voraussichtlich durch die zuneh-
mende weibliche Erwerbsbeteiligung praktisch kompensiert. Einig ist man
sich in der akademischen Diskussion jedoch in dem Urteil, dafl nach 2010
die weitere Steigerung der weiblichen Erwerbsbeteiligung den demo-
graphisch bedingten Riickgang des Erwerbspersonenpotentials nicht mehr
wird bremsen kénnen.

Wenn es nicht zu fundamentalen Reformen bei jeder einzelnen Sparte der
Sozialversicherungen kommt, droht deshalb ein weiterer drastischer Anstieg
der Beitrdge und damit eine dramatisch zunehmende Belastung der dann er-
werbstitigen Menschen. Im giinstigen Fall wird ein Anstieg der Beitridge auf
rd. 48 vH prognostiziert, bei weniger giinstigen Annahmen auf 52 vH.56 Es
erscheint kaum vorstellbar, daBl die Beitragszahler eine solche Situation ein-
fach hinnehmen werden. Es ist vielmehr mit massiven Ausweichreaktionen
zu rechnen, was die Wachstumsperspektiven fiir die Gesamtwirtschaft ein-
trilben und die Finanzierungsprobleme der Sozialversicherungen weiter ver-
schirfen wiirde.

Damit haben die sozialen Sicherungssysteme noch eine ,,Atempause von
etwa 15 Jahren, bevor der Doppeleffekt einer Zunahme der Zahl der Lei-
stungsempfianger bei gleichzeitigem Riickgang der Zahl der Beitragszahler
seine volle Wirksamkeit entfaltet. Weil es hier darum gehen mu8, verldB-
liche Rahmenbedingungen fiir die Lebensplanung der jetzt jungen Genera-
tion sicherzustellen, ist es jedoch duflerst dringlich, Reformen konsequent
und unverziiglich anzugehen.>”

a Leitlinien fiir eine Systemkorrektur in der Arbeitslosenversicherung

Das hohe Niveau der Arbeitslosigkeit und die fiir viele Arbeitnehmer (in Zu-
kunft vermutlich) zunehmende Wahrscheinlichkeit, einmal oder auch mehr-
mals wihrend ihres Erwerbslebens arbeitslos zu werden, erhhen die Bedeu-
tung einer adidquat ausgestalteten Arbeitslosenversicherung. Diese sollte es
den Erwerbstitigen erlauben, Einkommensrisiken aus voriibergehender Ar-
beitslosigkeit abzumildern und die Zeit der Suche nach einer angemessenen
neuen Arbeitsstelle zu iiberbriicken, ohne unmittelbar auf aus Steuermitteln
finanzierte Unterstiitzungsleistungen zuriickgreifen zu miissen. Eine Reform

55
56
57

Vgl. zu diesem und dem folgenden Absatz Borsch-Supan (1996).
Jeweils bis zur Beitragsbemessungsgrenze.

Wenn schon die gegenwiértigen Finanzierungsprobleme der Sozialversicherungen derart
stark politisiert werden (konnen), wird unmittelbar einsichtig, daB es angesichts der un-
gleich groBeren Reformerfordernisse einer intensiven Uberzeugungsarbeit bedarf, um die
notwendigen fundamentalen ReformmaBnahmen politisch durchsetzbar zu machen.
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der Arbeitslosenversicherung hat dabei zu beriicksichtigen, dal von der kon-
kreten Ausgestaltung der Arbeitslosenversicherung (insbesondere von der
Dauer und der Hohe der Lohnersatzleistungen) ein erheblicher EinfluBl so-
wohl auf das Verhalten einzelner Arbeitnehmer bzw. Arbeitsloser als auch
der Tarifvertragsparteien ausgeht (individuelles und kollektives Moral
hazard).

Die bestehende Arbeitslosenversicherung ist staatlich organisiert, und es
spricht vieles dafiir, dies auch in Zukunft so zu belassen.58 Auch eine Auf-
teilung in eine staatliche Grundversicherung und eine private Zusatzversi-
cherung erscheint angesichts der Schwierigkeiten, die sich aus den Beson-
derheiten der Arbeitslosenversicherung fiir die risiko4dquivalente Kalkulation
von Beitridgen ergeben, nicht empfehlenswert. Aufgrund der hohen Korrela-
tion zwischen den Arbeitslosigkeitsrisiken untereinander und der Unkalku-
lierbarkeit dieser Risiken (sowie der Schwierigkeiten des kollektiven Moral
hazard) werden sich umfassende private Arbeitslosenversicherungen kaum
etablieren (SVR 1996: Ziffer 448). Zumindest fiir Personenkreise mit einem
relativ hohen Arbeitsplatzrisiko ist auch nicht davon auszugehen, daf sich
(attraktive) private Zusatzversicherungen etablieren werden.

Um so wichtiger ist es, die staatliche Arbeitslosenversicherung zu reformie-
ren. Insbesondere ist eine stirkere Aquivalenz zwischen Beitragsbelastung
und Leistungsbezug herzustellen. Der unterschiedlichen Fihigkeit und Be-
reitschaft der einzelnen Arbeitnehmer, Einkommenseinbuflen aufgrund vor-
iibergehender Arbeitslosigkeit hinzunehmen (bzw. aus Ersparnissen zu kom-
pensieren), sollte stirker als bisher Rechnung getragen werden.

Als primire Sicherung gegen Einkommensverluste durch Arbeitslosigkeit ist
die Arbeitslosenversicherung in ihrem Versicherungscharakter zu stirken.
Das bedeutet in erster Linie, die Effizienz der Versicherung durch die Ein-
fiilhrung von Leistungsoptionen zu steigern, fiir die das Aquivalenzprinzip
gilt, d.h., fiir die entsprechend unterschiedliche Beitragssitze zu entrichten
sind. Fiir beschiftigte Angestellte und Arbeiter wiirde weiterhin ein Versi-
cherungszwang bestehen, aber Wahlfreiheit hinsichtlich verschiedener Lei-
stungsoptionen, in denen sich versicherungstypische Vorkehrungen zur Ver-
minderung des individuellen Moral hazard stirker als bislang niederschlagen
wiirden.5?

38 Vorschldge, wie der von Risch (1983), die Arbeitslosenversicherung den Gewerkschaften

zu Ubertragen (wie es z.B. in Schweden der Fall ist), zielen darauf, einen unmittelbaren
Riickkoppelungsmechanismus zu schaffen, der lohnpolitisches Fehlverhalten bestraft, be-
stenfalls sogar ganz vermeiden hilft. Eine solche Reform wiirde voraussetzen, da3 die
Rollenverteilung in der Wirtschaftspolitik justitiabel geklért und zugeordnet ist. Solange
dieses Zuordnungsproblem nicht effizient gelost ist, fithrt kein Weg daran vorbei, die
Arbeitslosenversicherung als staatliche Institution (zunéchst) beizubehalten. Die in die-
sem Bericht angeregten Reformen im Tarifvertragsrecht (Abschnitt I11.2.b) diirften sehr
viel wirksamer dazu beitragen, lohnpolitisches Fehlverhalten von Gewerkschaften und
Arbeitgeberverbinden zu disziplinieren.

39 Wegen des strengen Versicherungscharakters eriibrigte es sich dann weitgehend, allge-

meine Zumutbarkeitskriterien beziiglich der Annahme von Arbeitsplatzangeboten von
seiten der Arbeitslosenversicherung zu formulieren, denen sich alle Versicherten beugen
miissen.
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Die Arbeitslosenversicherung konnte in ihren Leistungsoptionen dabei auch
die Moglichkeit vorsehen, Mafinahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik ein-
zubeziehen, soweit diese versicherungstechnisch handhabbar sind. Dies wer-
den im wesentlichen Mafnahmen zur Fortbildung und Umschulung (bzw.
deren Finanzierung) sein. Es ist dabei durchaus angebracht, daf3 bei den
MaBnahmen fiir Umschulung und Fortbildung die Stringenz des Aquivalenz-
prinzips herrscht. Dies stirkt die Selbstverantwortung und das BewuBtsein,
daB jeder Arbeitnehmer selbst dafiir zu sorgen hat, seine Qualifikationen
den Erfordernissen des Marktes anzupassen und Zusatzqualifikationen zu er-
werben. Thm sollte nicht das Signal gegeben werden, es sei Aufgabe der Ge-
meinschaft, fir die Umschulung bzw. Fortbildung und auch noch fiir die
Zahlung eines Unterhaltsgeldes zu sorgen.®0

B. Leitlinien fiir eine Systemkorrektur in der Rentenversicherung
Systemimmanente Reformvorschlige

Das Rentensystem wird in seiner gegenwirtigen Konzeption und Ausgestal-
tung kiinftig nicht aufrechtzuerhalten sein. Bei einer Beibehaltung des ge-
genwirtigen Umlageverfahrens, bei dem die jeweils arbeitende Generation
die Renten fiir die Vorgeneration finanziert, und bei der gegenwirtig giilti-
gen Leistungsstruktur miiiten die Beitrdge von jetzt rd. 20 vH des Brutto-
lohns bis zum Jahr 2030 allein schon wegen der zunehmenden Alterung der
Gesellschaft, also wegen des steigenden Rentnerquotienten, auf iiber 30 vH
steigen. Eine derart starke Belastung ihrer eigenen Einkommen zugunsten
(nicht nur) ihrer Eltern werden die dann erwerbstitigen Generationen wohl
kaum akzeptieren. Damit ist die Funktionsfahigkeit des Umlageverfahrens
extrem gefdhrdet. Die demographische Entwicklung und die daraus resultie-
renden Finanzierungsprobleme machen aus der ,,Einbahnstrae Umlagever-
fahren —— &dhnlich wie bei den Kettenbrief-Spielen — letztendlich eine
Sackgasse.

Zwar konnte eine Anpassung der Rentenformel in Kombination mit einer
hoheren Erwerbsbeteiligung von Frauen und einem Hinausschieben des Ein-
tritts in das Rentenalter die stark steigende Beitragslast fiir die kiinftigen Ge-
nerationen mildern. Durch Regeldnderungen innerhalb des Umlageverfah-
rens (Anpassung der Rentenformel, Verlangerung der Lebensarbeitszeit, An-
reize fiir eine hohere Erwerbsbeteiligung, Erhhung des Bundeszuschusses)
148t sich jedoch keine Situation herbeifiihren, in der keine Generation durch

60 Die OECD (1994b: 107 ff.) ist in ihrem Urteil hinsichtlich der Wirksamkeit von MaB-
nahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik allgemein und auch von Fortbildungs- und Wei-
terbildungsmaBnahmen im speziellen durchaus ambivalent: ,Positive outcomes have
been attributed to programmes with relatively precise targeting, perhaps because these
programmes tend to be associated with a more careful assessment of individual needs.
Some of the more broadly targeted programmes have tended to be less effective. This ap-
plies, in particular, to training programmes. All labour market programmes are subject to
some ‘deadweight’ costs, i.e. part of the labour market outcomes they are designed to
encourage would have occurred even in the absence of the programme. These effects are
particularly strong for some job creation and wage subsidy programmes. It is, however,
possible to reduce deadweight costs by targeting them on particular groups. (........ )
Active programmes which worked well when unemployment was low and of short
duration may no longer be appropriate when unemployment is higher and tends to last
longer. Schmid (1996) schligt ein neues Konzept der aktiven Arbeitsmarktpolitik im
.kooperativen Sozialstaat” vor, das versucht, diese Méngel zu vermeiden.
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die (erzwungene) Teilnahme am staatlichen System der Alterssicherung ar-
mer wird (Breyer 1996: 67 f.).

Die demographische Liicke konnte theoretisch durch eine gezielte Zu-
wanderungspolitik soweit ausgeglichen werden, dal sowohl das Beitrags-
niveau als auch der Beitragssatz auf ihren heutigen Werten verbleiben konn-
ten. Allerdings wiirde dies voraussetzen, da’ man sich bei der Handhabung
des Einwanderungsrechts vor allem an den Kriterien Alter und Beschifti-
gungschancen (Qualifikation) orientiert. ,,M&6gliche Bedenken gegen diese
Option setzen daher weniger bei der Frage der Wirksamkeit an als bei der
Frage, ob die genannten Kriterien mit den iibrigen Zielen der Einwande-
rungspolitik vereinbar sind bzw. ob der politische Wille vorhanden ist, diese
Ziele dem der Finanzierbarkeit der Rentenversicherung rigoros unterzuord-
nen‘ (Breyer 1996: 68 f.).

Die hohen Beitragssitze der Rentenversicherung sind zum Teil auf soge-
nannte versicherungsfremde Leistungen zuriickzufiihren. Immer wieder ist
die Politik der Versuchung erlegen, auch jene in den Genuf beitragsfinan-
zierter Leistungen kommen zu lassen, die entweder noch nie oder nur ver-
gleichsweise wenig in die ,,Versicherung® einbezahlt haben. Nicht zuletzt
deshalb ist die gesetzliche Rentenversicherung fiir viele ,,regulidre Beitrags-
zahler zum Verlustgeschift — mit extrem niedriger oder gar negativer Ver-
zinsung der Beitrige — geworden.®! Bei einer systemimmanenten Reform
der gesetzlichen Rentenversicherung sollten die Beitriige dem versiche-
rungsmathematischen Aquivalent der Leistungen wenigstens angenihert
werden. Dieser Grundsatz sollte nur dort durchbrochen werden diirfen, wo
die innere Logik des Umlageverfahrens mit dem Aquivalenzprinzip iiber-
haupt nicht in Einklang zu bringen ist. Alle anderen umverteilungsorien-
tierten Leistungen sollten — nach reiflicher Priifung, ob sie iiberhaupt wei-
terbestehen sollen — steuerfinanziert werden.62

Nicht nur wegen der Finanzierungsprobleme, sondern auch aus ordnungs-
politischen Uberlegungen heraus ist es jedoch sinnvoll, das bestehende Ren-
tensystem umfassender zu reformieren. Das bestehende System der Alterssi-
cherung 14dt Politiker dazu ein, eine weitgehende Umverteilung zu betreiben
und den Aquivalenzgedanken nahezu aufzugeben. Die Rentenkassen wurden
dadurch mehr und mehr zum ,,Verschiebebahnhof* nach politischen Erwi-
gungen und in Abhingigkeit nicht zuletzt von der Haushaltssituation des
Bundes (Glismann und Horn 1996).

Systemwechsel zu mehr Eigenvorsorge

Als Alternative zur Umlagefinanzierung (,,pay-as-you-go‘“-Finanzierung)
wird von vielen Okonomen vorgeschlagen, die Finanzierung auf ein Kapital-
deckungsverfahren umzustellen. Bei diesem Verfahren entrichtet jeder
Biirger einen Mindestbetrag oder einen seinen eigenen Vorstellungen ent-
sprechenden hoheren Betrag an ein eigenes Vermdgenskonto oder in einen
-— privaten oder staatlichen — Fonds. Wie bei dem eigenen Vermogens-
konto gibt es auch bei einer Fondslésung — selbst wenn die Teilnahme ob-
ligatorisch ist — keine Verlierer, da die von einer Alterskohorte gezahlten

61 Vgl. zu solchen Berechnungen z.B. Glismann und Horn (1996).

62 Zu ausfiihrlichen systemimmanenten Reformvorschldagen vgl. auch Neu (1996).
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Beitrige in einem Fonds verzinslich angesammelt und zur Finanzierung der
Renten ausschlieBlich dieser Gruppe verwendet werden (Breyer 1996: 69).

Gegen eine Alterssicherung, die sich allein auf die individuelle Sparent-
scheidung stiitzt, spricht vor allem die Gefahr des Moral hazard: Jene Biir-
ger, deren Einkommen nur wenig oberhalb des Niveaus der Basissicherung
liegt, haben keinen Anreiz zu eigener Sparleistung, die ihnen nicht (viel)
mehr bieten wird, als ihnen aus der solidarischen Basissicherung ohnehin
zusteht. Und jene, die glauben, sich im Alter mit einem solchen Rentenni-
veau zufrieden geben zu wollen, werden ebenfalls nicht freiwillig sparen
wollen. Nur eine Versicherungspflicht kann ein solches Freifahren unterbin-
den.

Um Vorsorge gegen einen vermeidbaren Riickgriff auf eine Finanzierung
durch Steuermittel zu treffen, ist es wichtig, dal bei der obligatorischen Ei-
genvorsorge nicht nur auf ein reines Sparen abgestellt wird; es muf} sicher-
gestellt sein, daB ein Element der Versicherung gegen die Risiken enthalten
ist, die sich aus der Unsicherheit iiber die individuelle Restlebenszeit nach
dem Eintritt in den ,,Ruhestand* ergeben. Die reine Sparlosung, bei der im
Alter auf die erschopfbare Substanz des ersparten Vermdgens zuriickgegrif-
fen werden miiBite, wiirde einen solchen vermeidbaren Riickgriff nicht in
vielen Fillen verhindemn. Die Pflicht zur individuellen Vorsorge in Form
einer Versicherungs- bzw. Fondslosung ist deshalb sinnvoll.

Die Vorteile des Kapitaldeckungsverfahrens (in Form eines privaten oder
staatlichen Versicherungsfonds) liegen zuniéchst darin, daf es Beitragsidqui-
valenz gewahrleisten kann, was im umlagefinanzierten System nicht der Fall
ist.63 Mit groBer Wahrscheinlichkeit ist auch die Rentabilitit der Alters-
sicherung im Kapitaldeckungsverfahren hoher als im Umlageverfahren
(Glismann und Hom 1996; SVR 1996: Ziffer 408). Es gibt zudem Anlall zu
vermuten, dafl die gesamtwirtschaftliche Ersparnis groBer ist als im ,,pay-as-
you-go“-Verfahren, wodurch die Kapitalbildung ansteigen und damit letzt-
lich das Wachstum des gesamtwirtschaftlichen Produktionspotentials zuneh-
men kénnte (Feldstein 1996).

Als Nachteile des Kapitaldeckungsverfahrens gegeniiber dem Umlagever-
fahren fiihrt der Sachverstindigenrat eine Reihe von Risiken an, die, wenn
nicht spezifische Vorsorge getroffen wird, groer bzw. mit schwerwiegen-
den Konsequenzen verbunden sind als beim Umlageverfahren (Anlagerisiko,
Inflationsrisiko, politisches Risiko — vgl. SVR 1996: Ziffern 410 ff.). Aller-
dings lassen sich gegen viele der Risiken durchaus Vorkehrungen treffen,
wie z.B. durch Diversifizierung bei der Anlage der Finanzmittel, durch ge-
setzlich geregelte Aufsichtsregeln bei der Anlage der Fondsmittel, die zu-
gleich auch eine groBere Transparenz iiber den wirtschaftlichen Erfolg der
Fonds sicherstellen kann. Zudem wiirde eine zunehmende Bedeutung des
Kapitaldeckungsverfahrens das Interesse der Biirger an einem stabilen Geld-

63 Bei konstanten Beitrédgen ist im Umlageverfahren keine Beitragsdquivalenz in dem Sinne
gewihrleistet, daB die Rentenzahlungen den geleisteten Beitrigen entsprechen bzw. ,,da
fiir jeden Versicherten zum Zeitpunkt des Eintritts in das Rentenalter die Summe der ver-
zinsten Beitragszahlungen wihrend des Erwerbslebens mit dem Gesamtwert der erwarte-
ten Rentenbezlige iibereinstimmt* (SVR 1996: Ziffer 407).
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wert und die Aufmerksamkeit fiir eine solide Finanzpolitik des Staates
erhohen.

Freilich wiirde der Ubergang vom Umlageverfahren zum Kapitaldeckungs-
verfahren erhebliche Probleme bereiten: Wiirden neu ins Erwerbsleben ein-
tretende Personen ex nunc nur noch Rentenrechte nach dem Kapital-
deckungsverfahren ansparen, fehlten entsprechend Mittel bei der Finan-
zierung der Renten nach dem alten Verfahren. Die Altanspriiche aus dem
Umlageverfahren miissen — pacta sunt servanda — bedient werden tiber
eine Mehrbelastung der Beitragszahler, aus dem Steueraufkommen oder
durch eine zusitzliche Staatsverschuldung. Die Gesamtbelastung der Er-
werbstitigen steigt also unmittelbar nach dem Ubergang auf ein Kapital-
deckungsverfahren an. Nach einer Ubergangsphase, der Sachverstindigenrat
rechnet mit 40 bis 50 Jahren, hitten dann alle (Erwerbstitige, Rentner und
kiinftige Generationen) einen Nettovorteil davon, wenn jetzt diese Reform
durchgefiihrt wiirde (SVR 1996: Ziffern 419 ff.).

Es ist mithin auch durch den schnellen und vollstindigen Ubergang auf
“ein Kapitaldeckungsverfahren nicht méglich, auf absehbare Zeit alle — die
jetzigen Rentner, die jetzt Erwerbstétigen und die nidchsten Generationen -—
besser zu stellen, als es das gegenwiirtige System zu versprechen scheint.
Zumindest eine Ergidnzung des bislang angewendeten Umlageverfahrens
durch kapitalgestiitzte Elemente konnte jedoch dazu beitragen, das Gesamt-
system der Alterssicherung in den nédchsten Jahrzehnten freiheitlicher, effi-
zienter und gerechter zu machen. Der Ubergang konnte so ausgestaltet wer-
den, daB die durch ihn entstehenden Belastungen immer mehr zuriickgehen.
Demgegentiber werden die Belastungen beim Festhalten am Umlageverfah-
ren in der Zukunft voraussichtlich bestdndig zunehmen.

Die obligate, umlagefinanzierte Alterssicherung solite deshalb auf eine
Grundrente, die sich an der Hohe der Basissicherung orientiert, begrenzt
werden.®4 Diese Grundrente sollte dem Betrage nach fiir alle Personen
gleich hoch sein und auch iiber einen fiir alle im Grundsatz gleichen Beitrag
finanziert werden; fiir sehr niedrige Einkommen miifite dieser Beitrag aller-
dings reduziert (bzw. aus Steuermitteln ergénzt) werden, damit ein Netto-
einkommen oberhalb des Niveaus der Basissicherung verbleibt. Die iiber die
Basissicherung hinausgehende Alterssicherung konnte der freien Entschei-
dung der Biirgerinnen und Biirger iiberlassen bleiben. Die privaten Versi-
cherungs- und Kapitalmirkte bieten hierfiir eine Vielzahl von Optionen an.
Die Rolle des Staates kann hier auf die einer (allgemeinen) Finanzmarkt-
und Versicherungsaufsicht reduziert werden, die Anlage- und Insolvenzvor-
schriften festlegt.

Der Ubergang zu einem solchen Grundrenten-Modell wirft dhnliche Uber-
gangsprobleme auf wie ein vollstandiger Ubergang zum Kapitaldeckungs-
verfahren, wenn auch in quantitativ geringerem Umfang. ,,Auch hierbei muf3
damit gerechnet werden, daB nicht alle Generationen gegentiber einem Ver-
bleiben im Umlageverfahren bessergestellt werden kénnen* (Breyer 1996:
77). Allerdings sollte gerade die heute junge Generation, auf die bei einem
solchen Ubergang vermutlich eine gewisse Mehrbelastung zukommen wiir-

64 74 diesem Vorschlag siche Breyer (1996: 74 ff.).
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de, bedenken, daB eine entsprechende Reform dennoch in ihrem wohlver-
standenen Interesse liegt. Da sie den gréften Teil ihres Erwerbslebens noch
vor sich hat, kénnte sie sich bei einem rasch begonnenen (graduellen) Uber-
gang zu einem Grundrenten-System (unter dann absehbaren Rahmenbe-
dingungen) noch durch eine zusitzliche eigene Spartétigkeit vorbereiten.
Demgegeniiber diirfte ,.eine denkbare und wahrscheinliche Alternative —
eine abrupte Senkung der Renten in der Zeit zwischen 2020 und 2030 auf-
grund dann eintretender finanzieller Engpésse der Rentenversicherung — ...
fiir sie noch viel weniger attraktiv sein, da sie darauf nicht mehr reagieren
konnten* (Breyer 1996: 79). Da das bestehende System in seiner jetzigen
Ausgestaltung ohnehin nicht mehr zu halten ist und tiefgreifende Reformen
anstehen, sollte sich die unumgingliche Mehrbelastung wenigstens dadurch
rechtfertigen, daB ein System der Altersversicherung geschaffen wird, das
auf absehbare Zeit Bestand haben kann.

Y. Leitlinien fiir eine Systemkorrektur in der Krankenversicherung
Probleme einer reinen Wettbewerb\slé’sungﬁ

Sowohl der Markt fiir Gesundheitsleistungen als auch der Krankenversiche-
rungsmarkt entsprechen sehr viel weniger als andere Markte dem Idealbild
eines perfekt funktionierenden Marktes. Auf beiden Mirkten — insbeson-
dere aber auf dem Krankenversicherungsmarkt — wére im Falle einer ,.rei-
nen Wettbewerbslosung” — mit vollkommener Vertragsfreiheit — mit einer
Reihe spezifischer Probleme zu rechnen. Gerade wegen der groen Bedeu-
tung, die dem Gut ,,Gesundheitsversorgung® fiir den einzelnen zukommit,
machen es diese Probleme erforderlich, bei der Stirkung des Wettbewerbs
auf diesen Mirkten (insbesondere auf dem Markt fiir Krankenversicherun-
gen, auf den sich die folgende Diskussion weitgehend beschrinkt) behutsam
vorzugehen. Trotz der Besonderheiten ist es aber dringend geboten, den
Wettbewerb auf diesen Mirkten zu stirken.

Aufgrund von Informationsasymmetrien®® kénnen sich bei jeder Form der
Organisation des Gesundheitssektors — wettbewerblich oder staatlich-admi-
nistrativ — schwerwiegende Effizienzprobleme ergeben. Diese Probleme
werden in der Literatur unter den Stichworten Moral hazard®7 (moralisches
Risiko) und adverse Selektion®® (Negativauslese) diskutiert.

65 Dieser Abschnitt ist weitgehend von Frank Bickenbach erarbeitet worden.

66 Beispielsweise hat der Patient i.d.R. nicht die notwendige Information bzw. Kenntnisse,
um die Leistung des Arztes (Diagnose und Therapie) zu beurteilen; und der Versiche-
rungsnehmer hat oftmals exklusive Kenntnisse iiber mogliche Vorerkrankungen (oder
uiber ererbte oder durch sein individuelles Verhalten bedingte besondere Risiken), die fiir
die Kostenkalkulation der Versicherung von erheblicher Bedeutung wiren.

67 In der Versicherungsokonomie bezeichnet ,,Moral hazard“ oder ,,moralisches Risiko* die

Beobachtung, da Personen, die gegen ein bestimmtes Schadensrisiko versichert sind,
tendenziell weniger Vorsicht oder Anstrengung aufwenden, um das Eintreten eines Scha-
densfalles zu vermeiden (ex ante Moral hazard), oder die mit einem bereits eingetretenen
Schadensfall verbundenen Kosten méglichst gering zu halten (ex post Moral hazard). Im
Bereich der Krankenversicherung wiirde dies bedeuten, daf die Versicherungsnehmer
gerade wegen der Existenz der Versicherung unvorsichtiger sind und héhere Krankheits-
risiken in Kauf nehmen, als sie es sonst tun wiirden, und bei der Behandlung eingetrete-
ner Krankheiten ein geringeres Kostenbewuftsein an den Tag legen, als sie es ohne Ver-
sicherung tun wiirden und z.B. auch unnétige oder (vermutlich) untaugliche Therapien in
Anspruch nehmen.

Probleme durch
Informations-
asymmetrien
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Der Wettbewerb spielt als Entdeckungsverfahren bei der Suche nach
Mobglichkeiten zur Verminderung der Moral-hazard-Probleme (z.B. durch
Selbstbeteiligung, Schadensfreiheitsrabatte, etc.) eine grundsitzlich positive
Rolle. Demgegeniiber stellt die adverse Selektion eine potentiell wichtige
Ursache fiir Markt- bzw. Wettbewerbsversagen — insbesondere auch auf
Versicherungsmirkten — dar.69 Theoretisch kann dieses Problem zu einem
vollstindigen Zusammenbruch von Mirkten und zu einem vollstindigen
Ausbleiben (grundsitzlich) wiinschenswerter Markttransaktionen fiihren.
Die praktische Relevanz des Problems adverser Selektion fiir den Kranken-
versicherungsbereich, d.h. das tatsdchliche Ausmaf der durch das Problem
verursachten Effizienzverluste, ist jedoch umstritten.

Ein anderes Problem — das ursédchlich nicht auf asymmetrische Informa-
tion, sondern auf Zeitinkonsistenzprobleme und hohe Transaktionskosten
zuriickzufiihren ist — ist fiir die Funktionsfidhigkeit wettbewerblicher Kran-
kenversicherungsmirkte vermutlich sogar von groBerer Bedeutung.”0 Dieses
Problem besteht darin, daB es auf wettbewerblich organisierten Krankenver-
sicherungsmirkten de facto sehr schwer (oder gar unmdéglich) sein kann,
sich gegen die finanziellen Risiken langfristiger und kostentrichtiger Er-
krankungen effektiv zu versichern.”!

Auf dem im Vergleich zu anderen OECD-Lindern relativ wenig regulierten
US-amerikanischen Krankenversicherungsmarkt (insbesondere besteht dort
keine Versicherungspflicht) ist es derzeit praktisch unmdoglich, sich durch
den AbschluB einer privaten Krankenversicherung effektiv gegen die lang-
fristigen Kosten chronischer, dauerhaft kostenintensiver Erkrankungen zu
versichern. Viele AIDS- oder Krebspatienten oder Personen, die an schwe-
ren Organerkrankungen leiden, verlieren dort wihrend ihrer Krankheit den
Versicherungsschutz oder sehen sich nach Eintritt bzw. Diagnose der Er-
krankung extrem steigenden Versicherungspriimien ausgesetzt.”2 Langfristi-
ge, die genannten Risiken wirksam abdeckende Versicherungen kommen
nicht zustande. Als Folge bleiben gerade die grofBiten Krankheitsrisiken, ge-

68 n der Versicherungsokonomie bezeichnet ,,adverse Selektion* oder ,,Negativauslese® die

Beobachtung, da8 die Kaufer einer Versicherung gegen ein bestimmtes Risiko typischer-
weise keine Zufallsstichprobe der Gesamtbevolkerung darstellen, sondern die ,,schlech-
ten Risiken® iiberreprisentiert sind, also diejenigen Personen(gruppen), bei denen mit
den hochsten Schadensanspriichen zu rechnen ist. Lassen sich gute und schlechte Risiken
aufgrund fehlender Information auf seiten der Versicherer nicht separieren, so kann dies
dazu fithren, daB es sich fur die guten Risiken nicht lohnt, eine Versicherung gegen das
entsprechende Risiko iiberhaupt abzuschlieBen.

69 Fir den Krankenversicherungsmarkt wiirde dies bedeuten, dafl nur die sogenannten

schlechten Risiken (Personen mit einer besonders hohen Schadenswahrscheinlichkeit)
eine umfassende Versicherung abschlieen, wihrend gute Risiken entweder gar keinen
oder nur einen ineffizient geringen Versicherungsschutz abschlieBen.

70 vgl. zum folgenden Cochrane (1995).

71 Dieses Problem tritt ganz im Gegensatz zum Problem adverser Selektion auch und

gerade dann auf, wenn der Krankenversicherer Informationen iiber das spezifische Risiko
eines (potentiellen) Versicherungnehmers besitzt.

Vgl. Cochrane (1995: 445). Zur Situation auf dem amerikanischen Krankenversiche-
rungsmarkt siehe auch OECD (1991: Kap. V).
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gen die eine Versicherung besonders dringlich wire, weitgehend unver-
sichert.”3

Offensichtlich bereitet es erhebliche praktische Schwierigkeiten, in einem
wettbewerblichen Versicherungssystem mit weitgehender Vertragsfreiheit
langfristige zeitkonsistente Versicherungsvertrige zu schlieBen und durchzu-
setzen. Die Versicherungen sind unter Wettbewerb gezwungen, die Primien
(zum Zeitpunkt des Abschlusses einer Versicherung) strikt nach dem indivi-
duellen Krankheitsrisiko zu berechnen (Aquivalenzprinzip). Dies scheint zu-
nichst keine groferen Probleme zu bereiten, konnten doch Versicherer und
Versicherungsnehmer frithzeitig (d.h. zu einem Zeitpunkt, zu dem noch we-
nig spezifische Risiken eines Versicherungsnehmers erkennbar sind) einen
unbefristeten (und unkiindbaren) Versicherungsvertrag mit konkret spezifi-
ziertem Leistungsumfang und Primienstrom schlieen. Ein solcher Vertrag
wiirde allerdings erhebliche Probleme aufwerfen.

Wiirden im Laufe der Zeit zusitzliche Informationen dariiber bekannt, daf
der Versicherte ein eher gutes (bzw. ein eher schlechtes) Risiko darstellt, so
hétte der Versicherungsnehmer (bzw. der Versicherer) einen Anreiz, den
Versicherungsvertrag zu kiindigen bzw. die Konditionen (insbesondere die
Prdamien) neu zu verhandeln. Besteht auch nur fiir eine Seite (Versicherungs-
nehmer oder Versicherer) die Moglichkeit, den Vertrag einseitig zu kiindi-
gen oder die Konditionen des Vertrages zu Lasten der anderen Seite anzu-
passen, so wire es fiir die andere Seite mit erheblichen Risiken verbunden,
ihrerseits eine langfristige Bindung einzugehen.’4

Hierin liegt die wahrscheinliche Ursache dafiir, daf8 langfristige Vertrige
von den Krankenversicherern in den USA nicht angeboten werden. Kran-
kenversicherungsvertrage werden regelméBig befristet, kiindbar oder mit
Anpassungsklauseln versehen abgeschlossen. Dies bedeutet jedoch, daBl eine
effektive Versicherung gegen langfristige Gesundheitsrisiken nicht méglich
ist. Auch bereits schwerwiegend Kranke werden regelmiflig vor dem Pro-
blem stehen, daB ihr urspriinglich geschlossener Vertrag auslauft, gekiindigt
wird oder die von ihnen zu zahlenden Versicherungspramien drastisch an-
steigen. Vielfach ist ein weiterer Versicherungsschutz (im Rahmen des alten

73 Dieses Phanomen ist kaum (allein) mit (den Standardmodellen) asymmetrischer Infor-
mation zu erklaren, zumal kurzfristige Versicherungen gegen die entsprechenden Risiken
durchaus angeboten werden. Zur niheren Begriindung dieser These vgl. Cochrane (1995:
466).

Haben die Versicherungsnehmer die Moglichkeit, den Versicherungsvertrag einseitig zu
kiindigen (um die Versicherung zu wechseln oder bessere Konditionen auszuhandeln), so
bestiinde fiir die Versicherung die Gefahr, die Pramien und Konditionen der Versiche-
rungsnehmer, die sich im Laufe der Zeit als gute Risiken herausstellen, stindig neu zu-
gunsten der Versicherten (risikodquivalent) anzupassen. Demgegeniiber wiirden diejeni-
gen Versicherungsnehmer, bei denen sich im Laufe der Zeit (etwa durch das Auftreten
einer schweren chronischen Erkrankung) herausstellt, da8 sie schlechte Risiken dar-
stellen, auf den urspriinglichen Vertragskonditionen bestehen wollen. Dies wiirde den
Abschluf3 langfristiger, von seiten der Versicherer nicht kiindbarer oder in den Kondi-
tionen einseitig revidierbarer Krankenversicherungsvertriage unter wettbewerblichen Be-
dingungen (d.h. bei Vertrags(neu)abschluff zu risikoiquivalenten Pramien) notwendig zu
einem Verlustgeschift machen.

74
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oder durch Abschluf} eines neuen Versicherungsvertrages unter diesen Um-
stinden) gar nicht mehr moglich.”S

Theoretisch (d.h. hier vor allem ohne Beriicksichtigung der damit verbunde-
nen Transaktionskosten i.e.S.) lieBe sich das Problem durch optimale zeit-
konsistente Versicherungsvertriige durchaus 16sen.”0 Solche Vertrige ent-
halten eine Klausel, die im wesentlichen darauf hinausliduft, daB der Versi-
cherte (die Versicherung) bei Ablauf oder (einseitiger) Kiindigung des Ver-
trages den Gegenwartswert des finanziellen Nachteils durch den Vertrags-
partner ersetzt bekommt.”’Dieser Nachteil ergibt sich fiir ihn aufgrund einer
nach VertragsabschluB} eingetretenen Verschlechterung (Verbesserung) des
individuellen Risikos im Falle eines Neuabschlusses (mit risikodquivalenter
Pramienbemessung) im Vergleich zu dem im urspriinglichen Vertrag ver-
einbarten Priamienstrom. Eine solche Klausel stellt quasi eine Versicherung
gegen die finanziellen Risiken eines Versicherungswechsels dar.

Die praktische Umsetzung dieser Losung erscheint aufgrund der mit ihr ver-
bundenen Transaktionskosten jedoch kaum moglich.’8 Jedenfalls hat die
Versicherungswirtschaft (in den USA) entsprechende Vertrige (bisher)
nicht hervorgebracht. Angesichts der erheblichen Wohlfahrtsverluste, die
mit der mangelnden Versicherbarkeit langfristiger Gesundheitsrisiken ver-
bunden sind, scheint es deshalb angebracht, bei der Férderung des Wettbe-
werbs auf den deutschen Krankenversicherungsmarkten besondere Schutz-
vorkehrungen gegen die entsprechenden Gefahren vorzusehen.”® Dabei soll-
te jedoch beriicksichtigt werden, daf} solche Vorkehrungen notwendig mit
Beschrankungen des Wettbewerbs (auch des Leistungswettbewerbs) zwi-
schen den Krankenversicherern sowie mit erheblichen Regulierungskosten
verbunden sein werden.

Es ergibt sich also folgende Situation: Mehr Mobilitit und Flexibilitit
(durch Kiindigungs-, Befristungs- und Anpassungsmoglichkeiten) intensi-
vieren zwar den Wettbewerb und fordern so mehr Kosteneffizienz und
(kurzfristige) Kundenorientierung, erschweren aber gleichzeitig die Versi-
cherung gegen die finanziellen Risiken langfristiger (und kostspieliger)

75 Eine beiderseitige strikte Bindung an die urspriinglichen Vertrige wiirde andererseits den

Wettbewerb zwischen den Versicherern auf einen Wettbewerb um Neuversicherte re-
duzieren. Dadurch wiirde der Wettbewerb viel an Intensitit und positiver Wirkung hin-
sichtlich Kosteneffizienz und Kundenorientierung verlieren. Zudem wire eine (effektive)
Anpassung an verdnderte Kundenpraferenzen oder unvorhersehbare technologische Ent-
wicklungen im Gesundheitsbereich nicht moglich.

76 Zur Ableitung eins solchen optimalen zeitkonsistenten Versicherungsvertrages vgl.

Cochrane (1995:450 ff.).

Ein — freilich bei weitem weniger kompliziertes — Analogon zu solchen Kompen-
sationszahlungen stellen die Vorfilligkeitsentschadigungen dar, die Banken verlangen,
wenn langfristige Kreditvertrage vorzeitig gekiindigt werden und das aktuelle Zinsniveau
unterhalb des Zinsniveaus bei Vertragsabschluf} liegt.

71

78 Vgl. die Bewertung der Praktikabilitat einer ,Mobilisierung* individualisierter Alters-
riickstellungen im Bereich der deutschen privaten Krankenversicherung in SVR (1996:
Ziffern 440 ff.). Fiir eine positivere Einschitzung siehe Cochrane (1995: 459 ff.)

Dies gilt auch dann, wenn nicht vollig ausgeschlossen werden kann, daB es allein nega-
tive Nebenwirkungen der bestehenden Regulierungen auf dem amerikanischen Kranken-
versicherungsmarkt (und/oder eine zu befiirchtende mangelnde Umsetzung der Kondi-
tionen entsprechender Versicherungsvertrage durch die amerikanische Rechtsprechung)
und nicht regulierungsunabhéngige Transaktionskostenprobleme sind, die ein Angebot
entsprechender Vertrage in den USA bisher verhindert haben.
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Krankheiten. Solange es nicht gelingt, zeitkonsistente, optimale Versiche-
rungsvertrige im Markt zu etablieren, bleibt die konfliktreiche Situation
grundsitzlich bestehen. Sie kann allenfalls durch eine angemessene spezifi-
sche Regulierung abgemildert werden.80

Die Fragen, wieviel Wettbewerb mit all seinen Vorteilen und spezifischen
Nachteilen im Krankenversicherungswesen zugelassen werden soll und wie
der Wettbewerb so reguliert werden kann, dafl das Verhiltnis von Nutzen
und Kosten mdglichst giinstig ausfillt, sind deshalb nicht leicht zu beant-
worten.

Angesichts der offensichtlichen Uberregulierung und der dringenden Pro-
bleme im Gesundheitswesen in Deutschland spricht aber vieles dafiir, daf
trotz der zweifellos vorhandenen Risiken (bzw. Kosten) eine Stirkung des
Wettbewerbs sowohl im Bereich der privaten als auch der gesetzlichen
Krankenversicherungen (bzw. -kassen) moglich und sinnvoll ist.

Ubergang zu mehr Wettbewerb

Den Gesundheitsbereich kennzeichnen die typischen Symptome von Mark-
ten, in denen sowoh! die Nachfrage als auch das Angebot durch falsche An-
reize verzerrt werden: einerseits Uberkapazititen, andererseits Unterversor-
gung bei insgesamt zunehmenden Kosten, die in steigende Beitragssitze und
erhohte Versicherungspflichtgrenzen umgesetzt werden. Sowohl im Bereich
der gesetzlichen als auch in dem der privaten Krankenversicherung besteht
erheblicher Reformbedarf. Dabei gilt es (unter Beriicksichtigung der im vo-
rigen Abschnitt erlduterten Probleme einer reinen Wettbewerbslosung),
Markt und Wettbewerb zu stérken.

Die Korrekturversuche vor allem durch das Gesundheitsreformgesetz (GRG)
von 1988 sowie das Gesundheitsstrukturgesetz (GSG) von 1992 haben die
ineffizienten und kostentreibenden Strukturen weitgehend unverindert ge-
lassen. Zwar enthilt das GSG konstruktive Ansétze, die mit einer stirker
wettbewerblichen Marktordnung durchaus konform sind (die Einfihrung
von Regel- und Wahlleistungen, die Aufhebung des Selbstkostendeckungs-
prinzips und der Ubergang von der dualen zur monistischen Finanzierung im
Krankenhausbereich sowie eine hohere Selbstbeteiligung der Patienten).
Gleichzeitig wird jedoch auch versucht, durch weitere dirigistische Eingriffe
(Budgetierungen, Zulassungssperren etc.) in die Entscheidungsfreiheit aller
Beteiligten die Ausgaben der gesetzlichen Krankenversicherung zu deckeln
(Oberender 1996: 90).

Auch die Reformen seit 1992 haben neben verschirften dirigistischen Ein-
griffen einige wichtige und richtige Schritte gebracht: die Gleichstellung der
Arbeiter und Angestellten, die zumindest begrenzte Freiheit bei der Wahl
der gesetzlichen Krankenversicherung, die zu einer Stirkung des Leistungs-
wettbewerbs (bei gleichzeitiger Einfiihrung von Schutzvorkehrungen gegen
einen verstdrkten Risikostrukturwettbewerb) zwischen den Krankenversi-

80 Als Instrumente einer solchen Regulierung kommen grundsitzlich sowohl solche Rege-
lungen in Frage, die die Selektionsmoglichkeiten der Versicherer reduzieren (z.B. das
zwangsweise ,,Poolen* von Risiken in Risikoklassen, innerhalb derer nicht diskriminiert
werden darf, in Verbindung mit der Etablierung eines Kontrahierungszwangs seitens der
Versicherer) als auch solche, die die Anreize zur Selektion reduzieren (z.B. ein be-
grenzter Risikostrukturausgleich zwischen Versicherern).
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cherungen gefiihrt haben. Die erweiterte Freiheit der Versicherten hinsicht-
lich der Kassenwahl selbst ist ein unabdingbarer Schritt auf dem Wege zu
einem starker marktorientierten Krankenversicherungssystem. Moglich wur-
de die erweiterte Freiheit der Kassenwahl dadurch, daB die historisch ge-
wachsene Struktur der Risikoverteilung auf die einzelnen Kassentypen
durch den Risikostrukturausgleich in ihren Wettbewerbs- bzw. Gewinnwir-
kungen neutralisiert wurde.

Der Umfang der bestehenden Probleme und der zukiinftigen Herausfor-
derungen macht jedoch eine weitergehende Neuorientierung im Gesund-
heitswesen erforderlich. Fiir das Leitbild der notwendigen Reformen ist da-
bei auch im Gesundheitswesen von miindigen Biirgern auszugehen. Auch in
diesem Bereich ist den Biirgern mehr Eigenverantwortung und Entschei-
dungsfreiheit zuzumuten. Auch bei der Absicherung der krankheitsbeding-
ten Risiken geniigt es, eine allgemeine Versicherungspflicht vorzuschreiben,
die sich auf die Finanzierung einer politisch zu definierenden medizinischen
/Grundversorgung (Regelversorgung) beschriinkt.

Angesichts der begrenzten finanziellen Ressourcen mufl auch im Gesund-
heitswesen gespart werden. Im Rahmen der durch die Versicherungspflicht
abgedeckten und notfalls aus Steuermitteln zu finanzierenden Grundsiche-
rung kann deshalb nur eine funktionale, medizinisch notwendige bzw. aus-
reichende Gesundheitsversorgung garantiert werden. Nicht alles medizinisch
Mogliche ist auch finanzierbar. Aufgrund der Knappheit der Ressourcen
wird deshalb in Zukunft nur der Ausweg in ein zweiteiliges Gesundheits-
wesen bleiben, in dem Regelleistungen in einem nach wie vor weitgehend
nach dem Solidarprinzip organisierten Bereich und daneben Wahlleistungen
nach dem Aquivalenzprinzip angeboten werden. Wo die Trennungslinie
zwischen Regelleistungen und Wabhlleistungen im Gesundheitswesen ver-
laufen soll, hingt davon ab, was gesellschaftlich finanzierbar und akzeptabel
ist; dies zu bestimmen ist sicherlich keine einfache Aufgabe. Die Politik ist
gefordert, eine Antwort zu finden. Die Akzeptanz fiir eine solche Regelung
wird nur zu erreichen sein, wenn der politischen Entscheidung ein breit an-
gelegter gesellschaftlicher Diskurs vorangeht. Damit sollte so schnell wie
méglich begonnen werden.

Neben den komplexen ethischen Problemen, die bei der Definition der
Grundleistungen eine Rolle spielen, sollte auch die konomische Dimension
des Problems beriicksichtigt werden. Je stirker das Solidarprinzip ausge-
prégt ist (und je mehr damit notwendig einhergehend der Wettbewerb der
Versicherer beschrinkt wird), desto schwicher wird die Riickkoppelung
zwischen dem Angebot von und der Nachfrage nach Gesundheitsdienstlei-
stungen und den Kosten der Bereitstellung bleiben. Der Zusammenhang
zwischen den individuellen Entscheidungen und den (sicherlich steigenden)
Beitrdgen bleibt zu undurchsichtig und zu fern, als daB er die individuellen
Entscheidungen beeinflussen kdnnte.

Damit lassen sich die folgenden spezifischen Leitsédtze einer weiterfiihren-
den Reform im Bereich der gesetzlichen Krankenversicherung formulieren:

— Die medizinische Grundsicherung ist gesetzlich zu definieren. Im Umfang
dieser Grundsicherung sollte fiir alle Biirger eine Versicherungspflicht be-
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stehen. Bei der Wahl des dariiber hinausgehenden Versicherungsschutzes
kann den Versicherten mehr Eigenverantwortung zugemutet werden.

— Grundsiétzlich sollten gesetzliche und private Krankenkassen bzw. -versi-
cherungen gleichgestellt werden, und zwar sowohl im Bereich der Grand-
versicherung als auch in dem der Zusatzversicherung,.

— Sowohl im Bereich der Grundsicherung als auch bei der dariliber hinausge-
henden freiwilligen Zusatzkrankenversicherung sollte der Wettbewerb zwi-
schen allen Krankenversicherungen (bzw. -kassen) gestirkt werden. Durch
entsprechende institutionelle Vorkehrungen (Kontrahierungszwang, Diskri-
minierungsverbot, begrenzter Risikostrukturausgleich) ist stcherzustellen,
dafl der Weg zum Erfolg im Wettbewerb vor allem iiber eine bessere Lei-
stung und nicht {iber einen verschirften Risikostrukturwettbewerb fiihrt.

— Wegen der oben beschriebenen Probleme einer reinen Wettbewerbslosung
(Abschnitt IV.3.b.y) sollte vor allem im Bereich der Grundversicherung bei
der Einfiihrung von mehr Wettbewerb behutsam vorgegangen werden. Im
Bereich der Zusatzversicherung konnen hingegen mutige Deregulierungs-
schritte getitigt werden. Die Versicherungen konnen so zunichst Erfahrun-
gen mit einem verstirkten Wettbewerb machen. Sie sollten hier den nétigen
Freiraum fiir innovative Experimente erhalten.

—Um auch auf dem Markt fiir Gesundheitsleistungen mehr Effizienz durch
mehr Wettbewerb zu ermoglichen, sollte den Versicherungen gegeniiber den
Leistungserbringern (Arzte, Krankenhiuser etc.) volle Vertragsfreiheit ein-
gerdumt werden

Festzuhalten bleibt, da es sowohl ordnungspolitisch als auch therapeu-
tisch der falsche Weg ist, wenn versucht wird, die Ausgabenentwicklung in
Deutschland mit Budgets, RichtgroBen, Zulassungssperren fiir Arzte, staatli-
chen Honorar- und Preisdiktaten, also mit einer Verscharfung der biirokra-
tischen und staatlichen Regulierung und Reglementierung in den Griff zu
bekommen. Eine solche Politik ist kontraproduktiv und auch durch die be-
sonderen Wettbewerbsprobleme im Gesundheitsbereich nicht zu rechtfer-
figen.

Der Gesundheitsbereich ist — dies zeigen die Erfahrungen in den Ver-
einigten Staaten — ein potentieller Wachstumssektor mit vielfiltigen Ar-
beitsplatzchancen. Soweit ein Anstieg der Gesundheitsausgaben in Relation
zum Bruttoinlandsprodukt Ausdruck der Priferenzen der Biirger ist, gibt es
keinen okonomischen Grund, diesen Anstieg durch interventionistische
MaBnahmen einzufangen. Ein Urteil dariiber, inwieweit ein solcher Anstieg
aber tatsichlich auf die freien Ausgabeentscheidungen der Biirger zuriick-
zufiihren ist, setzt voraus, daf} die Preise fiir Gesundheitsleistungen auch tat-
sidchlich stirker als bisher die tatsdchlichen Knappheiten reflektieren. Mehr
Wettbewerb auf dem Versicherungsmarkt und dem Markt fiir Gesundheits-
leistungen verspricht die Aussicht, daf} das Angebot und die Nachfrage nach
Gesundheitsleistungen effizienter als bisher gesteuert werden. Damit lieen
sich auch die Wachstums- und Beschiftigungschancen, die im Gesundheits-
sektor liegen, in der Zukunft leichter realisieren.

Wachstumschancen
bei Gesundheits-
dienstleistungen
effizient nutzen
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auch fiir das Risiko
,,Pflege’ ist dkono-
misch zweckmiflig

Falsche Weichen-
stellung des Pflege-
versicherungsge-
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... durch Stérkung der
Entscheidungsfreiheit
der Versicherten und
des Leistungswettbe-
werbs der Versicherer
revidieren

IV. Die Soliditdt des Sozialen festigen

0. Leitlinien fiir eine Systemkorrektur in der Pflegeversicherung

Das Risiko der Pflegebediirftigkeit steht gleichsam zwischen den sozialen
Risiken, die aus dem Alter resultieren, und jenen, die durch Krankheit ver-
ursacht werden. Im Gegensatz zu den beiden anderen Risiken ist das Pflege-
risiko in der Vergangenheit iiberwiegend privat sowie durch Riickgriff auf
die Sozialhilfe abgedeckt worden. Mit dem Aufbrechen der tradierten fami-
lidren Strukturen, der gestiegenen Lebenserwartung und der steigenden Er-
werbsbeteiligung von Frauen nahm bzw. nimmt die Wahrscheinlichkeit
eines Riickgriffs auf die Sozialhilfe und damit auf die Steuerzahler zu. Die
Einfithrung einer allgemeinen Versicherungspflicht gegen das Pflegerisiko
ist aus 6konomischer Sicht schon allein deswegen gerechtfertigt, um die Be-
lastung der Steuerzahler durch die (mogliche) Inanspruchnahme der Sozial-
hilfe im Pflegefall so gering wie méglich zu halten.

Die Chance einer zukunftsorientierten ordnungspolitischen Weichenstellung
fiir einen neuen Zweig der sozialen Sicherung ist durch die konkrete Ausge-

~ staltung der Pflegeversicherung allerdings zunichst nicht genutzt worden.

Aus ckonomischer Sicht wire eine Regelung vorzuziehen gewesen, die der
individuellen Entscheidungsfreiheit der Versicherten groferen Raum gege-
ben und einen stirkeren (Leistungs-)Wettbewerb zwischen den Versicherun-
gen ermoglicht hitte. Trotz der damit verbundenen Anlaufprobleme wire
eine Finanzierung der gesetzlichen Pflegeversicherung nach dem Kapital-
deckungsverfahren aufgrund der damit verbundenen langfristigen Vorteile
der jetzigen Regelung (Umlageverfahren) vorzuziehen gewesen (Greiner
und von der Schulenburg 1996: 140 f.)

Die Entscheidung fiir die Pflegeversicherung in ihrer jetzigen Form sollte re-
vidiert werden zugunsten einer Regelung entlang den obigen allgemeinen
Leitlinien. Die zur Rentenversicherung und insbesondere zur Krankenversi-
cherung (Definition der Grundleistungen, Stirkung des Leistungswettbe-
werbs bei gleichzeitiger Begrenzung des Risikostrukturwettbewerbs) ange-
stellten Uberlegungen gelten dabei mutatis mutandis auch fiir die Pflegever-
sicherung.

Insbesondere sollte— entsprechend den Vorschligen zur Reform der
Krankenversicherung — der Wettbewerb nicht nur auf dem Versicherungs-
markt, sondern auch auf dem Markt fiir Pflegeleistungen gestérkt werden,
indem den Versicherern Vertragsfreiheit gegeniiber den Leistungserbringern
eingerdumt wird. Die Festsetzung einer Preisstruktur fiir Pflegeleistungen
konnte dann liber den Markt erfolgen; zentral ausgehandelte Pflegesitze wi-
ren nicht mehr notwendig. ,,Auf diese Weise konnten kostengiinstige An-
bieter wesentlich leichter identifiziert werden, und Unternehmen mit ungiin-
stiger Kostenstruktur wiirden nicht kiinstlich im Markt erhalten werden®
(Greiner und von der Schulenburg 1996: 139). Die Erfahrungen in den mei-
sten europdischen Nachbarlindern sowie erste Erfahrungen mit der Pflege-
versicherung in Deutschland machen deutlich, daf} auch eine Aufwertung
der hiuslichen Pflege (der Pflege im familidren Bereich) zur Senkung der
Pflegekosten beitragen wiirde.
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Hinsichtlich der geltenden Pflegeversicherungsregelung ist zu beachten, dafl
,»die normale Hohe der Leistungen bei stationirer Pflegebediirftigkeit in
Hohe von 2500 DM bei weitem nicht die Pflegesdtze der Heime abdeckt.
Selbst wenn man die Renten hinzuaddiert, konnen die monatlichen Durch-
schnittssédtze der Heime von etwa 5000 DM hiufig kaum erreicht werden®
(Greiner und von der Schulenburg 1996: 139). Auch nach Einfithrung der
gesetzlichen Pflegeversicherung wird ein GroBteil der Pflegelasten zukiinf-
tig durch die Sozialhilfe abgedeckt werden miissen. Der AbschluB einer iiber
die gesetzliche Pflegeversicherung hinausgehenden privaten Pflegezusatz-
versicherung liegt deshalb auch bei Aufrechterhaltung der Pflegeversiche-
rung in ihrer gegenwirtigen Form im Interesse des einzelnen Biirgers wie
auch des Staates. Der Staat hat die institutionellen Voraussetzungen dafiir zu
schaffen, daB entsprechende Zusatzversicherungen im Wettbewerb zwischen
privaten Versicherern moglichst effizient angeboten werden (kénnen).

-

V. Das Verhiltnis zwischen den Reformfeldern

Umfassende Reformprozesse werden nicht am ReiBbrett als konsistentes
Konzept entworfen und in einem Guf implementiert. Als Ludwig Erhard nur
wenige Jahre nach Ende des Krieges und des Totalitarismus in Westdeutsch-
land mit seinen wegweisenden ordnungspolitischen Mafinahmen die Dyna-
mik der Mirkte entfachte, waren die politischen Prozesse ldngst noch nicht
in dem Mafle abhingig von vielfiltigen, einander oft widersprechenden In-
teressen, wie dies heute der Fall ist. Im Laufe der vergangenen Jahrzehnte
wurden unzihligen Gruppen von Biirgem eine uniibersehbare Zahl von Pri-
vilegien gewihrt. Damit wurden zugleich die Widerstinde gegen eine ord-
nungspolitische Reform, die sich auf den Abbau gerade dieser Sondeirechte
bzw. -behandlungen richten wiirde, institutionalisiert.

In einer Gesellschaft, in der mehr oder weniger jeder seine Hinde auch in
den Taschen anderer hat, ist die Furcht vor ,,ungerechten, vermeintlich tie-
feren Einschnitten als bei anderen weit verbreitet, so da} die Akzeptanz um-
fassender Verdnderungen im allgemeinen gering ist. Es gibt einen weithin
akzeptierten, impliziten Konsens, Wandel stets unter Entschidigungsvorbe-
halt zu stellen. Eine solche Anpassungsverweigerung fiihrt aber nur dazu,
das Unvermeidbare zu verschieben und dadurch Ressourcen zu binden, die
dringend fiir den Einstieg in neue dynamische Mirkte gebraucht werden.

Wer jedoch ,soziale Gerechtigkeit mit Besitzstandswahrung und Anpas-

sungsverweigerung verwechselt, der riskiert die schlimmste Ungerechtigkeit
von allen: eine Gesellschaft, die immer drmer wird und deshalb immer we-
niger Arbeit und Chancen zu verteilen hat“ (Joffe 1996: 4).

Die Realitdt von Transformations- bzw. Reformprozessen in anderen Lin-
dern und auch in Deutschland zeigt, daB in den Bereichen, in denen Wi-
derstinde vergleichsweise gering sind, schneller grofiere Fortschritte erzielt
werden konnen als in den politisch besonders sensitiven Bereichen. Im poli-
tischen ProzeB wird nicht lange iiber die optimale Abfolge von Reform-
schritten philosophiert, sondern dort begonnen, wo sich nun gerade einmal
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V. Das Verhdltnis zwischen den Reformfeldern

die Chance dazu bietet. Auch in Neuseeland — oft als Musterbeispiel einer
erfolgreichen, demokratisch legitimierten umfassenden ordnungspolitischen
Reform betrachtet — war dies nicht anders: die politische Unterstiitzung fiir
die ordnungspolitische ,,Revolution® war zu Beginn nur dadurch zu er-
ringen, daf3 der Arbeitsmarkt und der Sozialbereich zunichst unangetastet
blieben. Diese pragmatische Reformstrategie hatte hohe Kosten, sie fiihrte
nicht nur unvermeidbar zu Verzogerungen im ReformprozeB, sondern zu-
gleich zu Inkonsistenzen und (neuen) Verzerrungen der relativen Preise. Sie
hatte EffizienzeinbuBBen und eine gravierende Unterauslastung von Ressour-
cen zur Folge, die Arbeitslosigkeit stieg dramatisch an (Kasper 1996: 36).

Gerade weil es nicht gelingen wird, den ,,groBen Wurf“ zu landen, ist es
wichtig, bei den Trégern der Reform das BewufBtsein dafiir zu schérfen und
auch die Aufmerksamkeit der Offentlichkeit darauf zu lenken, da das Ver-
hiltnis zwischen den Reformfeldern komplementir ist. Es ist wichtig zu er-
kennen und immer wieder zu bedenken, da3 Reformen — entsprechend der
Interdependenz der Wirkungszusammenhinge und der Konsistenz der Ord-
nungen — umfassend sein miissen, damit sie einen gewichtigen und nach-
haltigen Effekt auch auf den Arbeitsmarkt haben kénnen. Der Blick fiir das
Ganze darf nicht verlorengehen, ohne Gefahr zu laufen, daf} isolierte Refor-
men und Politikmafinahmen die Beschiftigungssituation nur unwesentlich
verbessern werden. ,,Comprehensive and probably also radical deregulation
of markets as well as reforms of existing benefit systems are also likely to be
necessary. (...) There is a risk that politicians and the mass media instead
concentrate their attention so much on selective measures directly designed
to reduce unemployment that they forget the essence of employment-
enhancing policies which is to improve the general conditions for entre-
preneurship, production and employment* (Lindbeck 1996: 633 f.).

In der Politik und in der Offentlichkeit werden aber gleichwohl Reform-
ansitze in einzelnen Bereichen meist isoliert voneinander diskutiert oder nur
mit Blick auf die Insider:

— Die Diskussion der Steuerreform hakt sich fest an der Diskussion des Ta-
rifverlaufs und der Bemessungsgrundlage, aber die tiefergehende Frage nach
der Berechtigung der umfassenden Staatstitigkeit wird nicht gestellt.

— Die Debatte um den richtigen Kurs in der Lohnpolitik und um die recht-
lichen Schutzvorschriften wird von den hochorganisierten Interessenvertre-
tern der Beschiftigten, den Gewerkschaften und Arbeitgeberverbinden, ge-
fiihrt, aber die Interessen der Arbeitslosen an der Option zu einem von den
hohen Kosten des Bestandsschutzes unbelasteten Zutritt zum Arbeitsmarkt
bleiben weitgehend unbeachtet.

— Die Reformkonzepte fiir die Sozialpolitik werden eher auf die Aspekte
der zu hohen Lohnnebenkosten und auf das Stopfen von Finanzierungslo-
chern gelenkt als auf die systemischen Fragen nach den Sperrklinken-Ef-
fekten der SozialmaBnahmen fiir die Flexibilitat des Arbeitsmarktes, nach
der Soliditit der sozialen Sicherung insgesamt und nach der Wahlfreiheit in
der Biirgergesellschaft.

— Jenen, die vorschlagen, auf die Herausforderungen der Globalisierung da-
mit zu reagieren, den ausufernden Wohlfahrtsstaat zuriickzuschneiden,
knappheitsgerechte Arbeitsentgelte zu vereinbaren, die Bedingungen fiir ko-
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stengiinstigeres Produzieren, unternehmerisches Handeln und Anreize fiir
die Neugriindung von Unternehmen zu verbessern, wird entgegengehalten,
es sei doch wohl zynisch, Gewinnmaximierung hoher stellen zu wollen als
die ,,Sozialpflichtigkeit des Kapitals*. Hierin kommt Wunschdenken zum
Ausdruck, das jedoch die Zwinge verkennt, die vom verschérften internatio-
nalen Wettbewerb ausgehen, und das auch nicht die Moglichkeiten erkennt,
die die Globalisierung bietet.

In der von Trugbildern und von Unkenntnis iiber die langfristigen Wirkungs-
zusammenhdnge des Marktprozesses beherrschten offentlichen Diskussion
ist allzu oft aus dem Blick geraten, dafl die Dynamik der Mirkte und die So-
liditit des Sozialen untrennbar zusammengehoren. Die Wiederbelebung
wirtschaftlicher Dynamik und das Wiederherstellen eines tragfihigen, soli-
den Fundaments des Sozialen diirfen nicht durch Reform- und Anpassungs-
verweigerung in politisch sensitiven Bereichen verhindert werden.

Um bei den nichsten Wahlen keinen Schaden zu erleiden, ist fiir die Ent-
scheidungstriger in Politik und Verbénden jedoch die Versuchung groB, ihre
Konkurrenten in Anpassungszwinge einzubinden. Immer wieder kommt
dann ins Gesprich, ,,am runden Tisch” auf hochster Ebene Konsens zu su-
chen und diese grofien Aufgaben ,,gemeinsam zu schultern®. Aufgrund der
unterschiedlichen Interessen wird der angestrebte Konsens aber regelmiBig
nicht erreicht; man einigt sich allenfalls auf den ,kleinsten gemeinsamen
Nenner*. Fiihrungskrifte werden allerdings dann ihrer Verantwortung nicht
gerecht. Die Politiker sollten den Reformdruck als Chance begreifen, sich
durch Fiihrungsstirke im politischen Wettstreit profilieren zu kénnen.

Es ist daher erforderlich, mehr Klarheit in der wirtschaftspolitischen Rollen-
verteilung herzustellen. Nicht das Vermischen von Verantwortlichkeiten,
sondern deren Trennung und klare Zuordnung auf die jeweils am besten ge-
eigneten Akteure ist das ordnungspolitische Gebot fiir die Wirtschaftspoli-
tik. Das Denken in Politik und Offentlichkeit ist noch tief verwurzelt in der
mechanistischen, kollektivistischen Machbarkeitsvorstellung, die kennzeich-
nend war fiir die Epoche der keynesianisch-etatistischen Wirtschaftspolitik.
Dies blockiert die durch die Herausforderungen der Globalisierung und des
verschirften internationalen Wettbewerbs immer wichtiger werdende Riick-
kehr zu einem wirtschaftspolitischen Paradigma, in dem der Staat sich weit-
gehend darauf beschrinkt, einen zweckmiBigen institutionellen Rahmen zu
setzen und sich der Versuchung widersetzt, den Marktproze8 direkt zu steu-
ern und Einzelfallgerechtigkeit anzustreben.

Handlungsblockaden bei der Umsetzung dieses Paradigmas in praktische
Politik gehen in starkem MafBe auf Denkblockaden zuriick; sie aufzultsen ist
ein notwendiger Schritt, um Handlungsblockaden zu 16sen. Die Denkblocka-
den reflektieren iiberkommene Antagonismen, die ihre Wurzeln oft in ideo-
logischer Fixierung oder einem mangelnden Verstindnis fiir die komplexen
Wirkungszusammenhinge im interdependenten marktwirtschaftlichen Sy-
stem haben. Die Wissenschaft triagt eine besondere Verantwortung dafiir,
diese Denkblockaden zu 1§sen; sie mul dazu beitragen, weitverbreitete Vor-
behalte gegen und Trugbilder iiber die Funktionsweise des marktwirtschaft-
lichen Systems auszurdumen.
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Die gegenwirtige wirtschaftliche und gesellschaftliche Krise in der Bundes-
republik verlangt iiberzeugende, klare und konsequente Reformen. Dieser
Abschluflbericht eines groBeren Forschungsprojekts beschreibt die Refor-
men im institutionellen Rahmenwerk, die angesichts der Herausforderungen,
vor denen Wirtschaft und Gesellschaft in Deutschland stehen, dringend ge-
boten sind. Diese Reformen miissen die Marktkrifte umfassend stirken,
denn es geht darum, mehr Dynamik fiir die Schaffung von Arbeitspldtzen
und Einkommen zu gewinnen. Hierfiir ist es auch erforderlich, die Anreiz-
struktur in den sozialen Sicherungssystemen neu zu orientieren und auf neue
Problemlagen auszurichten, um die Soliditdt dieser Systeme zu gewihrlei-
sten.

Alle Institutionen des wirtschaftlichen Ordnungsrahmens miissen einer
kritischen Priifung unterzogen werden. Fiir das Urteil iiber wirtschafts- und
sozialpolitische Mafinahmen kommt es dabei nicht auf deren Intention, son-
dern auf deren Wirkung im Rahmen der marktwirtschaftlichen Abliufe an.
Zudem muf} bei dem Einsatz von Instrumenten zur Verwirklichung sozialer
Ziele (wie bei der Realisierung aller anderen Ziele auch) darauf geachtet
werden, daB} es zu keiner Verschwendung von Ressourcen kommt, daf} also
eine effiziente Ziel-Mittel-Relation realisiert wird.

1. Die Dynamik der Markte erhohen

Schnelligkeit und Flexibilitdt von Anpassung und Innovation miissen in
Deutschland erhoht werden, um der Herausforderung eines verscharften in-
ternationalen Standortwettbewerbs erfolgreich begegnen zu konnen. Zu-
nichst geht es darum, die Dynamik der Mirkte zu erhohen. Konkret ist da-
mit zunichst die Rolle des Staates angesprochen, seine Rolle als Produzent
von Giitern und Dienstleistungen und seine Rolle als Normgeber fiir die in-
stitutionelle Ausgestaltung, also um die Rahmenordnung fiir private (und
staatliche) wirtschaftliche Aktivitdt. Die kritische Analyse des Leistungs-
und Steuerstaates weist ihn in engere Grenzen, dringt auf Privatisierung
und Deregulierung sowie Subventionsabbau und eine umfassende Steuerre-
form. Es geht aber auch um die Effizienz innerhalb des &ffentlichen Sektors
selbst, also um mehr Effizienz in der dffentlichen Verwaltung und um eine
bessere Arbeitsteilung zwischen den verschiedenen féderalen Ebenen staat-
lichen Handelns. :

Die dramatischen Probleme auf dem Arbeitsmarkt fordern entschlosse-
nens staatliches Handeln. Es ist erforderlich, in der Verfassung des Arbeits-
marktes die marktwirtschaftlichen Elemente (Vertragsfreiheit, Wettbewerb)
gegeniiber der praktizierten korporatistischen Steuerung zu stirken. Eine ge-
stirkte AuBenseiterkonkurrenz kann Gewerkschaften und Arbeitgeberver-
binde veranlassen, ihre Interessen in Einklang mit den wirtschaftlichen Er-
fordernissen auf dem Arbeitsmarkt neu zu definieren.
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Die sozialen Sicherungssysteme, allen voran die Sozialhilfe, stellen eine Art
Sperrklinke fiir nach unten flexible Lohne dar und behindern so die erfor-
derliche groBere Differenzierung der Lohne. Die sozialen Sicherungssyste-
me stehen zudem vor der grundsitzlichen Herausforderung, ihre Konstruk-
tionsprinzipien neuen sozialen und demographischen Verhiltnissen anzu-
passen. Bis zum Jahr 2010 sind zwar keine dramatischen Verdnderungen
beim Erwerbspersonenpotential und in der Alterslastquote zu erwarten; da-
nach wird die Alterslastquote jedoch demographisch bedingt deutlich an-
steigen. Damit haben die sozialen Sicherungssysteme noch eine ,,Atem-
pause von etwa 15 Jahren, bevor der Doppeleffekt einer gleichzeitigen Zu-
nahme der Zahl der Leistungsempfinger und eines Riickgangs bei der Zahl
der Beitragszahler in Gang kommt. Reformen miissen auch deswegen un-
verziiglich und konsequent angegangen werden, weil die jetzt junge Gene-
ration verldfliche Rahmenbedingungen fiir ihre Lebensplanung bendotigt.

3. Leitsatze in Kurzform

a. MarktKkraften mehr Raum geben

Der Leistungs- und Steuerstaat muf3 zuriickgedringt werden. Marktgelenkte
Anpassungsprozesse wurden iiberlagert von korporatistischer Dominanz auf
dem Arbeitsmarkt, von biirokratischer Verkrustung und einer sich stark aus-
breitenden ,,Nothelferfunktion* des Staates mit seinen Interventionen.

Es muf3 umfassend liberalisiert (privatisiert und dereguliert) werden. Die
meisten staatlichen Eingriffe in das Marktgeschehen oder dessen staatliche
Kontrolle sind nicht durch Versagen des Marktes oder des Wettbewerbs ge-
rechtfertigt. Das UbermaB der Regulierung hat erhebliche volkswirtschaft-
liche Schidden verursacht.

Privatisierung offentlicher Unternehmen tut not. Ein effizienzorientiertes
Verhalten von Unternehmen ist nur unter dem Druck der Marktkriifte unter
EinschluB3 des Konkursrisikos zu erwarten. Die einzelwirtschaftliche und ge-
samtwirtschaftliche Effizienz verlangt die moglichst vollstindige Ubereig-
nung von Verfiigungs- und Kontrollrechten in private Hiande. Natiirlich ist
Privatisierung kein Selbstzweck: es ist nicht damit getan, staatliche Mono-
pole durch private Monopole zu ersetzen. Immer muf Privatisierung mit der
Forderung des Wettbewerbs einhergehen.

Das schéidliche Regulierungsdickicht, das die deutsche Wirtschaft iiber-
zieht, muf3 gelichtet werden. Die Wirtschaftsbereiche, die die stédrksten
Wachstumskrifte entfalten konnten, wurden in Deutschland ldnger ge-
gingelt als in vielen wichtigen Konkurrenzlindern. Das hat Spielrdume fiir
innovative Unternehmen und die Chancen fiir Unternehmensneugriindungen
verringert.

Der Subventionsabbau muf} forciert werden. Subventionen sind in aller
Regel schidlich fiir die Dynamik der Wirtschaft. Sie verzerren die Produk-
tionsstruktur und verlangsamen den Strukturwandel. Subventionen ndhren
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auf der Empfiangerseite Subventionsmentalitidt und bewirken ein Samariter-
dilemma, auf der Finanzierungsseite belasten sie die Leistungsfihigen.

Der internationale Standortwettbewerb diszipliniert den Staat. Er zwingt
zur Aufgabenbeschrinkung und Steuerreform. Die Globalisierung zwingt In-
vestoren, ihre Anlageentscheidungen zunehmend in weltweitem MaBstab zu
treffen. Hier belastet der aufgeblasene Leistungs- und Steuerstaat. Werden
offentliche Aufgaben reduziert, miissen die Steuern folgen. Es geht nicht um
kleine Korrekturen des Systems, sondern um dessen grundlegende Umge-
staltung. Leitlinien fiir steuerpolitische Reformen sind: Anderung der Ein-
kommens- und Gewinnbesteuerung in Richtung Ausgaben- bzw. Konsum-
steuer; Steuersitze reduzieren, Steuerbasis verbreitern, gerade auch durch
Abbau spezifischer Steuervergiinstigungen. Dies macht das Steuersystem
effizienter und transparenter.

Mehr Subsidiaritiit ist gefordert, der Foderalismus muf3 gestiirkt werden.
Die ,,Anziehungskraft des zentralen Budgets* hat die Effizienz des staatli-
chen Handelns vermindert. Dezentrale Entscheidungs- und Durchfiihrungs-
kompetenzen sowie eine Stirkung der dezentralen Steuerautonomie sind
notig, auch und gerade vor dem Hintergrund des europidischen Integrations-
prozesses.

Die dffentliche Verwaltung mufi effizienter werden. Die Dynamik der
Mirkte kdnnte viel gewinnen, wenn Verwaltungsvorginge transparenter ge-
macht, gestrafft, beschleunigt und auch stirker von Skonomischer Rationali-
tdt geleitet wiirden. Dies wiirde helfen, den Biirger in seiner zentralen Funk-
tion als ,,Prinzipal* und als ,,Kunde* staatlichen Handelns ernst zu nehmen.

b. Funktionsfihigkeit des Arbeitsmarktes erhdhen

Die Lage am Arbeitsmarkt ist katastrophal. Von Rezession zu Rezession ist
die Arbeitslosigkeit angestiegen. Insbesondere die Langzeitarbeitslosigkeit
ist fiir die Betroffenen eine oft unertrigliche Belastung. Sie birgt die Gefahr,
die Bindungswirkung des Leitbildes ,,Soziale Marktwirtschaft* nachhaltig
zu lockern oder gar das marktwirtschaftliche System als Ganzes zu diskre-
ditieren. )

Die Primissen fiir den Arbeitsmarkt haben sich entscheidend verdndert.
Die Globalisierung und der technische Fortschritt verschirfen den Struktur-
wandel und erzwingen tiefgreifende unternehmensinterne Reformprozesse
— dies geht vor allem zu Lasten der gering qualifizierten Arbeitskrifte im
industriellen Sektor.

Das institutionelle Regelwerk des Arbeitsmarktes steuert falsch. Die kol-
lektive Tarifpolitik hat die Verfestigung der Arbeitslosigkeit in den neunzi-
ger Jahren verschirft. Das Kartellverhalten richtete sich darauf, die Lohne
zu ,verteidigen* und hat in Kauf genommen, dal mehr Arbeitslosigkeit
entsteht. Die Arbeitsmarktverfassung stirkt und schiitzt die korporatistische
Regelungsmacht von Gewerkschaften und Arbeitgeberverbdnden. Die Poli-
tik schiitzt das Tarifkartell zusitzlich durch protektionistische Malnahmen.

Die ,,Preise” am Arbeitsmarkt miissen stimmen. Eine nachhaltige Lohn-
zurlickhaltung und mehr (qualifikatorische und regionale) Lohndifferenzie-
rung sind notwendig fiir einen nachhaltig hoheren Beschéftigungsstand. No-
tig sind auch gréBere Differenzierungsmoglichkeiten zwischen Unternehmen



3. Leitsdtze in Kurzform

der gleichen Branche sowie mehr Freirdume zur Umsetzung beschaftigungs-
sichernder und qualifikationserhShender neuer Konzepte der Arbeitsorgani-
sation, Entlohnung und Personalentwicklung in den einzelnen Unternehmen.

Die Gegenargumente gegen die notwendige lohnpolitische Korrektur
greifen zu kurz. Die Gegenargumente gegen Lohnzuriickhaltung und gegen
Lohndifferenzierung beruhen auf Trugbildern und einem mangelnden Ver-
standnis der Marktprozesse oder auf der Verfolgung von Sonderinteressen.
Keines der Argumente trigt, nicht das Aufwertungsargument, nicht das
Kaufkraftargument, nicht die Hypothese von der ,,Lohnpeitsche®, nicht die
Forderung nach der ,,Sozialpflichtigkeit der Gewinne” und auch nicht das
.»Verelendungs- und Rabatzargument*.

Die neuen Prdmissen fiir den Arbeitsmarkt zwingen zu unternehmens-
niheren Festlegungen der Arbeitsbedingungen und Arbeitsentgelte. Die
Vertragsfreiheit auf individueller und betrieblicher Ebene mufi gegeniiber
gesetzlichen Bestandsschutzregeln und gegeniiber dem ,,Regelungsmono-
pol“ der kollektiven Tarifparteien gestirkt werden. Durch mehr Aufen-
seiterkonkurrenz werden die Tarifvertragsparteien unter einen gréferen
Druck gesetzt, eine gesamtwirtschaftlich sinnvolle Tarifpolitik zu betreiben.

Gesetzliche Bestandsschutzregeln schrinken die Anpassungsfihigkeit der
Arbeitsmdrkte iiber Gebiihr ein. Natiirlich brauchen moderne Unternehmen
institutionelle Bestandsschutzregeln wie z.B. Kiindigungsschutz und Lohn-
fortzahlung. Zweifel sind jedoch berechtigt am Ausmall und an der kon-
kreten Ausgestaltung der gesetzlichen Bestandsschutzregeln. Mehr Freiraum
fiir Vertragsfreiheit auf Unternehmensebene ist notwendig.

Der Gesetzgeber muf3 handeln und mehr Vertragsfreiheit auf individuel-
ler und betrieblicher Ebene ermdglichen. Der Versuch der Unternehmen
und Betriebsrite, zu beiderseitig befriedigenden Regelungen zu kommen,
stoBt oft an die (engen) Grenzen des bestehenden Rechts. Daher unterblei-
ben vielfach Versuche, im gegenseitigen Vertrauen vor dem Hintergrund der
eigenen Unternehmenskultur eigene Wege zu gehen. Geboten ist daher vor
allem eine Anderung des Tarifvertragsrechts. Sie sollte grundsitzlich darauf
zielen, die positive und negative Koalitionsfreiheit zu stirken.

Grofiere Vertragsfreiheit und stdarker dezentrale Verfahren zur Festle-
gung der Arbeitsbedingungen sind notwendig fiir mehr Beschdftigung und
Einkommenssicherheit. Die Verlagerung von Regelungskompetenzen in die
Unternehmen bedeutet mehr Freiraum und — damit verbunden — mehr Ri-
siken, aber auch mehr Chancen. Angesichts des veridnderten weltwirtschaft-
lichen Umfeldes spricht vieles dafiir, dal die Chancen iiberwiegen. Darauf
deuten insgesamt auch die Erfahrungen in anderen wichtigen Industriel4n-
dern hin.

Sozialer Aufstieg ist eng an die erfolgreiche (Weiter-) Entwicklung des
eigenen Leistungsvermdgens, des Humankapitals gekoppelt. Ausldndische
Erfahrungen bestétigen, dal der Entwicklung des Humankapitals eine ent-
scheidende Rolle zukommt. Das Schlagwort vom ,lebenslangen Lernen*
umreifit die Orientierungslinie fiir die Umgestaltung des gesamten Bildungs-
systems.
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c. Soliditiit der sozialen Sicherung festigen

Die Kritik am Sozialstaatsprinzip ist verfehlt. Es stirkt die Dynamik des
Wirtschaftssystems in modernen Gesellschaften. Recht verstanden — und
richtig ausgestaltet — fordern die Systeme der sozialen Sicherung letztlich
den Wettbewerbsprozefl. Aber die Belastungen der Beitrags- und Steuer-
zahler durch die Kosten der sozialen Sicherungssysteme sind zu hoch. Sie
resultieren vielfach aus verzerrten Anreizen. Der Abbau solcher institutiona-
lisierten Fehlanreize ist kein ,,Sozialabbau®, keine Demontage des Sozial-
staates, sondern vielmehr Voraussetzung einer soliden sozialstaatlichen Ver-
fassung.

Fiir alle Bereiche der sozialen Sicherungssysteme (Basissicherung, Ar-
beitslosenversicherung, Krankenversicherung, Pflegeversicherung und Ren-
tenversicherung) besteht grundlegender Reformbedarf. Die Reformen soll-
ten das Verhiltnis von Eigenverantwortung und Solidaritit neu austarieren.
Es gilt, mehr Eigenverantwortung und Selbstvorsorge zu ermdglichen, zu
fordern und auch zu fordern. Fiir die Risiken Arbeitslosigkeit, Krankheit,
Pflege und Alter ist eine Versicherungspflicht (in Hohe einer gesetzlich de-
finierten Mindestabsicherung) erforderlich. In den Versicherungen ist das
Aquivalenzprinzip zu stirken.

Die parititische Finanzierung der sozialen Sicherungssysteme ist ein
Trugbild — die Arbeitnehmer tragen letztlich die Last allein. Der Ehrlich-
keit und Effizienz wegen sollte der Arbeitgeberanteil an den Beitrigen zu
den sozialen Sicherungssystemen den Arbeitseinkommen zugeschlagen wer-
den. Das Versicherungsverhiltnis (abgesehen von der Arbeitslosenversiche-
rung) sollte vom Arbeitsverhiltnis gelost werden.

Die Sozialhilfereform sollte sowohl die Anreize zur Arbeit als auch den
Druck zur Arbeitsaufnahme erhohen. Die Leistungen fiir erwerbsfihige So-
zialhilfeberechtigte miissen niedriger sein als fiir Nicht-Erwerbsfahige. Die
hohe Steuer- und Abgabenbelastung des zusitzlichen Arbeitseinkommens
bei niedrigen Einkommen muf} gesenkt werden. Arbeitslose Empfianger von
Sozialhilfe sollten generell das Recht haben, eine Beschiftigung unter tarif-
licher Entlohnung anzunehmen. Arbeitslosenhilfe und Arbeitsbeschaffungs-
mafinahmen sind in das Solidarkonzept zu integrieren; die Arbeitslosenhilfe
sollte in eine Beschiftigungshilfe, die Maflnahmen zur Arbeitsbeschaffung
in Gemeinschaftsarbeit umgestaltet werden.

Die Arbeitslosenversicherung sollte nach Aquivalenzkriterien reformiert
und von Aufgaben der solidarischen (steuerfinanzierten) Sicherung befreit
werden. Um das , Freifahrer-Problem” zu vermeiden — um also fiir den Fall
voriibergehender Arbeitslosigkeit ,,Eigenvorsorge”“ zu gewihrleisten und
einen unmittelbaren Riickgriff auf die Basissicherung zu verhindern —, ist
ein moglicher Einkommensverlust bis zu einem Mindestniveau, das sich an
der Sozialhilfe orientiert, obligat abzusichern. Uber die Grundsicherung hin-
aus ist die Arbeitslosenversicherung mit Wahlmdglichkeiten zwischen ver-
schiedenen Beitrags-/Leistungsoptionen auszugestalten.

In der Alterssicherung muf3 eine grundlegende Systemkorrektur vorge-
nommen werden. Das Rentensystem ist in seiner gegenwirtigen Form iiber
die Zeit nicht aufrechtzuerhalten. Das bislang angewendete Umlageverfah-
ren sollte auf eine Grundrente, die sich an der Hohe der Sozialhilfe orien-



4. Das Verhdltnis zwischen den Reformfeldern

tiert, beschriinkt werden. In freier Entscheidung sollten sich die Biirger
durch kapitalgestiitzte Elemente (Kapitaldeckung) hoher versichern (kon-
nen). Diese Reform kann dazu beitragen, das Gesamtsystem der Alterssiche-
rung in den nidchsten Jahrzehnten schrittweise freiheitlicher, effizienter und
gerechter zu machen, auch wenn eine Mehrbelastung einzelner Generatio-
nen beim (partiellen) Ubergang zum Kapitaldeckungsverfahren nicht zu ver-
meiden ist.

In der Krankenversicherung sind die Elemente der Marktsteuerung zu
verstdrken und die dirigistischen Eingriffe zu vermindern. Die gesetzlich
vorgeschriebene Versicherungspflicht sollte auf medizinische Grundleistun-
gen beschrinkt werden. Diese Leistungen sind gesetzlich zu definieren. Bei
der Wahl des dariiber hinausgehenden Schutzes kann den Versicherten mehr
Eigenverantwortung zugemutet werden. Es muf3 mehr Wettbewerb zwischen
den Versicherungen hergestellt werden.

Mit der Einfiihrung einer staatlichen Pflegeversicherung wurde die
Chance einer zukunﬁsorient/ierten ordnungspolitischen Weichenstellung fiir
diesen (sinnvollen) Zweig der sozialen Sicherung vertan. Aus Skonomischer
Sicht wiare grundsitzlich eine Regelung vorzuziehen gewesen, die stirker
auf Eigenvorsorge, individuelle Entscheidungsfreiheit und Wettbewerb ge-
setzt hitte. Mit der Entscheidung fiir eine umlagefinanzierte staatliche Pfle-
gepflichtversicherung wurden die Systemfehler der staatlichen Absicherun-
gen der Lebensrisiken ,,Alter und ,,Krankheit” auf den Bereich des Pflege-
risikos iibertragen. Es gilt, diese institutionelle Fehlentscheidung zu korri-
gieren.

4. Das Verhaltnis zwischen den Reformfeldern

Die Interdependenz im marktwirtschaftlichen Wirkungsgefiige zwingt zu um-
fassenden, komplementiren Reformen. Es ist vielfach aus dem Blick ge-
raten, daf3 die Dynamik der Mirkte und die Soliditdt des Sozialen untrennbar
zusammen gehoren. Wichtig ist zu erkennen, daBl Reformen — entsprechend
der Interdependenz der Wirkungszusammenhinge und der Interdependenz
der Ordnungen — umfassend sein miissen, damit sie einen gewichtigen und
nachhaltigen Effekt auch auf den Arbeitsmarkt haben kénnen. Natiirlich gibt
es tiberall politische Empfindlichkeiten. Doch diirfen die Reformen davor
nicht zuriickschrecken, sonst wird es nichts mit der Wiederbelebung wirt-
schaftlicher Dynamik und dem Wiederherstellen eines tragfihigen, soliden
Fundaments des Sozialen.

Es ist erforderlich, mehr Klarheit in der wirtschaftspolitischen Rollenver-
teilung herzustellen. Immer wieder kommt dann ins Gesprich, ,,am runden
Tisch® auf hochster Ebene Konsens zu suchen und diese grolen Aufgaben
»gemeinsam zu schultern”. Aufgrund der unterschiedlichen Interessen wird
der angestrebte Konsens aber regelmiBig nicht erreicht; man einigt sich
allenfalls auf den ,kleinsten gemeinsamen Nenner“. Nicht das Vermischen
von Verantwortlichkeiten, sondern deren Trennung und klare Zuordnung auf
die jeweils am besten geeigneten Akteure ist das ordnungspolitische Gebot
fiir die Wirtschaftspolitik.
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Denkblockaden auflosen ist ein notwendiger Schritt, um Handlungs-
blockaden zu losen. Handlungsblockaden in vielen Bereichen der Wirt-
schafts- und Gesellschaftspolitik gehen in starkem Mafle auf Denkblockaden
zuriick. Diese Denkblockaden reflektieren iiberkoimmmene Antagonismen, die
ihre Wurzeln oft in ideologischer Fixierung oder einem mangelnden Ver-
stiandnis fiir die komplexen Wirkungszusammenhinge im interdependenten
marktwirtschaftlichen System haben. Die Wissenschaft trigt eine besondere
Verantwortung dafiir, Denkblockaden zu 16sen. Sie muBl dazu beitragen,
weitverbreitete Vorbehalte gegen und Trugbilder iiber die Funktionsweise
des marktwirtschaftlichen Systems auszurdumen. Die Politiker sollten den
Reformdruck als Chance begreifen, mit Fihrungsstiarke die notwendigen
Reformen voranzutreiben.

S. Epilog: Mut zur Zukunft

Der Ausbruch aus Resignation und Hoffnungslosigkeit ist mdoglich. Die
Vorstellung, stirker als bisher eigenverantwortlich handeln zu miissen,
macht vielen zundchst einmal Angst. Dies ist nicht verwunderlich, denn wer
lange gegéngelt und gefiihrt wurde, ist natiirlich dngstlich beim Gedanken an
die ersten eigenen Schritte. Auch in diesem Punkte ist an Erhard zu erin-
nern, der nicht nur durch die ordnungspolitischen Reformen die notwen-
digen Freirdume fiir individuelles Handeln geschaffen hat, sondern auch in
seinen (vielen) offentlichen Reden nicht miide wurde, den Biirgern zu hel-
fen, ,,an die eigene Kraft zu glauben®.

Die Wirtschaftsgeschichte kennt viele Beispiele von ehemals prosperie-
renden Gesellschaften, die aufgrund mangelnder Reformfihigkeit bzw. -be-
reitschaft in relative Armut zuriickgefallen sind (erinnert sei nochmals an
Argentinien, die (damalige) Tschechoslowakei und auch an Grofbritannien).
Aber sie gibt auch viele Beispiele fiir einen Aufstieg aus Armut und Agonie.
Hinweise darauf, dafl eine umfassende und tiefgreifende wirtschaftspoliti-
sche Wende die wirtschaftliche Dynamik befliigeln, finden sich nicht nur in
unserer eigenen Nachkriegsgeschichte, sondern in der jiingsten Zeit in den
Erfolgen einer Reihe von Entwicklungs- und Schwellenldndern, die sich
glaubhaft und konsequent auf einen stidrker marktwirtschaftlich orientierten
Kurs begeben und sich von der ,Politik des dritten Weges* abgewendet
haben. Auch die Erfolgsgeschichte der neuseeldndischen Reformen ist ein
Lehrstiick der Befreiung aus den Fesseln eines eng gewobenen staatlichen
Interventionismus.
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