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ARBEITSMARKTPOLITIK

Reiner Clement, Henning Rohreke

Beschaftigungsprobleme und strukturelle
Fehlentwicklungen

Viele Indikatoren weisen darauf hin, daf sich in diesem Jahr die gesamtwirtschaftliche
Produktion in Westdeutschland merklich beleben wird. Dennoch wird die Beschéftigung auch
1994 weiter zurlickgehen. Sind die aktuellen Beschéftigungsprobleme auf strukturelle Fehl-
entwicklungen zurlickzufiihren? Ist das angebotsorientierte Konzept der Wirtschaftspolitik
der achtziger Jahre geeignet, die Arbeitslosigkeit zu iberwinden?

ie Bundesregierung hat mit der Vorlage ihres am

2. September 1993 verabschiedeten Berichts zur
.Zukunftssicherung des Standortes Deutschland® eine
breite 6ffentliche Diskussion (iber strukturelle Probleme
der deutschen Volkswirtschaft und die daraus resultie-
renden Konseguenzen flir die internationale Wettbe-
werbsfahigkeit in Gang gesetzt'. Mit der Konzentration
auf die Standortfrage ist damit in der Wirtschaftspolitik
der Verweis auf angebotsseitige Fehlentwicklungen (zu
hohes Kostenniveau bei international gehandelten Gu-
tern, Investitionshemmnisse, zu hohe éffentliche Defizite,
zu hohe Steuer- und Abgabenbelastung, zu hohe Staats-
quote und anderes mehr) in den Vordergrund getreten®.

Diese Diagnose ist nicht unumstritten. So wird vom
Deutschen Institut fir Wirtschaftsforschung die Frage ge-
stellt, warum zehn Jahre Angebotspolitik in der Bundes-
republik (1982 bis 1991) nicht ausgereicht haben, um
diese strukturellen Probleme in den Giriff zu bekommen?®.
Auch nach Auffassung des Sachverstandigenrates fallt
es gegenwartig schwer, einen tiefgreifenden Mangel an
internationaler Wettbewerbsfahigkeit der deutschen In-
dustrie empirisch nachzuweisen*. Die wirtschaftswissen-
schaftlichen Forschungsinstitute konstatieren in ihrem
Herbstgutachten 1993, daf3 die Diskussion um die inter-
nationale Wettbewerbsfahigkeit der deutschen Wirt-
schaft zwar einen richtigen Kern hat. Sie trlibe jedoch den
Blick daflir, daB die gegenwartige wirtschaftliche Lage in
Westdeutschland Uberwiegend zyklisch bestimmt sei®.

Prof. Dr. Reiner Clement, 35, lehrt Volkswirt-
schaftslehre und AuBenwirtschaft an der Fach-
hochschule Koin; Dr. Henning Réhreke, 34, ist
Referent im Grundsatzreferat fir Wirtschaftspolitik
und -ordnung des Bundesministeriums fir Wirt-
schaft.
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Tiefe und Dauer der Rezession in Westdeutschland le-
gen auf den ersten Blick auch eine nachfrageorientierte
Politik nahe. Dies gilt nicht zuletzt deshalb, weil positive
Nachfrageimpulse dieses Jahr allenfalls vom Export aus-
gehen durften, diese aber kaum zu beeinflussen sind®.
Die Voraussetzungen fiir eine nachfrageorientierte Politik
sind jedoch heute nicht oder nur bedingt erfillbar. War-
nungen aus der Wirtschaft belegen nachdricklich, daB in
der hohen Abgaben- und Steuerbelastung das eigentli-
che Investitionshemmnis gesehen wird. Zuséatzliche milli-
ardenschwere Ausgabenprogramme sind angesichts ei-
ner mit 70 Mrd. DM sehr hohen Nettokreditaufnahme
nicht akzeptabel. Hinzu kommt, daB staatliche Ausga-
benprogramme wenig zur Lésung von insbesondere ko-
stenseitig bedingten strukturellen Problemen und zur Be-
waltigung der internationalen Herausforderungen beitra-
gen kénnen (z.B. Konkurrenz durch Schwellenlander
auch bei der Produktion technologisch hoherwertiger
Produkte).

Aufschwung auch ohne Nachfragestimulierung

Gerade in einer Situation hoher Kostenbelastung durf-
ten daher die Unternehmen eine expansive —teils kredit-,
teils steuerfinanzierte — staatliche Nachfragestimulie-
rung Uberwiegend dazu nutzen, einen Teil dieser Kosten
Uber steigende Preise zu Uberwalzen. In der Folge wéren

' Bericht der Bundesregierung: Zukunftssicherung des Standortes
Deutschland, Bundestags-Drucksache 12/5620 (1993).

2 Sachverstandigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen
Entwicklung: Jahresgutachten 1993/94, Zitfer 264 fi.

3 DIW-Wochenbericht 1/2, 1994.

¢ Sachverstandigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen
Entwicklung, a.a.0,, Ziffer 204 ff.

® Arbeitsgemeinschaft der wirtschaftswissenschaftlichen Forschungs-
institute: Herbstgutachten1993, S. 21.

® Jahreswirtschaftsbericht der Bundesregierung 1994, Ziffer 139 ff.
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nur geringe positive Beschéftigungs- und Produktions-
effekte zu erwarten, zumal die Gefahr einer Lohn-Preis-
Spirale einen restriktiven geldpolitischen Kurs nach sich
ziehen konnte und das Vertrauen in- und auslandischer
Investoren in die finanzielle und geldpolitische Stabilitat
des Standortes Deutschland Schaden erleiden wiirde.
Darlber hinaus gibt es zur Zeit deutliche Hinweise darauf,
daB die deutsche Wirtschaft auch ohne staatliche Nach-
fragestimulierung aus der konjunkturellen Talsohle her-
ausfindet. Dazu tragen der erfolgreiche AbschluB3 der
GATT-Verhandlungen, die in den letzten Monaten gesun-
kenen kurzfristigen Zinsen, die Beruhigung des Preiskli-
mas sowie die moderaten Tarifabschilsse der Tarifpart-
ner bei.

Umstritten ist allerdings die Frage, ob die Wirtschafts-
politik die konjunkturelle Lage durch eine restriktive Poli-
tik nicht unndtig verscharft hat’. In diesem Zusammen-
hang ist darauf hinzuweisen, daB der Weg in den konjunk-
turellen Abschwung von zuvor durchaus hohen Lohn-
steigerungen und einer Politik des ,deficit spending”
begleitet wurde, die sich vor allem in hohen, aber Uber-
wiegend konsumtiven Transferleistungen zugunsten des
wirtschaftlichen Aufbaus in den neuen Bundeslandern
niedergeschlagen hat (jéhrliche Transfers in Hohe von
etwa 5% des gesamtdeutschen nominalen BIP). Von der
inlandischen Nachfrageseite her betrachtet héatte es also
gar nicht zu einem solchen tiefen konjunkturelien Ab-
schwung kommen missen. Die Bewertung des geldpoliti-
schen Kurses féllt je nach Standpunkt unterschiedlich
aus. Inzwischen hat sich jedoch die Zinsstruktur, d.h. die
Differenz zwischen kurz- und langfristigen Zinsen, weit-
gehend normalisiert. Da die Zinsdifferenz allgemein als
konjunktureller Frihindikator gilt, sind positive Auswir-
kungen auf die Nachfrageseite jedoch erst in einigen
Quartalen zu erwarten.

Strukturelle Probleme

Die gegenwartigen Beschaftigungsprobleme sind kei-
neswegs allein unter Riickgriff auf konjunkturelle Fakto-
ren zu erklaren. Es besteht weitgehend Einigkeit dartber,
daB in diesem Zusammenhang auch strukturelle Pro-
bleme der deutschen Volkswirtschaft bedacht werden
missen. Die Schwierigkeiten, einen Verlust an internatio-
naler Wettbewerbsfahigkeit der deutschen Industrie ein-
deutig nachzuweisen, beruhen nicht zuletzt auf den un-
terschiedlichen Interpretationsméglichkeiten des Be-
griffs ,Internationale Wettbewerbsfahigkeit®. Diese
Schwierigkeiten andern indes nichts an dem Tatbestand,
daB es verschiedene Warnzeichen fir strukturelle Pro-
bleme der deutschen Volkswirtschaft im internationalen
Wettbewerb gibt®. Dazu gehért unter anderem, daB in
Deutschland
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0 die Arbeitskosten (Lohne und Lohnnebenkosten) im
internationalen Vergleich hoch sind und das Produktivi-
tatswachstum abgenommen hat,

O die Arbeits- und Maschinenlaufzeiten im Vergleich zu
anderen Industriestaaten deutlich kirzer sind,

0 der Staat, gemessen an der Staatsquote, einen sehr
viel groBeren Teil der volkswirtschaftlichen Ressourcen
in Anspruch nimmt als in anderen Industriestaaten (ins-
besondere Japan und USA),

O die Gesamtbelastung mit Abgaben und Steuern au-
Berst hoch ist,

0O die Innovationsaktivitidten, gemessen etwa an den
Ausgaben fir Forschung und Entwicklung, den Patent-
anmeldungen oder den Weltmarktanteilen bei einigen
technologisch héherwertigen Produkigruppen, schwa-
cher geworden sind,

0O die Genehmigungszeiten fur Industrieinvestitionen
zum Teil deutlich langer sind als in anderen Industriestaa-
ten.

Angesichts des Gewichts struktureller Fehlentwick-
lungen und den genannten Grenzen konjunkturpoliti-
scher Mafinahmen setzt die Bundesregierung — wie
auch viele andere Industriestaaten und die Européische
Union —auf eine angebotsseitige Politik. Sie knipft damit
unmittelbar an jene Politik an, die zu Beginn der achtziger
Jahre — ebenfalls nicht nur in Deutschiand — einen Wech-
sel von der keynesianischen Politik hin zu einem Ansatz
volizog, der darauf abzielt, liber eine Verbesserung der
marktwirtschaftlichen Rahmenbedingungen die Effi-
zienz, Dynamik und Innovationskraft der Volkswirtschaft
zu starken. Kennzeichen dieser Politik sind insbeson-
dere:

O die Konsolidierung der 6ffentlichen Haushalte Gber
Ausgabenkirzungen und Subventionsabbau;

O die Senkung von Steuern und Abgaben zur Starkung
von Leistungsbereitschaft und -fahigkeit;

O die Privatisierung 6ffentlicher Beteiligungen und der
Abbau von marktwidrigen Hemmnissen durch Deregulie-
rung;

] die Starkung von Forschung und Innnovation;

7 DIW-Wochenbericht 1/2, 1994,

® U. van Suntum: Internationale Wettbewerbsfahigkeit einer
Volkswirtschaft. Ein sinnvolles politisches Ziel?, in: Zeitschrift flr Wirt-
schafts- und Sozialwissenschaften, Bd. 106 (1986), S. 495-507.

° Vgl. dazu Bericht der Bundesregierung: Zukunftssicherung des
Standortes Deutschland, 3.26 ff;, M. Heise: Die deutsche Wirt-
schaft im internationalen Standortwettbewerb, in: WIRTSCHAFTS-
DIENST, 73. Jg. (1993), H. 8, S. 348-355.
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O die Flexibilisierung des Arbeitsmarktes und die
Verbesserung der Effizienz des arbeitsmarktpolitischen
Instrumentariums;

O die Reform der sozialen Sicherungssysteme unter der
MaBgabe starkerer Eigenvorsorge und Eigenverantwort-
lichkeit.

Diese Politik hat im Verlauf der achtziger Jahre in
Westdeutschliand zu einer hohen Investitionsdynamik,
hohen Zuwachsraten des BIP und zu rund 3 Miil. neuen
Arbeitsplatzen beigetragen. Beschrankt auf die Bereiche
Finanz- und Steuerpolitik, Deregulierung, Wettbewerb
und Privatisierung, Forschung und Technologie sowie Ar-
beitsmarktpolitik soll nachfolgend untersucht werden, ob
und inwieweit diese Politikkonzeption in der Lage er-
scheint, heute eine vergleichbare wirtschaftliche Dyna-
mik in Gang zu setzen.

Konsolidierung des Staatshaushalts

Um den Konsolidierungszielen gerecht zu werden, sah
die Finanzplanung des Bundes von Mitte des letzten Jah-
res eine sukzessive Ruckflhrung der Nettokreditauf-
nahme von rund 67 Mrd. DM 1993 auf unter 40 Mrd. DM
1997 vor™®. Mit dem Abbau des Staatsdefizits (in der
Abgrenzung der Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung)
auf unter 3% des BIP spatestens 1996 und durch die Be-
grenzung der Schuldenstandquote unterhalb von 60%
des BIP soll die Erfullung der Maastricht-Kriterien sicher-
gestellt werden. Um den hierfur notwendigen mittelfristi-
gen Defizitabbau einzuleiten, hat die Bundesregierung
das Spar-, Konsolidierungs- und Wachstumsprogramm
auf den Weg gebracht, das in Form von zwei Umset-
zungsgesetzen verabschiedet worden ist. Dieses Pro-
gramm entlastet den offentlichen Gesamthaushalt 1994
um rund 26 Mrd. DM (Bund 21 Mrd. DM), 1995 um rund
32 Mrd. DM (Bund 23 Mrd. DM) und 1996 um rund
34 Mrd. DM (Bund 25 Mrd. DM).

Die Konsolidierungspléne sind jedoch durch eine
Reihe von Risiken geféhrdet. So wurde bei der Aufstel-
lung des Finanzplanes unterstellt, daB das BIP im Durch-
schnitt der Jahre 1995 bis 1997 in Westdeutschland um
real 2'/;%, in Ostdeutschland um real 7% steigt. Weitere
Risiken liegen inden Unsicherheiten Gber die finanziellen
Lasten im Zusammenhang mit der Bahnreform, der Aus-
gestaltung des Entschadigungsfonds, der Inanspruch-
nahme von staatlich abgesicherten Gewéhrleistungen
(unter anderem Hermes), dem Regierungsumzug nach
Berlin, der Fahrwegfinanzierung des Transrapid und den
Finanzhilfen fur den Aufbau der mittel- und osteuropéi-
schen Staaten.

Diese Vielzahl von Risiken machen es unumganglich,
die eingeleiteten Konsolidierungsbemuhungen auf allen
Ebenen energisch fortzusetzen. Dazu zahien der Sub-
ventionsabbau, die Eingrenzung des Staatsverbrauchs,
die Rickfihrung und Umstrukturierung von Leistungen
im 6ffentlichen Dienst sowie die Konzentration staatlicher
Aufgaben und Effizienzverbesserungen in der &ffentli-
chen Verwaitung (,lean administration”). Das Ziel, die
Staatsquote bis zum Jahre 2000 schrittweise von derzeit
etwa 52% auf das Niveau vor der Wiedervereinigung
(etwa 46%)'" zu senken, wiirde jedoch selbst im Fall der
oben unterstellten realen Wachstumsraten nur durch er-
hebliche Einsparungen vor allem bei den konsumtiven
Leistungen zu realisieren sein, die weit Uber die derzeit
diskutierten Kirzungen hinausgingen.

Unisono wird die hohe Steuer- und Abgabenbelastung

'° Dieim Foderalen Konsolidierungsprogramm vom Mai 1993 enthalte-
nen Ausgabenkirzungen und Einnahmeverbesserungen (Solidaritats-
zuschlag) dienen hingegen vorrangig der Finanzierung der Neurege-
lung des bundesstaatlichen Finanzausgleichs ab 1995 sowie der Fi-
nanzierung der Erblastschulden der Treuhandanstalt (230 Mrd. DM),
des Kreditabwicklungsfonds (140 Mrd. DM) und des kommunalen
Wohnungsbau-Ost (31 Mrd. DM).

' Bericht der Bundesregierung: Zukunftssicherung des Standortes
Deutschland, S. 42.

Wolfgang Pohl

Innovative Finanzinstrumente im gemeinsamen
Europiischen Bankenmarkt
Europiisches und deutsches Bankenaufsichtsrecht

1994, 157 S., brosch., 48,— DM, 338,50 ¢S, 43,50 sFr, ISBN 3-7890-3254-9
(Studien zum Bank- und Borsenrecht, Bd. 29)

3 NOMOS VERLAGSGESELLSCHAFT » 76520 Baden-Baden

&
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der Unternehmen und Blirger (1994: 44% des BIP, 1995:
45% des BIP) als Negativfaktor fiir den Standort Bundes-
republik beklagt. Die Notwendigkeit zur Absenkung die-
ser Belastungen ist daher unumstritten. Die Diskussion
um das am 1. 1. 1994 in Kraft getretene Standortsiche-
rungsgesetz und um die geplante Fortsetzung der Unter-
nehmensteuerreform in der nachsten Legislaturperiode
verdeutlichen jedoch die Schwierigkeiten, die den Bemu-
hungen um eine Reduzierung der Steuerlast entgegen-
stehen: Eine Steuerreform, die Initiativkraft, Leistungs-
bereitschaft und -fahigkeit freisetzen wiil, muB die steuer-
zahlenden Leistungstrager per saldo entlasten. Steuer-
entlastungen konterkarieren jedoch die Konsolidierung
der 6ffentlichen Haushalte, wenn es nicht zu einer deutli-
chen Wachstumsdynamik kommt. Die negativen US-
amerikanischen Erfahrungen mit dem ,Laffer-Theorem®,
das trotz Steuersenkungen Einnahmeverbesserungen
Uber zusatzliche Wachstumsdynamik versprach, zeigen,
wie unsicher ein solcher Weg ist. Der notwendige Kom-
promiB kann angesichts dieses Zielkonflikis nur in einer
aufkommensneutralen, die Wachstumskrafte starkenden
Umschichtung innerhalb des Steuersystems liegen.

Deregulierung, Wettbewerb, Privatisierung

In Westdeutschland findet nur etwa die Hélfte der Wert-
schépfung unter unverfaischten Wettbewerbsbedingun-
gen statt'”. Die wesentlichen Ursachen hierflr sind die zu-
nehmende Verrechtlichung und die Komplexitat von Vor-
schriften in vielen Lebensbereichen, langwierige Pla-
nungs- und Genehmigungsverfahren im Bereich der Wirt-
schaft sowie der Umstand, daB der Staat (Bund, Lander,
Gemeinden) Aufgaben an sich gezogen hat, die von Pri-
vaten vielfach effizienter bewaltigt werden kénnen. Diese
Entwicklung hat in ihrer Gesamtheit dazu gefihrt, daf

O arbeitsplatzschaffende Investitionen blockiert, wenn
nicht gar verhindert werden,

[J die Anpassungsfahigkeit der deutschen Wirtschaft an
neue Herausforderungen des internationalen Standort-
wettbewerbs beeintrachtigt wird,

O unternehmerische Handlungsspielrdume unnotig und
zu Lasten der Verbraucher eingeschrankt werden.

Ziel der Deregulierung und Privatisierung ist es daher,
die Eingriffe des Staates zurlickzuschrauben und den
Freiraum fGr privatwirtschaftliche Initiative, wo immer
moglich, zu erweitern. Dariber hinaus sollen die 6ffentli-
chen Haushalte entlastet werden. Ermutigt durch Erfah-
rungen in anderen Industriestaaten (vor allem in den USA
und GroBbritannien) sind in der Bundesrepublik in dieser
Richtung ohne Zweifel Fortschritte erreicht worden. Zu
nennen sind vor aliem die praktische Umsetzung von Vor-
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schlidgen der Deregulierungskommission zum Abbau
marktwidriger Regulierungen unter anderem in den Be-
reichen Verkehr, technisches Prif- und Sachverstéandi-
genwesen, Rechts- und Wirtschaftsberatung sowie im
Handwerk, die Beschleunigung von Planungs- und Ge-
nehmigungsverfahren Uber das Investitionserleichte-
rungs- und Wohnbaulandgesetz und das Planungsver-
einfachungsgesetz, aber auch der Verkauf staatlicher
Beteiligungen an Unternehmen sowie die Einleitung der
Post- und Bahnreform'. Diese Politik soll fortgesetzt wer-
den. Wesentliche Ansatzpunkte sind'*

[0 die weitere Verkirzung und Vereinfachung von Pla-
nungs- und Genehmigungsverfahren,

O die Aufthebung des Rabattgesetzes und der Zugabe-
verordnung,

1 die Reform des Umwandlungsrechts, mit der Unter-
nehmen die Anpassung ihrer Rechtsform an verdnderte
wirtschaftliche Rahmenbedingungen erleichtert werden
soll,

[0 die weitere Privatisierung von Bundesbeteiligungen
an gewerblichen Unternehmen und Liegenschaften,

1 die Novellierung des Haushaltsgrundsatzegesetzes,
mit der die dffentliche Hand zur Suche nach privatwirt-
schaftlichen Losungen bei bisher &ffentlich wahrgenom-
menen Aufgaben verpflichtet werden sall,

[0 die Fortsetzung der Postreform (Postreform Ii).

Starkung der Wachstumsdynamik

Viele dieser MaBnahmen sind unspektakular undin ih-
ren 6konomischen Auswirkungen auch kaum guantifi-
zierbar. Sie stellen aber einen wesentlichen Schritt dar,
wenn es darum geht, die Dynamik marktwirtschaftlicher
Prozesse als Voraussetzung flr eine dauerhafte Verbes-
serung der Wachstums- und Beschéftigungsperspekti-
ven zu starken. Deregulierung kann mittelfristig positive
Beschaftigungswirkungen haben, wenn die zusétzlichen
Freirdume auch neue Betétigungsfelder flir unternehme-
rische Initiativen erdffnen. Kurzfristig kénnten sich aller-
dings zunachst Beschaftigungsverluste einstellen, wenn
der zuséatzliche Wettbewerb die Unternehmen zu Ratio-
nalisierungen zwingt und zu Produktivitatssteigerungen
fihrt. Diese Diskrepanz zwischen mdglichen kurzfristi-

' G. Mussel, J. Patzold: Grundfragender Wirtschaftspolitik,
Stuttgart 1993, S. 163.

* vgl.dazu A. Held: Deregufierungin Deutschiand—Ein Erfolg?,
in: WIRTSCHAFTSDIENST, 73. Jg. (1993), H. 4, S. 215-220.

" Bericht der Bundesregierung Uber den Stand der Umsetzung der
MaBnahmen zur Zukunftssicherung des Standortes Deutschland und
des Aktionsprogramms flir mehr Wachstum und Beschéftigung 1994,
Bundestags-Drucksache 12/6907, S. 11 ff.

WIRTSCHAFTSDIENST 1994/VI
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gen Nachteilen und mittelfristigen Vorteilen sowie die
Aufgabe von jahrzehntelang gewachsenen Gewohnhei-
ten mdgen auch Grinde dafir sein, daB viele Deregulie-
rungsmaBnahmen von Interessengruppen (Gewerk-
schaften, Wirtschaftsverbande) abgelehnt werden'.

Die groBten Spielraume fir die Privatisierung staatli-
cher Beteiligungen und dffentlicher Aufgaben liegen im
(ibrigen bei den Landern und den Kommunen. Auch hier
gibt es Widerstande gegen die VerauBerung von Unter-
nehmensbeteiligungen und die Privatisierung offentli-
cher Aufgaben. Dies gilt vor allem dann, wenn gewinn-
trchtige Beteiligungen abgegeben werden, verlustbrin-
gende Beteiligungen hingegen in staatlichem Besitz ver-
bleiben mussen, da sich hierfur kein privater Erwerber
findet. Insgesamt kénnte sich damit die Belastung der be-
troffenen Offentlichen Haushalte in diesem unginstigen
Fall sogar erhéhen. Gesamtwirtschaftlich hingegen sind
eher positive Auswirkungen zu erwarten, wenn die Priva-
tisierung staatlicher Beteiligungen zu einer grdBeren
Wachstumsdynamik beitragt und damit das Erreichen der
Konsolidierungsziele erleichtert.

Forschungs- und Technologiepolitik

Deutschland kann seine Position als Hochlohnland mit
hohem Lebens- und Sozialstandard nur beibehalten,
wenn die deutsche Volkswirtschaft in Forschung und Ent-
wicklung sowie in der breiten Anwendung neuer Techno-
logien im internationalen Wettbewerb mit an der Spitze
steht. Die Stérkung von Forschung und Innovation ist um
so dringlicher, als in einigen zukunftstrachtigen Berei-
chen eine verbreitete Skepsis gegeniiber technologi-
schen Neuerungen besteht (Beispiel: Gentechnologie).
Hinzu kommt eine vielfach wenig innovationsfreundliche
Administration, die in langwierigen Planungs- und Ge-
nehmigungsverfahren, aber auch anderen Formen der
Uberregulation ihren Niederschiag findet. Unternehmen
stehen immer wieder vor der Frage, Forschung, Entwick-
lung und Produktion in Staaten zu verlagern, die ein inno-
vationsfreundlicheres Klima aufweisen. Vor diesem Hin-
tergrund hat die Bundesregierung neben den bereits be-
stehenden MaBnahmen zusétzliche Anstrengungen un-
ternommen’®:

0 Der forschungs- und technologiepolitische Dialog
zwischen Wirtschaft, Wissenschaft und Staat wird erheb-

* Vgl.dazuz.B. O. Vogel
rung, Koin 1988.

(Hrsg.): Deregulierung und Privatisie-

'® Bericht der Bundesregierung Uber den Stand der Umsetzung der
MaBnahmen zur Zukunftssicherung des Standortes Deutschland und
des Aktionsprogramms fiir mehr Wachstum und Beschaftigung, a.a.0.,
S.15f

7 Neue Bundeslander®, in: VWD vom 4. 3. 1994, S, 3.

WIRTSCHAFTSDIENST 1994/Vi

lich intensiviert (,Rat fur Forschung und Technologie*
beim Bundeskanzler, ,Strategiekreis Forschung und
Technologie“ beim Bundesforschungsministerium, Dia-
logrunde ,Forschung und Innovation® des Bundeswirt-
schaftsministers).

O Mit der Novellierung des Gentechnikgesetzes werden
die Genehmigungsverfahren von gentechnischen Anla-
gen und Arbeiten — insbesondere zu gewerblichen
Zwecken — verkirzt und vereinfacht sowie die Freiset-
zung gentechnisch verénderter Organismen erleichtert
und damit die gesetzlichen Rahmenbedingungen in ei-
nem zukunftstrachtigen Technologiefeld verbessert.

0 Bestehende und geplante gesetzliche Bestimmungen
sollen auf innovationshemmende Konsequenzen (iber-
praft werden.

O Mit dem Innovationskreditprogramm der Kreditanstalt
fir Wiederaufbau (Kreditvolumen: 2 Mrd. DM) werden vor
allem fir die mittelstandischen Unternehmen die Voraus-
setzungen fUr die langfristige Finanzierung und Entwick-
lung neuer Produkte, Verfahren und Dienstleistungen
verbessert.

[0 Erhebliche Impulse fur den Technologiestandort
Deutschland erwartet die Bundesregierung durch die
Realisierung des gemeinsam von Staat und Wirtschaft
finanzierten Magnetbahnprojekts Transrapid.

Viele dieser MaBBinahmen kdnnen bei klarer Trennung
der Verantwortlichkeiten zwischen Staat und Wirtschaft
durchaus zur Stérkung des Forschungs- und Wissen-
schaftsstandorts Deutschland beitragen und damit zu po-
sitiven Impuisen flir Wachstum und Beschaftigung fiih-
ren. Forschungs- und Technologiepolitik hat allerdings
nur einen subsididren Charakter und kann originare un-
ternehmerische Aufgaben der Produktentwicklung und
MarkterschlieBung nicht ersetzen. Zweifel sind daher dort
angebracht, wo die Verantwortlichkeiten zwischen Staat
und Wirtschaft bei der Entwicklung und/oder Vermark-
tung von Zukunftstechnologien verwischt werden.

Diesen Vorwurf muf sich auch das Projekt Transrapid
gefallen lassen, das vom Bund nach dem gegenwartigen
Stand mit 5,6 Mrd. DM untersttitzt werden soll. So hat der
private Betreiber der geplanten Transrapid-Strecke zwi-
schen Berlin und Hamburg nur wenige Tage nach der Ent-
scheidung fiir dieses Projekt schon —vorsorglich — darauf
hingewiesen, daB die Kosten flr den AbriB3 der Strecke im
Fali des wirtschaftlichen Scheiterns allein vom Bund zu
tragen wéren'’.

Auch die bisherigen Erfahrungen mit dhnlichen direk-
ten Projektfdrderungen sind nicht gerade ermutigend.
Untersuchungen zeigen, daf3 Fehischiage bei derartigen
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GroBprojekten eher die Regel als die Ausnahme sind™.
Bei den zehn Projekten mit den hochsten Forderbetra-
gen, die vor 1980 in Angriff genommen wurden, wurde
das ursprunglich veranschlagte Kostenvolumen im
Durchschnitt um 136% Uberschritten und waren erheb-
liche Terminiberschreitungen zu beobachten. Charakte-
ristisch fir die meisten dieser Projekte waren zudem eine
erhebliche Fehleinschatzung des kiinftigen Absatzpoten-
tials und eine unrentable Produktion, die weitere Subven-
tionen nach sich zieht. Zum Teil wurden nicht einmal die
technischen Zielsetzungen selbst erreicht. Negative
Folgewirkungen direkter staatlicher Projektférderung zei-
gen sich darlber hinaus in Wettbewerbsverzerrungen,
die sich in einer Diskriminierung nicht-geférderter Unter-
nehmen oder Branchen ausdriickt, sowie in Konzentrati-
onstendenzen, da die Mittel insbesondere der direkten
Projektforderung vor allem GroBunternehmen zugute
kommen.

Flexibilisierung des Arbeitsmarktes

Grundsatzliches Ziel der Wirtschaftspolitik muB3 es
sein, die Voraussetzungen fir ausreichend viele konkur-
renzfahige Arbeitsplatze auf dem ersten Arbeitsmarkt
zu schaffen. Dazu tragen im Rahmen der Arbeitsmarkt-
politik MaBnahmen bei,

O die Uber die Flexibilisierung der Arbeitsmarktistruktu-
ren bzw. der Arbeitsorganisation den Weg fir zusétzliche
Beschéaftigungsmdoglichkeiten im ersten Arbeitsmarkt be-
reiten,

[0 die unter Erhalt bzw. Ausbau der beruflichen Fahig-
keiten und Qualifikationen die Anreize zu einem Wechsel
in ein reguléres Arbeitsverhéltnis nicht schwachen, son-
dern aufrechterhalten oder sogar stérken,

O die den Weg in die berufliche Selbstandigkeit férdern.

Die gesetzlichen Schritte zur Erreichung dieses Ziels
sind in die Wege geleitet. Mit der Vorlage eines neuen Ar-
beitszeitrechtgesetzes sollen die gesetziichen Spiel-
raume fUr eine Flexibilisierung der Arbeits- und Maschi-
neniaufzeiten — unter Einhaltung erweiterter Ausnahmen
vom grundséatzlichen Verbot der Sonn- und Feiertagsar-
beit —verbreitert werden. Das Beschéaftigungsférderungs-
gesetz, das sich zur Zeit in der parlamentarischen Bera-
tung befindet, enthait dartiber hinaus eine Reihe von An-
satzpunkten, um die Arbeitsmarktpolitik stérker unter
Effizienzgesichtspunkten zu gestalten. Durch Einfihrung
der privaten gewerblichen Arbeitsvermittiung soll tber
die Starkung des Wettbewerbs die Vermittlungseffizienz
auf diesem — von der Vermittlung von Fihrungskréften
abgesehen — bislang durch ein Monopol gekennzeichne-
ten Dienstleistungsmarkt verbessert werden.

Des weiteren soll die Bemessungsgrundlage von
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Lohnkostenzuschissen fir geférderte Beschéftigungs-
verhéltnisse auf 80% der Entgelte fiir ungeférderte Arbei-
ten begrenzt werden. Es sollen sogenannte Gemein-
schaftsarbeiten eingefiihrt werden, bei denen Arbeitslose
auf freiwilliger Basis eine Beschaftigung im Rahmen von
Sozialrechtsverhaltnissen aufnehmen konnen. Als Ge-
genleistung soll ihnen neben der Arbeitslosenhilfe eine
bestimmte Aufwandsentschadigung gezahlt werden. Um
die Anreize zur Aufnahme von Teilzeitbeschaftigungen
zu starken, soll ein auf bis zu drei Jahre befristeter Be-
standsschutz fur die Leistungen der Arbeitslosenversi-
cherung beim Ubergang von einer Voll- zur Teilzeitbe-
schéaftigung gewahrt werden. Im éffentlichen Dienst soll
ein gesondertes Programm zur Schaffung von Teilzeitar-
beitsplatzen aufgelegt werden.

Erhdéhung der Beschiéftigung

Die genannten MaBnahmen sind von ihrem Ansatz-
punkt her zweifellos geeignet, die Flexibilitat, Transpa-
renz und Mobilitat auf dem Arbeitsmarkt zu erhéhen und
die Beschaftigungschancen der Arbeitsuchenden zu ver-
bessern. Ein unmittelbar splrbarer Beitrag zur Lésung
der gegenwartigen Beschaftigungsprobleme ist indes
nicht unbedingt zu erwarten. Unabhéngig von dem erfor-
derlichen administrativen Vorlauf der einzelnen MaBnah-
men erfordern die Reorganisation und Modernisierung
der betrieblichen Arbeitsorganisation — z.B. in Reaktion
auf erweiterte gesetzliche Spielrdume zur Gestaltung der
Arbeits- und Maschinenlaufzeiten oder der verstarkten
Anwendung von Teilzeitmodellen — zum Teil zeitintensive
betriebliche Anpassungsprozesse. Daraus resultierende
Veranderungen der Produktionsabléufe sind in ihren Aus-
wirkungen auf die Wettbewerbssituation und die betrieb-
liche Beschéftigungslage nicht prognostizierbar.

Auch muf8 gesehen werden, daB sowohl die Einfiih-
rung neuer Instrumente der Arbeitsforderung (Gemein-
schaftsarbeiten) als auch die Modifizierung der Konditio-
nen bestehender MaBnahmen (Arbeitsbeschaffungs-
mafBnahmen) zwar die Suche nach einem reguldren, zum
vollen Tariflohn verglteten Arbeitsplatz attraktiver macht
und bei konstantem Mitteleinsatz der 6ffentlichen Hand
mehr Arbeitnehmern die Chance zur Teilnahme an 6ffent-
lich geférderten Beschéftigungsverhaltnissen erdffnet;
gleichwohl wird kein einziger zusétzlicher, unter Marktbe-
dingungen wettbewerbsféhiger Arbeitsplatz geschaffen.
Die neuen Ansétze in der Arbeitsmarktpolitik bieten zu-
dem keine Lésung bei dem Problem, daB in Deutschland
viele Beschaftigungsmdglichkeiten aufgrund zu hoher
Mindestldhne unausgenutzt bleiben (z.B. im Dienst-
leistungsbereich).

® H. Klodt: Wettlauf um die Zukunft — Technologiepolitik im inter-
nationalen Vergleich, Tubingen 1987, insbesondere S. 81 ff.
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Der von verschiedener Seite vorgebrachte Vorschlag
einer Ergénzung des arbeitsmarktpolitischen Instrumen-
tariums durch eine ,negative Einkommensteuer”'®, der
staatliche Transferzahlungen an den Arbeitnehmer fir
den Fall vorsieht, daB ein Lohn ein bestimmtes Mindestni-
veau unterschreitet, flhrt ebenfalls nicht viel weiter. Zwar
kénnte es den gewerkschaftlichen Verhandlungsfihrern
in diesem Fall leichter fallen, ihre Mindestlohnstrategie
auszusetzen. Eine solche ,Steuer” ebnet jedoch den Weg
fir die Ausweitung des zweiten, durch staatliche Mittel
getragenen Arbeitsmarktes. Wichtiger erscheint in die-
sem Zusammenhang eine starkere Differenzierung der
Léhne nach Regionen, Branchen, Betrieben und individu-
eller Leistungsfahigkeit.

Unumstritten ist jedoch, daB in der Bundesrepublik im
Vergleich zu anderen Industriestaaten ein unausgenutz-
tes Potential an Teilzeitarbeitsplatzen besteht. Untersu-
chungen kommen zu dem Ergebnis, daB8 mit flexiblen
Teilzeitarbeitsmodellen etwa 2 Mill. neue Arbeitsplatze
geschaffen und gleichzeitig Produktivitatssteigerungen
erzielt werden konnten®. Verschiedene Umfrageergeb-
nisse zeigen, daf dber 2 Mill. Vollzeitbeschaftigte eine
Praferenz flr wochentliche Arbeitszeiten aulern, die zwi-
schen Vollzeitarbeit und traditioneller Teilzeitarbeit (20
Stunden) liegen®'. Bei der Bereitstellung von Teilzeitar-
beitsplatzen bleibt aber zu bericksichtigen, daB sich bei
gleicher sozialer Absicherung die Abgabenguote der Un-
ternehmen erhdhen wirde. Auch in den eher haushalts-
orientierten Dienstleistungsbereichen gibt es ein groBes
Beschaftigungspotential, das im Vergleich zu anderen
Industriestaaten noch nicht ausgenutzt erscheint. Pro-
gnosen, nach denen in diesem Bereich 4 bis 5 Mill. neue
Beschaftigungsmaglichkeiten geschaffen werden kénn-
ten®, erscheinen jedoch zu optimistisch. Zur Ausnutzung
dieser Potentiale sind zwar zunéchst die Tarifpartner ge-
fordert, aber auch der Staat kénnte durch geeignete Rah-
menbedingungen (z.B. in steuerlicher Hinsicht) dazu bei-
tragen, daB diese Spielraume in einem gréBeren Umfang
ausgeschdpft werden.

SchiuBbemerkungen

Die Folgewirkungen der deutschen Wiedervereinigung
machen es nahezu unmoglich, in allen Punkten den glei-
chen angebotsorientierten Ansatz zu verfolgen, der wéh-
rend der achtziger Jahre in der Bundesrepublik zu bemer-
kenswerten wirtschaftlichen Erfolgen gefiihrt hat. Die auf
Jahre hinaus unabweisbaren Transferleistungen fur die
neuen Bundeslander setzen der eigentlich erforderlichen
Ruckfuhrung der éffentlichen Defizite deutliche Grenzen.
Die hohe Steuer- und Abgabenbelastung, die in den néch-
sten Jahren kaum deutlich gesenkt werden kann,
begrenzt die unternehmerische Dynamik sowie die Lei-
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stungsbereitschaft und die Konsumnachfrage der priva-
ten Haushalte. Allenfalls aufkommensneutrale Um-
schichtungen innerhalb des Steuer- und Abgabensy-
stems zugunsten der Unternehmen kénnten wirtschaft-
lich positive Impulse ausldsen.

Die Angebotspolitik der neunziger Jahre bleibt weitge-
hend auf eher unspektakulare MaBnahmen angewiesen.
Starkung von Wettbewerb, Privatisierung und Deregulie-
rung sowie Starkung der Forschungs- und Innovationsfa-
higkeit der Unternehmen schlagen sich zudem nicht un-
mittelbar, sondern erst mittelfristig in wirtschaftlichen
Erfolgen nieder. Die Wirtschaftspolitik kann aber nur mit
Akzeptanz rechnen, wenn sie bereits kurzfristig die Be-
schéftigungsaussichten verbessert. Flexible Arbeitszeit-
modelle, die vermehrte Schaffung von Teilzeitarbeitsplat-
zen, die Ausschopfung von Beschaftigungspotentialen
im Dienstleistungsbereich und die Neugestaltung der ar-
beitsmarktpolitischen Instrumente unter Effizienzge-
sichtspunkten zeigen hier zwar die Richtung an, schnell
wirksame Entlastungen in gréBerem Umfang sind aller-
dings kaum zu erwarten.

Wenn die Diagnose von der Dominanz struktureller
Fehlentwicklungen jedoch richtig ist und staatliche Nach-
fragestimulierung aus den genannten Grunden nicht
méglich ist, dann gibt es zu einer Angebotspolitik keine
realistische Alternative. Im Gegensatz zur angebots-
orientierten Politik der achtziger Jahre muB jetzt nicht
zuletztim Zuge der Wiedervereinigung, der gravierenden
Veranderungen im internationalen Umfeld sowie der ab-
sehbaren demographischen Verschiebungen in der Bun-
desrepublik ein breiterer Ansatz verfolgt werden. Der Be-
richt der Bundesregierung zur Zukunftssicherung des
Standortes Deutschland beschreibt verbunden mit einem
MaBnahmenprogramm die zentralen Handlungsfelder ei-
nes solchen Ansatzes, der in diesem Beitrag nur punk-
tuell untersucht werden konnte. Der Erfolg dieser Politik
ist dabei aufgrund ihrer mittelfristigen Orientierung und
der mit ihr einhergehenden, in Besitzstande eingreifen-
den Korrektur struktureller Fehlentwicklungen mehr als
andere Politikkonzeptionen auf die Bereitschaft zur Mitar-
beit und zum Wandel bei allen beteiligten gesellschaftli-
chen Gruppen — Wirtschaft, Tarifpartner, Gebietskdrper-
schaften, Verbande — angewiesen. Darin liegt die groBe
Chance zum Aufbrechen verkrusteter Strukturen und fir
neue Ansatze, aber auch das grdBte Risiko fir das Schei-
tern dieser Bemihungen.

9 Zeitgesprach: Die negative Einkommensteuer — Ein beschaftigungs-
politisches Instrument?, in: WIRTSCHAFTSDIENST, 74. Jg. (1994),
H. 3, 8. 111-121.

% Wirtschaftswoche vom 25.2.1994, S, 72 ff.
2 Ho-Wirtschaftskonjunktur 12 (1993), A 12.
2 FOCUS, 8/1994, S. 160 ff.
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