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1. Einleitende Bemerkungen

Bedingt vor allem durch den rasanten technischemtsélwitt in Informations- und
Kommunikationstechnologien und die fortschreitedfénung der Markte ist seit Mitte der
80er Jahre eine zunehmende Globalisierung der Himtdane festzustellen. Nicht nur
absolut wachst der internationale Handel stetigshader Anteil des AufRenhandels am
Bruttosozialprodukt steigt in den meisten Staateontikuierlich an. Produkt- und
Dienstleistungsmarkte haben sich internationatisi2ie Mobilitdt von Kapital, insbesondere

von Finanzkapital, hat dramatisch zugenommen.

Diese Globalisierung geht nach Ansicht von OkonoménNohlstandsgewinnen einher. Von
Teilen der Bevolkerung wird sie jedoch negativ vggmommen und mit Angsten betrachtet.
Traditionelle Heckscher-Ohlin-Samuelson Modelle AaRenwirtschaftslehre kdnnen einiges
zur Erklarung der Hintergrinde hierflr beisteueBie erklaren Spezialisierungsmuster
einzelner Volkswirtschaften im interindustriellemmitlel, und sie gelangen zu der auch in der
Offentlichkeit wahrgenommenen Konsequenz zunehmerdghndifferentiale zwischen

hoch- und geringqualifizierter Arbeit.

Als Folge der globalisierungsbedingten Spezialisigen und des technischen Fortschritts
haben sich die Qualifikationsanforderungen an dibeAnehmer in den Industriestaaten
Europas deutlich gedndert. Die Herstellung von &kteh, die auf einfacher Arbeit basieren,
wird in Niedriglohnlander ausgelagert, die hier rideomparative Vorteile verfligen.

Geringqualifizierte in den europdaischen Industaaestn missen damit entweder zumindest
relativ. zu den Hoherqualifizierten Lohneinbuf3en neinmen, oder sie sehen sich mit
steigender Arbeitslosigkeit konfrontiert. Viele wen unter oder an die relative Armutsgrenze
gedrickt, und sie beziehen daher zunehmend s@atishe Leistungen als Erganzung oder

zur alleinigen Sicherung ihrer Existenz.

Damit aber ist ein gewaltiger Druck auf die sozadtliche Absicherung in Europas
Industrienationen entstanden. Ein gut ausgebawaslss System, das entsprechend hohe
Kosten verursacht, wird jedoch in der Offentliclikbaufig als Wettbewerbsnachteil im
internationalen Handel hingestellt. Dieser Beittagchatftigt sich damit, inwiefern und wo
der Schatten der Globalisierung auf den Sozialdtddt und welche Probleme dies dem

Sozialstaat in Europa bereitet. Kapitel 2 beschiaiioz die Sozialpolitik in den Landern der



Européaischen Union und weist auf Unterschiede Zzveisdhnen hin, Kapitel 3 behandelt die
Frage sozialer Mindeststandards und Kapitel 4rdierpersonellen Umverteilungsfragen. Der

Beitrag schlief3t mit einigen abschliel3enden Benreg&o.

2. Das europaische Modell des Sozialstaates

Ein Sozialstaat ist die Gesamtheit jener Instingim, mit der Risiken gemildert und materielle
Unterschiede, die sich als Folge des Marktprozessmsifestieren, teilweise ausgeglichen
werden. Durch Versicherungs- oder Umverteilungsigem konnen auch Personen, die nur
wenig Einkommen in einem marktwirtschaftlichen 8pstgenerieren, an seinen Frichten und
Errungenschaften teilhaben. Der Sozialstaat dalfeid&einesfalls nur als altruistisches
Konzept einer Armenhilfe verstanden werden. Er iseélmehr essentiell fur den
Zusammenhalt reicherer Gesellschaften, um die Dasting auch ihrer armeren Mitglieder
fur ein marktwirtschaftliches System zu erhalterenv aber aufgrund der Globalisierung die
Einkommensschere der Marktlosung auseinander gehist der Sozialstaat nicht nur unter
Druck, er ist auch zunehmend gefordert, will mas daarktwirtschaftliche System in den

Industriestaaten Europas generell erhalten.

Sozialstaat ist dabei nicht gleich Sozialstaat. eiall die Wohlfahrtsstaaten Europas
unterscheiden sich sowohl in der Intensitat ihrerrgktur marktwirtschatftlicher Ergebnisse
als auch in den von ihnen gewahlten InstrumenteeguRerungen, die ohne staatliche
Ausgaben auskommen (z.B. Mindestléhne), sind hiertre mit einem Budget ausgestatteten
UmverteilungsmalRnahmen und Versicherungsleistuzgeanterscheiden. Auch wenn man
wie Esping-Anderson (1990) Staaten zu Typen zusarfassen kann, um die Unterschiede
besser zu verdeutlichen, bietet sich hier zur @RHustgy der Gemeinsamkeiten eher eine
Systematisierung der sozialstaatlichen Mdglichkeitan, die zur Ausgestaltung des

Sozialstaats genutzt werden kdnnen (vgl. Abb. 1).

Die Europaische Union ist nur mit einem relativiggen Budget ausgestattet, so dass sich
ihre Kompetenzen eher im Bereich der staatlicheguRerungen als in der direkten
Umverteilung finden lassen. Nur in ihrer Regionéiigo ist mit dem Europaischen
Sozialfonds ein Instrument implementiert, das ieklir ebenfalls sozialen Aufgaben
nachkommt. Gemeinsam mit den anderen Strukturfotiést er dazu, rickstandigen

Regionen zu helfen, ihren wirtschaftlichen Rickdtaufzuholen. Auch hier sollen also



Unterschiede im Lebensstandard beseitigt werderendéngleichung man Marktkréaften

nicht oder nur begrenzt zutraut.

Abb. 1: Dimensionen sozialstaatlichen Handelns

Regulierungen und Sozialstandards
= Mindeststandards am Arbeitsmarkt (z.B. Arbeitsszhiitbeitszeit)

= Tarifvertragsfreiheit
= Mitbestimmung

I

Soziale Sicherungssysteme und Direkte Umverteilung

» Systeme der sozialen Sicherung (z.B. AlterssialggrArbeitslosenversicherung)
* Steuersystem (z.B. Steuerprogression)
* Interregionale Umverteilung (z.B. Finanzausglei8trukturfonds)

Interpersonelle Umverteilung sowie die Sozialvdrerangen sind hingegen Angelegenheiten
der EU-Mitgliedsstaaten. Auch wenn es hier grol3eetdchiede in der Intensitat und genauen
Ausgestaltung gibt, so haben doch alle europais&taaten gesetzliche Systeme der sozialen
Sicherung, insb. Rentenversicherung, Krankenvegsicty, Arbeitslosenversicherung sowie
Programme zur Sicherung des Existenzminimums. ResnAl} gewilnschter sozialstaatlicher
Sicherung ist dabei abhéangig vom jeweiligen Volkkemmen, &rmere Staaten spenden nicht
nur absolut, sondern auch relativ weniger Geldie sozialen Sicherungssysteme (vgl. Abb.
2).

Staaten, die ihren Blrgern geringere soziale Aedstindglichkeiten bieten, neigen zu
héheren Umverteilungsausgaben, wahrend hohe sozZMdbilitat mit geringerem
Umverteilungsbudget einhergeht (Benabou/Ok, 2000esiAa/La Ferrara, 2000). Die
Finanzierung der entsprechenden Leistungen ist sebeanterschiedlich. Wahrend
Deutschland die Leistungen hauptsachlich Gber $S@zgcherungsbeitrdge erhebt,
finanzieren Danemark, Grof3britannien oder Irlan@& s$iber Steuern respektive den

Staatshaushalt. Die positiven wie negativen Fokpenalstaatlicher Leistungen sind in ihrer



Quantitat schwierig festzustellen. Hierzu muss mmssen, welchen Beitrag eine als gerecht
empfundene Einkommensverteilung fiir die Sicheruag sbzialen Friedens leistet, sowie,
welche Anreizverluste sich beim Einzelnen ergelveenn er fehlendes Markteinkommen
durch sozialstaatliche Einnahmen substituieren k&mm ,richtiges” oder effizientes Ausmalf3
an Sozialstaat ist daher schwierig zu bestimmen. Taitsache, dass die Globalisierung zu
einer Einschrankung sozialstaatlicher Leistungdmwdii kann, kann man ohne eine solche

Messung indes nicht generell verurteilen.

Abb. 2: Sozialausgaben der OECD Staaten anteiligrajeweiligen BIP pro Kopf
(R?=0,35), OECD Staaten fiir 2001 (ohne Tiirkei)
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Quelle: OECD-Statistikportal; Eigene Darstellung

3. Globalisierung und soziale Mindeststandards

Um in einer globalisierten Welt tGberleben zu kénngind Unternehmen gezwungen, ihre
Kosten zu minimieren. Die Einhaltung sozialer Stdd am Arbeitsmarkt verursacht héhere
Arbeitskosten. Aus diesem Grund werden in vielendsgin der Welt soziale, 6kologische
und in einigen Landern sogar menschenrechtlichendatas nicht eingehalten, deren
Einhaltung Europaer heutzutage fur nahezu sellstéuslich halten. Dies ist bedauerlich. Es
beantwortet aber noch nicht die Frage, wie maredi€atsache abhelfen kann. Die OECD hat

Leitsatze fur multinationale Unternehmen erlassk®,EU-Kommission setzt auf freiwillige



Vereinbarungen zur Corporate Social Responsibigeiwillige Codices ersetzen bisher

fehlende gesetzliche Vorschriften zur weltweitenHailtung von Mindeststandards.

Innerhalb der EU hingegen existiert mittlerweilenesibetrachtliche Menge gemeinsamer
Regelungen und Standards vor allem fur den Arbaitktn Aufbauend auf der Sozialcharta
von 1989, dem Maastrichter Vertrag von 1993 und #enrag von Amsterdam 1997 wurden
ein Vielzahl von Richtlinien erlassen, die von déationalstaaten zwingend in deren Recht
umgesetzt werden muissen. Diese beeintrachtigematienalen Regulierungskompetenzen
zum Teil erheblich. Sie regeln Dinge wie den testimen Arbeitsschutz, sie harmonisieren
Arbeitsbedingungen, u.a. Hochstarbeitszeiten, dehut® besonders schutzbedurftiger
Arbeitnehmer (z.B. Jugendliche), und sie schreitienChancengleichheit der Geschlechter

vor. Fur letztere wird sogar der Grundsatz gleidbetgielt fir gleiche Arbeit vorgeschrieben.

Bessere und gerechtere Arbeitsbedingungen sindveintiges Ziel in einer entwickelten
Gesellschaft. Insofern kann und wird eine 6konomigmsperierende Volkswirtschaft Uber
kurz oder lang auch soziale Mindeststandards eiafiih Viele koénnen bereits auf
Unternehmensebene vereinbart werden, da sie autmiernehmen mehr Nutzen als Kosten
stiften oder von entsprechendem Lohnverzicht degeAtellten finanziert werden. In einer
demokratischen Gesellschaftsordnung wird dies atgpeechende Praferenzaul3erungen der
Wabhler hin im Zweifelsfall auch auf staatlicher Bbegeschehen. In einem diktatorischen
Regime wird man auf diese Weise versuchen, dentigublen Druck eines aufstrebenden
Burgertums auszuweichen. Ein reicherer Staat wirch sdabei — analog zu den
Sozialausgaben — hohere Standards leisten kénrienarenerer Staat wird geringere
Standards wahlen. Schon aus altruistischen Motisteaes aus der Sicht der in den reicheren
Staaten lebenden Menschen winschenswert, dassradeh anderen Staaten die Standards
auf einem Niveau liegen, die Menschen in reich&taten als menschenwirdig erachten.

Dementsprechend wird auch immer wieder die zwingerinfihrung von sozialen

Mindeststandards weltweit gerade von den reichenpéischen Industriestaaten gefordert.
Dabei wird aufl3er dem Recht auf ein menschenwirdigéen als Begriindung gerne noch
ein zweites Argument vorgebracht. Auslandische Kordnz sei unfair und gehe auf Kosten
der Industrie des eigenen Staates, wenn sie Kastele generiere, die auf Sozialdumping
beruhen. Dabei wird Sozialdumping Ublicherweise goitingeren Standards am Arbeitsmarkt
gleichgesetzt — auch wenn Dumpingtatbestande sggm#iich auf den Verkauf zu Preisen



unterhalb der eigenen Produktionskosten beziehem Wrdachtigt das &rmere Ausland, in
punkto Effizienz zwar nicht mithalten zu kénnenegliaber Gber eine unfaire Regelung der

Standards zu kompensieren.

Da es keine Ubergeordneten Institutionen zur Einhgleines fairen Wettbewerbs gibt, ist die
Logik dieses Argumentes auf den ersten Blick eictéend. Zur Verhinderung einer solchen
Dumping-Konkurrenz ~ werden dann  protektionistische al¥dahmen  empfohlen.

Vorgeschobenes Ziel ist dabei die Rettung der Isein@n Arbeitsplatze. Mit der Angst der
heimischen Bevolkerung vor unfairer Konkurrenz ierbindung mit dadurch bedingten
Arbeitsplatzverlusten sowie mit dem Versprechers, deel zu férdern, in anderen Landern
der Welt Menschen ein menschenwirdiges Leben zaffech haben die Beflrworter

internationaler sozialer Mindeststandards zweingmhende Argumente.

Beide Argumente sind jedoch trugerisch. Konkurrenis dem Ausland als Gefahr zu
empfinden, blof3 weil sie Produkte zu glnstigerezisén anbietet, ist unsinnig. Eben genau
diese Tatsache sorgt daflr, dass weltweit Konswenegleiche Produkte ginstiger kaufen
kénnen, also einen Wohlfahrtsgewinn haben. Gruadim ist die Spezialisierung der Lander
auf ihre komparativen Vorteile. Daraus profitiereAnder unterschiedlich. Viele &rmere
Lander werden sich auf die Produktion jener Guteezmlisieren, bei denen sie ihre
komparativen Vorteile aus der extensiven Nutzungege Faktors ziehen, Uber den sie
reichlich verfiigen: eben auf Produkte aus einfa&rbeit. Dabei kann es vorkommen, dass
Personen Arbeitszeiten in Kauf nehmen missen, ds& wberhalb der in der EU
vorgeschriebenen Ho6chstbegrenzung liegen. Es kamtenz sogar notwendig werden,
Kinderarbeit einzusetzen, um auch deren Einkomniehebensgrundlage des Haushaltes zu
erwirtschaften. Viele arme Lander verfiigen nichéridie notwendigen Ressourcen, um per
Umverteilung das Marktergebnis zu korrigieren ufidnaMitgliedern ihrer Gesellschaft ein
menschenwirdiges Leben zu sichern. Und die medgemortigen Haushalte verfiigen Gber
kein Kapital und auch kein ausreichendes Bildungsai, um sich Gber daraus resultierendes
Einkommen ihr Dasein zu sichern. Folglich werdere siersuchen, den einzigen

Produktionsfaktor, Gber den sie verfugen, ArbeitMarkt unterzubringen.

Wenn es nach den Dumping Gegnern geht, wird ihries du einem groR3en Teil per
Mindeststandards oder Protektionismus untersagthtNaur wird in Industriestaaten alles
getan, um Kapital im Inland zu halten (auch hierdwjede Abwanderung beklagt),



Interessengruppen in den Industrielandern versugbhenSchutz der heimischen Produktion
zudem auch noch, den Menschen in armeren Landeen iArbeitseinsatz zu begrenzen.
Handelsbeschrankungen oder freiwilliger Boykott WMfaren, die aus Landern kommen,
welche auch auf Kinderarbeit setzen, sind aber wgidedie dortigen Arbeitsanbieter noch
fur die heimischen Konsumenten von Vorteil. Danoit &eineswegs impliziert werden, dass
Kinderarbeit zu tolerieren oder gar gutzuheil3enWsnn man jedoch dieses Problem l6sen
mochte, darf man keine internationalen Mindestsdaagl setzen, sondern muss daflr sorgen,
dass entsprechend Not leidende Haushalte anderéchkigten zur Einkommenssicherung
erhalten. Soll dies nicht in einer permanenten Umeyleng enden, wéare z.B. der
Finanzierung einer grof3angelegten Bildungsoffensoe Seiten der EU klar der Vorzug zu
geben. Davon hatten langfristig sowohl die armeténder als auch die Industriestaaten
Europas Vorteile, wird doch mit wachsendem weltarmitHumankapital der produzierte
Kuchen groRRer und die Handelsspezialisierung weiterehmen. Damit aber werden die
Weltmarktpreise weiter fallen, und der européisd€basument profitiert hiervon ebenfalls.

Einige Okonomen bringen beim Thema MindeststanddestsMarktversagenstatbestand der
externen Effekte in die Diskussion ein (vgl. Broleardorff/Stern, 1996). Hier wird
allerdings eine Analogie zum Thema Mindeststandamddmweltschutzbereich gezogen, wo
keine zu finden ist. Um der weltweiten Klimaversalirung vorzubeugen, ist eine
internationale Regelung notwendig, da sich der @shaden ein Land verursacht, auch auf
andere Lander auswirkt. Solche internationale extetffekte fallen aber im Bereich der
Sozialpolitik nicht an: Wenn ein Arbeitnehmer ime&mn anderen Land aufgrund fehlender
Mindeststandards ausgebeutet wird, so verursashhdauropa eben keine Folgewirkungen —
abgesehen vom psychologischen Effekt des Bedau&ins. direkte Hilfeleistung an die
betreffende Person wirkt hier aber besser als emdéststandard, der diese Person in ihren

Einkommenserzielungsmoglichkeiten einschréankt.

Nun treffen die Vorwirfe zum Sozialdumping zumegatch weniger die auslandischen
Arbeitsanbieter als vielmehr die dort operierendautinationalen Unternehmen sowie die
betreffenden Regierungen. Den Unternehmen wird exwogfen, ihre Produktion in solche
Lander zu verlagern, die Uber geringe Standardsladee Standards verfiigen, um so Kosten
zu sparen. Das ist richtig, aber die Nutzung saldhéglichkeiten ist schlief3lich genau die
Aufgabe eines Unternehmers. Es ist allenfalls zutenfragen, warum so wenige

Unternehmen die Chance nutzen, in einem Niedridéotthzu produzieren. Denn ohne die



Anwesenheit solcher multinationalen Unternehmendeies den Menschen dieser Lander
noch schlechter ergehen. Die Anwesenheit solchatamadischer Unternehmen steigert
namlich empirisch gesehen das Lohnniveau in degli¢feen Staaten und verbessert damit
zumindest langfristig auch die ArbeitsbedingungBroyn/Deardorff/Stern, 2003). Stiege —
dank Investitionen in die Bildung zum Beispiel -e dh\nzahl der Unternehmen an, wirde
automatisch auch deren Ausbeutungspotenzial sclewjndda sie ihre lokalen

Monopolstellungen verlieren. Man sollte multinate Unternehmen also allenfalls

ermutigen, in den dortigen Landern zu investienath die Lohnkostenvorteile auszunutzen.

Den Regierungen dieser Staaten wird von Seitenlrtustriestaaten gerne vorgeworfen,
nichts gegen die Ausbeutung ihrer Bevilkerung zienmehmen oder diese sogar noch aktiv
Zu unterstitzen, um so auf dem Weltmarkt zu Dungigen anbieten zu kénnen. Dieser
Fall ware — wenn er tatsachlich die Winsche dezreag Arbeitnehmer nicht bertcksichtigt —
als externer Effekt zu betrachten, diesmal allggslimicht zu Lasten anderer Nationen,
sondern zu Lasten der eigenen Bevdlkerung bzw.ithddemerschaft. Sollte der Fall gegeben
sein (und damit ein nationaler Mindeststandardzieffit sein), und sollte die Folge eine
Niedriglohnkonkurrenz basierend auf Sozialdumpimgnsist dies flur die Wohlfahrt der

reicheren Industriestaaten Europas jedoch keiresfiachteilig, sondern sogar mit einem
Wohlfahrtsgewinn verbunden (vgl. Abb. 3). Eine eitige Internalisierung des Externen

Effektes in Europa ist hier besonders vorteilhaft.

Abb. 3: Einseitige Institutionalisierung effizienter sozialer Mindeststandards
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Beide Lander mogen in der Produktion des dargéstebutes keine originaren komparativen
Vorteile haben. Private Grenzkosten und sozialengkesten in der Produktion unterscheiden
sich, im Produktionsprozess werden folglich Koster die Gesellschaft externalisiert. Das
dargestellte Industrieland sei ein kleines Land) strategischen Handelsgewinnen sei hier
also abgesehen. Die (Inlands-)nachfrage hat derchépl fallenden Verlauf aufgrund
abnehmenden Grenznutzens. Internalisiert das Laede szusatzlich zu den privaten
Grenzkosten anfallenden Kosten einseitig, wird deteil eigener Produktion kleiner
ausfallen. Die Produktionsmenge sinkt auf ®ie Differenz zu ¥ wird vom Ausland
importiert. Dieses spezialisiert sich damit auf dasgestellte Gut, die komparativen Vorteile
entstehen durch die Nichtinternalisierung der @der Effekte dort. Im Inland gehen
Arbeitsplatze verloren. Es entsteht durch die Mindg der gesellschaftlichen Zusatzkosten
indes ein Wohlfahrtsgewinn von W+ W,. Die Konsumentenrente bleibt dank
Weltmarktbezuges gleich, und der soziale Schutzdmums Standards (die Flache zwischen
privaten und sozialen Grenzkosten) Uberwiegt deck&ang der Produzentenrente. Dies ist
natdrlich nur der Fall, wenn der Sozialstandardaetilich einen externen Effekt bekampft.
Da die Produktion ins Ausland abwandert, wird imen auch der externe Effekt getragen. Es
ist also zum eigenen Vorteil einer Gesellschafigchs® Produkte im Ausland anfertigen zu

lassen und dann zu importieren.

Erheben beide Lander (und damit im Beispiel deplgisthen Analyse die gesamte Welt)
gleichzeitig einen effizienten sozialen Mindestdiaml, wird der Wohlfahrtsgewinn ob der
Weltmarktpreiserhbhung im Inland geringer ausfallere Produzentenrente steigt zwar, da
der Produktionsmengenriickgang geringer ausfallbaileinseitiger Regulierung. Dafir geht
jedoch Konsumentenrente verloren, und es verbheib¥V, lediglich eines der im einseitigen

Regulierungsfall diagnostizierten Dreiecke als Vi@iinitsgewinn.

Abb. 4: Beidseitige Internalisierung der externerkffekte
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Einseitige effiziente soziale Mindeststandards dem einen Industriestaat folglich
keineswegs um seinen Wohistand. Dumpingvorwirfed simter diesem Gesichtspunkt
gegenstandslos (Berthold/Hilpert, 1999). Im Allgeme@ dirften die Dumpingvorwirfe
jedoch in der Tat darauf beruhen, dass andere Lamcke aufgrund ihrer Armut européaische
Sozialstandards einfach nicht leisten kdnnen beistdn wollen. Lander, die mit geringeren
Arbeitskosten auskommen missen, wahlen auch nerdrigtandards (Rodrik, 1996; Kruger,
1997) Man hilft weder ihnen noch der europaischavdikerung, wenn man ihnen ihre
komparativen Vorteile im AulRenhandel nimmt. Man ltsolsie lieber verstarkt in den
internationalen Handel einbeziehen, damit sie d@mevachsen und sich dann ebenfalls
hohere Standards leisten kdnnen. Geringe StandamisStart ihres Anpassungsprozesses

sind dazu sogar zwingend notwendig (Sinn, 2001n/8ohel, 2003).

4. Globalisierung, soziale Sicherung und Umverteilung

Neben den Sozialstandards wird auch den hohen |8og@gaben der européischen
Industriestaaten haufig kein langes Leben im saxsahérfenden internationalen Wettbewerb
vorausgesagt. In Deutschland fallen hierunter \atlem die staatlichen Leistungen fir die
Bereiche Alter (und Hinterbliebene), Gesundheite Eind Familie sowie Beschaftigung, die
zusammen ungefahr ein Drittel des Bruttoinlandspktes vereinnahmen. Die
Sozialleistungsquote ist dabei im Zeitablauf debtljewachsen, 1970 erreichte sie ein Viertel
des BIP, 1987 uberstieg sie die 30%-Marke. Aufgrale$ BIP-Wachstums stiegen die
Sozialausgaben selbst noch deutlicher an. Ihr Agssit aufgeschlisselt nach Funktionen seit
1990 abgebildet (Abb. 5).

Nun ist der stetige Anstieg in Deutschland kein &dxgeweis fir die These einer generellen
Abnahme der Sozialleistungen im Globalisierungsiteit. Wahrend man fir die EU einen
leichten Rickgang seit Ende der 90er Jahre erkekaen, ist dies fur die OECD Staaten

insgesamt aber nicht der Fall (vgl. Abb. 6).



Abb. 5: Entwicklung der Sozialausgaben in Deutschhd
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Abb. 6: Internationale Sozialausgabenentwicklung
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Wirtschaftswissenschaftliche Autoren sind sich deaach uneins hinsichtlich einer
Globalisierungswirkung auf den Sozialstaat. Einigleuben nicht an eine bedeutende
Wirkung, andere befirchten ein Race to the Bottwiagderum andere meinen sogar, ein Race
to the Top zu erkennen (Sinn, 1998; Boeri, 200QieBkner, 2000; Bertola, 2006). Race to
the Bottom (Abwarts-Wettlauf) bezeichnet dabei eMevartsspirale, welche den Abbau von
Standards und staatlichen Leistungen im globalesieWettbewerb staatlicher Institutionen
kennzeichnet. Race to the Top soll als Begriff didh verdeutlichen, dass es keine
Abwartsspirale gibt, sondern im Gegenteil die $idsn Leistungen bzw. Standards sogar

ansteigen.

Einer generalisierten Betrachtung der Auswirkungeer Globalisierung auf die

Sozialausgabenentwicklung ist dabei ohnehin eingagbe zu erteilen. Viele Leistungen der
gesetzlichen Sozialversicherungen orientieren saoh Aquivalenzprinzip — wer mehr

einzahlt, erhalt auch mehr zurtick. Da bei den reei$vahlern der Wunsch nach staatlicher
Absicherung vorhanden ist, werden sie auch in egiebalisierten Welt bereit sein, die

Finanzierung sozialstaatlicher Versicherungslegtmn zu schultern, solange sie davon
hinterher nur selbst profitieren. Problematischdet Erhalt der sozialen Sicherung nur im
Bereich von Umverteilungsleistungen. Diese findem sowohl in den einzelnen Bereichen
der sozialen Sicherung als auch im Steuersystene Blaatliche Garantie eines
Existenzminimums ist somit ein Beispiel fur soziadliche Umverteilung, die aufgrund der

Globalisierung in Probleme gerat.

Marktergebnisse hinsichtlich der Einkommensvertgjlusind — wenn sie nicht staatlich
korrigiert werden — zwar moglicherweise effiziedécken sich aber selten mit herrschenden
Gerechtigkeitsvorstellungen. Ob ihrer schlechtensshattung mit Produktionsfaktoren
konnen manche Menschen sich nicht aus eigener BirafExistenzminimum erwirtschaften.
Staatliche Umverteilung an solche bedurftige Indlien wird in den Landern Westeuropas
als Aufgabe des Sozialstaates angesehen. Die Mehdea Wahler hat eine deutliche
Praferenz zumindest fur eine Existenzminimumssiahgrsowie eine Versicherung gegen

Arbeitslosigkeit, in vielen ihrer Mitgliedsstaateristiert zudem noch eine Arbeitslosenhilfe.

Auch die meisten Okonomen befiirworten ein gewiggesmal an Umverteilung an armere
Bevdlkerungsgruppen. Interpersonelle Umverteilungmint nicht nur dem einzelnen
unterstutzten Individuum zugute, sondern auch deselischaft insgesamt. Als Grinde



hierfir werden in der Literatur Ublicherweise es®ts altruistische Praferenzen (bzw.
interdependente Nutzenfunktionen) und andererskésSicherung des sozialen Friedens
angefuhrt (Hochman/Rodgers, 1969; Brennan, 1973 Brklarungen, warum eine
Gesellschaft sich mehrheitlich fir ein ausgebaUbewerteilungssystem an Arbeitslose oder
Bedurftige entscheidet, sind notwendig, um den &ktar der Umverteilung zu verstehen und
damit auch zu evaluieren, ob diese Umverteilungdmdialtender Globalisierung weiterhin
moglich sein wird. Beide Grinde, Altruismus wie is¢éer Frieden, sind von ihrem
Grundprinzip her als 6ffentliche Giter zu verstelendie Nutzeninterdependenz derart, dass
der Einzelne sich besser stellt, wenn einem Bed@rftHilfe zuteil wird unabhéangig davon,
ob er selbst ihm hilft oder jemand anders, so bbtrblichtrivalitat im Konsum hinsichtlich
der Nutzensteigerung des Bedurftigen. Auch NicltehigeRbarkeit ist gegeben. Gleiches gilt
bei der Gewahrleistung des sozialen Friedens. Nidnkann ausgeschlossen werden, und es
liegt Nichtrivalitat vor. Die Bereitstellung offdither Guter aber wird auch von liberalen
Okonomen dem Staat als Aufgabenbereich zugewiedznihre private Finanzierung zu
Trittbrettfahrerverhalten und einer gesellschdiftlimnerwiinscht geringen Menge an

Umverteilung fihren wirde.

Ein drittes Argument fur Umverteilung an Bedurftigg das der Mdglichkeit, sich durch
dieses staatliche Instrument gegen nichtversicherbabenseinkommensrisiken abzudecken.
Bei Risikoaversion werden Individuen nicht privasieherbare Risiken durch staatliche
Umverteilung zu mindern versuchen. Dabei dirftemggr Menschen tendenziell
zahlungswilliger als alte Menschen sein, da sie igegnKenntnisse Uber ihren weiteren

Lebensweg haben als alte Menschen.

In den Industriestaaten Westeuropas springt deraStaat mit Lohnersatzleistungen ein
(Arbeitslosengeld, Arbeitslosenhilfe, Invalidité¢ssicherung, Frihrente oder Sozialhilfe sind
entsprechend genutzte Instrumente), wenn der Maikt ausreichendes Arbeitseinkommen
hergibt. Die hohen Sozialleistungen sind nicht mait enormen Finanzierungslasten
verbunden, sie sind auch ein Grund fur die hohe sklaarbeitslosigkeit, unter der viele
europaische Staaten leiden. Lohnersatzzahlungerugen ein Einkommen fur Freizeit, sie
verbilligen folglich den Freizeitkonsum und genegie somit hohe individuelle

Mindestlohnanspriiche an eine Beschaftigung, die pomaten Arbeitgebern kaum zu
befriedigen sind. Arbeiter, deren Produktivitat dgeforderten Lohn nicht rechtfertigt, sind

von Arbeitslosigkeit bedroht.



Zwar ist dieses Problem nicht neu, die Offnungatgeuropaischen Staaten sowie Chinas zur
Marktwirtschaft haben ihm allerdings eine neue Disien gegeben. Da die Sozialleistungen
in diesen Landern geringer ausfallen, gilt dieshati® Anspruchsléhne, Lohnniveau und
Lohnnebenkosten (Sinn/Ochel, 2003). Damit kdonnemt dmséssige Unternehmer die
westeuropdischen Anbieter in punkto Arbeitskostentenbieten. Finanzkapital und
Direktinvestitionen wandern ab, um mit den gunsBge Arbeitskraften in den
Niedriglohnlandern zusammenzuarbeiten. In StaatenDeutschland war die Reaktion eine
Spezialisierung auf kapitalintensive Produkte, wésderum Jobs kostete. Zudem wird
beflirchtet, es drohe eine Zuwanderung gering qzialifer Arbeitskrafte, da sowohl das
Lohnniveau als auch die soziale Sicherung in Délascl hoher ausfallen. Die Abwanderung
an Kapital und die Zuwanderung an einfacher Arlidi¢ daher einen gewaltigen Druck

sowohl auf die Lohne als auch auf die Umverteillgigiingen aus.

Dass es bei zunehmender Freizlgigkeit zu eineridroder Transferleistungen kommen
wird, ist nicht zu bestreiten. Dies liegt indes wgem an Problemen auf der Finanzierungsseite
als vielmehr an den Transferempfangern. Die Neftiezaind hinsichtlich der zum Erhalt des
Existenzminimums notwendigen Transfers in der Udielizsie konnen und werden bei einem
Anstieg der Empfangeranzahl im politischen Prozdms Zahlungen einschranken. Die
derzeitige Diskussion in Deutschland spiegelt dibgreits wider. Potentiellen
Transferempfangern bleibt die Auswanderung. Siedermunter der Annahme weitgehender
Mobilitat in jenes System wandern, welches ihnee tibchste Umverteilung bietet.
Sozialtourismus setzt €in In der Folge werden alle Staaten bestrebt seiie, d
Unterstitzungszahlungen zu reduzieren. Unterbigiemlie anderen Staaten, entfallen ihnen
die Kosten der Umverteilung, da die Empfanger ali@am Der Nutzen aber stellt sich ein:
Man hat keine Armen mehr im eigenen System. Dadteau erwarten, dass sich die Systeme
anfangen zu unterbieten, ein Race to the Bottothdim, und das Existenzminimum kann
letztlich in keinem der Systeme mehr bereitgestatitden. Selbst die in der Bevélkerung mit
groBem Konsens gewilnschte Umverteilung wird niclehmbereitgestellt. Ein solcher
unkoordinierter Wettbewerb der Sozialsysteme olorgegebenen Ordnungsrahmen versagt,

da die Kosten fur die Transfers durch SenkungenPdeameters Transfernohe externalisiert

! Fiir dieses Symptom lasst sich auch empirischeeBrifinden. Mehrere Untersuchungen zeigen fir 8aU
dass die Wohnortwabhl fiir die Armen signifikant \aen Wohlfahrtszahlungen abhangt. Vgl. Borjas, 1999;
Feld, 2000.



werden konnen. Dies ist generell finanzwissenstitiaét Lehrmeinung, und sie bietet bei

vollstandiger Mobilitat in der Tat ein in sich saksiges Szenario.

Die Realitat indes genigt nicht den dblicherweis&gajfenen Annahmen. Die Mobilitat in
Europa ist nicht sehr hoch (Bentivogli/Pagano, 199&ssinopoulos/Werner, 1999;
Braunerhjelm et al., 2000). Schon daher lasst lsislang eine deutliche Tendenz zum Race
to the Bottom nicht erkennen. Hinzukommt, dasseisdsfalls einen Zwang fur aufnehmende
Lander gibt, einreisende Transferempfanger zu alirmeen — dies ist nicht einmal in der EU
der Fall, obwohl dort die Freizugigkeit im Arbeitmaerbereich grof3geschrieben wird.
Hochqualifizierte wandern zudem eher als Geringtjm@rte, und sie tragen eher zum
Erwirtschaften der vom Sozialstaat bendtigten Mg, Anlass der Wanderung ist bei ihnen
weniger die Existenz einer besseren sozialen Absirty, sondern der Anreiz tber ein hohes
Arbeitseinkommen. Erstaunlicherweise verteilen si¢hochqualifizierte dabei nicht
entsprechend ihrer Knappheit im Raum, sondern mildggglomerationsrdume. Die
Europaische Union hat dies langst erkannt. Sietrauteh mit den Strukturfonds bereits seit

den 80er Jahren ein Instrument zur Férderung a&standigen Gebiete.

Agglomerationsprozesse werden — dhnlich wie dairbletete Race to the Bottom — als sich
selbst verstarkende Prozesse beschrieben (Braalmerdi al., 2000) Zuwanderung erhoht die
Marktgrof3e sowie die Produktvielfalt, beides lodkachfrage in einen regionalen Markt.
Zusétzliche Nachfrage zieht weiteres Angebot nach, svas wiederum Marktgrof3e und
Produktvielfalt erhéht und Nachfrage attrahiertetitteigen diese agglomerativen Wirkungen
die Nachteile aus steigender Konkurrenz im Agglatensraum, wird zugewandert, und
zwar sowohl von Nachfragern wie Anbietern. Diest gilf Guter- wie Faktormarkten.
Lediglich immobile Produktionszweige (wie die Landachaft) und immobile Faktoren (in
Agglomerationsmodellen zumeist einfache Arbeit)itd#a in der entstehenden Peripherie
zurick. Humankapital- wie Kapitaleigner leben lieben Agglomerationsraum. Als
Faktoranbieter sehen sie sich hier einer groReranohikage und damit einem hoheren
Einkommen gegenulber, als Nachfrager profitierenveie der gréReren Produktvielfalt des
Marktes. Baldwin/Krugman (2004) beschreiben diegerteil als Agglomerationsrente und
stellen ihn in Abhangigkeit von der Méglichkeit geéiberschreitenden Warentransfers als
glockenférmige Kurve da (Abb.7). Die Kurve gehtilmem gesamten Verlauf von einer

Agglomeration der mobilen Faktoren in einem Gehbies.



Beim Wert 1 ist der Nutzen im Agglomerationsgehiet in der Peripherie identisch. Ist die
Handelsfreiheit sehr gering, ist eine Belieferueg Beripherie aus dem Agglomerationsgebiet
zu teuer, der Nutzen in der Peripherie ist hohat die Rente (definiert aus Nutzen des
Aufenthalts im Agglomerationsgebiet in Relation zNtzen in der Peripherie) daher kleiner
als 1. Steigt die Handelsfreiheit, lohnt sich digglomeration zunehmend. Es entsteht eine
Agglomerationsrente. Diese Agglomerationsrente kbasteuert werden, ohne dass es zu

einer Abwanderung in andere Gebiete kommt.

Abb. 7: Agglomerationsrente und Besteuerungspoteial
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Die Industrienationen Westeuropas besitzen solchglomerationsraume — sie haben jene
Gebiete, auf die Zuwanderungsdruck von aul3en absgeéid. Zwar wandern nicht nur wie
im Modell die mobilen Hochqualifizierten zu, sondexuch einfache Arbeit und potenzielle
Transferempfanger. Doch die Einkommensunterschiggdesondere in den Zentren
Westeuropas zu armeren Staaten aullerhalb der Ed) esmorm und sprechen fur
agglomerationsbedingte Unterschiede (Braunerhjetmale 2000; Ciccone, 2002). Eine
Beteiligung des Sozialstaates an der Agglomeratemis ist insofern unproblematisch. Die
armeren Staaten konnen ihre Steuern gar nicht sioseeken, als dass das Humankapital
nicht in die europaischen oder amerikanischen 2angtromen wirde. Die Finanzierung des
Sozialstaates im Agglomerationsraum macht mit zoretder Ballung und wirtschaftlicher

Dynamik immer weniger Probleme.



Die Frage ist erstens, ob die Birger in den Agglatnenszentren die Sozialtransfers
weiterhin zahlen werden, und zweitens, ob sie diehnspreizung nicht den
Marktgegebenheiten anpassen mussen. Hier sind mebzenarien moglich: Zum einen kann
das Agglomerationsgebiet seine Grenze fur geriradiftpierte Arbeitswillige und potentielle
Transferempfanger aus anderen Staaten schlieBesePDBzenario ist von hoher Relevanz.
Die EU beschrankt sehr restriktiv Zuwanderung edwya den afrikanischen Staaten, sie zieht
nicht nur bildlich hohe Zaune um das Unionsgelii#hzelne EU-Staaten, Deutschland an
vorderster Front, versuchen gleiches auch innerHallvopas. Aus Sorge vor einer
Zuwanderung aus Osteuropa versucht man, Gerindgigiaaten den Zugang nach
Deutschland zu erschweren. Auf diese Weise kanndaarmngebot an Geringqualifizierten
klein halten. Die geringe Lohnspreizung kann audftexhalten werden, die Transfers kénnen
in bisheriger HOhe weiter gezahlt werden. Die hohehnkosten fur Geringqualifizierte im
Agglomerationsgebiet bilden allerdings einen Wettbdsnachteil, der die Ballungsvorteile
uberwiegen kann. Dann kommt es zur Abwanderung \dnternehmen in die
Niedriglohnlander der Peripherie. Beschrankt maa Hreizligigkeit, um ein Uberhdhtes
Lohnniveau und hohe Transfers aufrechtzuerhalterhtdogar im Extremfall eine komplette
Verlagerung des Ballungsraumes. Zudem muss mit neingermanenten massiven

Zuwanderungsdruck an den Grenzen gerechnet werden.

Zweitens kann man die Geringqualifizierten auch aeern lassen. Dies wird zu
Lohnsenkungen fuhren. Die bisherige Lohnspreizuing sich so nicht halten lassen, sie wird
groRer werden. Werden den Zuwanderern ob ihreroNalitat die Transfers verweigert, ist
Sozialtourismus nicht méglich. Allerdings wird dibsi hoher Zuwanderung auf Dauer zu
einem Problem fir den sozialen Frieden werden. tLdss die Zuwanderung auch in die
Transfersysteme zu, droht das angesprochene Prahes Race to the Bottom. Fur die EU
als Ganzes ist ein solches Race to the Bottom irkd@s Problem. Die EU wird als

Agglomerationsraum ohnehin ein wesentlich héhergst&zminimum garantieren kénnen
als umliegende Staaten. Mit einer Senkung von Tealesstungen konnen daher auf diese
Staaten keine negativen externen Effekte ausge@ébdem, allein ob ihrer beherrschenden
Stellung im Bereich Umverteilung ist der EU Trigktfahrerverhalten nicht maoglich. Im

Endeffekt wird die EU von der Freizigigkeit sowotprofitieren, da sie die

Agglomerationsvorteile der Zuwanderung nutzen kats auch mit den Nachteilen erhdhten

Transferbedarfs leben muissen.



Eine dritte Moglichkeit ist interregionale Umvettaig an &rmere Staaten. Diese Mdglichkeit
wird ebenso bereits heute ausgetbt. Die EU untetstire strukturschwachen Gebiete mit
finanziellen Mitteln. Auch in andere Kontinenteeffen finanzielle Mittel in Form von

Krediten oder als direkte Transfers zur Entwicklsime. Die Strukturhilfen werden

innerhalb Europas sogar trotz Freizlgigkeit undiHamdel gezahlt, ohne dass es zu
Abwanderung aus den Agglomerationsgebieten oderer eibschwachung der

Agglomerationsvorteile kommt — ein klarer Beweiassl Umverteilungsleistungen nach wie
vor mdoglich sind. Die Globalisierung und die sichidéenden Agglomerationsrenten

vergroflern moglicherweise den Umverteilungsspiefratsogar noch, anstatt ihn

einzuschranken. Dabei soll hier nicht zugunsterriagionaler Umverteilung argumentiert
werden — die Fehlanreize von Strukturfonds und Ehwngshilfeleistungen sind dafir viel

zu bedeutend (Berthold/Neumann, 2005). Nichtsdediotist ein intensiver Gebrauch

interregionaler Umverteilung im Globalisierungsatér auch in der Zukunft mdglich.

5. AbschlieRende Bemerkungen

Globalisierung beeinflusst ohne Zweifel den Sorsas Européische Sozialstaaten, wie wir
sie heute kennen, werden sich wandeln. Die Glabalisg wird zu wirtschaftlichen
Agglomerationsraumen und relativ  armeren  Peripgebeeten fuhren. Die
Agglomerationsgebiete werden héhere soziale Mistkiestiards setzen. Sie werden sich auch
eine bessere soziale Absicherung und mehr Umwuaentgilleisten konnen. Europas
Bevolkerung darf sich glucklich schatzen, Uber loéelede Agglomerationsraume zu
verfligen. Einen solchen Agglomerationsraum muss mpegen, und dazu gehort die
Aufnahme weiterer Personen ins Agglomerationsgeldetar sind Hochqualifizierte hier
diejenigen, auf die es ankommt — doch den Staatkeitden zu lassen, welche Personen das
Wirtschaftsgeschehen benotigt, hat in der Histosidten funktioniert. Ublicherweise
funktioniert es besser, dies Uber Entlohnungsamreim Markt zu regeln. Daflr ist
internationale Freizlgigkeit fur alle Personen etéolich. Hochqualifizierte aber werden nur
dann in die europaischen Zentren stromen, wensislehier wohl fiihlen. Dazu gehoért ein
funktionierendes System sozialer Sicherung, zu @&ch sie Zugang haben — inklusive
sozialen Mindeststandards und staatlicher Mindgstsung. Diese muss man folglich auch
den Zuwanderern zahlen. Eine Grenze zu ziehen keiscden gewlnschten

Hochqualifizierten und den unerwiinschten Geringtja@rten durfte hier unmaéglich sein.



Die soziale Sicherung kann dabei vortibergehendhin l€rise geraten. Die Transfers missen
moglicherweise gesenkt werden. Dies gilt, wenn mllevGeringqualifizierte relativ schnell

zustromen und die Sozialsysteme belasten. Doch digden kann man — investiert man
entsprechend in ihre Bildung — zu Humankapital g#em, und somit kann man spater von
ihnen (oder ihren Kindern) als Transferzahlern ipisven. Insbesondere vor dem Hintergrund
des demographischen Wandels in vielen EU-Staateheiser Punkt zu bedenken. Erhalt sich
eine Region oder ein Staat aber seine Agglomematmiteile bzw. baut sie sogar aus, sind
eine weitere Finanzierung der sozialen Sicherurggesye sowie die Beibehaltung hoherer
sozialer Mindeststandards weiterhin mdglich. Mdutiaveise fallt die Absicherung sogar in
Zukunft noch hoher aus als gegenwartig. Zwingendealssetzung daflr aber ist der Erhalt
des Agglomerationsraumes. Und dafir missen derk#iternehmen wie mobile

Produktionsfaktoren gehalten werden und die Arkeifse aus Niedriglohnlandern

hereingelassen werden. Die existierende geringedmieizung in Staaten wie Deutschland
freilich wird dies wohl nicht tberleben — es sendedie Geringqualifizierten erhalten eine

bessere Ausbildung.
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