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Beschaftigung in einer
verflochtenen Wirtschaft.
Gedanken zur Frage einer

globalen Beschaftigungspolitik*

K. W. Rothschild

Die entwickelten kapitalistischen Industriestaaten Westeuropas und
Nordamerikas standen, als es nach Ende des Zweiten Weltkrieges um
die Frage der 6konomischen Rekonstruktion ging, unter dem tiberwil-
tigenden Einfluf3 der dramatischen Erlebnisse in der Depression der
dreifBBiger Jahre. Zwei Erscheinungen aus der friheren Zeit standen als
drohende Phantome im Vordergrund: die Massenarbeitslosigkeit und
die Unterbindung und Kantonisierung des Aullenhandels durch ein
Netz protektionistischer und devisenrechtlicher Beschrinkungen.
Lange bevor der zweite Weltkrieg endete, stand die Frage einer Neuord-
nung, welche einen Riickfall in diese Zustdnde verhindern sollte,bereits
im Mittelpunkt 6ffentlichen Interesses und offizieller Uberlegungen,
insbesondere in England und den USA, aber auch in anderen demokra-
tischen Enklaven. Sir William Beveridges 1944 in England erschienenes
Buch ,,Full Employment in a Free Society* fand ein 6ffentliches Echo
wie kaum je ein wirtschaftspolitisches Buch zuvor; und die Schriften,
die damals nicht nur die politische sondern auch die ékonomische
Bedeutung des Umstandes betonten, dafl wir nun in ,einer Welt” in
enger Bertihrung zu leben lernen miufiten (Clarence Streit und andere),
stieBen auf dhnliches Interesse.

All dies schlug sich rasch in offiziellen Schritten, Erklarungen und
MafBnahmen nieder, die teils von echtem Reformwillen, teils von Angst
vor revolutionarem Druck getragen waren. So kam es zu den nahezu
verpflichtenden Beschiéftigungszielen in den Regierungserklarungen
und Gesetzen Englands und Amerikas, die dann fir andere Staaten
richtungsweisend wurden, und es kam zu den internationalen Konfe-

* Text eines Referats, gehalten auf einer Tagung der Friedrich-Ebert-Stiﬂ.ung aber
»Global Unemployment*, Rhondorf, Dezember 1984.
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renzen, die zur Grindung des Internationalen Wahrungsfonds, der
Weltbank und - nach dem milglickten Versuch ein umfangreiches
AufBlenhandelsregulativ (Havanna-Charta) durchzusetzen — zur Etablie-
rung des GATT fiihrten. Damit war ein Rahmen geschaffen worden, der
einen Riickfall in die Doppelkatastrophe der dreifliger Jahre — Massen-
arbeitslosigkeit und kumulative Abschniirung des internationalen
Warenaustausches — verhindern und die Grundlage flir weitere Schritte
legen sollte.

Aber von allem Anfang an bestand ein nicht unwesentlicher Unter-
schied in der Art, wie die beiden Problemgruppen angegangen wurden,
ein Unterschied, der zum Teil, aber nur zum Teil in der Natur der Sache
liegt. Das beschiftigungspolitische Problem wurde von Beginn an und
bis heute tiberwiegend aus nationaler Sicht und als nationalstaatliche
Aufgabe betrachtet, die bisher — sehen wir von relativ inhaltsleeren
Deklarationen bei Gipfeltreffen (von den Télern ganz zu schweigen) ab —
zu keinen nennenswerten internationalen Vereinbarungen und Ver-
pflichtungen gefiihrt hat. Ganz im Gegensatz dazu gibt es ein ausgebau-
tes (wenn auch nicht immer voll funktionierendes) Netz von Abspra-
chen, Koordinierungen und festen Vorschriften, welche den Verfall in
Protektionismus, Devisenkontrolle und Exportsubventionswettlaufe
verhindern sollen (IMF, OECD, GATT, EG etc.).

Wie bereits erwihnt, liegt dieser Unterschied — nationale Politik hier,
internationale Ubereinkiinfte dort — zum Teil in der Natur der Sache.
AuBenwirtschaftliche Transaktionen sind nun einmal eine zweiseitige
Affaire, die gegenseitige Absprachen und ein quid pro quo nahelegt;
Beschiftigung scheint hingegen eine eher héusliche Angelegenheit zu
sein.

Ganz so einfach liegen die Dinge aber sicher nicht. Erstens kénnte
man geméaB einem weit verbreiteten (von mir allerdings nicht geteilten)
freihdndlerisch-gleichgewichtstheoretischen Standpunktdurchausauch
auBenwirtschaftliche Politik vollkommen einseitig verfolgen, da in
diesem Modell jeder freihandlerische Schritt, auch wenn er nicht durch
Konzessionen abgegolten wird, die Allokation und Produktivitit ver-
bessert. Aber vor allem ist der Standpunkt, daB Beschéaftigung ein
isoliertes und isoliert losbares Problem sei, wohl kaum haltbar. Trotz-
dem wird in der wirtschaftspolitischen Diskussion und Praxis vielfach
so verfahren, als ob das der Fall wire. Darauf mochte ich etwas naher
eingehen.

Wenn wir zunidchst vom theoretischen Modelldenken ausgehen, so
besteht wenig AnlaBl, einen prinzipiellen Unterschied zwischen
beschiftigungspolitischer und auBenwirtschaftlicher Problematik zu
stipulieren, der nationale Politik hie, globale Politik dort nahelegen
wiirde. Ausgebaute makroékonomische Modelle und Globaltheorien
zeigen vor allem die hohe Interdependenz und ,zirkuldren Kausalket-
ten“ zwischen allen Teilen des 6konomischen Prozesses. Wie eng und
welcher Art diese Interdependenzen sind, ist je nach Umstinden und
theoretischem Ansatz verschieden und gibt Anlafl fir Meinungsver-
schiedenheiten und Auseinandersetzungen; aber daf3 zwischen
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Beschéaftigungsinderungen im In- und Ausland, und zwischen grenz-
uberschreitenden Waren- und Kapitalstromen direkte und indirekte
(inter- und intrasektorale) Wechselbeziehungen bestehen — und zwar
unabhingig davon, ob wir Arbeitskriaftewanderungen zulassen oder
nicht —, wird wohl in keinem dieser Modelle geleugnet werden.

Von daher gesehen ergibt sich also kein Anlaf3, zwischen hausge-
machter Beschiftigungspolitik und ,notwendigerweise" globaler
AulBlenwirtschaftspolitik einen Trennungsstrich zu ziehen. Beschifti-
gungspolitische MafBnahmen expansionistischer oder kontraktiver
Natur haben Wirkungen auf Aulenhandelsstrome und aber diese (und
andere reale und monetire Kanile) auf Aullenhandel und Beschifti-
gung in anderen Lindern. Umgekehrt beeinflussen auBBenwirtschaftli-
che MafBnahmen, egal ob sie national-unilateralen oder global-multilate-
ralen Ursprungs sind, sowohl den internationalen Warenaustausch wie
die Beschiftigung in mehreren Lindern. Die auftretenden Anstof3-
Effekte konnen dann weitere (multiplikative) Riickwirkungen in allen
Léndern und Sektoren auslosen. Die Unterschiede in globaltheoreti-
schen Modellen liegen somit nicht in der Frage, ob hausgemachte oder
international akkordierte Politik fir einzelne Sektoren zweckmaifig
und zielfiihrend sei; ihre Unterschiede liegen vielmehr — in Abhédngig-
keit von unterschiedlichen Ausgangshypothesen — in verschiedenen
Auffassungen tUber die prinzipiellen Moglichkeiten einer aktiven
Beschiftigungspolitik, sei sie nun national oder international konzi-
piert. Mit diesem, unter Schlagworten wie ,,Monetarismus oder Ratio-
nale Erwartungen kontra Keynesianismus* segelnden Konflikt brau-
chen wir uns hier nicht weiter beschéftigen, da wir unter der Pramisse
arbeiten, daf3 Beschiftigungspolitik méglich und sinnvoll ist.

Wie ist es nun zu erklaren, dal3 trotz der durch Theorie, aber auch
durch Common Sense leicht einzusehenden Interdependenz diese
verbreitete Dichotomie in nationale Beschiftigungspolitik und interna-
tionale AuBlenwirtschaftspolitik erfolgte? Ich glaube, daB es dafir
mehrere Ursachen gibt, die — wie ich spéter zeigen werde — gravierende
Folgen haben. Dall sich die theoretische und wirtschaftspolitische
Diskussion frihzeitig und andauernd — wie ein Blick auf jede Literatur-
liste zeigt — ganz Uiberwiegend auf diese Dichotomie einstellte, hangt
eng mit der Entstehungsgeschichte der modernen Beschiaftigungstheo-
rie zusammen, die ganz entscheidend durch Keynes’ beruhmtes, im
Jahre 1936 erschienenes Buch ,,The General Theory of Employment,
Interest and Money* geprigt wurde. Damals, inmitten der Depression
und eines bereits zerrutteten Welthandels schreibend, konzentrierte
sich Keynes auf die Moglichkeiten einer Beschiftigungsexpansion in
einem relativ groflen Land unter relativ strengen Zahlungsbilanzkon-
trollen. Wenn auch die Auflenproblematik nicht vernachlissigt wurde,
so entsprach sein Ansatz doch weitgehend einer relativ geschlossenen
Wirtschaft, die aus eigenen Kréaften die Beschéftigung erweitern mub.
Das erfordert eine nationale Beschiftigungspolitik und diese pragte fur
lange Zeit die Diskussion.

Zehn Jahre spéter, als Keynes bei der Vorbereitung des Internationa-
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len Wahrungsfonds eine offenere Weltwirtschaft im Kommen sah, war
er sich durchaus der Verflechtung von in- und auslandischer Beschéfti-
gungs- und Auflenwirtschaftspolitik bewuf3t und wollte diese Gedan-
ken, die im sogenannten ,,Keynes-Plan“ niedergelegt waren, im IMF zur
Geltung bringen, was aber dann am Widerstand der Amerikaner schei-
terte. In Theorie und Praxis blieb die Beschéftigungspolitik am nationa-
len Modell hingen. Aullenwirtschaftliche Einfliisse, insbesondere die
beschiftigungspolitische Bedeutung der Exporte, wurden zwar aner-
kannt, aber meist als exogene, um nicht zu sagen schicksalhafte Krafte
angesehen, welche die Beschéftigungslage positiv oder negativ beein-
flussen kénnen. Politiker neigen da tiberdies einer gewissen Asymme-
trie zu: Gute Beschéaftigungsresultate werden der hauslichen Politik,
schlechte Resultate den unkontrollierbaren AuBleneinflissen zuge-
schrieben. Die international gemeinsamen Auf- und Abbewegungen
und die méglichen Ubertragungsmechanismen, die gemeinsames Han-
deln nahelegen kénnten, werden relativ wenig beachtet’.

Ganz anders sieht es bei der Aullenkomponente aus. Wiewohl es auch
hier weiten Spielraum fiir einseitige MaBBinahmen gibt, der auch fall-
weise ausgeniitzt wird (offener oder versteckter Protektionismus,
Wechselkurspolitik etc.) beherrscht die Philosophie der gegenseitigen
und bindenden Abmachungen als ,,normale“ Vorgangsweise das Feld.
Diese ,,Philosophie‘ wird vor allem durch die bosen Erfahrungen der
DreifBigerjahre gestiitzt, als durch kompetitive ,,beggar-my-neighbour-
policies“ jedes Land versuchte, mit protektionistischen Maflnahmen
seine eigene Wirtschafts- und Beschaftigungslage auf Kosten der ande-
ren zu verbessern, mit dem Endeffekt, daf3 bei anhaltender Arbeitslosig-
keit der Welthandel schrumpfte bzw. stagnierte. Durch gegenseitige Bin-
dungen soll ein solcher selbstzerstérender Prozell verhindert werden.

Ein zweites Element, das bi- und multilaterale Aktionen fordert, ist
die aus dem Riistungswettlauf bekannte Uberlegung, daB man nicht
»einseitig abristen solle. Das handels- und wihrungspolitische Instru-
mentarium, das andere Staaten benachteiligen kann, soll — selbst wenn
eine einseitige MafBnahme moglich und vorteilhaft wére — als Druckmit-
tel beibehalten und nur im Austausch gegen Konzessionen abgedndert
werden. Im Prinzip wire eine dhnliche Handlungsweise auch im
Beschiftigungsbereich denkbar. Da jedes Land an hoher Beschiftigung
(und Nachfrage) in anderen Lindern interessiert ist, konnte man seine
eigenen beschiftigungspolitischen MaBnahmen als Druckmittel bentit-
zen, um in internationalen Abmachungen andere Staaten zu analogen
Maf3nahmen zu veranlassen. Es ist aber auf den ersten Blick erkennbar,
warum diese Parallele danebengeht. Das Beschiftigungsproblem ist
Okonomisch, politisch und sozial viel zu brisant, als daf3 eine solche
Politik durchfiihrbar wire. Wahrend Retorsionszolle — also Zollerho-
hungen als Antwort auf ausldndische protektionistische Mafinahmen —
als Druckmittel nicht unbekannt sind, auch wenn sie im eigenen Land
zundchst zusatzlichen Schaden verursachen, ist die Androhung einer
Forderung inldndischer Arbeitslosigkeit als Antwort auf eine ausliandi-
sche Restriktionspolitik wohl undenkbar.
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Was nun auch immer die diversen Ursachen flir die ,,Nationalisie-
rung” der Beschéaftigungspolitik und die ,,Globalisierung” der Auf3en-
wirtschaftspolitik gewesen sein mogen, jedenfalls stehen wir vor der
Tatsache, dall eine solche Diskrepanz besteht und sich verfestigt hat.
Das ist in sich selbst bedeutsam und soll nun kurz kommentiert werden,
bevor wir uns der Frage einer globalen Beschéftigungspolitik zuwenden.

Zwei Punkte scheinen mir in diesem Zusammenhang bedeutsam.
Der erste betrifft die Interessenlage. Die feste Bindung der Staaten an
international vereinbarte Regeln eines relativ unbehinderten Giiter-
und Kapitalverkehrs, die durch keine internationale oder nationale
Festschreibung von sozi-6konomischen Belangen wie Beschiftigung,
Lebensstandard etc. behindert werden darf, entspricht weitgehend den
Interessen des immer bedeutender werdenden Machtkomplexes multi-
und transnationaler Unternehmungen. Im Gegensatz zum friiher vor-
herrschenden nationalen Monopol- und Oligopolbetrieb, der auf
Schutzzoélle drangte, erstreben die Multis Dispositionsfreiheit und
Dispositionssicherheit fiir ihre weltweit verflochtenen Transaktionen.
Dieses gesellschaftlich-6konomische Faktum erklart die Stabilitat der
institutionellen Hierarchie von Aul3enwirtschafts- und Beschéaftigungs-
politik und deren Resistenz trotz groBer Wandlungen in der konjunktu-
rellen Situation.

Diese hierarchische Anordnung hat — und damit komme ich zum
zweiten Punkt — tiefgreifende Folgen. Wie bereits friiher betont wurde,
lassen sich Beschiftigungsprozesse und AulBlenwirtschaftsprozesse
nicht in separate Abteile versperren. AuBenwirtschaftliche und
beschéaftigungspolitische Ziele und Maflnahmen bedingen sich gegen-
seitig und koénnen nicht in beliebiger Kombination durchgesetzt wer-
den. Wenn nun die auBBenwirtschaftlichen Aspekte durch globale Ma8-
nahmen und internationale Verpflichtungen festgeschrieben werden,
ohne daB3 dhnlich bindende Verpflichtungen fir den Beschéftigungsbe-
reich vorliegen, so ergibt sich eine deutliche Hierarchie der Zielsetzun-
gen und wirtschaftspolitischen Moéglichkeiten fiir jedes einzelne Land.
Es herrscht eine eindeutige Asymmetrie vor. Die aulBenwirtschaftlichen
Verpflichtungen (Freihandel, freier Kapitalverkehr etc.) setzen feste
Grenzen fur die (national konzipierte) Beschiftigungspolitik, wahrend
die (global konzipierten) Aullenwirtschaftsregeln (GATT, IMF, OECD,
EG etc.) kaum durch konkrete Beschiéftigungsverpflichtungen einge-
engt werden.

Anders ausgedriickt: Wahrend volkswirtschaftlichen Verlusten durch
unwirtschaftliche Allokation als Folge protektionistischer Mafilnahmen
ein international sanktionierter Riegel vorgeschoben wird, bestehen
keine solche Vorkehrungen gegen Verluste aus Unterbeschiéftigung
und ungentigender Kapazitdtsauslastung. Nichts 143t die ,,Harte" dieser
Hierarchie besser erkennen als die Abmachungen und Vorschriften, mit
denen der IMF (geméil} seinen international vereinbarten Regeln) vor-
geht, um die gegenwirtige Schuldenkrise in den Griff zu bekommen.
Monetire, Kredit- und Auflenhandelskriterien stehen im Vordergrund
mit katastrophalen Wirkungen auf Beschiftigung, Lebensstandard und
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sozialen Frieden in den betroffenen Léndern. Das wirkt letzten Endes
auf das gesamte internationale 6konomische Gleichgewicht zurtick.

Die bisherigen Uberlegungen diirften gezeigt haben, daB angesichts
der hohen und anhaltenden Arbeitslosigkeit in weiten Teilen der Welt
die Frage einer stiarkeren Betonung von globalen Beschéiftigungsstrate-
gien mehr Beachtung verdienen wiirde. Die folgenden Bemerkungen
sind ein bescheidener Versuch in dieser Richtung.

Zunichst soll einmal kurz auf die Frage eingegangen werden, was
sich fiir Folgerungen fir die (nationale) Beschaftigungspolitik ergeben,
falls — was durchaus realistisch erscheint — Schritte in Richtung globaler
MaBnahmen politisch nicht durchsetzbar sind und die beschiftigungs-
politischen Vorstellungen verschiedener Staaten stark divergieren. In
diesen Fillen kann ein beschaftigungsorientiertes Land vor echten Ziel-
und Politikkonflikten bezliglich internationaler Vertragstreue und
inldndischem Expansionsbedirfnis stehen. Eine gewisse Abkoppelung
von restriktiven Einfliissen aus dem Ausland muB3 dann im Rahmen der
gegebenen Moglichkeiten oder dartiber hinausgehend angestrebt
werden.

Im Mittelpunkt steht dabei das Problem, daf3 eine expansionistische
Politik in Ermangelung eines expansionistischen Gleichschritts in
anderen Staaten zu Zahlungsbilanzschwierigkeiten fiihrt, welche den
expansionistischen Kurs abwiirgen kénnen. Die Hoffnung, mit der
Einftihrung flexibler Wechselkurse dieses ,,Go-Stop“-Problem in den
Griff zu bekommen und mehr Luft fir eine unilaterale Beschéftigungs-
politik zu schaffen, hat sich nur in sehr geringem AusmaB erfiillt. Nicht
nur koénnen die infolge hoheren Importbedarfs auftretenden Abwertun-
gen uber den Preis-Lohnmechanismus Inflationstendenzen auslésen
und damit ernste Probleme schaffen (zusétzlich zum internen Infla-
tionsproblem), es zeigt sich auch, dal die bei freien Wechselkursen und
freiem Kapitalverkehr auftretenden starken spekulativen Kursschwan-
kungen den Aullenhandel und die Wirtschaftspolitik verunsichern. Als
Resultat kommt es dann zu ,dirty floating* oder zu Abkommen zur
Fixierung von Wechselkursen, womit das Zahlungsbilanzproblem wie-
der akut wird.

Es ware daher winschenswert, gewisse MalBnahmen im Bereich des
Guter- und Kapitalverkehrs zuzulassen, welche es einem isoliert expan-
dierenden Land ermoglichen, seine Politik zu verfolgen, ohne durch
Zahlungsbilanz- und Inflationsschranken zu sehr beengt zu sein. Das
bedeutet nicht eine Forderung nach Einschrdnkung von Importen,
sondern nur Moglichkeiten zur Verhinderung einer zu grof3en Schere
zwischen (expandierendem) Importwachstum und (stagnierendem)
Exportwachstum. Mit anderen Worten, Importférderung durch Erhéo-
hung der Wirtschaftsaktivitiat muifite ebenso anrechenbar sein wie eine
Foérderung durch Abbau von Handelshemmnissen. Eine gewisse gegen-
seitige Aufrechnung der Alternativen koénnte in internationale Verein-
barungen als erster Schritt zur Reduzierung der frither erwihnten
Asymmetrie im Handlungsspielraum eingebaut werden.

Welche Moglichkeiten ergeben sich aber, wenn der Ubergang zu
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globaleren Konzepten der Beschiftigungspolitik ernsthaft ins Auge
gefafit werden sollte? Hier ist es angezeigt, eine grundlegende Unter-
scheidung voranzustellen. Globale Beschiéftigungspolitik kann sich
entweder (a) generell auf Zielsetzungen beziehen oder (b) konkrete
Methoden und Projekte ins Auge fassen. Bis zu einem gewissen Grad ist
der Punkt (b) ohne Punkt (a) nicht ganz vorstellbar — eine gewisse
Ubereinstimmung tiber die Bedeutung der Beschéftigung im allgemei-
nen mul} bestehen — wohl aber umgekehrt: Ein hoher Beschaftigungs-
grad kann als gemeinsames Ziel angepeilt werden, ohne dafl ein
gemeinsamer und synchroner Weg niedergelegt wird. In diesem Sinn ist
Zielpolitik gemal Punkt (a) zu verstehen.

Ich moéchte nun zunichst argumentieren, warum ich beim heutigen
Stand von Theorie und Praxis einer globalen ,diffusen* Zielpolitik
nicht nur logischen, sondern auch wirtschaftspolitischen Vorrang ein-
rdumen wiirde. Da ist einmal die Tatsache, da3 wir bereits aus der
historischen Erfahrung Hinweise flir die Erfolgsmoglichkeit und die
Erfolgstriachtigkeit einer solchen Konstellation beziehen kénnen. Zwar
hatten wir bisher — von rhetorischen und deklatorischen Feuerwerken
abgesehen — niemals so etwas wie eine international abgesprochene
Beschiftigungspolitik. Aber in den flinfziger und sechziger Jahren gab
es de facto in den meisten entwickelten Industriestaaten eine derart
hohe Prioritat fiir das Beschéaftigungsziel, dal3 sich daraus — zumindest
fir diesen Teil der Welt — praktisch so etwa wie eine akkordierte
Zielpolitik ergab. Jedes Land konnte sich darauf verlassen, daB in den
anderen Lindern ein hoher Beschéiftigungs- und Nachfragepegel ange-
peilt werden wiirde, so daf3 die heimische Beschéaftigungspolitik mittel-
fristig freier und ohne Beflirchtungen tiber generelle aullenwirtschaftli-
che Einbriiche agieren konnte. Die gemeinsame Zielsetzung erleich-
terte und verstarkte die nach wie vor national konzipierten beschifti-
gungspolitischen Maf3nahmen.

Wie wir wissen, ist die Zeit nach 1970 —die ,,Trendwende* — durch eine
massive Abwendung vom Beschéftigungsziel als Topprioritidt gekenn-
zeichnet. Preisstabilitat, Privatisierung und privatkapitalistische
Restauration etc. traten in den Vordergrund. Damit war die vorher
faktisch existierende globale (Ziel-)Beschiftigungsiubereinstimmung
zerfallen. Expansionswillige Lidnder muf3iten nun bei ihrer Beschafti-
gungspolitik den mangelnden Gleichschritt, den Abflufl ihrer Expan-
sion in , bremsende‘ Staaten, die drohenden Zahlungsbilanzaspekte in
ihr Kalkiil einbeziehen. Ich méchte nicht behaupten, da3 der Ubergang
von der Vollbeschiftigungsperiode der sechziger Jahre zu der Dauerar-
beitslosigkeit der spéteren Jahre ausschlief3lich oder auch nur tiberwie-
gend von diesem Wechsel in den internationalen Zielsetzungen bewirkt
wurde. Daflir gibt es eine ganze Reihe anderer und vor allem auch
realokonomische Griinde. Aber daf3 die Globalitidt des Beschéaftigungs-
ziels die Aufrechterhaltung der hohen Beschiftigung seinerzeit erleich-
tert und verstarkt hat und dal3 der Zerfall dieser Globalitit die gegen-
wirtige Situation verhértet, scheint mir eine durchaus vertretbare
Hypothese zu sein®
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Der historische Hinweis sollte die prinzipielle Bedeutung und Még-
lichkeit einer globalen Ziellibereinstimmung zeigen, die auf konkrete
Methoden- und Terminabstimmungen verzichtet. Eine Anzahl von
Griinden spricht daftir, warum eine solche unspezifizierte international
gemeinsame Zielpolitik gegentiber einer detailliert ausgeformten Glo-
balpolitik (welcher Art auch immer) Vorteile aufweisen kann. Ein erster
und offensichtlicher Grund liegt in der historischen, institutionellen
und politischen Heterogenitit der Staaten, die nach wie vor die Trager
der Beschiftigungspolitik sind. Diese Unterschiede sind im Nord-Siid-
Verhiltnis so kraf}, daf3 an eine einheitliche Politik gar nicht zu denken
ist. Aber auch im Bereich der entwickelten kapitalistischen Industrie-
staaten sind die Unterschiede noch gentigend grof, daf eine Vereinheit-
lichung von Methoden und Vorschriften die Effizienz der MaBnahmen
verringern mufte. Die Moglichkeiten staatlicher Betéitigung, der Spiel-
raum fiir Einkommenspolitik, der Ablauf politischer Zyklen, die For-
men unternehmerischer Organisation etc. etc. variieren so stark, daB
von Land zu Land verschiedene Instrumente in verschiedener Gewich-
tung angezeigt erscheinen.

Unabhingig von dieser Variabilitdt der Rahmenbedingungen spricht
ein weiteres Argument flir eine Methodenvielfalt. Auch eine globale
Beschiftigungspolitik wiirde im wesentlichen von dem Wissen und von
den Vorschligen ausgehen miissen, die schon heute nationalen
Beschiaftigungspldnen zugrundeliegen. Nun ist aber angesichts neuer
wirtschaftlicher und technologischer Entwicklungen sowie unvermeid-
licher Zielkonflikte die Frage einer effizienten oder gar optimalen
Beschiftigungspolitik alles eher denn geklart. Verschiedene, mehr oder
weniger umstrittene Strategien stehen zur Diskussion, deren Wirksam-
keit stets wieder im Einsatz analysiert und getestet werden mul3. Der
Spielraum flir Experimente und neue Erfahrungen ist ziemlich grof3.
Unter solchen Umstédnden bringt eine internationale Beschiftigungspo-
litik, welche weitgehende Methodenvariation zulidf3t, gewisse Vorteile:
erstens bietet ein Vergleich national unterschiedlicher Strategien ein
Experimentierfeld, von dem alle Staaten lernen kénnen; und zweitens
schiitzt die Methodenvielfalt gegen eine Kumulation von (unvermeidli-
chen) Fehlern und ermaoglicht einen gewissen Fehlerausgleich.

Ein dhnliches Argument betrifft den zeitlichen Ablauf der Beschéfti-
gungspolitik. Die Schwierigkeit, exakte Diagnosen und Prognosen zu
erstellen, und die Unvermeidlichkeit von Entscheidungs- und Wir-
kungsverzogerungen, mit denen die Wirtschaftspolitik zu kampfen hat,
lassen ein synchrones Vorgehen aller Staaten von vornherein nicht
unbedingt empfehlenswert erscheinen. Dazu kommt aber noch ein
weiterer Gesichtspunkt. Bei zeitlich nicht koordinierter Beschéfti-
gungspolitik werden die — unvermeidlich verbleibenden — Restschwan-
kungen in der Beschéaftigung (Wachstumszyklen, Strukturwandel etc.)
regional ungleich verteilt sein. Das bedeutet aber, da} Schwacheer-
scheinungen in einzelnen Staaten durch erhéhte Exporte in gerade
stirker expandierende Staaten rascher abgefangen werden kénnen als
dies bei vollig parallelem zyklischen Ablauf moglich wére. Eine Analyse

42




der Sechzigerjahre 13t vermuten, dafl der damals asynchrone Verlauf
der zyklischen Schwankungen in diversen Staaten wesentlich zur
Verkiirzung und Abschwichung dieser Schwankungen beigetragen
hat.

Einiges spricht somit daftir, eine an und fir sich wiinschenswerte
globale Beschiftigungspolitik moéglichst auf Zielkonformitdt zu
beschrinken und ihre detaillierte Ausformung weiterhin iberwiegend
der nationalen Politik zu tiberlassen. Dabei ergibt sich allerdings ein
schwerwiegendes Problem: die Frage nach der Konkretisierung und
Verbindlichkeit des gemeinsam angestrebten Zieles. Die Rhetorik des
Vollbeschiftigungsziels ist bekanntlich billig und es wird sich politisch
immer lohnen, sich dafiir auszusprechen. Damit man von einer echten
globalen Zielpolitik sprechen kann, wird mehr benétigt werden als
bloB3e unverbindliche Absichtserkldarungen.

Eine Moéglichkeit, die in den Flinfziger- und Sechzigerjahren in etwa
erfillt war, ist die Sicherstellung der Glaubwiirdigkeit der Zielsetzung
durch konkludente Handlungen. Wenn Regierungen offensichtlich auf
Beschiftigungsprobleme rasch und deutlich reagieren, wenn sie dem
Beschiftigungsproblem in allen ihren wirtschaftspolitischen Uberle-
gungen stets einen breiten Platz einrdumen, dann kann dies die Basis
fiir eine reale globale Politik bilden, ohne dafli unbedingt bestimmte
Methoden oder Resultate festgelegt werden.

Wo eine solche Vetrauensbasis oder Bereitschaft nicht von vornher-
ein existiert (oder verloren gegangen ist), wird man ,hartere* Indikato-
ren benétigen. Der offensichtliche Weg ist eine Festlegung bestimmter
ZielgréBen. So wie bei der Inflationsbekdmpfung héufig gewisse ange-
strebte Inflationsraten vorgegeben werden, so mifite eine globale
Zielpolitik bestimmte, gegenseitig verbindliche Beschiéftigungsziele
festlegen, bei deren Unterschreitung eine Verpflichtung zu weiteren
beschiftigungspolitischen Anstrengungen — welcher Art auch immer —
bestehen und nachgewiesen werden miuf3ten. So schlug z. B. ein vom
Internationalen Arbeitsamt ausgearbeitetes Beschiftigungsprogramm
flir die asiatische Region ,,comprehensive employment programmes,
indicating specific targets to be progressively achieved“ vor®.

Die Festsetzung solcher gegenseitig verpflichtender Ziele in markt-
wirtschaftlich orientierten Landern st63t aber angesichts der Dynamik,
der Stérungsanfilligkeit und der beschrankten wirtschaftspolitischen
Eingriffsméglichkeiten auf betrachtliche Schwierigkeiten. Realistische
ZielgroBen sind schwer und nicht zeitunabhéngig festlegbar. Werden
sie zu niedrig (und damit leicht erreichbar) angesetzt, so verlieren sie die
erwtlinschte Effektivitat zur Beseitigung der Arbeitslosigkeit. Liegen sie
zu hoch und bleiben haufig unerreichbar, so verliert die Methode ihre
Glaubwiirdigkeit und Wirksamkeit. Aber selbst bei realistischen und
flexiblen ZielgroBBen verbleibt die Schwierigkeit der Durchsetzung.
Welche Sanktionen kann man ergreifen, wenn sich ein ,Mitspieler*
nicht an seine Verpflichtungen halt? Direkte VergeltungsmaBBnahmen,
wie das etwa im AuBBenhandelsbereich tiblich ist (Retorsionszolle), sind
hier — wie schon frither betont wurde — nicht zielfihrend. ,,Bestrafun-
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gen“ durch Mafnahmen in anderen Bereichen sind zwar prinzipiell
denkbar, aber politisch kaum realisierbar.

Wegen dieser Schwierigkeiten, eine Zielpolitik operational voll aus-
zustatten, aber auch unabhingig davon, fillt globalen Ma3nahmen und
Projekten konkreter Natur eine wichtige eigenstidndige und ergénzende
Aufgabe zu und das ganz besonders in Zeiten bereits bestehender
hartnackiger Massenarbeitslosigkeit. Aus diesem noch wenig beacker-
ten und sehr ausbaufihigen Feld sollen drei Strategiegruppen, deren
Ansitze schon zur Diskussion standen und stehen, kurz besprochen
werden.

Eine relativ beschriankte, aber daflir relativ leicht durchsetzbare
Strategie bestlinde darin, die bereits in Ansitzen vorhandenen, aber in
ihren Mitteln und Zielsetzungen recht bescheidenen multilateralen
Instrumente der Beschéaftigungspolitik auszuweiten. Zu denken wire
dabei in erster Linie an das Internationale Arbeitsamt, das schon in
seinen Griundungsstatuten von 1919 die Erreichung der Vollbeschifti-
gung als eine der Aufgaben der Organisation bezeichnete und diese
Zielsetzung immer wieder durch Resolutionen und Programmentwiirfe
bekraftigte, ohne allerdings ausreichende Mittel und Unterstilitzung auf
nationaler Ebene filir groBziugige MaBnahmen zu erhalten®. Zusitzlich
zum Internationalen Arbeitsamt und in Kooperation mit ihm miiB3ten
die beschiéftigungspolitischen Elemente in anderen internationalen
Organisationen starker aktiviert werden. Dabei ist etwa an alle Unteror-
ganisationen der UNO zu denken, die sich mit Entwicklungslidnderpro-
blemen beschiéftigen, ebenso wie an die Weltbank, sowie auf regional
beschrinkterer Ebene an den Européischen Sozialfonds und den Euro-
pidischen Regionalen Entwicklungsfonds, die im Rahmen der EG
beschéaftigungspolitische Agenden mitbetreuen®.

All diese bestehenden Anséatze, die derzeit wegen ihres geringen
Umfangs und der weitgehenden ,Mitnehmereffekte“ (national geplante
MafBnahmen werden international finanziert bzw. refinanziert) nur eine
geringe Rolle spielen, konnten bei grofiziigigem Ausbau einige Bedeu-
tung erlangen. Man darf diese Moglichkeiten aber nicht tiberschéatzen.
Ihrer ganzen Anlage nach sind diese Instrumente und die mit ihnen
verbundenen Programmvorstellungen lberwiegend als Hilfsstellung
fir die Durchfiihrung nationaler Programme und zur Verbesserung der
Arbeitsmarktmechanismen konzipiert. Einen breiten Raum nehmen
demgemall Forschungsaufgaben und Informationsaustausch und die
Bereitstellung finanzieller Mittel fir Umschulung und fir spezielle
Problemkomplexe (unterentwickelte Regionen, Jugendarbeitslosigkeit
etc.) ein. So wichtig diese Aufgaben sind und so wiinschenswert ihre
Bearbeitung fiir die Erleichterung struktureller Anpassungen und zur
Uberwindung spezieller Beschiftigungsprobleme wire, so handelt es
sich dabei doch bestenfalls um flankierende MalBBnahmen, die eine
durchschlagende Beschiftigungspolitik (nationalen oder internationa-
len Charakters) erleichtern und verstiarken, nicht aber ersetzen kénnen.

Um massivere Wirkungen zu erzielen, die bei Vorliegen nachfragebe-
dingter und konjunktureller Massenarbeitslosigkeit benétigt werden,
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mul} zu anderen Strategien gegriffen werden. Hier stehen zwei gréf3ere
Konzepte zur Diskussion: die sogenannte Lokomotivtheorie und ein
,Marshallplan fiir die Dritte Welt" (Bruno Kreisky) bzw. , Brandt-Plan*.
Der Grundgedanke der Lokomotivtheorie, die Mitte der siebziger Jahre
vor allem im Rahmen der OECD stark ventiliert wurde, ist sehr einfach
und — abgesehen vom Namen — so neu nicht. Er war schon in dem zur
Zeit der Depression der dreilliger Jahre geprigten Spruch ,Wenn
Amerika einen Schnupfen hat, bekommt Europa eine Lungenentziin-
dung“ enthalten. Es geht um die simple Tatsache, daf3 ganz offensicht-
lich bei sehr ungleicher Grof3e verschiedener Volkswirtschaften gleiche
relative Expansionsbemiihungen einzelner Staaten sehr verschiedene
absolute Auswirkungen auf die AuBenwirtschaftsstrome anderer Lén-
der haben werden. Grofle ist dabei sicher nicht der allein ausschlagge-
bende Faktor; die Frage der Aullenhandelsverflochtenheit und der
multiplikativen Wirkung verschiedener Maflnahmen spielen dabei auch
eine Rolle. Aber im groB3en und ganzen wird es zutreffend bleiben, dal3
die Fernwirkungen der Maflnahmen grofler Volkswirtschaften deutli-
cher durchschlagen als die kleiner®.

Aus dieser Tatsache ergibt sich der naheliegende Gedanke, bei einer
weltweiten, sich gegenseitig verscharfenden Rezession eine gemein-
same Anstrengung zur Belebung der Beschiftigung vor allem durch
kriaftige ExpansionsstoBe in den groBen Volkswirtschaften — den
,.Lokomotiven* — in Gang zu bringen. Diese sollen dann uber ihre
aulBlenwirtschaftlichen Wirkungen positive Impulse in anderen Lindern
auslésen, die in ihrer Kombination dann auch wieder auf die ,,LLokomo-
tiven“ und schlieBlich auf die gesamte Weltwirtschaft zurtickwirken.
Von einzelnen kleinen Landern kann eine solche Wirkung nicht ausge-
hen. Ihre Expansionseffekte wirden durch ihre Geringfugigkeit und
weite Streuung mehr oder weniger wirkungslos verpuffen und es
wiirden vor allem Zahlungsbilanzprobleme — gestiegene Importe bei
kaum steigenden Exporten — zurtickbleiben. Die einzige echte Alterna-
tive zum Lokomotivansatz wire ein koordiniertes und gleichzeitiges
Vorgehen aller (oder der meisten) betroffenen Staaten, grof3 oder klein.
Aber die weitaus grofleren organisatorischen und politischen Hinder-
nisse, die sich bei einem solchen umfangreichen Prozef3 im Vergleich zu
einer Lokomotivstrategie ergeben sind offensichtlich.

Ein wichtiges Problem taucht allerdings in Zusammenhang mit der
Lokomotivstrategie auf. Eine expansionistische Politik, selbst wenn sie
erfolgreich ist, erzeugt im Land, das sie betreibt, einige Probleme und
legt ihm gewisse Opfer auf. Diese liegen vor allem im Bereich der
Budgetgestaltung, der Inflationsgefahr und eventuell entstehender
Verteilungsprobleme. Die anderen Staaten, die Nutzniefer einer erfolg-
reichen Lokomotivenaktion werden, erleben zunichst vor allem die
Expansion und ersparen sich so die anderen Probleme zum Teil
uberhaupt oder kénnen sie im Rahmen der bereits expandierenden
Wirtschaft leichter in den Griff bekommen. Sie werden uber ein
exportinduziertes Wachstum (,export-led growth*) zu ,free riders“
einer Expansionspolitik, deren Kosten ungleich verteilt sind.
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Das kann den notwendigen Anreiz fir grofe Linder, Lokomotive zu
spielen, stark vermindern. Um diesem Problem entgegenzutreten, wire
es notwendig, eine auf der Lokomotivenidee basierende Globalstrategie
von Anfang an durch feste Verpflichtungen der potentiellen NutzniefBer
zu erginzen, spater ihrerseits die auftretenden Wachstumsimpulse
durch entsprechende interne MafBnahmen zu stiitzen und so den
Lokomotivlandern einen Teil der Lasten abzunehmen. Der Anstof3 zu
einer solchen Politik kann nicht von kleinen Staaten ausgehen; denn
der Schwanz kann nicht den Hund wedeln. Aber im Laufe des Prozes-
ses konnen sie sehr wohl eine aktive Rolle tibernehmen.

Eine Bemerkung mufl noch hinzugefligt werden. Die Lokomotivstra-
tegie wire gefdhrdet, wenn die Lokomotivstaaten die Expansion tiber-
wiegend tliber eine Forderung der Exporte zu erreichen versuchten (was
eine nicht unbeliebte Vorgangsweise ist). Das wiirde eher zu einer
Verlagerung von Beschiftigung, zu einem Export von Arbeitslosigkeit
fihren als weltweite Beschéaftigungsimpulse auszultsen. Das war ja
nicht zuletzt die Misere der ,,beggar-my-neighbour policy“ der dreiBiger
Jahre’'.

Die Lokomotivstrategie ist vor allem auf eine Situation zugeschnit-
ten, wie sie um die Mitte der siebziger Jahre einsetzte oder wie man sie
in jeder Rezessionsphase eines internationalen Konjunkturzyklus
antrifft: die Existenz einer breiten Arbeitslosigkeit, die sich auf die
meisten wichtigen Auflenhandelsstaaten erstreckt und die eine gewisse
Ziahigkeit aufweist. Die ,Lokomotiven* sollen in dieser Situation den
Karren wieder, bzw. schneller in Gang setzen; dann kann dieser Prozef3
wieder so lange eingemottet werden, bis neuerlich eine entsprechende
Situation auftritt.

Demgegentiber stellen die, zundchst in Zusammenhang mit der
Entwicklungspolitik entstandenen, dann aber auch von ihrer Beschafti-
gungswirkung her evaluierten Vorschlige, wie sie im sogenannten
Brandt-Bericht®?, aber auch mehrmals von Bruno Kreisky (,,Marshall-
Plan fiir Afrika“) und von anderer Seite ventiliert wurden, ein perma-
nentes Programm dar. Mit dem Plan, durch globale Zusammenarbeit
der entwickelten Industriestaaten und der internationalen Organisatio-
nen (insbesondere Wahrungsfonds, Weltbank und UNO) die finanzielle
Basis flur andauernde und bedeutende Transfers in die Entwicklungs-
lander zu legen, konnte — bei sachgemaéaBer Durchfiihrung — ein Impuls
fiir neue, und sich gegenseitig aufschaukelnde Nachfrage- und Ange-
botsstrome geschaffen werden.

Hier ist nicht der Platz, auf die Probleme einzugehen, die sich bei der
Durchfiihrung eines solchen Programms, bei den technischen Details,
den inflationistischen Gefahren, der Auswahl ,passender” Projekte,
den politischen Widerstinden etc. ergeben. Die Probleme sind sicher
nicht unbetrachtlich, aber sie sind ihrer Gréfenordnung nach kaum
schwerwiegender als jene, mit denen sich die nationalen und internatio-
nalen Wirtschafts- und Wahrungsordnungen schon jetzt herumschlagen
mussen. Auch soll nicht auf die entwicklungspolitische Fragestellung
eingegangen werden, fliir welche diese Strategie ja von unmittelbarer
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Bedeutung sind. Es soll nur betont werden, dal} sie sich als Beschéfti-
gungspolitik — verglichen mit der Lokomotivstrategie und anderen
globalen Ansatzpunkten — in zweierlei Hinsicht unterscheidet.

Erstens hat sie — wie bereits angedeutet — permanenten Charakter. Sie
wirde nicht als Gegensteuerung gegen zyklische Einbriiche dienen,
sondern wurde ein Gegengewicht gegen permanente Tendenzen zu
(internationaler) Kaufkraft- und Nachfrageschwiche sein und damit
einen ,,floor” gegen zu starke Einbriiche in Au3enhandel und Beschéfti-
gung bilden. Auf dieser Basis konnten dann weitere nationale oder
internationale Beschiftigungsmallnahmen (expansiv oder kontraktiv)
agieren. Der zweite wichtige Punkt ist, daf3 diese Strategie bei einiger-
mallen ,,verniunftiger* Projektauswahl und Strukturpolitik unmittelbar
die extrem ernsten Beschiftigungsprobleme der Entwicklungsliander
lindern und dazu beitragen konnte, daf3 der schwierige internationale
Umstrukturierungsprozel3 (,,Neue Weltwirtschaftsordnung*) in den ent-
wickelten Staaten mit moglichst geringen und allméhlich verlaufenden
Reibungsverlusten auf den Arbeitsmirkten bewiltigt werden kann.

AbschlieBend sei noch einmal betont, dal die in diesem Paper
angestellten Uberlegungen nur einen ersten Einblick in die wichtigsten
Aspekte verschiedener Beschéftigungsstrategien vermitteln sollten und
keinerlei Anspruch auf eine vollstindige Aufzdhlung bestehender Vor-
schlige, noch auf eine Ausleuchtung aller Details erheben. Insbeson-
dere ist darauf hinzuweisen, dafl die verschiedenen nationalen und
internationalen Ansitze nicht unbedingt einander ausschlie3ende
Alternativen sind, sondern sich in verschiedener Weise ergidnzen kon-

nen. Das gilt insbesondere, wenn wir zwischen Beschéaftigungspolitik
im weiteren und Arbeitsmarktpolitik im engeren Sinn unterscheiden.
An Aufgaben zur besseren Durchleuchtung dieser Probleme besteht
kein Mangel. Zur Realisierung der Vorschlige bedarf es aber heute
neben zusitzlichem Wissen auch und vor allem eine politische Kehrt-
wendung in der Gewichtung wirtschaftspolitischer Prioritaten.
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