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SYSTEMWETTBEWERB

Heiko Kdrmer

Die deutsche Wirtschaftspolitik in der
Globalisierungsfalle?

Die zunehmende Globalisierung fuhrt nach einer heute oft vertretenen Ansicht
zwangslaufig dazu, daB die Nationalstaaten immer mehr an wirtschaftspolitischer
Kompetenz verlieren. Mdssen sich Staat und Gesellschaft entsprechend wandeln?
Inwieweit hat tatséchlich eine Globalisierung stattgefunden?

Sind Reformen aus anderen Grinden notwendig?

Vorurteile sind schwer auszurotten — auch in der
popularen Okonomik. DaB z.B. die einzelnen
Volkswirtschaften im Wettbewerb um Weltmarkt-
anteile stehen, ist eine Vorstellung, die sich hartnéckig
héalt, obwohl Paul Krugman schon léngst das Gegen-
teil nachgewiesen hat'. In den letzten Jahren ist diese
Vorstellung allerdings Uberlagert worden durch_eine
andere popularwissenschaftliche Behauptung, daB
namlich im Zeitalter der Globalisierung die national-
staatlichen Trager der Wirtschaftspolitik untereinander
in heftigem Wettbewerb um Steuerzahler stehen mit

" der Konsequenz, daB langfristig ihr finanzpolitisches

Steuerpotential und ihr wirtschaftliches Steuerungs-
vermdgen gegen null reduziert werden. Dieser Wett-
bewerb muB nach heute schon in Lehrblichern? ver-
tretener Ansicht zur Disziplinierung wirtschaftspoliti-
scher Aktivititen in allen Bereichen — Allokation,
Distribution, Stabilisierung - fiihren, wenn nicht sogar
zur Verdnderung der Orientierung der staatlichen
Trager der Wirtschaftspolitik selbst®. Denn letzten
Endes muB nach dieser Sichtweise die globale
Konkurrenz staatlicher Institutionen zur Dominanz des
wettbewerblich orientierten Skonomischen Systems
Uber die politischen Systeme fihren. Dies wiederum
scheint einen Paradigmenwechsel in der Theorie der
Wirtschaftspolitik® nahezulegen, weg von einer
Konzeption monopolistisch argumentierender Politik-
trager im Nationalstaat, und hin zu einer wettbewerb-
lichen Konzeption, die die staatliche Wirtschaftspolitik
als strategisches Spiel um Vorteile im globalen
Standortwettbewerb interpretiert.

Im folgenden sollen solche Uberlegungen auf ihren
Realitatsgehalt und auf ihre logische Stimmigkeit
Uberprift werden, wobei zundchst die Komponenten

Prof. Dr. Heiko Kémer, 66, lehrt am Institut fir
Volkswirtschaftslehre, Fachgebiet Wirtschafts-
politik, der Technischen Universitédt Darmstadt.

598

der ,Globalisierungsfalle“ genauer beschrieben wer-
den. Sodann ist die empirische Relevanz ihrer pro-
gnostizierten Folgen am Beispiel Deutschlands zu
Uberprifen. Letztlich soll der Frage nachgegangen
werden, ob die behauptete Systemkonkurrenz staat-
licher Institutionen sich im Lichte der Theorie gesell-
schaftlicher Systeme begriinden [aBt. AbschlieBende
Bemerkungen gelten dem Problem, ob ein allfalliger
Reformbedarf sich anderweitig begriinden und
decken laft.

Die strukturellen Merkmale der Globalisierung und
die Prozesse, die sie bedingen, sind mehr als einmal
beschrieben worden®. |hre rdumliche Dimension 1aBt
sich als. Offnung zusitzlicher Wirtschaftsrdume fiir
den mafktwirtschaftlichen Verkehr durch Integration
der friiher durch planwirtschaftliche Systeme organi-
sierten Lander des ehemaligen ,Ostblocks" und das
Auftreten der Schwellenlander in der ,Dritten Welt"
charakterisieren, Dieser ,ProzeB des ,market wide-
ning® ist verbunden mit ,market deepening“. Denn der

' Vgl zuletzt P. Krugman: Der Mythos vom globalen Wirt-
schaftskrieg. Eine Abrechnung mit den Pop-Okonomen, Frankfurt,
New York 1999, insbes. S. 21 ff., S. 105 fi.

2 R. J. Barry Jones: Globalization and Interdependence in the
international Political Economy, London 1995, insbes. S. 199 ff.;
W. Kasper, M. E. Streit: Institutional Economics. Social Order
and Public Policy, Cheltenham U.K., Northhampton, MA. 1998, ins-
bes. S. 399 ff.

® Soz.B.H. Siebert: Disziplinierung der nationalen Wirtschafts-
politik durch die internationale Kapitalmobilitat, in: D. Duwendag
(Hrsg.): Finanzmarkte im Spannungsfeld von Globalisierung,
Regulierung und Geldpolitik, Schriften des Vereins fur Socialpolitik,
N.F, Bd. 261, Berlin 1998, S. 41 ff; und P. J. J. Welfens: Globali-
zation of the Economy, Unemployment and Innovation, Berfin,
Heidelberg 1999, S. 196 ff.,, S. 229 ff.

* 8o W. Kerber: Erfordern Globalisierung und Standortwett-
bewerb einen Paradigmenwechsel in der Theorie der Wirtschafts-
politik?, in: Ordo, Bd. 49 (1998), S. 253 ff., insbes. S. 260 {.

® Vgl. die Literaturibersicht bei Th. Theuerl: Globélisierung als
SelektionsprozeB ordnungspolitischer Paradigmen, in:*H. Berg
(Hrsg.): Globalisierung der Wirtschaft: Ursachen - Formen -
Konsequenzen, Schriften des Vereins fiir Socialpolitik, N.F, Bd. 263,
Berlin 1999, S. 23 ff., insbes. S. 29 ff.; ferner auch G. G. Schulze,
H. W. Ursprung: Globalization of the Economy and the Nation
State, in: The World Economy, Vol. 22 (1999), S. 295 ff., insbes.
S. 304 ff.
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Austausch auf Giter- und Faktormarkten ist inten-
siviert und verallgemeinert worden, einmal durch den
Ubergang zum Handel mit Industriegiitern mit hoher
Wertschépfungskomponente, zum anderen durch die
Ergénzung des Warenhandels durch immer intensi-
vere Transaktionen auf Markten fUr Finanzen, Wissen
und Information. Diese makrodkonomischen Dimen-
sionen werden erganzt in mikrodkonomischer Dimen-
sion durch das Auftreten der multinationalen Unter-
nehmung: Einzelne groBe Unternehmungen oder
Unternehmensverbdnde werden in ihren Disposi-
tionen von den Bedingungen nationaler Standorte
unabhéngig; sie verfolgen ihre Kapitalverwertungs-
interessen ubiquitdr durch strategisches Handeln.
Wahrend die Integrationsprozesse in réumlicher
Dimension durch die politischen Verdnderungen ge-
fordert werden, die mit dem Fall des Sowjetimperiums
einhergingen, sind die brigen Prozesse hervorgeru-
fen und beschleunigt worden durch sinkende Trans-
portkosten und zeitlich-rdumliche Transaktionsrisiken,
was wiederum auf den intensiven Technologiewett-
bewerb insbesondere im Informationssektor zurtick-
zufiihren ist.

‘Internationaler Systemwettbewerb

Auch die Folgen dieser Prozesse sind oft darge-
stellt und (je nach Standpunkt) unterschiedlich bewer-
tet worden®. Den einzelwirtschaftlichen Disponenten
entstehen zusétzliche Optionen fir wirtschaftliches
Handeln, soweit sie (ber mobile Produktionsfaktoren
verfligen. Gesellschaftliche Institutionen, die (noch)
lokal oder regional verortet sind, geraten dadurch
unter Anpassungsdruck: Strategisch handelnde multi-
nationale Unternehmungen vergleichen den partiellen
Nutzen, den unterschiedliche wirtschaftspolitische
Arrangements an einzelnen Standorten bringen, und
wandern zum ,besseren Wirt“ ab, sofern die Trager
der Wirtschaftspolitik sich nicht zum ,Nachbessern”
bereit finden. So kommt es zur ,institutionellen
Arbitrage® zwischen verschiedenen Gebietskérper-
schaften, die sich wiederum -unter diesem Druck
durch die Akzeptanz von Politikinnovationen, die die
Standortqualitat steigern, reformieren.

Als Beispiel fUr solche Prozesse-des ,internationa-
len Systemwettbewerbs*” wird immer wieder der zwi-
schenstaatliche Steuerwettbewerb angefthrt: das
Produkt, das auf diesen Méarkten gehandelt wird und
das die Gebietskdrperschaften den Nachfragern an-

¢ Vgl. z.B. Th. Theuerl, a.a.0, S. 33 ff.

" SoW. Schafer: Globalisierung: Entpolitisierung des Nationalen?,
int H. Berg (Hrsg.), a.a.0., S. 9 ff.

8 Vgl. H. P Gray: Economic Integration and Nationhood: An
Extension, in: Journal of Economic Integration, Vol. 8 (1993), S. 58 ff.
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bieten, sind Pakete von offentlichen Leistungen (wie
Recht, Infrastruktur, soziale Sicherung etc.) und
Steuern (als Preise fur diese Leistungen), so daB sich
der Wettbewerb zwischen diesen Gebietskérper-
schaften auf Verbesserungen der Steuer-Leistungs-
Pakete bezieht. Faktisch — so wird oft behauptet -
lauft der Steuerwettbewerb auf eine Erosion der
Steuerbasis (insbesondere hinsichtlich der Gewinn-
steuern fur Unternehmungen) hinaus bei gleichzeiti-
gem Druck in Richtung Vermehrung von Infrastruktur-
ausgaben und weiteren Aufwendungen (z.B. zum
Zwecke der Technologieférderung), die der Stand-
ortsicherung dienen.

Alierdings hort die Problematik des Institutio-
nenwettbewerbs hiermit keineswegs auf, wie manche
(eher naive) Beobachter glauben: Wirde Wirtschafts-
politik nur aus dem Streben nach bestmoglicher
Allokation &ffentlicher Guter bestehen, kénnte man in
Ruhe abwarten, bis die Finanzminister tatséchlich ih-
re jeweils optimalen Preis-Leistungsverhiltnisse ge-
funden hatten. Die einzige Frage, die noch zu Idsen
bliebe, wére dann die, warum dann nicht die &ffent-
lichen Haushalte ebenfalls privatisiert werden. Diese
Sichtweise muB jedoch aus dem einfachen Grunde
Widerspruch provozieren, weil die staatliche Wirt-
schaftspolitik es eben nicht nur mit der internationalen
Business community zu tun hat, sondern auch mit der
groBen Gruppe von Biirgern, die zum Non business
sector zdhlen und deren Erwartungen an den Staat
ganz anders motiviert und orientiert sind, ndmlich
mindestens auf die Erhaltung des Status quo in der
Beschéftigungspolitik, der Sozialpolitik und der
Umweltpolitik®.

Der Standortwettbewerb zwischen Gebietsk&rper-
schaften scheint die Politik der Nationalstaaten auf
diesen Feldern gleichzeitig zu provozieren und zu be-
schréanken. Einerseits sinkt die Nachfrage nach und
wéchst der Lohndruck auf wenig qualifizierte Arbeit,
und die Aufrechterhaltung der wirksamen Nachfrage
héngt zunehmend von der Funktionsféahigkeit des so-
zialen Transfersystems ab. Auch nimmt das Verlangen
nach Durchfihrung von Kkostspieligen MaBnahmen
des Konsumenten- und Umweltschutzes durch die 6f-
fentliche Hand zu, die zur Kompensation der Folgen
intensiver Marktintegrétipn erforderlich sind.

Andererseits verringern sich aufgrund des Steuer-
wettbewerbs genau jene Finanzierungsspielrdume,
die die Gebietskorperschaften zur Durchfuhrung ent-
sprechender distributiver Programme bendtigen: Je
intensiver der Standortwettbewerb zwischen Gebiets-
korperschaften wird, desto kleiner wird der Umfang
der Mittel, der fiir die Durchflihrung nationaler Arbeits-
markt-, Sozial- und Konsumentenschutzprogramme
verflgbar sind.
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Gegensitzliche Wirkungen der Globalisierung .

" Systematisch lassen sich diese gegenséatzlichen
Wirkungen der GIobalisierungsprozes'se'auf die Trager
staatlicher Wirtschaftspolitik durch zwei Effekte® be-
schreiben. Der ,Effizienzeffekt” gibt die Folgen der
Globalisierung fir die Angebotsseite der lokalen
Mérkte fir politische Intervention wieder: Im Lichte
dér Interessen der Business community im interna-
“tionalen Markt werden die offentlichen Leistungen op-
timiert; fir die Mitglieder des Non business sector
jeddch sinkt das Ange'bot der Regierung an entspre-
chenden Ausgabenprogrammen. Der ,Kompensati-
onseffekt” hingegen bezieht sich’ auf die Folgen der
Globalisierung fiir die Nachfragerselte des pol|t|schen
Marktes: Hier wird die Nachfrage nach kompen5|eren-
den” Einkommenstransfers zugunsten von Gruppen,
die durch den ProzeB der Globalisierung benachteiligt
werden, mit zunehmender Marktintegration steigen.
‘Die Vermutung liegt nahe, daB wegen des ,Effizienz-
effekts” der Finanzierungsspielraum hinsichtlich der
Forderungen des Non Business sector schrumpfen
wird, wahrend dessen Nachfrage nach Kompensation
zunimmt: Die globalisierungsbedingte Budgetrestrik-
tion des Staates verstérkt sich.

" Bleibt als Ausweg aus dieser ,Globalisierungsfalle
tatsachlich nur - wie haufig empfohlen wird 7'die
Aufgabe dessen, was nicht zu halten ist, namlich der
zentralen staatlichen Steuerungseingriffe in das Wirt-

schaftssystem und der Rickzug der Politik auf die .

klassischen Funktionen der Ordnung dezéntraler
Wettbewerbsprozesse zwischen Gebietskdrper§Chaf-
ten? .

Der Unterschied zwischen Spekulation und Pro-
gnose ist bekanntlich der, daB die letztere von realen
Fakten ausgeht. Folglich ist zu untersuchen, wie grof
der Wirklichkeitsgehalt der erwarteten Konsequenzen
des Globalisierungsprozesses fir die Wirtschafts-
politik ist. Die vergleichsweise Starke des ,Effizienz“-
und des ,,Kompensatiohseffektes“ hangt sicherlich ab
von dem MaSBe, in dem ein Land (bzw. ein Standort)
dem Globalisierungsdruck ausgesetzt ist. Der Glo-
balisierungsdruck wiederum ergibt sich aus einer
strukturellen Komponente, namiich aus der GroBe des
Anteils der multinationalen Unternehmeh an allen
Aktivitdten der Business community, und aus einer
ProzeBkomponente, die die Intensitat der internatio-
nalen Verflechtungen eines Landes auf Giter- und
Faktormarkten wiedergibt.

® Vgl. G. G. Schulze, H.W. Ursprung, a.a.0., 8. 300f.
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Weltintegration Deuschlands maBig

Uberpriift man dié Strukturkomponente fir (West-)
Deutschland™, so 148t sich zundchst feststellen, daR
(gegen Ende der achtziger Jahre) der Privatsektor
durch ein Ubergewicht kieiner und mitteistandischer
Unternehmen charakterisiert war, die im Hinblick auf
ihre strategische Ausrichtung eher als restriktiv und
immobil beschrieben werden kdnnen.:Der Anteil in-
novativer und spontan imitierender Unternehmen, die
auch weltmarktorientiert sind, war dementsprechend
eher klein. Nur gut 3% aller Beschéftigten des verar-
beitenden Gewerbes in der damaligen Bundesrepu-
blik waren in Forschungs- und Entwicklungsaktivita-
ten titig, davon'vier Fiinftel wieder in Unternehmen
mit mehr als 500 Mitarbeitern. Nur 16% aller Unter-
nehmen besafen eine eigene Forschungs- und Ent-
wicklungsabteilung. Insgesamt durfte also der Anteil
dynamischer Unterhehmen, die sich im globalen
Wettbewerb positionieren, an allen privatwirtschaftli-
chen Aktivitaten in Deutschland verhaltnismaBig -ge-
ring gewesen sein. Diese Lage dlrfte sich auch heute
- fir Gesamtdeutschland - nicht wesentlich geéndert
haben. Insofern kann man davon ausgehen, daB der
Effizienzdruck auf die staatliche Wirtschaftspolitik im
Durchschnitt eher maBlg ist, was nicht ausschliefit,
daB er ungleichmaBig verteilt ist: Dne grof3en, global
operierenden Unternehmen der Kraftfahrzeugbranche,
der Luft- und Raumfahrt der Elektrotechnik und infor-
matlonstechnologle konnen ohne Zweifel durchaus
starken pamelllen Druck auf die staatlichen Tréger der
Winschaftspolitik inj oben dargestellten Sinne austiben.

Die ProzeBkomponente ergibt sich aus Indikatoren,
die die Intensitdt der globalen Verflechtungen eines
Landes (eines Standortes) messen': Die AuBen-
handelspenetration zeigt sich zunéchst im Lichte des
Importanteils an der Inlandsnachfrage und des
Exportanteils an der Nettowertschdpfung. Ersterer
schwankte fur Deutschland Anfang der neunziger
Jahre etwa um 25%, letzterer um 30%. Damit lag
Deutschland weit hinter den Werten fur die kleineren
OECD-Lander (z.B. Danemark, die Niederlande)
zuriick. Ahnliche Werte wie Deutschland zeigten
Frankreich und GroBbritannien; nur Japan, Italien und
die USA wiesen eine geringere AuBenhandelsinten-
sitat auf. Wenn man den Linkage-Index als MdB der
internationalen Produktionsverflechtungen heran-
zieht, so ergibt sich, daB der Anteil der importierten

" vgl. die Angaben bei H. Kérner, H. Proff: Unternehmerische
Steuerungsansiatze fir die Wirtschaftspolitik?, in: WIRTSCHAFTS-
DIENST, 78. Jg. (1998), H. 1, S. 26 ff., insbes. S. 30 ff.

" Vgl. die Angaben bei P-J. J. Welfens, a.a.0.,S. 10, S.29f,
S. 46.
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Inputs an den Gesamtinputs der verarbeitenden
Industrie mit 22-24% weit unterhalb der entsprechen-
den Indexwerte flr Frankreich oder GroBbritannien
liegt. Auch die Technikkomponente im deutschen
Export ist schwach ausgebildet: Bei Hochtechno-
logiegltern lag der Wert flir Revealed Comparative
Advantage (RCA) bei unter Null, bei hoherwertiger
Technik, im{nerhin bei etwas mehr als 50. Gemessen
an den USA und Japan smd das nur maBlge
Ergebnisse.

Im Warenhandel deutet also wenig auf eine beson-
ders intensive Verflechtung Deutschlands mit den glo-
balen Markten hin. Aber auch die Verflechtung
Deutschlands mit den internationalen Kapitalmarkten
erscheint im Lichte der vorhandenen Daten (Ende der
achtziger- Jahre) nicht als bemerkenswert. Der Anteil
der Direktinvestitionen aus dem Ausland an der ge-
samten-Bruttokapitalbildung lag mit Werten zwischen
1 und 2% weit unter den Wer‘(en, die Frankreich,
GroBbritannien, Belgien, die Niederlande, Spanien,
die Schweiz und die USA aufwiesen. Ahnlich verhalt
es sich mit .dem Verhaltnis der Direktinvestitionen
Deutschlands zu den Inlandsinvestitionen: Mit rund
6% lag dieser Wert wiederum weit unter GroB-
britannién, den Niederlanden, Belgien, der Schweiz.

Wenn man unterstellt, daB ein positiver Zu-
sammenhang zwischen dem Zustrom von Direkt-
investitionen besteht und dem Anteil der Innova-

;

tionen, die aus.dem Ausland importiert werden, so er-
staunt es nicht, wenn Deutschland auch in dieser
Hinsicht mit knapp 15% (1993) weit hinter wergleich-
baren Landern wie GroBbritannien liegt. )

Die Internationalisierung der deutschen Industrie
1aBt sich schlieBlich auch am Beispiel der in Deutsch-
land arbeitenden Unternehmen messen, die in auslén-
dischem Besitz sind: 1991 erreichten diese Unterneh-
men rund 14% Anteil an der Gesamtproduktion.
Héhere Werte zeigten in dieser Hinsicht Frankreich,
Irland, Portugal, Kanada. Und der Anteil ausléndi-
scher Unternehmen an den gesamten inlandischen
Forschungs- und Entwicklungsaufwendungen war mit
knapp 16% (1993) wesentlich geringer als z.B. in
GroBbritannien und Kanada.

Insgesamt deuten die Fakten also eher auf eine im
Durchschnitt maBige Weltmarktintegration Deutsch-
lands hin. Auch hinsichtlich der ProzeBkomponente
durften der Globalisierungsdruck und der davon aus-
gehende , Effizienzeffekt” fiir die deutsche Wirtschafts-
politik nicht als besonders stark einzuschatzen sein.

Dieser Befund schlieB3t allerdings nicht aus, daB ~
wie oben schon vermutet — der ,Kompensations-
effekt” im Laufe der Zeit in Deutschland zugenommen
hat. Denn es gibt sozialpsychologische Mecha-
nismen, die die Wahrnehmung eines faktisch méaBigen
Globalisierungsdrucks seitens der inlandsorientierten,

Manfred E. Streit/Michael Wohlgemuth (Hrsg.)

an Politik und Theorie

Systemwettbewerb als Herausforderung

Der Wettbewerb um mobile Ressourcen stellt fiir Politik und Sozialwissenschaften eine akute
Herausforderung dar. Diese wird in dem Sammelband aus tiberwiegend 6konomischer Sicht analysiert,
wobei integrations- und rechtspohmche Fragen der Europiischen Integration ebenso beleuchtet wer-
den wie empirische Befunde aus der Schweiz oder die Ubertragbarkeit der gewonnenen Resultate auf
Entwicklungslander im Systemwettbewerb.

1999, 215 S.,.brosch., 65,— DM, 475,—.6S, 59,— sFr, 1ISBN 3-7890-6049-6
(CONTRIBUTIONES JENENSES, Bd. 7)

L3 NOMOS Verlagsgesellschaft - 76520 Baden-Baden
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wenig dynamischen Produzenten, Faktoranbieter und
Konsumenten in ein heftiges Begehren nach kompen-
sierenden Subventionen und Transfers umsetzen:
Wenn sich im Laufe der Zeit die Gesellschaft an eine
Situation gewohnt hat, in der staatliche Einkom-
menshilfen die Einkommenserzielung aus eigenver-
antwortlicher Arbeit erganzen, oder sogar ersetzen, so
sinkt die Hemmschwelle beim Begehren solcher
Transfers und Subventionen. Es kommt dann zu einer
(fur alle Wohlfahrtsgesellschaften typischen) Situation,
in der eine Politik hoher staatlicher Ubertragungen
~und Steuern von einer groBen Bevolkerungsmehrheit
als ,normal“ akzeptiert wird?. Sowoh! die Tatsache,
daB es trotz stdndiger Anstrengungen keiner
Regierung in Deutschland gelungen ist, die zentral-
staatlichen Aufwendungen fiir soziale Sicherung,
Subventionen und Transfers nachhaltig abzubauen,
als auch die Beobachtung, daB sich zwischen 1973
und 1992 allein die beim Deutschen Bundestag regi-
strierten organisierten Interessenvertretungen von 635
‘auf 1481 vermehrt haben™, belegen diese Vermutung.

" . Insgesamt kann also geschlossen werden, daB in

Deutschland der ,Kompensationseffekt® starker ge-
wirkt haben dirfte als der ,Effizienzeffekt®.

Kein empirischer Beleg fiir Globalisierungsfalle

Zur Ergdnzung des empirischen Befundes fur
Deutschland kénnen auch die Ergebnisse einiger 6ko-
nometrischer Analysen fir die OECD-Lander heran-
gezogen werden, die den Zusammenhang zwischen
Globalisierung und Staatsaktivitdten in einem
Zeitraum von Mitte der sechziger bis Anfang der
neunziger Jahre untersuchen™. Dabei, so ergibt sich
hinsichtlich des ,Effizienzeffektes", hat keine der vor-
liegenden Studien die Vermutung bestatigt, daB unter
dem EinfluB der Globalisierung das Niveau der
Steuereinklnfte der einzelnen Staaten zurlickgegan-
gen ist. Gedndert hat sich freilich die Struktur der
Besteuerung: Wie zu erwarten, ist der Anteil der
Kapital- und Unternehmenssteuern am gesamten
Steueraufkommen gesunken, wahrend der Anteil der
sogenannten Massensteuern (auf Arbeitseinkommen)
zugenommen hat. Auf dezentralen Ebenen der unter-
suchten Lénder hat auch der Steuerwettbewerb zu-
genommen. Das in diesem Zusammenhang oft be-
furchtete ,race to the bottom* ist allerdings in keinem
Falle festzustellen gewesen.

2 Vgl. A. Lindbeck, St. Nyberg, J. W. Weibull: Social
Norms and Economic Incentives in the Welfare State, in: The
Quarterly Journal of Economics, Vol. 114 (1999), S. 1 ff.

¥ Vgl M. Strauch: Lobbying in Bonn und Briissel, in: ders.
(Hrsg.): Lobbying. Wirtschaft und Politik im Wechselspiel, Frankfurt,
Wiesbaden 1993, S. 64. .

“Vgl. G. G. Schulze, H. W. Ursprung, aa.0O., S. 312 ff,
8. 330 ff.
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Somit bestand flir die beobachteten Staaten auch
kein AniaB zur Einschrankung von Subventionen und
Transfers, wie man dies im Hinblick auf den ,Effizienz-
effekt” erwarten miBte. Folgerichtig konnte die
Mehrzahl der Analysen auch keinen Rickgang
des Niveaus der Staatsausgaben feststelien, sondern
im Zweifel eher eine Tendenz zur Ausdehnung von
kompensierenden Programmen zur Erhaltung von be-
drohten Produktionsstrukturen und Faktoranbietern.

Zusammenfassend 4Bt sich damit feststellen, daB
keine der zitierten Arbeiten die Beflirchtung unter-
stitzt, daB die Globalisierung das Funktionieren der
staatlichen Wirtschaftspolitik oder gar den Staat als
Tragerinstitution grUndIicr] in Frage stellt.

Ein akuter Anfal3 zum Paradigmenwechsel ist also
heute in Deutschland nicht gegeben. Dies muB aber
kein immerwahrender Zustand sein. Deshalb bleibt
die grundsétzliche Frage zu beantworten, ob die emp-
fohlene Abhilfe fiur Globalisierungsprobleme, der
Ubergang zum Wettbewerbsparadigma namlich,
Uberhaupt logisch begriindbar ist.

Theoretische Griinde fiir Systemwandel »
Am deutlichsten ist die einfache wettbewerbliche
Position bei Kasper und Streit formuliert: ,The evo-
lution of internal and external institutions is driven ...
also by active institutional adjustments to compete
better for market share and for mobile production fac-
tors. Globalisation has led to institutional .... competi-
tion .... Consequently, governments compete more or
less directly with each other."'* Man kann den Autoren
sicherlich in einem nicht widersprechen: Da8 sich ge-
sellschaftliche Systeme wandeln miissen, sofern sie
in einer sich wandelnden Umwelt (berleben wollen.
Das ist allerdings eine Binsenweisheit der allgemeinen
Systemtheorie. Und sie gilt auch fiir den Staat als
Trager der Wirtschaftspolitik ganz selbstverstandlich.
Ob aber Wettbewerb das Medium solchen System-
wandels, bezogen auf staatliche Institutionen, sein
kann, erscheint bei genauer Beobachtung doch mehr
als zweifelhaft. Denn Wettbewerb ist nur ein Medium
neben anderen, und zwar — wie sich zeigen 188t - ei-
nes, das sich nur auf eine eng begrenzte Klasse ge-
sellschaftlicher !nstitdtionen bezieht.

Grundsatzlich lassen sich drei Medien des System-
wandels unterscheiden:
(] erstens die spontane Entwicklung von Routinen
gesellschaftlichen Handelns, die zu Konventionen
verfestigt werden,
[J zweitens die bewuBte Suche nach dem vorteithaf-
testen Kontrakt durch institutionellen Wettbewerb,
und

' W. Kasper, M. E. Streit, a.a.0., S.399.
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O drittens die bewuBte Suche nach einer Uberein-
kunft, die divergierende Interessen nachhaltig aus-
gleichen kann, durch Verhandlungen zwischen den
beteiligten Gruppen®.

' Die jeweilige Relevanz dieser Medien ergibt sich
aus dem gesellschaftlichen Kontext (der sozialen
Situation) und aus Annahmen Uber die Natur der
Prozesse, die zur Ldsung des Problems multipler
Koordinationsgleichgewichte fiihren. Die beiden erst-
genannten Medien sind in dieser Hinsicht durch relativ
einfache Eigenschaften ausgezeichnet. So ist das
Medium der Kontraktfindung durch Wettbewerb z.B.
gekennzeichnet durch die Existenz einer einfachen
Handlungsmaxime, ndmlich denjenigen ‘Kontrakt zu
suchen, der ohne Ricksicht auf Verteilungswirkungen
das gemeinsame Nutzenniveau maximiert. Hierbei
bewirbt sich eine groBe Anzahl identischer Wett-
bewerber um' eine gemeinsame, einen eindeutig be-
wertbaren Nutzen stiftende Ressource. Uber alle
Handlungsaiternativen besteht hierbei bei allen
Beteiligten volle Information, und die Transaktions-
kosten sind niedrig. o

Das letztgenannte Medium des Institutionen-
wandels durch Verhandlungen bengtigt hingegen
solche ,heroischen“ Annahmen nicht: Die Handlungs-
maxime ist mehrdimensional, weil der Ausgleich von
zwischen den Verhandlungspartnern divergierenden
Machtpositionen (unterschiedl\iché Verfligungsmacht
tber Ressourcen) zumindest als Nebenbedingung der
Maximierungsforderung eingefiihrt wird. Ferner bezie-
hen sich. die Verhandlungen auf das Management
einer Ressource, deren Nutzen multidimensional sein
kann. Es existieren zudem keine volle Information,
wohl aber positivé Transaktionskosten und Risiken fiir
die an Verhandlungen Beteiligten. Das Verhandlungs-
modell deckt insoweit eine im Prinzip unendliche
Anzahi mdoglicher gesellschaftlicher Kontexte ab; es
erscheint mithin als .allgemeinste Erklarung der
Prozesse, die zum Auftreten und zum Wandel gesell-
schaftlicher Institutionen fUhren. A

Aufgrund dieser Erklarung 148t sich leicht zeigen,
warum Wettbewerb kein Medium des institutionelien
Wandels im politischen System einer Gesellschaft
sein kann; Dieses Medium bezieht sich lediglich auf
einen sehr einfach modellierten Kontext, wie er sich
im privatwirtschaftlichen System (,Business com-
munity“) abbildet, ndmlich eine einfache Handlungs-

®ygl. J. Knight: Models, Interpretations and Theories: Con-
structing Explanations of Institutional Emergence and Change, in:
J. Knight, J. Sened (Hrsg.): Explainig Social Institutions, Ann
Arbor, Mich. 19985, S. 95 ff., insbes. S. 101 ff.

" Ebenda, S. 118.
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maxime (Nutzenmaximierung), eindeutig zu bewerten-
de Ressourcen, Homogenitdt der Marktteilnehmer,
Abwesenheit von wirtschaftlicher Macht (Dominanz
des Preis-Leistungsverhéltnisses als Bewertungs-
maBstab) sowie volle Information und Fehlen von
Transaktionskosten. In einem solchen Kontext kann
der Wettbewerb, sofern er perfekt ist, tatsachlich zu
stabilen institutionellen L&sungen fiihren, die den
Nutzen aller Beteiligten maximieren. Im politischen
System sind solche Bedingungen aber nicht gegeben:
Allein das als ,Gemeinwohl“ bezeichnete gemeinsa-
me Gut ist hinsichtlich seiner Nutzenstiftung fir die
Beteiligten nicht eindimensional. Denn die Teilnehmer
an institutionellen Entscheidungen sind je nach ihrem
Interesse ganz unterschiedlich gruppiert. Es existieren
zudem Informationsliicken, Transaktionskosten und
Risiken, die wiederum durch die beteiligten gesell-
schaftlichen Gruppen ganz unterschiedlich getragen
werden kénnen, und zwar genau in dem MaBe, in dem
sie Uiber Macht Uber Ressourcen verflgen. SchlieBlich
— und das ist entscheidend - ist diese Verfligungs-
macht in der Gesellschaft unterschiedlich verteilt. Kurz-
um: In der gesellschaftspolitischen Realitét ist nirgend-
wo ,the law of indifference” verwirklicht, das kon-
stitutiv fur die Effizienz wettbewerblicher Prozesse ist.

Reformbedarf auch ohne Globalisierungsdruck

Es 148t sich also auch theoretisch begriinden, daB
der empfohlene Paradigmenwechsel kein taugliches
Instrument flir wirtschaftspolitische Reformen ist.
Allerdings darf es dabei nicht bleiben. Denn wenn
zwar festgestellt werden konnte, daB der Globali-
sierungsdruck auf die deutsche Wirtschaft heute noch
nicht groB genug erscheint, um die immer wieder im
Rahmen der Globalisierungsdebatte vorgeschlagenen
gravierenden Veranderungen zu rechtfertigen, so
heiBt das keineswegs, daf in Deutschland berhaupt
kein AnlaB3 zu Reformen besteht.

Die Ursachen hierfiir liegen aber - wie gezeigt -
nicht so sehr in extern verursachten Problemen, son-
dern im internen Wandel des gesellschaftlichen
Systems. Tatsache ist, daB3 in Deutschland eine er-
hebliche Liicke zwischen dem Leistungsvermdgen
der Wirtschaftspolitik im effizienzsteigernden Alloka-
tionsbereich einerseits und den Leistungsansprichen
andererseits besteht, die an die Politik im Distribu-
tionsbereich zur Kompensation aller méglichen wirt-
schaftlichen Anpassungslasten seitens einer Vielzahl
geselischafilicher Interessentengruppen gestellt wer-
den. Die von Siebert vorgeschlagene ,Disziplinierung

® H. Siebert, a.a.0., S. 61.
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der nationalen Wirtschaftspolitik“® durch Durchset-
zung leistungsbezogener Kriterien im Allokationsbe-
reich und Beschrankung distributiver Leistungen auf
den Ausgleich ,groBer”, d.h. Uberindividueller Risiken
reicht aber zur Bewdéitigung dieser Diskrepanz zwi-
schen effizienzsteigerndem Allokationspotential und
effizienzzehrenden Distributionsforderungen noch
nicht aus - trifft sie doch lediglich Oberflachenphéno-
mene. Die eigentliche Ursache der schleichenden
Aushohlung der Leistungsfahigkeit der Wirtschafts-
politik liegt vielmehr in einer tiefgreifenden Verande-
rung der Rolle und des Selbstverstandnisses der
staatlichen Trager der Wirtschaftspolitik. Reformen,
wenn sie erfolgreich sein sollen, missen also hier an-
setzen. :

Die veranderte Rolle, die der Staat heute in hori-
zontal und vertikal vielfdltig ausdifferenzierten
Gesellschaften spielt, -1aBt sich am besten mit der
Funktion einer Institution beschreiben, die auf dezen-
tralen Ebenen des politischen Systems die widerstrei-
tenden Verteilungsinteressen einzelner gesellschaftli-
cher Gruppen durch Verhandlungen und strategische
Spiele zum Ausgleich bringt. Ziel ist die Sicherung des
sozialen Friedens™. Aber hierzu muB sich die staatli-
che Institution stets neu legitimieren. Denn das , insti-
tutionelle Design“ des Staates ist heute schwach?®,
und die friher unbezweifelte Selbstverstandlichkeit
hoheitlich steuernder Eingriffe in Wirtschaft und Ge-
sellschaft ist verlorengegangen: Staatliche Institutio-
nen verkehren mit den Adressaten der Politik auf glei-
cher institutioneller Ebene und verwirklichen ihre Ziele
durch strategisches Handeln. Regelverletzungen sei-
tens der ,Mitspieler sind nicht mehr durch Verweis
auf selbstverstandlich giiltige Grundsétze sanktionier-
bar. lhre Giltigkeit muB vielmehr immer wieder neu
ausgehandelt werden. Es reicht also nicht mehr aus,
den Eigenwert der Institution Staat-als Legitimation flr
politisches Handein zu behaupten. Im jetzt gegebe-
nen Kontext muB der Nutzen eines jeden staatlichen
Eingriffs kalkulierbar sein und nach innen und auBen
demonstriert werden, damit gesellschaftliche Poten-
tiale zur Unterstiitzung der Politik mobilisiert werden
konnen. Die Wirtschaftspolitik kann sich unter solchen
Bedingungen nicht mehr auf ihren objektiven Charak-
ter verlassen, und muB sich in dieser Lage mit den do-

* Vgl. H. Kdérner: Der langsame Abschied vom Interventionsstaat.
Von der zentralen Steuerung zur strategischen Wirtschaftspolitik.
in: Hamburger Jahrbuch fir Wirtschafts- und Gesellsohaﬂspolltlk
39. Jahr (1994), S. 9 ff., insbes. S. 16 ff.

® Vgt. B. Nedelmann: Die Entinstitutionalisierung des Wohi-
fahrtsstaates und Konfliktentstehung ' — der Fall des Lohnfort-
zahlungsgesetzes, in: Th. Kénig et. al. (Hrsg.): Europaische Insti-
tutionenpolitik, Frankfurt, New York 1997, S. 99 ff., insbes.
S. 102 f.

% SoA. Lindbeck etal,a.a0.,S. 3.
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minierenden gesellschaftlichen Interessen verbinden,

weil die negative ,Stigmatisierung sozialer Transfers
durch gesellschaftliche Normen® im Laufe der Zeit ge-
sunken ist?". Das kann nur auf eine Lahmung der
Wirtschaftspolitik hinauslaufen, weil sie letztlich.den
widerstreitenden [nteressen der international orien-
tierten Business community und der lokal orientiertén
Interessen nicht mehr gerecht werden kann.

Regelbindung der Politik

Wenn man davon ausgeht, daB eine gemeinwohl-
orientierte Wirtschaftspolitik weiterhin notwendig ist,
so missen institutionélle Reformen an den Ursachen
des Problems ansetzen: Einerseits ist das Allo-
kationspotential zu starken und andererseits der
Distributionsdruck zu senken. Die ‘erstgenannte
Aufgabe kann im Kern durch die Festlegung staatli-
chen Handelns auf eine wohl definierte, im Lichte.des
Subsidiaritétsprinzips sinnvolle Aktivitatenverteilung
in horizontaler und vertikaler Dimension gelost wer-
den. Die zweite Aufgabe wére zu -16sen durch. die
Bindung staatlichen Handelns an politisch festgelegte
Haushaltsregeln, die die Budgetrestriktionen, unter
denen Allokation und Distribution stehen, fir alle
Beteiligten deutlich und fiir den Staat verbindlich ma-
chen. Allein hierdurch kann dem Wachstum der
Kompensationsforderungen, das durch die Grup-
penkonkurrenz in der Gesellschaft angetrieben wird,
gegengesteuert werden. Solche Forderungen sind ei-
gentlich nicht neu. Bereits vor mehr als vierzig Jahren
(1955) hat Walter Eucken durch die Formulierung von
~konstituierenden Prinzipien der Wirtschaftspolitik“%)
auf die Notwendigkeit solcher Regeln hingewiesen.
Besonders ins Gedachtnis zu rufen ist auch seine
Feststellung, daf zur Einhaltung von Regeln auch die
Konstanz wirtschaftspolitischen Handelns gehort.
Denn nur hierdurch konnen die Erwartungen der
Betroffenen langfristig auf den gegebenen Vertei-
lungsrahmen bezogen und stabilisiert werden. Das
kann -die wechselseitige Vertrauensbasis zwischen
den staatlichen Trégern der Wirtschaftspolitik und den
gesellschaftlichen Gruppen starken und erhalten.

Man sieht: Auch wenn die deutsche Wirtschafts-
politik (noch) nicht akut in der ,Globalisierungsfalle*
steckt, weist sie doch so starke ,hausgemachte”
Probleme auf, daB Abhilfe dringend erforderlich er-
scheint. Allerdings bedarf es dabei nicht des vorge-
schlagenen dramatischen Paradigmenwechsels. Die
Riickbesinnung auf alte Prinzipien, die offensichtlich
unter dem Druck der Verhdltnisse in Vergessenhe:t
geraten sind, geniigt.

2 W. Eucken: Grundsétze der Wirtschaftspolitik, rde-Ausg., Ham-
burg 1959, S. 160 ff. . .
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