A Service of

ECOMNZTOR pr

Make Your Publications Visible.

Leibniz-Informationszentrum
Wirtschaft

Leibniz Information Centre
for Economics

Feld, Lars P.

Working Paper

Zur Bedeutung des Manifests der Marktwirtschaft oder:
Das Lambsdorff-Papier im 31. Jahr

Freiburger Diskussionspapiere zur Ordnungsékonomik, No. 13/9

Provided in Cooperation with:

Institute for Economic Research, University of Freiburg

Suggested Citation: Feld, Lars P. (2013) : Zur Bedeutung des Manifests der Marktwirtschaft oder: Das
Lambsdorff-Papier im 31. Jahr, Freiburger Diskussionspapiere zur Ordnungsékonomik, No. 13/9,
Albert-Ludwigs-Universitat Freiburg, Institut fuir Allgemeine Wirtschaftsforschung, Abteilung fiir

Wirtschaftspolitik, Freiburg i. Br.

This Version is available at:
https://hdl.handle.net/10419/88112

Standard-Nutzungsbedingungen:

Die Dokumente auf EconStor durfen zu eigenen wissenschaftlichen
Zwecken und zum Privatgebrauch gespeichert und kopiert werden.

Sie dirfen die Dokumente nicht fiir 6ffentliche oder kommerzielle
Zwecke vervielféltigen, 6ffentlich ausstellen, 6ffentlich zugénglich
machen, vertreiben oder anderweitig nutzen.

Sofern die Verfasser die Dokumente unter Open-Content-Lizenzen
(insbesondere CC-Lizenzen) zur Verfiigung gestellt haben sollten,
gelten abweichend von diesen Nutzungsbedingungen die in der dort
genannten Lizenz gewahrten Nutzungsrechte.

WWW.ECONSTOR.EU

Terms of use:

Documents in EconStor may be saved and copied for your personal
and scholarly purposes.

You are not to copy documents for public or commercial purposes, to
exhibit the documents publicly, to make them publicly available on the
internet, or to distribute or otherwise use the documents in public.

If the documents have been made available under an Open Content
Licence (especially Creative Commons Licences), you may exercise
further usage rights as specified in the indicated licence.

Mitglied der

Leibniz-Gemeinschaft ;


https://www.econstor.eu/
https://www.zbw.eu/
http://www.zbw.eu/
https://hdl.handle.net/10419/88112
https://www.econstor.eu/
https://www.leibniz-gemeinschaft.de/

Zur Bedeutung des Manifests der
Marktwirtschaft oder:
Das Lambsdorff-Papier im 31. Jahr

Lars P. Feld
13/9

Freiburger Diskussionspapiere zur Ordnungsékonomik
Freiburg Discussionpapers on Constitutional Economics

13/9
ISSN 1437-1510

Walter Eucken Institut, Goethestr. 10, D-79100 Freiburg i. Br.
Tel.Nr.: +49 +761 /79097 0; Fax.Nr.: +49 +761 /79097 97
http://Awww.walter-eucken-institut.de

Institut fur Allgemeine Wirtschaftsforschung; Abteilung fur Wirtschaftspolitik und Ordnungsékonomik
Albert-Ludwigs-Universitat Freiburg, D-79085 Freiburg i. Br.
Tel.Nr.: +49 +761 /203 2317; Fax.Nr.: +49 +761 /203 2322
http:/Avww.ordo.uni-freiburg.de/




—-1-

Zur Bedeutung des Manifests der Marktwirtschaft oder:
Das Lambsdorff-Papier im 31. Jahr

von Lars P. Feld*

Prolog

Die F.D.P. wurde am 22. September 2013 nicht mehr in den Deutschen
Bundestag gewahlt. Die Grinde daftr sind vielschichtig. Sie mdgen von der
mageren politischen Bilanz der Liberalen in der vergangenen Legislaturperiode,
uber ihre angebliche Klientelpolitik bis zu den Defiziten der handelnden
Personen reichen. Eindeutig feststellen lassen sich die Grinde des Scheiterns
nicht. Die F.D.P. wird in den kommenden Monaten ein Narrativ dafir
entwickeln (mussen). Manches davon durfte jedoch spekulativ bleiben, weil sich
Kausalitéten in der Tagespolitik so schlecht belegen lassen. Die (neue) Fiihrung
des institutionellen Liberalismus in Deutschland wird gleichwohl eine Strategie
fur die Uberwindung ihres Scheiterns festlegen miissen, wenn die F.D.P. bei der

néchsten Bundestagswahl wieder in den Deutschen Bundestag einziehen will.

Erstaunlich ist dieses Scheitern der F.D.P. weit weniger als die Hame, die in
aller Offentlichkeit aus allen politischen Lagern tiber die Liberalen ausgeschiittet
wurde. Mancher Christdemokrat tragt der F.D.P. vielleicht noch ihre
Hinwendung zur SPD im Jahr 1969 nach. Aber fir eine Charakterisierung als
Wendepartei und ,,Fahnchen im Wind“ reichte dies nicht. Rainer Hank (2013)
verortet den Beginn der Verunglimpfung der Liberalen als ,neoliberale®,
herzlose Gesellen eher in der so genannten ,,Wende* des Jahres 1982, als Otto
Graf Lambsdorff mit seinem Manifest der Marktwirtschaft an die Offentlichkeit

ging und damit das Ende der sozialliberalen Koalition einldutete. Die deutsche

! Lars P. Feld ist Professor fiir Wirtschaftspolitik und Ordnungsékonomik an der Universitat Freiburg, Direktor
des Walter Eucken Instituts und seit 2011 Mitglied des Sachverstandigenrats zur Begutachtung der
gesamtwirtschaftlichen Entwicklung. Der vorliegende Text basiert auf dem Festvortrag anlasslich des 30.
Jahrestags des ,,Konzepts fiir eine Politik zur Uberwindung der Wachstumsschwéche und zur Bekdmpfung der
Arbeitslosigkeit” im Thomas-Dehler-Haus in Berlin am 10. September 2012. Es handelt sich um eine im Herbst
2013 nach der Bundestagswahl durch einen Prolog und einen Schlusssatz ergénzte und iiberarbeitete Fassung.
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Offentlichkeit scheint der F.D.P. diese Bewegung hin zu wirtschaftsliberalen
Positionen noch immer zu veribeln. Die ,Wende* trug dazu bei, die
Bezeichnung ,,Neoliberalismus® zu einem Schimpfwort in manchen Kreisen
werden zu lassen, obwohl damit in der urspriinglichen, aus dem deutschen
Ordoliberalismus stammenden Bedeutung gerade die Abgrenzung zum
klassischen Liberalismus des 19. Jahrhunderts beabsichtigt war (Ristow 1932,
Sinn 2011).

Dieser Beitrag zeichnet die Genese des Lambsdorff-Papiers und seinen Einfluss
auf die Wirtschaftspolitik nach. Es ist bemerkenswert, dass die Umsetzung
dieser liberalen Wirtschaftspolitik in starkerem Malie von Gerhard Schroder,
dem vermutlich ,neoliberalsten Kanzler der Nachkriegszeit, als von der
Regierung Kohl geleistet wurde. Der F.D.P. gelang es in sechzehn Jahren der
Regierungsverantwortung mit der CDU/CSU kaum, ihre wirtschaftspolitischen
Vorstellungen umzusetzen. Die Parallele zur jlngsten christlich-liberalen

Koalition unter Angela Merkel ist frappierend.

Genau wie nach der Ablosung der Regierung Kohl werden liberale Stimmen in
der Wirtschafts- und Gesellschaftspolitik in der kommenden Legislaturperiode
benotigt, gerade weil keine liberale Kraft im Deutschen Bundestag vertreten ist.
Eine GrofRe Kaoalition, in der sich weite Teile der CDU/CSU und der SPD
hinsichtlich der erneuten Hinwendung zu einer interventionistischen Sozial- und
Arbeitsmarktpolitik einig sind, wird eine Koalition der grolRen Kiimmerer sein.
Eine Koalition aus CDU/CSU und Biindnis 90/die Griinen wird sich nicht nur in
der Energie- und Umweltpolitik als paternalistisch-bevormundend verstehen.
Eine rot-rot-griine Koalition wirde die private Initiative in der Wirtschaft mit
aller Macht zurlckzudrangen suchen und mit noch mehr Planung und
Interventionismus aufwarten. Eigeninitiative und Eigenverantwortung werden
eher nicht im  Zentrum  politischer  Zielsetzungen stehen. Die
wirtschaftspolitischen Aufgaben fir die kommende Legislaturperiode erfordern

jedoch zwingend wirtschaftsliberale Weichenstellungen (Kronberger Kreis



-3

2013). Es bleibt zu hoffen, dass diese Weichen ohne das Zutun der F.D.P.

gestellt werden.
,.Die Wende**

Am 9. September 1982 veroffentlichte Otto Graf Lambsdorff das sog. ,,Manifest
der Marktwirtschaft“ in der Neuen Bonner Depesche 9/1982. Es trug den
technisch anmutenden Titel ,,Konzept fiir eine Politik zur Uberwindung der
Wachstumsschwache und zur Bekampfung der Arbeitslosigkeit”. Seine
Zielsetzung ging weit Uber die im Titel erkennbare hinaus: Nicht weniger als
eine marktwirtschaftliche Erneuerung sollte damit in Deutschland angestoRRen
werden. Dazu legte Graf Lambsdorff ein umfassendes Malinahmenbiindel vor.
Mitautor des Konzepts war der damalige Abteilungsleiter Wirtschaftspolitik im
Bundeswirtschaftsministerium und spatere  Bundesbankprasident, Hans

Tietmeyer.

Das ,,Lambsdorff-Papier* schlug ein wie eine Bombe. Der sozialdemokratische
Koalitionspartner in der Regierung Schmidt schdumte vor Wut. Das darin
formulierte wirtschafts- und finanzpolitische Programm lief einer Reihe von
sozial- und arbeitsmarktpolitischen Grundsatzen der Sozialdemokraten und der
Gewerkschaften zuwider. Es kam einem Angriff auf die damals in der
Sozialdemokratie vorherrschenden Vorstellungen zur Einkommensumverteilung
und zur Einflussnahme des Staates in der privaten Wirtschaft gleich. Vom
Katalog der Grausamkeiten war die Rede (Schonborn 2001, S. 486, Fn. 83).

Die SPD befand sich zudem mitten in einem Linksruck; Bundeskanzler Helmut
Schmidt hatte grofite Miihe, seine Zustimmung zum NATO-Doppelbeschluss
gegen die Angriffe des linken Flugels seiner Partei unter der Fiihrung von Oskar
Lafontaine und Gerhard Schroder zu verteidigen. Die SPD war durch die
Griindung der Partei ,,.Die Grunen“ im Jahr 1980 von links unter Druck. Und
nun dies: Die Ankindigung von Seiten der F.D.P., eine wirtschaftsliberale

Politik umsetzen zu wollen.
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Das Auseinanderbrechen der sozialliberalen Koalition war dadurch besiegelt.
Nachdem die Minister der F.D.P. aus der Regierung ausgetreten waren, wurde
Helmut Kohl in einem konstruktiven Misstrauensvotum am 1. Oktober 1982
zum Bundeskanzler gewahlt. Die Regierungsverantwortung im Bund war von
einer sozial-liberalen Koalition zu einer christlich-liberalen Koalition

ubergegangen.
Das wirtschaftshistorische Umfeld

Wirtschaftshistorisch entsprach die Haltung der Sozialdemokraten dem Zeitgeist
der 1960er und 1970er Jahre. In den sechziger Jahren war die SPD mit ihrem
Bundeswirtschaftsminister Karl Schiller in die Grofie Koalition eingetreten.
Schiller setzte in der ersten Nachkriegsrezession im Jahr 1967 auf
keynesianische Konzepte und schaffte es, mit einer Politik der Globalsteuerung
die — milde — Rezession zu Uberwinden. Die Bundesrepublik kehrte zur
Vollbeschéaftigung zuriick und Schiller wurde im Jahr 1971 zusatzlich
Bundesfinanzminister der dann neuen sozialliberalen Koalition. Diese Zeit war
gepragt vom Glauben an die Planbarkeit und Machbarkeit der Wirtschaft,
zumindest aber vom Glauben an die Steuerbarkeit der Konjunktur durch den
Staat. Am deutlichsten spricht dieser Glaube aus dem Zitat von Helmut Schmidt,

der mit Bezug auf die Phillips-Kurve behauptete:

,.Mir scheint, dall das Deutsche Volk — zugespitzt — 5%
Preisanstieg eher vertragen kann, als 5% Arbeitslosigkeit.*
(Stddeutsche Zeitung, 28. Juli 1972, S. 8).

Zugleich setzten die Gewerkschaften zusammen mit der SPD auf eine groRere
Einkommensumverteilung und auf mehr Staat. Die Bundesregierung verliel? die
finanz- und arbeitsmarktpolitische Grundlage einer stabilitatsorientierten Politik.
Sie setzte auf Regulierung der Wirtschaft, auf ordnungsrechtliche Vorgaben in
einem MaRe, das die Bundesrepublik zuvor nicht gesehen hatte. Der Staat

breitete sich aus. Die Beschaftigung im 6ffentlichen Dienst stieg von 1969 bis
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1975 mit einem jahrlichen Zuwachs von 3,5 Prozent an (SVR, JG 1975/76, S.
139). Zugleich stiegen die Lohne und Gehdlter der Staatsbediensteten, allein im
Jahr 1974 im Durchschnitt um reichlich 12 Prozent und aufgrund der
Verkirzung der Normalarbeitszeit um 4,8 Prozent bei vollem Lohnausgleich je
Stunde gerechnet sogar um rund 17 Prozent (SVR, JG 1974/75, S. 138). Die
Personalausgaben des staatlichen Gesamthaushalts stiegen von 1969 bis 1975
durchschnittlich um Gber 15 Prozent pro Jahr. Karl Schiller sah friihzeitig, dass
eine solche Politik 6konomisch nicht vertretbar war und trat schon 1972 zurlick,
ein Jahr nachdem sein VVorganger Alex Moller bereits aus dhnlichen Griinden

zurlickgetreten war.

In der Folge des ersten Olpreisschocks des Jahres 1973 trat in Deutschland wie
in vielen anderen westlichen Industriestaaten das Phdnomen der Stagflation —
der Inflation in einer stagnierenden Wirtschaft — auf. Trotz einer in der zweiten
Jahreshélfte 1975 einsetzenden wirtschaftlichen Erholung sank die
Arbeitslosigkeit nur geringfiigig. Der zweite Olpreisschock 1979/1980 néahrte
die Befiirchtung, dass sich die Stagflation verscharfen wirde, wenn nicht
entschlossen gegen gesteuert wirde. Das ,,Lambsdorff-Papier* sah die im ersten
Quartal 1982 noch immer ausbleibende Erholung nicht nur weltwirtschaftlich,
sondern binnenwirtschaftlich begrindet und stellte auf eine Korrektur

binnenwirtschaftlicher Investitionshemmnisse ab:

,.Unabhangig davon, wie lange die internationale
Wachstumsschwache noch andauert, kann und muf3 deshalb
in der Bundesrepublik das erforderliche Mindestmall
sozialer Anpassungsbereitschaft mobilisiert werden, um den
Anstieg der Arbeitslosigkeit zu stoppen und die
Beschaftigungschancen eines neuen Wachstumsprozesses in
der Weltwirtschaft auch tatsachlich nutzen zu konnen.**
(Lambsdorff 1982, pdf-Version des Archivs des

Liberalismus, S. 3).



Die Vorlaufer

So fortschrittlich das Manifest fir die deutsche Wirtschaftspolitik im Jahr 1982
war, es hatte gleichwohl seine Vorlaufer, denn es gab bereits aus der deutschen
Volkswirtschaftslenre, insbesondere von wirtschaftspolitischen Beratern
verschiedene Vorschldge, auf denen sich aufbauen lieR. Nach dem
Zusammenbruch des System von Bretton Woods nutzte die Deutsche
Bundesbank ihre neu gewonnene Freiheit und kiindigte Ende des Jahres 1974
den Ubergang zur Geldmengensteuerung in der Geldpolitik und damit die
Ubernahme monetaristischer geldpolitischer Konzepte an — eine deutliche
Abkehr vom Keynesianismus der Vorjahre. Der Sachverstandigenrat zur
Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung stutzte die Politik der
Geldmengensteuerung bereits in seinem Jahresgutachten 1973/74 und arbeitete
seine geldpolitische Konzeption im Jahresgutachten 1974/75 detailliert aus.
Damit waren die stabilitatspolitischen  Grundlagen flr eine neue
Wirtschaftspolitik gelegt. Stabilitat des Geldwerts war nicht mehr nur ein Ziel

der Geldpolitik; sie wurde zur Spielregel.

In seinem Jahresgutachten 1976/77 legte der Sachverstandigenrat das neue
Konzept einer angebotsorientierten Wirtschaftspolitik vor, die auf eine Starkung
der privaten Investitionen und des Wirtschaftswachstums durch die Steuer- und
Finanzpolitik, die Sozialpolitik und die Arbeitsmarktpolitik setzte. Im Zentrum
des Konzepts stand eine beschéftigungsorientierte  Lohnpolitik, die
verteilungspolitische Konfrontationen vermeidet. Der Sachverstdndigenrat
machte trotz der ihm von Gesetzes wegen auferlegten Zurtickhaltung kein Hehl
daraus, wie wenig er von der Lohnpolitik der Tarifvertragsparteien bis Mitte der
siebziger Jahre hielt. Es kam daher zum Bruch mit den Gewerkschaften (Sievert
2003, S. 40). Daneben sollte die Finanzpolitik auf Konsolidierung setzen, die
Verschuldung begrenzen und durch eine geeignete Steuerpolitik dafiir sorgen,
dass sich Leistung und Risikobereitschaft wieder lohnten. Der damalige

Vorsitzende des Sachverstdndigenrats Olaf Sievert legte in einem Vortrag vor
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dem Verein fur Socialpolitik im Jahr 1978 nach und erteilte den Vorstellungen

einer Steuerbarkeit der Konjunktur durch den Staat eine Absage:

»Solange der wirtschaftspolitische Kredit des Staates
schwer beeintrachtigt ist ..., hat die Wiederherstellung
dieses Kredits Vorrang vor Hoffnungen auf staatliche
Konjunktursteuerung tber die Nachfrageseite; denn dieser
Kredit ist Voraussetzung flr deren Effizienz. Altvaterliche
Regeln der Soliditat, die auf dem ReiBbrett des
Interventionismus  keine guten Noten haben, wie
beispielsweise Hochstgrenzen der Staatsverschuldung,
haben einen hohen Rang als Limitierung mdoglicher
Unvernunft. Es gibt keinen objektiven Bedarf an dauerhaft
hoher Staatsverschuldung.* (Sievert 1979, S. 811).

Rickblickend erlauterte Sievert (2003) anlasslich des 40-jadhrigen Bestehens des
Sachverstandigenrats, dass dies keine vollige Abkehr von nachfragepolitischen
Konzepten a la Keynes bedeutete. Vielmehr miisse man das Pulver trocken
halten, um im Ausnahmefall, wenn sozusagen der Himmel einstirzt, eine

»Fluchtklausel zu Gunsten des Antizyklischen* nutzen zu kdnnen.

,.Nachfragepolitik ist ja zu bezahlen nur, wenn sie nicht in
erster Linie Nachfrageltcken direkt, also staatlicherseits
schlielen soll — dazu sind diese Liicken in Zeiten schlechter
Wirtschaftslage viel zu gro3 —, sondern wenn sie, weil die
Menschen den Wirtschaftspolitikern etwas zutrauen, in
erster Linie die wirtschaftlichen Erwartungen verbessert
und eben dadurch wirtschaftlichen Vorhaben der Privaten,
die Zukunftsvertrauen voraussetzen, ein Fundament gibt*
(Sievert 2003, S. 37).
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Die F.D.P. nahm die Konzeptionen aus der Wissenschaft frihzeitig auf. Am 2.
Oktober 1977 verabschiedete die Saar-F.D.P. auf ihrem Landesparteitag die
»oaarbricker Stellungnahme zu zwei Zentralthemen liberaler Wirtschafts- und
Gesellschaftspolitik” (F.D.P. Saar 1977, 1977a). Der Autor des ersten Teils mit
dem Titel ,,Arbeitslosigkeit — Soziale Marktwirtschaft auf dem Priifstand®, in der
Offentlichkeit als ,Katalog der Grausamkeiten“ bekannt (SeuB 1987), war
Wolfgang Stutzel, damals Mitglied des Landesvorstands der Saar-F.D.P.,
friheres Mitglied des Sachverstandigenrats (von 1966 bis 1968) und Professor
fur Volkswirtschaftslehre an der Universitdt des Saarlandes, somit
Fakultatskollege von Olaf Sievert. Nicht wenige Autoren sehen in der
Saarbriicker Stellungnahme den Vorldufer des Lambsdorff-Papiers, so etwa
Wilhelm Seuf’ in seinem Nachruf auf Stitzel in der Frankfurter Allgemeinen
Zeitung vom 3. Mdrz 1987 oder Frank Schonborn (2001) in der Festschrift zu
Stitzels 75. Geburtstag.

Darin ~ wurden  unmissverstandlich  die  Hauptursachen  fur  die
Investitionsschwache und die fur damalige Verhaltnisse hohe Arbeitslosigkeit in
Deutschland benannt: Marktwidrige Eingriffe in das Preisgeflige, eine
beschaftigungsschadliche Lohnpolitik, ein Gberzogener Kindigungsschutz und
eine zu freigiebige Sozialpolitik. Die Stellungnahme endet mit dem Vorschlag
lohnpolitischer  Zurlickhaltung und sozialpolitischer ~ Korrekturen. Die
Saarbriicker Stellungnahme, noch am 4. November 1977 von Wolfgang Stitzel
in einem Artikel in der ZEIT (Nr. 46, S. 20) mit dem Titel ,,Die Finf
Todstinden* pragnant zusammengefasst, wurde als Antrag auf dem Kieler
Bundesparteitag der F.D.P. vom 6. — 8. November 1977 eingebracht, aber
letztlich nicht zur Entscheidung vorgelegt (Seufy 1987, Schonborn 2001). In
jenem Jahr war den Liberalen eine dezidiert marktwirtschaftliche Politik noch zu
prekdr und zu geféhrlich fur den Fortbestand der sozialliberalen Koalition. Im
Jahr 1982 war das nicht mehr der Fall.

Die Inhalte des Manifests
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Das ,Manifest der Marktwirtschaft“ zielt auf eine marktwirtschaftliche
Neuorientierung der deutschen Wirtschaftspolitik ab (Lambsdorff 1982, pdf-
Version des Archivs des Liberalismus der Friedrich Naumann Stiftung, S. 5). Es
sollte eine dezidiert marktwirtschaftliche Politik in allen Feldern staatlichen
Handelns mit einer klaren Absage an Birokratisierung durchgesetzt werden.
Diese sollte durch eine Haushaltskonsolidierung abgesichert werden, die ohne
einen Anstieg der Gesamtabgabenbelastung auskommt. Mittelfristig sollten
staatliche Ausgaben und Einnahmen von der konsumtiven in die investive
Verwendung umgeschichtet sowie die Investitionstatigkeit gestarkt werden. Die
sozialen Sicherungssysteme sollten an die verdnderten Wachstumsmaoglichkeiten
angepasst und ihre Finanzierung auf eine nachhaltige Basis gestellt werden. Der
Erfolg dieser Politik hinge nach Ansicht der Autoren von einer zurlickhaltenden
Lohnpolitik ab, die den Faktor Arbeit relativ verbillige, um die

Ertragsperspektiven zu verbessern.

Im Einzelnen sah das Konzept folgende Schritte vor (Lambsdorff 1982, S. 6ff.
der pdf-Version):

1. Eine wachstums- und beschéftigungsorientierte Haushaltspolitik, in deren
Mittelpunkt die Konsolidierung der Offentlichen Finanzen steht.
Zusatzliche (flankierende) MalRnahmen sollten im Umweltschutz, im
Bereich der Existenzgriindung und zur Verbesserung der Infrastruktur
ergriffen werden. Hingegen sollten konsumtive Ausgaben eingeschrankt
werden. Dies bedeutete eine Redimensionierung des Offentlichen
Dienstes, einen Abbau von Finanzhilfen und steuerlichen
Verginstigungen, eine  Verringerung der  Leistungen  beim
Arbeitsférderungsgesetz und beim BAF6G, eine Streichung des

Mutterschaftsurlaubsgeldes und eine Absenkung des Wohngeldes.

2. Die Steuerpolitik sollte investitions- und leistungsfordernd gestaltet
werden. In erster Linie sei ein Anstieg der Steuerlastquote zu vermeiden.

Die Belastungen mit ertragsunabhéngigen Steuern sowie die Lohn- und
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Einkommensteuer  sollten  reduziert, die daraus resultierenden
Mindereinnahmen durch eine Anhebung der Mehrwertsteuer kompensiert
werden. Konkret sollte die Gewerbesteuer abgeschafft, das gewerblich
genutzte Vermogen bei der Vermdgensteuer entlastet, der Tarif der
Einkommensteuer im mittleren Progressionsteil abgeflacht und steuerliche

Anreize fur Investitionen und Anlagen in Risikokapital gesetzt werden.

. Die  Konsolidierung  der  sozialen  Sicherung und eine
beschéftigungsfordernde Sozial- und Arbeitsmarktpolitik machten
langfristig umfassende Reformen erforderlich. In der Rentenversicherung
sollte zur Sicherung der finanziellen Tragféhigkeit der steigende
Rentneranteil in der Rentenformel beriicksichtigt werden, mehr
Beitragsaquivalenz bei der Inanspruchnahme der flexiblen Altersgrenze
sichergestellt und die Altersgrenze angehoben werden. Die
Krankenversicherung sollte durch eine Kostendampfung bei den
Leistungserbringern und einen Ausbau der Selbstbeteiligung konsolidiert
werden. Die Lohnfortzahlung im Krankheitsfall sollte reformiert werden,
um Minderausgaben sicherzustellen. Die Sozialhilfe sollte eine
mehrjdhrige Minderanpassung verkraften, die Zumutbarkeit einer
maoglichen Arbeit strenger geregelt werden und eine Zusammenlegung der
Verwaltung von Sozialhilfe und Arbeitslosenhilfe gepruft werden. Im
Arbeitsschutz-, Kundigungsschutz- und Arbeitsrecht ging es im
Wesentlichen darum, das Schlimmste zu verhindern. Einer européischen

Sozialpolitik wurde eine klare Absage erteilt.

. Hinzutreten sollte eine Politik zur Forderung von Marktwirtschaft,
Wettbewerb und wirtschaftlicher Selbstandigkeit durch den Abbau
unnotiger Reglementierung und Burokratie, durch Eigenkapital- und
Existenzgriindungshilfen, eine Deregulierung der Wohnungswirtschaft,

durch  Vermogenspolitik, eine langerfristige  Orientierung  der



-11 -

Umweltpolitik und der Energiepolitik sowie eine Verteidigung und

Starkung des offenen, multilateralen Welthandelssystems.
Erfolge und Misserfolge

Otto Graf Lambsdorff blieb nach dem Regierungswechsel wenig Zeit, diese
Politik umzusetzen. Schon im Jahr 1984 musste er aufgrund der Flick-Spenden-
Affare als Bundeswirtschaftsminister zurlicktreten. Zwar gelang es ihm als
Mitglied des Deutschen Bundestages, als wirtschaftspolitischer Sprecher der
F.D.P., als ihr Prasidiumsmitglied und wvon 1988 bis 1993 als ihr
Bundesvorsitzender Einfluss auf die Politik der Bundesregierung zu nehmen.
Aber die wesentlichen Weichenstellungen in der Wirtschafts- und Finanzpolitik
mussten andere vornehmen. Verwunderlich ist es daher nicht, dass das
»Manifest der Marktwirtschaft“ nur unzureichend umgesetzt wurde und die
Wirtschafts- und Finanzpolitik der Regierung Kohl bis zur Wiedervereinigung,

aber auch danach eher zu gemischten Ergebnissen flhrte.

Der Regierung Kohl gelang es gleichwohl, die ,,Chancen fur einen langen
Aufschwung®, die der Sachverstdndigenrat in seinem Jahresgutachten 1984/85
sah, wahrzunehmen. Real betrug die Zuwachsrate des Bruttosozialprodukts von
1980 bis 1989 durchschnittlich 2,0 Prozent pro Jahr, von 1982 bis 1989 sogar
2,7 Prozent (SVR, JG 1989/90). Bis zur Wiedervereinigungsrezession konnte
sich die deutsche Wirtschaft durch kontinuierliches Wachstum auszeichnen.
Diese solide Wachstumsperformance basierte im Wesentlichen auf einer
Rickkehr des WVertrauens der Investoren, aber nicht zuletzt auf einer
Konsolidierung der 6ffentlichen Finanzen. Deutschland wurde ein Beispiel fir
die von Alesina et al. (2012) mit Vehemenz verteidigte These der Moglichkeit
nicht-keynesianischer Effekte durch eine Politik der Konsolidierung, die auf der
Ausgabenseite ansetzt und die konsumtiven Staatsausgaben reduziert. Die
Ausgabenquote ging merklich von 47,5 Prozent im Jahr 1980 auf 44,6 Prozent
im Jahr 1989 zuruck. Vor allem dadurch wurde das strukturelle Defizit

zurtickgefihrt.
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Abbildung 1
Verschuldungsquote der Gebietskdrperschaften
In Relation zum Bruttoinlandsprodukt (%)

100 100
90 90
80 : /.1 80
20 Deutschlandlnsﬁmt\// o
60 60
50 // Bund A 50
30 P Lander 30
20 | e — ; — 20
o — Gemeinden ] 10

1986 S iQSé S 1996 S i99é S éOOé S éOOé S éOlé
© Sachverstandigenrat 24312_CH

Quelle: Sachverstandigenrat.

Dies verdeutlicht Abbildung 1, in der die Schuldenstandsquoten
(Bruttoschuldenstand) in Prozent des Bruttoinlandsprodukts von 1980 bis 2011
wiedergegeben sind. Nach einem weiter kraftigen Anstieg der Schuldenquote bis
ins Jahr 1984, stabilisierte sie sich danach bis zum Vorabend der
Wiedervereinigung und ging sogar leicht zuriick. Das strukturelle Defizit sank
auf Null ab. Gleichwohl verdeutlicht Abbildung 1 ebenfalls, dass damit keine
nachhaltige  Rickfihrung der Schuldenquote verbunden war. Die
Wiedervereinigung flhrte zu einem erneuten Schub in der Staatsverschuldung
und lieR die Schuldenquote auf Uber 60 Prozent zu Beginn des neuen
Jahrtausends ansteigen. Die ab 2007 einsetzende Ruckfihrung der
Schuldenquote wurde durch die Finanz- und Wirtschaftskrise der Jahre 2008

und 2009 erneut konterkariert.

Teilerfolge wurden in der Steuerpolitik erzielt. Auf die befristete
Investitionszulage von 1983 folgten nur geringfugige Korrekturen bei der
Korperschaftsteuer, was angesichts dieser erst im Jahr 1977 mit Einfihrung des
Anrechnungsverfahrens  strukturell erheblich reformierten Steuer nicht
uberraschte. Gleichwohl blieben die Satze bis 1989 unveréndert. Sie sanken erst
1990 von 56 Prozent auf 50 Prozent und 1994 auf 45 Prozent fir einbehaltene
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Gewinne. Die Gewerbesteuer wurde bis heute nicht abgeschafft, die
Vermogensteuer fur gewerbliche Vermdgen zunéchst nicht angeriihrt. Erst nach
der Wiedervereinigung konnte die Vermogensteuer nach einem Urteil des
Bundesverfassungsgerichts ausgesetzt werden. Kernstlick der Steuerpolitik in
den achtziger Jahren war die dreistufige Steuerreform der Jahre 1986, 1988 und
1990. Im dritten Schritt wurde der Spitzensteuersatz der Einkommensteuer von
56 auf 53 Prozent gesenkt. Damals als echte Entlastung gefeiert, muss diese
Reform retrospektiv aber lediglich als Ausgleich der Kalten Progression gesehen
werden. Insgesamt blieben die Steuer- und Abgabenquoten trotz der Anhebung

der Mehrwertsteuer von 13 auf 14 Prozent im Jahr 1983 konstant.

Abbildung 2
Steuersatze sowie Steuer- und Abgabenquoten
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Quelle: Sachverstandigenrat.

Abbildung 2 verdeutlicht diese Entwicklung. Sowohl in der Abgaben- als auch
in der Steuerquote schlug sich die Steuerreform von 1990 nur als Kleiner
AusreiRer nach unten nieder, der alsbald durch die weitere Entwicklung berholt
wurde. Erst die Regierung Schroder schritt zu deutlichen Reformen der
Unternehmenssteuern und der Einkommensteuer. Die Korperschaftsteuer sank
im Jahr 2000 auf 25 Prozent und im Jahr 2008 auf 15 Prozent. Der
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Spitzensteuersatz der Einkommensteuer wurde wvon 53 Prozent (plus
Solidaritatszuschlag) auf 42 Prozent (plus Soli) reduziert, stieg im Jahr 2007

jedoch wieder auf 45 Prozent an.

Abbildung 3
Arbeitslosenquoten in Deutschland
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Quelle: Sachverstandigenrat.

Am meisten enttduschte die Entwicklung auf dem Arbeitsmarkt. Obwohl die
Beschaftigung von 1982 bis 1989 um 1,2 Mio. Personen anstieg, verfestigte sich
die Arbeitslosigkeit. Wie Abbildung 3 verdeutlicht, gelang im gleichen Zeitraum
keine nennenswerte Rickfuhrung der Arbeitslosenquote. Selbst der
Wiedervereinigungsboom schaffte es nicht, die Arbeitslosigkeit unter das
Niveau des Jahres 1980 zu driicken. Das Phanomen der Sockelarbeitslosigkeit
mit entsprechend ungunstigen Eigenschaften, wie etwa der erhohten
Langzeitarbeitslosigkeit, begleitete die Bundesrepublik bis zur den
Arbeitsmarktreformen der Regierung Schrdder. In der Tat unternahm die
Regierung Kohl keine nennenswerten Schritte, um den deutschen Arbeitsmarkt
zu reformieren. Ein Kernbestandteil des ,,Manifests der Marktwirtschaft wurde

vernachlassigt.

Ahnliches gilt fur die Sozialpolitik, in der ebenfalls keine wesentlichen
Veranderungen gelangen. Strukturreformen blieben aus. Vielmehr wiederholten
sich mit der Einflhrung einer umlagefinanzierten Sozialen Pflegeversicherung

die Fehler der Vergangenheit. Erst zum Ende der Regierung Kohl im Jahr 1997
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wurde der im Lambsdorff-Papier geforderte demographische Faktor eingefiihrt,
aber mit dem Regierungswechsel 1998 gleich wieder abgeschafft. Erst 2005
setzte sich mit dem Nachhaltigkeitsfaktor eine demographische Korrektur der
Rentenformel durch. Eine Anhebung des Renteneintrittsalters gelang sogar erst
der jungeren Groflen Koalition. Die Zusammenlegung von Sozialhilfe und
Arbeitslosenhilfe fir erwerbsfahige Empfénger dieser Sozialleistungen im
Rahmen des ALG Il konnte erst durch die Regierung Schroder erreicht werden

und beschéftigt uns noch heute.

Statt der erst deutlich spater einsetzenden Reformen des Arbeitsmarkts und der
Sozialpolitik setzte die Regierung Kohl auf einen Ausbau der
arbeitsmarktpolitischen MalRnahmen, damals noch ABM, Fortbildung und
Umschulung und verschiedene Frihverrentungssysteme. lhre quantitativen
Auswirkungen sind in Abbildung 3 seit der Wiedervereinigung und in Abbildung
4 flr Westdeutschland seit 1978 aufgezeigt. Die aktive Arbeitsmarktpolitik
wurde in Westdeutschland in den achtziger Jahren erheblich ausgebaut. Erst mit
der Ubertragung dieser Instrumente auf Ostdeutschland kamen Zweifel an der
Effektivitdt der Instrumente auf. Der Sachverstandigenrat begann
Erwerbspersonen in solchen Mallnahmen als verdeckt arbeitslos zu zéhlen.
Mittlerweile basiert das Konzept der Unterbeschaftigung der Bundesagentur fiir
Arbeit darauf. Erneut dauerte es bis ins neue Jahrtausend, bevor eine Evaluation
der Effektivitat der MalRnahmen einsetzte und dadurch ihre Rickfuhrung

eingeleitet wurde, ein Prozess, der immer noch nicht abgeschlossen ist.

Abbildung 4: Anzahl der verdeckt Arbeitslosen, altes Bundesgebiet, 1978 — 1996
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Ein letzter Bereich, in welchem die Auswirkungen des ,Manifests der
Marktwirtschaft” betrachtet werden konnen, ist die Deregulierung und
Privatisierung, eine Kernforderung der angebotsorientierten Wirtschaftspolitik.
Hinsichtlich des Privatisierungsziels lassen sich Teilerfolge berichten,
wenngleich dieser Prozess sehr langwierig war und ist. So gelangen
nennenswerte Erfolge in der Privatisierung der Telekommunikation und gewisse
Erfolge bei der Privatisierung der Post. Eine echte Privatisierung der Bahn, die
tiber die reine Uberfihrung in eine Aktiengesellschaft mit dem Staat als
alleinigem Eigentimer hinausgeht, steht jedoch noch immer aus. Die
Regulierung der Netzunternehmen Dbleibt ein schwieriges Geschaft. In der
Deregulierung der Wohnungswirtschaft konnten allerdings ebenfalls
nennenswerte Erfolge verbucht werden, die in anderen Regulierungsbereichen
ausblieben  (Eekhoff 1987, 1993). Trotz aller Bemdihungen der
Deregulierungskommission (1991) fand keine Deregulierung des Arbeitsmarktes
statt. Im Strommarkt wurden gewissen Fortschritte erzielt, die jedoch vor allem
hinsichtlich der européischen Binnenmarktproblematik bei weitem nicht
abgeschlossen sind und gegenwartig angesichts der Energiewende durch neue

Formen einer dezentralen Planwirtschaft konterkariert werden.
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Einschatzung des ,,Manifests der Marktwirtschaft*

Angesichts dieser Entwicklungen muss festgestellt werden, dass es mit dem
»Manifest der Marktwirtschaft“ nur partiell gelang, eine marktwirtschaftliche
Erneuerung in der Bundesrepublik vorzunehmen. Die Rahmenbedingungen fir
Investitionen und die Wiedergewinnung der wirtschaftlichen Dynamik in den
achtziger Jahren waren zusammen mit der Konsolidierung der oOffentlichen
Finanzen vornehmlich Uber die Ausgabenseite die groRten direkten Erfolge des
»Wendepapiers“. Diese glnstigen Ergebnisse gelangen zudem bei relativer

Geldwertstabilitat aufgrund einer starken Bundesbank.

In der Steuerpolitik sind die Ergebnisse gemischt. Mutiger ging hier die rot-
grine Bundesregierung zu Werke, die die Steuersatze bei den direkten Steuern
deutlich senkte. Im Bereich von Deregulierung und Privatisierung finden sich
Licht und Schatten. Wenigstens konnte die F.D.P. auf ihre Fahnen schreiben, in

diesen Bereichen das Schlimmste verhindert zu haben.

Das grofite Versagen der Regierung Kohl ist in der Arbeitsmarkt- und
Sozialpolitik zu konstatieren. Trotz zunehmender Sockelarbeitslosigkeit drangen
die Liberalen nicht durch. Zu sehr war die CDU/CSU dUber die CDA im
Gewerkschaftslager verankert. Der Garant dafiir, dass sinnvolle Reformen in der
Arbeitsmarkt- und Sozialpolitik unterblieben, war Norbert Blim. Ihm muss fur
die Regierungszeit von Helmut Kohl ein deutlich gréRerer Einfluss auf die
Arbeitsmarktpolitik bescheinigt werden als allen anderen Kabinettsmitgliedern,
einschliel3lich der F.D.P.-Minister. Es dauerte bis in die Endphase der Regierung
Kohl, bevor ein demographischer Faktor in die Gesetzliche Rentenversicherung
aufgenommen oder die Lohnfortzahlung im Krankheitsfall reformiert wurde. Zu
diesem Zeitpunkt war es schon zu spat fur die christlich-liberale
Bundesregierung, die mit dem ,Manifest der Marktwirtschaft“ die

Regierungsverantwortung tlbernommen hatte.
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Zwel institutionelle Faktoren fir dieses Abschneiden sollten jedoch nicht
vernachlassigt werden. Zum einen hat der kleine Koalitionspartner in einer
Bundesregierung kaum Gestaltungspotential, insbesondere wenn im Bundesrat
eine gegenlaufige Mehrheit zu beriicksichtigen ist. GroRe Reformvorhaben
lassen sich dann nicht verwirklichen. Allenfalls kommt dem Kkleinen
Koalitionspartner Verhinderungspotential zu. Zum anderen lag die Zustandigkeit
fir die Arbeitsmarkt- und Sozialpolitik im Bundesarbeitsministerium und nicht
Im Bundeswirtschaftsministerium. Reformvorlagen mussten dort erarbeitet
werden und wurden vom Blimschen Ministerium nicht vorgelegt. Erst mit der
Zusammenlegung beider Ministerien unter Wolfgang Clement, bei der das
Bundeswirtschaftsministerium in eine Fihrungsrolle geriet, konnten die

dringend erforderlichen Arbeitsmarktreformen umgesetzt werden.
Ein Ausblick

Angesichts der heutigen Probleme in der Welt, insbesondere der Krise im
Euroraum, treten die wirtschafts- und finanzpolitischen Notwendigkeiten nur
scheinbar in den Hintergrund. Zwar hangt das wirtschaftliche Wohlergehen
Deutschlands von einer Loésung der Eurokrise ab. Dabei miissen sowohl die
systemischen Probleme gel6st als auch die Strukturreformen und die Politik der
Haushaltskonsolidierung in den hoch verschuldeten L&ndern des Euroraums
fortgesetzt werden. Der Sachverstéandigenrat (2011, 2012) hat dazu Vorschlage
unterbreitet. Wenngleich die meisten Bundesbirger davon ausgehen, dass
Deutschland wirtschaftlich gut dasteht, weil es seine Hausaufgaben gemacht hat
und alle hart arbeiten, ist dies nur die partielle Wahrheit. Deutschland braucht
vielmehr eine neue Angebotspolitik, damit der Wohlstand von heute nicht

verspielt wird.

Dabei reicht es nicht aus, das Schlimmste in den Bereichen Energiewende,
Zuschussrente, Betreuungsgeld zu verhindern. Die Energiewende muss aktiv
gestaltet werden, um eine kostenglinstige Energieversorgung in Deutschland

sicherzustellen. Dies gelingt mit dem heutigen EEG nicht. Vielmehr ist es
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erforderlich, auf eine marktwirtschaftliche FoOrderung erneuerbarer Energien

etwa durch ein Quotenmodell tberzugehen.

Hauptsachlich reussiert Deutschland mit seinen Kdpfen. In der Bildungspolitik
sind die richtigen Impulse zu setzen, ohne dass die demographische Dividende
in der Bildungspolitik verschleudert wird und der Konsolidierungsbeitrag aus
diesem Bereich ausféllt. Ebenso muss eine sinnvolle Forschungsforderung die

Grenzen der finanziellen Mdglichkeiten Ernst nehmen.

Die offentlichen Haushalte in Deutschland missen in den kommenden Jahren
konsolidieren. Die derzeitige Staatsverschuldung mit einer Schuldenquote von
uber 80 Prozent ist so hoch, dass die 6ffentlichen Finanzen in Deutschland nicht
mehr tragféhig sind (Burret, Feld und Koéhler, 2013). Die Schuldenbremse bietet
eine Hilfestellung fir die erforderliche Konsolidierungspolitik, mehr aber auch
nicht. Insbesondere auf Lander- und Gemeindeebene bleibt noch viel zu tun.
Dies ist vor dem Hintergrund eines ab dem Jahr 2020 neu zu gestaltenden
Finanzausgleichs zu sehen. Damit das Finanzausgleichssystem in Deutschland
zuklnftig die richtigen Anreize fir solide offentliche Finanzen setzt, sind

groRere Reformschritte notwendig. Dies erfordert viel politische Kraft.

Die Konsolidierung der 6ffentlichen Finanzen l&sst sich ohne eine Erhohung der
Einkommensteuersatze, ohne eine Wiederbelebung der Vermoégensteuer, ohne
neue Steuern wie die Finanztransaktionsteuer erreichen. Notwendig sind
vielmehr der Abbau von Steuervergunstigungen und die Herstellung von

Finanzierungsneutralitit bei der Korperschaftsteuer.

Obwohl der Wind in Richtung Regulierung, angesichts der sinnvollen
Reregulierung des Banken- und Finanzsektors gedreht hat, sollte der Blick nicht
verstellt sein fur eine sinnvolle Deregulierung, insbesondere im Arbeitsrecht, flr
die Privatisierung und die Erhohung der Wettbewerbsintensitat in anderen

Bereichen, vor allem bei Energie, Post und Bahn. So ist es im Energiebereich
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notwendig, eine ineffiziente Re-Kommunalisierung der Stromversorgung zu

verhindern.

Die grofiten Herausforderungen verbleiben, wie im Jahr 1982, in der
Arbeitsmarkt- und Sozialpolitik. Neben der genannten Deregulierung im
Arbeitsrecht, stehen die Weiterentwicklung des ALG Il und die weitere rigorose
Uberpriifung der aktiven Arbeitsmarktpolitik an. Vor allem aber geht es darum,
die Einfuhrung von Mindestlohnen zu verhindern. Die demographische
Entwicklung wird eine weitere Erhdhung des gesetzlichen Renteneintrittsalters
erforderlich machen. Im Gesundheitswesen stehen die gréfiten Anstrengungen
mit einer Dampfung der Gesundheitsausgaben und dem Ubergang zur

Gesundheitspauschale an.

Was Otto Graf Lambsdorff am 1. Dezember 2003 auf sein ,,Manifest der
Marktwirtschaft” schrieb, gilt unveréndert fort: ,Leider heute eher noch
aktueller.” Er konnte nicht ahnen, dass diese Aktualitat nahezu zehn Jahre spater
durch das Scheitern seiner Partei in einer Bundestagswahl noch verstéarkt werden

wirde.
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Abstract: In the German federal elections on September 22, 2013, for the first time after 64
years, the Free Democratic Party (FDP) was not elected to the German federal parliament,
the Bundestag, anymore. Less surprising than this fact is the malice of its political opponents
with which this landslide defeat was accompanied. In this paper, it is argued that the hostility
towards the Free Democrats originates from its turn to the Christian Democrats in 1982 with
the so called Manifesto for the Market Economy written by Otto Graf Lambsdorff, then
Federal Minister of the Economy. The Manifesto argued for a consolidation of public finance
and tax reductions, for reforms in the labor market and the social security systems, and for a
liberalization and privatization policy. While the Free Democrats did not achieve much of

that agenda during the coalition with the Christian Democrats, it influenced the Agenda 2010
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by Chancellor Schroder. The paper concludes with a proposal for a renewal of supply side

policies in Germany and a renewal of the reform agenda.
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