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1. Einleitende Bemerkungen

Die goldenen Zeiten des Wirtschaftswunders der 50er und 60er Jahre scheinen fir Europa erst
einmal vorbei. Spatestens seit Mitte der 70er Jahre hat sich der europaische Himmel tber der
wirtschaftlichen Entwicklung verdunkelt: Die Raten des wirtschaftlichen Wachstums gingen
teilweise drastisch zurick, die Arbeitslosigkeit erklimmt in den meisten Landern einen Gipfel
nach dem anderen, die Verteilung des Wohlstandes wird ungleicher, das Gespenst der Armut
geht wieder um. Diese Entwicklung scheint auf den ersten Blick paradox: Es ist unbestritten,
die starkere europa- und weltweite Offnung der Giiter- und Kapitalmarkte hat in der Zeit nach
dem 2. Weltkrieg die Grundlage fur den enormen Anstieg des materiellen Wohlstandes in
Europa gelegt. Die Zeiten scheinen sich grundlegend gedndert zu haben, heute ist fir viele
ausgemacht, dal3 es die zerstorerischen Krafte offener Guter- und Faktormérkte sind, die mit
zu der eher ungunstigen wirtschaftlichen Entwicklung beitragen. Der gewaltige strukturelle
Wandel ist nur das sichtbare Zeichen eines durch offenere Markte beschleunigten Prozesses
der schopferischen Zerstdrung, bei dem gegenwartig vor allem die Zerstérung alter wirt-

schaftlicher Strukturen und noch kaum die Schaffung neuer zu sehen ist.

Eine Trendwende in der wirtschaftlichen Entwicklung scheint zumindest im kontinentalen
Teil der europaischen Welt gegenwartig noch nicht in Sicht. Die Arbeitsplatze werden fir
immer mehr Menschen unsicher, deren materielle Sicherheit geht zuriick; vor allem fiir gering
qualifizierte Arbeitnehmer scheint sich eine ,Gerechtigkeitsliicke* zu 6ffnen. Die Menschen
schauen deshalb eher sorgenvoll in die wirtschaftliche Zukunft. Die Nachfrage nach sozialer
»Sicherheit” und ,Gerechtigkeit® nimmt zu. Es verwundert gerade in Europa nicht, dafl} der
Ruf nach staatlicher Hilfe, vor allem des Sozialstaates, immer lauter wird. Der europaische
Sozialstaat, fur viele ein , Triumph westlicher Zivilisation* (Lindbeck, 1995, 9), stellt traditio-
nell die sozialen Leitplanken, die garantieren sollen, dal3 die Volkswirtschaften im Zuge des
unvermeidlichen, fir den materiellen Wohlstand unabdingbaren strukturellen Wandels sozial
nicht entgleisen. Er soll zum einen die Individuen effizient gegen die Wechselfélle des Le-
bens, wie Krankheit, Arbeitslosigkeit, Pflegebedurftigkeit und Alter, absichern, zum anderen
umverteilungspolitische Ziele, wie die materielle Existenz der Individuen oder eine weiterge-
hende inter-personelle Umverteilung von Einkommen und Vermdgen, wirksam in die Tat
umsetzen und schlie3lich soziale Standards setzen, um allokative und distributive Fehlent-
wicklung wirksam zu bek&dmpfen (Berthold, 1991). Dem Sozialstaat wurde bisher in Europa
die Aufgabe zugewiesen, die Nachfrage nach sozialer ,Sicherheit* und ,Gerechtigkeit* zu



decken. Das ist der europaische Weg der sozialen Marktwirtschaft, ein lange Zeit scheinbar
erfolgreicher Versuch, wirtschaftliche Effizienz und soziale Gerechtigkeit unter einen Hut zu

bringen.

Der traditionelle Sozialstaat, der die steigende Nachfrage nach sozialer ,Sicherheit* und
.Gerechtigkeit* befriedigen soll, befindet sich allerdings gegenwartig in einer eher mifilichen
Lage. Es spricht vieles daflr, dal3 die Qualitat, in der er die beiden sozialpolitischen Giter
anbietet, zu winschen ubrig lalt. Der trade-off zwischen ,equity and efficiency” tritt immer
deutlicher zutage. Die Félle mehren sich, in denen der Sozialstaat den unvermeidlichen
strukturellen Wandel offenkundig behindert. Die allokativen Verluste nehmen zu, die 6ko-
nomische Basis erodiert, sozialpolitische Ziele werden immer ofter verfehlt. Damit aber nicht
genug: Offenere Markte beschleunigen nicht nur den strukturellen Wandel und erhéhen die
Nachfrage nach ,Sicherheit* und ,Gerechtigkeit*. Es wird auch vermutet, dal3 sie das Ge-
schaft des Sozialstaates nach und nach unméglich machen. Damit gerét er aber offensichtlich
in eine Zwickmihle: Gerade dann, wenn er wirklich gebraucht wird, scheint er nicht mehr in
der Lage, die ihm zugedachten Aufgaben zu erfillen. In der politischen Auseinandersetzung

wird das Gespenst der ,Marktwirtschaft pur® mit disteren Strichen an die Wand gemalt.

Die Fragen, auf die Antworten gefunden werden missen, liegen auf der Hand: In einem ersten
Schritt soll gefragt werden, wie weltweit offenere Markte den strukturellen Wandel und die
Nachfrage nach ,Sicherheit* und ,Gerechtigkeit” beeinflussen. In einem zweiten Schritt soll
nicht nur untersucht werden, welche Wege die Lander im Zuge des strukturellen Wandels
eingeschlagen haben, die Giter ,Sicherheit” und ,Gerechtigkeit* anzubieten, sondern auch
der Frage nachgegangen werden, wie sie den Prozel3 des Strukturwandels verandert haben. In
einem dritten Schritt soll Uberlegt werden, wie offene Markte das sozialstaatliche Angebot an
»Sicherheit” und ,Gerechtigkeit* verandern. Schlie3lich soll in den abschlieRenden Bemer-
kungen begriindet spekuliert werden, wie die Lander in Zukunft auf veranderte wirtschaftliche
Gegebenheiten reagieren, ob sie Geschwindigkeitsbegrenzungen fiir den strukturellen Wandel
einfuhren, sozialpolitische Aktivitaten europaweit harmonisieren oder marktliche Lésungen

zulassen.



2. Wie beeinflussen offenere Giter- und Faktormarkte den strukturellen Wandel und die
Nachfrage nach ,Sicherheit* und ,,Gerechtigkeit“?

Seit Mitte der 70er Jahre ist nichts mehr so, wie es einmal war. Die (welt-)wirtschaftlichen
Gegebenheiten haben sich grundlegend veréandert. Sinkende Transaktionskosten haben die
Guter- und Faktormarkte weltweit gedffnet. Das hat einerseits den Wohlstand ansteigen las-
sen, andererseits vor allem die Lage auf den Arbeitsmarkten grundlegend verandert. Es sind
vor allem drei Veranderungen, die ins Auge springen: Erstens ist die Arbeitsnachfrage instabi-
ler geworden. Der intensivere Wettbewerb auf den Gutermarkten, die starker kaleidoskopisch
gewordenen komparativen Vorteile und die volatileren Preise auf den Finanzmarkten haben
die unternehmerischen Risiken vergrol3ert. Daneben hat sich zweitens die Struktur der Ar-
beitsnachfrage verandert. Der intensivere internationale Handel und der schnellere technische
Fortschritt beschleunigen nicht nur den strukturellen Wandel, sie verringern in den hochent-
wickelten Volkswirtschaften auch die Nachfrage nach einfacher Arbeit. Drittens ist die Nach-
frage nach einfacher Arbeit elastischer geworden. Der intensivere Wettbewerb auf Giter- und
Kapitalmarkten verhindert zusehends, dal? gemessen an der Produktivitdt zu hohe Nominal-
l6hne Uber steigende Preise auf den Gultermarkten abgewalzt werden kénnen. Diese Entwick-

lungen verandern die Nachfrage nach sozialer ,Sicherheit* und ,,Gerechtigkeit®.

Volatileres wirtschaftliches Umfeld

Weltweit offenere Giter- und Faktormaérkte tragen zu einer instabileren Arbeitsnachfrage bei.
Die von einzelnen Unternehmungen bei gegebenem Reallohn als optimal erachtete Beschatfti-
gungsmenge unterliegt deshalb grol3eren Schwankungen (Bertola/Ichino, 1995). Es ist wohl
vor allem das volatilere wirtschaftliche Umfeld, das die Arbeitsnachfrage instabiler werden
l&Rt. Die in einem solchen Umfeld haufiger auftretenden exogenen Schocks erhdhen die Unsi-
cherheit der einzelnen Unternehmung Uber die kinftige wirtschaftliche Entwicklung. Die
Unternehmungen sind weniger bereit, zeitlich unbegrenzte Arbeitsvertrdge anzubieten, der
.nvisible handshake“ zwischen Unternehmung und Arbeitnehmer (Bertrand, 1999) aber auch
zwischen den Tarifpartnern verliert an Kraft. Die Arbeitsmarkte werden zwar flexibler, was
fur die Beschéaftigung zweifellos vorteilhaft ist; die Arbeitnehmer missen aber mehr Risiken

ubernehmen, was die Nachfrage nach ,Sicherheit* erhoht. Die Bundnisse fir Arbeit, die wie



Pilze aus dem kontinentaleuropaischen Boden schiel3en (Berthold/Hank, 1999), sind eine erste

institutionelle Antwort auf die veranderten wirtschaftlichen Gegebenheiten.

Es finden sich schnell Griinde fir ein seit Anfang der 70er Jahre volatileres wirtschaftliches
Umfeld: Erstens sind in Europa mit dem Ende des Wiederaufbaus nach dem 2. Weltkrieg die
Raten des wirtschaftlichen Wachstums deutlich gesunken. Fir die einzelne Unternehmung hat
deshalb die Gefahr zugenommen, bei einer unterdurchschnittlichen Geschaftsentwicklung
nicht zu tberleben. Zweitens tragen der intensivere internationale Handel und das internatio-
nal viel mobilere Kapital sowie der schnellere technische Fortschritt mit dazu bei, dald der
strukturelle Wandel immer rasanter ablauft. Die Zukunftsperspektiven fur die einzelne Unter-
nehmung werden somit unsicherer. Diese Entwicklung wird drittens durch immer kirzere
Produktlebenszyklen verstarkt. Ein Grund ist ein intensiverer Wettbewerb auf den Gutermark-
ten, ein anderer sind die zunehmend kaleidoskopischen komparativen Vorteile eines Landes
(Bhagwati/Dehejia, 1994, 56), ein weiterer sind die instabileren institutionellen Rahmenbe-
dingungen sowie die mitunter stark schwankenden Preise fir importierte Vorprodukte, allen
voran Rohstoffe. Viertens tragen die nach dem Ende von Bretton-Woods unstetigeren, weni-
ger aufeinander abgestimmten nationalen geld- und fiskalpolitischen Aktivitaten bei einem
fast schon hypermobilen Finanzkapital zu bisweilen Ubermafig stark schwankenden Wech-
selkursen bei. Das wirtschaftliche Umfeld fur die einzelnen Unternehmungen wird unsicherer,
die Gefahr, arbeitslos zu werden, erhoht sich, die Nachfrage nach ,Sicherheit” steigt an.

Eine instabilere Arbeitsnachfrage erhdht bei inflexiblen Realléhnen das Risiko der Arbeitslo-
sigkeit Uber alle Qualifikationen hinweg. Die Realitat auf den Arbeitsmarkten ist allerdings
eine andere: nicht alle haben das gleiche Risiko. Die Arbeitslosigkeit hat sich zwar in Konti-
nentaleuropa Uber alle Qualifikationsgruppen hinweg erhéht, die wenig qualifizierten Arbeit-
nehmer sind allerdings nicht nur kurz-, sondern auch langfristig die Hauptleidtragenden, wie
die Langzeitarbeitslosigkeit zeigt. Damit kommen institutionelle Eigenheiten auf den Ar-
beitsmarkten ins Spiel. Die Ergebnisse empirischer Untersuchungen deuten darauf hin, dai3
die Lohnsetzungskurve auf den Arbeitsmarkten einen konvexen Verlauf mit einer nahezu
konstanten Elastizitat aufweist (Blanchflower/Oswald, 1994). Eine uber alle Qualifikationen
hinweg gleich grol3e Verschiebung der Arbeitsnachfrage nach links wirkt sich bei der einfa-
chen Arbeit wesentlich starker aus. Die Arbeitslosigkeit unter den wenig qualifzierten Arbeit-

nehmer steigt absolut starker als bei den besser qualifizierten. Der prozentuale Anstieg fallt



allerdings bei einer solchen Stérung bei den wenig qualifizierten Arbeitnehmern ungefahr
gleich grol3 aus, wie bei den qualifizierteren (Nickell/Bell, 1995; Berthold/Fehn, 1997a). Der
zu beobachtende Uberproportionale Anstieg der Arbeitslosigkeit unter den wenig qualifizier-
ten Arbeitnehmern in Kontinentaleuropa laft sich so nicht erklaren, die steigende Einkom-
mensungleichheit auf den angelsachsischen Arbeitsmérkten aber sehr wohl. Die zunehmende
Varianz der Arbeitseinkommen ist vor allem auf die Kombination von vermehrt auftretenden

firmenspezifischen Schocks und firmenspezifischem Humankapital zurtickzuftihren.

Das steigende Risiko aller Arbeitnehmer, bei einer volatileren Arbeitsnachfrage arbeitslos zu
werden, a3t die individuelle Nachfrage nach ,Sicherheit” steigen. Die Lander haben weltweit
allerdings unterschiedlich auf diese exogenen Schocks reagiert: Wahrend die Lander der kon-
tinentaleuropaischen Welt mit ihren inflexiblen Arbeitsméarkten bereit waren, eine steigende
Arbeitslosigkeit in Kauf zu nehmen, schlugen sich diese Datenanderungen auf den flexibleren
angelsachsischen Arbeitsmarkten weniger in Arbeitslosigkeit, sondern vielmehr in schwan-
kenden Einkommen nieder. Die individuelle Nachfrage nach ,Sicherheit” stieg auch in die-
sem Falle an. Ein nicht unerheblicher Unterschied zwischen den beiden Welten besteht aller-
dings darin, daf’ in der angelsachsischen Welt tber alle Qualifikationen hinweg produktivi-
tatsorientiert entlohnt wird. Damit wird nicht nur die Einkommensverteilung ungleicher, auch
das Problem der Armut in der spezifischen Auspragung der ,working poor* gewinnt an Ge-
wicht. Die Individuen fragen deshalb unter den institutionellen Bedingungen der angelsachsi-
schen Welt nicht nur mehr ,Sicherheit®, sondern auch mehr ,Gerechtigkeit* nach.

Veranderte Struktur der Arbeitsnachfrage

Weltweit offenere Guter- und Faktormarkte destabilisieren zwar die Arbeitsnachfrage, eine
volatilere Arbeitsnachfrage kann allerdings weder erklaren, weshalb die Arbeitslosigkeit unter
den gering qualifizierten Arbeitnehmern in Kontinentaleuropa tberproportional angestiegen,
noch warum die Einkommensverteilung in der angelsédchsischen Welt so ungleich geworden
ist und steigende Armut produziert. Der internationale Handel scheint auf den ersten Blick ein
geeigneterer Kandidat zu sein, dieses Phanomen zu erklaren (Wood, 1994). Weltweit offenere
Markte fur Guter und Dienste verstarken zweifellos den internationalen Handel. Der intensi-
vere inter-industrielle Handel zwischen den @&rmeren und reicheren Landern tragt mit dazu bei,

daR’ in den hochentwickelten Landern einfache Arbeit weniger, qualifizierte Arbeit demge-



genuber verstarkt nachgefragt wird. Die spiegelbildliche Entwicklung tritt in den weniger

entwickelten Landern ein, zumindest modelltheoretisch. Bei sklerotisierten Arbeitsmarkten
transformieren sich die geringeren Beschaftigungschancen der gering qualifizierten Arbeit-
nehmer der reicheren Lander in eine Uberproportional steigende Arbeitslosigkeit, bei flexiblen

Arbeitsmarkten fuhren sie zu einem Rickgang in deren Arbeitseinkommen.

Mit der empirischen Bestatigung der Globalisierungsthese ist es zumindest bisher nicht weit
her. Der Einflul3 des internationalen Handels auf die Nachfrage nach einfacher Arbeit scheint
nicht sehr grol3 zu sein (Slaughter/Swagel, 1997; Iversen/Cusack, 1998), auch wenn tber das
empirische Gewicht dieser Entwicklung noch gestritten wird (Wood, 1995; Saeger, 1996).
Auch Untersuchungen fir Deutschland bestatigen den eher geringen Einflul3: Die Nachfrage
nach einfacher Arbeit ging am stérksten im Dienstleistungssektor zurlick, der weniger stark
als der industrielle Sektor dem internationalen Wettbewerb ausgesetzt ist (Steiner/Wagner,
1998). Uber das empirische Gewicht des internationalen Handels ist viel spekuliert worden.
Ein wichtiger Hinweis ist das geringe Gewicht des inter-industriellen Handels am gesamten
internationalen Handel der entwickelten Volkswirtschaften. Die Importe von standardisierten
Massengitern aus weniger entwickelten Landern in die OECD-Lander hatten im Jahre 1995
lediglich einen Anteil von 2 % an den gesamten Ausgaben der OECD. Der Einflu3 auf die
entwickelten Lander ist deshalb denkbar gering (Krugman, 1996, 4). Der dominante Handel
der entwickelten Lander ist intra-industrieller Natur. Bei dieser Form des internationalen
Handels zwischen ahnlich entwickelten Landern gewinnen sowohl die reichlich vorhandenen
als auch die knappen Faktoren (Helpman/Krugman, 1985; Bean u.a. 1998, 20 — 21, 24). Die
veranderte Struktur der Arbeitsnachfrage in den hochentwickelten Landern ist damit nicht zu

erklaren.

Es liegt auf der Hand, die in den Industrielandern stark rucklaufige Nachfrage nach einfacher
Arbeit mit arbeitssparendem technischen Fortschritt zu erklaren. Der technische Fortschritt
hat einen Bias zugunsten qualifizierter und zu Lasten einfacher Arbeit. Neue Maschinen und
Produktionsmethoden, wie sie auch in der umfassenden Einfihrung von Computern zum
Ausdruck kommen, machen gering qualifizierte Arbeithehmer zunehmend Uberfliissig. Der
Bedarf an qualifizierten Arbeitnehmern steigt dagegen an. Im Gegensatz zur Globalisierung-
sthese ist dieser Ansatz mit der empirischen Tatsache vereinbar, dal3 in den industrialisierten

Landern mit flexiblen Lohnstrukturen das Humankapital wesentlich intensiver als friiher ein-



gesetzt wird (Krugman, 1995). Da empirisch schwer zwischen den beiden Thesen zu trennen
ist, bleibt es grundséatzlich denkbar, dald weltweit offenere Guter- und Faktorméarkte den ar-
beitssparenden technischen Fortschritt beschleunigen. Diese Entwicklung wird durch eine fur
einfache Arbeit unglnstige Lohn-Zins-Relation verschérft, wenn staatliche oder tarifliche
Mindestléhne existieren. Wie auch immer, in den reichen L&ndern wird einfache Arbeit zu-
nehmend durch relativ billigeres Realkapital ersetzt. Wenn die Arbeitsmarkte wie in der an-
gelsachsischen Welt funktionieren, gewinnt das Problem der ,working poor‘ an Gewicht,
wenn sie wie in der kontinentaleuropaischen Welt mehr oder weniger stark sklerotisiert sind,
nimmt zunéchst die Arbeitslosigkeit unter den wenig qualifizierten Arbeitnehmern, spater die
Armut unter den Langzeitarbeitslosen zu. So oder so, die Nachfrage nach ,Gerechtigkeit"

steigt in den reicheren Landern an.

Die Struktur der Arbeitsnachfrage unterliegt neben qualifikatorischen auch gravierenden sek-
toralen Umwalzungen. Diese Veranderungen sind nicht nur inter-sektoral, sondern auch zu-
nehmend intra-sektoral. Es passiert seit langem in allen Industrielandern inter-sektoral eine
ganze Menge: der sekundare Sektor verliert, der tertiare gewinnt. Gesamtwirtschaftlich wird
zwar dienstleistungsintensiver produziert, die Produktionsstrukturen verandern sich aber nicht
nur im Dienstleistungssektor, sondern sektoribergreifend (Klodt u.a., 1997, 47 — 58). Es wer-
den in allen Sektoren vermehrt intelligente Vorleistungen und informationsintensive Techno-
logien eingesetzt. Damit ist es nur eine Frage der Zeit, bis alte Guter durch qualitativ neuarti-
ge ersetzt werden, neue Produkte entstehen und starker auf vernetzte, informationsintensive
Produktionsverfahren gesetzt wird. Nicht nur der originare Dienstleistungssektor gewinnt an
Bedeutung, auch die Produktion im industriellen Sektor wird immer dienstleistungs- und hu-
mankapitalintensiver. Damit geht aber der inter-sektorale Strukturwandel eindeutig zu Lasten

einfacher Arbeit, hochqualifizierte Arbeit zahlt demgegeniber zu den Gewinnern.

Der inter-sektorale strukturelle Wandel vernichtet zweifellos Arbeitsplatze mit industriespe-
zifischen Fahigkeiten, vor allem fur wenig qualifizierte Arbeitnehmer. Der gleichzeitig statt-
findende intra-sektorale Strukturwandel verringert die Beschaftigungsmdoglichkeiten fir ein-
fache Arbeit im industriellen wie im Dienstleistungssektor. Besonders hart trifft es wenig pro-
duktive Arbeitsplatze fir gebundene Dienstleistungen (Handel, Banken, Versicherungen, 6f-
fentliche Verwaltung, Transport etc.), denen in Europa die ,Sockelei* der Lohnpolitik, ge-

setzliche Mindestléhne und hohe Transfers zur Absicherung des Existenzminimus den end-



gultigen Todesstol3 versetzen, weil sie ihnen auch kurzfristig die finanzielle Luft zum Atmen
nehmen. Allein die Einfuhrung integrierter Informationsverarbeitung kann in den nachsten
Jahren in Deutschland Uber 6,7 Mio. Arbeitsplatze in diesen Bereichen uberflissig machen
(Thomé, 1997, 125). Demgegeniuber werden im Bereich konsumbezogener, produktionsnaher
und sozialer Dienstleistungen ebenso neue Arbeitsplatze geschaffen, wie im Bereich der
Kommunikation (Klodt u.a., 1997, 173).

Das empirische Bild tber den Einflul3 der Globalisierung auf den inter-sektoralen strukturel-
len Wandel ist, wenn wundert's, uneinheitlich. Die einen préasentieren Ergebnisse, wonach es
hauptséchlich hausgemachte Faktoren, wie veranderte Praferenzen der Nachfrager, erhebliche
Produktivitatsfortschritte und geringe Preiselastizitaten der Nachfrage nach Industrieglitern
sind, die den Proze? der Deindustrialisierung bestimmen (Krugman, 1996;
Rowthorn/Ramaswamy, 1997; 1998). Der Nord-Sud-Handel sei héchstens fir 1/6 des Ruck-
gangs der Beschaftigung im verarbeitenden Gewerbe verantwortlich (Rowthorn/Ramaswamy,
1998). Offene Gliter- und Kapitalmarkte hatten demnach einen vernachlassigbaren Einflul3
(Iversen/Cusack, 1998). Dem stehen die Ergebnisse der Kontrahenten entgegen, die darauf
verweisen, dald der Prozel3 der Deindustrialisierung erheblich von dem weltweit intensiveren
Wettbewerb auf Guter- und Kapitalmérkten getrieben wird (Wood, 1994; Saeger, 1997). Da-
nach ist der Nord-Sud-Handel fur fast die Halfte des Abbaus der Beschaftigung im verarbei-
tenden Gewerbe der OECD-L&nder zwischen 1970 und 1990 verantwortlich (Saeger, 1997,
604).

Elastischere Nachfrage nach einfacher Arbeit

Es ist zweifellos richtig, das bisherige Volumen des inter-industriellen internationalen Han-
dels ist ebenso wie der Umfang an Zuwanderung aus weniger entwickelten Landern (Bean
u.a., 1998, 82 — 83) zu gering, um den erheblichen Rickgang der Nachfrage nach einfacher
Arbeit in den hochentwickelten Volkswirtschaften erklaren zu kénnen. Es ware allerdings
verfriht, deshalb den Einflul3 der internationalen wirtschaftlichen Integration schon klein zu
schreiben. Es ist namlich denkbar, dal3 weltweit offenere Guter- und Faktormarkte die Nach-
frage nach einfacher Arbeit elastischer gestalten (Rodrik, 1997). Die Arbeitsnachfrage wird
elastischer, wenn zum einen der Wettbewerb auf den Gitermérkten intensiver wird, also die

Marktmacht der Unternehmungen zurtickgeht. Das ist bei weltweit offeneren Gitermarkten



zweifellos der Fall. Die Arbeitsnachfrage reagiert zum anderen aber auch deshalb elastischer
auf veranderte Reall6hne, wenn das Realkapital international mobiler wird. Die bei offenen
Kapitalmarkten gestiegene Mdoglichkeit der Unternehmungen, ,outsourcing“ zu betreiben
oder gar vollstandig ins kostengtinstigere Ausland abzuwandern, beschleunigen die Reaktio-

nen der unternehmerischen Arbeitsnachfrage auf Giberzogene Entwicklungen der Realléhne.

Die bei offeneren Guter- und Kapitalmarkten héhere Wettbewerbsintensitat verhindert zuse-
hends zweierlei: Es fallt den Arbeitnehmern und ihren gewerkschaftlichen Vertretern zum
einen immer schwerer, nominale Lohne und Lohnnebenkosten, die von den Produktivitats-
fortschritten der Arbeit nicht gedeckt sind, auf die Unternehmungen abzuwélzen. Daneben ist
es zum anderen auch immer weniger moéglich, diese Lasten Uber steigende Preise auf den
Guterméarkten auf die Konsumenten zu verlagern. Das Geschaft der Gewerkschaften wird
schwerer, das der Notenbanken einfacher. Es sind viel starker die Arbeitnehmer selbst, denen
nichts anderes ubrig bleibt, als diese Kosten zu tragen. Eine moderatere, starker produktivi-
tatsorientierte Lohnpolitik ist die Folge. Damit ist es auch immer weniger mdglich, die Ko-
sten, die von sozialen Standards, wie gesetzlichen oder tariflichen Mindestléhnen, oder von
institutionellen Arrangements, wie korporatistischen Lohnverhandlungssystemen, herrthren,
auf Dritte abzuwalzen. Auch die wenig qualifizierten Arbeitnehmer werden starker nach ihrer
Produktivitat entlohnt, wenn diese sinkt, missen sie diese Lasten Uber sinkende Lohne tragen.
Verweigern sie sich dieser Entwicklung, bezahlt sie zumindest ein Teil von ihnen mit einer

héheren Arbeitslosigkeit.

Damit nicht genug: Eine elastischere Arbeitsnachfragekurve tragt auch mit dazu bei, dal3 exo-
gene Schocks, die von der Arbeitsnachfrage herriihren, starker zu Buche schlagen. So sorgen
etwa exogene Veranderungen der Arbeitsproduktivitiat bei offeneren Giter- und Kapitalmark-
ten fur groRere VolatilitAten bei den Arbeitseinkommen und den geleisteten Arbeitsstunden,
immer vorausgesetzt, die Lohnsetzungskurve hat eine positive Steigung. Das ist der Fall. Eine
elastischere Arbeitsnachfrage kann moglicherweise zweierlei erklaren: zum einen die seit den
spaten 70er Jahren steigende Ungleichheit der Arbeitseinkommen in den Vereinigten Staaten;
zum anderen den Anstieg der Einkommensungleichheit innerhalb von Qualifikationsgruppen.
Empirische Untersuchungen zeigen, dafd zwischen einem Drittel und der Halfte der ungleicher
werdenden amerikanischen Einkommensverteilung in den 70er und 80er Jahren auf einen

Anstieg der kurzfristigen Varianz der Arbeitseinkommen  zurlckzufihren st
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(Gottschalk/Moffitt, 1994). Die Volatilitat stieg am starksten in der Gruppe der am wenigsten
qualifiizierten Arbeitnehmer. Das ist sind die Arbeitnehmer, fur die die Arbeitsnachfrage am
elastischsten geworden ist. Wenn sich die Varianz der Einkommen erhéht und die Einkom-

mensverteilung ungleicher wird, steigt die Nachfrage nach ,,Gerechtigkeit".

Alles in allem: Der alte Glaube der ,Freihandler”, wonach offene Giter- und Faktorméarkte
ein Positiv-Summen-Spiel auslosen und den Wohlstand aller beteiligten Volkswirtschaften
erhohen, bleibt auch in Zukunft gultig. Es wird aber auch zukuinftig gelten, was schon in der
Vergangenheit richtig war: ,no gain without pain®“. Das Unbehagen gegenuber einer weltwei-
ten wirtschaftlichen Integration speist sich aus zwei Quellen: Es wird zum einen befurchtet,
dal3 die wirtschaftliche Unsicherheit fir die Lander mit offeneren Méarkten ansteigen wird
(Rodrik, 1997). Offenere Guter- und Faktormérkte machen es allerdings gerade erst moglich,
wirtschaftliche Risiken besser zu diversifizieren. Der endogene Versicherungsschutz weltweit
offener Markte wirkt somit steigender wirtschaftlicher Unsicherheit zumindest entgegen
(Iversen/Cusack, 1998). Die individuelle Nachfrage nach ,Sicherheit* steigt somit auf alle

Falle an; die Mdglichkeit, sich auf privaten Markten abzusichern, allerdings auch.

Der alte Glaube, der auch schon fruher enttduscht wurde, wonach offene Guter- und Faktor-
markte den Wohlstand aller Menschen erhdhen, die steigende Flut also alle Boote hebt, wird
zum anderen einen weiteren Dampfer erhalten. Die Globalisierung tragt zusammen mit dem
arbeitssparenden technischen Fortschritt dazu bei, dal3 zumindest in der kurzen Frist vor allem
die gering qualifizierten Arbeitnehmer den Kurzeren ziehen. Die jungsten Erfahrungen zei-
gen, dal sie nicht nur relativ, sondern moéglicherweise auch absolut verlieren. Eine allgemeine
Wohlfahrtsverbesserung kann damit auch nicht nach dem Rawls-Kriterium, geschweige denn
nach dem Pareto-Kriterium konstatiert werden. Vier Aspekte sollten allerdings beachtet wer-
den: Es ist der Sozialstaat selbst, der diesen Preis offener Markte fur gering qualifizierte Ar-
beitnehmer kinstlich erhéht; funktionsfahigen Arbeitsmarkten kommt eine herausragende
Bedeutung zu, wenn es darum geht, die Qualifikationsdefizite zu verringern; die Nachfrage
nach ,Gerechtigkeit“ wird weiter steigen; ein sozialstaatliches, allerdings effizienteres Ange-
bot ist auch weiterhin notwendig.
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3. Welche sozialpolitischen Wege schlugen die Lander ein, um mit den Lasten der struktu-

rellen Anpassung fertig zu werden?

Weltweit offenere Guter- und Faktormarkte geben allen hochentwickelten Landern ahnliche
Hausaufgaben auf, die sie machen missen, wenn sie die strukturelle Anpassung erfolgreich
bewaltigen wollen. Die Nachfrage nach ,Sicherheit* und ,Gerechtigkeit* nimmt zu. Wer al-
lerdings in einer Gesellschaft mit einer marktwirtschaftlichen Ordnung, zu der sich alle diese
Lander bekennen, mehr ,Sicherheit* und ,,Gerechtigkeit* will, muf3 zun&chst selbst daflr sor-
gen. Erst wenn eigene Anstrengungen nicht ausreichen, wenn weder die Familie noch private,
gemeinnutzige Organisationen effizient helfen konnen und auch Losungen auf Kapital- und
Versicherungsmarkten nicht befriedigen, ist der Sozialstaat gefordert. Das Subsidiaritatsprin-
zip hat in den Landern einen unterschiedlichen Stellenwert. Es verwundert deshalb auch nicht,

daR auf die steigende Nachfrage nach sozialen Gutern unterschiedlich reagiert wurde.

Der neoliberale Weg

Die Lander haben weltweit unterschiedlich auf die Herausforderungen des strukturellen Wan-
dels reagiert (Esping-Andersen, 1990; 1996). Es scheint so, als ob man grundséatzlich zwei
Moglichkeiten hat, auf die wirtschaftlichen Veranderungen zu reagieren: eine Verringerung
der Anpassungslasten oder eine Erhohung der Anpassungskapazitat. Der erste Weg ist nicht
gangbar, wenn sich ein Land nicht selbst schadigen will. Der Prozel3 der schdpferischen Zer-
storung ist die Grundlage des materiellen Wohlstandes, ihn verhindern zu wollen, ware des-
halb téricht. Schon der Versuch, den strukturellen Wandel sozialvertraglich abzufedern, birgt
kaum umschiffoare 6konomische und polit-6konomische Klippen. Die Tyrannei des Status
qguo, die fast unvermeidlich interventionistische und protektionistische Eskapaden fordert,
kommt eine Gesellschaft teuer zu stehen. Wenn man die allokativen Verluste mdglichst ge-
ring halten will, bleibt nur der Weg, die Anpassungskapazitat der Volkswirtschaft zu erhéhen.
Die Guter- und Faktormarkte mussen flexibler werden, um adéaquat mit den veranderten wirt-
schaftlichen Gegebenheiten fertig zu werden. Das ist nur moglich, wenn der Wettbewerb auf
allen Markten intensiviert wird, die relativen Preise somit flexibler und die Produktionsfakto-

ren regional, sektoral und beruflich mobiler werden.
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Die angelsachsischen Lander, wie die Vereinigten Staaten, Kanada, Grol3britannien, Australi-
en und Neuseeland, haben auf die Herausforderung des strukturellen Wandels am konsequen-
testen marktwirtschaftlich geantwortet. Die Niederlande scheinen seit einiger Zeit ebenfalls
bemiht, diesen Weg einzuschlagen. Er besteht darin, die Markte funktionsfahiger zu gestal-
ten. Die Guter- und Arbeitsmarkte werden spirbar dereguliert, der Sozialstaat starker privati-
siert und dezentralisiert, der Wettbewerb wird so erheblich intensiviert. Die Guter- und
Dienstleistungsmaérkte wurden von interventionistischen und protektionistischen Fesseln be-
freit. Die protektionistischen Ubertreibungen auf den Giiter- und Dienstleistungsmarkten, die
sich im Laufe der Zeit vor allem in Neuseeland und Australien eingestellt hatten, wurden ab-
gebaut. Nicht minder rigoros ging man auf den Arbeitsméarkten vor. Der Einflul3 der Gewerk-
schaften wurde in den Vereinigten Staaten, wo er schon immer gering war, vor allem aber in
Grolbritannien, Neuseeland und auch Australien durch gesetzliche Regelungen mehr oder
weniger stark begrenzt (Buti u.a., 1998, 14), der Zentralisierungsgrad der Tarifverhandlungen
weiter verringert. Die Folge waren flexiblere Lohne und flexiblere regionale, sektorale und
gualifikatorische Lohnstrukturen. Damit konnte die Beschéftigung im industriellen Sektor
annahernd stabilisiert, die Beschéaftigung im Dienstleistungsbereich erheblich gesteigert wer-
den (Berthold/Heise, 1998, 79 — 80). Die neuen Arbeitsplatze im Dienstleistungssektor wur-

den dabei vor allem durch private Unternehmungen geschaffen.

Die Arbeitnehmer in der angelsachsischen Welt, allen voran den Vereinigten Staaten, sind
relativ zlgig bereit, die angebotenen neuen Arbeitsplatze im Diensteistungsbereich anzuneh-
men. Das erfordert eine hohe regionale, sektorale und berufliche Mobilitdt der Arbeitnehmer.
Die Erfahrung zeigt, dal3 dies fur die inter-sektorale Mobilitat in den Vereinigten Staaten gilt
(Blanchard/Katz, 1992). Die amerikanischen Arbeitnehmer sind offenkundig bereit, das Un-
vermeidliche schneller als anderswo zu akzeptieren und aktiv zu handeln. Die Hilfe des Staa-
tes ist dabei gering: Die Malinahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik fallen verglichen mit
den Aktivitaten, die etwa europdische Lander in diesem Bereich entfalten, vernachlassigbar
gering aus. Der Staat tut andererseits auch viel weniger, die marktlichen Anreize der diffe-
renzierteren regionalen und sektoralen Lohnstrukturen durch sozialpolitische Aktivitaten zu
konterkarieren. Die Arbeitslosenversicherung ist nicht nur wenig grof3zlgig, sie ist auch rela-
tiv dezentral auf der Ebene der Bundesstaaten organisiert. Der Staat garantiert ein von Bun-
desstaat zu Bundesstaat unterschiedliches, gemessen an europaischen Mal3staben niedriges

Existenzminimum. Ein weiteres kommt hinzu: Der Wohnungsmarkt ist kaum reguliert, sozi-
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alpolitische Eingriffe spielen keine Rolle. Das alles fordert die Mobilitat. Es sollte allerdings
bedacht werden, daf3 Lander, die eine niedrige Arbeitslosenrate aufweisen, auch Lander sind,
in denen die Eigenheimquote relativ gering ist (Oswald, 1997, 227 — 228). Es verwundert
deshalb auch nicht, daf’ die Arbeitslosigkeit in den amerikanischen Bundesstaaten am stark-

sten anstieg, in denen der Immobilienbesitz am deutlichsten zunahm.

Die positive Entwicklung auf den Arbeitsméarkten der angelsadchsischen Welt hat allerdings
auch einen Preis. Die Uber alle Qualifikationen hinweg ausgepragte produktivitatsorientierte
Entlohnung tragt mit dazu bei, dal3 die Einkommensverteilung zunachst einmal ungleicher
wird, weil die Einkommen der relativ knappen hohen Qualifikationen tGberproportional an-
steigen, die Einkommen der relativ reichlich vorhandenen, gering qualifizierten Arbeitnehmer
demgegenuber zuriickgehen, nicht nur relativ, sondern auch absolut. Die schlechte Entwick-
lung der Einkommen in den unteren Lohngruppen ist vor allem auf die geringere Gewerk-
schaftsdichte und die reale Absenkung der gesetzlichen Mindestlhne zuriickzufiihren. Die
Nachfrage der davon betroffenen Arbeitnehmer nach ,Gerechtigkeit* stieg starker als in ahn-
lich entwickelten Landern an, wurde allerdings vom Sozialstaat kaum befriedigt. Die Prafe-
renzen der wahlentscheidenden Gesellschaftsschichten flr eine gleichméafigere Einkommens-
verteilung sind aber weniger stark ausgepragt, die Erwartung, dal3 sich jeder gleichsam am
eigenen Schopf aus dem materiellen Sumpf zieht, ist gro3er als in Kontinentaleuropa. Ein
flexibler Arbeitsmarkt mit ausreichend Arbeitsplatzen fur alle Qualifikationen und Mdglich-
keiten, sich am Arbeitsplatz zu qualifizieren, soll die Voraussetzung bieten, dal3 dies auch
allen gelingen kann. Die relativ hohe Kriminalitéatsrate (Freeman, 1996) zeigt allerdings, daf3
diese Hoffnung nicht immer aufgeht und die Zahl derjenigen steigt, die in der ,Armutsfalle”

hangen bleiben.

Der sozialdemokratische Weg

Die Lander, die den neoliberalen Weg einschlugen, versuchten, die unvermeidlichen struktu-
rellen Anpassungslasten zu individualisieren; die Lander, die wie die skandinavischen auf
dem sozialdemokratischen Pfad zum Ziel kommen wollten, waren bestrebt, die Anpassungs-
lasten zu sozialisieren. Das Modell beruhte im wesentlichen auf zwei Saulen: Die erste war
der spezifische institutionelle Rahmen auf dem Arbeitsmarkt. Der Zentralisierungsgrad der

Tarifverhandlungen war hoch, die Lohnpolitik war ,solidarisch”, die aktive Arbeitsmarktpo-
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litik ausgepragt. Die zweite Saule war ein ausgebauter Sozialstaat mit grof3ziigigen Leistun-
gen, einer gewissen Tendenz zu ,workfare® und einer hohen Beschéftigung im 6ffentlichen
Sektor, vor allem im Bereich der personalen und sozialen Dienstleistungen. Der Erfolg schien
diesem Weg lange Zeit recht zu geben: Der materielle Wohlstand der Bevélkerung war hoch,
die Arbeitslosigkeit gering, die Einkommensverteilung eine der gleichmaRigsten unter den
hochentwickelten Landern, die Armut wurde wirksam bekampft. Man hatte scheinbar einen

Weg gefunden, den Zielkonflikt zwischen Allokation und Verteilung zu entschéarfen.

Ein Markenzeichen des sozialdemokratischen Weges war der hohe Zentralisierungsgrad auf
dem Arbeitsmarkt. Die Vorteile wurden auf zwei Ebenen gesehen: Zum einen glaubte man
auf diese Weise, die negativen externen Effekte lohn- und tarifpolitischer Aktivitaten zu in-
ternalisieren, die Arbeitslosigkeit somit gering zu halten; zum anderen konnte man damit eine
»Solidarische Lohnpolitik” installieren, die Uber den Weg ,gleicher Lohn fur gleiche Arbeit"
die Einkommensverteilung gleichmafiger machen und den strukturellen Wandel beschleuni-
gen sollte. Die Idee zentraler Tarifverhandlungen brachte nicht die erwiinschten Erfolge. Es
gelang nicht, die negativen externen Effekte der Lohn- und Tarifpolitik zu internalisieren. Die
Anpassungslasten wurden nicht von den Tarifpartnern getragen, sondern auf den (Sozial-
)Staat abgewalzt. Die steigende Beschéaftigung im staatlichen Sektor ist ein Indiz. Wenn die
Realléhne dennoch relativ flexibel waren, dann ist dies nicht auf eine adaquate Lohnpolitik,
sondern auf regelrechte Abwertungszyklen zurtckzufihren. Die Uberdurchschnittlich hohen
Inflationsraten in Landern mit hohem Zentralisierungsgrad der Tarifverhandlungen sprechen

Bande.

Die Idee der ,solidarischen Lohnpolitik® ist einfach: Die Tarifpartner kamen Uberein, die
Lohne fur wenig qualifizierte Arbeitnehmer Uber deren Produktivitat, die der besser qualifi-
zierten unter deren Produktivitat festzusetzen. Die Unternehmungen in den Hochlohnsektoren
konnten bei dieser Lohnpolitik héhere als normale Gewinne erzielen, die Niedriglohnbereiche
kamen noch mehr als normal unter Druck. Der strukturelle Wandel wurde beschleunigt, vor
allem den gering qualifizierten Arbeitnehmern wurde eine steigende Mobilitat abverlangt,
wenn sie in Arbeit und Brot bleiben wollten, das Instrument flexibler Lohnstrukturen aber bei
zentralen Lohn- und Tarifverhandlungen nicht mehr einsetzen konnten. Der lohnpolitische
Versuch, versteckt Einkommen von qualifizierten zu weniger qualifizierten Arbeitnehmern zu

transferieren, um die Einkommensunterschiede zu verringern, tragt den Keim des Scheiterns
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in sich. Die Anreize der Arbeitnehmer mehr Arbeit anzubieten gehen ebenso zurlck, wie die
Bereitschaft, neue Féhigkeiten und Fertigkeiten zu erwerben. Es wird l&ngerfristig zu wenig
in Humankapital investiert (Edin/Topel, 1997). Damit erodiert die 6konomische Basis der

»solidarischen Lohnpolitik” und stellt die zentrale Lohnfindung in Frage.

Der lohnpolitisch forcierte strukturelle Wandel mufite von einer expansiven aktiven und pas-
siven Arbeitsmarktpolitik begleitet werden (Berthold/Fehn, 1997b). Die passive arbeitsmarkt-
politische Variante funktionierte lange Zeit nach dem Prinzip von Zuckerbrot und Peitsche.
Die Lohnersatzrate der Arbeitslosenversicherung war grof3ztigig, die Dauer des Bezugs von
Leistungen war nicht nur lang, sie nahm im Laufe der Zeit sogar noch zu (Buti u.a., 1998).
Wenn die allokativen Fehlentwicklungen dennoch einigermaf3en im Rahmen blieben, dann ist
dies wohl auch darauf zurtickzufihren, daf3 die regionalen und beruflichen Zumutbarkeitskri-
terien relativ hart interpretiert wurden. Die Peitsche des staatlichen Zwangs ist allerdings nur
solange wirksam, wie ausreichend offene Stellen vorhanden sind. Dies war nur bis zu Beginn
der 90er Jahre der Fall. Das ist aber weniger als die halbe Wahrheit: Der strukturelle Wandel
verlief vor allem deshalb lange Zeit relativ reibungslos, weil eine sehr expansive aktive Ar-
beitsmarktpolitik den grébsten lohnpolitischen Flurschaden beseitigte. Die Anstrengungen,
mit denen der Staat versuchte, den Arbeitnehmern regional und sektoral Beine zu machen, zu
qualifizieren und umzuschulen, sind Legion. Die Erfolge waren allerdings eher bescheiden
(Forslund/Krueger, 1997). Die aktive Arbeitsmarktpolitik wirft im glnstigsten Fall nur gerin-
ge positive, viel wahrscheinlicher aber eher negative Ertrdge ab. Ein erheblicher Teil der ar-
beitslosen Arbeitnehmer wurde letztlich in staatlich finanzierten Arbeitsmarktprogrammen

versteckt.

Damit nicht genug: Die politischen Entscheidungstrager konnten bei sinkender Nachfrage des
privaten Sektors nach Arbeitskraften der Versuchung nicht widerstehen, die staatliche Be-
schaftigung zu erhéhen. Der Sozialstaat spielte beim Angebot von Dienstleistungen eine her-
ausragende Rolle. Das galt vor allem fur die Dienstleistungen, die traditionell in den Haushal-
ten und Familien angeboten wurden. Die Beschéftigung stieg in Schweden seit den frihen
60er Jahren nur noch bei den personalen und sozialen Dienstleistungen, die von lokalen Ge-
bietskorperschaften erbracht wurden (Bjorklund/Freeman, 1997). Die staatlichen Kinderta-
gesstatten fur Kinder im Vorschulalter wurden im Zuge der expansiven schwedischen Famili-

enpolitik stark ausgebaut. Das kostete noch zu Beginn der 90er Jahre 3,5 % des Bruttosozial-
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produktes. Die steigende Beschéftigung in diesem Bereich kommunaler Dienstleistungen kam
vor allem den Frauen zugute (Rosen, 1997). Schweden hat den Haushaltssektor weitgehend
zu einem Teil der monetaren Wirtschaft gemacht und sich damit kiinstlich reicher gerechnet

als es tatsachlich ist. Die Familie wurde ,sozialisiert* (Lindbeck, 1998).

Eine steigende 6ffentliche Beschaftigung ist mit erheblichen ordnungspolitischen Risiken und
Nebenwirkungen verbunden (Berthold, 1994). Die staatlichen Aktivitaten verdrédngen erstens
private Beschaftigung. Immer groRere Teile der wirtschaftlichen Aktivitdten werden dem
marktlichen Koordinationsmechanismus entzogen. Der Staat entwickelt sich zweitens immer
mehr zu einem ,employer of last resort“. Die Gefahr des kollektiven lohnpolitischen ,moral
hazard“ der Tarifpartner wachst, die Lohn- und Tarifpolitik wird aggressiver. Die Belastungen
mit Steuern und Abgaben nehmen drittens zu. Der Steuer- und Abgabenkeil wird breiter, die
implizite Steuer auf Arbeit steigt, die Beschaftigung im privaten Sektor geht zuriick. Die hohe
Belastung mit Steuern und Abgaben verandert viertens das individuelle Arbeitsangebot
(Aronsson/Walker, 1997; Lindbeck, 1998). Die Anreize der Arbeithehmer nehmen zu, die
Arbeitszeit zu begrenzen, die Anstrengungen bei der Arbeit zu verringern, vermehrt do-it-
yourself-Aktivitaten zu entfalten und verstarkt in der Schattenwirtschaft tatig zu werden. Die

negativen Folgen fur Beschaftigung und wirtschaftliches Wachstum liegen auf der Hand.

Der sozialdemokratische Weg der Anpassung an den unvermeidlichen strukturellen Wandel
ist ein Holzweg. Mit einer Strategie, die darauf abzielt, den Wettbewerb tberall, vor allem
aber auf den Arbeitsmérkten und im Bereich des Sozialen, weitgehend auszuschalten und
durch zentrale Losungen zu ersetzen, kann man den Herausforderungen des strukturellen
Wandels nicht wirksam begegnen. Eine solche Politik zeigt kurzfristig zwar arbeitsmarkt-,
sozial- und verteilungspolitische Erfolge, weil sie die strukturellen Anpassungslasten nicht
individuell anlastet, sondern sie zu Lasten zukinftiger Generationen finanziert. Es ist aber ein
Irrtum zu glauben, eine solche Politik lieBe sich mittel- und langerfristig durchhalten. Der
Grund ist darin zu sehen, dal3 es nicht gelingt, die Anpassungskapazitat adaquat an die gestie-
genen Anpassungslasten anzupassen. Das Gegenteil ist der Fall: Der marktliche Koordinati-
onsmechanismus wird durch eine solche Politik der Anpassung an strukturelle Veranderungen
weiter geschwacht. Der sozialdemokratische Weg der Anpassung ist somit nicht

,Sustainable“.
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Der konservative Weg

Die kontinentaleuropaischen Lander gehen weder den neoliberalen noch den sozialdemokrati-
schen Weg: Sie setzen nicht konsequent auf den Markt, verfallen aber auch noch nicht auf die
Idee, dem Staat die Aufgabe zu Ubertragen, die fehlenden Arbeitsplatze anzubieten. Die Ar-
beitsmarkte sind stark vermachtet, die Tarifverhandlungen finden zwar formal eher auf einer

mittleren Ebene statt, durch Koordination der Tarifpartner und staatliche Hilfe, wie Allge-

meinverbindlichkeitserklarungen von Tarifvertragen, ist allerdings der faktische Zentralisie-

rungsgrad hoch, von Wettbewerb finden sich nur Spuren. Die Guter- und Dienstleistungs
markte sind trotz des ,Binnenmarktprojektes 1992“ noch immer erheblich reguliert, allen vor-
an der Markt fur Dienstleistungen, vor allem in Deutschland. Der Sozialstaat wird zentral or-
ganisiert, Wettbewerb ist ihm fremd, dezentrale Losungen sind verpont, umverteilungspoliti-
sche Elemente spielen eine erhebliche Rolle. Der kontinentaleuropaische Weg zeichnet sich
somit durch einen hohen Zentralisierungsgrad sowohl bei den Tarifverhandlungen als auch im

Bereich des Sozialen aus.

Der hohe Zentralisierungsgrad der Tarifverhandlungen und ein ausgebauter, zentral organi-
sierter Sozialstaat verhindern, dal3 adaquat auf die gestiegenen Anpassungslasten des struktu-
rellen Wandels reagiert wird. Die zentralen Vereinbarungen der Tarifpartner tragen mit dazu
bei, dal} die regionalen und sektoralen Lohnstrukturen, gemessen am Anpassungsbedarf des
strukturellen Wandels, nicht flexibel genug sind. Die Reallhne im industriellen Sektor sind
seit Beginn der 70er Jahre relativ zu den Lohnen im Dienstleistungssektor erheblich gestie-
gen, die Rentabilitat in diesem Bereich ist abgestirzt; es wurde wesentlich kapitalintensiver
produziert, die gesamtwirtschaftliche Produktivitat der Arbeit erhéhte sich betrachtlich, die
Beschaftigung ging drastisch zurtick. Das ist noch nicht alles: Die Lohneinkommen der gering
qualifizierten Arbeitnehmer haben sich relativ zu den hdher qualifizierten kaum verringert,
wie es notwendig gewesen ware, um der rucklaufigen Nachfrage nach einfacher Arbeit zu
begegnen, sie haben sich sogar teilweise, wie etwa in Deutschland, erhéht. Die Beschéftigung
im industriellen Sektor ging seit den 70er Jahren erheblich zuriick; es sind vor allem die we-
nig qualifizierten Arbeitnehmer, die diese Zeche mit dem Verlust ihrer Arbeitsplatze bezahlt
haben.

18



Der Kampf gegen die Arbeitslosigkeit wird, wie der neoliberale Weg zeigt, nur gewonnen,
wenn es gelingt, die Zahl privat angebotener Arbeitspléatze im Dienstleistungssektor betracht-
lich zu erhéhen. Eine moderate Lohn- und Tarifpolitik im schrumpfenden industriellen Sektor
ist eine willkommene Hilfe, weil sie den Prozel3 der strukturellen Anpassung uber die Zeit
hinweg streckt. Ein groReres Angebot an staatlichen Arbeitsplatzen im Bereich personaler und
sozialer Dienstleistungen, wie es der sozialdemokratische Weg propagiert, verbessert die Lage
auf den Arbeitsmarkten allenfalls kurzfristig, macht es mittel- und langfristig aber um so
schwieriger, die Arbeitslosigkeit im Zaum zu halten. Die kontinentaleuropaischen Lander
gehen bisher noch keinen der beiden Wege konsequent. Das private Angebot an Arbeitsplat-
zen im Dienstleistungssektor féllt aus mehreren Griinden zu gering aus: Der Bereich der ge-
bundenen Dienstleistungen ist zum einen nach wie vor stark reguliert. Das gilt noch immer
nicht nur fur die Telekommunikation, sondern auch fiir den Unterhaltungssektor und die frei-
en Berufe. Zum anderen lohnt es sich fur private Unternehmungen wegen hoher Reall6hne,
hoher Steuern und Abgaben und rigider Kiindigungsschutzregelungen oft nicht, Arbeitsplatze

im Dienstleistungssektor anzubieten. Das gilt vor allem flr weite Bereich des Einzelhandels.

Die kontinentaleuropaischen Lander waren bisher kaum bereit, einen staatlich finanzierten
Dienstleistungssektor von der Statur der skandinavischen Lander zu installieren. Es verwun-
dert nicht, wenn das Wort von der Dienstleistungsliicke die Runde macht. Der Widerstand der
Gewerkschaften gegen einen Niedriglohnsektor tréagt dazu bei, dal3 das private Angebot von
Arbeitsplatzen im Dienstleistungssektor niedrig bleibt. Der Druck der persistent hohen Ar-
beitslosigkeit und die steigende Nachfrage nach personalen und sozialen Dienstleistungen
tragt andererseits mit dazu bei, dal’ die Forderungen nach einem héheren staatlichen Angebot
solcher Dienstleistungen zunehmen. Aber auch der steigende Anteil von Langzeitarbeitslosen,
die sich tUberwiegend aus wenig qualifizierten Arbeitnehmern rekrutieren, verstarkt den Ruf
nach einem staatlich finanzierten Niedriglohnsektor, der vorwiegend auf lokaler Ebene einge-
richtet werden soll. Es steht deshalb zu befiirchten, dal3 sich die kontinentaleuropaischen Lan-
der fir den sozialdemokratischen und gegen den neoliberalen Weg entscheiden, wenn es dar-

um geht, mehr Arbeitsplatze im Dienstleistungssektor anzubieten.
Der kontinentaleuropdaische Sozialstaat verscharft die ungunstige Lage auf den Arbeitsmark-

ten, weil er nicht nur zu einem zu geringen Angebot an Arbeitsplatzen, sondern auch zu einem

mangelnden Angebot an Arbeit beitragt. Die Ausgestaltung der Arbeitslosenversicherung, der
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Garantie des Existenzminimums und des Kindigungsschutzes behindern den strukturellen
Wandel. Die finanziellen Transfers der Arbeitslosenversicherung sind an die Verdienste wéh-
rend der Zeit der Erwerbstatigkeit gekoppelt. Wegen der kapitalintensiven Produktion und der
im industriellen Sektor starken Gewerkschaften werden die Arbeitnehmer in diesem Bereich
relativ gut entlohnt. Diese Transfers legen deshalb die Latte der Einkommensanspriiche im
Bereich der Dienstleistungen relativ hoch. Wenn es daneben, wie in den meisten kontinenta-
leuropéaischen Landern, mdglich ist, die Leistungen der Arbeitslosenversicherung relativ lan-
ge, die der Arbeitslosenhilfe sogar oft unbegrenzt, in Anspruch zu nehmen, sinken vor allem
fur die wenig qualifizierten Arbeitnehmer die Anreize, in den Dienstleistungssektor zu wan-

dern. Wenn man noch bedenkt, dal} ehemalige Industriearbeiter stark von ihrer Tatigkeit ge-
pragt wurden (Paqué, 1995), lassen sich die notwendigen neuen Qualifikationen, die im Be-
reich der Dienstleistungen notwendig sind, nur schwer erwerben. Der Anreiz in diesen Be-

reich zu wandern, ist deshalb gering.

Diese Entwicklung wird durch die Hohe und die Art und Weise, wie das sozialstaatlich ga-
rantierte Existenzminimum in den kontinentaleuropéaischen Landern administriert wird, noch
verstarkt. Das sozio-kulturelle Existenzminimum wird in den meisten Landern in Abhangig-
keit von deren durchschnittlichem Erwerbseinkommen relativ hoch festgesetzt. Darin spiegelt
sich eine starke Praferenz der Kontinentaleuropaer fir Gerechtigkeit; die Individuen sollen
auch im Falle der Not ein menschenwirdiges Leben fuhren kénnen. Der Preis dieses distribu-
tiven Ziels sind relativ hohe Kosten, die wegen allokativer Verzerrungen entstehen. Die wenig
qualifizierten Arbeitnehmer, deren Produktivitat im Bereich gebundener Dienstleistungen
niedriger ausféllt als im industriellen Sektor, kommen in Versuchung, solche relativ gering
entlohnten Arbeitsplatze gar nicht erst anzunehmen. Diese negativen Anreize werden noch
verstarkt, wenn die in der Arbeitslosigkeit verdienten Arbeitseinkommen mehr oder weniger
vollstandig auf die finanziellen Transfers, die gewahrt werden, um ein Existenzminimum zu

garantieren, angerechnet werden.

Der Sozialstaat der kontinentaleuropaischen Lander ist alles andere als identisch, die Variati-
onsbreite ist erheblich. Das kann man etwa daran erkennen, wie sie mit den Mitteln des Kin-
digungsschutzes und der Arbeitslosenversicherung versuchen, den Individuen einen Schutz
gegen schwankende Einkommen zu geben. Beide Instrumente sind grundsatzlich Substitute.

Wahrend allen voran die mediterranen Lander versuchen, diesen Schutz Uber strenge Kindi-
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gungsschutzregelungen und eine weniger grof3zugige Arbeitslosenversicherung sicherzustel-
len, wahlen vor allem die skandinavischen Lander die umgekehrte Kombination von geringe-
rem Kundigungsschutz aber grofR3ziigigeren Leistungen der Arbeitslosenversicherung, die
mitteleuropaischen, kontinentalen Lander liegen dazwischen (Buti u.a., 1998). Es scheint al-
lerdings so, als ob die Kombinationen unterschiedlich gut fir den strukturellen Wandel sind.
Ein strenger Kindigungsschutz und geringeren Leistungen der Arbeitslosenversicherung
scheinen sich unginstig auf die Beschaftigung auszuwirken, wohl vor allem deshalb, weil ein
harter Kundigungsschutz die Verhandlungsmacht der Arbeitsplatzbesitzer besonders starkt
(Buti u.a., 1998) und flexible regionale, sektorale und qualifikatorische Lohnstrukturen be-
hindert.

Die Moglichkeiten der kontinentaleuropaischen Lander auf die Anpassungslasten des struktu-
rellen Wandels zu reagieren, sind damit erheblich eingeschrankt. Sie kdnnen sich kurzfristig
weder Uber regional, sektoral und qualifikatorisch flexible Lohnstrukturen noch tber einen
regional, sektoral und beruflich ausreichend mobilen Produktionsfaktor Arbeit an die neuen
wirtschaftlichen Gegebenheiten anpassen. Damit bleibt nur noch der ,quantitative* Weg, die
uberschissigen Arbeitsmengen aus dem Markt zu nehmen. Die Anpassung erfolgt Gber ver-
schiedene Kanale: Ein Teil, wie etwa Deutschland und Frankreich, versucht sein Glick in
kollektiven Arbeitszeitverkirzungen, allerdings ohne Erfolg; ein anderer greift seit den spaten
80er Jahren verstarkt auf Teilzeit, allen voran die Niederlande, offensichtlich mit mehr Erfolg
und Zeitarbeitsvertrage, wie etwa Spanien, zurlick, allerdings mit weniger Erfolg. Der am
haufigsten beschrittene Weg besteht darin, altere Arbeitnehmer auf Kosten der staatlichen
Systeme der Alterssicherung vorzeitig in den Ruhestand zu schicken (Decressin/Fatas, 1994).
Dieser Weg o6ffnet die fiskalische Schere weiter, verscharft tGiber einen steigenden lohnpoliti-
schen Druck das Problem der Arbeitslosigkeit und verringert die Rate des wirtschaftlichen
Wachstums (Daveri/Tabellini, 1997). Eine andere Méglichkeit besteht darin, die notwendige
Anpassung Uber eine rucklaufige Erwerbsquote der Frauen, vor allem der weiblichen Teilzeit-
arbeitnehmer vorzunehmen, die bei positiven Schocks eingestellt und bei adversen wieder
entlassen werden. Da dies alles nicht ausreicht, steigt auch die offene Arbeitslosigkeit an. Die
kontinentaleuropaischen Lander reagieren uber ein erzwungenes veréandertes Erwerbsverhal-

ten und einen Anstieg der offenen Arbeitslosigkeit auf den strukturellen Wandel.
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Der Weg, den die kontinentaleuropaischen Lander gehen, ist nicht durchzuhalten. Der Preis,
den sie zahlen miussen, wenn sie dauerhaft tGberschiissige Arbeitsmengen aus dem Arbeits-
markt herauskaufen, ist zu hoch. Eine solche Strategie steigender finanzieller Transfers des
Sozialstaates fuhrt eher tUber kurz als lang dazu, daf} die aus demographischen Grinden ein-
sturzgefahrdeten Systeme der Sozialen Sicherung auch tatsachlich einstiirzen. Die steigenden
finanziellen Belastungen des Sozialstaates 6ffnen die Steuer- und Abgabenschere weiter. Die
Arbeitslosigkeit steigt, die Bereitschaft der Individuen, ihre Arbeit auf dem regularen Ar-
beitsmarkt anzubieten, geht ebenso zurtick wie ihre Wille zu sparen und in Real- und Hu-
mankapital zu investieren. Damit erodiert die 6konomische Basis des Sozialstaates, die Quelle
des materiellen Wohlstandes wird zunehmend verschuttet. Eine adaquate Antwort auf die
Herausforderungen des strukturellen Wandels kann somit nicht darin liegen, eine Sozialpolitik
gegen den Markt zu installieren. Die Sozialpolitik muf3 vielmehr so ausgestaltet werden, dal3

sie den Wettbewerb auf Guter- und Faktormarkten fordert

Alles in allem: Die hochentwickelten Lander haben auf die Herausforderungen des verschérf-
ten strukturellen Wandels unterschiedlich reagiert. Der sozialdemokratische Weg ist aller-
dings ebenso gescheitert wie der konservative. Diese Lander haben es nicht verstanden, die
Anpassungskapazitat zu starken. Der Wettbewerb hat sowohl auf Arbeitsmérkten als auch im
Bereich des Sozialen noch immer den Charakter einer Restgrof3e. Die skandinavischen Lander
haben ebenso wie die kontinentaleuropaischen versucht, die Anpassungslasten des Struktur-
wandels zu verhindern, und wo es nicht ging, die Lasten zu finanzieren und damit auf zu-
kinftige Generationen zu verlagern. Die Folgen sind offenkundig: Die Arbeitslosigkeit ist
persistent hoch, die finanziellen Moglichkeiten des (Sozial-)Staates sind weitgehend er-
schopft, das Problem der Armut verscharft sich. Allein der neoliberale Weg zeigt einen ge-
wissen Erfolg. Die angelsachsischen Lander stellen sich den Anpassungslasten; sie starken die
Anpassungskapazitat, indem sie Guter- und Faktormarkte deregulieren und den Sozialstaat
privatisieren und dezentralisieren. Der Erfolg gibt ihnen recht: Die Arbeitslosigkeit ist niedrig
und sinkt weiter, eine Vielzahl neuer Arbeitsplatze entsteht, das wirtschaftliche Wachstum
gewinnt an Fahrt. Es ist aber nicht alles Gold, was glanzt. Die Achillesferse des neoliberalen
Wegs ist die ungleiche Einkommensverteilung und die Armut. Die Praferenzen in den konti-
nentaleuropaischen und skandinavischen Lander fur soziale Gerechtigkeit lassen eine solche
Antwort auf die Herausforderungen des strukturellen Wandels wohl noch nicht zu. Damit
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stellt sich die Frage: Ist ein ,dritter* Weg zwischen Neoliberalismus einerseits und Sozialde-

mokratie bzw. Konservatismus andererseits moglich?

4. Wie beeinflussen offenere Guiter- und Faktormérkte das sozialstaatliche Angebot an
»Sicherheit” und ,Gerechtigkeit*?

Es spricht vieles dafir, dafd weltweit offenere Guter- und Faktormarkte den strukturellen
Wandel beschleunigen und die individuelle Nachfrage nach ,Sicherheit* und ,Gerechtigkeit*
erhohen. Die hochentwickelten Lander haben in der Vergangenheit unterschiedlich auf die
strukturelle Herausforderung reagiert, jedes Land hat versucht, seinen eigenen arbeitsmarkt-
und sozialpolitischen Weg zu finden. Es wird vor allem in den kontinentaleuropéischen und
skandinavischen Landern beflirchtet, dal3 es mit den eigenen Wegen bald vorbei sei, wenn die
Méarkte weltweit immer offener wirden. Der institutionelle Wettbewerb, der Uber den interna-
tionalen Handel und international mobile Produktionsfaktoren seine Arbitragewirkungen ent-
faltet, lasse sozialdemokratische und konservative Losungen in Zukunft nicht mehr zu. Allein
der neoliberale Weg, eine Marktwirtschaft ohne soziales Adjektiv, ware noch gangbar. Der
Sozialstaat kdnne ein effizientes Angebot an ,Sicherheit” und ,Gerechtigkeit‘ nicht mehr
erbringen: ,Soziales Dumping“ bei sozialen Standards sei an der Tagesordnung, ein wirksa-
mer Schutz gegen Arbeitslosigkeit nicht mehr mdglich, der Kampf gegen die Armut endgultig

verloren.

Gefahr eines ,race to the bottom*“?

Die Angst geht um in Europa, dal3 bei weltweit offeneren Guter- und Faktormarkten soziale
Errungenschaften auf der Strecke bleiben. Es wird beflirchtet, dal3 sich der Markt das zurtick-
hole, was man ihm in 150 Jahren miuhsam abgetrotzt habe. Die kontinentaleuropaischen und
skandinavischen Lander mit hohen sozialen Standards fiirchten, daf3 L&ander mit niedrigeren
Standards ein ,race to the bottom* auslosen. Damit wirden sie auf die niedrigeren sozialen
Standards der sozial unterentwickelten Lander zuriickgeworfen, die ihren Vorstellungen nicht
entsprechen. Diese Furcht gilt nicht nur im Verhéaltnis der hochentwickelten zu den weniger
entwickelten L&ndern, sie herrscht auch innerhalb der sozial unterschiedlich entwickelten

Lander der Européischen Union. Die Aussage des franzésischen Gewerkschaftsfihrers Marc
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Blondel, wonach die Franzosen nicht so leben wollen, wie die Angelsachsen, ist ein Ausdruck
dieser Furcht. Es geht dabei nicht um den Kernbereich sozialer Standards, also die Menschen-
rechte als elementare Freiheitsrechte, sondern um 6konomisch motivierte, allokative und
distributive soziale Standards, wie etwa Schutz vor Kindigungen, bessere Arbeitsbedingun-

gen, geringere Gesundheitsrisiken am Arbeitsplatz, héhere Mindestléhne.

Die vielfach beschworene Gefahr des ,sozialen Dumpings” ist allerdings keine reale. Es ist
denkbar, dal3 soziale Standards bestehende allokative und distributive Unvollkommenheiten
beseitigen. Ausgebaute Sozialstaaten versuchen im Idealfall, vor allem allokative Unzuldng-
lichkeiten, wie etwa schlechte Arbeitsbedingungen, Gesundheitsrisiken am Arbeitsplatz und
anderes mehr, zu korrigieren. Solche allokativen Verzerrungen entstehen, wenn Arbeitnehmer
unter asymmetrischer Information leiden, die Arbeitsnachfrager Uber Marktmacht verfiigen
oder ahnliche Probleme vorliegen. Der ineffiziente Zustand ist unmittelbar an negativen ex-
ternen Effekten abzulesen, die den Arbeitnehmern zu schaffen machen (Berthold/Hilpert,
1999). Wenn soziale Standards diese externen Effekte internalisieren, verbessern sie die Allo-
kation, offene Markte kénnen ihnen nichts anhaben; ganz im Gegenteil, solche Standards
harmonieren prachtig mit verstarktem internationalen Handel und international mobilen Pro-
duktionsfaktoren. Zwei Instrumente, die beide auf einen effizienten Zustand abzielen, ergan-
zen sich gegenseitig. Der Sozialstaat verfolgt mit sozialen Standards allerdings oft auch
distributive Ziele. Es ware falsch zu glauben, solche Standards gingen grundsétzlich zu Lasten
der Allokation. Es spricht vieles dafir, dafd sie allokativ auch von Vorteil sein kénnen. Das
gilt etwa fur die Garantie eines Existenzminimums, wenn dadurch der ,soziale Friede“ gesi-
chert, die armutsbedingte Kriminalitat verringert oder die Risikofreude der Arbeitnehmer er-
hoht und so innovatives Verhalten gefordert wird. Damit ist klar, solange umverteilungspoliti-
sche Aktivitaten durch entsprechende Produktivitatsfortschritte gedeckt sind, besteht keine
Gefahr, dafl3 offenere Giter- und Faktorméarkte diese Standards erodieren. Ganz im Gegenteil:
Solche Léander werden fur international mobile Produktionsfaktoren attraktiv. Offenere
Markte und soziale Standards wirken in dieselbe Richtung, ndmlich effizienzsteigernd. Ein
Zielkonflikt besteht nicht.

Nicht alle verteilungspolitisch motivierten sozialen Standards erh6hen aber die Produktivitat

entsprechend. Der Lowenanteil der umverteilungspolitischen Aktivitaten findet in demokrati-

schen Sozialstaaten in der Mittelklasse statt. Das spricht daftr, dal3 nur der kleinere Teil der
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distributiven sozialen Standards durch induzierte steigende Produktivitdten der Produktions-
faktoren gedeckt ist. Der grof3ere Teil geht auf Kosten der Allokation. Wenn soziale Standards
selbst verzerrend wirken, obwohl sie vielleicht ,gut gemeint” sind, kommt es zu einem Kon-
flikt zwischen offenen Markten, die zur Effizienz drangen, und nationalen sozialen Standards,
die sich dagegen stemmen. Die Kosten verzerrender Standards wachsen, ihre Attraktivitat
schwindet. Eine Gesellschaft wird auf Dauer nicht darum herumkommen, diese tberkomme-
nen sozialen Standards in Frage zu stellen. Das mul} allerdings nicht heif3en, dal} die Lander
wie geklont aussehen. Die Blrger eines Landes kénnen ihre Standards weiter nach den eige-
nen Praferenzen wahlen, sie missen nur dafiir bezahlen, entweder mit niedrigeren Léhnen,
héheren Steuern oder steigender Arbeitslosigkeit. Die Menschen in unterschiedlichen Landern
geben nicht exakt den gleichen Teil ihres Einkommens fir Sozialstandards aus. Als gute
Kunden ihres Sozialstaates achten sie darauf, dal3 dessen Angebot sein Geld auch wert ist. Der

Druck auf ineffiziente soziale Standards nimmt zu, sie werden durch effizientere ersetzt.

Das laRt sich am Kiindigungsschutz und der Arbeitslosenversicherung verdeutlichen. Die eu-
ropaischen Lander haben sich flr ganz unterschiedliche Kombinationen von Strenge des
Kiundigungsschutz und Grof3zugigkeit der Arbeitslosenversicherung entschieden, um das Ri-
siko schwankender Arbeitseinkommen zu verringern (Buti u.a., 1998). Vor allem die mediter-
ranen Lander, wie Spanien, Italien und Portugal, haben sich fur strengere Regelungen des
Kldndigungsschutzes, aber eine weniger grof3ziigige Arbeitslosenversicherung entschieden.
Die nordlicheren, allen voran die skandinavischen Lander halten demgegentber weniger von
einem rigiden Kundigungsschutz, sie gestalten lieber die Leistungen der Arbeitslosenversiche-
rung grof3zugiger aus. Die Erfahrung zeigt allerdings, dal3 die beiden Kombinationen fur die
Lage am Arbeitsmarkt unterschiedlich gut sind. Die mediterrane Losung behindert den struk-
turellen Wandel noch stéarker als die skandinavische. Der hohe Preis, den die Mittelmeerlander
in Form steigender Arbeitslosigkeit zahlen missen, wird sie veranlassen, eine andere Kombi-
nation der beiden sozialen Standards zu wahlen. Das gilt zumindest solange, wie der institu-
tionelle Wettbewerb in Europa nicht durch finanzielle Transfers behindert oder dadurch ver-
hindert wird, dal3® man europaweit eine einheitliche Kombination von Kindigungsschutz und

Arbeitslosenversicherung verordnet.

Weltweit offenere Guter- und Faktorméarkte stutzen tiber den Mechanismus der institutionel-

len Arbitrage die sozialen Standards so zurecht, bis sie durch entsprechende Produktivitéts-
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fortschritte gedeckt sind. Die internationale Wettbewerbsfahigkeit wird damit nicht beein-
trachtigt. Das bedeutet fur die Lander mit einem ausgebauten Sozialstaat, dal3 die sozialen
Standards, die nicht effizient sind und den Verteilungsspielraum sprengen, weil kein adaqua-
ter Einkommensverzicht geleistet wird, unter Druck geraten. Von einem ,race to the bottom*
kann allerdings keine Rede sein, steigen doch die sozialen Standards in den weniger entwik-
kelten Landern Uberproportional an. Der Grund ist darin zu sehen, dal} weltweit offenere
Markte die Pro-Kopf-Einkommen in allen Landern erhéhen und mit ihnen die individuellen
Praferenzen flr soziale Standards einander ann&ahern. Langerfristig profitieren vermutlich
auch viele der anfanglichen Verlierer von hherem Wachstum und steigender Faktorproduk-
tivitat. Kann und will sich die Bevolkerung dank weltwirtschatftlicher Integration hohere So-
zialstandards leisten, so hindert sie niemand daran. Nur ist es um die beliebige Wahl der Mit-
tel geschehen: Die Disziplin der internationalen Arbeitsteilung schlief3t ineffiziente Schein-
Fortschritte aus.

Aquivalenzorientierte Arbeitslosenversicherung

Weltweit offenere Gliter- und Faktormarkte verstarken die strukturelle Herausforderung auf
den Arbeitsmérkten der Welt, auch den europaischen. Die Anpassungslasten steigen, die be-
schaftigungspolitischen Risiken nehmen zu, die individuelle Nachfrage nach ,Sicherheit*
erhoht sich. Das wird aber nur dann zu einem wirklichen Problem, wenn es den Volkswirt-
schaften nicht gelingt, die Anpassungskapazitat zu erhéhen, somit die Arbeitsmarkte, wie ge-
genwartig in weiten Teilen der Europaischen Union, auch weiterhin wettbewerbliche Aus-
nahmebereiche bleiben, also Tarifkartelle dominieren. Das muf3 allerdings nicht so sein. Die
intensivere internationale Arbeitsteilung erhéht nicht nur die Anpassungslasten, sie stellt auch
die Regelungen auf den Arbeitsméarkten auf den Prifstand. Das gilt nicht nur fir den Zentra-
lisierungsgrad der Tarifverhandlungen, sondern auch fir die Ausgestaltung der Arbeitslosen-
versicherung und der arbeitsmarktpolitischen Aktivitdten. Weniger effiziente institutionelle
Arrangements werden durch effizientere ersetzt. Damit starkt die intensivere internationale

Arbeitsteilung tUber einen scharferen institutionellen Wettbewerb die Anpassungskapazitat.
Der Trend zur 6konomisch effizienteren Losung betriebsnaherer Tarifverhandlungen Iaft sich

wohl nicht mehr umkehren. Die grof3ere mikro- und makro6konomische Effizienz spricht da-

fur, immer heterogenere Interessen von Arbeitnehmern und Unternehmungen férdern diese
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Entwicklung (Berthold/Fehn, 1996). Die realen Léhne und regionalen, sektoralen und qualifi-
katorischen Lohnstrukturen werden flexibler, die Arbeitnehmer regional, sektoral und beruf-
lich mobiler, der strukturelle Wandel profitiert davon. Dieser Prozel3 gewinnt an Tempo, weil
der kontinentaleuropaische Sozialstaat in weiten Bereichen, wie etwa bei der Kranken-, Ren-
ten- und Pflegeversicherung, seine komparativen Vorteile gegenlber privaten Versicherungs-
l6sungen verloren hat (Berthold, 1997). Damit werden auch dem Tarifkartell die scharfsten
Zahne gezogen, weil es flur die tarifpolitischen Akteure immer schwerer wird, die beschafti-
gungspolitische Verantwortung zu verwischen, indem sie die unvermeidlichen Anpassungs-
lasten Uber die Systeme der Sozialen Sicherung auf Dritte abwélzen. Die Arbeitsmarkte wer-
den wettbewerblicher, die Anpassungskapazitat auch der kontinentaleuropaischen Lander
nimmt zu, das Risiko der Arbeitslosigkeit geht zurlick. Weltweit offenere Markte verursachen
nicht nur Probleme, sie bieten gleichzeitig auch Losungen an, um adaquat mit den Problemen
fertig zu werden. Arbeitslosigkeit wird sich allerdings auch in Zukunft nicht ganz vermeiden

lassen. Eine effiziente Absicherung gegen dieses Risiko bleibt unabdingbar.

Die Arbeitslosenversicherung wird auch in absehbarer Zeit nicht ohne einen staatlichen Rah-
men auskommen. Die eigentliche Schwierigkeit privater Lésungen sind nicht so sehr die ad-
verse Selektion und das moral hazard-Verhalten der Mitglieder, sondern das Problem, daf3
Arbeitslosigkeit auf privaten Versicherungsmarkten nur schwer versicherbar ist. Die indivi-
duellen Risiken, arbeitslos zu werden, sind hoch korreliert und schwer zu kalkulieren. Ein
effizienter Risikoausgleich ist auf privaten Versicherungsmérkten kaum moglich, eine staat-
lich organisierte Arbeitslosenversicherung wohl auch in Zukunft notwendig. Allerdings: Ob-
wohl der Sozialstaat in diesem Bereich nach wie vor komparative Vorteile aufweist, wird sich
das Gesicht der Arbeitslosenversicherung (Hohe der Lohnersatzrate, Dauer des Bezugs der
Leistungen und Zumutbarkeit angebotener Arbeit) ganz erheblich veréandern. Der institutionel-
le Wettbewerb wird die negativen Anreizwirkungen fiur Arbeitnehmer, Unternehmungen und
Tarifpartner verringern. Er wird dafur Sorge tragen, daf3 die unterschiedlichen Risikopraferen-
zen der Individuen besser getroffen werden. Auch eine staatlich organisierte Arbeitslosenver-
sicherung kann sich also dem Zwang nicht entziehen, das Aquivalenzprinzip zu starken. Je
schneller man sich zu einer solchen starker wettbewerblichen Losung durchringen kann, desto

geringer sind die mit dem Ubergang verbundenen Anpassungskosten.
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Die Arbeitslosenversicherung trifft die individuellen Praferenzen besser, wenn sie den Indivi-
duen mehr Wahlmoglichkeiten eroffnet, also mehr wettbewerbliche Elemente enthalt. Das
erfordert vieles, vor allem aber dreierlei: (1) Auch bei der Arbeitslosenversicherung ist eine
Versicherungspflicht erforderlich. Diese sollte auf eine Mindestsicherung in Héhe der Sozi-
alhilfe beschrankt werden. Damit ist ein erster Schritt getan, um die Probleme des moral ha-
zard der Individuen in den Griff zu bekommen. (2) Es muf3 dafir Sorge getragen werden, daf3
sich Beitrdge und Leistungen starker entsprechen und Wabhltarife mdglich sind. RA&umt man
den Arbeitnehmern mehr Wahlmaoglichkeiten ein, verringert sich das lohnpolitische moral
hazard-Verhalten von Arbeitnehmern, Unternehmungen und Tarifpartnern spirbar. Entschei-
den sich die Arbeitnehmer etwa fur geringere Leistungen bei Umschulung, Fortbildung oder
Arbeitsbeschaffung und/oder hartere Zumutbarkeitskriterien und Karenztage, sind geringere
Beitrdge zur Arbeitslosenversicherung die Folge. (3) Das moral hazard-Problem laf3t sich
weiter verringern, wenn man die Beitrdge nach strukturellen Arbeitsplatzrisiken differenziert.
Dafir kommen nicht nur Sektoren, sondern auch Unternehmungen und Qualifikationen in
Frage. Die sektoralen, regionalen und qualifikatorischen Lohnstrukturen differenzieren sich
nicht nur starker, sie werden auch wesentlich flexibler. So differenzierte Lohnstrukturen und
Beitrage zur Arbeitslosenversicherung vermitteln den Schulabgangern, die vor ihrer Berufs-
wahl stehen, auch wertvolle Informationen. Schliel3lich kann eine starkere Regionalisierung
der staatlichen Arbeitslosenversicherung den Anforderungen des schnelleren strukturellen
Wandels eher gerecht werden und lber einen schérferen institutionellen Wettbewerb die Ef-

fizienz weiter verbessern.

Wie effizient die Arbeitslosenversicherung ist, hangt auch in starkem Mal3e davon ab, welche
Arbeitsmarktpolitik betrieben wird. Es spricht vieles dafir, auch in der Arbeitsmarktpolitik
auf mehr Markt zu setzen. Das erfordert zumindest dreierlei: (1) Es ist nicht sinnvoll, die Ar-
beitslosenversicherung in einen beitragsfinanzierten Versicherungsteil und einen steuerfinan-
zierten arbeitsmarktpolitischen Teil aufzuteilen. Die arbeitsmarktpolitischen Aktivitaten sind
keine versicherungsfremden Leistungen. Da sie von der Lohn- und Tarifpolitik ganz wesent-
lich mitbestimmt werden, ist eine Beitragsfinanzierung der Verursacher unabdingbar, wenn
man die beschaftigungspolitische Verantwortung nicht weiter verwischen will. (2) Staatliche
Qualifizierungs- und Arbeitsbeschaffungsmalinahmen sowie deren Finanzierung sollten mdg-
lichst dezentral angesiedelt werden. Auf diese Weise kdnnen die Probleme vor Ort besser

bertcksichtigt werden. Es ist schwerer als bei zentralen Losungen, beschéaftigungspolitische
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Verantwortung zu verwischen, gleichzeitig leichter, den institutionellen Wettbewerb auch bei
der aktiven Arbeitsmarktpolitik in Gang zu setzen und zu nutzen, um zu effizienteren Lésun-
gen zu kommen. (3) Das eigentliche Problem besteht darin, daf? es allein mit aktiver Arbeits-
marktpolitik nicht mdglich ist, das grundsatzlich fehlende oder erst durch den strukturellen
Wandel obsolet gewordene Humankapital fir gering qualifizierte Arbeitnehmer ,on the job*
aufzubauen. Es ist deshalb unabdingbar, die staatlichen Transfersysteme, die, wie etwa die
Sozialhilfe, ein Existenzminimum garantieren, so umzugestalten, dal3 die gering qualifizierten

Arbeitnehmer wieder eine Chance erhalten, sich aus der ,Armutsfalle” zu befreien.

Wirksamer staatlicher Kampf gegen die Armut

Der Sozialstaat hat nach wie vor komparative Vorteile, wenn es darum geht, ,Gerechtigkeit*
zu produzieren. Die Globalisierung scheint allerdings den sozialpolitischen Handlungsspiel-
raum auf dem Felde der inter-personellen Umverteilung drastisch einzuengen. Der Tod des
.,Umverteilungsstaates" ist fur viele nur eine Frage der Zeit. Damit kbnnte der Sozialstaat eine
seiner originaren Aufgabe nicht mehr erflllen. Es spricht allerdings vieles dafir, dal3 es so-
weit nicht kommen muf3. Der Sozialstaat kann auch in Zukunft den Kampf gegen die Armut
erfolgreich fuhren. Weltweit offenere Markte zeigen allerdings die Grenzen umverteilungs-
politischer Aktivitaten deutlich auf. Diese Grenzen, die in Effizienzverlusten offenkundig
werden, existieren auch in weniger offenen Volkswirtschaften, sind allerdings nicht so eng
wie in offenen. Der Sozialstaat kann bei einem verscharften institutionellen Wettbewerb ohne
Gefahr fir den materiellen Wohlstand nur soweit umverteilen, wie die umverteilungspoliti-
schen Aktivitaten durch Fortschritte bei der Produktivitéat der international mobilen Produkti-
onsfaktoren oder einem entsprechenden Verzicht auf Einkommen der international immobilen
Produktionsfaktoren gedeckt sind. Ein trade-off zwischen Allokation und Verteilung existiert
in diesem Falle nicht. Wenn keine dieser Bedingungen erfullt ist, bricht der trade-off zwi-
schen Umverteilung und Effizienz allerdings voll auf. Die Erfahrung zeigt, daf3 Gesellschaften
diesen Zielkonflikt unterschiedlich I6sen. Die Praferenzen fir Gleichheit spielen dabei eine
wichtige Rolle.

Es wird immer wieder darauf hingewiesen, dald umverteilungspolitische Aktivitdten solange

nicht an Grenzen sto3en, wie es Produktionsfaktoren gibt, die weder international mobil sind

noch in die Schattenwirtschaft abwandern kénnen. Einmal installiertes Realkapital ist zwar
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weitgehend immobil (Slemrod, 1995; Kirchgassner/Pommerehne, 1996; Huber, 1997). Es ist
dennoch bei offenen Guter- und Kapitalmarkten nur bedingt moglich, Realkapital heranzuzie-
hen, um umverteilungspolitische Aktivitaten zu finanzieren, wenn es auch weiterhin gelingen
soll, neue Investitionen zu attrahieren. Der Produktionsfaktor Kapital |&Rt sich direkt nur an-
zapfen, wenn der Kampf gegen die Armut produktivitatssteigernd wirkt. Das ist am ehesten
bei einer dezentralen Politik der Umverteilung gewahrleistet. Bei einer solchen dezentralen
Politik kann den regionalen, sektoralen und beruflichen Gegebenheiten auf den Arbeitsmark-
ten besser Rechnung getragen werden. Es sollte allerdings bedacht werden, daf3 bei umvertei-
lungspolitischen Aktivitaten, die weder durch eine héhere Produktivitat des Kapitals gedeckt
sind noch durch den Verzicht auf Einkommen der Arbeitnehmer finanziert werden, allokative
Verzerrungen unvermeidbar sind. Der trade-off zwischen Allokation und Verteilung bricht
auf. Das ist auch fur die qualifizierte Arbeit richtig. Auch sie ist noch immer alles andere als
sehr mobil. Dies gilt nicht nur auf internationaler Ebene, sondern noch immer mehr oder we-
niger ausgepragt auch auf nationaler. Ihr kdnnen deshalb Umverteilungslasten aufgebirdet
werden, allerdings in Grenzen. Die Grenzen der Belastung mit Steuern und Abgaben fir die
Arbeit zeigen sich in den Landern mit massiven umverteilungspolitischen Aktivitdten an der
rasant wachsenden Schattenwirtschaft. Es liegt auf der Hand, daf diese umverteilungspoliti-
schen Aktivitdten mit allokativen Verzerrungen einhergehen, der trade-off laf3t sich nicht

vermeiden.

Die neuen, durch die Globalisierung modifizierten institutionellen Gegebenheiten veréandern
einiges, sie haben vor allem dreierlei zur Folge: (1) Die nicht zieladaquate, wohlstandsmin-
dernde Umverteilung in der Mittelklasse von den nicht ganz Reichen zu den nicht ganz Ar-
men schrumpft erheblich. Das ist gut so. Auch die Umverteilung in den Systemen der Sozia-
len Sicherung wird zurtickgehen. Der Ubergang zu privaten Versicherungslésungen im Be-
reich der Kranken-, Renten- und Pflegeversicherung macht eine interne Umverteilung un-
maoglich. Aus Grunden der Effizienz (Zielgenauigkeit) ist es sinnvoll, die Umverteilung in ein
eigenstandiges Steuer-Transfer-System auszulagern. (2) Ein wirksamer Kampf gegen Armut
ist nach wie vor mdglich. Die Umverteilung zugunsten der wirklich Bedurftigen steigert die
Produktivitat des international mobilen Kapitals. Wenn die Individuen materiell nicht ins Bo-
denlose fallen, erhoht sich mit der Risikobereitschaft auch die Rate des technischen Fort-
schritts, die Kriminalitat wird eingedammt, der soziale Frieden sicherer und die Akzeptanz der

marktwirtschaftlichen Ordnung héher (Levy, 1994, 17). Alles das macht es fur auslandisches
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Kapital attraktiver, ins Inland zu kommen und fur inlandisches Kapital, hier zu bleiben. (3)
Wenn umverteilungspolitische Aktivitaten nicht durch Produktivitatsfortschritte gedeckt sind,
konnen sie dennoch in die Tat umgesetzt werden. Es ist allerdings unabdingbar, daf3 die inter-
national immobilen Produktionsfaktoren verstarkt zur Kasse gebeten werden (Cremer u.a.,
1995, 3). Der Léwenanteil der Umverteilung zugunsten armerer Arbeitnehmer muf3 in Zu-
kunft von den reicheren Arbeitnehmern finanziert werden. Das provoziert den Widerstand der

Finanziers dieser Leistungen.

Der Widerstand der immobilen, reicheren Arbeitnehmer gegen die Belastung mit Steuern und
Abgaben, der sich in legaler und illegaler Steuerhinterziehung auf3ert, zwingt dazu, Armut
effizienter zu bekampfen. Das erfordert vor allem eines: Das undurchschaubare, effizienzver-
schlingende Dickicht der Umverteilung muf3 abgebaut und auf die wirklich Bedurftigen kon-
zentriert werden. Es ist deshalb zunachst einmal notwendig, die Produktion von sozialer
»Sicherheit” von der Herstellung von ,Gerechtigkeit” zu trennen. Die Bedurftigen, die wegen
eines fehlenden oder geringen Einkommens nicht in der Lage sind, Beitrage zu den Systemen
der Sozialen Sicherung zu leisten, sind auf staatliche Unterstlitzung angewiesen. Um den
wettbewerblichen Charakter der Systeme der Sozialen Sicherung nicht auszuhothlen, ist eine
steuerfinanzierte Subventionierung der Beitrage notwendig. Nur auf diese Weise bleiben auch
die Individuen mit geringen Einkommen fur die Versicherungsanbieter in wettbewerblicher
Hinsicht interessant. Die kostensenkenden Effekte des Wettbewerbs in den Systemen der So-
zialen Sicherung kommen so auch den sozial Schwachen zugute. Mit intelligenten Formen der
inter-personellen Umverteilung 1a3t sich der Zielkonflikt zwischen Allokation und Verteilung

verringern.

Ein wirksamer Kampf gegen Armut ist nur mdglich, wenn es gelingt, Erwerbsverlaufe zu
verstetigen. Die gering qualifizierten Arbeithehmer missen in Arbeit und Brot gebracht wer-
den. Ein fast uniberwindbares Hindernisse ist die gegenwartige Sozialhilfe, die eher das
Nichtstun belohnt und die Arbeit bestraft, entwickelt sich fir viele Arbeithnehmer aus minde-
stens zwei Grinden zu einer ,Armutsfalle®, aus der es ihnen nicht mehr gelingt, sich zu be-
freien: Zum einen ist der Abstand zwischen der Sozialhilfe und dem Nettolohn fur einfache
Arbeit gering, vor allem fur Familien mit Kindern; zum anderen liegen die Grenzbelastungen
oft in der N&he von 100%, wenn Sozialhilfeempfanger eine regulare Arbeit aufnehmen. Die

Mdglichkeiten, diese Problem zu lésen, liegen auf der Hand (Jerger/Spermann, 1997; Bert-
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hold, 1998a): Es ist einerseits denkbar, die zusatzlichen Einkommen aus einem Arbeitsver-
haltnis mit einem geringeren Satz auf die Sozialhilfe anzurechnen. Die hohen finanziellen
Belastungen einer solchen Losung machen es allerdings notwendig, die Sozialhilfe fur die
uneingeschrankt erwerbsfahigen Arbeitnehmer abzusenken. Es ist andererseits auch moglich,
einfache Arbeit zu subventionieren, vor allem dann wenn sie schon lange Zeit ohne regulare
Beschaftigung ist. Das ,benefit-transfer-program* ist eine solche Ldsung (Snower, 1997;
Berthold/Fehn, 1999). Gutscheinldsungen erhdhen die Arbeitsnachfrage der Unternehmun-
gen, verstarken die Bereitschaft der Arbeithehmer, wieder eine Arbeit aufzunehmen, verschatf-
fen ihnen eine Beschaftigung, aus der sich auch der Lebensunterhalt bestreiten [&R3t und er-
moglichen den Arbeitnehmern, in marktverwertbares Humankapital zu investieren. Der

strukturelle Wandel wird erleichtert.

Alles in allem: Die vielfach beschworene Gefahr, daf3 weltweit offenere Guter- und Faktor-
markte Uber einen schnelleren strukturellen Wandel die individuelle Nachfrage nach
»Sicherheit” und ,Gerechtigkeit* erhohen, diese Nachfrage aber nicht mehr adaquat befriedigt
werden kann, weil sich der Sozialstaat aul3erstande sieht, die beiden Guter effizient anzubie-
ten, ist eine irreale. Der Sozialstaat hat zwar seine komparativen Vorteile bei der Produktion
von ,Sicherheit* weitgehend verloren. Die privaten Kapital- und Versicherungsmaérkte sind
mit Ausnahme einer auch weiter staatlich organisierten, allerdings starker aquivalenzorientier-
ten Arbeitslosenversicherung in der Vorhand. Ein ,race to the bottom" bei sozialen Standards
ist nicht in Sicht, sie missen sich allerdings im Wettbewerb bewahren. Die bei offeneren
Markten ebenfalls steigende Nachfrage nach ,Gerechtigkeit® kann auch in Zukunft wohl
kaum Uber ein adaquates privates Angebot befriedigt werden. Der Sozialstaat behalt auf die-
sem Felde nach wie vor seine komparativen Vorteile. Der scharfere institutionelle Wettbe-
werb wird ihn allerdings zwingen, die Angebotspalette an ,Gerechtigkeit* auf den Kampf
gegen die Armut zu beschranken, sich nach Instrumenten umzuschauen, die die allokativen
Kosten umverteilungspolitischer Aktivitditen moglichst klein halten, und starker dezentral zu
agieren. Der scharfere Wettbewerb auf Arbeitsmarkten und im Bereich des Sozialen begin-
stigt dezentrale Losungen; er gibt damit eine adaquate Antwort auf die strukturellen Heraus-

forderungen.

32



5. Einige Bemerkungen zum Schluf3

Die hochentwickelten Lander kdnnen die strukturelle Herausforderung weltweit offenerer
Guter- und Faktormarkte nur meistern, wenn es ihnen gelingt, ihre Anpassungskapazitat zu
starken. Das ist allerdings nur mdoglich, wenn sie bereit sind, ihre institutionellen Arrange-
ments immer wieder den neuen, sich verandernden wirtschaftlichen Gegebenheiten anzupas-
sen, damit institutioneller Mismatch erst gar nicht entsteht. Es gibt keinen institutionellen
Konigsweg; es fuhren viele Wege zum Ziel. Die beste Antwort auf die strukturelle Herausfor-
derung offener Markte ist institutionelle Vielfalt. Der strukturelle Wandel hinterlaf3t unter-
schiedliche regionale, sektorale und berufliche Spuren. Das erfordert differenzierte, dezentrale
Antworten. Der institutionelle Wettbewerb kann diese Antworten geben. Der sozialdemokra-
tische ist ebenso wie der konservative Weg gescheitert, weil diese Lander nicht bereit waren,
institutionellen Wettbewerb weder auf den Arbeitsmarkten, noch im Bereich des Sozialen
aber auch nicht in der Finanzverfassung zuzulassen. Werden allerdings die Institutionen zen-
tral vorgegeben, ist institutioneller Mismatch unvermeidlich, der strukturelle Wandel wird
behindert.

Der neoliberale Weg macht in diesem Bereich weniger Fehler. Er setzt starker auf institutio-
nellen Wettbewerb. Die Unternehmungen kdonnen besser auf die strukturellen Herausforde-
rungen reagieren, die sie unterschiedlich treffen; dezentrale Tarifvereinbarungen machen es
moglich. Die beschéaftigungspolitische Verantwortung wird weniger verwischt, da sich die
Individuen gegen die Wechselfélle des Lebens starker auf privaten Kapital- und Versiche-
rungsmarkten absichern und der fiskalische Fdderalismus wettbewerblicher ist (Berthold,
1998b). Trotz der allokativen Vorteile, ist der neoliberale Weg mit einem Problem gepflastert:
Er ist nur in Landern gangbar, deren Préaferenzen fur Gleichheit nicht sehr stark ausgepragt
sind. Das ist weder in den kontinentaleuropéaischen noch in den skandinavischen Lander der
Fall. Der institutionelle Wettbewerb selektiert effiziente Arrangements, die im internationalen
Wettbewerb bestehen konnen. Der Umverteilung sind damit enge Grenzen gezogen. Diese
Grenzen konnen durch intelligente Losungen zwar hinausgeschoben werden. Der neoliberale
Weg endet aber da, wo die europaischen Lander nicht mehr bereit sind, die steigende Un-
gleichheit zu akzeptieren oder die international immobile, qualifizierte Arbeit sich weigert, sie

weiter zu finanzieren.
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Die Erfahrungen im kontinentalen und skandinavischen Teil der europdischen Welt zeigen,
dal3 selbst ein modifizierter angelséchsischer Weg, der eine effizientere Hilfe fur wirklich
Bedurftige anbietet, nicht in die Tat umgesetzt werden kann. Der politische Widerstand ist
zumindest gegenwartig noch riesengrol3. Das ist allerdings in einer Welt nicht weiter verwun-
derlich, in der ein groRer Teil der Wéahler vom Sozialstaat beschaftigt wird oder zumindest
Nutzniel3er seiner Leistungen ist. So werden etwa in Schweden die Einkommen von 65 % der
Wahlberechtigten Uber Steuern und Abgaben finanziert (Lindbeck, 1998, 29). Damit aber
nicht genug: In den sozialstaatlichen europaischen Landern besteht zwischen Staat, Arbeitge-
berverbanden und Gewerkschaften ein korporatistischer Konsens tber den status quo des So-
zialstaates. Der Kitt, der den européaischen Sozialstaat vor allem zusammenhalt, sind die um-
lage- und steuerfinanzierten Systeme der Sozialen Sicherung. Es verwundert deshalb nicht,
dald ,neoliberale” Ordnungspolitiker, die den Sozialstaat reformieren wollen, in demokrati-
schen Wahlen immer wieder bestraft werden. Eine effizienzorientierte, grundlegende Reform
des Sozialstaates, die das Gesetz komparativer Vorteile wirksam werden laf3t, scheint einem

politischen Himmelfahrtskommando zu gleichen.

Entgegen aller politischen Rhetorik hat sich der européaische Sozialstaat nicht sehr stark ver-
andert. Er gleicht einem Geféangnis, in das man schnell kommen kann, aus dem es aber kaum
eine Chance gibt zu entkommen (Weede, 1997, 345). Es steht zu befurchten, dal3 die europai-
schen Lander ihre bisher nur widerwillig verfolgte Strategie, die ihr durch den institutionellen
Wettbewerb aufgezwungen wurde, namlich die Anpassungskapazitat zu starken, endgultig
aufgeben. Der offen protektionistische Weg liegt auf der Hand: Der institutionelle Wettbe-
werb wird eingeschrankt, indem man die Kandale verstopft, Gber die er seine institutionellen
Arbitragewirkungen entfaltet. Der internationale Handel und die Mobilitdt der Produktions-
faktoren, allen voran Kapital, wie das Entsendegesetz allerdings zeigt, auch einfache Arbeit,
sind die ersten protektionistischen Opfer einer solchen Strategie, die unvermeidlichen Anpas-
sungslasten zu verringern. Der versteckt protektionistische Weg wird gegangen, wenn man
versucht, die bestehende institutionelle Vielfalt zu verringern. Dieser Weg einer Sozialunion
in der Européischen Union ist vorgezeichnet. Das alles sind defensive Strategien, die den in-
stitutionellen Wettbewerb beschranken, den strukturellen Wandel behindern und letztlich alle
schlechter stellen. Das sind alles keine Wege, die Europa helfen, die wirtschaftlichen Schwie-

rigkeiten zu Uberwinden. Wenn Europa weiter in der ersten Liga spielen will, muf es sich
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dem internationalen Wettbewerb stellen. Eine auf Dauer tragfahige Alternative dazu gibt es
nicht.
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