@:

Beilage zur Wochenzeitung

28. April 2003

Aus Politik
und Zeitgeschichte

[E} Peter Franz/Stefan Immerfall Essay

Zeitlupenland Deutschland? Zum Vollzugs-
defizit wirtschaftspolitischer Reformen

n Reimut Zohlnhofer

Institutionelle Hemmnisse
fur eine koharente Wirtschaftspolitik

KB Christine Trampusch

Dauerproblem Arbeitsmarkt:
Reformblockaden und Losungskonzepte

m Siegfried F. Franke

Wahlerwille und Wirtschaftsreform

EX Josef Schmid

Wirtschafts- und Sozialpolitik:
Lernen und Nicht-Lernen von den Nachbarn

B 18-19/2003



Herausgegeben von
der Bundeszentrale
fur politische Bildung
Berliner Freiheit 7
53111 Bonn.

@;

Redaktion:

Dr. Klaus W. Wippermann
(verantwortlich)

Dr. Katharina Belwe
Hans-Georg Golz

Dr. Ludwig Watzal

Hans G. Bauer

Internet:

www.das-parlament.de

E-Mail: apuz@bpb.de

Druck:

Frankfurter Societats-Druckerei GmbH,
60268 Frankfurt am Main

Vertrieb und Leserservice:

Die Vertriebsabteilung

der Wochenzeitung DasParlament,
Frankenallee 71-81,

60327 Frankfurt am Main,
Telefon (0 69) 75 01-42 53,
Telefax (0 69) 75 01-45 02,
E-Mail: parlament@fsd.de,
nimmt entgegen:

® Nachforderungen der Beilage
Aus Politik und Zeitgeschichte

® Abonnementsbestellungen der
Wochenzeitung DasParlament
einschlieBlich Beilage zum Preis
von Euro 9,57 vierteljahrlich,
Jahresvorzugspreis Euro 34,90
einschlieBlich Mehrwertsteuer;
Ktndigung drei Wochen vor Ablauf
des Berechnungszeitraumes;

® Bestellungen von Sammel-
mappen fur die Beilage

zum Preis von Euro 3,58
zuzuglich Verpackungskosten,
Portokosten und Mehrwertsteuer.

Die Veroffentlichungen

in der Beilage

Aus Politik und Zeitgeschichte
stellen keine MeinungsauBerung
des Herausgebers dar;

sie dienen lediglich der
Unterrichtung und Urteilsbildung.

Fur Unterrichtszwecke durfen
Kopien in Klassensatzstarke
hergestellt werden.

ISSN 0479-611 X

Editorial

M Der , Standort Deutschland” gilt
trotz intensiver Bemuhungen der
rot-griinen Bundesregierung immer
noch als reformunfahig. Nachdem
die Regierung von Helmut Kohl in
ihrer letzten Legislaturperiode zu
Reformen nicht in der Lage war, ist
die Bundesregierung unter Kanzler
Gerhard Schroder angetreten, die
Erstarrung der Kohl-Ara aufzu-
brechen. Die Konzepte — Neue Mitte
und Dritter Weg —von Schréder und
Tony Blair schienen geeignet, die
Graben zwischen den Parteien zu
Uberwinden. Die Hoffnungen, die
damit verbunden wurden, haben
sich aber nicht erfullt. Trotz des Ein-
drucks der ,, Reformunfahigkeit”
hat die Bundesregierung auf ande-
ren Gebieten einiges bewegt:

Tabus tber Zuwanderung und
gleichgeschlechtliche Lebenspart-
nerschaften wurden beiseite
geraumt, der Einstieg in die kapital-
gedeckte Rentenversicherung voll-
zogen, erste Erfolge in der Steuerre-
form und Haushaltskonsolidierung
stellen sich ein, und Deutschlands
internationales Engagement reicht
vom Balkan, dem Mittleren Osten,
dem Horn von Afrika bis zum Hindu-
kusch. Dessen ungeachtet hat sich
das Bild vom Reformstau verfestigt.

M Die rot-griine Bundesregierung
war 1998 mit groBem Reformeifer
angetreten, der ihr aber im Verlauf
der Regierungsarbeit wohl abhan-
den gekommen sein muss. Peter
Franz und Stefan Immerfall vertreten
inihrem Essay die These, dass dieser
Eindruck nicht so sehr auf die Strate-
gieentscheidungen der politischen
Fuhrung zurtickzufthren, sondern
eher der ,Macht der Verhaltnisse”
geschuldet ist. Regierungen seien
immer mehr mit den Konsequenzen
der eigenen Regelungen befasst, die
im Ergebnis von zahlreichen Einzel-
entscheidungen zu einer hohen
Komplexitat fihrten. Steuergesetz-
gebung und Sozialversicherung
seien Beispiele dafur. Die Regierung
befinde sich teilweise selbst in Oppo-
sition gegen das eigene und das vor-
gefundene System.

M Zahlreiche institutionelle Barrie-
ren behindern die Reformbem-
hungen vor allem auf wirtschaftli-
chem Gebiet. Reimut Zohinhéfer
beschreibt diejenigen Institutionen,
mit denen sich die Bundesregie-
rung ihre Kompetenzen und Res-
sourcen teilen muss. So sprechen
der Bundesrat, die Zentralbank, das
Bundesverfassungsgericht, die
Wirtschaftsverbande sowie die
Gewerkschaften in Fragen der
Finanz- und Wirtschaftspolitik ein
gewichtiges Wort mit. Diese insti-
tutionellen Beschrankungen zeig-
ten, dass es in Deutschland duBerst
schwierig sei, weitreichende Refor-
men durchzusetzen.

B Auch bei der Diskussion um die
Ursachen der Arbeitslosigkeit tritt
zunehmend der strukturelle Aspekt
in den Vordergrund. Christine
Trampusch verweist in ihrem
Beitrag auf die Hindernisse beim
Abbau von Arbeitslosigkeit. Die
Autorin geht auf die Reform-
konzepte der Parteien ein, die aber
nicht alleine entscheidend seien;
die komplexen Rahmenbedingun-
gen des politischen Prozesses seien
bei der Umsetzung ebenso wichtig.
Ein weiterer Faktor, der fur den
Reformstau mitverantwortlich ist,
ist nach Siegfried F. Franke der
Wahlerwille.

Der Autor vertritt die These, dass
weder die Hiobsbotschaften aus
der Wirtschaft noch der jungste
Wabhlsieg der Unionsparteien tief
greifende Reformen in Gang setzen
werden. Um hohe Verluste an
Wahlerstimmen zu Beginn von
Reformen zu vermeiden, bliebe
eine verfassungsrechtliche Um-
gestaltung der Staatsorganisation;
dazu bendtige man aber eine
Zweidrittelmehrheit in beiden
Kammern.

M Bei der Reformdiskussion werden
gerne Beispiele aus anderen Landern
angefuhrt. Josef Schmid zeigt die
Moglichkeiten und Grenzen der
Ubertragbarkeit von Politikmodellen
auf und verweist dabei auf die unter-
schiedlichen politischen und 6kono-
mischen Rahmenbedingungen.

Ludwig Watzal [ |



Peter Franz/Stefan Immerfall

Zeitlupenland Deutschland? Zum Vollzugsdefizit
wirtschaftspolitischer Reformen

Noch vor fiinf Jahren haben die beiden Autoren
dieses Beitrags relativ hoffnungsvoll von der
Reformfihigkeit am ,Standort Deutschland“ ge-
sprochen.! Ebenfalls vor vier Jahren ist eine rot-
griine Regierung mit dem selbstbewussten
Anspruch angetreten, sich des Mehltaus und der
Verkrustungen der Kohl-Ara zu entledigen und —
zumindest anfangs — im Gleichklang mit reform-
orientierten Ideen der britischen Labour Party zur
,Neuen Mitte*“ und zu einer stirker moderieren-
den Rolle des Staates ein neues Staatsverstdndnis
zu justieren. Vieles wurde auf den Weg gebracht:
Bisherige Tabus, namentlich bei der Zuwanderung
oder der Regelung gleichgeschlechtlicher Partner-
schaften, angefasst, der Einstieg in die kapital-
gedeckte Rentenversicherung geschafft, erste
Fortschritte in der Steuerreform und Haushalts-
konsolidierung erzielt und die internationale Rolle
Deutschlands neu bestimmt. Und dennoch verfes-
tigte sich schon vor dem Ende der ersten und ver-
stirkt mit Beginn der zweiten Legislaturperiode
fiir diese rot-griine Koalition in der Bevolkerung
und bei Beobachtern der Eindruck, dass der
Reformstau anhidlt und wesentliche Aufgaben
nicht verrichtet worden sind.> Dieser Eindruck
wird in den letzten Monaten noch verstérkt durch
eine Art , Torschlusspanik®, dass es fiir manche
Reformen bald zu spét sein konnte, wenn nicht
heute oder in allernéchster Zeit gehandelt wiirde.

Mit Blick auf die 1998 von uns aufgestellte Liste
der Schwichen des ,,Modells Deutschland* ist fest-
zuhalten, dass aus heutiger Sicht kein Einziger der
monierten Punkte als erledigt angesehen werden
kann.? Seine Schwichen sind jedoch seit Jahrzehn-

1 ,,Zu hoffen ist, dass das ,Modell Deutschland* flexibel ge-
nug bleibt, auf ... Schwichen zu reagieren, ohne Selbst-
gerechtigkeit, doch mit Selbstbewusstsein.* Stefan Immerfall/
Peter Franz, Standort Deutschland in der Bewdhrungsprobe.
Seine Starken und Schwichen im weltweiten Strukturwandel,
Opladen 1998, S. 117.

2 Vgl. Survey of Germany, in: The Economist vom 5. 12.
2002; Deutschland hat ein Imageproblem, in: Handelsblatt
vom 6. 1. 2003, S. 3.

3 Aufgelistet wurde damals u.a., dass das Fldchentarif-
vertragssystem die beruflichen Wiedereinstiegsinteressen von
Arbeitslosen tibergehe, dass die zu hohe Regelungsdichte und
die Komplexitdt des Steuersystems sozial ungerechte Mit-
nahmeeffekte begiinstige; kritisiert wurde die Tendenz zu
steigenden Lohnnebenkosten aufgrund der Gebundenheit
der Einnahmen der Sozialversicherung an Erwerbstitigkeit,

3

ten ebenso bekannt und im Wesentlichen die Glei-
chen wie die angebotenen Rezepte.* Somit handelt
es sich nicht um ein Erkenntnis-, sondern um ein
Umsetzungsproblem. Natiirlich sind nicht alle
Notlagen hausgemacht, aber seit Jahren hinkt
Deutschland vergleichbaren Volkswirtschaften in
der Wirtschaftsdynamik hinterher, und seit noch
langerer Zeit braucht Deutschland mehr Wirt-
schaftswachstum, um neue Arbeitsplitze zu schaf-
fen. Ahnlich diister sieht es im internationalen
Vergleich mit anderen Wohlstandsindikatoren
aus.’ Selbst den Ruf als ,,Reiseweltmeister” droht
Deutschland zu verlieren. Es liegt auf der Hand,
dass der Mangel an Reformwillen und Reform-
tempo die magere Okonomische Performanz
beeinflusst. Wéhrend so unterschiedliche Lénder
wie Schweden oder Grof3britannien heute die
Friichte grofen Veridnderungswillens ernten kon-
nen, werden deutsche Wahlkampfe mit dem Ver-
sprechen gefiihrt, Reformen seien entweder nicht
notig oder weitgehend kostenlos zu haben. Diese
Unbeweglichkeit legt das Bild von einem Land
nahe, das wie gefesselt erscheint und auf die Her-
ausforderungen in seiner Umwelt nur noch zeit-
lupenhaft reagieren kann. Die wichtigsten dieser
,Fesselungskrifte“ sollen im Folgenden etwas
genauer betrachtet werden: die Komplexitét eines
im Verlauf von 50 Jahren ausgebauten und ver-

die zu kostentréchtige Organisation der politisch-administra-
tiven Einheiten — einschlieBlich der EU-Ebene — und die zu
defensiven Antworten auf die Globalisierung, vgl. S. Immer-
fall/P. Franz (Anm. 1), S. 105.

4 Als neuere Beispiele dieser nunmehr seit zwei Jahrzehn-
ten florierenden Literaturgattung vgl. Lars-Hendrik Roller/
Christian Wey (Hrsg.), Die soziale Marktwirtschaft in der
neuen Weltwirtschaft. WZB-Jahrbuch 2001, Berlin 2001;
Klaus Lobbe u.a., Der Standort Deutschland im inter-
nationalen Vergleich. Zur Lage der Wettbewerbsfihigkeit,
Untersuchungen des Rheinisch-Westfilischen Instituts fiir
Wirtschaftsforschung, Nr. 39, Essen 2002.

5 Eine Ausnahme stellt die Handelsbilanz dar, wenngleich
der Uberschuss im Jahr 2002 durch den Einbruch bei den
Einfuhren iiberzeichnet wird; im weltweiten Handel der In-
dustrielinder (OECD-Linder) erzielt Deutschland einen
Anteil von 16 Prozent und hat damit sogar die Rekordmarke
aus den achtziger Jahren zuriickgewonnen. Das zeigt, dass
grofle Teile der Industrie weiterhin hervorragend konkur-
renzfihig sind. Auf die Gegensitzlichkeit zwischen der teil-
weise enormen mikrookonomischen Effizienz der Betriebe
und den Defiziten bei den politisch bestimmten makro-
okonomischen Rahmenbedingungen weist auch Josef Schmid
in seinem Beitrag in dieser Beilage hin.
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astelten Systems namens ,Modell Deutschland®,
die Machtbalance der bundesrepublikanischen
politischen Institutionen und die Eigenheiten der
seit 1998 auf der Bundesebene politisch verant-
wortlichen Akteure. AbschlieBend werden die
gegenwartigen Reformchancen eingeschétzt.

I. Reformwillen und
Systemkomplexitit

Alle Anzeichen sprechen dafiir, dass die rot-griine
Koalition 1998 mit einem groen Reformwillen in
die Regierungsgeschifte eingestiegen war. Dass
bereits drei Jahre spiter die ,,Politik der ruhigen
Hand®“ zumindest voriibergehend als Leitlinie
ausgegeben wurde, verweist darauf, dass der
urspriingliche Reformeifer im Verlauf der Regie-
rungsarbeit gebrochen wurde, jedenfalls abhanden
kam. Unsere These lautet, dass dies primdr nicht
den Strategieentscheidungen bestimmter Perso-
nen, sondern der ,Macht der Verhiltnisse“
geschuldet ist. Regierungen miissen sich in ihrer
Arbeit nur noch selten mit der Gestaltung ungere-
gelter Verhiltnisse befassen, dafiir haben sie es um
so hdufiger mit den Folgen selbst (oder durch die
Vorgingerregierung) erlassener Gesetze und Ent-
scheidungen zu tun. Als Summe hundertfacher
Einzelentscheidungen ist im Laufe der Zeit ein
System hoher Komplexitidt entstanden, das mit
jeder Satzung, jedem Erlass stindig noch verfei-
nert und angereichert wird.

Seine extremste Ausformung diirfte in der derzei-
tigen Steuergesetzgebung zu beobachten sein. Die
Sozialversicherungen gleichen einem undurchsich-
tigen Verschiebebahnhof. Wie Trampusch aus-
fiihrt,> konnen Leistungskiirzungen das glatte
Gegenteil des Gewollten — nidmlich Beitragssatz-
anhebungen — bewirken. Diese hohe Komplexitat
erhoht zum einen den Schwierigkeitsgrad, bei neu
hinzukommenden Regelungen zu beurteilen, wie
widerspruchsfrei sie sich in den Kanon bestehen-
der Regelungen einordnen (Aspekt der Kom-
patibilitit). Zum andern werden aufgrund der
gestiegenen Komplexitdt Voraussagen dartiber
immer unsicherer, welche Verhaltensreaktionen
und -strategien von den vom jeweiligen Gesetz
angesprochenen Zielgruppen und Betroffenen ent-
wickelt werden (Aspekt der Prognosesicherheit).
Die Handlungsoptionen und strategischen Féhig-
keiten (auch: ,,Schlupflocher®) von Biirgern gehen
in der Regel iiber die Vorstellungskraft der Geset-
zesmacher hinaus. Reformen bréduchten ein umfas-

6 Vgl. den Beitrag von Christine Trampusch in dieser Bei-
lage.
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sendes Gesamtkonzept, weil die verschiedenen
wirtschaftspolitisch bedeutsamen Systeme (Wirt-
schafts-, Arbeitsmarkt- und Sozialpolitik) wechsel-
seitig gekoppelt sind; die Notwendigkeit eines
Gesamtkonzeptes macht Reformen wiederum
unwahrscheinlicher.

Trotz einer lautstarken Opposition und intensivem
Lobbying der Interessenverbdnde beschleicht
einen mehr und mehr die Vermutung, dass der
wahre Gegner regierungsseitigen Reformwillens
nicht die politischen Opponenten sind, sondern
das System von Regelungen, Satzungen und
Gesetzen selbst, das insgesamt das ,,Modell
Deutschland® ausmacht. Dieses System gebiert
den Anpassungsbedarf (z.B. in der Rentenversi-
cherung) und damit den politischen Handlungsbe-
darf (Veranderung des Beitragssatzes zur Renten-
versicherung) aus sich heraus, hilt die Politiker in
Atem und gibt ihnen die Illusion, produktive Poli-
tik zu machen. Manche Regelungen — wie z. B. der
Kiindigungsschutz — werden als so unverédnderbar
wahrgenommen, dass unter hohem Aufwand neue
Moglichkeiten gesucht werden, um diese versidul-
ten — d. h. als kaum noch verdnderbar wahrgenom-
menen (wie z. B. das Berufsbeamtentum) — Rege-
lungen zu umgehen. Selbst wenn — beispielsweise —
der Kiindigungsschutz einmal gedndert werden
sollte, stehen mit Bundesverfassungs-, Bundesso-
zial- und Bundesarbeitsgericht weitere Veto-
Akteure’ bereit, und Arbeitsgerichte konnten mit
widerspriichlichen Urteilen die vom Gesetzgeber
intendierten Effekte ungewollt unterlaufen.

Mit anderen Worten: Die Regierung versteht sich
inzwischen teilweise selbst als Opposition inner-
halb und gegen das eigene und das vorgefundene
System. An Lidnge und Umstédndlichkeit zuneh-
mende Gesetzesbezeichnungen® sind nur ein Hin-
weis unter anderem darauf, dass diejenigen, die
(wie weiland die sieben Schwaben) hochmotiviert
ausgezogen sind, den Reformstau der Kohl-Ara
aufzulosen, durch nichtintendierte Nebenfolgen
ihrer eigenen Eingriffe zunéchst zu korrigierenden
Folge-Eingriffen gezwungen, dann verunsichert,
verstort und schlieBlich konfliktscheu geworden
sind.’

Nicht zufillig steigt angesichts der Systemkomple-
xitdt die Zahl eingesetzter Kommissionen, die auf-
grund wissenschaftlicher Expertise gangbare Wege

7 Vgl. auch die Beitrige von Reimut Zohlnhofer und
Christine Trampusch in dieser Beilage.

8 Vgl z.B. Gesetz zur Beschleunigung von Genehmigungs-
verfahren, Steuervergiinstigungsabbau- und Steuerverkiir-
zungsbekdmpfungsgesetz oder Investitionserleichterungsge-
setz.

9 Hier dringt sich die Parallele zum Verhalten von La-
borratten auf, deren Verhaltensreaktionen unterschiedslos
mit Elektroschocks negativ sanktioniert wurden.



fiir politische MaBnahmen finden sollen. Aber
noch interessieren sich die Regierung und ihre
Kommissionen insgesamt zu wenig dafiir, ob und
in welcher Weise die von den MaBBnahmen betrof-
fenen Akteure — Steuerzahler, Unternehmen,
Anspruchsberechtigte — strategisch auf neue Vor-
gaben reagieren und deren Absichten durchkreu-
zen konnten. Eine Ausnahme bildet der Berliner
Senat, der neuerdings vor dem Einbringen neuer
Gesetze die Vorhaben im Rahmen einer Gesetzes-
folgenabschitzung von Experten priifen lassen
will.

Die Problemseiten des , Modells Deutschland*
sind aus der Binnensicht allein sehr schwer zu
erkennen. Gerade deshalb ist der genaue Blick auf
die Losungen unserer erfolgreicheren Nachbarn so
wichtig.!® Beobachter und Kommentatoren aus
dem Ausland weisen seit Jahren auf die Schwach-
stellen dieses Modells hin und messen seine Ergeb-
nisse an den Problemlosungen anderer Staaten.
Fiir Riickmeldungen und Problemortung von nicht
zu iberschéitzender Bedeutung sind auch die
Signale, die vom Verlauf der deutschen Vereini-
gung ausgehen. Hier zeigt sich wiederholt, dass
viele iiber Jahre hinweg ausdifferenzierte und am
sorgfiltigen Interessenausgleich orientierte Ver-
ordnungen den notwendigen schnellen Aufbau der
Basisstrukturen fiir Wirtschaftsaktivititen behin-
dert haben und noch behindern. Hinzu kommt,
dass anwendungsunsicheres und Handlungsspiel-
rdume zu wenig nutzendes Verwaltungspersonal
noch zu hiufig unternehmerisches Engagement
ausbremst. Jiingst in die politische Diskussion ein-
gebrachte Vorschldge, die Geltung einiger biiro-
kratischer Regelungen fiir Ostdeutschland auszu-
setzen, zeigen, dass die Problematik erkannt wird.
Doch warum soll erst einmal nur Ostdeutschland
von dieser Erkenntnis profitieren? Wire es nicht
besser, als biirokratische Auswiichse erkannte
Regelungen auch gleich in ganz Deutschland abzu-
schaffen?

II. Ein Modell mit eingebautem
Reformstau

Schachpartien zwischen Spielern, die sich gut
kennen, enden hiufig mit einem Patt oder
einem Remis. Solchen miteinander vertrauten
Spielern entsprechen in der Politik die Interessen-
gruppen, welche sich im ,,Modell Deutschland“ im
Laufe wiederholter Auseinandersetzungen ihre
Zustindigkeitsriume und Einflusssphidren er-

10 Vgl. dazu den Beitrag von Josef Schmid in dieser Bei-
lage.

5

kampft und abgesteckt haben. Die Politikwissen-
schaft kennzeichnet diesen Zustand als ,korpo-
ratistischen Staat“. In diesem ausbalancierten
Machtgebdude nehmen die Verbénde der Arbeit-
geber und die der Arbeitnehmer (Gewerkschaften,
Deutscher Beamtenbund etc.) eine hervorge-
hobene Stellung ein, da sie im Austausch mit der
Bundesregierung und der Arbeitsverwaltung mit
iber die arbeitsmarktpolitischen MafBnahmen
abstimmen und im Rahmen des ,,Biindnisses fiir
Arbeit” wiederholt versucht wird, sie in das Regie-
rungshandeln einzubinden. Dabei reicht ihr Ein-
fluss weit iiber die unmittelbare Arbeitsmarktpoli-
tik hinaus. So haben beide Seiten iiber die Jahre
personalintensive Fortbildungswerke aufgebaut,
deren Interesse am eigenen Fortbestand allein
schon dazu beitrdgt, radikale Reformen am
Arbeitsmarkt eher zu verzégern. Ahnliches lieBe
sich fiir die korporativen Akteure in der Gesund-
heits- oder der Sozialpolitik sagen.

Franke!! weist auf den groBen Stellenwert hin, den
das Leitbild der ,sozialen Gerechtigkeit* in die-
sem System spielt. Tatséchlich lassen sich fiir viele
Regelungen im Einzelnen einleuchtende Begriin-
dungen finden. In der Summe ist der Status quo
aber hiaufig ,ungerechter als die meisten der
geplanten Reformen, sei es, dass existente Rege-
lungen unterlaufen werden oder dass Regelungs-
vielfalt letztlich kontraproduktiver und wohl-
standsabtréglicher ist als ihre Beschneidung. Doch
Regulierung ist der Offentlichkeit leichter zu ver-
mitteln als ihre Beseitigung, weil ihre Folgen
scheinbar gewisser zu umreif3en sind.

Fiir eine Regierung mit Reformabsichten ist eine
engere Abstimmung mit Arbeitgebern oder
Gewerkschaften somit attraktiv, da dies die Durch-
setzbarkeit dieser Absichten erhoht. Fiir die
Reform der Unternehmenssteuern ndherte sich
die Regierung zunichst den Unternehmerverbén-
den an und suchte im weiteren Verlauf der Legisla-
turperiode wieder engeren Anschluss an die
Gewerkschaftsseite, um die Arbeitnehmerrechte
bei der Mitbestimmung, der Arbeitszeitwahl und
der befristeten Beschiftigung zu stdrken. Dieser
starkere ,,Schulterschluss“ mit den Gewerkschaf-
ten ist zumindest fiir die SPD von ihren histori-
schen Wurzeln her erklidrbar. Mit dieser Einbin-
dung einer zentralen Interessengruppe mag das
Regierungsboot vorerst die schlimmsten ,,Legiti-
mationsklippen® umschifft haben - gleichzeitig
steigen jedoch die Chancen, dass ein grofier Ver-
band, in dem Partikularinteressen organisiert sind,
direkten Zugriff auf die zentralen politischen
Reformentscheidungen erhélt. Damit steigen aber

11 Vgl. den Beitrag von Siegfried F. Franke in dieser Bei-
lage.
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auch die Chancen, eine neue Stufe absurder
Ergebnisse reformintendierten Handelns zu errei-
chen. Die im Rahmen des ,,Hartz-Konzepts®“ vor-
gesehene Nutzung von Zeitarbeitsfirmen als
,Briickenbauer® zum ersten Arbeitsmarkt droht
vom gewerkschaftlichen Interesse an flichende-
ckenden und am Prinzip ,,Gleiche Arbeit — glei-
cher Lohn!“ ausgerichteten Tarifvertrigen unter-
graben zu werden. Sollte die Unterwerfung der
Zeitarbeitsbranche unter die gewerkschaftliche
Tariflohnpolitik tatsdchlich zum einzig greifbaren
Ergebnis der Umsetzung des ,,Hartz-Konzepts*
geraten, so kdme zumindest in diesem Fall der
Reformstillstand im Kleid der Reform daher, und
die Regierung geriete — wie der Zauberlehrling bei
Goethe — in Gefahr, die Geister, die sie rief, nicht
mehr loszuwerden.

III. Rot-Griin: viel Taktik,
wenig Strategie

Bislang haben wir unter Bezugnahme auf Bestand-
teile und Folgewirkungen der deutschen ,,meso-
korporativen Markwirtschaft“ argumentiert. Um
keine Missverstdndnisse aufkommen zu lassen:
Mit diesem Modell des ,mittleren Weges“!? ist
Deutschland lange Zeit gut gefahren. Wir pladie-
ren auch nicht fiir einen — nach unserer Analyse
ohnehin unrealistischen — abrupten Modellwech-
sel. Indes beinhaltet das ,,Modell Deutschland®,
wie andere Wirtschaftsmodelle auch, eine komplex
vernetzte Kombination von Eigenschaften, deren
Folgewirkungen je nach Rahmenbedingungen und
Anforderungen einmal mehr, ein andermal weni-
ger wirtschaftsforderlich sind. Was einst Errungen-
schaft war, kann sich unter verinderten Umstin-
den als Bremse auswirken. Das diirfte derzeit fiir
die Eigenschaften ,Kontinuitdt, Ausgleich und
Absicherung®“ des ,,Modells Deutschland®“ gelten.
Verdnderungen grundlegender Bestandteile eines
bis vor kurzem erfolgreichen Modells sind von
Regierungsseite nicht kurzfristig, sondern nur mit-
telfristig auf der Grundlage strategischer
Zukunftsvorstellungen durchzusetzen. Welche
»Referenzen* hat die rot-griine Koalition in dieser
Hinsicht vorzuweisen?

Von 1998 an mangelte es der Regierung Schroder
an einer langerfristig angelegten Programmatik.
Die Rede vom ,,rot-griinen Projekt® blieb weitge-
hend eine solche; ebenso unscharf blieb das pro-

12 Manfred G. Schmidt, Die Politik des mittleren Weges.
Besonderheiten der Staatstdtigkeit in der Bundesrepublik
Deutschland, in: Aus Politik und Zeitgeschichte, B 9-10/90,
S.23-31.
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grammatische Ziel, die omindse ,Neue Mitte“
anzusprechen. Da die Griinen zu ihrer Bindung an
die SPD keine Alternativen sahen, war ihr Droh-
und Innovationspotential gering. Der grofie Part-
ner aber blieb unter einem gesellschaftspolitisch
weitgehend desinteressierten Vorsitzenden im
Zweifel auf Besitzstandswahrung fixiert. Der
Kanzler hielt es mit seinem Mentor, Altbundes-
bundeskanzler Helmut Schmidt: ,,Wer Visionen
hat, soll zum Augenarzt gehen.* Tatsdchlich miis-
sen Pragmatismus und der stédndige Blick auf die
politische Stimmung weder ehrenriihrig, noch
zwangsldufig einer effektiven Politik abtrédglich
sein. Anders sieht es in Zeiten des Umbruchs aus.
Sie sind gekennzeichnet durch breite Angste und
Unsicherheiten in der Bevolkerung, da die abver-
langten Reformopfer klar und spiirbar sind, die
kiinftigen Reformertrdge aber ungewiss. Fiir den
Einzelnen ist es zunédchst rational, sich den Verin-
derungen zu verweigern, muss er doch befiirchten,
iiber Gebiihr zur Kasse gebeten zu werden.

Dieses Reformdilemma kann durch politische
Fiihrung gelindert werden. Sie besteht darin, lang-
fristige, iber den Wahltag hinausreichende Orien-
tierungen zu geben und aufzuzeigen, wie konkrete,
auch schmerzhafte EinzelmaBnahmen sich zu
einem Reformpaket biindeln, von dem mittelfristig
die Mehrzahl der Biirger profitieren wird. Von
einer solchen Uberzeugungsarbeit war bei der
Regierung Schroder bisher wenig zu spiiren. Ein
langfristiges gesellschaftspolitisches Ziel war hin-
ter ihren rasch wechselnden Anstrengungen,
jeweils aufbrechende Problematiken zu bearbei-
ten, nicht zu erkennen.

Mit seiner pragmatischen Orientierung und wahl-
taktischen Wendigkeit hat der Wahlkdmpfer
Schroder die Bundestagswahl 2002 noch einmal zu
seinen Gunsten entscheiden konnen. Dies wurde
dadurch begiinstigt, dass auch Herausforderer
Stoiber nicht mit einem echten Reformkonzept
angetreten war.> Beide Kandidaten waren sich
darin einig, der Bevolkerung nicht zuviel zuzumu-
ten, um moglichst keine Wahlchancen einzubiiffen.
Schroder wie Stoiber haben es vermieden, fiir die
Zukunftsfihigkeit des Landes notwendige Ein-
schnitte klar anzusprechen und anzukiindigen. Auf
den Vorwurf mangelnder Reformbereitschaft ent-
gegnete Stoiber: ,,Ich habe noch keine Massende-
monstration erlebt mit Plakaten: Ich will vom Joch
der sozialen Sicherungssysteme befreit werden.“!*
Und der Kanzler erklirte im ersten ,,Fernseh-

13 Ausldndische Stimmen sprachen von einem Wahlkampf
Schroiber versus Schroiber, in: The Economist vom 21.9.
2002.
14 So Stoiber in einem Interview, in: Die Zeit vom 25. 7.
2002.



duell“ wéhrend des Wahlkampfs auf die Frage,
warum die arbeitsmarktpolitischen Reformkon-
zepte so spidt unterbreitet worden seien, dass in
diesem Land ohne grofien Problemdruck nichts
geschehe.

Da beide Kandidaten kein Zeichen gesellschafts-
politischer Fithrungsfahigkeit gesetzt haben, darf
das Ergebnis der Bundestagswahl somit nicht als
ein Plebiszit gegen Reformen verstanden werden —
aber auch nicht als Votum dafiir! Es diirfte wohl
eher die Grundiiberzeugung der Wihler gewesen
sein, die Opposition konne die Probleme des Lan-
des auch nicht besser als die bisherige Regierung
l6sen, welche Rot-Griin eine zweite Chance be-
schert hat."> GroBe Teile der Bevolkerung haben
seit langem erkannt, dass Deutschland groflen
Reformbedarf hat. Andererseits ist die Bereit-
schaft, Einsparungen und geringere Sicherheit im
personlichen Bereich hinzunehmen — beim Gehalt,
bei der Rente oder beim Kiindigungsschutz —,
begrenzt.! Dies ist angesichts des angedeuteten
Reformdilemmas verstindlich, noch dazu, wenn
der Ruf nach mehr Reformen und Flexibilitédt
iiberwiegend aus dem Mund wohlbestallter Profes-
soren und hochdotierter Manager erschallt. Wer
will unter diesen Umstédnden schon freiwillig mit
dem Sparen bei sich selbst anfangen?

IV. Auswege aus dem Reformpatt?

Steigender Reformdruck fiihrt nicht zwingend zu
Reformen. Holderlins schoner Satz, wo aber
Gefahr ist, wachse das Rettende auch, gilt nicht
fiir politische und soziale Systeme. Oft haben es
sich ihre Akteure so eingerichtet, dass sich Behar-
rung mehr auszahlt als Verdnderung. Ist mit obiger
(Kurz-)Diagnose die Reformunfihigkeit Deutsch-
lands besiegelt, die Lage aussichtslos? Es fillt
nicht schwer, den Zynismus angesichts des derzei-
tigen Regierungshandelns in neue Dimensionen zu
treiben, doch bliebe es dabei, wire dies gleich-
zeitig das FEingestdndnis, selbst nicht weiter zu
wissen und auf das Bemiithen um die Zukunftsge-
staltung zu verzichten. Gegen diesen Reformfata-
lismus versuchen wir Stellung zu beziehen. Die

15 Vgl. Stefan Immerfall, Ist es die Wirtschaft, Dummkopf?
Wirtschaftspolitische Kontroversen in der Bundestagswahl
und wahrscheinliche Konsequenzen, in: PIN — Politik im Netz
(www.politik-im-netz.com), 3. Jg., Ausgabe 17, Rubrik: na-
tional, November 2002.

16 Vgl. Bertram Eisenhauer, Du betrittst eine Welt, die der
Schmerz regiert, in: FAZ Sonntagszeitung vom 1. 12. 2002;
Klaus-Peter Schoppner, Deutschland bleibt eine grofie Bau-
stelle. Die Biirger hoffen 2003 auf Reformen, in: Die Welt
vom 7. 1. 2003.
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Uberlegungen stiitzen sich weniger auf die Hoff-
nung auf einsichtige Akteure, sondern mehr dar-
auf, dass strukturelle Verdnderungen — wie z.B.
bei den Grundlagen des Parteienwettbewerbs —
neue Reformchancen eroffnen.

Parteien reagieren in erster Linie auf reale oder
drohende Wahlniederlagen. Die Beschriankungen,
die vom Kampf um Wihlerstimmen auf eine inno-
vative Wirtschaftspolitik ausgehen, scheinen in der
Bundesrepublik besonders groB.!” Moglicherweise
sind wir aber derzeit an einem Wendepunkt ange-
langt. Bei den jiingsten Wahlen wurden nicht un-
populare MafBnahmen, sondern Tatenlosigkeit
bestraft. Warnfried Dettling hat darauf hingewie-
sen, dass niemand den schon vor Niedersachsen
und Hessen augenscheinlichen Niedergang der
SPD als Quittung fiir zu viel Reformeifer interpre-
tierte.!® Der Kanzler steht mit dem Riicken zur
Wand und konnte gerade aufgrund seiner Orien-
tierung an kurzfristig erzielbaren Erfolgen ver-
sucht sein, sich hieraus mit einer Flucht nach vorn
zu befreien. Dies wiirde bedeuten, die langwierige
Konsenssuche mit den Interessengruppen vorldu-
fig aufzugeben und sich demonstrativ an die Spitze
der Reformstimmung zu setzen. Die Chancen ste-
hen nicht schlecht, dass ein solcher Befreiungsver-
such diesmal nicht an der foderalen Entschei-
dungsblockade scheitern wiirde. Denn auch die
Union musste erkennen, dass ihr Bundestagswahl-
kampf nach dem Motto ,,Allen wohl und niemand
wehe® nicht belohnt wurde. Somit kénnen beide
Lager nicht ldnger sicher sein, dass schlaue
Zuriickhaltung mehr Wihlerstimmen bringen wird
als forcierter Reformeifer.

Wihrend regierungsseitig vieles dafiir spricht, dass
die rot-grilne Koalition ihre Regierungstihigkeit
mittels Umsetzung von Reformen unter Beweis
stellen muss, um zukiinftig tiberhaupt noch Wahl-
chancen zu haben, stellt sich fiir die Union das alte
,Dilemma der Opposition“"” verindert dar: Einer-
seits muss sie befiirchten, dass Zusammenarbeit
mit der Regierung bei der Losung lang anstehen-
der Probleme die Popularitdt der Regierungspar-
teien steigert, weil die Wihler allgemein dazu
neigen, Erfolge der Regierung zuzurechnen. Aber
noch grofer erscheint derzeit das Risiko, als
Blockierer gebrandmarkt zu werden, wenn sie sich
im Bundesrat Gesetzesvorhaben der Regierung

17 Siehe die Beitridge von Reimut Zohlnhofer und Siegfried
F. Franke in dieser Beilage.

18 Vgl. Warnfried Dettling, Gezeitenwechsel zum Un-
populdren? Der Unmut iiber Schréders SPD als Vorschein
weit reichender Verdnderungsbereitschaft, in: Die Welt vom
31.1.2003.

19 Siegfried F. Franke, (Ir)rationale Politik? Grundziige
und politische Anwendungen der Okonomischen Theorie der
Politik, Marburg 2000, S. 217.
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verweigert. Unter dem faktischen Zwang zu einer
Art grofen Koalition konnte der Bundesrat aus-
nahmsweise nicht als Veto-Akteur, sondern als
Verstirker fiir die Erweiterung des Reformkorri-
dors auftreten. Vieles spricht dafiir, dass sich mit
dieser neuen Konstellation ein kurzes Zeitfenster
fiir die erfolgreiche Umsetzung von Reformvor-
haben eroffnet.

Hinzu kommt, dass jlingst gerade unter den Hoch-
qualifizierten die Arbeitslosigkeit stark gestiegen
ist. Diese Bevolkerungsgruppe verfiigt iiber einen
besseren Zugang zu den Massenmedien als Arbei-
ter und angelernte Kréfte. Deshalb ist zu erwarten,
dass Arbeitslosigkeit in den Medien wieder mehr
Beachtung finden und den Ruf nach Reformen

Aus Politik und Zeitgeschichte B 18-19/2003

verstirken wird. Eine neue Protestbereitschaft
mittelstandischer Unternehmer hat sogar die von
Stoiber nicht fiir moéglich gehaltenen Demonstra-
tionen — mit mehreren tausend Teilnehmern -
gegen Lohnnebenkosten, Steuerabgaben und
Biirokratie Wahrheit werden lassen.” Ob die Ver-
dnderungen im politischen Kalkiil der Parteien, in
der Wahrnehmung der Offentlichkeit und in den
Einstellungen von Teilen der Bevolkerung insge-
samt ausreichen, um die oben beschriebenen ,,Fes-
selungskréfte” zu iiberwinden, ist zu wiinschen —
darauf zu wetten, wiare nach wie vor mit hohem
Risiko verbunden.

20 Vgl. Mittelstand macht seinem Arger Luft, in: Stutt-
garter Zeitung vom 8. 2. 2003.



Reimut Zohlnhofer

Institutionelle Hemmnisse
fir eine koharente Wirtschaftspolitik

Die Bundesrepublik Deutschland gilt in der For-
schung iiber Staatstitigkeit in den entwickelten
westlichen Demokratien als ein Land, in dem es
besonders schwierig ist, weitreichende Reformen
durchzusetzen. Semisouverén sei die Bundesrepu-
blik gerade auch in der Innenpolitik wegen der
Vielzahl an institutionellen Hemmnissen, so argu-
mentierte ein amerikanischer Deutschlandken-
ner;' ja, es sei aufgrund des deutschen Institutio-
nensystems gar fast unmoglich, nicht von einer
formellen oder informellen GroBen Koalition
regiert zu werden, mit der Folge, dass allenfalls
inkrementelle Reformen moglich werden — so der
Befund eines fiihrenden deutschen Staatstétig-
keitsforschers.> Die empirische Evidenz gibt die-
sen Thesen wenigstens auf den ersten Blick Recht:
Von wenigen sektoralen Ausnahmen abgesehen
gelangen weder der christlich-liberalen Koalition
unter Helmut Kohl zwischen 1982 und 1998 noch
der rot-griinen Bundesregierung unter Gerhard
Schroder, die 1998 die Regierungsgeschifte tiber-
nahm, kohédrente wirtschafts- und sozialpolitische
Reformen, die als hinreichende Antworten auf die
Herausforderungen aus Wiedervereinigung, Euro-
péisierung und Globalisierung betrachtet werden
konnten.?

In diesem Beitrag sollen diese institutionellen Hin-
dernisse und ihre tatsdchliche Wirkung auf den
wirtschaftspolitischen Reformprozess ausfiihrli-
cher diskutiert werden. Dabei soll unterschieden
werden zwischen solchen Institutionen, die der
Bundesregierung bestimmte Kompetenzen oder
Ressourcen vorenthalten, die stattdessen von sub-
nationalen, supranationalen oder anderen wei-
sungsunabhingigen Institutionen ausgeiibt wer-
den, und solchen institutionellen Arrangements,

1 Vgl. Peter J. Katzenstein, Policy and Politics in West
Germany. The Growth of a Semisovereign State, Philadelphia
1987.

2 Vgl. Manfred G. Schmidt, Germany: The Grand Coalition
State, in: Josep M. Colomer (Hrsg.), Political Institutions in
Europe, London-New York 20022, S. 89.

3 Vgl. zur Ara Kohl Reimut Zohlnhofer, Die Wirtschafts-
politik der Ara Kohl. Eine Analyse der Schliissel-
entscheidungen in den Politikfeldern Finanzen, Arbeit und
Entstaatlichung, 1982-1998, Opladen 2001. Fiir eine Analyse
der ersten rot-griinen Legislaturperiode vgl. Christoph Egle/
Tobias Ostheim/Reimut Zohlnhofer (Hrsg.), Das rot-griine
Projekt. Eine Bilanz der Regierung Schroder 1998-2002,
Wiesbaden 2003.
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die den Entscheidungsprozess auf Bundesebene
strukturieren, also festlegen, ob die Zustimmung
bestimmter Akteure notwendig ist, um Reformen
durchzusetzen.*

I. Kompetenz- und
Ressourcenverteilung und die
Wirtschaftspolitik des Bundes

Die deutsche Bundesregierung muss ihre Kompe-
tenzen und Ressourcen mit einer Vielzahl anderer
Institutionen teilen. Zentral fiir den Staatsaufbau
der Bundesrepublik ist dabei zundchst natiirlich
der Foderalismus, der den Bundeslindern eigen-
stdndige Kompetenzen und Ressourcen einrdumt.
Zusitzlich sind dem Bund jedoch noch andere,
wirtschaftspolitisch iiberaus bedeutende Kompe-
tenzen vorenthalten, so in der Geld- und der
Lohnpolitik. Dartiber hinaus hat der Bund gerade
im Bereich der Wirtschaftspolitik auch der Euro-
piischen Gemeinschaft’ in vielen Bereichen Kom-
petenzen iibertragen. Die Einschrankungen, die
durch das Fehlen dieser Kompetenzen fiir die
Moglichkeit einer Bundesregierung entstehen,
kohérente wirtschaftspolitische Reformen durch-
zusetzen, sollen in den folgenden Abschnitten dis-
kutiert werden.

1. Die Politikverflechtung
im deutschen Foderalismus

Eine wichtige Einschréankung der Fihigkeit deut-
scher Regierungen, weitgehende Kurswechsel zu
vollziehen, stellt der Foderalismus dar. Die Politik-
wissenschaft charakterisiert den deutschen Fode-
ralismus mit dem Begriff der ,Politikverflech-
tung“®. Damit ist gemeint, dass die meisten
offentlichen Aufgaben nur in Zusammenarbeit

4 Vgl. zu dieser Unterscheidung Reimut Zohlnhdofer, Der
Einfluss von Parteien und Institutionen auf die Staatstdtig-
keit, in: Herbert Obinger/Uwe Wagschal/Bernhard Kittel
(Hrsg.), Politische Okonomie. Demokratie und wirtschafts-
politische Leistungsfahigkeit, Opladen 2003, S. 60 ff.

5 Ich spreche im Folgenden einheitlich von Europdischer
Gemeinschaft (EG), da die meisten hier interessierenden
Regelungen im EG-Vertrag verankert sind.

6 Vgl. Fritz W. Scharpf/Bernd Reissert/Fritz Schnabel,
Politikverflechtung: Theorie und Empirie des kooperativen
Foderalismus in der Bundesrepublik, Kronberg/Ts. 1976.
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zwischen Zentralstaat und Gliedstaaten (oder zwi-
schen den Gliedstaaten untereinander) wahrge-
nommen werden konnen. Anders als die meisten
iibrigen Bundesstaaten ist der deutsche Fodera-
lismus weniger durch die Verteilung der Aufga-
benbereiche zwischen Bund und Gliedstaaten
gekennzeichnet als durch ,,die funktionale Diffe-
renzierung nach Kompetenzarten®’. Wihrend dem
Bund bis auf wenige Ausnahmebereiche (Bildung,
Medien, Polizei) die Gesetzgebungskompetenz
ibertragen ist, obliegt den Lindern und Gemein-
den weitgehend die Verwaltung. Zwar kann in
Einzelfillen auch die Tatsache, dass die Bundes-
lander iiber eigenstdndige Gesetzgebungskompe-
tenzen verfiigen, ein Hindernis fiir die Politik des
Bundes darstellen, doch ist insgesamt festzuhalten,
dass kohirente wirtschaftspolitische Reformen
einer Bundesregierung nicht an mangelnden
Gesetzgebungskompetenzen des Bundes scheitern
werden. Wesentlich bedeutender ist, dass die
Regierungen der Bundesldnder unmittelbarer und
entscheidender als Gliedstaaten in anderen fodera-
len Systemen Einfluss auf die Politik des Bundes
selbst nehmen konnen, ndmlich iiber den Bundes-
rat. Die Hemmnisse, die aus der starken Rolle der
Léanderkammer in der Bundesrepublik folgen, wer-
den jedoch erst weiter unten im Zusammenhang
mit dem Willensbildungsprozess auf Bundesebene
behandelt.

Wichtiger als die Gesetzgebungs- und auch die
Verwaltungskompetenz der Lander ist jedoch die
Ressourcenverteilung innerhalb des deutschen
Bundesstaates. Der Anteil des Bundes am
Gesamtsteueraufkommen lag im Jahr 2000 nur bei
425 Prozent,? sein Anteil an den offentlichen In-
vestitionen liegt noch erheblich darunter.” Dies hat
gravierende Folgen fiir die Maoglichkeit einer
beschiftigungsorientierten Finanzpolitik. So ant-
wortete die sozialdemokratisch gefiihrte Bundes-
regierung in den siebziger Jahren nicht wie einige
andere europdische Lénder mit einer erheblichen
Ausweitung der Staatsausgaben auf die erste
Olpreiskrise, weil der Bund alleine kurzfristig
keine hinreichend grofle Nachfrageausweitung
erreichen konnte, eine Koordinierung der Finanz-
politiken von Bund und Léndern jedoch zeitauf-
wendig und — aufgrund unterschiedlicher Eigenin-
teressen der Gebietskorperschaften und der

7 Klaus von Beyme, Das politische System der Bundes-
republik Deutschland, Opladen 19997, S. 380.

8 Vgl. Bundesministerium der Finanzen, Bund-Lénder-
Finanzbeziehungen auf der Grundlage der geltenden Finanz-
verfassungsordnung, Berlin 20024, S. 14.

9 In der Abgrenzung der Volkswirtschaftlichen Gesamt-
rechnung lag der Anteil der Ausgaben des Bundes fiir Brut-
toinvestitionen an den oOffentlichen Bruttoinvestitionen im
Jahr 2001 lediglich bei 18,2 Prozent. Den Hauptteil der
offentlichen Investitionen nehmen die Gemeinden vor.
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unterschiedlichen parteipolitischen Zusammenset-
zungen der Landesregierungen — schwierig war.!’
Allerdings ist eine fiskalische Nachfrageauswei-
tung in einem einzelnen Land mit zunehmender
okonomischer Integration ohnehin immer weniger
wirksam, weil ein wachsender Anteil der staatlich
induzierten zusitzlichen Nachfrage ins Ausland
abflieB3t. Insofern ist die Erschwerung einer keyne-
sianisch inspirierten Politik durch die bundesstaat-
liche Ressourcenverteilung heute weniger bedeu-
tend als in den siebziger Jahren, als diese Strategie
wenigstens von den weltwirtschaftlichen Gegeben-
heiten her noch erfolgversprechender war.

Doch der deutsche Foderalismus hat noch eine
weitere Konsequenz fiir die Staatstétigkeit hierzu-
lande, die vor allem deutlich wird, wenn man den
Parteienwettbewerb in die Uberlegungen einbe-
zieht. Der Parteienwettbewerb auf Bundesebene
besitzt namlich auch fiir die Landesebene eine
erhebliche Bedeutung, so dass Landtagswahlen
hdufig als Stimmungstests fiir die jeweilige Bun-
desregierung betrachtet werden. Hinzu kommt,
dass Landtagswahlen unmittelbar tiber die Zusam-
mensetzung des Bundesrates entscheiden, der sei-
nerseits wiederum grofen Einfluss auf die Durch-
setzbarkeit kiinftiger Reformen hat. Aus beiden
Griinden wird die Bundesregierung bestrebt sein,
bei Landtagswahlen moglichst gut abzuschneiden.
Da die Termine der Landtagswahlen aber tiber die
gesamte Legislaturperiode des Bundestages ver-
teilt sind, stehen die Parteien fast permanent im
Wahlkampf. Daher ist davon auszugehen, dass die
Beschrankungen, die vom Kampf um Wéhlerstim-
men auf die Wirtschaftspolitik ausgehen,'' in der
Bundesrepublik besonders grof3 sind, da unpopu-
laire Maflnahmen binnen kiirzester Zeit auf Lan-
derebene bestraft werden konnen, wie etwa die
jingsten Wahlniederlagen der SPD in Hessen und
Niedersachsen als Reaktion auf die Steuer- und
Abgabenerhohungen der Bundesregierung zeigen.

2. Lohnpolitik und Tarifautonomie

Die Bundesregierung muss ihre Kompetenzen
aber nicht nur mit den Léndern teilen. Bestimmte
Politikfelder sind mehr oder weniger exklusiv
anderen Entscheidungstréigern iibertragen, auf die
die Regierung kaum Einfluss nehmen kann. Zu
nennen sind hier die Lohn- und die Geldpolitik.
Artikel 9 Absatz 3 des Grundgesetzes gewéhr-
leistet die Koalitionsfreiheit, also das Recht, ,,zur
Wahrung und Forderung der Arbeits- und Wirt-

10 Vgl Fritz W. Scharpf, Sozialdemokratische Krisenpolitik
in Europa, Frankfurt-New York 1987; vgl. auch Manfred G.
Schmidt, Die Politik des mittleren Weges. Besonderheiten
der Staatstdtigkeit in der Bundesrepublik Deutschland, in:
Aus Politik und Zeitgeschichte, B 9-10/90, S. 28.
11 Vgl hierzu R. Zohlnhofer (Anm. 4), S. 50 ff.
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schaftsbedingungen Vereinigungen zu bilden®,
womit nach der Rechtsprechung des Bundesver-
fassungsgerichts auch die Tarifautonomie in einem
Kernbereich geschiitzt ist.'> Das heiBt insbeson-
dere, dass Gewerkschaften und Arbeitgeberver-
biande in eigener Verantwortung und ohne staat-
liche Intervention die Lohne und sonstigen
Arbeitsbedingungen aushandeln diirfen; insbeson-
dere die Lohnpolitik kann daher von der Bundes-
regierung nicht kontrolliert werden.

Dieses Arrangement ist folgenreich: In Tarifver-
handlungen wird einerseits tiber die Verteilung des
grofiten Teils des Volkseinkommens, andererseits
aber auch iiber die Entlohnung fiir Arbeit, und
damit den wichtigsten Kostenfaktor, entschieden.
Ihr Ausgang hat daher erheblichen Einfluss auf
die Moglichkeiten, bestimmte wirtschaftspolitische
Ziele, nicht zuletzt Vollbeschiftigung, zu errei-
chen. Viele Okonomen argumentieren, dass die
Tarifautonomie systematisch zu tiberhohten Lohn-
abschliissen und in deren Folge zu Arbeitslosigkeit
fiihre.® Insofern fehlt der Bundesregierung mit
der Lohnpolitik also ein ganz wesentliches Instru-
ment, um ihre wirtschaftspolitischen Ziele errei-
chen zu kénnen.

Es hat in der Geschichte der Bundesrepublik
jedoch immer wieder Versuche gegeben, die Sozial-
partner einzubinden und so auch auf die Lohnpoli-
tik einzuwirken. Das gilt etwa fiir die ,,Konzertierte
Aktion®, die erstmals 1967 zusammentrat und auf
eine Abstimmung des wirtschaftspolitischen Han-
delns von Regierung und Sozialpartnern zielte.
Dabei wurde zunéchst vergleichsweise erfolgreich
eine zuriickhaltende Lohnpolitik gegen aktive
Arbeitsmarktpolitik und vollbeschiftigungsorien-
tierte Wirtschaftspolitik ,,getauscht.'* Allerdings
verlor die ,,Konzertierte Aktion* schon zu Beginn
der siebziger Jahre an Bedeutung und endete
schlieBlich 1977 mit dem Austritt der Gewerkschaf-
ten. Neuerliche Versuche einer gesamtwirtschaftli-
chen Koordinierung wurden erst in den neunziger
Jahren gemacht. Das erste ,,Biindnis fiir Arbeit”
unter der christlich-liberalen Koalition scheiterte
1996 nach wenigen Monaten, weil die Gewerk-
schaften aus Protest gegen eine Reihe arbeits-
marktpolitischer MafBnahmen der Bundesregie-
rung ihre Mitarbeit beendeten, ohne dass bis zu

12 Vgl. Horst Konzen, Die Tarifautonomie zwischen

Akzeptanz und Kritik, in: Werner Zohlnhofer (Hrsg.), Die
Tarifautonomie auf dem Priifstand, Berlin 1996, S. 28 f.

13 Vgl. z.B. Wernhard Moschel, Tarifautonomie — ein
iiberholtes Ordnungsmodell?, in: W. Zohlnhofer (Anm. 12),
S.11-16.

14 Vgl. zur , Konzertierten Aktion* etwa Bernhard WeBels,
Die deutsche Variante des Korporatismus, in: Max Kaase/
Giinther Schmid (Hrsg.), Eine lernende Demokratie. 50 Jahre
Bundesrepublik Deutschland, Berlin 1999, S. 95 f., sowie F.-W.
Scharpf (Anm. 10), S. 153 ff.
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diesem Zeitpunkt schon substanzielle Erfolge
erzielt worden wéren. Der Neuauflage des ,,Biind-
nisses fiir Arbeit* unter der rot-griinen Bundesre-
gierung seit 1998 war zwar ein deutlich ldngeres
Leben beschieden als seinem Vorgidnger; doch
konnte mit diesen Konzertierungsbemiihungen
auch schon vor ihrem Scheitern im Mirz 2003
keine Erhohung der Steuerungsfihigkeit der Bun-
desregierung im Bereich der Lohnpolitik erreicht
werden, weil die Gewerkschaften eine Thematisie-
rung der Tarifpolitik im Rahmen des ,,Biindnisses
fiir Arbeit* strikt ablehnten und sich mit dieser
Position durchsetzen konnten.”® Daher erscheint
es auch fiir die Zukunft als nur wenig wahrschein-
lich, dass es der Bundesregierung gelingen wird,
nennenswerten Einfluss auf die Lohnpolitik zu
nehmen.

3. Die Unabhiingigkeit der Bundesbank
und die Wilhrungsunion

Doch die Bundesregierung muss nicht nur auf die
Beeinflussung der Lohnpolitik verzichten, auch
die Geldpolitik, und damit ein weiterer zentraler
Parameter staatlicher Wirtschaftspolitik, ist ihrem
Zugriff entzogen. Die rechtliche und politische
Unabhéngigkeit der Bundesbank war im interna-
tionalen Vergleich ausgesprochen hoch, und als ihr
zentrales Ziel war die ,,Sicherung der Wahrung™
im Bundesbankgesetz verankert — ein Ziel, das
die Bundesbank so erfolgreich verfolgte, dass
Deutschland zwischen 1965 und 2000 das Land mit
der niedrigsten Inflationsrate in der OECD war.'®
Zwar sollte die Bundesbank ,,unter Wahrung ihrer
Aufgabe die allgemeine Wirtschaftspolitik der
Bundesregierung* unterstiitzen (§ 12 Bundesbank-
gesetz), doch konnte die Bundesregierung diese
Unterstiitzung ihrer Politik durch die Bundesbank
nicht erzwingen. Dies fiihrte wiederholt zu erheb-
lichen Konflikten zwischen beiden Entscheidungs-
tragern, bei denen sich meist die Bundesbank
durchsetzen konnte, die es so der Bundesregierung
mitunter unmoglich machte, ihre eigenen Ziele zu
erreichen. So kam es beispielsweise als Reaktion
auf die erste Olpreiskrise zu einer Konfrontation
zwischen einer restriktiven Geld- und einer expan-
siven Lohnpolitik, die zu erheblichen Beschéfti-
gungsverlusten fiihrte, ohne dass die Bundesregie-
rung hier auf einer der beiden Seiten hitte
eingreifen koénnen.!” Auch spiter kam es immer
wieder zu Spannungen zwischen Bundesregierung

15 Vgl als Uberblicke zum ,,Biindnis fiir Arbeit* Rolf G.
Heinze, Das ,,Biindnis fiir Arbeit“ — Innovativer Konsens
oder institutionelle Erstarrung?, in: C. Egle/T. Ostheim/
R. Zohlnhofer (Anm. 3), S. 137-161.

16 Vgl. Andreas Busch, Die politische Okonomie der
Inflation, in: H. Obinger/U. Wagschal/B. Kittel (Anm. 4).

17 Vgl. EW. Scharpf (Anm. 10), S. 168 ff.
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und Bundesbank.' So zwang die Bundesbank
Anfang der neunziger Jahre die Bundesregierung
mit einer Hochzinspolitik zur Haushaltskonsolidie-
rung, und sie widersetzte sich Ende 1998 erfolg-
reich den Forderungen von Finanzminister Lafon-
taine nach einer Zinssenkung."”

Ihre Unabhéngigkeit hat die Bundesbank am
1. Januar 1999 eingebiiit, da sie nun vollstindig
in das Europdische System der Zentralbanken
(ESZB) integriert ist. Die Moglichkeiten der Bun-
desregierung, die Geldpolitik zu beeinflussen, sind
durch diesen Ubergang aber keineswegs gestiegen:
Die rechtliche Unabhingigkeit der Européischen
Zentralbank und des ESZB ist eher noch grofier
als die der Bundesbank, und die Geldpolitik muss
sich nun an den Bediirfnissen des gesamten Euro-
Raumes und nicht allein an denen der Bundesre-
publik orientieren. Daher ist festzuhalten, dass die
Bundesregierung auf eine eigenstidndige Geldpoli-
tik auch in Zukunft wird verzichten miissen.

4. Die Bedeutung der Europiischen Integration

Das Beispiel der Europidischen Wihrungsunion
macht bereits darauf aufmerksam, dass die Bun-
desrepublik einen Teil ihrer Kompetenzen an die
supranationale Ebene der Europidischen Gemein-
schaft abgegeben hat. Gerade im Rahmen des Bin-
nenmarktprojektes und der Vorbereitung der
Wihrungsunion betraf dies auch Teilbereiche der
Wirtschaftspolitik. Die Bedeutung der EG lasst
sich beispielsweise daran verdeutlichen, dass der
Anteil europdischer Impulse an der Gesetzgebung
des Bundestages schon in der 10. bis 12. Legislatur-
periode (1983-1994) im Bereich der Wirtschafts-
politik rund 15 Prozent, in der Finanzpolitik sogar
zwischen 20 und 25 Prozent betrug.” Insbesondere
die Liberalisierung vieler vormals stark regulierter
staatsnaher Sektoren, etwa der Telekommunika-
tion und der Post sowie der Verkehrs-, Energie-
und Finanzmirkte, geht auf EG-Richtlinien
zuriick, die anschliefend von den Mitgliedstaaten
in nationales Recht umgesetzt werden mussten.?!

Zu beachten ist zwar, dass die meisten Regulie-
rungsentscheidungen vom Ministerrat getroffen
werden, die Regierungen also die Moglichkeit be-
sitzen, die einschldgigen Entscheidungen zu beein-
flussen; doch sollte in diesem Zusammenhang zum

18 Vgl. als Uberblick Uwe Wagschal, Parteien, Wahlen und
die Unabhangigkeit der Bundesbank, in: Zeitschrift fiir Poli-
tikwissenschaft, 11 (2001), S. 590 f.

19 Vgl. Reimut Zohlnhofer, Rot-griine Finanzpolitik in
Deutschland zwischen traditioneller Sozialdemokratie und
neuer Mitte, in: C. Egle/T. Ostheim/R. Zohlnhofer (Anm. 3),
S.2091.

20 Vgl. Annette Elisabeth Toller, Europapolitik im Bun-
destag, Frankfurt/M. u. a. 1995, S. 47.

21 Vgl. R. Zohlnhofer (Anm. 3), S. 167 und 359f.
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einen die Rolle der Europidischen Kommission
nicht unterschitzt werden, die durchaus in der
Lage war, Liberalisierungsprojekte auch gegen
anfinglichen Widerstand einzelner oder auch meh-
rerer Mitgliedstaaten durchzusetzen,” zum ande-
ren kann in vielen der fraglichen Bereiche mit
Mehrheit im Ministerrat entschieden werden,
sodass ein Land allein zumindest formell kein
Veto mehr besitzt.

Als weitere potenziell wichtige Einschrinkungen
des nationalstaatlichen Handlungskorridors kon-
nen die die Europidische Wahrungsunion begleiten-
den fiskalischen Regelungen gelten. So schmilerte
das fiskalische Konvergenzkriterium des Maast-
richter Vertrages® die haushaltspolitische Bewe-
gungsfreiheit der Bundesregierung merklich und
zwang Mitte der neunziger Jahre zu punktuellen
Sparanstrengungen. Durch den 1997 beschlossenen
Stabilitdts- und Wachstumspakt wurde der Versuch
unternommen, diese Einschrankung stiarker zu
institutionalisieren, was den Druck auf die Regie-
rungen der Mitgliedstaaten zusitzlich erhohen
sollte, eine orthodoxe Finanzpolitik zu betreiben.
Bei Verletzung des Paktes kann der Ministerrat
Sanktionen bis hin zu einer GeldbuBle in Hohe von
maximal 0,5 Prozent des Bruttoinlandsprodukts
verhiingen.? Gleichwohl deuten die ersten Erfah-
rungen der rot-grilnen Bundesregierung mit dem
Funktionieren des Stabilitdtspaktes darauf hin,
dass seine Wirkung (noch) ausgesprochen beschei-
den geblieben ist. Die finanzpolitische Frithwar-
nung (,,Blauer Brief“) vom Februar 2002 kam
wegen des Widerstandes der Bundesregierung
nicht zustande, und der Pakt konnte auch nicht
verhindern, dass Deutschland im Jahr 2002 das
Defizitkriterium deutlich verfehlte.” Es bleibt ab-
zuwarten, ob die Einleitung eines formellen Defi-
zitverfahrens gegen die Bundesrepublik dem Stabi-
litatspakt zu erhohter Wirksamkeit verhelfen kann.

I1. Vetospieler im
Entscheidungsprozess

Wihrend im vorangegangenen Abschnitt diskutiert
wurde, in welchen Bereichen einer Bundesregie-

22 Vgl. Susanne K. Schmidt, Liberalisierung in Europa. Die
Rolle der Europidischen Kommission, Frankfurt/M.-New
York 1998.

23 Das Haushaltsdefizit eines Staates durfte im Referenz-
jahr (1997) nicht iiber 3 Prozent des Bruttoinlandsproduktes
(BIP) liegen, der Schuldenstand nicht iiber 60 Prozent des
BIP.

24 Vgl. ausfiihrlicher Hans-Hermann Hartwich, Der EU-
Stabilitdtspakt in der Krise — ein Lehrstiick fiir Europa, in:
Gesellschaft — Wirtschaft — Politik, 51 (2002), S. 447-461.

25 Vgl. hierzu ausfiihrlicher R. Zohlnhofer (Anm. 19),
S. 2101f.
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rung bestimmte Kompetenzen oder Ressourcen
vorenthalten sind, geht es nun darum, den Ent-
scheidungsprozess auf Bundesebene zu analysie-
ren. Wer kann Entscheidungen beeinflussen und
verhindern, inwieweit wird dadurch eine kohédrente
Wirtschaftspolitik erschwert oder gar unmoglich
gemacht? Im Anschluss an den Politikwissenschaft-
ler George Tsebelis lassen sich Akteure, deren
Zustimmung zu einer Verdnderung des (gesetzli-
chen) Status quo notwendig ist, als Vetospieler ver-
stehen.?® Daher miissen im Folgenden die Notwen-
digkeit der Bildung von Regierungskoalition, der
Bundesrat und das Bundesverfassungsgericht als
solche Vetospieler untersucht werden.

1. Das Wahlrecht und die Notwendigkeit
der Koalitionsbildung

Die Bildung von Koalitionsregierungen ist nicht
unmittelbarer Bestandteil eines Institutionensys-
tems. Allerdings steigt die Wahrscheinlichkeit, dass
zur Bildung einer Regierung mehrere Parteien
zusammenfinden miissen, mit der Anwendung
eines Verhiltniswahlsystems, das wesentlich weni-
ger stark konzentrierende Effekte auf das Parteien-
system ausiibt als ein Mehrheitswahlsystem.?’” In
der Tat ist es in Deutschland nur der CDU/CSU in
den fiinfziger Jahren gelungen, die absolute Mehr-
heit der Mandate im Bundestag zu gewinnen. Mit
der stiarkeren Fragmentierung des Parteiensystems
seit den achtziger Jahren sind absolute Mandats-
mehrheiten fiir eine Partei eher noch unwahr-
scheinlicher geworden. Insofern tragt das Wahlsys-
tem wenigstens indirekt zur Notwendigkeit bei,
Koalitionsregierungen zu bilden. Das heifit aber,
dass es in der Regel keiner Partei moglich ist, ihre
wirtschaftspolitischen Reformvorstellungen voll-
standig umzusetzen, weil sie dazu die Zustimmung
ihres Koalitionspartners benotigt, der hdufig andere
programmatische Vorstellungen und eine andere
Wihlerklientel zu bedienen hat. Insofern kann die
Notwendigkeit zur Bildung von Koalitionen ein
erhebliches Hindernis bei der Durchsetzung kohéa-
renter wirtschaftspolitischer Reformen sein.

Als Paradebeispiel fiir diese These konnen sicher-
lich die letzten Jahre der sozial-liberalen Koalition
dienen, als ndmlich die wirtschaftspolitischen Vor-
stellungen der SPD, die vor allem auf die Bekdmp-
fung der Arbeitslosigkeit drang, und der FDP, der
es vornehmlich um eine Konsolidierung des Bun-
deshaushalts ging, zunehmend auseinander drifte-
ten.”® Fiir das Ausbleiben weiter reichender ange-

26 Vgl. George Tsebelis, Veto Players. How Political In-
stitutions Work, New York—Princeton 2002.

27 Vgl. Dieter Nohlen, Wahlrecht und Parteiensystem, Op-
laden 2000°.

28 Vgl. EW. Scharpf (Anm. 10), S. 193 ff.
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botsorientierter Reformen der Regierungen Kohl
ist dagegen kaum die FDP verantwortlich zu
machen, die im Gegenteil stets fiir einschneiden-
dere Reformen warb. Das Fehlen eines ldngerfris-
tigen Konzepts in der Wirtschaftspolitik der rot-
griinen Koalition wird man erst recht nicht auf den
Einfluss von Biindnis 90/Die Griinen zuriickfithren
konnen, da der kleine Koalitionspartner die Wirt-
schafts-, Beschiftigungs- und Sozialpolitik seit
1998 weitestgehend der SPD iiberlief3, die auch
alle einschldgigen Ministerien besetzen konnte.
Insofern kann wenigstens fiir die Wirtschaftspolitik
der letzten 20 Jahre nicht davon gesprochen wer-
den, dass die Riicksichtnahme auf die jeweiligen
kleinen Koalitionspartner CDU/CSU und SPD
davon abgehalten hitte, kohdrente wirtschaftspoli-
tische Reformkonzeptionen umzusetzen. Vielmehr
taten sich die groflen Parteien selbst iiberaus
schwer, sich intern und im Hinblick auf mégliche
Reaktionen der Wihler zu gro3eren wirtschaftspo-
litischen Reformen durchzuringen.

2. Der Bundesrat als Reformbremse?

Obwohl der Bundesrat formal keine zweite Parla-
mentskammer ist, spielt er bei der Gesetzgebung
insbesondere dann eine wichtige Rolle, wenn ein
Gesetz zustimmungspflichtig ist, was bei 55-60
Prozent der Vorlagen der Fall ist. Von besonderer
Bedeutung im Zusammenhang mit der Durchset-
zung kohidrenter Wirtschaftspolitik ist dabei vor
allem die parteipolitische Zusammensetzung der
Lianderkammer. Zwar ldsst sich auch bei iiberein-
stimmenden Mehrheiten in beiden Kammern héu-
fig ein Einfluss des Bundesrates auf wichtige
Reformen feststellen, soweit damit namlich unmit-
telbar Lianderinteressen verbunden sind, sodass
der Bundesrat also selbst in dieser Konstellation
ein gewisses Reformhindernis fiir kohérente
Reformen darstellt.”” Dennoch kann die Bundes-
regierung in solchen Situationen meist darauf ver-
trauen, dass die Grundkonzeption ihrer Reformen
nicht in Frage gestellt wird.

Anders verhilt es sich, wenn eine Bundesregie-
rung iiber keine eigene Mehrheit ihr parteipoli-
tisch nahe stehender Landesregierungen im Bun-
desrat verfiigt — eine Konstellation, wie sie in 67,2
Prozent der Zeit zwischen 1949 und 2000 vor-

29 So setzte beispielsweise der damalige Ministerprésident
von Nordrhein-Westfalen, Wolfgang Clement, Anderungen
an der Okosteuerreform durch, um das Braunkohleprojekt
Garzweiler II gegen hocheffiziente Gas- und Dampfturbinen-
Kraftwerke, die durch die Reform begiinstigt werden sollten,
zu verteidigen (vgl. Joachim Raschke, Die Zukunft der Grii-
nen, Frankfurt/M.-New York 2001, S. 228f.). Ahnliche Bei-
spiele lassen sich auch fiir die Wirtschaftspolitik der achtziger
Jahre, etwa in der Steuerpolitik und bei der Postreform I,
anfiihren, vgl. R. Zohlnhofer (Anm. 3), S. 172f.
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herrschte.® In diesem Fall ist in aller Regel mit
erheblich groBeren Konzessionen an den Bundes-
rat zu rechnen als im Fall iibereinstimmender
Mehrheiten. Der Verlust einer eigenen ,,Regie-
rungsmehrheit“ im Bundesrat ist aber nicht mit
dem Entstehen einer Mehrheit fiir die Lénder
gleichzusetzen, die der Opposition nahe stehen.
Vielmehr gibt es nicht selten Konstellationen, in
denen die Stimmen ,,gemischt” regierter Linder
entscheidend sind, also solcher Liander, die von
Koalitionen regiert werden, deren einer Partner
zur Regierungskoalition auf Bundesebene gehort,
wihrend der andere auf Bundesebene in der
Opposition ist. Solange solche ,,gemischt* regier-
ten Lénder tiber die entscheidenden Stimmen im
Bundesrat verfiigen, besteht fiir die Bundesregie-
rung immerhin noch die Moglichkeit, diese Lander
fir die Zustimmung zu wichtigen Reformprojek-
ten der Regierung zu gewinnen, ohne die Forde-
rungen der Oppositionsparteien insgesamt erfiillen
zu missen. So sicherte sich beispielsweise die rot-
griine Bundesregierung 2000 und 2001 die Zustim-
mung der seinerzeit entscheidenden ,,gemischten®
Lander fiir ihre Steuer- und Rentenreformen,
indem sie auf einzelne Forderungen dieser Lander,
die héufig nur begrenzt mit dem eigentlich in
Frage stehenden Projekt zu tun hatten, einging.’!
Gerade der Regierung unter Gerhard Schroder
gelang es auf diese Weise, wichtige Reformpro-
jekte ohne allzu groBe Konzessionen an die CDU/
CSU durchzusetzen.

Wenn jedoch, wie zwischen 1972 und 1982 sowie
zwischen 1996 und 1998 und seit 2002, die eindeu-
tig der Opposition nahe stehenden Lénder die
Mehrheit im Bundesrat besitzen, wird es fiir jede
Bundesregierung schwer, ihre eigenen wirtschafts-
politischen Konzeptionen durchzusetzen. Im giins-
tigsten Fall werden Kompromisse erreicht, die
jedoch héufig die Reichweite einer Reform
abschwichen und insofern der Umsetzung kohé-
renter Wirtschaftspolitik entgegenstehen. Unter
ungiinstigeren Umstédnden — insbesondere, wenn
mindestens eine Seite hofft, sich durch eine Nicht-
Einigung eine bessere Position im Wettbewerb um
Wihlerstimmen zu verschaffen — kann es in einer
solchen Konstellation auch zu einer Blockade von
Reformen kommen, wie sie etwa in Bezug auf die
Steuerreformpliane der letzten Kohl-Regierung zu
beobachten war.

30 Zahlen nach Uwe Wagschal, Der Parteienstaat der Bun-
desrepublik Deutschland. Parteipolitische Zusammensetzung
seiner Schliisselinstitutionen, in: Zeitschrift fiir Parlaments-
fragen, 32 (2001), S. 872f.

31 Ausfiihrlicher hierzu Wolfgang Merkel, Institutionen
und Reformpolitik: Drei Fallstudien zur Vetospieler-Theorie,
in: C. Egle/T. Ostheim/R. Zohlnhofer (Anm. 3), S. 171 ff. und
175 1t.
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Allerdings sollte die Blockadegefahr nicht dramati-
siert werden: Die Parlamentsstatistik weist fiir die
13. Legislaturperiode (1994-1998) gerade einmal
zehn Gesetze aus, die wegen Versagung der
Zustimmung des Bundesrates nicht verkiindet wur-
den, fiir die 14. Wahlperiode waren es sogar nur sie-
ben*> In der Mehrzahl der Fille wird entweder
eine Finigung im Vermittlungsausschuss gefunden
oder die Bundesregierung findet alternative Wege,
den Bundesrat zu ,umspielen“. Der wichtigste
Weg, zentrale Regelungen umstrittener Reformen
gegen den Bundesrat durchzusetzen, besteht in der
Aufspaltung der Gesetze in zustimmungspflichtige
und zustimmungsfreie Teile oder im Verzicht auf
einzelne Regelungen, welche die Zustimmungsbe-
diirftigkeit begriinden. Dies erlaubt es der Regie-
rung hiufig, die wichtigsten Teile ihrer Reformen
auch ohne eine Einigung mit der Linderkammer
durchzusetzen, weil der Bundestag einen Einspruch
des Bundesrates bei nicht zustimmungspflichtigen
Gesetzen iiberstimmen kann. Die rot-griine Koali-
tion beschritt diesen Weg beispielsweise bei der
Renten- und der Gesundheitsreform sowie beim
Sparpaket von 1999,* aber auch ihre Vorgiingerin-
nen gingen regelmifBig diesen Weg. Obwohl auf
diese Weise gewisse Flexibilitdtsreserven im po-
litischen System der Bundesrepublik existieren,
kann der Bundesrat durch die Notwendigkeit von
Kompromissen oder des Verzichts auf bestimmte
Regelungen ein wichtiges Hindernis bei der Durch-
setzung kohérenter wirtschaftspolitischer Reform-
projekte darstellen.

3. Das Bundesverfassungsgericht und
die Wirtschaftspolitik

Anders als Koalitionsparteien und der Bundesrat
kann das Bundesverfassungsgericht wirtschaftspo-
litische Reformen nicht wihrend der Beratungen
beeinflussen. Es kann auch nicht von sich aus tétig
werden, und es kann Gesetze nur einer verfas-
sungsrechtlichen Priifung unterziehen, nicht
jedoch ihre ZweckmaéBigkeit und Wiinschbarkeit
kontrollieren. Dennoch gehen seine Kompetenzen
»iber alle vergleichbaren Systeme der Verfas-
sungsgerichtsbarkeit hinaus“*, sodass es durchaus
als potenzielles Hemmnis kohérenter Wirtschafts-
politik wirken kann. Das Gericht erklarte zwi-
schen 1951 und 1990 35 Gesetze aus dem Bereich
der Steuer- und Finanzpolitik, zwolf aus dem
Bereich der Wirtschaftspolitik und sechs aus dem
Bereich der Arbeitsmarktpolitik fiir nichtig oder

32 Vgl. Gebhard Ziller, Die Gesetzgebungsarbeit im Spie-
gel der Zahlen, in: Das Parlament vom 20.1. 2003, S. 3.

33 Vgl. Reimut Zohlnhofer, Rot-griine Regierungspolitik in
Deutschland 1998-2002. Versuch einer Zwischenbilanz, in:
C. Egle/T. Ostheim/R. Zohlnhofer (Anm. 3), S. 411.

34 K.v.Beyme (Anm. 7), S. 405.
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mit dem Grundgesetz unvereinbar.* In den neun-
ziger Jahren ist es insbesondere in der Steuerpoli-
tik aktiv geworden und hat hier maB3gebliche Spu-
ren hinterlassen: So wurden beispielsweise die
Freistellung des steuerlichen Existenzminimums,
die Abschaffung der Vermogensteuer oder die
Wiedereinfithrung der Zinsabschlagsteuer vom
Bundesverfassungsgericht erzwungen; dadurch
wurden zentrale finanzpolitische Weichenstellun-
gen prijudiziert, der Handlungsspielraum des Ge-
setzgebers erheblich eingeschrénkt.

Dariiber hinaus ist zu beachten, dass nicht allein
die Anzahl der Entscheidungen, in denen das
Gericht Gesetze verwirft, ausschlaggebend ist;
vielmehr scheint bereits die Moglichkeit eines Ver-
fahrens vor dem Bundesverfassungsgericht so
etwas wie vorauseilenden Gehorsam des Gesetz-
gebers zu erzwingen. Die Neigung, vollig neue
Politiken auszuprobieren, diirfte zumindest beein-
triachtigt werden, wenn hier die Gefahr als beson-
ders grof3 eingeschétzt wird, vor dem Verfassungs-
gericht zu scheitern; dies kann einer ,,eingebauten
Handlungsbremse* gleichkommen, die zu Ent-
scheidungsschwiiche und Innovationsscheu fiihrt.*
Tatsdchlich zeigte sich, dass beispielsweise bei den
meisten wirtschaftspolitischen Schliisselentschei-
dungen der Ara Kohl die Frage der Verfassungs-
konformitédt eine wichtige Rolle spielte und zum
Teil sogar eigenstiandiger Gegenstand eines Hea-
rings oder tatséchlich eines Verfahrens vor dem
Bundesverfassungsgericht war.®” Insofern kann das
Verfassungsgericht zu Recht als ein weiteres Hin-
dernis fiir die Durchsetzbarkeit groferer wirt-
schaftspolitischer Reformen gesehen werden,
wenngleich es zuweilen auch als ,,Reformerzwin-
ger“ wirkt und auf diese Weise eine mogliche
Reformblockade verhindert.

III. Ausblick

Die vorangegangenen Ausfilhrungen haben
gezeigt, dass die Durchsetzung kohérenter wirt-
schaftspolitischer Reformen fiir eine deutsche
Bundesregierung nicht einfach ist. Sie ist weit
davon entfernt, alle wirtschaftspolitischen Instru-

35 Zahlen nach Christine Landfried, The Judicialization of
Politics in Germany, in: International Political Science Re-
view, 15 (1994), S. 114.

36 So der Befund bei Heidrun Abromeit, Volks-
souverdnitdt, Parlamentssouverdnitidt, Verfassungssouveri-
nitdt: Drei Realmodelle der Legitimation staatlichen Han-
delns, in: Politische Vierteljahresschrift, 36 (1995), S. 60.

37 Vgl R. Zohlnhofer (Anm. 3), S. 38.
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mente kontrollieren zu konnen: Geld- und Lohn-
politik sind ihrem Einfluss vollstindig entzogen,
die Steuern muss sie mit Lindern und Gemeinden
teilen, und in vielen Féllen muss sie zudem wirt-
schaftspolitischen Vorgaben der EG geniigen.
Doch auch in den Bereichen, fiir die der Bund die
Kompetenzen besitzt, miissen oft Kompromisse
unter Koalitionspartnern und nicht selten auch mit
der Opposition — wenn diese ndmlich eine Mehr-
heit im Bundesrat kontrolliert — geschlossen wer-
den, die dann zuweilen gar noch Gefahr laufen,
vom Verfassungsgericht abgelehnt zu werden.

Es ist notwendig, sich diese institutionellen Hemm-
nisse vor Augen zu fithren, um die wirtschaftspoliti-
schen Leistungen verschiedener Bundesregierun-
gen fair bewerten zu konnen. Gleichwohl
determinieren Institutionen die Wirtschaftspolitik
nicht; weder erzwingen sie per se Reformstau noch
sind sie stets fiir die mangelnde Kohérenz wirt-
schaftspolitischer Reformen verantwortlich. Dass
der christlich-liberalen Koalition unter Helmut
Kohl in den achtziger Jahren kein groBerer wirt-
schaftspolitischer Kurswechsel gelang und auch die
rot-griine Bundesregierung nach 1998 alles andere
als kohidrente wirtschaftspolitische Reformen
zustande brachte, war weit mehr innerparteilichen
Auseinandersetzungen und dem Fehlen eines wirt-
schaftspolitischen Konzepts in der gro3en Regie-
rungspartei sowie der Sorge vor der negativen
Sanktionierung unpopulidrer Reformen durch die
Wihler geschuldet als den institutionellen Reform-
hindernissen des politischen Systems der Bundesre-
publik.

Daher muss die aktuelle Situation, in der sich die
rot-griine Bundesregierung einer Mehrheit unions-
regierter Lénder im Bundesrat gegeniibersieht,
auch nicht unter allen Umstdnden zu einer voll-
standigen Reformblockade in der Wirtschaftspoli-
tik fiithren. Fiir den ,,Modernisiererfliigel“ der SPD
und die Teile der Griinen, die fiir starker angebots-
orientierte wirtschaftspolitische Reformen eintre-
ten, bietet die derzeitige Bundesratskonstellation
sogar eine Chance: Der Verweis auf die Mehrheits-
verhiltnisse im Bundesrat konnte weiter reichende
Reformen auch innerhalb der SPD und gegen die
Gewerkschaften durchsetzbar machen, und die
Kooperation zwischen den beiden Volksparteien
wiirde den Parteienwettbewerb bereichsweise sus-
pendieren, da beide Seiten Verantwortung fiir
moglicherweise unpopulidre Verdnderungen iiber-
nehmen miissten. Insofern birgt die Vielzahl insti-
tutioneller Schranken gegen die einfache Herr-
schaft der Parlamentsmehrheit durchaus auch
Chancen.
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Christine Trampusch

Dauerproblem Arbeitsmarkt:
Reformblockaden und Losungskonzepte

Bei der Analyse von Strukturproblemen auf dem
deutschen Arbeitsmarkt darf sicherlich nicht die
Sondersituation iibersehen werden, die durch die
deutsche Wiedervereinigung entstanden ist. Trotz
dieser Tatsache wird in der aktuellen Debatte iiber
die Ursachen der Probleme auf dem Arbeitsmarkt
auch auf dessen institutionelles Gefiige verwiesen.
Der Anstieg und die Persistenz der Arbeitslosig-
keit, die Kritik der Arbeitgeber- und Wirtschafts-
verbédnde an der Regulierungsdichte im deutschen
Arbeits- und Sozialrecht sowie die Hohe der
Sozialversicherungsbeitrdge haben in letzter Zeit
die parteipolitische Debatte iiber diesen Ursa-
chenkomplex sehr stark angeheizt.

Ausgehend von den Arbeitsmarktproblemen, die
mit dem institutionellen Gefiige des Arbeitsmark-
tes zusammenhingen, wird im folgenden Beitrag
danach gefragt, welche Losungskonzepte die Par-
teien und Bundestagsfraktionen anbieten und
inwieweit die Durchfiihrbarkeit von Strukturrefor-
men durch die institutionellen Rahmenbedingun-
gen des Politikprozesses beeinflusst wird.

Hinsichtlich der institutionell bedingten Struktur-
probleme wird dabei auf die sozialstaatliche
Finanzverfassung, auf die durch das Arbeits- und
Sozialrecht sowie durch den Lohnfindungsprozess
bedingten Arbeitsmarktrigiditdten und auf Struk-
turprobleme der Bundesanstalt fiir Arbeit und der
MafBnahmen der Arbeitsmarktpolitik eingegangen.
Ein Blick in die Konzepte der Parteien und
Bundestagsfraktionen zeigt, dass vor allem die
Regierungsfraktionen nur wenig systematische
Vorschldge dafiir entwickeln, wie diese Struktur-
probleme gelost werden konnen. Die Frage der
politischen Handlungsfihigkeit hinsichtlich der
Strukturprobleme auf dem Arbeitsmarkt entschei-
det sich jedoch nicht nur an parteipolitischen Pro-
grammen, sondern ebenso an den institutionellen
Rahmenbedingungen der politischen Willensbil-
dung. Diesbeziiglich verweist der Beitrag nicht nur
auf foderale Konfliktlinien und die institutionali-
sierte Einbindung der Tarif- und Sozialpartner,
sondern ebenso auf Faktoren, die die politische
Handlungsfihigkeit der Bundesregierung selbst
betreffen, und darauf, dass auch Gerichte und
deren Rechtsprechung den Reformpfad beeinflus-
sen konnen.
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I. Wo liegen die strukturellen
Probleme auf dem Arbeitsmarkt?

Neben den im internationalen Vergleich niedrigen
Beschiftigungsquoten fiir &ltere Arbeitnehmer,
Frauen und gering Qualifizierte besteht die Pro-
blemlage auf dem deutschen Arbeitsmarkt vor
allem darin, dass in den letzten Jahren die Arbeits-
losigkeit nicht nur angestiegen ist, sondern sich
auch verfestigt hat. Ein wachsender Anteil der
Arbeitslosen gerit in Langzeitarbeitslosigkeit, ist
also ununterbrochen mehr als ein Jahr arbeitslos.
Die Arbeitslosigkeit ist nicht nur hoch, sondern
auch persistent. Auch bei konjunktureller Er-
holung pendelt sie nicht wieder zuriick, sondern
verbleibt auf einem hohen Niveau.! Fragt man
nach den Ursachen dieser Arbeitsmarktproblema-
tik, so wird in der aktuellen Debatte zunehmend
das institutionelle Gefiige des Arbeitsmarktes
genannt. Dabei konnen die in der 6ffentlichen und
wissenschaftlichen Diskussion genannten insti-
tutionellen Ursachen unter die folgenden drei
Problembereiche zusammengefasst werden: erstens
die sozialstaatliche Finanzverfassung, zweitens
Arbeitsmarktrigiditdaten hinsichtlich der Beschafti-
gungs-, Arbeitszeit- und Entgeltflexibilitit und
schlieBlich drittens Strukturprobleme der Bundes-
anstalt fiir Arbeit und der Arbeitsmarktpolitik.”

1. Die sozialstaatliche Finanzverfassung

Hinsichtlich der Strukturprobleme auf dem
Arbeitsmarkt, die durch das sozialstaatliche Finan-
zierungssystem entstehen, sind vor allem die fol-

1 Vgl. Sachverstiandigenrat zur Begutachtung der gesamt-
wirtschaftlichen Entwicklung, Zwanzig Punkte fiir Be-
schiftigung und Wachstum, Jahresgutachten 2002/03, No-
vember 2002, Ziffer 423.

2 Vgl. Werner Eichorst/Stefan Profit/Eric Thode, in Zu-
sammenarbeit mit der Arbeitsgruppe Benchmarking des
Biindnisses fiir Arbeit, Ausbildung und Wettbewerbsfihig-
keit, Benchmarking Deutschland: Arbeitsmarkt und Be-
schiftigung, Bericht der Arbeitsgruppe Benchmarking und
der Bertelsmann Stiftung, Berlin—-Heidelberg 2001; Sach-
verstindigenrat (Anm. 1); Hans-Peter Klos/Holger Schifer,
Teilzeitarbeit und befristete Beschiftigung: Zur Arbeits-
marktrelevanz einer Reregulierung, in: iw-trends, 4.No-
vember 2000, S. 74-88.
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genden vier Aspekte von grundlegender Bedeu-
tung: der Anstieg des Gesamtsozialbeitragssatzes,
Drehtiireffekte aufgrund der Fragmentierung von
Kompetenzen und Finanzierungsverantwortungen
im Bereich der Arbeitsmarktpolitik, Arbeitslosen-
hilfe und Sozialhilfe, die Nichtwahrung des Lohn-
abstandsgebotes (Anspruchslohne) und der im
Sozialversicherungssystem institutionalisierte Ver-
schiebebahnhof.

Als eine der Hauptsursachen fiir Strukturpro-
bleme auf dem deutschen Arbeitsmarkt wird mitt-
lerweile die Hohe des Gesamtsozialbeitragssatzes
angesehen, der zwischen 1990 und 1998 von 35,5
Prozent auf 42 Prozent gestiegen ist. Hierbei wird
argumentiert, dass die Hohe der Lohnnebenkosten
vor allem im Bereich der arbeitsintensiven, priva-
ten Dienstleistungen einen Beschéftigungsaufbau
verhindert. Der Keil, den die Sozialbeitriage in die-
sem Bereich zwischen die vom Arbeitgeber zu tra-
genden Arbeitskosten und das Nettogehalt des
Arbeitnehmers treiben, wird insbesondere fiir
gering Qualifizierte als problematisch betrachtet.?

Drehtiireffekte und fiskalpolitisch motivierte Ver-
schiebungen entstehen aufgrund der Nachrangig-
keit der von Kommunen und Léndern finanzierten
Sozialhilfe gegeniiber der vom Bund finanzierten
Arbeitslosenhilfe und den aus den Sozialbeitridgen
finanzierten Maf3nahmen der aktiven und passiven
Arbeitsmarktpolitik. Da die Nutzen und Kosten
von arbeitsmarktpolitischen MaBnahmen auf
unterschiedliche Akteure verteilt sind, verfolgen
die verschiedenen Haushaltstriger, also Kommu-
nen, Lander und Bund, die Strategie, die Kosten
der Arbeitslosigkeit zwischen den Haushalten hin
und her zu schieben. Dies schwicht erheblich die
Bemiithungen von Kommunen und Bund, Arbeit-
suchende und Arbeitslose in den ersten Arbeits-
markt zu integrieren. So versuchen die Kommu-
nen, arbeitslose Sozialhilfeempfinger fiskalisch
wieder in den Zustdndigkeitsbereich der Bundes-
anstalt fiir Arbeit zu schieben, und der Bund verla-
gert durch Kiirzungen im Arbeitsforderungsrecht
Kosten auf die Kommunen.*

Ein weiterer oft genannter Kritikpunkt ist, dass
Sozial- und Arbeitslosenhilfe Anspruchslohne
definieren, die im unteren Lohnbereich Anreize
fiir Arbeitsaufnahme auBBer Kraft setzen. So fiihrt
der Sachverstidndigenrat in seinem letzten Gutach-
ten an, dass der Abstand zwischen dem Nettoein-

3 Vgl. Werner Eichhorst, ,,Benchmarking Deutschland* —
‘Wo stehen wir im internationalen Vergleich?, in: Aus Politik
und Zeitgeschichte, B 46—47/2002, S. 22-31, hier S. 23-25.

4 Zu den Drehtiireffekten und fiskalpolitisch motivierten
Verschiebungen vgl. Gert Bruche/Bernd Reissert, Die Fi-
nanzierung der Arbeitsmarktpolitik — System, Effektivitit
und Reformansitze, Frankfurt/M. 1985, S. 132-139.
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kommen aus Sozialhilfe und einer Tatigkeit in den
unteren Tariflohngruppen der Industrie bei einer
Familie (Alleinverdiener) mit Kind nur etwa 30
Prozent betrage und sich im Dienstleistungsbe-
reich eine Familie durch eine Arbeitsaufnahme
gegeniiber Sozialhilfe finanziell gar nicht besser
stellen konne.’> Ahnlich wird argumentiert, dass
fir dltere Arbeitnehmer aufgrund der auf bis zu 32
Monate ermoglichten Bezugsdauer von Arbeitslo-
sengeld nur geringe Anreize zur Arbeitsaufnahme
bestehen. Als eine der wichtigsten Komponenten
zur Bekdmpfung der Arbeitslosigkeit fithrt der
Sachverstindigenrat neben der Senkung der
Arbeits- und Lohnnebenkosten und dem Abbau
von Arbeitsmarktrigiditdten daher die Reduzie-
rung der Anspruchsdauer des Arbeitslosengeldes
und die Zusammenlegung von Arbeits- und Sozial-
hilfe in ein System an.®

Wihrend die Sozialbeitrage, Drehtiireffekte und
die Hohe der Anspruchslohne unmittelbar auf den
Arbeitsmarkt wirken konnen, beeinflusst der im
Sozialversicherungssystem institutionalisierte Ver-
schiebebahnhof diesen eher mittelbar, weil er den
politischen Handlungsspielraum fiir eine Flexibili-
sierung und Anpassung der sozialen Sicherungs-
leistungen stark einengt. Seit Mitte der sechziger
Jahre hat ein erheblicher Teil der sozialpolitischen
Gesetzgebung auch dem Ziel gedient, die Stabi-
litdt des Bundeshaushaltes und der Sozialversi-
cherungshaushalte durch Verlagerungen von kon-
junkturabhéngigen Ausgabenblocken zu sichern
(Verschiebebahnhofpolitik).” Bei vielen Leistun-
gen kam es zu einer Verlagerung der Finan-
zierungsverantwortung. Zuschiisse und Erstattun-
gen zwischen den Haushalten wurden regelméaBig
umgestaltet. Beitragssatzanhebungen in einem
Zweig der Sozialversicherung wurden durch
Beitragssatzsenkungen in anderen Zweigen finan-
ziert. Weil die Sozialversicherungshaushalte und
der Haushalt des Bundes durch die zahlreichen
Aufgaben- und Kostenverlagerungen vielfach ver-
flochten sind, hat so jede Verdnderung im Leis-
tungsrecht der sozialen Sicherung erhebliche
Riickwirkungen auf die Finanzsituation der Sozial-
versicherungshaushalte. Wenn man beispielsweise
Leistungen kiirzt, weil die Anspruchslohne ge-
senkt werden sollen (Arbeitslosen- und Sozial-
hilfe), so senkt das die Beitragseinnahmen noch
mehr, weil sich bei einer Kiirzung der Leistungen
die Zahlungen der Sozialversicherung der Leis-

5 Vgl. Sachverstindigenrat (Anm. 1), Zi. 29.

6 Vgl ebd., Zi. 23.

7 Vgl. Christine Trampusch, Ein Biindnis fiir die nach-
haltige Finanzierung der Sozialversicherungssysteme. Inte-
ressenvermittlung in der bundesdeutschen Arbeitsmarkt- und
Rentenpolitik, MPIfG Discussion Paper 1/2003, Koln, Max-
Planck-Institut fiir Gesellschaftsforschung.
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tungsempfianger verringern. Im néchsten Schritt
miisste man sich daher AusgleichsmaBnahmen
zwischen den Haushalten {iiberlegen, damit das
System nicht kollabiert. Leistungskiirzungen kon-
nen daher Beitragssatzanhebungen zur Folge
haben. Aktuell wirft so auch die Zusammenlegung
von Sozial- und Arbeitslosenhilfe Fragen des Ver-
schiebebahnhofes auf, weil sich das Problem
ergibt, welcher Haushalt die Rentenversicherungs-
beitrdge der Leistungsempfinger dieses neu struk-
turierten Teilsystems tibernimmt.

2. Arbeitsmarktrigidititen

Als erhebliches Strukturproblem auf dem deut-
schen Arbeitsmarkt werden oftmals Arbeits-
marktrigidititen angefiihrt.® Der Begriff Ar-
beitsmarktrigiditdten betrifft zum einen die
Beschiftigungsflexibilitit, also Kiindigungsschutz-
bestimmungen, die Befristungsmoglichkeit von
Arbeitsvertrdgen oder die Moglichkeiten fiir Teil-
zeitarbeit, und zum anderen die Entgeltflexibilitit
und Arbeitszeitflexibilitdt, die durch niedrigere
Einstiegstarife fiir Langzeitarbeitslose oder die
Moglichkeit des Einsatzes von Arbeitszeitkonten
erhoht werden konnen. Es sind insbesondere der
Kiindigungsschutz und die institutionelle Ausge-
staltung der Lohnverhandlungen und der sozialen
Sicherung, die von Deregulierungsbefiirwortern
als Hauptursachen fiir gebremste Fluktuation auf
dem Arbeitsmarkt genannt werden.” Als die rot-
griine Regierung 1999 die von der Kohl-Regierung
eingefithrte Anhebung des Schwellenwertes im
Kiindigungsschutz wieder aufthob und 2000 mit
dem Teilzeit- und Befristungsgesetz einen Rechts-
anspruch auf Teilzeitarbeit einfiihrte sowie den
Abschluss von befristeten Arbeitsvertrdgen ein-
schrinkte, zog dies daher eine vehemente Kritik
nach sich. Dabei wurde vom Institut der deutschen
Wirtschaft (IW) angefiihrt, dass sich die mit dem
Beschiftigungsforderungsgesetz von 1985 einge-
fiihrten Moglichkeiten zu befristeten Beschifti-
gungsverhiltnissen gerade als ,,Sprungbrett” in
den ersten Arbeitsmarkt erwiesen hitten.!” Zuletzt
wurde der Bereich der befristeten Beschiftigung
durch die Hartz-Reform umgestaltet. Durch diese
wurde ndmlich die Altersgrenze fiir die Zuldssig-
keit von befristeter Beschiftigung auf 50 Jahre
herabgesetzt. Auch hinsichtlich der Flexibilitét

8 Vgl. dazu Ronald Schettkat, Sind Arbeitsmarktrigiditdten
die Ursache der Wirtschaftsschwiche in Deutschland? Der
niederldndische und deutsche Sozialstaat im Vergleich, in:
WSI Mitteilungen, (2001) 11, S. 674—684.

9 Vgl R. Schettkat, ebd.

10 Vgl. H.-P. Klos/H. Schifer (Anm. 2). Andere Studien
gehen wiederum davon aus, dass die Deregulierung durch
das Beschiftigungsforderungsgesetz von 1984 nur geringe
Beschiftigungseffekte hatte, vgl. W. Eichhorst/S. Profit/
E. Thode (Anm. 2), S. 187.
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von Arbeitszeit und Entgelt bietet das Tarifver-
tragssystem schon heute erhebliche Moglichkeiten,
die die betriebliche Situation bei der Lohnfindung
besser beriicksichtigen. Zu nennen sind hier Off-
nungsklauseln, niedrige Einstiegstarife fiir Lang-
zeitarbeitslose, Arbeitszeit- und Entgeltkorridore
sowie leistungsabhidngige Einkommensbestand-
teile.!!

Trotzdem befindet sich Deutschland im OCED-
Bereich hinsichtlich des Regulierungsniveaus
unter der Gruppe der Lander mit relativ hoher
Regulierungsdichte. Zieht man den von der
OECD fiir 26 Léander erstellten Index der Beschéf-
tigungsschutzgebung (Employment Protection
Legislation, EPL) heran, so rangierte die Bundes-
republik in den spdten neunziger Jahren nach dem
Ranking der OECD auf dem 20. Platz. Die Regu-
lierungsdichte ist damit zwar geringer als in Frank-
reich, Spanien, Italien und Portugal, jedoch hoher
als im Vereinigten Konigreich, Irland, den Nieder-
landen, Osterreich, Belgien und den skandina-
vischen Lindern.!? Erfasst werden in dem EPL-
Index Inflexibilitdten in den Bestimmungen des
Beschiftigungsschutzes fiir die reguldre Beschif-
tigung (Abfindungen, Kiindigungsschutz), in den
Regelungen fiir befristete Beschiftigung und Zeit-
arbeit sowie in denen fiir Massenentlassungen. Bei
solchen Rankings muss jedoch bedacht werden,
dass tiber den Effekt einer Deregulierung im
Bereich des Kiindigungsschutzes, der Zeitarbeit
und der befristeten Beschiftigung weder theore-
tisch noch empirisch eine prizise und vor allem
eindeutige Aussage moglich ist.> Des Weiteren
bestehen zwischen der Regulierung des Arbeits-
marktes und anderen Politikbereichen, wie der
Lohnpolitik und der sozialen Sicherung, erhebli-
che Wechselwirkungen, die den Gesamteffekt auf
die Arbeitsmarktflexibilitit beeinflussen.!*

3. Strukturprobleme der Bundesanstalt fiir Arbeit
und der MaBnahmen der Arbeitsmarktpolitik

Die Arbeitsmarktpolitik und Strukturprobleme
der Bundesanstalt fiir Arbeit werden nicht erst seit
dem Skandal um die gefilschten Vermittlungs-
statistiken und den Hartz-Reformen in einem
Zusammenhang mit Strukturproblemen auf dem
deutschen Arbeitsmarkt gebracht. Jenseits der
durch den Vermittlungsskandal ausgelosten De-
batte iiber die Bundesanstalt wird in der Literatur

11  Vgl. Hartmut Seifert (Hrsg.), Betriebliche Biindnisse fiir
Arbeit: Rahmenbedingungen, Praxiserfahrungen, Zukunfts-
perspektiven, Berlin 2002.

12 Vgl. OECD Employment Outlook June 1999, S. 66,
Tab. 2.5.

13 Vgl. Sachverstandigenrat (Anm. 1), Zi. 348.

14 Vgl. dazu auch W. Eichhorst/S. Profit/E.Thode (Anm. 2),
S.163-192.
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schon seit lidngeren angefiihrt, dass fiir einen
Abbau der Arbeitslosigkeit und fiir nachhaltige
Erfolge der Arbeitsverwaltung, Arbeitslose in den
ersten Arbeitsmarkt zu integrieren, eine Reform
des arbeitsmarktpolitischen Finanzierungssystems,
eine Verbesserung der Wirksamkeit und Kostenef-
fizienz der einzelnen Maflnahmen sowie eine Neu-
ausrichtung der Arbeitsmarktpolitik hin zum Prin-
zip des ,,Forderns und Forderns“ und zu einer
»Aktivierung der Arbeitsmarktpolitik* notwendig
seien.!” Dabei geraten in letzter Zeit — aufgrund
der bereits erwidhnten Drehtiireffekte — auch
immer mehr die Lohnersatzleistungen, Arbeitslo-
senhilfe und Arbeitslosengeld, in die Kritik.

Bereits in den achtziger Jahren war das arbeits-
marktpolitische Finanzierungssystem Gegenstand
heftiger Debatten in der Arbeitsmarktforschung.
Ein wesentlicher Kritikpunkt in der damaligen
Diskussion war, dass die Ausgaben fiir aktive
Arbeitsmarktpolitik prozyklisch verlaufen. Der
Budgetrahmen fiir MaBnahmen der aktiven
Arbeitsmarktpolitik reduziert sich aufgrund seiner
Finanzierung aus Sozialbeitrdgen genau dann,
wenn die Arbeitslosigkeit steigt. Seit den achtziger
Jahren wird daher immer wieder eine Umstellung
der Finanzierung der aktiven Arbeitsmarktpolitik
auf Steuern gefordert. Diese Finanzreform schei-
terte bisher am Widerstand des Bundes, der eine
weitere Belastung des Bundeshaushaltes durch die
Arbeitsmarktpolitik ablehnt.

Als schlieBlich in den neunziger Jahren Arbeitslo-
sigkeit immer mehr als strukturelles Problem
angesehen wurde, brachte man mangelnde Erfolge
in der Bekdmpfung der Arbeitslosigkeit auch mit
einer mangelnder Effektivitit und Effizienz der
Arbeitsmarktpolitik in Verbindung. So zweifelten
mehrere Gutachten den Beitrag der Arbeitsbe-
schaffungsmafnahmen zur Wiedereingliederung
der Arbeitslosen in den ersten Arbeitsmarkt an.
Sie forderten daher, dass Arbeitsvermittlung und
Weiterbildung markt- bzw. betriebsnéher und nach
Zielgruppen differenzierter organisiert werden
miissen. Die grofiten Wiedereingliederungseffekte
vermuten diese Gutachten bei der Forderung von
Existenzgriindungen und direkten Lohnsubventio-

15 Vgl dazu G. Bruche/B. Reissert (Anm. 4); Gerhard Fels/
Rolf Heinze u. a., Aktivierung der Arbeitsmarktpolitik, The-
sen der Benchmarking-Gruppe des Biindnisses fiir Arbeit,
Ausbildung und Wettbewerbsfihigkeit, Berlin, 2. Juni 2000;
Viktor Steiner/Tobias Hagen, Von der Finanzierung der Ar-
beitslosigkeit zur Forderung von Arbeit — Analysen und
Empfehlungen zur Steigerung der Effizienz und Effektivitit
der Arbeitsmarktpolitik in Deutschland, Kurzfassung, End-
bericht an das Bundesministerium der Finanzen, 28. 2. 2000,
Mannheim, Zentrum fiir Europdische Wirtschaftsforschung
(ZEW); Christoph M. Schmidt/Klaus F. Zimmermann u. a.,
Perspektiven der Arbeitsmarktpolitik. Internationaler Ver-
gleich und Empfehlungen fiir Deutschland, Berlin u. a. 2001.
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nen an den Arbeitgeber.!® Direkt mit der Debatte
um die Wirksamkeit der Arbeitsmarktpolitik ging
dabei die Forderung einher, eine Wende zu einer
aktivierenden Arbeitsmarktpolitik einzuleiten.
Der Umschwung hin zu einer ,aktivierenden
Arbeitsmarktpolitik“ soll die Eigenverantwortung
der Arbeitslosen bei der Sicherung ihrer Beschéfti-
gungsfihigkeit und ihrer Wiedereingliederungs-
chancen in den Arbeitsmarkt stiarken.

II. Losungskonzepte der Parteien

Fixpunkt der Losungskonzepte war auf Seiten
der Regierungsfraktionen bis zur Kanzlerrede am
14. Mérz 2003 der Hartz-Bericht, der im August
2002 verdffentlicht wurde.'” Der Schwerpunkt der
noch im Jahr 2002 in Angriff genommenen Hartz-
Anderungen lag in den Bereichen Beschleunigung
der Arbeitsvermittlung, Beschiftigung élterer
Arbeitnehmer, Zeitarbeit und Ich-AG/Mini-Jobs,
also in der Forderung der Selbststdndigkeit und
der Beschiftigung im Bereich des Niedriglohnsek-
tors. Nachdem die obere Leitungsebene der Bun-
desanstalt fiir Arbeit und die Arbeitsvermittlung
bereits im Mairz 2002 verdndert wurden, planen
die Regierungsfraktionen einen weiteren Umbau
der Bundesanstalt bis zum Ende der Legislaturpe-
riode; beabsichtigt ist eine Dezentralisierung und
Umgestaltung der Selbstverwaltung, die Konzen-
tration der Arbeitsverwaltung auf Kernaufgaben
und die Zusammenlegung von Arbeitslosen- und
Sozialhilfe.

Betrachtet man die nach dem Hartz-Bericht ver-
offentlichten arbeitsmarktpolischen Reformvor-
schldge der im Bundestag vertretenen Parteien
bzw. Fraktionen, so fillt auf, dass diese nur sehr
begrenzt systematische Uberlegungen zur Losung
jener Strukturprobleme entwickeln, die mit dem
sozialstaatlichen Finanzierungssystem, insbeson-
dere mit der Hohe des Gesamtsozialbeitrages,
zusammenhingen.'®

16 Vgl. Birgitta Rabe, Wirkungen aktiver Arbeitsmarkt-
politik. Evaluierungsergebnisse fiir Deutschland, Schweden,
Diénemark und die Niederlande, WZB Discussion Paper, FS
100 - 208 (2000); G. Fels/R. Heinze u.a. (Anm. 15), S. 11-14;
C. M. Schmidt/K. F. Zimmermann (Anm. 15), S. 145-148.

17 Vgl. Peter Hartz, Moderne Dienstleistungen am Ar-
beitsmarkt. Bericht der Kommission, Berlin 2002.

18 Hinsichtlich der Reformvorschlige der im Bundestag
vertretenen Parteien bzw. Fraktionen vgl. Biindnis 90/Die
Griinen-Bundestagsfraktion, Worlitzer Erkldrung — Refor-
men fiir die Zukunft und gerechte Politik der Erneuerung
vom 10. 1. 2003; Biindnis 90/Die Griinen-Bundestagsfraktion,
PM 0042/2003 vom 29. 1. 2003; Parteivorstand und Prisidium
der SPD, Wiesbadener Erklarung — Offensive fiir den Mittel-
stand — Mehr Wachstum und Beschéftigung in Deutschland
vom 7. 1. 2003; Présidium der FDP, Liberale Vorschldge zur
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Der Schwerpunkt der Vorschlidge zielte bis zur
Kanzlerrede auf eine Stirkung des Mittelstandes
sowie auf die Zusammenlegung von Arbeitslosen-
und Sozialhilfe. Auffillig ist zudem, dass sowohl
die SPD als auch Biindnis 90/Die Griinen in ihren
Reformempfehlungen gerne auf die Umsetzung
der Hartz-Reform verwiesen und es oftmals auch
dabei belieBen. Neben Hartz wurde auch auf das
Biindnis fiir Arbeit verwiesen. So erwartete die
Fraktion Biindnis 90/Die Griinen von einem
neuen Biindnis fiir Arbeit, dass dieses auch Vor-
schldge zur Reform des Kiindigungsschutzes durch
Gleitzonen und verbindliche Abfindungsregeln
entwickeln sollte.

Der relativen Zuriickhaltung der Regierungsfrak-
tionen stehen die relativ weitreichenden Reform-
vorschlige der Oppositionsparteien CDU, CSU
und FDP gegeniiber. So forderte die CDU/CSU-
Fraktion Reformen im Kiindigungsschutz, die
Riicknahme des Rechtsanspruches auf Teilzeit-
arbeit sowie des Prinzipes ,,Equal Pay — Equal
Treatment® in der Zeitarbeit, eine beschiftigungs-
freundlichere Gestaltung der Anrechnungsbestim-
mungen von Erwerbseinkommen in den Transfer-
systemen sowie eine Senkung des Beitragssatzes
zur Bundesanstalt fiir Arbeit auf 5,5 Prozent, der
durch den Abbau von versicherungsfremden
Leistungen und eine Effizienzsteigerung in der
aktiven Arbeitsmarktpolitik erreicht werden soll.
Bemerkenswert ist zudem, dass die FDP mittler-
weile eine Steuerfinanzierung der aktiven Arbeits-
marktpolitik fordert. Dies hatte sie zu Zeiten der
christliberalen Koalition immer abgelehnt. Der
CDU-Wirtschaftsrat setzte sich sogar fiir eine
Anhebung der Kiindigungsschutzschwelle auf 50
Mitarbeiter ein. Sowohl die Unionsparteien als
auch die FDP forderten Verdnderungen im Tarif-
vertragssystem, wie z.B. eine Neudefinition des
Giinstigkeitsprinzipes. Die FDP schlug zudem
gesetzliche Offnungsklauseln vor.

Wihrend die Vorschldge der SPD-Fraktion bzw.
des SPD-Vorstandes relativ zuriickhaltend waren,
scheinen verschiedene Strategiepapiere, die zum
Jahreswechsel 2002/2003 vom Bundeskanzleramt
bzw. vom Bundesministerium fiir Wirtschaft und
Arbeit lanciert wurden, einen wesentlich umfas-
senderen Ansatz zu verfolgen und sprechen auch

Beseitigung der Arbeitsmarktsmisere vom 19. 8. 2002; CDU-
Bundesvorstand, Gottinger Erklarung der CDU Deutsch-
lands — Kurswechsel fiir Deutschland vom 11. 1. 2003; Antrag
der Abgeordneten Dagmar Wohrl, Karl-Josef Laumann u. a.
und der Fraktion der CDU/CSU, Gesetzliche Kehrtwende in
der Wirtschaftspolitik statt neue Sonderregelungen — Mittel-
stand umfassend stirken vom 28. 1. 2003 (BT-Drs. 15/349);
CDU-Wirtschaftsrat, Regierungschaos in der Arbeitsmarkt-
und Steuerpolitik beenden — 7 Punkte fiir den Aufschwung
vom 17. 12. 2002.
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die im ersten Abschnitt genannten Strukturpro-
bleme an. So fiihrt das Kanzleramtspapier ,,Auf
dem Weg zu mehr Wachstum, Beschiftigung und
Gerechtigkeit“ vom Dezember 2002 die ,,negative
Wirkung der Abgabenlast“ in dienstleistungsnahen
Branchen an und kritisiert die negativen Anreiz-
wirkungen, die durch Transferleistungen wie
Arbeitslosenhilfe und Sozialhilfe fiir die Auf-
nahme von Arbeit ausgehen.!” Im Januar 2003 for-
mulierte das Bundesministerium fiir Wirtschaft auf
Arbeit den Vorschlag, den Meisterbrief als Voraus-
setzung fiir Existenzgriinder abzuschaffen und das
Verbot aufzuheben, Arbeitnehmer nur einmal
ohne Sachgrund befristet einzustellen.”’ Die Stra-
tegiepapiere miindeten schlieflich in die Kanzler-
rede vom 14. Mirz 2003, in der Gerhard Schroder
die Kiirzung der Bezugsdauer des Arbeitslosengel-
des, die Senkung der Arbeitslosenhilfe auf das
Niveau der Sozialhilfe, deren Zusammenlegung
sowie eine Reform des Gesundheitswesens und
die Anderung der Rentenformel ankiindigte und
damit die Regierungsfraktionen rechts tiberholte.

III. Institutionelle Blockaden und
Veto-Akteure bei Strukturreformen

Neben den Programmen und Strategien der Par-
teien sind fiir die Frage der politischen Hand-
lungsfahigkeit hinsichtlich von Strukturreformen
auf dem deutschen Arbeitsmarkt institutionelle
und akteursbezogene Reformblockaden entschei-
dend. Im internationalen Vergleich gilt die Bun-
desrepublik als ein Regierungssystem, in dem
politische Entscheidungen und die Durchfiihr-
barkeit von Reformen durch institutionelle Rah-
menbedingungen und Veto-Akteure erheblich
beeinflusst werden. Die Schliisselbegriffe sind hier
auf der einen Seite Foderalismus, also die Frage
nach den Linderinteressen und nach den Mog-
lichkeiten, dass Bundesldnder Entscheidungen
blockieren konnen, und auf der anderen Seite
Tarifautonomie und Korporatismus, d. h. die insti-
tutionalisierte Einbindung von Arbeitgeberver-
bianden und Gewerkschaften in die Politikberei-
che Tarif-, Sozial- und Arbeitsmarktpolitik. Weil
Strukturreformen auf dem Arbeitsmarkt lohnpo-

19 Vgl. Bundeskanzleramt, Auf dem Weg zu mehr Wachs-
tum, Beschiftigung und Gerechtigkeit, Dezember 2002, S. 14
und 15, http://www.arbeitnehmerkammer.de/sozialpolitik/sei-
ten/1_politik_sozialkommission.htm, download vom 23.1.
2003.

20 Vgl. dazu Bundesministerium fiir Wirtschaft und Arbeit,
Projektgruppe Masterplan Biirokratieabbau, ,,Vorschldge des

BMWA zum Biirokratieabbau®, Januar 2003, http:/
www.oekobriefe.de/archiv/material/masterplan.pdf,  down-
load vom 23. 1. 2003.
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litische und fiskalpolitische Verteilungsfragen
betreffen, ist das Konfliktpotential — und damit
der Zwang — einen foderalen oder korporatisti-
schen Konsens zu erreichen, als relativ hoch
einzuschétzen. Die politische Handlungsfihigkeit
wird jedoch nicht nur durch foderale und
korporatistische Strukturen beeinflusst, sondern
ebenso von der Handlungswilligkeit und -fihig-
keit der Bundesregierung sowie von den Gerich-
ten und deren Rechtsprechung.

1. Der Bundesrat: Parteienwettbewerb
und Veto-Akteur

Inwieweit der Bundesrat bei Arbeitsmarktrefor-
men als Veto-Akteur auftritt, hidngt davon ab,
ob es sich bei den betreffenden Gesetzen um Ein-
spruchs- oder Zustimmungsgesetze handelt.
Neben Verfassungsdnderungen und Gesetzen, die
den Gebietsstand betreffen, sind grundsitzlich
solche Gesetze zustimmungspflichtig, welche die
Bundesldnder ausfiihren und Regelungen ent-
halten, die in die Verwaltungsverfahren und Orga-
nisation der Linderbehorden eingreifen (z.B. das
Bundessozialhilfegesetz), die Steuern mit Lander-
anteilen, den Finanzausgleich oder die Finanzver-
waltung betreffen. Generell ist anzumerken, dass
die Anzahl der zustimmungspflichtigen Gesetze in
den letzten Jahrzehnten enorm angestiegen ist und
die Frage der Zustimmungspflichtigkeit eines
Gesetzes regelmiBig zu Konflikten und gegensétz-
lichen Meinungen zwischen Bundesregierung und
Bundesrat fiihrt. Auch bei nicht zustimmungs-
pflichtigen Gesetzen (Einspruchsgesetzen) hat der
Bundesrat jedoch eine Veto-Macht, und zwar,
wenn er mit Zweidrittelmehrheit (qualifizierter
Mehrheit) gegen ein Gesetz Einspruch erhebt und
der Bundestag diesen Einspruch nicht mit einer
qualifizierten Mehrheit der anwesenden Abgeord-
neten zuriickweist. Das Verhalten des Bundesrates
im Gesetzgebungsverfahren wird dabei nicht nur
von Linderinteressen, sondern auch von Partei-
eninteressen geprigt. Gerade bei den gegenwirti-
gen Mehrheitsverhiltnissen im Bundesrat — die
Mehrheit der Stimmen liegt bei den CDU/CSU-
gefithrten Landern — ist davon auszugehen, dass
der Bundesrat aufgrund parteipolitischer Differen-
zen oder oppositionspolitischer Kalkiile seine
Moglichkeit der Zustimmungsverweigerung nutzt
(Parteienwettbewerb). Anders formuliert: Besit-
zen die Oppositionsparteien im Bundesrat eine
Stimmenmehrheit, setzen bestimmte Strukturre-
formen einen foderalen und parteiiibergreifenden
Konsens voraus. Weil der Finanzierungsanteil des
Bundes an den Sozialausgaben steigt und in den
neunziger Jahren — um die Beitragssitze zu stabili-
sieren — durch verschiedene Reformen der Steuer-
anteil in der Sozialpolitik erhéht wurde, ist in
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Zukunft mit einer immer stdrkeren Foderalisie-
rung des Politikprozesses zu rechnen. Dies wird
insbesondere dann der Fall sein, wenn der wach-
sende Steueranteil in der Sozialpolitik Verbund-
steuern wie die Mehrwert- und Einkommensteuer
beriihrt. Ein aktuelles Beispiel von Zustimmungs-
pflichtigkeit aufgrund von Finanzwirksamkeit
stellt das Zweite Gesetz fiir moderne Dienst-
leistungen auf dem Arbeitsmarkt im Zuge der
Hartz-Reform dar. Dieses war aufgrund ein-
kommensteuerrechtlicher Anderungen im Bereich
der Ich-AG und der Mini-Jobs zustimmungspflich-
tig (Art. 105 Abs. 3 GG). Durch die Zustimmungs-
pflichtigkeit gelang es dem von der Opposition
dominierten Bundesrat, die Sozialversicherungs-
freiheit und den Bereich der geringfiigigen
Beschiftigung erheblich weiter zu fassen, als es die
rot-griilne Regierungskoalition intendierte. Unter
den gegenwirtigen Mehrheitsverhéltnissen kann
der Bundesrat somit nicht nur als Veto-Akteur
auftreten, sondern ebenso Verstiarker fiir die
Erweiterung des Reformkorridors sein. Gerade
auch im Bereich der Sozialhilfe und bei der Umge-
staltung der Bundesanstalt fiir Arbeit ergeben sich
verfassungsrechtlich bedingte Zustimmungspflich-
tigkeiten: so bei Anderungen des Regelsatzes in
der Sozialhilfe und bei der Zusammenlegung von
Sozial- und Arbeitslosenhilfe aufgrund Art. 104a
Abs.3 GG, bei einer grundsétzlichen Umgestal-
tung und Anderung des Aufgabenprofils der Bun-
desanstalt fiir Arbeit, wie zum Beispiel bei der
Abschaffung und Umgestaltung der Landesarbeit-
samter, aufgrund Art. 87 Abs.3 GG und schlie3-
lich auch aufgrund Artikel. 74a Abs.3 GG bei
Anderungen von Leistungsstufen und Leistungszu-
lagen fiir Bundesbeamte, soweit diese iiber die
derzeit fiir Bund und Lénder einheitlich gelten
Regelungen des Bundesbesoldungsrechtes hinaus-
gehen.

AuBer den Mitwirkungsrechten bei der Gesetzge-
bung hat der Bundesrat auch bei manchen Rechts-
verordnungen und bei allgemeinen Verwaltungs-
vorschriften, welche die Bundesregierung erlisst,
Mitwirkungsmoglichkeiten.

2. Die Tarifautonomie

Die Tarifautonomie begrenzt die politische Hand-
lungsfihigkeit im Bereich der Entgeltflexibilitét
erheblich. Dies betrifft nicht nur die Lohnpolitik,
also Moglichkeiten, den tarifpolitisch definierten
Verteilspielraum an die Arbeitsmarktlage oder an
Differenzierungsmoglichkeiten anzupassen, son-
dern auch die Frage der Einfiihrung von flexibili-
sierten Arbeitszeitgestaltungen. Die Struktur von
Entgelt und Arbeitszeit wird in den Lohn- und
Gehaltstarifvertragen sowie in den Manteltarifver-
tragen geregelt. Eine Vereinbarung zur Lohnzu-
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riickhaltung durch das Biindnis fiir Arbeit schei-
terte am Widerstand der Gewerkschaften. Bei Fra-
gen der Beschiftigungsflexibilitit am unteren
Rand, beispielsweise durch Zeitarbeit, dringen die
Gewerkschaften zudem auf ein tarifdispositives
Gestaltungsrecht, das sie im Zuge der Hartz-
Reformen auch durchsetzen konnten.

3. Die institutionalisierte Einbindung
der Sozialpartner

Reformen in der bundesdeutschen Arbeitsmarkt-
und Sozialpolitik sind kaum zu verstehen, wenn
man nicht das Wirken und das Interesse der
Arbeitgeberverbdnde und Gewerkschaften in die-
sen beiden Politikbereichen mit einbezieht. In der
Literatur wird diesbeziiglich auf die Selbstverwal-
tung der einzelnen Sozialversicherungszweige ver-
wiesen.?! Die Bedeutung der Selbstverwaltungsor-
gane liegt heute jedoch weniger darin, dass diese
politische Entscheidungsprozesse direkt beein-
flussen konnen, sondern viel mehr darin, dass sie
als genetischer und historischer Ausgangspunkt
korporatistischer Interessenvermittlungsstrukturen
auf der legislativen und exekutiven Ebene gelten
und damit die Beteiligung der Gewerkschaften und
Arbeitgeberverbiande in Prozessen der Politikfor-
mulierung historisch legitimieren. Generell haben
die Selbstverwaltungstrédger fiir den Verbandsein-
fluss heute nur noch wenig substantielle Be-
deutung, weil sie unter staatlicher Aufsicht und
Genehmigungsvorbehalten stehen und durch die
Gesetzgebung auch in haushalts- und leistungs-
rechtlichen Fragen relativ entmachtet worden sind.

Da strukturelle Reformen auf dem Arbeitsmarkt
vor allem Gesetzesdnderungen oder die Verab-
schiedung von neuen Gesetzen zur Voraussetzung
haben, wird der Einfluss, den die Sozialpartner auf
diese Reformen ausiiben konnen, vor allem durch
ihre Zugangskanile zu Gesetzgebungsprozessen
auf der exekutiven und legislativen Ebene defi-
niert. Dabei stehen den Sozialpartnern die folgen-
den formellen oder informellen Moglichkeiten der
Interessenvermittlung zur Verfiigung: Kontakte
mit der Ministerialbiirokratie bei der Formulie-
rung der Referentenentwiirfe (Intermediatzu-
gang); die Offentlichen Anhoérungen in den sozial-
politischen Ausschiissen des Bundestages; die
personelle Verflechtung der Bundestagsabgeord-
neten, Minister und Ministerialbeamten mit den
organisierten Interessen; die personelle Verflech-
tung zwischen den Verbanden und den Parteien;

21 Vgl. Gerhard Lehmbruch, Institutionelle Schranken ei-
ner ausgehandelten Reform des Wohlfahrtsstaates. Das
Biindnis fiir Arbeit und seine Erfolgsbedingungen, in: Roland
Czada/Helmut Wollmann, Von der Bonner zur Berliner Re-
publik. 10 Jahre Deutsche Einheit, Opladen 2000, S. 89-112.
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die ideologisch-programmatische Néhe zwischen
Parteifraktionen und den Gewerkschaften wie
Arbeitgeberverbanden im parlamentarisch-institu-
tionellen Rahmen.

In den neunziger Jahren hat dabei fiir die Ver-
binde in sozialpolitischen Interessenvermittlungs-
prozessen die Legislative gegeniiber der Exekutive
etwas an Bedeutung verloren. Dies hédngt damit
zusammen, dass im Sozialrecht exekutive Ent-
scheidungskompetenzen zugenommen haben und
die Bundestagsabgeordneten aufgrund machtpoli-
tischer und programmatisch-ideologischer Verin-
derungen die Anbindung der Regierungspolitik an
die Interessen der Verbinde weniger gut gewéhr-
leisten konnen. Sowohl in der CDU/CSU als auch
bei der SPD ist die ,,Hausmacht“ der Gewerk-
schaften schwécher geworden.

4. Die Bundesregierung und
die Regierungskoalition

Die Reformierbarkeit des institutionellen Gefiiges
des bundesdeutschen Arbeitsmarktes hdngt auch
von Willenbildungs- und Entscheidungsprozessen
innerhalb der Bundesregierung ab. Dabei geht es
zum einem um Fragen des Koalitionsmanage-
ments, d. h. um Abstimmungsmuster und Prozesse
der Mehrheitsbildung zwischen den Parteien und
Fraktionen der Regierungskoalition, zum anderen
aber auch um die Regulierung von Ressortpartiku-
larismen. Inwieweit diese beiden Spannungsbogen
durch die verfassungsrechtlich festgelegte Trias
von Ressort-, Kabinetts- und Kanzlerprinzip regu-
liert werden konnen, hiangt davon ab, wie sich die
Machtverhiltnisse zwischen den Regierungspar-
teien ausgestalten und ob der Bundeskanzler den
Willen hat und auch die notige Steuerungskraft
aufbringen kann, bei Konflikten moderierend ein-
zugreifen. Da es beispielsweise bei Verdnderungen
im Sozialversicherungssystem und bei arbeits-
marktpolitischen Strukturreformen immer auch
um Finanzfragen geht, die den Bundeshaushalt
betreffen, 16sen derartige Reformen massive Res-
sortkonflikte zwischen dem Bundesfinanzministe-
rium auf der einen und den sozial- und arbeits-
markpolitischen Ministerien (nun: Ministerium fiir
Gesundheit und Sozialordnung und Ministerien
fur Wirtschaft und Arbeit) auf der anderen Seite
aus. Strukturreformen verlangen daher, dass die
Bundesregierung in der Lage ist, derartige Vertei-
lungskonflikte zu regulieren, damit die Ressorts
eine gemeinsame Linie verfolgen und die Reform
nicht durch Turfkdmpfe zwischen den Ressorts
blockiert wird. So betrachtet, scheint es plausibel,
anzunehmen, dass die in letzter Zeit immer hiu-
figer auftretenden Reformkommissionen (Hartz;
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Riirup) vom Bundeskanzleramt dazu genutzt wer-
den, gegeniiber den Ressorts mehr Steuerungs-
kompetenz zu gewinnen.

5. Die Rolle der Gerichte und
der Rechtsprechung

Im Bereich der Tarif-, Sozial- und Arbeits-
marktpolitik wie auch bei Anderungen in der
arbeitsrechtlichen Regulierung kénnen das Bun-
desverfassungs-, das Bundessozial- oder das
Bundesarbeitsgericht die Durchsetzung politischer
Programme erheblich erschweren bzw. den Re-
formpfad beeinflussen; das Bundesverfassungsge-
richt, indem es aufgrund verfassungsrechtlicher
Erwidgungen der Politik Handlungsauftriage erteilt
und so als Policy-Maker auftritt; die Rechtspre-
chung von Bundessozial- und Bundesarbeitsge-
richt, indem diese Kriterien fiir die Auslegung von
Rechtsvorschriften und Gesetzen formulieren, die
von den Akteuren eingehalten werden miissen.
Beispiele fiir die Rolle des Bundesverfassungs-
gerichtes im sozialpolitischen Entscheidungs-
prozess stellen die Reform der Hinterbliebenen-
versorgung in den achtziger Jahren sowie seine
Rechtsprechung im Bereich des Schutzes von
Rentenanwartschaften dar. Indem das Bundesver-
fassungsgericht aufgrund des Grundsatzes des Ver-
trauensschutzes der Rente eine Art Eigentums-
charakter verleiht,”> hat es in der Vergangenheit
erheblich dazu beigetragen, dass die Politik dazu
neigt, sozialpolitische Reformen eher als Fort-
schreibung des geltenden Rechts denn als Struk-
turreform zu begreifen. Zu beachten ist zudem,
dass das Bundesverfassungsgericht von der Oppo-
sition als Veto-Akteur genutzt werden kann,
indem diese das Bundesverfassungsgericht anruft,
damit es die VerfassungsmifBigkeit von Gesetzen
der Bundesregierung priift.”*

Teilweise werden die Gerichte auch schon als
Beschiftigungsbremse gesehen, weil sie die Folgen
ihrer Rechtsprechung auf die Beschiftigung und
den Arbeitsmarkt nicht in Rechnung stellen. Als
Beispiel werden hier oftmals die Arbeitsgerichte
angefiihrt, die durch ihre Rechtsprechung beim

22 Vgl. Friedbert Riib/Frank Nullmeier, Alterssicherungs-
politik in der Bundesrepublik Deutschland, in: Bernhard
Blanke/Hellmut Wollmann (Hrsg.), Die alte Bundesrepublik:
Kontinuitdt und Wandel., Leviathan Sonderheft, (1991) 12,
S. 460.

23 Vgl. Klaus Stiiwe, Die Opposition im Bundestag und das
Bundesverfassungsgericht: Das verfassungsgerichtliche Ver-
fahren als Kontrollinstrument der parlamentarischen Min-
derheit, Baden-Baden 1997.
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Kiindigungsrecht Bewegungen auf dem Arbeits-
markt behindern?* Das Bundessozialgericht hat
demgegeniiber durch seine Rechtsprechung zur
Abgrenzung von Berufs- und Erwerbsunfédhigkeit-
renten (1976) massiv zur Verstiarkung der Frithver-
rentung beigetragen, weil es den Bezug einer
Erwerbsunféahigkeitsrente erheblich erleichterte.

IV. Fazit

Wenn es zutrifft, dass ein Teil der Arbeitsmarkt-
problematik in der Bundesrepublik auch auf das
institutionelle Gefiige des Arbeitsmarktes zurtick-
zufithren ist, verlangt eine Strukturreform des
Arbeitsmarktes einen iibergreifenden Ansatz.
Reformen, die sich nur auf einen Teilaspekt bezie-
hen - also beispielsweise nur die durch das
Arbeitsrecht bedingten Arbeitsmarktrigiditdten
oder die Bundesanstalt fiir Arbeit ansprechen,
ohne die sozialstaatliche Finanzverfassung im
Auge zu haben —, werden die Performanz des
Arbeitsmarktes nur wenig verbessern und der per-
sistenten Arbeitslosigkeit kaum entgegenwirken.
Bis zur Kanzlerrede vom Mirz 2003 waren die
Vorschldge der Oppositionsparteien hinsichtlich
einer Strukturreform des Arbeitsmarktes wesent-
lich weitreichender als die der Regierungsfraktio-
nen. Das darf jedoch nicht iiberbewertet werden,
weil sich die Aussagen der Opposition nicht unmit-
telbar an der Umsetzung messen lassen mdiissen.
Das Potential fiir Strukturreformen auf dem
Arbeitsmarkt bestimmt sich jedoch nicht nur nach
parteipolitischen Programmen. Die politische
Handlungsfdhigkeit hidngt vielmehr entscheidend
davon ab, ob foderale Entscheidungsblockaden
iiberwunden werden konnen und ob fiir die Durch-
fiihrbarkeit einer Reform ein Konsens mit den
Gewerkschaften und den Arbeitgeberverbidnden
notwendig ist oder die Strukturreform ein
bestimmtes Verhalten der Tarifpartner erfordert.
Zu berticksichtigen ist dabei, dass auch Konflikte
innerhalb der Bundesregierung und die Steue-
rungskompetenz des Bundeskanzlers den Reform-
pfad beeinflussen konnen. In der Vergangenheit
hatten zudem auch die Gerichte und deren Recht-
sprechung Wirkungen auf die politische Hand-
lungsfihigkeit bei Arbeitsmarktreformen.

24 So zum Beispiel der Prisident des Zentrums fiir Euro-
péische Wirtschaftsforschung, Wolfgang Franz, vgl. Siid-
deutsche Zeitung vom 6.11.2002, S. 27.
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Siegfried F. Franke

Waihlerwille und Wirtschaftsreform

I. Mit einem ,,Ruck® zu Reformen?

Roman Herzog hat wihrend seiner Amtszeit als
Bundesprisident und noch vor dem Bekanntwer-
den der PISA-Studie in seiner berithmten Rede im
April 1997 die mangelnde Reformbereitschaft in
Deutschland beklagt und einen ,,Ruck® gefordert,
der durch Deutschland gehen miisse.! Seine Mah-
nung hat er mehrfach — insbesondere in Bezug auf
die Bildungspolitik — wiederholt.

Die von Herzog beklagten gesellschafts- und wirt-
schaftspolitischen Probleme haben seit dem ersten
Anschwellen der Arbeitslosenzahl auf etwas tiber
eine Million im Jahre 1975, was einer damals uner-
horten Quote von 4,7 Prozent gleichkam, stetig
zugenommen. Die offizielle Zahl ist fortan konti-
nuierlich gestiegen und wird im Jahresdurchschnitt
2003 4,5 Millionen betragen, wobei noch rund zwei
Millionen an verdeckter Arbeitslosigkeit hinzuzu-
rechnen sind.

Die hartnéckig hohe Arbeitslosigkeit ist ursdchlich
fir die zunehmende Steuer- und Abgabenquote,
wobei die direkten Sozialabgaben, aber auch die
erginzenden Steuern (z.B. die Oko-Steuern) das
Wirtschaftswachstum hindern oder gar stoppen,
weil steigende Arbeitskosten und Steuern die
Wettbewerbsfihigkeit beeintrdchtigen und die
Nachfrage mindern.

Arbeitslosigkeit, mangelndes Wachstum und hohe
Steuer- und Abgabenlasten haben indessen bislang
weder links- noch rechtsextreme Parteien begiins-
tigt, weil das stark umverteilungsorientierte Sozial-
system viele Abfederungs- und Kanalisierungsmog-
lichkeiten bietet: Neben Umschulungsangeboten,
ABM-Mafnahmen, Sozialhilfe, Wohngeld und vor-
gezogenem Altersruhegeld sind der Verzicht auf
Schulgeld und Studiengebiihren zu nennen.

Mittlerweile wird jedoch klar, dass die hohe
Arbeitslosigkeit einerseits und die zu geringe Kin-
derzahl andererseits die Sozialsysteme erodieren
lassen, weil die steigenden Ausgabeverpflichtun-
gen im Wege des Umlagesystems (Rentenversiche-

1 Ansprache von Bundesprisident Roman Herzog im Hotel
Adlon in Berlin am 26. 4. 1997, Aufbruch in das 21. Jahr-
hundert, S.9, zit. nach der Fassung in: (http:/www.glident-
muc.de/herzogl.htm).
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rung, Pflegeversicherung) und die Missachtung des
Aquivalenzprinzips und des Wettbewerbsdenkens
(Krankenversicherung) die Einnahmen laufend
ibersteigen.

Zudem ist die von Picht 1964 befiirchtete ,,Bil-
dungskatastrophe“ inzwischen (fast) eingetreten;
allerdings aus anderen Griinden, als vom Autor
seinerzeit angenommen.” Ohne auf die Frage ein-
zugehen, ob es besonders klug ist, die Quoten des
sekunddren und tertidren Bildungssektors unre-
flektiert in die Hohe zu treiben, ist als wesentliche
Ursache die unaufhorliche Regelungsvielfalt zu
nennen, die die Schulen und Hochschulen seit
Ende der sechziger Jahre heimgesucht hat. Klare
Leistungs- und Werteorientierungen waren so
kaum moglich und zum Teil auch nicht gewollt.?

Ein zunehmendes Maf3 an Regulierungen ist
zugleich kennzeichnend fiir die Reaktion der Poli-
tik auf die kurz umrissenen Probleme,* die sich
erst schleichend, aber inzwischen spiirbar wie
Mehltau iiber Menschen und Institutionen gelegt
haben. Dies ist fatal, denn der von der Politik for-
ciert eingefithrte Euro hat den Zinsvorteil der DM
beseitigt und so den Anpassungsdruck auf die
Wirtschaft erhoht.

Die aufgelisteten Probleme belegen, dass zentrale
gesellschafts- und wirtschaftspolitische Subsysteme
dringender Reformen bediirfen. Sie lassen sich
nicht gegen den Willen der Mehrheit der Bevolke-
rung durchsetzen. Allerdings mehren sich inzwi-
schen Stimmen, die eine zunehmende Bereitschaft
der Bevolkerung zu einschneidenden Reformen
am Arbeitsmarkt, im Bildungsbereich und hin-
sichtlich der Sozialsysteme erkennen wollen.?

2 Vgl Georg Picht, Die deutsche Bildungskatastrophe, Ol-
ten 1964.

3 Vgl. Mathias Dopfner im Gespréich mit Hans D. Barbier,
in: Frankfurter Allgemeine Zeitung (FAZ) vom 25. 2. 2003,
S.35: Uns Deutschen wurde das Oblomow-Syndrom ange-
ziichtet. Ordnung des Landes.

4 Ausfiihrlich dazu Hans-Werner Sinn, Die rote Laterne.
Die Griinde fiir Deutschlands Wachstumsschwéche und die
notwendigen Reformen, Ifo Schnelldienst, Sonderausgabe,
(2002) 23; Werner Eichhorst, ,,Benchmarking Deutschland* —
Wo stehen wir im internationalen Vergleich?, in: Aus Politik
und Zeitgeschichte (APuZ), B 46-47/2002, S. 22 ff.

5 Vgl. Thomas Straubhaar, Allianz der Vernunft, in: Han-
delsblatt vom 20. 2. 2003, S. 8; Stefan Immerfall, Ist es die
Wirtschaft, Dummkopf?, in: PIN - Politik im Netz
(www.politik-im-netz.com), 3. Jg., Ausgabe 17 im November
2002, Rubrik: National, S. 4. Auch R. Herzog (Anm. 1), S. 9,
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Daran lasst sich die Frage kniipfen, ob die Land-
tagswahlen vom 2. Februar 2003, wenn schon nicht
eine Aufforderung zum ,,Ruck®, so doch das Ein-
verstandnis der Bevolkerung zu radikalen Refor-
men signalisiert. Schlielich waren die Wihler
schon ldnger unzufrieden mit der Wirtschafts- und
Gesellschaftspolitik der rot-griinen Regierung.
Wenn es nur nach innenpolitischen Themen
gegangen wire, hitte die Regierung Schroder/
Fischer den 22. September 2002 nicht iiberdauert.
Und den Wihlern war klar, was ein Wahlsieg der
Union in Hessen und Niedersachsen bedeutet: den
faktischen Zwang zu einer Art grof3en Koalition
im Bundesrat, der die Moglichkeit zu einschnei-
denden Reformen einrdumt.

Dieser Vermutung wird die Kernthese entgegenge-
setzt, dass weder die zunehmenden Hiobsbotschaf-
ten aus der Wirtschaft noch der jiingste Wahlsieg
der CDU in Hessen und Niedersachsen vom
Februar 2003 radikale Reformen in Gang setzen
werden. Diese These bedarf einer differenzierten
Begriindung, die nicht nur darauf abstellt, dass bis-
lang schon mit dem Hinweis auf drohende soziale
Ungerechtigkeiten und dem verwissernden Ein-
fluss der Verbdnde und des Bundesrates radikale
Reformen nur auf dem kleinsten gemeinsamen
Nenner stattfanden und oftmals nur den Status
quo zementierten oder die Situation gar noch ver-
schlimmbesserten,’ sie muss auch dem Einwand
begegnen, dass anderen europdischen Staaten, die
dhnlichen Problemen gegeniiberstanden, Refor-
men gelungen sind.

I1. Die Landtagswahlen vom
2. Februar 2003

1. Das bipolare Mehrparteiensystem
Die Dominanz zweier Volksparteien

Das theoretische Konzept geht von zwei Volkspar-
teien aus, und zwar der SPD und der CDU/CSU.
Beide Parteien haben historisch-weltanschauliche
Wurzeln, die bis heute nachwirken. Diese liegen
fur die SPD im GrofBkonflikt zwischen Arbeit und
Kapital, der als Folge der Industrialisierung im

meinte, dass die Biirger jetzt Handlungen erwarten. Da sich
allerdings im sechsten Jahr nach seiner Feststellung noch
nichts Wesentliches getan hat, scheint es mit der Hand-
lungserwartung der Bevolkerung nicht weit her zu sein.

6 Vgl Stiftung Marktwirtschaft — Frankfurter Institut,
Deutschland im Reformstau. 3 MaBnahmenkataloge der
Stiftung Marktwirtschaft. MaBnahmenkatalog II: Foderale
Ordnung, Berlin, September 2002, S. 3; vgl. auch Elmar Rie-
ger, Die sozialpolitische Gegenreformation. Eine kritische
Analyse der Wirtschafts- und Sozialpolitik seit 1998, in:
APuZ, B 46-47/2002, S. 3 ff.
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19. Jahrhundert aufbrach, wihrend die christlich-
interkonfessionelle Ausrichtung der CDU/CSU’
auf den Nationalsozialismus, aber auch auf die
riide Art und Weise reagierte, mit der den libe-
ralen, christlichen und konservativen Parteien
bereits unter Bismarck mitgespielt worden war.

Volksparteien wollen sich allen Schichten der
Bevolkerung 6ffnen und fiir alle gesellschaftlichen,
wirtschaftlichen und politischen Probleme Losun-
gen anbieten. Dies geschieht im Dialog mit maf-
geblichen Gruppenrepriasentanten. Auch wenn die
Parteien ohne ideologische Berithrungsdngste um
jede Stimme kdmpfen, diirfen sie keiner grenzen-
losen Beliebigkeit fronen; sie sind dem jeweiligen
thematischen GroBkonflikt, dem sie ihre Entste-
hung verdanken, in gewisser Weise verhaftet. Bei
der SPD ist das ganz besonders deutlich am Behar-
ren auf den ,erkdmpften Arbeitnehmerrechten®
und der starken Betonung der normierten Solidari-
tat (Zwangsversicherung) im Rahmen der sozialen
Sicherung zu erkennen, wéhrend das weltanschau-
liche Moment der CDU/CSU bei der Emporung
iiber den so genannten Kruzifix-Beschluss des
Bundesverfassungsgerichts deutlich wurde.

Allerdings ist den meisten Wiahlern bewusst, dass
Demokratie Konsens bedeutet und dass es vor
allem im Konflikt zwischen Arbeit und Kapital
nicht um den absoluten Vorrang fiir die eine oder
andere Seite geht, sondern um einen verniinftigen
Ausgleich, der letztlich allen dient. Ein wesentli-
ches Element dieses Ausgleichs ist der mit Verfas-
sungsrang versehene Sozialstaat (Art.20 Abs.1
GG). So gesehen wird die Einschdtzung verstand-
lich, dass nicht nur die SPD, sondern auch die
CDU/CSU mittlerweile sozial-demokratische Inte-
grationsparteien sind.?

Aus dem empirisch erhérteten Befund, wonach die
Waihlerdichte in Deutschland einer linksschiefen,
unimodalen Verteilungskurve folgt,’ ergeben sich
einige Folgerungen, die fiir das deutsche bipolare
Mehrparteiensystem typisch sind.

Die politische Mitte, und damit die meisten Wéh-
ler (Modus), ist auf einer Skala aller politischen
Einstellungen links der rein mathematischen Mitte
(Median) verortet. Je weiter man auf der Ideolo-
gieskala nach rechts oder links vom Modus
abweicht, umso geringer wird das Wéhlerinteresse,
um an den ausgesprochenen Réndern schliefllich
extrem abzuflachen.

7 Aus Vereinfachungsgriinden werden die beiden Parteien,
CDU und CSU, die sich territorial abgegrenzt haben und im
Bundestag eine Fraktionsgemeinschaft bilden, als eine Ein-
heit aufgefasst.

8 Vgl E. Rieger (Anm. 6), S. 7.

9 Vgl. Erwin K. und Ute Scheuch, Noch ist es keine Riick-
kehr zu Weimarer Verhéltnissen, in: Das Parlament vom 7. 1.
1994, S.2.
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Die Volksparteien konnen allein mit ihrer Stamm-
wihlerschaft die zur Regierungsiibernahme erfor-
derliche absolute Mehrheit kaum erlangen. Zudem
ist nicht einmal sicher, ob es zur strategischen Mehr-
heit — d.h., ohne sie ist keine Regierungsbildung
moglich — reicht. Sie sind vielmehr darauf angewie-
sen, die Stammwdhlerschaft zu pflegen und den
jeweiligen Rand nicht vollig zu vernachléssigen
(weil sonst die Gefahr besteht, Stammwihler an auf-
kommende extreme Parteien abzugeben). Vor allen
Dingen miissen sie danach trachten, sich von der
politischen Mitte ein gehoriges Stiick des Wahler-
kuchens abzuschneiden.

Beide Volksparteien stehen vor der permanenten
Aufgabe der Integration verschiedener Wéhler-
schichten, aber eine linksschiefe Wahlerverteilung
fiilhrt dazu, dass es die aus historischen Griinden
eher rechts verortete CDU/CSU besonders schwer
hat, weil sie ein breiteres Spektrum politischer Posi-
tionen integrieren und fiir sich zu gewinnen versu-
chen muss, als dies bei der linksbasierten SPD der
Fall ist. So nimmt es nicht wunder, dass sich gerade
diese Partei starker auf die traditionellen Werte der
sozialistisch gepragten Arbeiterbewegung beziehen
und damit eine grofere Profiltreue aufweisen kann.
Folgerichtig pocht die SPD nach wie vor auf die nor-
mierte Solidaritit, auf ein grof3eres Maf3 an staatli-
cher Planung und auf die Verteilungsgerechtigkeit,
wihrend sich die CDU/CSU neben diesen Werten
auch der Subsidiaritét, den Produktionsbedingungen
und dem Bediirfnis nach nationaler Identitat wid-
men muss.'? Das lisst sie — wie der Bundestagswahl-
kampf zeigte — in den Augen der Wihler zum Teil
recht diffus erscheinen.

Das Streben der beiden Volksparteien zur stark
besetzten politischen Mitte hin bewirkt, dass
Randgruppen und weniger stimmentrichtige Inter-
essen, auch wenn sie — wie etwa das Umweltpro-
blem oder die Sorgen des Mittelstandes — von
groer langfristiger Bedeutung sind, keine
hinreichende Beriicksichtigung finden oder gar im
noch zu beschreibenden Prozess der Politik zwi-
schen den Miihlsteinen der GrofB3akteure vollstin-
dig zerrieben werden. Es ist Aufgabe der kleineren
Parteien, solche Interessen aufzugreifen, zu biin-
deln, zu artikulieren und in die Politik einzubrin-
gen: Auf diese Weise halten sie nicht nur das Par-
teiensystem, sondern zugleich das politische
System insgesamt funktionsfiahig. Wahrend sich
die FDP zum einen nachhaltig fiir rechtsstaatliche
Belange einsetzt, denen die groen Parteien viel-
fach unsensibel gegeniiberstehen, und zum ande-
ren die Einkommensinteressen jener Klientel im
Auge hat, die beim Ringen zwischen der Grof3-

10 Zu den Begriffen ,links — Mitte — rechts“ Siegfried F.
Franke, (Ir)rationale Politik?, Marburg 20002, S. 29.
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industrie, den Gewerkschaften und der stets an
Einnahmen orientierten Regierung oft unter den
Tisch zu fallen droht, pflegen Biindnis 90/Die
Griinen Umweltinteressen und Randgruppen.

Stimmengewinne bei Vermeidung von Stimmen-
verlusten und das Potential fiir kleinere Parteien

Der bislang vorgetragene Befund wird mit dem
Konzept der Verlustfunktion niher beschrieben:!!
Das machtbedingte Streben der Volksparteien, es
mehreren Waéhlerschichten zugleich recht zu
machen, fiihrt zu Verédrgerungseffekten bei jenen
Waihlern, denen ihre Partei zu weit nach links bzw.
rechts abgedriftet ist. Hinzu kommt eine betricht-
liche und — wegen der mittlerweile sinkenden Bin-
dungskraft der beiden groflen Parteien — zuneh-
mende Zahl von Wihlern der Mitte, die
unentschlossen zwischen den Angeboten dieser
beiden schwanken. Verdrgerte und unentschlos-
sene Wihler, die der Wahl fernbleiben, konnten
die Parteien kalt lassen, wenn sie das Parteibil-
dungsmonopol hitten.!> Da dies jedoch — trotz des
Schutzes der recht hohen Zutrittsschranke von
funf Prozent der Wéhlerstimmen — nicht der Fall
ist, bildet das Potential jener, die sich nicht fiir
eine der beiden groflen Parteien entscheiden kon-
nen oder wollen, zugleich jenes Reservoir, aus dem
die kleineren Parteien, wie die FDP, Biindnis 90/
Die Griinen und die PDS, aber auch extreme oder
neu aufkommende Parteien schopfen konnen.

Die Neigung eines Wihlers, sich aufgrund des Ver-
haltens seiner (Volks-)Partei der Stimme zu enthal-
ten oder womdoglich gleich eine andere Partei zu
wihlen, wird als ,,Wahlerbeweglichkeit” bezeich-
nen.!® Deren Determinanten, die kurz beschrieben
werden, sind mithin zugleich die Determinanten
der Verlustfunktion einer Volkspartei. Mit ihrer
Hilfe kann im Rahmen einer auf Zohlnhofer
zuriickgehenden Einteilung des politischen Prozes-
ses in die Stufen der Grobsteuerung und der Fein-
steuerung'* niher begriindet werden, vor welchen
Durchsetzungsproblemen wirtschafts- und sozialpo-
litische Reformen in Deutschland stehen.

Eine erste Ausrichtung ergibt sich sowohl aus der
Identifikation der Wihler mit einer Partei als auch
aus der Intensitdat, mit der sie ihre eigenen politi-
schen Standpunkte vertreten. Generell gilt: Je stir-
ker ihre Identifikation mit einer Partei ausgepragt
ist und je geringer sie die Intensitit des eigenen

11 Vgl ebd. S. 53 ff.

12 Vgl. Philipp Herder-Dorneich/Manfred Groser, Oko-
nomische Theorie des politischen Wettbewerbs, Gottingen
1977, S. 126.

13 Vgl. Werner Zohlnhofer, Die wirtschaftspolitische Wil-
lens- und Entscheidungsbildung in der Demokratie, Marburg
1999, S. 101 ff.

14 Vgl ebd., S. 901f., 149 ff.; S. F. Franke (Anm. 10), S. 91 ff.
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Standpunktes empfinden, umso weniger Stimm-
enthaltungen oder gar Wechselwdhler muss die
betreffende Partei fiirchten.

Wihleridentifikation und Standpunkteintensitit
sind mit dem Homogenititsgrad der Parteipro-
gramme verkniipft, der danach fragt, in welchem
AusmaS sich die Parteien in der Sache unterschei-
den. Ist der Homogenititsgrad hoch, sind sich also
die Parteien in ihren programmatischen Aussagen
recht dhnlich geworden, so steigt ceteris paribus die
Zahl der verdrgerten oder unentschlossenen Wih-
ler. Gerade wegen dieser thematischen Néhe
kommt es verbal zu heftigen Auseinandersetzun-
gen. So 148t der Vorsitzende der SPD-Bundestags-
fraktion, Franz Miintefering, keine Gelegenheit
aus, um der CDU/CSU und einigen ihrer besonders
markanten Reprisentanten, wie Roland Koch und
Friedrich Merz, zu unterstellen, dass sie den Sozial-
staat abschaffen wollten. Natiirlich ist diese Unter-
stellung absurd, denn die CDU/CSU wird nicht die
Mitte, der sie als Volkspartei verpflichtet ist, mit zu
weitgehenden Sozialreformen verprellen.

Informierte Wihler, d.h. solche Wihler, die iiber
Kenntnisse der Sachzusammenhénge verfiigen,
wollen von den Parteien prédzise Aussagen und
plausible Zusagen fiir die Verbesserung der eige-
nen Situation. Der Informationsgrad der Wahler
ist im Allgemeinen jedoch nicht ausgeprégt, weil
die Komplexitit moderner Gesellschaften einen
enormen Aufwand an Zeit, Kosten und Miihen fiir
Informationsgewinnung bedeutet, ohne dass die-
sem Aufwand ein messbarer Vorteil gegeniiber-
steht.

Entscheidender ist demgegeniiber die Einkom-
menswirksamkeit geplanter oder bereits durchge-
fiihrter politischer Ma3nahmen. Die Wihler verfii-
gen ndmlich iiber einen ausgeprigten Sinn dafiir,
ob eine politische MaBnahme ihr Einkommen
kurzfristig beschneidet oder erhoht. Diese Sicht
der Wihler ist verstidndlich, denn etwaige Einbu-
Ben oder Zuwichse sind sofort zu spiiren, wiahrend
ein erst langfristig wirksamer Nutzen von jetzt
geforderten Einbuflen wie auch die nachteiligen
Folgen jetzt gewdhrter Zuwichse oder Privilegien
von den Einzelnen weder hinreichend genau
erfasst noch in ihrer Wirkung auf die personliche
Situation bezogen werden konnen. Daraus erklart
sich die Dominanz der Sozialpolitik.

Die FDP, die berechtigte Einkommensinteressen
des Mittelstandes vertritt, tut allerdings gut daran,
das Einkommensinteresse gerduschlos im Rahmen
der — noch zu erlduternden — Feinsteuerung zu
verfolgen. Es hat ihr nachhaltig geschadet, sich
offentlich als Partei der ,,Besserverdienenden® zu
positionieren. Dabei ist das Thema der Einkom-
menswirksamkeit auch fiir Biindnis 90/Die Griinen
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nicht zu unterschitzen: Thr Plan von 1998, den
Benzinpreis im Laufe von zehn Jahren auf DM
finf anzuheben, hat sie voriibergehend in die
Nidhe der bedrohlichen Fiinf-Prozent-Grenze
gebracht.

Als weitere Determinanten sind das Wahlrecht
und die Staatsorganisation zu nennen. Das deut-
sche Verhiltniswahlrecht mit der erwahnten Fiinf-
Prozent-Sperrklausel fithrt in der Regel zu Koaliti-
onsregierungen, wobei dann beide Partner damit
rechnen miissen, dass ihnen ihre Wihler vorhalten,
die eigenen Interessen nicht geniigend durchge-
setzt zu haben. Die Frage nach der Staatsorganisa-
tion stellt darauf ab, inwieweit Parlament und
Regierung eines Landes bei der Gesetzgebung auf
die Mitwirkung der nachstehenden Staatsebenen
angewiesen sind. Bekanntlich hat der Bundesrat
als Vertretung der Lidnder diesbeziiglich eine
starke Stellung, die bei gegensitzlichen Mehrhei-
ten in Parlament und Bundesrat zur Blockade der
Bundespolitik fithren kann.

Eine Spezifizierung der Determinanten der Ver-
lustfunktionen kann den Volksparteien Ansatz-
punkte dafiir liefern, Stimmenverluste zu minimie-
ren. Die Determinanten der Verlustfunktionen der
beiden Volksparteien sind jedoch nicht nur wech-
selseitig miteinander verbunden, sondern sie sind
auch dem Einfluss der kleineren Parteien zugéng-
lich. Das heif3t nichts anderes, als dass die Art und
Weise, in der die Parteien die Determinanten zu
beeinflussen versuchen, zugleich Riickwirkungen
auf das Wihlerpotential der anderen Parteien hat.
Die Kunst eines gelungenen Wahlkampfes, der ja
— nicht zuletzt wegen der durchschnittlich viermal
pro Jahr stattfindenden Landtagswahlen, die oft
einer Abstimmung iiber die Bundespolitik gleich-
kommen® - latent stets vorhanden ist, besteht
darin, gegeniiber den standpunktebewussten Wéh-
lern traditionelle Werte zu pflegen und dem Poten-
tial der politischen Mitte, also jenen, die tenden-
ziell wechselwillig sind, intelligente oder moderne
Konzepte anzubieten. Dies haben Gerhard Schro-
der und die SPD im Wahlkampf 1998 mit ihrer
Formel, ,nicht alles anders, aber vieles besser
machen zu wollen“, erfolgreich vorgefiihrt.

Grob- und Feinsteuerung der Politik

Das politisch-administrative System Deutschlands,
verstanden als die Verkniipfung von Regierung,
Parteien, Parlament und Bundesrat, bildet ein
offenes System. Es wird dominiert vom Uberle-
bensziel der Gubernative, also der Regierung im
engeren Sinne und der mit ihr nahezu symbiotisch

15 Vgl. Frank Decker, Zwischen Wahlen. Vorschlédge fiir
eine Reform des deutschen Bundesstaates an Haupt und
Gliedern, in: FAZ vom 7. 2. 2003, S. 11.
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zusammenarbeitenden obersten Ebene der Minis-
terialbiirokratie. Da die Gubernative Gesell-
schafts- und Wirtschaftsprozesse nur indirekt
durch rechtliche Regeln steuern kann, kommt es
fir sie darauf an, durch die Pflege geeigneter
Schnittstellen zu den beteiligten Akteuren in Poli-
tik, Gesellschaft und Wirtschaft und zu den
unteren Ebenen der eigenen Administration jene
Informationen zu erhalten, die sie fiir eine zielfiih-
rende Politik braucht. Dabei kann es natiirlich zu
Konflikten zwischen dem langfristig Gebotenen
und der kurzfristigen Sicherung des eigenen
., Uberlebens* kommen. Es ist verstindlich, dass
die Gubernative in solchen Féllen stirker am
Gewinn der nichsten Wahl interessiert sein muss.
Das ist nicht abschitzig gemeint: Es kann von ihr
nicht erwartet werden, das langfristig Gebotene zu
propagieren und tatkréftic umzusetzen und dabei
Gefahr zu laufen, durch eine Partei oder Parteien-
koalition abgelost zu werden, die sich populistisch
gebirdet und notwendige Anderungen daher
schon tiberhaupt nicht mehr ins Auge fasst.

Die Knappheit an Mitteln und Zeit und die
begrenzte Aufnahme- und Verarbeitungskapazitit
der Politiker und Biirokraten fithren dazu, dass
nur einem Bruchteil der Probleme Beachtung
geschenkt werden kann. Die oben erlduterten
Determinanten der Wihlerbeweglichkeit bzw. der
Verlustfunktionen geben eine erste Antwort dar-
auf, welche der Probleme in den Blickkreis der
Politiker geraten: In erster Linie sind dies jene
Probleme, denen eine hohe Wihlerbeweglichkeit
anhaftet. Die damit verbundenen Interessen kon-
nen durchaus mit dem langfristigen Interesse an
einer effizienten Umgestaltung bestehender gesell-
schaftlicher Regelsysteme, also mit notwendigen
Wirtschafts- und Sozialreformen einhergehen. Der
Regelfall ist dies freilich nicht.

Die Auswahl der Probleme héngt jedoch auch von
Faktoren wie dem schieren Zufall, dem Einfluss
der Medien und dem beharrlichen Einsatz von
Fach- und Machtpromotoren ab. So konnte z.B.
niemand voraussehen, dass die Frage des Einsatzes
militdrischer Gewalt gegen den Irak und die
Flutkatastrophe in Teilen der neuen Bundesldnder
die Endphase des Bundestagswahlkampfes 2002
thematisch beherrschen wiirde, wihrend die so
genannte Homoehe ohne die Promotion homo-
sexueller Parlamentarier (z. B. Volker Beck, Biind-
nis 90/Die Griinen) kaum so forciert betrieben
worden wire. Aus den fiinfziger Jahren ist der
engagierte Einsatz von Ludwig Erhard zu nennen,
der als Fach- und Machtpromotor auch mit einer
Riicktrittsdrohung als Wirtschaftsminister Bundes-
kanzler Konrad Adenauer schlieflich die Zustim-
mung zum Gesetz gegen Wettbewerbsbeschrin-
kung (GWB) abtrotzte.
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Die sich so herauskristallisierenden Probleme bil-
den nur eine erste Vorstrukturierung, die als Grob-
steuerung bezeichnet wird. Ihr schlie3t sich eine
Phase der eigentlichen Ziel- und Mittelkonkreti-
sierung in einem sehr veréstelten Prozess der Fein-
steuerung zwischen internen und externen Ent-
scheidungstragern an. In diesem Prozess wird von
den verschiedenen Entscheidungs- und Willenstra-
gern der Politik nacheinander, aber auch gleichzei-
tig auf gleicher Ebene und auf verschiedenen Ebe-
nen an Losungsansitzen gearbeitet, die zum Teil
diametral sein konnen. In dem oftmals verbliiffen-
den Ergebnis spiegeln sich der Zwang zum Kon-
sens und die relative Stdrke der verschiedenen
Einflussgruppen wider.

Einfluss auf diesen Prozess nehmen die Ministeri-
albiirokratie, die Verbédnde, die politischen Par-
teien — hier ist insbesondere die Opposition zu
nennen — und der Bundesrat. Hinzu kommen
supranationale (z.B. die EU-Kommission) und
gebietsfremde Trager der Politik (z. B. Nicht-EU-
Staaten beim Abschluss von Doppelbesteuerungs-
abkommen). Gelegentlich wird wissenschaftlicher
Rat begehrt. Das kann etwa sein, wenn ver-
schleppte Probleme einen Druck aufgebaut haben,
dem mit bisherigen, von der Ministerialbiirokratie
bevorzugten ,bewéhrten Losungen nicht mehr
begegnet werden kann.' Ein beredtes Beispiel
dafiir ist die Berufung der so genannten Riirup-
Kommission, um Losungen fiir den Bereich der
gesetzlichen Krankenkassen vorzulegen. In der
Regel ist der Einfluss der Wissenschaft freilich
gering, weil die modelltheoretisch ausgerichtete
Denk- und Arbeitsweise der Wissenschaft hiufig
mit der Welt der wahlabhéngigen Politiker und
derjenigen der auf Sicherung ihres Bereichs
bedachten Biirokraten kollidiert.

Von ungleich groBerer Bedeutung ist demgegen-
iber auch im Bereich der Feinsteuerung der
Medieneinfluss. Die Beteiligten nutzen ndmlich
die Medien, um gezielt einen medial vermittelten
Druck aufzubauen, der in die nichtoffentlichen
Detailverhandlungen eingebracht werden kann.
AuBerdem kann es vorkommen, dass Erorterun-
gen aus nichtoffentlichen Sitzungen publik wer-
den, um auf diese Weise einen Losungsansatz zu
testen oder von vornherein zu diskreditieren.
Auch hierfiir bietet die Riirup-Kommission Bei-
spiele. So wurde aus der — angeblich vertraulich
tagenden — Runde die Uberlegung von Bernd Raf-
felhiischen, selbst Kommissionsmitglied, bekannt,
wonach Zahnersatzleistungen aus dem Katalog
der Pflichtversicherung gestrichen werden sollten.
Wenig spéter kursierten Meinungen, dass die Pfle-
geversicherung nicht mehr zu halten sei.

16 Vgl. W. Zohlnhofer (Anm. 13), S. 144, 159 1f.
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Die so genannte Hartz-Kommission, von Bundes-
kanzler Gerhard Schroder selbst im Friihjahr 2002
eingesetzt, diente dagegen weniger dem Wunsch
nach wissenschaftlicher Beratung (so war bezeich-
nenderweise in der Kommission, die erkldrtermaf3en
nach Losungen zum Abbau der Arbeitslosigkeit
suchen sollte, kein [Arbeits-]Okonom vertreten),
sondern sie war vielmehr ein Beispiel dafiir, wie
medienwirksam mit symboltrachtiger Politik ein
koalitionsfreundliches Klima erzeugt werden sollte.
Von der viel zitierten ,,Eins-zu-eins-Umsetzung®
war bald nach der Wahl nichts mehr zu spiiren.

Die analytische Einteilung in die Grob- und die
Feinsteuerung der Politik bedeutet nicht, dass
beide Phasen sequentiell aufeinander folgen. Die
beiden Phasen sind vielmehr miteinander ver-
schrinkt, und Teilabschnitte kénnen von unter-
schiedlichen Akteuren zu unterschiedlichen Zeit-
punkten oder auch gleichzeitig auf verschiedenen
Ebenen im Rahmen der Grobsteuerung prisen-
tiert oder wieder in Erinnerung gerufen werden,
wiahrend zugleich im Rahmen der Feinsteuerung
ebenfalls auf verschiedenen Ebenen zeitgleich
oder versetzt von mehreren Akteuren an einer
ihnen genehmen Losung gearbeitet wird.

Dieses facettenreiche Agieren bedeutet, dass die
wahlabhingigen Politiker die aufgegriffenen Pro-
bleme, aber auch offentlich priasentierte Losungs-
ansétze darauthin abklopfen, wie diese sich auf ihr
Wihlerpotential auswirken, wéihrend die Detaillo-
sungen so gestaltet werden konnen, dass gezielt
einigen Gruppen Wohltaten beschert und zugleich
die Lasten moglichst geschickt und unmerklich auf
alle verteilt werden.

2. Durchsetzungsprobleme von Wirtschafts- und
Sozialreformen

Die Soziale Marktwirtschaft als akzeptiertes
ordnungspolitisches Leitbild?

Die drangenden Probleme sind freilich derart, dass
sie mit dem beschriebenen Muster nicht bewiltigt
werden konnen. Das erforderliche radikale
Umsteuern belastet nahezu alle Gruppen der
Gesellschaft, wihrend die Friichte erst in etwa
zehn Jahren, im Falle der Rentenversicherung gar
erst nach vielen Generationen sichtbar werden.
Der von Herzog angemahnte ,,Ruck® bedeutet
nach seinen eigenen Worten, dass es zunéchst
»eines neuen Gesellschaftsvertrags zugunsten der
Zukunft“ bedarf.!” Einem solchen Gesellschafts-
vertrag muss eine Ordnungsvorstellung zugrunde
liegen, die als Leitbild fiir alle Subsysteme dienen

17 R.Herzog (Anm. 1), S.5.
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kann, die diese nach einheitlichen Kriterien steu-
ert und missbrauchliche Ausnutzungen verhindert.

Die Konzeption der Sozialen Marktwirtschaft
kann nach Uberzeugung des Verfassers Basis fiir
eine solche zukunftstragende Orientierung sein.
Allerdings sind die abstrakten Ordnungsprinzipien
der Marktwirtschaft ungeheuer schwer zu vermit-
teln. Wenn auch die Mehrheit der Bevolkerung
keine Planwirtschaft nach dem Muster der ehema-
ligen sozialistischen Staaten herbeisehnt, so ist ihr
doch das stete Eingreifen des Staates willkommen,
um (angebliche) Auswiichse der Marktwirtschaft
zu lindern und um soziale Hirten, die ein wirkli-
cher Wettbewerb mit sich brdchte, abzufedern.
Regierung und Administration wiederum nehmen
diesen Wunsch gerne an, weil er ihnen die Verfii-
gungsgewalt tiber zahlreiche Hebel einrdumt, mit
denen sie fallweise soziale Wohltaten verteilen
und so ihre Position festigen konnen. Kein Wun-
der also, dass das Adjektiv ,,sozial“ in der Konzep-
tion der Sozialen Marktwirtschaft schon bald als
Einfallstor fiir ein staatliches Handeln fungierte,
das von notwendigen Korrekturen und Rahmen-
setzungen zum iiberdehnten Sozialstaat und
schlieBlich zum interventionistischen Wohlfahrts-
staat mutierte.'®

Die Wirkmiichtigkeit der ,,sozialen Gerechtigkeit

Radikale Reformen am Arbeitsmarkt und im
Bereich der sozialen Sicherung bringen fiir die
Mehrheit der Bevolkerung Einkommenseinbuf3en
aus eigener Téatigkeit sowie den Riickgang von
Transfereinkommen mit sich. Des Weiteren muten
sie den Wahlern ungewollte Freiheiten mit den
damit verbundenen Risiken zu, von denen sie nach
jahrzehntelanger Hitschelei und Bevormundung
entwohnt worden sind. Plakative Begriffe dafiir
sind das ,,angeziichtete Oblomow-Syndrom* und
die ,,deformierte Gesellschaft*!°.

Es kann indes unterstellt werden, dass der einge-
tretene Zustand weder von den Politikern noch
von der Bevolkerung so gewollt war, und wahr-
scheinlich wird er in seiner vollen Tragweite aus
Griinden der asymmetrischen Wahrnehmung von
Nutzen und Kosten im Zeitablauf auch jetzt noch
nicht begriffen. Eine wesentliche Ursache dafiir
liegt in den Risiken, Verlusten und Angsten, die
durch die Umwilzungen der Industriellen Revolu-
tion im 19. Jahrhundert veranlasst waren. Die gesi-
cherte Existenz in traditioneller béduerlicher oder
handwerklicher GroBfamilie l6ste sich innerhalb
kurzer Zeit auf, und an seine Stelle traten kleinere

18 Vgl. Werner Zohlnhofer, Sozialpolitik — Achillesferse
der Sozialen Marktwirtschaft?, in: APuZ, B 17/88, S. 40 ff.

19 Vgl. Anm. 3 sowie Meinhard Miegel, Die deformierte
Gesellschaft, Berlin-Miinchen 2002.
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Familienstrukturen im anonymen stédtischen
Bereich und der Zwang zur nicht selbst bestimm-
ten und abhéngigen Arbeit. Dies alles hat sich
zusammen mit den verheerenden Folgen zweier
verlorener Weltkriege tief in das kollektive
Gedéchtnis eingegraben. Diese Umwélzungen und
Folgen haben zur Begriindung und zum Ausbau
der solidarischen Sozialversicherung fiir die abhéin-
gigen Arbeitnehmer gefiihrt und ihnen mehrheit-
lich in der Tat ein grofles Maf3 an sozialer Sicher-
heit gebracht. Kersting spricht daher mit Recht in
Bezug auf das Solidarsystem von einem ,,aurati-
schen GroBbegriff%.

Weil die Volksparteien um die Wirkméchtigkeit
des Begriffs der ,,sozialen Gerechtigkeit” und um
die Folgen, die radikale Reformen auf die Wihler-
beweglichkeit hitten, wissen, halten sie strikt an
den bisherigen Regeln des Arbeitsmarktes und der
sozialen Sicherung fest. Sie werden darin von den
immer noch méchtigen Gewerkschaften, aber auch
von den Kirchen unterstiitzt.

Sicher werden die Regeln hier und da nachjustiert;
Radikalvorschldge sind bislang jedoch noch nicht
erkennbar geworden. So ist es z. B. letztlich uner-
heblich, ob der erweiterte Kiindigungsschutz
schon bei sechs, elf oder erst bei 20 Mitarbeitern
einsetzen soll. Zu fragen ist, warum es in einer frei-
heitlichen Gesellschaft — abgesehen vom berech-
tigten Schutz vor reiner Willkiir — iiberhaupt eines
solchen Schutzes bedarf. Auch ist nicht zu erken-
nen, dass das auf einer extensiven Interpretation
der Tarifautonomie nach Art.9 Abs.3 GG beru-
hende Tarifkartell aufgebrochen und die Reich-
weite  arbeitsgerichtlicher ~Reglementierungen
zuriickgeschnitten werden soll. Was die soziale
Sicherung betrifft, so werden die Aspekte der
Eigenverantwortung und der Selbstbeteiligung —
wenn tiberhaupt — nur mit duBerst spitzen Fingern
angefasst. Ebenso ergeht es den Vorschldgen,
Sozialhilfebezieher zu gemeinniitziger Titigkeit
heranzuziehen (so genannte Workfare).

Die Gefahr, sich die Finger zu verbrennen, oder
anders ausgedriickt: massive Stimmenverluste zu
erleiden, ist einfach zu grof. Die Identifikation der
Wihler mit den Volksparteien ginge weiter zuriick,
und der Homogenitétsgrad der Parteiprogramme
stiege, jedenfalls, wenn die Parteien gleiche Vor-
schldge vorlegen wiirden. Dass sich die Wihler
kundig machen, warum sie bzw. ihre Gruppe Ein-
buBBen hinnehmen miissen, ist sicher nicht zu erwar-
ten, wihrend die Einkommenssenkungen das Ver-
argerungspotential weiter steigern. Nach alledem
ist zu befiirchten, dass sich neue und womoglich

20 Wolfgang Kersting, Sozialstaat und Gerechtigkeit, in:
Veroffentlichungen der Walter-Raymond-Stiftung, Band 35,
Koln 1996, S. 246.
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extreme Parteien bilden, die die Sperrklausel tiber-
springen und Koalitionsbildungen erschweren.

Der Gedanke, dass die dringenden Probleme nur
in einer groBen Koalition gelost werden konnen,
liegt nahe. Allerdings wittern die beiden Volkspar-
teien — nach den Erfahrungen der GroBen Koali-
tion (1966-1969) — die Gefahr, dass es am rechten
oder linken Rand zum Aufleben radikaler Par-
teien kommen konnte. Verbindet sich eine solche
Entwicklung mit massiven Wahlenthaltungen in
der Mitte, so kdme es zu grofen politischen
Schwierigkeiten. Nicht zuletzt diirfte die Vorstel-
lung eines gemeinsamen Regierens Widerwillen
bei den beiden Volksparteien erzeugen, weil sie
sich die lukrativen und einflussreichen Posten
ungefihr hilftig teilen miissten. Das wird viele
treue ,,Parteisoldaten verbittern. Angenehmer ist
es da schon, mit einer kleineren Partei, die erheb-
lich weniger an Posten beanspruchen kann, zu
koalieren.

Der Hinweis darauf, dass vieles von dem, was
hier skeptisch gesehen wird, in anderen Léndern,
z.B. in GroBbritannien, Holland oder Dianemark,
umsetzbar gewesen ist, geht ins Leere, weil die
Bedingungen einer bevolkerungsreichen (82 Mil-
lionen), arbeitsteiligen, anonym und nach dem
Modell des kooperativen Foderalismus organisier-
ten Industriegesellschaft wie Deutschland nicht
mit jenen in Holland oder Danemark vergleichbar
sind: Nur 15 bzw. 5,3 Millionen Einwohner, land-
lichere Strukturen, Kkleinere Unternehmensein-
heiten und eine stdrkere Konzentration der
Zentralgesetzgebung erleichtern es den Ent-
scheidungstragern, fiir die Notwendigkeit ein-
schneidender Reformen zu werben und diese
auch umzusetzen. Sieht man von der hoheren
Bevolkerungszahl ab und klammert den GroB3-
raum London aus, so gelten fiir Grofbritannien
dhnliche Strukturen, dennoch wire den von Mar-
garet Thatcher betriebenen Reformen kein
Erfolg, von dem der jetzige Labourpremier Tony
Blair noch profitiert, beschieden gewesen, wenn
sie nicht vom Ruhm des Falklandkrieges (1982)
hitte zehren konnen. Instinktsicher zog die Pre-
mierministerin die Unterhauswahlen vor und
konnte sich so weitere Amtsperioden sichern.
SchlieBlich erlaubt das Mehrheitswahlrecht stabile
Regierungen selbst dann, wenn die absolute Stim-
menmehrheit nicht erreicht wird. Diese Zusam-
menhénge lenken das Augenmerk auf Fragen der
Staatsorganisation.

Reformnotwendigkeiten der Staatsorganisation

Aufgrund der Erfahrungen im ,Dritten Reich®
mit seinen Gleichschaltungsgesetzen haben die
Grundgesetzviter und -miitter wie auch die Alli-
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ierten besonderen Wert auf eine foderale Ausge-
staltung der Staatsform gelegt. Dass indessen die
Konstruktion eines bei der Gesetzgebung beteilig-
ten Bundesrates die Parteien — jedenfalls bei unter-
schiedlichen Mehrheiten — in das Dilemma bringt,
auf der palamentarischen Ebene aufeinander ein-
zuschlagen und auf der bundesstaatlichen Ebene
miteinander zu kooperieren,’! haben sie ebenso
wenig vorausgesehen wie die Entwicklung zur
Konzentration der Gesetzgebung beim Bund und
der Zunahme der Zustimmungsgesetze. Zum Teil
war dies Folge der extensiven Interpretation
»gleichwertiger Lebensverhéltnisse im Bundesge-
biet* nach Art. 72 Abs.2 GG, die auch zu einem
vollig iiberzogenen, distributiv orientierten Ldn-
derfinanzausgleich gefiihrt hat, der die Anreize,
durch eine angemessene Wirtschaftspolitik zu ver-
mehrten Steuercinnahmen zu kommen, nicht nur
bei den ,,armen*, sondern auch bei den ,,reichen*
Lindern erheblich gemindert hat.?

Bedenkenswerte Anderungen laufen zum einen
darauf hinaus, die Bundesgesetzgebung zu stirken,
indem den Lindern die Blockademdoglichkeit aus
der Hand genommen wird. Im Gegenzug dazu
sind allerdings die Landeskompetenzen dadurch
zu starken, dass der Umfang der konkurrierenden
Gesetzgebung, die dem Bund die Moglichkeit bie-
tet, vieles an sich zu ziehen, erheblich reduziert
wird. Die den Liandern dadurch eroffneten grofe-
ren Gestaltungsspielrdume miissten sich insbeson-
dere auch auf eine gewisse Steuergesetzgebungs-
hoheit beziehen.

Wirklich wirksam wird eine solche ,,Entflechtung®
und ,,Refoderalisierung“?® allerdings nur im Ver-
bund mit weiteren konstitutionellen Reformen, die
auf vikarische Funktionen bisher vernachlissigter
Interessen, auf die Parteienorganisation, auf eine
Begrenzung der Amterpatronage und eine Quotie-
rung von Staatsbediensteten im Parlament durch
Nutzung des Art. 137 Abs. 1 GG sowie eine institu-
tionelle Trennung der Aufgaben von einfacher
Gesetzgebung und verfassungsdndernder Gesetzge-
bung hinauslaufen. Auch eine Neuausrichtung des
Wahlrechtes wiire ins Auge zu fassen.?*

21 Zit. in: F. Decker (Anm. 15).

22 Vgl. Siegfried F Franke, Finanzausgleich in der
Demokratie, in: Dirk Ipsen/Helge Peukert (Hrsg.), Institu-
tionenokonomie, Frankfurt/M. 2002, S. 181 ff.

23 F Decker (Anm. 15).

24 Vgl. S. F Franke (Anm. 10), S. 220 ff.
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II1. Fazit

Die bundesdeutschen institutionellen Strukturen
haben der Bevolkerung lange Zeit soziale Sicher-
heit garantiert und damit den kollektiv tief verwur-
zelten Angsten entsprochen. Gleichzeitig ist der
Mut zur Eigenverantwortung und zum Risiko nach-
haltig gelahmt worden. Fatalerweise klammern
sich die Wihler gerade in Zeiten notwendiger radi-
kaler Reformen umso mehr an die politisch gegebe-
nen Garantien. Das Janusgesicht dieser Garantien
zeigt sich zum einen in den Fesseln, die eine Neu-
ausrichtung des gesellschaftlichen Regelungssys-
tems auBerordentlich erschweren, zum anderen
aber wiirde eine Neuorientierung dem politisch-
administrativen System die Preisgabe eines groflen
Teil seiner bisherigen Machtausiibung iiber die
Biirger abverlangen.

Gerade darin liegt das Dilemma der Parteien: Sie
miissen eigene Privilegien abgeben, die Biirger zu
einem Mentalititswandel ermutigen und ihnen
Opfer abverlangen, ohne sicher zu sein, dass und
wann die davon ausgehenden Friichte reifen und
wer sie ernten wird. Daher ist die eingangs aufge-
stellte These begriindet, dass der 2. Februar 2003
keinen ,,Ruck® zum radikalen Wandel bewirken
wird. Nach Straubhaar bedarf es mehr als sieben
fetter Jahre, um allein die Massenarbeitslosigkeit zu
halbieren. Allerdings wird die lange Reifezeit dieser
Friichte immer wieder durch kurzfristige Sach-
zwiénge, Ausnahmen und Sonderinteressen gefiahr-
det. Daher sieht Straubhaar nur die Moglichkeit,
dass sich die Politik durch feste Regeln selbst bin-
det, um den Zwingen und Versuchungen widerste-
hen zu konnen:? ein Gedanke, den schon Walter
Eucken in das Prinzip von der ,,Konstanz der Wirt-
schaftspolitik“ kleidete, ohne das der Marktwirt-
schaft kaum Erfolg beschieden sein wiirde.?®

Theoretisch begriindete Ratschldge zu Verfas-
sungsdnderungen gibt es reichlich, indessen ist
noch niemandem ein praktikabler Weg eingefal-
len, wie man die politischen Entscheidungstriger
fir die notwendigen Zweidrittelmehrheiten im
Parlament und im Bundesrat begeistern kann.
Dramatisch aufgemachte Appelle allein werden
nicht helfen.

25 Vgl. T. Straubhaar (Anm. 5).
26 Vgl. Walter Eucken, Grundsitze der Wirtschaftspolitik,
Tiibingen 1999°, S. 289 ff.
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Josef Schmid

Wirtschafts- und Sozialpolitik:
Lernen und Nicht-Lernen von den Nachbarn

1. Von der Verdrossenheit
zum Vergleich?

Die Debatten iiber die mangelnde Performanz des
»Modells Deutschland“, das einstmals ob seines
Erfolges gerithmt worden ist,! dauern nun seit eini-
gen Jahren an, und die Liste der artikulierten
Monita ist groB. Es scheint, als ob die ,,Entde-
ckung der Langsamkeit (Sten Nadolny) hierzu-
lande besonders Wirkung gezeigt und zu einem
anhaltenden ,,Reformstau bzw. einer ,,blockierten
Republik“? — so kritische Urteile — gefiihrt hiitte.
Verursacht wird dieses Syndrom durch die Vielzahl
von institutionalisierten Vetopunkten, die das poli-
tische System der Bundesrepublik aufweist, durch
die Dominanz von politischen Strategien der sach-
lichen und zeitlichen Problemverschiebung, einem
unzureichenden Bewusstsein von der Notwendig-
keit grundlegender Reformen sowie dem Dissens
iiber deren Ausrichtung. Kaum ein Vorschlag, der
nicht auf den heftigen Protest von Interessengrup-
pen stoBt, den taktischen Kalkiilen des Parteien-
wettbewerbs geopfert wird oder im Labyrinth der
Verhandlungsdemokratie versandet.

Die Unzufriedenheit mit der eigenen schwachen
Leistung wird durch den internationalen Vergleich
noch genihrt, ja aus dieser Sicht wird die Debatte
iiber das ,Schlusslicht Deutschland“ plausibel.
Demgegeniiber sind in mehreren anderen Lindern
wirksame Reformen in der Wirtschafts- und
Sozialpolitik beschlossen und umgesetzt worden.
Vor allem die Niederlande und Dinemark, aber
auch — meist mit politisch etwas anderen Vorzei-
chen — GroBbritannien, Neuseeland und die USA
stoBen hierzulande auf reges Interesse in den

1 Vgl S. Immerfall/P. Franz, Standort Deutschland. Starken
und Schwichen im weltweiten Strukturwandel, Opladen
1998. Zu den Veridnderungen in den neunziger Jahren vgl.
R. Czada, Zwischen Stagnation und Umbruch, in: W. Siif3
(Hrsg.), Deutschland in den neunziger Jahren, Opladen 2002,
S.203-225.

2 Vgl etwa die Argumente bei K. Hammerstein u. a., Die
blockierte Republik, in: Der Spiegel, Nr. 39 vom 23. 9. 2002,
S.20ff.; R.G. Heinze. Die Berliner Réterepublik. Viel Rat —
wenig Tat?, Wiesbaden 2002; J. Schmid, Reformen in
Deutschland — ein Ding der Unmoglichkeit?, in: Wirtschafts-
dienst, (2003) 1, S. 7-10.
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Medien und in der Politik. Dabei bleibt es nicht
beim Zusehen, sondern ansatzweise kommt es zu
systematischen Formen der Informationsgewin-
nung und -verarbeitung. Um von den Best Practi-
ces (der anderen) zu lernen und um gemeinsame
Fragen in der wohlfahrtsstaatlichen Politik und
der ,,Good Governance“ zu erdrtern, hat sich etwa
die Bundesregierung direkt nach der Ubernahme
der Amtsgeschifte bemiiht, den Informationsaus-
tausch zu verbessern. Ferner ist im Rahmen des
»Bundnisses fiir Arbeit“ eine Arbeitsgruppe
Benchmarking gebildet worden, die mit einem
Bericht ,,Benchmarking Deutschland*?®, das Ler-
nen durch den Vergleich anstoflen wollte. Schlief3-
lich benutzt die Europidische Union zunehmend
Verfahren des Monitorings und der offenen Koor-
dinierung, um verbesserte Problemldsungen
bereitzustellen und eine weiche Steuerung im poli-
tischen Mehrebenensystem zu organisieren.*

Solche und &hnliche Beispiele werfen die Frage
nach den Moglichkeiten und Grenzen der Uber-
tragbarkeit und des Lernens auf, denn die vergli-
chenen Linder verfiigen iiber zum Teil erheblich
unterschiedliche politisch-institutionelle Rahmen-
bedingungen und abweichende Okonomische
Strukturen. Einfaches Kopieren ist demnach keine
Losung. Vor diesem Hintergrund soll im Folgen-
den

— ein Blick auf die relative Position der Bundes-
republik geworfen werden, wie sie in einigen
vergleichenden Studien und Benchmarkings
sichtbar wird;

— die Identifikation von Mafstédben und Verbrei-
tung von erfolgreichen ausldndischen Modellen
exemplarisch nachgezeichnet werden;

3 W. Eichhorst u. a., Benchmarking Deutschland. Arbeits-
markt und Beschiftigung. Bericht der Arbeitsgruppe
Benchmarking und der Bertelsmann Stiftung, Heidelberg
2001. Vgl auch die Beitrige in: Aus Politik und Zeit-
geschichte, B 46-47/2002.

4 Die Methode des Benchmarking steht dabei im Gegensatz
zu harten Steuerungsinstrumenten fiir stdndiges Lernen,
Kreativitdt und Ergebnisorientierung. Es geht also nicht um
Angleichung und Anordnung, sondern um intelligente Aus-
nutzung von Ermessensspielrdaumen; vgl. S. von Bandemer,
Benchmarking, in: B. Blanke u.a., Handbuch zur Verwal-
tungsreform, Opladen 1998, S. 362-369.
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Tabelle 1: Stirken- und Schwichen-Profil der deutschen Volkswirtschaft

Hervorzuhebende Wetthewerbsvorteile

Individuelle Merkmale Rang
Growth Competitiveness

Wertschopfungsprozess 1
Markenvielfalt 1
Mikrookonomische Wetthewerbsfihigkeit
Einzigartigkeit der Produkte 1
Présenz auf den Weltmarkten 1
Qualitit lokaler Zulieferer 1
Sonstige Merkmale

Ausgaben fiir Forschung und Entwicklung 8
Kosten durch Gewalt und Verbrechen 7
Prisenz anspruchsvoller Standards 1
Einstellung- und Entlassungspraxis 79

Hervorzuhebende Wettbewerbsnachteile

Individuelle Merkmale Rang

Growth Competitiveness
Staatsausgaben (2001) 71
Einschreibung in tertidre Bildungseinrichtungen 24

Mikrookonomische Wettbewerbsfihigkeit

Ausmal verzerrender Subventionen 71
Qualitdt der mathematischen und naturwissen- 47
schaftlichen Ausbildung

Allgemeine Qualitit der Infrastruktur 3
Verwaltungsaufwand bei Firmengriindungen 36

Sonstige Merkmale

Arbeitslosenrate (2001) 50
Regulatorische Hindernisse fiir Unternehmen 53
Effizienz des Steuersystems 75
Flexibilitdt der Lohnsetzung 79

Quelle: R. Fendel/M. Frenkel, Deutschlands Abschneiden im ,,Global Competitiveness Report 2002—-2003, in: Wirt-

schaftsdienst, (2003) 1, S. 35.

— einige grundsitzliche Bedingungen von Lernen
bzw. Nicht-Lernen in der Politik diskutiert wer-
den.

Auf diesem Wege lassen sich — quasi im Spiegel-
bild von auflen — einige Ursachen der Probleme
und der Reformschwichen in Deutschland sowie
Moglichkeiten ihrer Uberwindung betrachten.

II. Wirtschaftliche Position
Deutschlands im Vergleich

Eine wesentliche Voraussetzung, den ,,Wohlstand
der Nationen® zu mehren, liegt in der Wettbe-
werbsfihigkeit einer Volkswirtschaft. Der ,,Global
Competetiveness Report 2002-2003“° des World
Economic Forum verwendet eine breite Palette
von makro- und mikrookonomischen Indikatoren
sowie Umfragen bei 4800 weltweit fiihrenden
Unternehmen, um die Dynamik einer Volks-
wirtschaft und ihre Wachstumspotenziale abzu-
schiatzen. Fiir die Bundesrepublik ergibt sich in
diesem Bericht ein uneinheitliches Bild: Einerseits
schneidet das Land bei den mikrodokonomischen
Dimensionen wie Unternehmensstrategien, Inno-
vationskapazitdt, Wertschopfung, Qualitdt der
Produkte, Zuliefernetzwerke und Geschiftsumfeld
mit einem vierten Platz gut ab. Andererseits liegt
Deutschland beim makrookonomischen Index der
Growth Competetiveness mit Rang vierzehn rela-

5 R. Fendel/M. Frenkel, Deutschlands Abschneiden im
»Global Competitiveness Report 2002-2003%, in: Wirt-
schaftsdienst, (2003) 1, S. 30-37.
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tiv weit abgeschlagen im Mittelfeld; vor allem die
hohen Staatsausgaben, die offentliche Verschul-
dung, die Massenarbeitslosigkeit und die dichte
Regulation schlagen hier negativ zu Buche. MiBig
sind ferner — was etwa durch die PISA-Studie
bestétigt wird — die Qualitdt der mathematisch-
naturwissenschaftlichen Ausbildung und die Ein-
schreibungen in tertidren Bildungseinrichtungen.
Besser sieht es hingegen mit der vorhandenen
Infrastruktur und der inneren Sicherheit aus (vgl.
Tab. 1).

Die Autoren kommen daher zu folgender Schluss-
folgerung: ,,Betrachtet man das etwas gespaltene
Abschneiden Deutschlands, muss man den Schluss
ziehen, dass das sehr gute Abschneiden beim
mikrookonomischen Kriterium im Wesentlichen
durch erfolgreiche Unternehmensstrategien, funk-
tionierende Arbeitsteilung und qualitativ hochwer-
tige Infrastruktur bedingt ist. Daran hat sicherlich
auch die Wirtschaftspolitik der vergangenen Jahr-
zehnte einen erheblichen Anteil, die es unter
anderem den Unternehmen ermdoglichte, jene ge-
sunden Strukturen zu schaffen. Dass es allerdings
keinen Anlass fiir die Wirtschaftspolitik gibt, sich
noch ldanger auf den Errungenschaften der Vergan-
genheit auszuruhen, wird ebenfalls deutlich.*¢

1. Europiische Union

In eine &dhnliche Richtung zielt der Européische
Innovationsanzeiger der Europiische Union.’

6 Ebd.,S.35
7 Vgl. Europiischer Innovationsanzeiger 2001, SEC (2001)
1414.
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Ausgehend von den Herausforderungen der Glo-
balisierung und der Wissensgesellschaft wird im
Rahmen des Lissabon-Prozesses versucht, einen
Europiischen Forschungs- und Innovationsraum
zu schaffen. Durch die Erfassung von Stdrken und
Schwiéchen zumeist auf der Basis von amtlichen
Statistiken sollen die Mitgliedsldnder bei der Ent-
wicklung wirkungsvoller MaBBnahmen unterstiitzt
werden. Die herangezogenen Indikatoren decken
dabei vier Felder ab:

— Humanressourcen (z.B. Beschiiftigte in Bran-
chen mit hohem Technologieniveau; Teilnahme
an lebenslangem Lernen),

— Schaffung von Wissen (v. a. 6ffentliche und pri-
vate Forschungs- und Entwicklungsausgaben,
Patente),

— Ubertragung und Anwendung neuen Wissens
(v.a. auf kleine und mittlere Unternehmen),

— Innovationsfinanzierung, Output und Mirkte
im Hochtechnologiebereich (z.B. Risikokapi-
tal, Internetzugang, Wertschopfung).

Die Momentaufnahme zeigt fiir Deutschland
einige wichtige relative Starken wie die Grofle des
verarbeitenden Gewerbes mit mittlerem und
hohem Technologieniveau — was sich auch positiv
im Export niederschldgt — und die Vielzahl an
Patenten. Andererseits weist der Standort Schwé-
chen im Bereich des lebenslangen Lernens und der
Hightech-Dienstleistungen auf. Im Vergleich liegt
Deutschland — wie die anderen grof3eren européi-
ischen Lénder — im Mittelfeld.

Bei der Diskussion und Bewertung der Er-
gebnisse tritt jedoch ein wenig beachtetes me-
thodisches Problem auf: In kleineren Liandern
konzentriert sich die industrielle Tétigkeit haufig
auf wenige Sektoren, was auch im Hinblick
auf Innovationen Spezialisierungsvorteile mit
sich bringt, wihrend grofle Volkswirtschaften ein
breites Spektrum an Branchen aufweisen und
daher eine Tendenz zum Mittelwert entsteht.
Das erschwert die Ubertragung von Spitzen-
leistungen, denn das ,,Verstehen der spezifischen
Rahmenbedingungen fiir diese Leistungen und
politischen Verfahren ist entscheidend fiir den

Vergleich der Innovationsleistungen®s.

Neben dem Innovationsanzeiger gibt die EU
auf der Basis von Strukturindikatoren, Beobach-
tungen und Beratungen mit den Regierungen
eigene Empfehlungen fiir die Grundziige der Wirt-
schaftpolitik ihrer Mitgliedsldnder.” Im Falle der
Bundesrepublik wird auf die Verringerung der

8 Ebd,S. 13.
9 Vgl. Kommission der Européischen Gemeinschaft, Emp-
fehlungen fiir die Grundziige der Wirtschaftspolitik der Mit-
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Staatsverschuldung, die Verbesserung der Arbeits-
marktpolitik (etwa in Bezug auf Frauen und die
Effizienz der MaBnahmen), Starkung des Wettbe-
werbs (bei Gas und Strom) sowie auf eine Anhe-
bung des Bildungsniveaus gedringt. In diesen
Zusammenhang gehort auch die Propagierung des
aus den angelsidchsischen Ldndern stammenden
Konzeptes des lebenslangen Lernens und der
Beschiftigungsfihigkeit, was darauf abzielt, die
Erwerbspersonen durch Qualifikation und die Ver-
mittlung von Féhigkeiten des self-management und
self-marketing individuell so zu stirken, dass sie
sich auf flexibilisierten Arbeitsmérkten relativ frei
bewegen und dadurch ihre Existenz sichern kon-
nen. Gleichzeitig werden durch diese Flexi-
bilisierung der Humanressourcen betriebliche
Reorganisationen und Innovationen unterstiitzt.'°
Ferner besteht ein Européisches Informationssys-
tem zur Sozialen Sicherheit und ein Beschifti-
gungsobservatorium; inzwischen ist sogar eine
Koordinierung der Alterssicherungssysteme ein-
gleitet worden. Diese zunehmende Ausweitung
des Informationsaustauschs ist einerseits Folge
verstirkter europdischer Integration, andererseits
basiert sie ebenfalls auf dem Umstand, dass Wirt-
schafts-, Arbeitsmarkt- und Sozialpolitik eng
zusammenhédngen und demzufolge eine Abstim-
mung erfordern.

2. Bertelsmann Beschiiftigungsranking

Das Bertelsmann Beschiftigungsranking macht
ebenfalls die Beobachtung, dass viele der erfolg-
reichen Nachbarldnder von den Reformen profi-
tieren, die sie in den achtziger und neunziger Jah-
ren auf den Weg gebracht haben. Zugleich wird
betont, dass bemerkenswerte Linderunterschiede
bestehen: Wéhrend in einigen Lidndern wie der
Schweiz, den Niederlanden und Norwegen inzwi-
schen Vollbeschiftigung erreicht wird, hinken
andere — insbesondere die groflen Linder wie
Deutschland, Italien und Frankreich — hinterher.
Besonders Deutschland zeichnet sich durch eine
hohe Arbeitslosigkeit mit starken Problemen bei
den élteren Arbeitnehmern, Frauen und Langzeit-
arbeitslosen sowie einer niedrigen Innovations-

gliedstaaten und der Gemeinschaft im Jahr 2002 (ECFIN/
210-02-DE), Briissel 2002.

10 Vgl. Europdische Kommission, Strategien fiir Be-
schiftigung in der Informationsgesellschaft. Mitteilung der
Kommission, KOM (2000) 48, Luxemburg 2000. Insgesamt
verliert damit die bisherige Fixierung auf Berufsabschliisse an
Bedeutung. Zugleich erfordert diese neue Beschéftigungs-
strategie eine erhebliche Reform der sozialen Sicherungs-
systeme und aller erwerbsstrukturierenden Institutionen (vgl.
S. Blancke/C. Roth/J. Schmid, Employability als Heraus-
forderung fiir den Arbeitsmarkt — Auf dem Weg zur flexiblen
Erwerbsgesellschaft. Konzept- und Literaturstudie, Aka-
demie fiir Technikfolgenabschdtzung, Arbeitsberichte,
Nr. 157, Stuttgart 2000).
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Abbildung: Zusammenfassender Innovationsindex von Industriestaaten
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Quelle: Europdischer Innovationsanzeiger 2001, SEC (2001) 1414, S. 12.

tiatigkeit und Wachstumsrate aus. Zentrale Pro-
bleme sind aus der Sicht der Autoren die Uberre-
gulierung des Arbeitsmarkts und — wegen der
hohen Lohnnebenkosten besonders dringend —
das Fehlen einer umfassenden konzertierten
Reform von Wirtschafts-, Arbeitsmarkt- und
Sozialpolitik; statt dessen dominieren ,,Stiickwerk
und Scheinreformen®!!. Giinstiger ist hingegen die
Lage beim sozialen Frieden (d.h. niedrige Streik-
aktivitit) und der Lohnentwicklung. Insgesamt
fithrt das zu einer 16. Position im Ranking.

Die Spitzenposition nimmt dabei Norwegen ein;
hier ist nicht nur die Arbeitslosigkeit niedrig, son-
dern es gibt ebenfalls keine nennenswerte Zahl an
Langzeitarbeitslosen und die (Frauen-)Erwerbs-
quote ist hoch. Lohnentwicklung, Inflationsrate,
Arbeitsmarktprogramme werden ebenfalls giinstig
bewertet (vgl. Tab. 2).

Bei ihrer Analyse weisen die Autoren auf zwei
weitere interessante Aspekte hin:

— Zum einen haben wir es inzwischen mit einer
verdnderten Problemlage zu tun. Gravierende
Verteilungskonflikte, harte Arbeitskdmpfe und
hohe Inflationsraten gehoren in allen unter-
suchten Liandern der Vergangenheit an, wenn-
gleich hierbei nationale Unterschiede existie-
ren. Die Probleme von heute liegen auf der
mikrookonomischen Ebene, in der hohen
Regulierung der Giiter- und Arbeitsmérkte,
Fehlanreizen in der Sozial- und Arbeits-
marktpolitik, einer fehlenden Beschiftigungs-

11 U. van Suntum/D. Schlotbdéller u. a., Internationales Be-
schaftigungsranking 2002, hrsg. von der Bertelsmann Stif-
tung, Giitersloh 2002, S. 36; vgl. ferner den Reformmonitor zu
MaBnahmen im den Feldern Arbeitsmarktpolitik, Indus-
trielle Beziehungen , Rente, Gesundheit, Familie und Sozial-
politik in 16 Industrieldndern (www.reformmonitor.de).
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dynamik sowie teilweise im Bildungs- und
Qualifizierungswesen. Dies schrénkt die Fort-
schreibung tradierter Problemlosungsstrategien
ein; ja die Erfolgsrezepte von gestern erweisen
sich — so die Vermutung fiir den deutschen Fall
— mittlerweile vielfach als Hindernisse oder als
weitgehend funktionslos.'?

— Ebenfalls problematisch fiir die Ubertragung
von Good Practices aus anderen Lindern ist,
dass sich diese in ihren politisch-6konomischen
Grundstrukturen unterscheiden. Demnach
differenzieren die Autoren des Beschiftigungs-

rankings zwischen wettbewerbsorientierten
Marktwirtschaften, korporatistischen  Leis-
tungsgesellschaften,  verteilungs-orientierten

Wohlfahrtsstaaten und Transformationsékono-
mien im Aufholprozess. Grosso modo spiegelt
diese Reihung zugleich die Leistungsfihigkeit
bzw. den Erfolg der Léander wider."?

Zusammenfassend kann festgestellt werden, dass
unabhingig von den Details der Studien das Bild
der Bundesrepublik sehr unterschiedlich ist. Auf
den ersten Blick ergibt sich eine Position im euro-
péischen Mittelfeld, was fiir die groBte und ehe-
mals erfolgreichste Volkswirtschaft unbefriedigend
ist. Zugleich machen alle Rankings, Berichte und

12 Dies gilt etwa fiir die herausragende Rolle, welche die
Bundesbank in der deutschen Geldpolitik gespielt hat; inzwi-
schen ist die Inflation kein relevantes Problem mehr, und im
Zuge des Europidischen Wihrungssystems sind die Kompe-
tenzen zur Europiischen Zentralbank gewandert.

13 Diese Einteilung ist anschlussfihig an Uberlegungen
iiber die Existenz unterschiedlicher — angelsédchsischer und
rheinischer — Varianten des Kapitalismus sowie verschiedener
Konzeptionen des Wohlfahrtsstaats und der Beschiftigung,
d.h. liberale, konservative und sozialdemokratische Modelle
mit entsprechenden Ausgaben, Leistungen und Strukturen
(vgl. dazu J. Schmid, Wohlfahrtsstaaten im Vergleich, Op-
laden 2002).
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Tabelle 2: Rankingposition und Lindergruppen

Rang Land Gruppe
1 Norwegen 7,98 11
2 Schweiz 7,94 1
3 Japan 7,92 II
4 Niederlande 7,70 111
5 USA 7,01 1
6 Portugal 6,97 v
7 Osterreich 692 1II
8 Dénemark 6,50 11
9 GrofBbritannien 6,40 1

10 Neuseeland 6,20 1

11 Irland 6,06 1

12 Australien 6,03 1

13 Schweden 5,60 111

14 Kanada 5,47 1

15 Belgien 5,17 111

16 Deutschland 4,80 111

17 Frankreich 4,38 111

18 Italien 4,25 111

19 Finnland 4,17 111

20 Spanien 3,98 v

21 Griechenland 3,77 v

Gruppe I:  wettbewerbsorientierte Marktwirtschaften.

Gruppe II:  korporatistische Leistungsgesellschaften.
Gruppe III: verteilungsorientierte Wohlfahrtsstaaten.
Gruppe IV: Transformationsokonomien.

Quelle: U. van Suntum/ D. Schlotbdller u. a., Internatio-
nales Beschiftigungsranking 2002, hrsg. von der
Bertelsmann Stiftung, Giitersloh 2002, S. 29.

Vergleiche deutlich, dass vieles an den Problemen
hausgemacht ist (eben ,,Made in Germany*) und
sich nicht — wie gerne entschuldigend behauptet
wird — aus der Globalisierung ergibt, denn dieser
sind auch die anderen Lander ausgesetzt. Schlie3-
lich wird auch erkennbar, dass es mit den Folge-
rungen und Lehren nicht so einfach ist. Dies liegt
besonders an der Grofle der Bundesrepublik; ver-
starkend kommen dabei die regionalen Disparita-
ten'* — zwischen Ost und West sowie Nord und
Siid — hinzu, was dazu fiihrt, dass die Bewertungen
im Hinblick auf einzelne Dimensionen unter-
schiedlich ausfallen und somit eine einheitliche
Problemsicht erschwert wird.

Ein Beispiel dafiir, wie konkrete Politiken und
Losungsmodelle tibernommen werden, ist etwa die
Jobrotation, bei der fiir den Zeitraum von Qualifi-
zierungsmafBnahmen fiir Beschéftigte unbesetzte
Stellen mit Arbeitslosen besetzt werden; sie ist
zunédchst aus Dénemark nach Berlin und dann

14 Vgl. J. Schmid/S. Blancke, Arbeitsmarktpolitik der
Bundesliander, Berlin 2001, sowie S. Blancke u.a., Bundes-
lander-Benchmarking 2002, WiP Occasional Paper Nr. 19,
Tibingen 2002 (http://www.uni-tuebingen.de/uni/spi/WIP-
19.PDF).
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nach Rheinland-Pfalz gelangt.”” Einen #hnlichen

Weg ging das Modell START-Zeitarbeit aus den
Niederlanden: zuerst nach NRW und dann in die
anderen Bundeslidnder weiter. Parallel dazu haben
diese Beispiele fiir Good Practice die Diskussion
und die Gesetzgebung auf Bundesebene beein-
flusst; vor allem beim Job-Aqtiv-Gesetz, aber auch
bei den Vorschligen der Hartz-Kommission.
Dabei kommt der EU inzwischen durch Monito-
ring und Benchmarking eine Funktion des ver-
starkten Informationstransfers bzw. der Diffusi-
onsforderung zu, die es erlauben, die eigene
Position im Wettbewerb der Modelle zu kontrol-
lieren und innovative Losungen zu identifizieren.

IIT1. Moglichkeiten und Grenzen der
Ubertragbarkeit von Politikmodellen

Die Uberlegung, dass man von anderen Lindern
etwas lernen kann, klingt auf den ersten Blick sehr
plausibel, ist jedoch auf den zweiten Blick nicht
ganz so einfach. Folgende Voraussetzungen und
Einschriankungen sind in diesem Zusammenhang
hervorzuheben:!®

— Bei der internationalen Transferierbarkeit von
Wissen und Erfahrungen ist zu bertiicksichtigen,
dass interessante Politiken und Best Practices
anderer Lander pfadabhéngig sind, d.h., dass
sie vielfach spezifische historische Entstehungs-
bedingungen sowie die institutionellen und
Okonomischen Strukturen des jeweiligen Lan-
des reflektieren.

— Es gibt auch bei den meist herangezogenen
innovativen Fillen Niederlande, Dianemark
und Neuseeland keine heile Welt. Selbst die
,Musterschiiler der Reform haben sehr hohe
Opfer bringen miissen, zumeist in Form erheb-
licher Einschnitte in das soziale Netz, und sie
weisen in der Regel immer noch tiber fiinf Pro-
zent Arbeitslosigkeit auf.

— Die genannten interessanten Fille waren in der
vorangegangenen Dekade vor allem als ,,Sorgen-
kinder* der OECD-Welt aufgefallen. Hier hatten
sich verschiedene 6konomische, soziale und poli-
tisch-institutionelle Momente der Krise verbun-

15  Allerdings ist es bei der Ubertragung zu einigen klei-
neren Abweichungen gekommen, die als Anpassung an die
deutschen administrativen Routinen zu interpretieren sind,
die aber die Erfolgsaussichten von Jobrotation in Deutsch-
land schmilern (vgl. dazu C. Roth u.a., Jobrotation: Be-
grenzte Varianz im Mehrebenensystem der EU, Tiibingen
2002; http://www.uni-tuebingen.de/uni/spi/WIP-16.PDF).

16 Vgl. R. G. Heinze u. a., Vom Wohlfahrtsstaat zum Wett-
bewerbsstaat? Arbeitsmarkt- und Sozialpolitik in den 90ern,
Opladen 1999.
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Tabelle 3: Moglichkeiten und Grenzen der Ubertragbarkeit erfolgreicher Politik

Inhalt der Politik

Bedingungen dhnlich

Bedingungen verschieden

Globale Problemdefinitionen und (1)
Losungsstrategien

Moglichkeit einer Ubertragung bzw.
des Lernens ist hoch

2

Konsensdefizite; Moglichkeit einer
Ubertragung bzw. des Lernens ist
niedrig

Spezifische Programme und konkrete | (4)
Instrumente

Effizienzdefizite; technische
Kompatibilitidtsprobleme

3)
Wabhrscheinlichkeit einer Diffusion ist
sehr niedrig

den, waren alle Rezepte und Versuche mehrerer
Regierungen gescheitert, sodass ein radikaler
Kurswechsel in den Politikstrategien nahezu
unausweichlich war. Im Unterschied dazu ist zu
jener Zeit eher noch das ,,Modell Deutschland*
als Vorbild gepriesen worden. Im Ubrigen darf
nicht vergessen werden, dass die Wiedervereini-
gung ein deutsches Spezialproblem darstellt, aus
dem ein erheblicher Teil der derzeitigen Pro-
bleme stammt.

— Bei den momentan als Vorbilder diskutierten
Féllen handelt es sich um eine besondere
Gruppe, ndmlich um kleine Léinder. Diese
unterliegen dem Druck des Weltmarktes in viel
hoherem MaSe als grofie Léander; hier pragt der
hohe Konkurrenzdruck als Sachzwang den
politischen Prozess. Sie sind in der Regel auch
intern weniger ausdifferenziert bzw. die po-
litischen Netze sind enger geflochten. Das
erleichtert das Regieren und die Erzeugung
von sozialem Kapital bzw. von Vertrauen, das
die Kooperation von staatlichen und gesell-
schaftlichen Akteuren verbessert.

— SchlieBlich kommt hinzu, dass diese kleineren
Lénder héufig mit einer Nischenstrategie bzw.
mit kleineren MaBnahmenbiindeln relativ gute
Erfolge verzeichnen konnen. Dem stehen die
politisch-0konomischen Verhiltnisse in der
Bundesrepublik entgegen, da es sich hier — glo-
bal gesehen — um ein mittelgroBes Land han-
delt, das aber innerhalb der EU die Position
einer dominierenden Okonomie bekleidet;
Externalisierungsstrategien sind hier erheblich
schwieriger.

Angesichts dieser Schwierigkeiten bei der direkten
Kopie konnen innovative Politikstrategien anderer
Lander dazu beitragen, das Problembewusstsein
zu schirfen und festgefahrene Diskussionen und
Routinen aufzubrechen. Grundlegend fiir jedwede
MaBnahme ist ndmlich, dass die politische Gestalt-
barkeit erkannt wird und das Problem als etwas
wahrgenommen wird, was nicht komplett von den
existierenden politischen Institutionen und 6kono-
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mischen Strukturen vorgegeben und bestimmt
wird. Unter diesen Bedingungen wird es fiir eine
Regierung zunehmend schwierig, zu begriinden,
warum sie ein bestimmtes Programm und Politi-
ken, die sich in einem anderen Staat als erfolgreich
erwiesen haben, nicht einfiihrt."’

Vier-Felder-Tableau: ein pragmatischer Vorschlag

Hilfreich ist es daher, in diesem Zusammenhang
zwischen globalen Problemdefinitionen und Lo6-
sungsstrategien einerseits sowie spezifischen Pro-
grammen und Instrumenten andererseits zu unter-
scheiden. Stellt man ferner in Rechnung, dass sich
politisch-6konomische Rahmenbedingungen &h-
neln oder unterscheiden kénnen, erhélt man das in
Tabelle 3 dargestellte Tableau an Lernpotenzialen
bzw. Moglichkeiten und Problemen der Ubertra-
gung.

Eindeutig sind die Felder (1) und (3), wiahrend in den
Konstellationen (2) und (4) Probleme der Ubertrag-
barkeit auftreten. In diesen Féllen miisste die Kom-
patibilitdt erhoht werden — entweder im technischen
Sinne oder im politisch-institutionellen Bereich. Will
man etwa Modelle der Teilzeitarbeit iibernehmen,
dann miissen diese neuen Konzepte an die sozial-
rechtlichen Bedingungen angepasst werden, bei-
spielsweise durch eine entsprechende sozialpoliti-
sche Absicherung bzw. Aufstockung der niedrigen
Renten (ggf. durch ein System von Mindestlohnen)
wie im Falle der Niederlande geschehen. Eine &hnli-
che Kombinationsproblematik liegt der dédnischen
flexiblen Arbeitsmarktpolitik zugrunde: Zum einen
basiert die starke Deregulierung auf hohen Lohner-
satzleistungen — und nur so passt dieses eher liberale
Element der Arbeitsmarktpolitik in das Gefiige
eines hoch entwickelten ,sozialdemokratischen*
Wohlfahrtsstaats. Zum anderen sind die Bearbeitung
aktiver und passiver Arbeitsmarktpolitiken institu-
tionell getrennt; d.h., die Arbeitslosenversicherung
wird von den Gewerkschaften getragen, und die

17 Vgl. R. H. Cox, Policy Borrowing and Welfare Reform,
in: Reformen in westeuropdischen Wohlfahrtsstaaten — Po-
tentiale und Trends, Tiibingen 1999 (http://www.uni-tuebin-
gen.de/uni/spi/WIP-5.PDF).
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Arbeitsamter sind kleiner und konnen so flexibler
arbeiten, was durch die Kleinheit des Landes noch
verstarkt wird. Im Ubrigen liegt ein weiteres
Moment des Erfolges ihrer Tétigkeit in der anhalten-
den makrookonomischen Wachstumsdynamik der
danischen Wirtschaft.

Schwieriger ist das Feld (2), auf dem nur langsame
und schwer steuerbare Verdnderungen des politi-
schen Institutionengefiiges sowie der Grundstruktur
der Okonomie einen politischen Kurswechsel zulas-
sen. Die politisch-okonomischen Unterschiede zwi-
schen groflen und kleinen Lidndern sowie unter-
schiedliche Konzeptionen der Beschéftigung und des
Wohlfahrtsstaats gehoéren zu diesen Rahmenbedin-
gungen, die nicht nur die Ubernahme von erfolgrei-
chen Politikmodellen erschweren, sondern zumeist
die Ursache fiir die hausgemachten Reformblocka-
den bilden. Veranderungen in der Politik erweisen
sich damit in der Regel als eine Kombination aus
externen AnstoBen und Losungen, politisch-institu-
tionellem Wandel und zum Teil Regierungswechseln,
die eng mit einer addquaten Problemdefinition und
mit Lernen der Akteure (im Sinne einer Verédnde-
rung der internen Prédferenzmuster und Wissens-
strukturen) verbunden sind. In diesem Fall spricht
man auch von Policy-Learning und Wissens-Koali-
tionen, die sich aus Experten zusammensetzen.

IV. Policy-Learning und
Wissens-Koalitionen: neue
theoretische Ansitze

Diese Theorien gehen davon aus, dass der politi-
sche Entscheidungsprozess nicht nur von Interes-
senkonstellationen und von Machtressourcen
gepragt wird, die durch politische Institutionen —
Parteien, Verbiande, Notenbanken etc. — stabilisiert
werden. Hinzu kommen als weitere Einflussfakto-
ren Ideen, Wissen und Lernprozesse im Umgang
mit Problemlosungen und die damit verbundene
kognitive Dimension.'®

Vor allem im Rahmen des Advocacy-Coalitions-
Ansatzes von Sabatier sind solche Vorstellungen
systematisch entwickelt und untersucht worden:
,In political systems with dispersed power® — so
das Argument — ,(political actors) can seldom
develop a majority position through the raw exer-
cise of power. Instead, they must seek to convince
other actors of the soundness of their position con-
cerning the problem and the consequences of one
or more policy alternatives.“!” Der Wandel einer

18 Vgl. als Ubersicht dazu A. Héritier (Hrsg.), Policy-Ana-
lyse, Kritik und Neuorientierung, Politische Vierteljahres-
schrift, Sonderheft 24, Opladen 1993.

Aus Politik und Zeitgeschichte B 18-19/2003

Politik beruht demnach auf Lernprozessen, die
nicht selten im Gefolge externer Schocks auftre-
ten, die zu einer Konstruktion eines politischen
,Imperativs* fiihren.?

Auf diese Weise entstehen neue Wertepriorititen,
kausale Annahmen und ,kognitive Landkarten®,
durch die sich dann auch Verdnderungen in der
Politikgestaltung ergeben. Neue ,windows of
opportunity“ 6ffnen sich etwa dadurch, dass struk-
turelle Restriktionen und politische Ressourcen in
einen neuen Interpretationszusammenhang ge-
stellt werden und zu neuen politikstrategischen
Optionen fiithren. Die Karriere von Kommissionen
— etwa die Benchmarking-Gruppe im Biindnis fiir
Arbeit, die Hartz-Kommission in der Arbeits-
marktpolitik und die Riirup-Kommission in der
sozialen Sicherung — sind Versuche der Mobilisie-
rung solcher Wissensbestdnde in den politischen
Entscheidungsprozessen.

Anzumerken ist in diesem Zusammenhang jedoch,
dass der deutsche Kontext zu erheblichen Modifi-
kationen des Ansatzes fiihrt, weil hierzulande die
Parteien die Politik viel starker strukturieren als in
den USA und die Vetopositionen der Akteure
sehr hoch sind. Zudem sind in der Bundesrepublik
die Beziehungen zwischen Wissenschaft, Verwal-
tung und Politik nicht so eng wie dort. Umgekehrt
ist die deutsche Verwaltung immer noch stark
biirokratisch orientiert und in den Ressorts erheb-
lich fragmentiert. An diesem ,,ehernen Gehduse®
prallen viele gute Ideen ab.?! Das Ende des
Berichts der Benchmarking-Gruppe im Biindnis
fiir Arbeit zeigt die notorische Schwiche von Wis-
sen und Ideen gegeniiber der Ignoranz der Macht:
Das Gutachten wurde nicht im Kanzleramt entge-
gengenommen, sondern als Buch publiziert.

Am Ende ist Wissen untrennbar mit Nicht-Wissen
verbunden bzw. existieren pathologische Lernfor-
men: Konservative Muster von Organisation und
Entscheidung tendieren zu einer Uberbetonung
der Vergangenheit, zu einer Ubersteuerung der
Systeme, was zu geringen Anpassungsleistungen
und schwachen Problemlosungen fiihrt.> Und es
sind eben nur die Méchtigen, die sich dieses leisten
konnen.

19 H. Jenkins-Smith/P. S. Sabatier, The Dynamics of Policy-
Oriented Learning, in: dies. (Hrsg.), Policy Change and
Learning: An Advocacy Coalition Approach, Boulder/Col.,
1993, S. 45.

20 So R. H. Cox, The Social Construction of an Imperative:
Why Welfare Reforms Happened in Denmark And The Ne-
therlands, But Not in Germany, in: World Politics, (2001) 3,
S 463-498.

21 Vgl zu solchen mikropolitischen Praktiken auch J. Bo-
gumil/J. Schmid, Politik in Organisationen, Opladen 2001.

22 Vgl. H. Willke, Systemtheorie III. Steuerungstheorie,
Stuttgart 1995, S. 332 ff.
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Peter Franz/Stefan Immerfall Essay
Zeitlupenland Deutschland? Zum Vollzugs-
defizit wirtschaftspolitischer Reformen

Aus Politik und Zeitgeschichte, B 18-19/2003, S. 3-8

W Reformen fiir den , Standort Deutschland” werden
seit Jahren angemahnt, aber kaum umgesetzt. Politi-
sche Bemuhungen scheitern an der hohen Komplexi-
tat des Systems, an einer Vielzahl von Veto-Akteuren
oder schaffen bei vollzogener Umsetzung ungewollt
neuen Korrekturbedarf, da mogliche Gesetzesfolgen
zu wenig bedacht werden. Trotz der Strategiedefizite
der rot-griinen Koalition gibt es Anzeichen dafur,
dass die derzeitige Machtverteilung zwischen Regie-
rung und Opposition ein kurzes Zeitfenster fur tiefer
greifende Reformen eroffnet.

Reimut ZohInhofer

Institutionelle Hemmnisse fiir eine kohdrente
Wirtschaftspolitik

Aus Politik und Zeitgeschichte, B 18-19/2003, S. 9-15

MW Die Bundesregierung ist in der Wirtschaftspolitik
mit einer Vielzahl institutioneller Hindernisse kon-
frontiert: Eine Reihe von Kompetenzen und Ressour-
cen in der Finanz-, Geld- und Lohnpolitik sind ihr
durch Féderalismus, die Unabhangigkeit der Zentral-
bank, die Tarifautonomie und die européische Inte-
gration vorenthalten; im Bereich ihrer Kompetenzen
muss sie Rucksicht auf Koalitionspartner, den Bun-
desrat und haufig auch auf das Verfassungsgericht
nehmen. Der Beitrag diskutiert die Wirkungen dieser
institutionellen Beschrankungen auf die Moglichkeit,
eine kohéarente Wirtschaftspolitik zu realisieren. Es
zeigt sich, dass es in Deutschland tatsachlich unge-
wohnlich schwierig ist, weit reichende Reformen
durchzusetzen; gleichwohl bieten sich auch Chancen
zur Uberwindung des Reformstaus.

Christine Trampusch

Dauerproblem Arbeitsmarkt:

Reformblockaden und Losungskonzepte

Aus Politik und Zeitgeschichte, B 18—19/2003, S. 16-23

M In letzter Zeit wird bei der Diskussion Uber Pro-
bleme auf dem Arbeitsmarkt vermehrt auf dessen
institutionelles Geflige verwiesen. Arbeitsmarktpro-
bleme werden auf die sozialstaatliche Finanzverfas-
sung, Arbeitsmarktrigiditaten und/oder auf Struktur-
probleme der Bundesanstalt fur Arbeit und der
MaBnahmen der Arbeitsmarktpolitik zurickfthrt.
Blickt man in die Losungskonzepte der Parteien und
Fraktionen, so zeigt sich, dass vor allem die Regie-
rungsfraktionen diese Probleme nur wenig systema-
tisch ansprechen. Fur Reformen auf dem Arbeits-
markt sind jedoch nicht nur die Konzepte der
Parteien entscheidend, sondern auch die institutio-

nellen Rahmenbedingungen des Politikprozesses in
diesem Bereich. Die politische Handlungsfahigkeit
bei Arbeitsmarktreformen hangt nicht nur vom Bun-
desrat und von korporatistischen Strukturen ab, son-
dern ebenso von der Handlungsfahigkeit der Bundes-
regierung selbst. Auch die Gerichte und deren
Rechtsprechung beeinflussen den Reformpfad er-
heblich.

Siegfried F. Franke
Wahlerwille und Wirtschaftsreform
Aus Politik und Zeitgeschichte, B 18—19/2003, S. 24-31

M Deutschland ist seit Jahren mit wirtschafts- und
sozialpolitischen Problemen konfrontiert, die es hin-
sichtlich des Wachstums mittlerweile zum Schluss-
licht in Europa haben werden lassen. In letzter Zeit
mehren sich Stimmen, die eine zunehmende Akzep-
tanz von radikalen Reformen bei der Bevoélkerung
registriert haben wollen. Demgegenuber ist fest-
zustellen, dass die spezifischen Bedingungen des
deutschen bipolaren Mehrparteiensystems eine an-
haltende Akzeptanz nicht stutzen, zumal sich die
Fruchte solcher Reformen erst nach zehn oder mehr
Jahren zeigen und dann kaum konkret zugerechnet
werden koénnen. Die etablierten Parteien beftrchten
daher zu Recht massive Wahlverluste in den An-
fangsjahren der Reformen. Als Ausweg bleibt folglich
nur eine verfassungsrechtliche Umgestaltung der
Staatsorganisation, die neben der Selbstbindung das
foderale System und das Wahlrecht umgreifen
musste.

Josef Schmid

Wirtschafts- und Sozialpolitik:

Lernen und Nicht-Lernen von den Nachbarn

Aus Politik und Zeitgeschichte, B 18—-19/2003, S. 32-38

B Mit zunehmender Unzufriedenheit Uber die Leis-
tung des so genannten ,,Modells Deutschland” steigt
das Interesse an Loésungsmustern anderer erfolgrei-
cher Lander. Der Blick auf die Nachbarn und der Ver-
such, von ihnen zu lernen, wird durch eine Reihe von
Berichten und Vergleichen untersttzt. Sie belegen
eine eher mittelmaBige Politikk und erhebliche
Reformdefizite in der Bundesrepublik und zeigen
zugleich Good Practices fur die Lésung von Proble-
men auf. Allerdings wird bei genauerem Hinsehen
deutlich, dass die Ubertragung von erfolgreichen
Modellen und das Lernen von anderen erheblich
schwieriger ist, dass unterschiedliche politisch-6ko-
nomische Rahmenbedingungen und zum Teil Wider-
stande dagegen zu berlcksichtigen sind. Insofern
hdngen die Fahigkeit, selbst Reformen in Gang zu
setzen, und die, von erfolgreichen Nachbarn zu ler-
nen, eng zusammen. .




