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t dem manchmal notwendigen Mut zu ei-

n ungerechten Urteil 1dBt sich der gegen-
ge Erkenntnisstand in der Konjunktur-

d Beschiftigungspolitik wie folgt zusam-
nenfassen: Monetaristen und Keynesianer
inl weltweit frustriert ob der mangelnden
hmpirischen Bewdhrung ihrer Theorien; die
latlosigkeit der empirischen Wirtschaftsfor-
scher wichst mit dem Quadrat der Zahl der
Cleichungen ihrer gesamtwirtschaftlichen
Modelle; und die Praktiker der Wirtschaftspo-
ik klammern sich an die Bruchstiicke ihrer
ulbuchweisheiten wie der Schiffbriichige
die rettende Planke — wenn sie es nicht
rziehen, verwirrt und verdrgert iiber die Irr-

e des theoretischen und empirischen Mei-
gsstreits, Opportunitit und ,gesunden
{enschenverstand” zur einzigen Richtschnur

Handelns zu machen.

lor dem Hintergrund der stabilitdts- und be-

dftigungspolitischen MiBerfolge des letz-
1 Jahrzehnts hat sich die Konjunkturpolitik
i den meisten westlichen Industrielindern
tner KompromiBlinie angendhert: Einerseits
¢ibt der Fiskalpolitik die Aufgabe zugewie-
#n, durch die Ausgaben- und Schuldenpolitik
iBeren Nachfrageausfillen entgegenzuwir-
1. Der Versuch zu einem wirklich antizykli-
en Verhalten insbesondere im Abschwung
urde jedoch weitgehend aufgegeben, um Sta-
tilisierungserfolge nicht zu gefahrden und die
F'iatsverschuldung zu begrenzen'). Anderer-

| i,

1 i
f Fljfa;tsich_ng:h hat sich bei vielen fiir die praktische
zpolitik Verantwortlichen eine tiefe Skepsis
¥geniiber den Moglichkeiten -antizyklischen Ge-
1;I:furtm:e:’t;s ausgebreitet. Es ist bemerkenswert,
e der ehemalige Staatssekretir im Bundesfi-
Ha;“mjmﬂe_num, anfred Lahnstein, dffentlich er-
Lkn? «das Finanzministerium (sei) in bezug auf die
\ntizyklike moglicherweise etwas zu gutgldubig ge-
bt Denn iiber die Wirkung der NFuLiLiplikatoren
Akzeleratoren im Zusammenhang mit difentli-
o Ausgaben zur Konjunkturankurbelung sei
delshmh immer noch nicht ganz im klaren" (Han-
latt vom 4. 11, 1988). «Das Programm fiir Zu-
.-mt‘h‘:‘fl;quDnen im Volumen von 16 Mrd. DM
iy Wiesen, dal die Feinsteuerung der Konjunk-
h Eo in geevenseitigen Interessen totlaufe. Die auf
= nner Weltwirtschaftsgipfel 1978 versproche-
;‘Fﬁlzllcben Ausg:lben seien {iberfliissig gewe-
ilten lediglich dafiir gesorgt, daB im Jahr der

o nil.}‘?ktur 1979 der Preisauftrieb verstirkt
®l sei” (Stiddeutsche Zeitung vom 4. 11, 1980).

Thilo Sarrazin

Das Lacheln der Sphinx — oder:
Die Staatsverschuldung und die Krise der Globalsteuerung

seits hat die Geldpolitik eine Renaissance er-
fahren. Zahlreiche Notenbanken bemiihen
sich heute mit mehr oder weniger Erfolg um
ein verstetigtes Geldmengenwachstum ent-
sprechend der Entwicklung der Produktions-
maoglichkeiten. Milton Friedman hat die geld-
politische Praxis vielfach auch dort geprigt,
wo die Verantwortlichen der Geldpolitik solch -
eine Verwandtschaft gar nicht so gern zuge-
ben. Jedoch wird auch eine am Verstetigungs-
ziel orientierte Geldmengenpolitik fast nir-
gendwo wirklich konsequent betrieben. Ge-
sichtspunkte der Kurspflege des AuBenwerts
der jeweiligen Landeswdhrung, der Wunsch
nach niedrigeren Zinsen, Uneinigkeit iiber das
richtige Geldkonzept und in manchen Lén-
dern auch das schiere Unvermégen zur Kon-
trolle der Geldbasis verwéssern sowohl die
Zielsetzungen der Verantwortlichen als auch
ihr praktisches Handeln. . :

Im Ergebnis scheitert die praktische Wirt-
schaftspolitik aus der Sicht beider Orthodo-
xien, der keynesianischen wie der monetari-
stischen, an ihrem Mangel an Konsequenz:
Die einen meinen, die &ffentliche Hand ent-
falte nur unzureichende Nachfragewirkungen
und verursache auf diese Weise leichtfertig
Beschiftigungs- und Wachstumsverluste ?), die
anderen vermissen Konsequenz bei der Ver-
folgung des Geldmengenziels und machen
Verdringungseffekte der Staatsverschuldung
fiir unzureichende private Nachfrage mitver-
antwortlich ). Tatsdchlich ist der Vorwurf bei-

?) So etwa die Position des DIW (vgl. auch FuBno-
te 6). So aber auch weitgehend die Position der Ge-
werkschaften, Vgl. den Sammelband von C. Schéfer/
H. Tofaute (Hrsg.), Beschaftigungssichernde Finanz-
politik. Eine Chance fiir Vollbeschiftigung, Frank-
furt 1981, Dort insbesondere den Einfiilhrungsauf-
satz gleichen Titels von Claus Schifer, wo es frohge-
mut und ohne theoretische Bauchschmerzen heiBt:
«Mit beschéaftigungssichernder Finanzpolitik liegt
nun bereits seit einigen Jahren eine ausformulierte
Strategie gegen Arbeitslosigkeit vor. Sie kann fiir
sich in Anspruch nehmen, die einzige geschlossene
und empirisch fundierte wirtschaftspolitische Kon-
zeption zur Krisenbekdmpfung auf mittlere Sicht zu
sein, die — neben der Konzeption der Arbeitszeit-
verkiirzung — bisher fiir die bundesrepublikani-
schen Verhiltnisse vorliegt® (S. 13).

%) Vgl. etwa M. Willms, Volkswirtschaftliche Wir-
kungen einer zunehmenden Staatsverschuldung, in:
Wirtschaftsdienst, 58, Jg. (1978), S. 441.
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der Seiten, nicht die Méngel ihrer gegensitzli-
chen Rezepturen, sondern die mangelhafte
Konsequenz bei ihrer Befolgung seien schuld
an den enttduschenden praktischen Resulta-
ten, empirisch streng nur schwer zu widerle-
gen. Man miiBte zwei weitestgehend ver-
gleichbare Volkswirtschaften auswéhlen (die
es nicht gibt) und dann fiir einen mindestens
zehnjdhrigen Zeitraum die eine nach streng
keynesianischen und die andere nach moneta-
ristischen Gesichtspunkten steuern ).

Dies ist unrealistisch, und so wird die Diskus-
sion andauern und sich dabei weiter auf das
Thema Staatsverschuldung konzentrieren. Es
handelt sich dabei um ein Reizthema, bei dem
es nicht nur um das Abwidgen wissenschaftli-
cher Erkenntnisse geht. Vielmehr schwingen
‘hier bei allen Beteiligten ,volkswissenschaftli-
che" Leitbilder von der Rolle des Staates mit.
Auch kreuzen' sich im Teilaspekt Staatsver-
schuldung zahlreiche Diskussionslinien —
theoretische, fiskalische und ordnungspoliti-
sche:

In keynesianischer Denktradition ist allein
iiber die Anpassungskrifte des Marktes via
Preismechanismus aus einer Unterbeschifti-
gungssituation die Riickkehr zur Vollbeschaf-

%) Eine kurze Zeit sah es so aus, als wiirde England
das monetaristische Versuchskaninchen, und
J. K. Galbraith meinte nicht ohne Ironie, man miisse
England dankbar sein, daB es dieses einmalige Ex-
periment auf sich nehme. Leider nur ist es so, daB
mit der konservativen Regierungsiibernahme in
England zwar eine Hochzinspolitik, aber wegen der
unzureichenden Kontrolle der Geldbasis keine Poli-
tik des verstetigten Geldmengenzuwachstums be-
trieben wurde, so daB sich selbst Friedman zur Kri-
tik an seiner treuesten Schiilerin veranlaBt sah.

%) Beide Begriffe, obwohl nicht identisch, kénnen in
diesem Zusammenhang synonym gebraucht wer-
den, denn fiir unser Thema ergeben sich aus der pro-
duktionstheoretischen neoklassischen Sicht &hnli-
che Folgerungen wie aus der geldtheoretischen-mo-
netaristischen.

%) Die Jahresgutachten des Sachverstindigenrates
sind schon seit geraumer Zeit von einer Position des
einerseits-andererseits geprdagt. Wahrend in den
Gutachten Jahr fiir Jahr, wenn auch ohne rechte
Uberzeugung, anhand des Konzepts des konjunktur-
neutralen Haushalts die Wirkungen der offentli-
chen Haushalte auf die Konjunktur diskutiert wur-
den, riickten bei den Schwerpunktsetzungen die
Skepsis gegen nachfrageorientierte Globalsteue-
rung, die Furcht vor den Verdréngungswirkungen
der Gffentlichen Kreditaufnahme und die Sympa-
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Es soll im folgenden versucht werden, dieses

Geflecht der unterschiedlichen Diskussionsfs.
den ein wenig zu ordnen, zu zeigen, daB die
verschiedenen Elemente auf ganz wenige
Grundsatzfragen zuriickgefiihrt werden kén.
nen, dafl aber zuverldssige Antworten auf
diese Grundsatzfragen nur schwer méglich
sind. Das liegt an der Natur der Fragen und
ebenso an den geringen Mbdglichkeiten der
empirischen Kontrolle. Es wird dann erklir-
lich, weshalb ordnungspolitische Wertvorstel.
lungen die Diskussion um die Staatsverschul-
dung stirker beeinflussen, als mit dem Selbst-
verstindnis einer Okonomischen Wissen.
schaft vereinbar scheint.

Vor diesem Hintergrund war die zogernde
KompromiBlinie in der Finanzpolitik der letz-
ten Jahre, die aus keynesianischer Sicht nicht
genug und aus neoklassisch-monetaristischer
Sicht %) immer noch viel zu viel Staatsverschul-
dung mit sich brachte, vielleicht das geringste
Ubel, wenn schon nicht der groBe Wurf. Auch
die empirische Wirtschaftsforschung folgt
heute zumeist dieser KompromiBlinie®).

Theoretische Grundsatzpositionen

tigung nicht oder nur in einem unzumutbar
langen Zeitraum mdglich,

— weil Preise und Léhne nach unten gar nicht
oder jedenfalls nicht in dem MaBe flexibel

thie fiir eine ,angebotsorientierte” Strategie der Ko-
stenentlastung und eine potentialorientierte (_ield-
menkgensteuerung mehr und mehr in den Mittel
punkt. ]
Auch das traditionell ,keynesianische" DIW, daf im
Frithling 1978 nach einem &ffentlichen 80-Milliar-
den-Programm zur Sicherung der Vollbeschiltigung
rief (vgl. Eine mittelfristige Strategie zur Wiederge
winnung der Vollbeschéftigung, Bearb.: DIW-Ar
beitskreis Arbeitsmarktperspektiven, in: DIW-Wo
chenbericht, Nr. 15/1978, S. 1471f) und die Finanzpo
litik fiir ihre ,resignierende Haltung gegeniiber den
Beschéftigungsproblem® tadelte (D. %esper. Mittel
fristige Finanzplanung der Gebietskérperschafter
1978 bis 1982: Kein Beitrag zur Wiedergewinnun
der Vollbeschiftigung, in: DIW-Wochenbericht Nr
48/1978, S. 456) hat seine eindeutige Linie gemildert
es schreibt als Mitautor im Herbstgutachten de
wirtschaftswissenschaftlichen Institute: ... auc
eine kurzfristige Nachfragestimulierung wirds
nach den Erfahrungen der letzten Jahre nicht zu et
nem nachhaltigen Beschiftigungsanstieg fiihren
Vielmehr wire dann die Fortsetzung der Preisi!
veaustabilisierung gefihrdet und damit letztlict
auch die Besserung der Beschiftigung.' (Die Lagf
der Weltwirtschaft und der westdeutschen Wit
schaft im Herbst 1980, in: DIW-Wochenberich!
INr.44/45/1980, S. 467)



sind, wie im klassischen Marktmodell unter-
stellt,

—weil bei zinsunelastischer Investitionsnach-
frage selbst sinkende Preise und Léhne und
damit sinkende Zinsen (Keynes-Effekt) sich
nur unzureichend auf die Investitionsnach-
frage auswirken,

— weil Zinssenkungstendenzen durch ver-
stairkte Kassenhaltung der Wirtschaftssub-
jekte (in keynesianischer Terminologie mehr
Spekulationskasse) aufgefangen werden kon-
nen, ehe sie die Investitionsneigung beeinflus-
sen (Liquiditdtsfalle).

Daraus ergibt sich die Forderung, durch &f-
fentliche Nachfrage fiir eine stetigere Ent-
wicklung der Gesamtnachfrage zu sorgen und
sodie in den unzureichenden Anpassungsme-
chanismen liegenden Instabilitdten des priva-
ten Sektors auszugleichen?).

Nach keynesianischer Auffassung fithren die
Instabilititen des privaten Sektors aus den
oben genannten Griinden immer wieder
w Unterbeschiftigungsgleichgewichten. Ar-
beitslosigkeit und Investitionsschwiche wer-
den in erster Linie als Ergebnis globaler Un-
ternachfrage verstanden. Der Staat hat die
Méglichkeit — und aus diesem Grunde auch
die moralische Pflicht —, diese Unternach-
 Irage durch staatliche Mehrnachfrage zu be-
seitigen bzw. durch geschicktes Gegensteuern
gar nicht erst entstehen zu lassen.

Diesen hohen Anspruch hat der nach keyne-
| sianischen MaBstéiben steuernde Staat bisher

nirgendwo iiber ldngere Zeit eingeldst. Die
| hierdurch hervorgerufene Enttiuschung —
| teils mit den theoretischen Grundlagen, teils
| mit der Praxis der Politik — fiihrte schon in
| den fiinfziger Jahren zu Gegenkonzepten, und
& .mangelt seitdem nicht an Versuchen, die
Sogenannte Globalsteuerung schlechthin als

| ——

évﬁl. die zusammenfassende Darstellung bei
Ib:eLﬂI_ldJ.:nann. Keynes in der heutigen Wirtschafts-
orie, in: Gottfried Bombach u. a. (Hrsg.), Der Key-
nweljslamsmus L Theorie und Praxis keynesianischer
K irtschaftspolitik, Entwicklung und Stand der Dis-
ussion, Berlin/Heidelberg/New York 1976, S. 1331f.
onders informativ dort die Darstellung des Bei-
b:ii;? der Neuen Mikroskonomie zur theoretisch
_ rled1_genden Erkldrung der mangelhaften Anpas-
fungsleistungen des Preismechanismus, wonach die
pf_mmefldfen Wirkungen unrealisierter Angebots-
r;l‘le die in den Preisen enthaltenen Handlungsan-
e liberlagern oder sogar aufheben kénnen. ,Die
ﬁlleﬂége Struktur der Entscheidungsabldufe fiihrt
Nau};jd dem einzelnen die Ausdehnung seiner
seu; rage ungerechtfertigt scheint, obwohl sie sich
i t rechtfertipen wiirden, wenn die anderen
ich mitmachten'™ (S. 172).

§

Illusion zu ,enttarnen’ bzw. ihre Unwirksam-
keit empirisch zu belegen").

Nach neoklassischer bzw. monetaristischer
Auffassung ist der private Sektor grundsitz-
lich stabil®). Das heiBt: Schwankungen der
wirtschaftlichen Aktivitat fiihren in angemes-
sener Frist zu einem neuen Gleichgewicht zu-
riick, dieses allerdings schlieBt eine ,natiirli-
che" Unterbeschiftigungsrate der Produk-
tionsfaktoren mit ein.

Wenn, wie die Monetaristen meinen, die Wirt-
schaftssubjekte ihr Ausgabeverhalten eher an
ihren mittelfristigen Einkommenserwartun-
gen orientieren als an ihren aktuellen Ein-
kommen (Dauereinkommenshypothese), dann
sind die Einkommenswirkungen zusdtzlicher
Staatsausgaben kleiner als nach keynesschen
Multiplikatormodellen zu erwarten.

Erlduterung: Der Staat erhoht in einer Situa-
tion in der Unterbeschéftigung seine Nachfra-
ge. Dadurch haben Unternehmen und private
Haushalte mehr Einkommen. Nun kommt es
darauf an, wie die Reaktion auf dieses Mehr-
einkommen ist. Falls alle Mehreinkommens-
bezieher dieses (abziiglich ihrer tiblichen Spar-
quote) auch ihrerseits wieder ausgeben, dann
schaffen sie Mehreinkommen bei Dritten. Und
wenn diese sich genauso verhalten, dann
pflanzt sich dieser Prozefl im ganzen volks-
wirtschaftlichen Kreislauf fort. Die vorhande-
nen Produktionsmdglichkeiten werden besser
genutzt. Das Sozialprodukt hat sich erhéht
und vielleicht den AnstoB zu einem dauerhaf-
ten Wachstumsschub erhalten.

Wenn jedoch die Unternehmen und privaten
Haushalte ihre mittelfristigen Absatz- und
Einkommenserwartungen nicht korrigieren,
dann kann es sein, da% die vermehrte Staats-
nachfrage nicht in vollem Umfang zu dem er-
hofften Investitions-, Restruktions- und Ein-
kommensschub fiihrt; ein Teil der erhofften
Wirkungen wiére verpufft.

Wenn die Wirtschaftssubjekte auBerdem in
ihren Erwartungen und darauf basierenden
wirtschaftlichen Entscheidungen Preissteige-
rungen antizipieren, dann besteht die Gefahr,

%) R.Lenk, Konjunkturelle Wirkungen der Staats-
verschuldung. Theoretische Aspekte und eine empi-
rische Analyse fiir die Bundesrepublik Deutschland,
in: Ifo-Studien, 26. Jg. (1980), S. 219; Lenk zeigt auch,
daB der Widerspruch zwischen einer engen fiskali-
schen Belrachtungsweise und der Forderung, iiber
die Staatsverschuldung antizyklisch gegenzusteu-
ern, sich schon seit dem 18. Jahrhundert durch die
wissenschaftliche Literatur zieht.

%) Vgl zur knappen Gegeniiberstellung der beiden
Gegenpositionen: W. Leibfritz, MaBnahmen zur
Uberwindung der Wachstumsschwéche und ihre
Grenzen — der Beitrag der Fiskalpolitik, in: Ifo-
Schnelldienst, 32. Jg. (1979), H. 8, 5. 61.
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daB die fortgesetzten fiskal- und/oder geldpo-
litischen Anreize die realen GroBen immer
weniger beeinflussen und sich immer mehr le-
diglich preissteigernd auswirken. ‘

Erléuterung: Jeder Nachfrageschub erleich-
tert die Durchsetzung von Preis- und Lohner-
héhungen. Ein bestimmter Nachfrageimpuls
bewirkt darum immer nur zu einem Teil reale
Steigerungen von Produktion und Einkom-
men, der andere schléigt sich in héheren Prei-
sen und nur nominal — nicht nach der Kauf-
-kraft — hoheren Léhnen nieder. Unterneh-
men und Private haben aber das natiirliche Be-
streben, ihre reale Position zu halten und zu
verbessern. Sie versuchen also immer, minde-
stens die erwartete Preissteigerungsrate bei
ihren Lohn- und Preisforderungen durchzuset-
zen. Vor allem bei geringen Wachstumsmaog-
lichkeiten kann dies dann zu einem Prozefl
fiihren, bei dem sich Léhne und Preise mehr
und mehr gegeneinander aufschaukein.

Die herkémmliche, aber sehr teure Kur auch
fiir dieses Leiden war die Wirtschaftskrise.
Wena aber keynesianische Wirtschaftspolitik
alles daran setzt, durch mehr Staatsnachfrage
Wirtschaftskrisen zu verhindern oder abzu-
mildern, denn wird die Inflation auch nie vél-
lig beseitigt. Die Inflationsrate schwankt zwar
zyklisch mit der Konjunktur, aber mit jedem
]gon junkturzyklus auf einem héheren Niveau,
weil die Preissteigerungserwartungen nie auf
das Ausgangsniveau zuriickgefiihrt werden.

Genau dies war die Erfahrung der westlichen
Industriestaaten mit 30 Jahren keynesiani-
scher Politik. Die vielfach unertrdglich hohen
Inflationsraten seit Anfang der siebziger Jahre
machten dann doch scharfe Bremsmandéver
mit entsprechend krisenhaften Folgen unver-
meidlich (die Olkrise 1973 war hier eher Aus-
ioser als Ursache) Die Inflation.wurde hier-
durch zwar voriibergehend geddmpft, nicht
aber entscheidend gesenkt.

Die staatliche Nacbfregestimuﬂemnge macht
vor diesem Hintergrund immer gréBere Ko-
sten in Form steigender Preise, der gleiche
reale Nachfrageimpuls erfordert mehr staatli-
che Mittel.

Wenn schlieBlich die antizyklische Global-
steuerung aufgrund von Prognoseunsicherhei-
ten und wegen der Natur politischer Entschei-
dungsabldufe ihre Nachfragesignale zum fal-
schen Zeitpunkt und/oder in falscher Dosie-
rung setzt, dann kann in Grenzféllen keynesi-
anische Politik das Stagnationsiibel nicht nur
nicht heilen, sondern noch verschlimmern.

Die Hypothese, daB die Wirtschaftssubjekte
.ihr Ausgabeverhalten eher an ihren mittelfri-
stigen Erwartungen orientieren (in monetari-
stischer Terminologie die Theorie des perma-
nenten Einkommens), macht die Nachfrage
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unabhéngiger von aktuellen Einkommens
schwankungen, als es keynesianischer Ang
lyse entspricht. Gleichzeitig reagiert nach de
gleichen Theorie das kurziristige Ausgabever
halten stiirker auf Geldmengendnderunger
als es keynesianischer Analyse entspricht!
Das permanente Einkommen wird ja definier
als der erwartete Ertragswert des individuel
len Gesamtvermdgens (zu dem nicht nur klas
sische Verm&genswerte, sondern z. B. auch de
Vermogenswert der eigenen Arbeitsleistuny
gezihlt werden). Weil Geld ein Bestandtei
dieses Gesamtvermégens ist, beeinflussel
Geldmengeninderungen den Ertragswert de
Gesamtvermdgens bzw. das permanente Ein
kommen und damit das Ausgabenverhalte
unmittelbar '), Dies hat jedoch nur kurzfristi
EinfluB auf die realen Gréfen: Fiithren Geld
mengenverinderungen zu Preissteigerunge:
und werden diese in den wirtschaftlichen Dis
positionen mitberiicksichtigt, dann sind im
mer stirkere geldpolitische AnstéBe zur Erzie
lung eines gleichen realen Effektes notwen
dig.

Die fehlenden langfristigen und die tibergro
Ben _kurzfristigen Einfliisse geldpolitische
Kursidnderungen auf die realen GréBen liefer!
zusammen mit der unsicheren und variables
Zeitverzdgerung der Wirkung einzelner geld
politischer MaBinahmen die Begriindung fi
die monetaristische Forderung nach konjunk
turpolitischer Enthaltsamkeit der Geldpoli
tik.

Die im Lichte der Theorie des permanente:
Einkommens zu grobe Beschreibung des pri
vaten Ausgabeverhaltens liefert die Begriin
dung fiir die skeptische Haltung der Monetari
sten gegeniiber der Fiskalpolitik.

Die Monetaristen glauben also nicht, mit Hilf
der Geldpolitik die wirtschaftlichen Ablauf
steuern zu kénnen, sie meinen vielmehr, da
ein solcher Versuch fehlschlagen muB. Si
glauben allerdings, daB eine stetige Entwick
lung der Geldbasis auf die Dauer auch auf di
Erwartungen und das Marktverhalten de
Wirtschaftssubjekte verstetigend wirkt.

Die beiden Grundsatzpositionen — die keyne
sianische und die neoklassische/monetarist
sche — fiihren in ihrer reinen Form auch 2
gegensétziichen Therapien: .

19) Vgl. M. Friedman, The Demand for Money. SOﬁ
Theoretical and Emperical Results, in: NBER [Am
che Abkiirzung fiir: National Bureau of Ecenom
Research], Occ. Paper 68, New York 1959, S. 25.
11) Vgl. auch hier die Darstellung bei O. Landman
Keynes.., a.a. O, S. 185.



Der Keynesianer ist a priori geneigt, Arbeits-
losigkeit und Investitionsschwiche auf einen
Mangel an Gesamtnachfrage zurlickzufiihren.
Therapie: Mehr Staatsnachfrage.

Der Neoklassiker/Monetarist interpretiert
Arbeitslosigkeit und Investitionsschwiéche je
nach Einzelfall:

—als strukturbedingten Mangel an rentablen
Produktionsméglichkeiten infolge einer zu
weit getriebenen Umverteilung, administrati-
ver Hemmnisse, politischer und sozialer Insta-
bilititen etc.,

— als kurzfristig unvermeidliche Stabilisie-
rungskrise, wenn keynesianische Vollbeschif-
tigungspolitik an die Grenze der politisch tole-
rierten Inflationsrate gefiihrt hat,

— als Resultat einer falschen, das Geldmen-
genwachstum {iberméBig begrenzenden Geld-
politik.

Therapie: kurzfristig keine; mittel- und lang-
fristig verstetigtes Geldmengenwachstum, sta-
bile institutionelle Rahmenbedingungen, Zu-
rickhaltung bei der Umverteilung, Abbau ad-
ministrativer Hemmnisse.

Die keynesianische Diagnose fiihrt zu der For-
derung nach kreditfinanzierten Staatsausga-
ben in einer solchen Héhe, daB zusammen mit
den Multiplikator- und Akzeleratorwirkungen
eie Gesamtnachfrage in Hohe des Vollbe-
schiftigungsgleichgewichts moglich wird.

Aus neoklassischer/monetaristischer Sicht
kann dagegen (nicht muB) Staatsverschuldung
erffolgreiche Erholung der Wirtschaft gera-
dezu verhindern, weil sie nicht nur nicht an
den Ursachen ansetzt, sondern auch jene Zins-
und Preissenkungen (bzw. Verlangsamung des
Preisanstiegs) verhindern kann, die zu einer

Wiederbelebung der privaten Nachfrage (ins-
besondere Investitionsnachfrage) fithren wiir-
den (Verdriangung der privaten durch die
staatliche Kreditnachfrage, in der Literatur
«crowding out’ genannt.)

Nach iiberwiegender Auffassung in Wissen-
schaft und Praxis beschreiben beide Positio-
nen Teilwahrheiten mit je nach Realitdt wech-
selnder Gewichtung'?). Dies macht die Hal-
tung zur Staatsverschuldung schwankend:
Waihrend Nachfragebelebung durch Staats-
verschuldung einerseits nicht schlecht, in ge-
wissem Umfang sogar notwendig ist, ist sie an-
dererseits auch nicht gut, vielleicht sogar ge-
fahrlich fiir eine dauerhafte wirtschaftliche
Entwicklung.

Auch die empirische Wirtschaftsforschung
hatte bisher Schwierigkeiten, zuverldssige
Antworten zu finden, aus denen sich bei gege-
benen Priferenzen eindeutige Handlungsan-
weisungen fiir die wirtschaftspolitische Praxis
ergeben.

Die Bewertung der Staatsverschuldung im
konkreten Fall hdngt also u. a. davon ab, inwie-
weit, bzw. ob iiberhaupt, zuverldssige Antwor-
ten auf die im folgenden behandelten drei Fra-
genkomplexe moglich sind:

— Welches sind die identifizierbaren Deter-
minanten des Ausgabeverhaltens der Unter-
nehmen und Verbraucher und des Angebots-
verhaltens der Unternehmen und Arbeitneh-
mer (dazu zéahlt auch die Preispolitik)?

— Gibt es aussagefihige MeBkonzepte der
Wirkungen und Erfolgskontrollen der anti-
zyklischen Fiskalpolitik?

— Gibt es objektive und/oder psychologische
Grenzen der Staatsverschuldung, und wo sind
diese anzusetzen?

Determinanten des Ausgabe- und Angebotsverhaltens

Fiskalpolitische MaBnahmen sind um so er-

| folgversprechender

| ~Ie mehr die Konsumausgaben und Investi-

tiulL‘Setltst:heich.mgel:l von den aktuellen Ein-
kommen und Gewinnen abhdngen,

]‘_‘_'PE mehr die Nachfrageimpulse der Fiskalpo-
itk auf den Arbeits- und Giitermarkten zu
“engenreaktionen und je weniger sie ledig-

I

Lgrzg_deq unterschiedlichen Folgerungen bei un-

nmsc le_cl!lcher Analyse vgl. W, Leibfritz, Ist die fi-

Ho_é’-cpohtisc_he Konjunktursteigerung am Ende?, in:
hnelldienst, 31, Jg. (1978), H. 12, S. 31

i

lich zu héheren Preis- und Lohnforderungen
fiithren, :

— je geringer die Tendenz der Anbieter auf
den Giiter- und Arbeitsmérkten ist, erwartete
Preissteigerungen in ihren Lohn- und Preisfor-
derungen zu antizipieren.

Durch alle wirtschaftlichen Schwankungen
hindurch war in den letzten anderthalb Jahr-
zehnten in der Bundesrepublik die Entwick-
lung der verfiigbaren Einkommen der privaten
Haushalte, der Sparquote und des privaten
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Tabelle 1
Die Entwicklung des Sozialprodukts und wichtiger Nachfragekomponenten 1965-1980 *)

1965 | 1966 I 1967 | 1968 l 1969 I 1970] 1971 ] 1972[ 1973 I 1974 I 1975 | 1976] 1977 | IQ?BI 1979 | 1980

Reale Veridnderung in % a
Bruttosozialprodukt 55 25 -01 6,5 7.9 59 3.3 3,6 49 04 -18 53 28 3.6 4.5 1,8
Letzte Verwendung von Giitern
(Privater Verbrauch, Staatsverbrauch, -
Bruttoinvestitionen und Ausfuhr) 6,7 26 -03 73 9,1 74 43 42 4,6 88 07 6,4 32 4,0 59 2,7
Verfiigbares Einkommen der Haus-

halte (ohne nichtentnommene
Gewinne) 8,0 23 0,6 59 10,2 6,6 50 53 1.8 14 35 1.3 24 37 39 1,8

in % des verfiigbaren Einkommens
Sparquote (ohne nichtentnommene

Gewinne) 122 455 113 125 134 137 135 146 MO 149 153 135 - 126 1S 131 134
Privater Verbrauch 6,9 29 1,0 4.5 7.9 7.3 532 4,0 25 0,3 3.1 34 35 4,0 33 1,5
Staatsverbrauch 51 2.4 3,6 0,1 51 4,6 6,3 4,6 55 4,3 45 2,0 0,5 4,2 33 24
Staatliche Anlageinvestitionen 1,1 07 -85 6,3 89 11,7 01 =17 =05 74 =27 =30 =48 5,0 6,1 3,7
Anlageinvestitionen der

Unternehmen 57 13 -64 35 109 106 7.8 4.5 03 =132 —45 6,5 57 51 8,8 37
Nettorealeinkommen aus Unter-

nehmertitigkeit und Vermogen 64 =12 —-12 158 34 9,7 0,4 22 =35 =62 1,9 64 -22 4,7 74 -16

absolut in %

Auslastungsgrad der z
verabeitenden Industrie **) 91,0 864 852 871 820 752 807 802 813 84,7 B0G6

Verdnderungen in Prozentpunkten der Vollauslastung
—4,6 0.8 18- =51 —-68 35 05 1,1 34 41

Umlaufrenditen festverzinslicher
Wertpapiere ***) 68 7.8 7,0 6,7 7.0 82 82 8,2 95 106 8,7 8,0 6,4 6,1 7.6 8,6

*) Statistisches Bundesamt: Volkswirtschaftliche Gesamtrechnungen, Fachserie 18, Reihe 1, Konten und Standardtabellen 1980, und eigene Berechnungen.
**) Grad der Kapazititsausnutzung in % der betriebsiiblichen Vollausnutzung, Saisonbereinigte Zahlen des Monats Juli (ab 1978 Juni), Ifo-Schnelldienst, 34. Jg.

(1981), H. 4 und eigene Berechnungen
==+ +y BMMonatshericht der Deutschen Bundesbank




Verbrauchs von einer hohen Stetigkeit ge-
‘ ennzeichnet (Tabelle 1). Bis in die Mitte der
sebziger Jahre stieg die Sparquote immer
dann leicht an, wenn sich der Anstieg der ver-
figharen Einkommen beschleunigte, und sank
leicht, wenn er sich verlangsamte, entspre-
chend der Dauereinkommenshypothese. Le-
ligich der Anstieg der Sparquote von 14 %
1973 auf 15,3 % in 1975 kann so nicht erklart
werden. Nach 1975 sank die Sparquote schnell
ab (auf 12,5 % in 1978), um dann bis 1980 auf
‘ 135 % wieder anzusteigen.

Die Entwicklung der Konsumausgaben wird
also fast ausschlieBlich von der Entwicklung
der verfiibaren Einkommen bestimmt. Dabei
wigen die eher antizyklischen Schwankungen
der Sparquote (mit Ausnahme der Krise 1974/
75), daB neben den aktuellen Einnahmen auch
die Ausgabegewohnheiten der Vergangenheit
das Konsumverhalten bestimmen. Weder eine
Beschleunigung noch eine Verlangsamung
des Anstiegs der realen verfiigbaren Einkom-
. men schldgt sofort voll auf den privaten Ver-
brauch durch. Anderungen im Wachstums-
tempo der realen verfiigharen Einkommen
witken sich vielmehr zunédchst immer unter-
| proportional aus.

Wihrend der siebziger Jahre waren in der
Bundesrepublik die Schwankungen in der Ent-
vicklung des privaten Verbrauchs durchweg
Heiner als die Schwankungen des Sozialpro-
dukts und aller anderen Nachfragekomponen-
ten. Dies und die mittelfristig recht konstante
Sparquote lassen alle Spielarten von Unter-
k?nsumtionstheorien als Erkldrung fiir unbe-
Iiedigende Resultate bei Wachstum und Be-
schftigung wenig plausibel erscheinen '3).

Dagegen hatten der Staatsverbrauch und die
 Staatsinvestitionen in den letzten anderthalb
Jshrzehnten wesentlich stérkere und durch-
| Weg prozyklische Schwankungen aufzuwei-
sen. Der wichtigste — wenn nicht einzige —
Beitrag des Staates zur Konjunkturversteti-
gung bestand in der antizyklischen Wirkung
des groBen Blocks der Transfereinkom-
MEH 11).

---'-———

i
U] Solange die Verschuldung des Staates und der
lternehmen zur Absorption des Sparaufkommens
dsteicht, kann es zu Stagnation wegen Mangels an
éP;‘anter_Btnnennachlm e nicht kommen. Dies ist
n: Achillesferse aller othesen und Projektio-
b L, die davon ausgehen, gﬁ die Angebotsméglich-
titen mittelfristig stirker wachsen als die Nach-
" ¢ — mit der Folge von Unterbeschiiftigung.
on den verfiigharen Einkommen der privaten
dshalte entfielen 1979 nur 50,3 % auf die Netto-
S und Gehaltssumme, dagegen 27,4 % auf ent-
fmene Gewinne und Vermdgenseinkommen

"

Die staatlichen Anlageinvestitionen wiesen in
den letzten anderthalb Jahrzehnten noch stér-
kere Schwankungen auf als die Anlageinvesti-
tionen der Unternehmen.

Ein Vergleich der Zeitreihen der realen Ver-
dnderungsraten der Unternehmensinvestitio-
nen, der letzten Verwendung von Giitern (pri-
vater Verbrauch, Staatsverbrauch, Bruttoinve-
stitionen und Ausfuhr), der Nettorealeinkom-
men aus Unternehmertitigkeit und Vermégen
und des Auslastungsgrades (vgl. Tabelle 1) legt
die Vermutung nahe, dal die aktuelle Ent-
wicklung der Nachfrage oder des Ausla-
stungsgrades allein zur Erklarung der Schwan-
kungen der Investitionstatigkeit unzurei-
chend ist; dagegen folgen auf stirkere Verén-
deryngen des Nettorealeinkommens aus Un-
ternehmertédtigkeit und Vermdgen mit etwa
einjihrigem Abstand entsprechende Verdnde-
rungen der Investitionstédtigkeit!%). Dieser Zu-
sammenhang konstituiert natiirlich noch
keine kausale Beziehung. Es kénnte sein, daB
dritte Faktoren sowohl Gewinne als auch In-
vestitionen beeinflussen. Die empirische Evi-
denz gibt sowohl jenen, die meinen, Investitio-
nen hingen vor allem von der Nachfrage ab,
wie auch jenen, die Rentabilitétskriterien (und
andere Angebotsbedingungen) als entschei-
dender ansehen, gleichermaBen geniigend In-
terpretationsspielrdume zur Erklérung der In-
vestitionstdtigkeit.

Neue Unternehmensbefragungen zeigen, daB
neben der Auslastung auch das mittelfristig
erwartete Marktwachstum sowie psychologi-
sche Faktoren (,Investitionsklima") EinfluB auf

und 26,6 % auf empfangene laufende Ubertragungen
(im wesentlichen staatliche Transfereinkommen).
Welch erheblichen Beitrag zur Verstetigung die
Transfereinkommen leisten, wurde 1974/75 beson-
ders deutlich. Von dem Zuwachs der verfiigbaren
Einkommen der privaten Haushalte von rd. 61 Mrd.
in 1975 entfielen nur 20,7 % auf den Zuwachs der
Nettolohn- und Gehaltssumme (trotz der Entla-
stungswirkung der Steuerreform), rd. 25,3 % auf die
Zunahme der entnommenen Gewinne und Vermé-
enseinkommen, dagegen 55% auf die Zunahme
ﬁer laufenden Ubertragungen. Die konjunkturstiit-
zende Entwicklung des privaten Verbrauchs 1975
und 1976 ist nur durch die Transfereinkommen er-
méglicht worden.
1%) Es ist aufféllig, daB 1972/73 die Zuwachsraten
der Investitionstétigkeit trotz anhaltend hoher Aus-
lastung, allerdings bei schlechter Gewinnentwick-
lung, stark absanken; seit 1976 dagegen ist eine fort-
laufende starke Zunahme der Investitionstitigkeit
bei zundchst anhaltend schlechter Auslastung zu
beobachten, bei seit 1975 wieder deutlich und zu-
letzt stark ansteigenden Einkommen aus Unterneh-
mertédtigkeit und Vermégen.
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die Investitionsentscheidungen haben '¢). Jede
kurzfristige Kausalkette ,mehr Staatsnach-

frage — mehr Gesamtnachfrage — mehr Un- -

ternehmensinvestitionen” ist offenbar als Er-
kldrungsansatz unzureichend '?). Die Einschat-
zung der mittel- und léngeriristigen Erwartun-
gen scheint die Investitionsentscheidungen
stark zu bestimmen. -Die aktuelle Situation
scheint in dem MaBe Bedeutung fiir die Inve-
stitionsentscheidungen zu gewinnen, in dem
sie die Erwartungen beeinfluBt ).

Konjunkturtheoretische Modelle kommen be-
kanntlich zu dem Ergebnis, daB Investitionen
um so stirker zu den Konjunkturschwankun-
gen beitragen, je stiarker die Investitionen sel-
ber mit dem Auslastungsgrad der Unterneh-
men schwanken. Zinsabhdngige Investitionen
dampfen dagegen ,bei kontinuierlich steigen-
der Geldmenge und zinselastischer Geldnach-
frage die zyklischen Schwankungen"'?).

Bei kontinuierlich steigender Geldmenge und
zinselastischer Geldnachfrage sind die Zinsen
in einer Situation der allgemeinen Ubernach-
frage hoch und niedrig bei Nachfragemangel.
Wenn nun niedrige Zinsen die Investitionen
anreizen und hohe Zinsen die Investitionsnei-

15) Dagegen haben Steuerrechtsinderungen zumin-
dest kurziristig offenbar nicht den ihnen von inter-
essierter Seite zugesprochenen EinfluB auf die Inve-
stitionsentscheidungen; vgl. H. G. Jatzik/W. Leib-
fritz/H. Ludwig, Steuerliche Einfliisse auf die Inve-
stitionstdtigkeit. Ergebnisse einer Unternehmens-
gegrggung. in: Ifo-Schnelldienst, 33. Jg. (1980), H. 30,
'7) Leibfritz folgert aus den Erfahrungen der siebzi-
ger Jahre: ,Ein mittelfristiger Anstieg der Investi-
tionstdtigkeit wird daher ohne Verbesserung der
Rentabilitdt nicht méglich sein. Ein kurzfristiges
staatliches deficit spending’, das diesen Aspekt ver-
nachl&ssigt. wird die Investitionsneigung nicht ent-
scheidend verbessern kénnen." In: W. Leibfritz, Ist
die finanzpolitische
Ende? a.a. 0, S.5.

1%) So konnte auch die aus der Kapazititsauslastung
und den Finanzierungsmoglichkeiten allein nicht zu
erklirende Investitionszuriickhaltung Anfang der
siebziger Jahre zu erkliren sein. Den EinfluB mittel-
und ldngerfristiger Faktoren auf das Investitions-
verhalten betont auch die Bundesbank, wenn sie zur
Investitionsentwicklung des Jahres 1980 feststellt:
«Wenn trotz der im ganzen verschlechterten Er-
tragsverhiltnisse die Investitionsbereitschaft der
Unternehmen, wie erwdhnt, hoch blieb, so deutet
dies darauf hin, daB die Unternehmen bei ihren In-
vestitionsentscheidungen — im Gegensatz zu frii-
heren Verhaltensmustern — verschiedentlich nicht
mehr so sehr die aktuelle Ertragslage und die kurz-
fristigen Ertragsaussichten im Blickfeld haben als
vielmehr die Sicherung ihrer Wettbewerbsposition
aufl etwas lidngere Sicht" In: Monatsberichte der
Deutschen Bundesbank, Oktober 1980, S. 13£.

'9) J. Kromphardt, Uber den heutigen Stand der
Konjunkturtheorie, in: Jahrbiicher fiir Nationaléko-
nomie und Statistik, Bd. 193 (1978), S. 100.

Konjunktursteigerung am

B 38

gung dimpfen, dann verstetigt ein verstetigte
Geldmengenwachstum iiber den Zinsmechs
nismus auch die Investitionen.

Ein verstetigtes Geldmengenwachstum wirk
demnach verstetigend auf konjunkturell
Schwankungen, wenn und insoweit die Inve
stitionen zinsabhéngig sind ?%). Auch hieriibe
ist ein eindeutiges empirisches Urteil nich
moglich. Die zyklische Gleichlaufigkeit vor
sinkenden Kapitalmarktzinsen und steigen
den Investitionen und umgekehrt wahren
der letzten anderthalb Jahrzehnte (vgl. Tabel
le 1) ldBt jedoch den SchluB zu, daB unter de:
Investitionsmotiven auch die Verzinsung
ternativer Geldanlagen eine Rolle spielt. Da
mit wiirde ein verstetigtes Geldmengen
wachstum grundsitzlich einen eigenstdndige:
positiven EinfluB auf die konjunkturelle Ver
stetigung ausiiben. Gleichgiiltig, wie grof mas
die Zinsabhéngigkeit der Investitionen ein
schdtzt, in jedem Falle scheinen jene nicht fol
gerichtig zu argumentieren, die einerseits de
Zinsentwicklung einen EinfluB auf die Investi
tionstétigkeit zusprechen, andererseits abe
nicht glauben, daB ein verstetigtes Geldmen
genwachstum einen Beitrag zur Konjunktur
verstetigung leisten konne.

Die Determinanten der Konsumausgaben un
des Investitionsverhaltens sind also vielfiltig
Das aktuelle Einkommen und die aktuell
Nachfrage spielen eine wichtige, aber nich
die einzige Rolle.

Weitgehende Unsicherheit herrscht iiber da
Veerhéltnis von Preis- und Mengenreaktione.
bei Nachfragednderungen. OUkonometrisch
Modelle unterstellen zumeist Mengenanpa
sung, aber es gibt keine theoretisch fundiert
Aufgliederung der Anpassungsreaktionen at
Nachfragednderungen in Preis- und Menger
anpassung ?'). Das erschwert im konkreten Fa
die Beurteilung der konjunkturellen Wirkur
gen fiskalischer Impulse erheblich. Das \{El
héltnis zwischen Preis- und Mengenreaktio
auf einen gegebenen Impuls ist zudem keine:

20) Kromphardt weist darauf hin, daB man zu diese
Resultat anhand des eher keynesianischen Model
von A. Phillips kommt, aber auch dann; wenn ma
wie H. Loef, die Giitermarktanalyse von Phillips I
monetaristischen Elementen bei der Geldmark
Anal verkniipft; vgl. J. Kromphardt, a.a. O«
103 ff, sowie A. Phillips, . A Simple M‘odel
Employment, Money and Prices in a Growing Ec
nomy, in: Economica, Vol 28 (1968); weiterhi
A. Loef, Ein monetires Modell zyklischen Wac
stums, Berlin 1976, Vor diesem Hintergrund so
auch ein Keynesianer guten Gewissens {iir ein Ko
zept verstetigten Geldmengenwachstums eintre!
kdnnen.

21) Vgl. J. Kromphardt, Uber den heutigen Stand .
a.a. 0O, S. 109f.



vegs stabil, sondern schwankt je nach Situa-
ton und von Land zu Land.

Wihrend einst die auf vielen Mérkten zu be-
shachtende Preistrdgheit, wenn es um die An-
'issung an sinkende Nachfrage ging, eine Ur-
sche fiir das Versagen klassischer Rezeptu-
renund den Erfolg keynesianischer Therapien
war, ist heute die Mengentrégheit bei der Re-
\iktion auf fiskalische Nachfrageimpulse eine
Ursache fiir die gewachsene Skepsis gegen-
iber keynesianischer Therapien. Beides ldft
sich jedenfalls teilweise erkldren mit unreali-
|stischen wirtschaftlichen Erwartungen. Im
falle sinkender Nachfrage erscheint eine
Mengenanpassung bei starren Preisen oft ein-
| elwirtschaftlich sinnvoller, solange Ursachen,
\Daver und AusmaB des Nachfrageriickgangs
nicht voll liberschaubar sind ??). Im Falle stei-
gender Nachfrage kdnnen Preis- (oder Lohn-)
mehrforderungen anstelle von Mengenanpas-
sungen dann einzelwirtschaftlich sinnvoll er-
scheinen, wenn man den Nachfrageanstieg als
wribergehend ansieht (so daB Kapazititser-
weiterung nicht lohnt) und/oder wenn man
weiter) steigende Preise erwartet und sich um
Agcherung der eigenen Realposition be-
muht,

Je gréBer der EinfluB der mittel- und langfri-
sigen Erwartungen auf das Ausgabeverhalten
und insbesondere je ausgeprigter dabei das
Jemiihen ist, die Reaktion auf kiinftige Preis-
ieigerungen schon heute vorwegzunehmen,
desto weniger erfolgversprechend kann eine
iskal- und Wachstumspolitik sein, die vor al-
lem auf eine Erhohung der nominalen Nach-
Irage setzt — vor allem aber, desto weniger ist
Stabilisierung ohne Stabilisierungskrise und

'ﬂ"ﬁ?fr%hende Unterbeschéftigung még-
C

“] Hier setzt bekanntlich die Neue Mikroskonomie
i Starre Preise, ungerdumte Mirkte und damit
#uch ungenutzte Ressourcen lassen sich also erkli-
fen, sobald in Rechnung gestellt wird, daB die Wirt-
Schaftssubjekte ihr Verhalten aufgrund liickenhaf-
er Informationen bestimmen miissen und deshalb
des Gleichgewicht nur mit Verzbgerung erreicht
;erden kann." In: O, Landmann, Keynes... a.a. O,
. 167; dl_eses Jalse trading” fiihrt dann zu einer Ket-
E“Bﬂel'eaknon. in der Budget- und Nachfragepline
; I den Haulen geworfen werden. Der negative
f¥nessche Multiplikator ist eine Beschreibung der
"DIE?R solch einer Kettenreaktion.
S ie unterschiedlichen Erscheinungsformen von
igflation haben letztlich alle ihre gErkJE‘u'ung in
“erm mehr oder weniier erfolgreichen Bemiihen der
Itschaftssubjekte, 8ich gegen Verluste ihrer Real-
i ltion vorausschauend abzusichern. Das gilt fiir
dend makrodkonomisch-keynesianischen satz,
" den Kostendruck in den Mittelpunkt stellt, fiir
s ';:!"-heorel.ische Ansiitze (administrierte Preise,
isstarrheit wegen unvollkommener Information),

1l

Die Wirtschaftssubjekte bleiben n&mlich in
diesem Fall von kurziristigen Datendnderun-
gen ziemlich unbeeindruckt. Sie &ndern ihr
Verhalten erst dann grundlegend, wenn die
Datendnderungen so gravierend sind, daB sie
die Uberzeugung gewinnen, hier kiindige sich
eine mittel- und langfristig neue Entwicklung
an. Das bekannteste Beispiel ist die soge-
nannte Inflationsmentalitit: Wenn die Betei-
ligten hartnéckig glauben, auch kiinftig werde
es Inflationsraten in einer bestimmten Héhe
geben und hierauf ihre Preis- und Lohnforde-
rungen abstimmen, dann wird es bei einer
scharfen Inflationsbekd@mpfung so lange zu Ar-
beitslosigkeit und Wachstumsverlusten kom-
men, bis die Beteiligten verstanden haben, daB
ihre Lohn- und Preisforderungen zu hoch wa-
ren.

Seit den spiten sechziger Jahren hat in allen
westlichen Industriestaaten vor allem der An-
stieg der Inflationserwartungen mit immer
schnellerer Vorwegnahme kiinftig erwarteter
Inflationsraten in heutigen Preis- und Lohn-
forderungen eine nachfrageorientierte Vollbe-
schéftigungspolitik stdndig unwirksamer ge-
macht2). Wo diese inflationstreibende Erwar-
tungsdynamik gebrochen oder mit mehr oder
weniger Erfolg gebremst wurde, geschah dies
ausnahmslos durch eine Stabilisierungskrise
mit zundchst weiter steigenden Preisen und
sinkender Beschiftigung.

fiir den Sonderfall des Kostendrucks am Arbeits-
markt wegen entsprechenden Gewerkschaftsver-
haltens wie auch aus monetaristischer Sicht. Die
monetaristische Argumentationskette ist dabei be-
kanntlich: Steigende Geldmenge und sinkende Zin-
sen, bewirkt durch expansive Politik, wirken zu-
nédchst lehrbuchméBig in Richtung héherer Ausga-
ben. Wenn dann die Preise nachfragebedingt
schneller steigen als die Reallhne, fihrt dies zu
steigenden Nominallohnforderungen und damit zu
einem [beschﬁjligtmgsbremsenden] Reallohnan-
stieg. Sobald alle Erwartungen an bestimmte nomi-
nale Zuwichse angepaBt sind, kann eine neue Be-
schiftigungssteigerung nur durch eine nochmalige
Steigerung des Nominallohnzuwachses erfolgen.
Die an dieser Gedankenkette geiibte Kritik, die Mo-
netaristen méBen der Marktmacht zu geringe Be-
deutung zu und unterstellten einfach Wettbewerbs-
mirkte, iibergeht den impliziten Kern monetaristi-
scher Argumentation, daB die wichtigste Quelle von
Marktmacht das Fehlen eines Sanktionsmechanis-
mus bei einer sich an alle Nominalzuw#chse anpas-
senden Geldpolitik sei.

Vgl zur Darstellung der Stagflationsprobleme und
seiner theoretischen Erkldrungen K. Keinath, Theo-
retische Aspekte der Stagﬁauonsarklﬁrung. in:
Jahrbiicher fiir Nationalokonomie und Statistik,
Bd. 193 (1978), S. 193{f.

) Die Anpassung der Erwartungshaltungen fiihrt
bekanntlich zu einer Rechtsverschiebung der Phil-
lips-Kurve und macht den trade-off zwischen Infla-
tion und Arbeitslosigkeit zu einem kurziristigen
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Diese historische Erfahrung, fiir die es plau-
sible theoretische Erkldrungen gibt #), legt die
SchluBfolgerung nahe, daB Nachfragestimulie-
rung als Dauertherapie von Konjunktur- und
Wachstumsschmerzen dazu tendiert, sich ab-
zunutzen. Thr Nutzen als zeitlich begrenzte
Uberbriickungshilfe kann nur anhand des kon-
kreten Falles beurteilt werden; er hingt ab
von den spezifischen Preis- und Mengenelasti-
zitdten in bezug auf einen spezifischen Nach-
frageimpuls.

An dieser Stelle 16st sich der theoretische
Streit zwischen den scheinbar unvereinbaren
Grundsatzpositionen von Keynesianern und
Monetaristen auf in ,einen theoretisch bana-
len, nur empirisch entscheidbaren Streit {iber
die GroBenordnung von Elastizitdten"?®). Fiir
die Dauerhaftigkeit dieses Streits scheint ge-
sorgt, denn mit den zugrunde liegenden kon-
junkturellen Faktoren dndern sich auch stdn-
dig die Preis- und Mengenelastizitdten. Der
Prinzipienstreit zwischen Keynesianern und
Neoklassikern/Monetaristen ist also prinzi-
piell kaum entscheidbar, denn die gegensatzli-
chen wirtschaftlichen Verhaltensweisen, auf
die sich die Kontrahenten berufen, sind alle-
samt gleichzeitig in der Realitdt zu beobach-
ten: Orientierung der Investitionen an der
kurziristigen Nachfrage und den lingerfristi-
gen Absatz- und Gewinnerwartungen, kurzfri-
stiger Glaube an die Stabilitdt des Geldwertes
(Geldillusion) in mehr oder minder starkem
Umfang, gleichzeitig Vorwegnahme erwarte-

Scheinzusammenhang; vgl. K. W. Rothschild, Die
Phillips-Kurven-Diskussion, in: E. Nowotny (Hrsg.),
]S-é;g]?{ Preise, Beschiftigung, Frankfurt 1974,
Keinath zeigt empirisch fiir die Bundesrepublik, wie
sich in der ersten Hilfte der siebziger Jahre der Zu-
sammenhang zwischen Preisentwicklung und Ar-
beitslosigkeit verdnderte; vgl. Keinath, Theoreti-
sche Aspekte ..., a.a.0, S. 217{f.

%) Gartner zeigt, daB ein ehrgeiziges angekiindig-
tes Beschiftigungsziel, das von den Akteuren als
Prioritdtsaussage der Regierung verstanden wird, zu
einer Verschiebung der Phillips-Kurve fiihrt, derge-
stalt, daB gleiche Beschaftigung mit zunehmender
Inflation bzw. ein bestimmtes ationsniveau mit
mehr’ Arbeitslosigkeit erkauft werden muB. Dieses
Ergebnis folgt rein logisch aus verniinftigen Annah-
men iiber den EinfluB eines als ,Vollbeschéaftigungs-
garantie” verstandenen Vallheschafli%:.\ngszieles
auf die Erwartungen der Wirtschaftssubjekte. Auf
anderem Wege kommt Gartner also zu dhnlichen
SchluBfolgerungen wie die Monetaristen, nur daB
der Transmissionsmechanismus ein anderer ist; vgl.
M. Gértner, Phillips-Kurve und staatliches Beschaf-
tigungsziel im Zeitalter der Globalsteuerung, in:
Jahrbiicher fiir Nationalokonomie und Statistik,
Bd. 192 (1977/78), S. 4811L

*¢) G. Bombach u. a. (Hrsg), Der Keynesianismus I,
Berlin—Heidererg—New York 1976, Einleitung
der Herausgeber, S. 5.
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ter Preissteigerungen in heutigen Angebots
entscheidungen, Preis- und Lohnforderun
gen.

Die Diskussion miiBite also gehen um die in ei
ner spezifischen Situation dominanten unc
weniger dominanten EinfluBfaktoren — unc
dies ist mit Schwierigkeiten verbunden: Au
schwankendem theoretischen Fundamen
kénnen Skonometrische Modelle zwar viels
niitzliche Informationen, aber keine eindeuti
gen Kausalitdtszuweisungen liefern. Die in de;
empirischen Forschung bestitigte Konkur
renz einer Vielfalt von EinfluBfaktoren iiber
1dBt allen theoretischen Glaubensrichtunger
und fast jedem Vorurteil den zum Uberleber
notwendigen Entfaltungsspielraum. Eine em
pirisch gehaltvolle allgemeine Theorie de
Ausgabe- und Angebotsverhaltens im Kon
junkturverlauf, die zuverldssige Prognosen de
Wirkungen staatlicher MaBnahmen gestatter
wiirde, gibt es bislang nicht??); also sind auc|
zuverldssige Aussagen iiber die Wirkungen ei
ner bestimmten Staatsverschuldung iiber qua
litative Richtungsangaben hinaus nicht mdg
lich 28),

27} Keiner der ... Versuche der Monetaristen, ihr
Theorie als die in der empirischen Bewdhrung iiber
legene zu bestitigen, hat eine allseits akzeptierts
Entscheidung zwischen den getesteten Antitheser
herbeigefiihrt. Denn das statistische Bild volkswirt
schaftlicher Entwicklungen ldBt immer wieder E:
gensitzliche theoretische Interpretationen zu,
sonders wenn Faktoren, die ein Phinomen alterns
tiv erkliren konnten, gemeinsam auftreten.’ In
O. Landmann, Keynes .., a.a. O, S. 191, )
23) Kennzeichnend dafiir die Instabilitit der Multi
plikatoren in empirischen Tests der Wirkungen fi
nanzpolitischer MaBnahmen. Welch génzlich un
vermutete Zusammenhénge zwischen Finanzpoli
und wirtschaftlicher Entwicklung sich ergeben kin
nen, zeigt ein schénes Beispiel von Krelle. Nach de
Darstellung verschiedener Prognoserechnungel
mit dem Bonner Prognosemodell stellt Krelle fes
LErstaunlich ist, daB die Zahl der Arbeitslosen scho!
bei relativ méaBiger VergroBerung des Staatshaus
haltsdefizits wesentlich reduziert werden kann,
lerdings auf Kosten h&herer Preissteigerungsrater
Diese kommen im wesentlichen dadurch zustand
daB die héheren Staatsausgaben sofort zu hohere
Lohnsteigerungen filhren: Die Gewerkschaften le
ten die zusatzliche Kaufkraft im wesentlichen indi
Taschen der Arbeiter. Natiirlich hat dies eine rek
tive Abwertung der DM zur Folge, und diese
wertung ist es, die auf dem Weg iiber den Aufler
handel den positiven realen Effekt zu dieser G
Benordnung anhebt” (f) In: W. Krelle, Die Wach:
tumschancen der Bundesrepublik in den achtzigf
Jahren, in: D. Duwendag und H. Siebert (Hrsg). Pol
tik und Markt: Wirtschaftspolitische Probleme de
achtziger Jahre (Hans Karl Schneider zum 60.
burtstag gewidmet), Berlin 1980, S. 18. Hier entfalté

sich also die beschéftigungssteigernde Wirkung ¢
Staatsdefizits an allen Keynesianischen Zusammer
intertiir der DM-Abwe

héngen vorbei durch die
tung.



Zur Praxis der antizyklischen Finanzpolitik

Die Schwierigkeiten in der Praxis der anti-
ryklischen Politik beginnen in der Theorie,
nimlich mit der Frage nach dem richtigen
MeBkonzept der antizyklischen Wirkungen.
Uberschiisse und Defizite der &ffentlichen
Haushalte als solche sagen iiber Konjunktur-
wirkungen-noch nicht viel aus?®). Es gibt zur
Messung dieser Konjunkturwirkungen eine
Menge unterschiedlicher Konzepte?°).

Einige dieser Budgetkonzepte, wie das des
Sachversténdigenrates, stellen ab auf den Ver-
gleich mit einer Basisperiode, in der die Fi-
nanzpolitik konjunkturneutral war, andere be-
vorzugen den Vorjahresvergleich?!). Uberein-
stimmung besteht darin, daB Koenjunkturneu-
tralitdt dann gegeben sei, wenn der Staat fiir
sich genommen den Auslastungsgrad des ge-
samtwirtschaftlichen  Produktionspotentials

¥ Vgl. H.S. Spahn, Keynes in der heutigen Wirt-
schaftspolitik, in: G. Bombach u. a., Der Keynesianis-
musl, Berlin—Heidelberg—New York 1976,
5. 2491L.
¥ Vgl. R.Lenk, Konjunkturpolitische Wirkun-
gen..,a.a 0, S.2211f ;
") Der Sachverstindigenrat stellt als Regel zur kon-
junkturneutralen Staatsverschuldung auf: ,Kon-
junkturneutral ... ist eine lingerfristige Kreditaui-
nahme der &ffentlichen Hand, die von einer kon-
junkturneutralen Basis aus mit der gleichen Rate
wichst wie das Sozialprodukt." In: Jahresgutachten
1970/71, Tz, 3463. Die Konjunkturneutralitdt wird
weiter definiert durch eine Ausgaben-, eine Steuer-
einnahmen- und eine Reihe von Nebenregeln; vgl
die Darstellung im Anhang des Jahresgutachtens
und die zusammenfassende Analyse bei Th. Thor-
méhlen, Der konjunkturneutrale Haushalt — Tauto-
e ohne empirischen Aussagegehalt, in: Wirt-
tsdienst, Jg. 56 (1976), S. 370ff. Abweichungen
von der ,normalen” Inanspruchnahme des Produk-
tionspotentials durch den Staat hélt der Sachver-
§ enrat dann fiir konjunkturneutral, wenn ana-
loge Anderungen auf der Einnahmenseite (ohne
Kredn_auinahme} stattfinden. Das Konzept umfaBt
nur Primdrwirkungen. Struktureffekte werden nicht
beriicksichtigt. Insbesondere die Vernachldssigung
von Struktureffekten zeigt die Keynessche Ah-
nenschaft dieses Konzepts. Vgl. Jahresgutachten
1979/80, Bundestagsdrucksache 8/3420, S. 2161f. Das
Probl_em ist beim Konzept des Sachverstiridigenra-
tes die Wahl eines iiberzeugenden Basisjahres (vgl.
duch FuBnote 32). Fiir kurziristige Analysen ist in je-
em Falle ein Vorjahresvergleich geeigneter, den
#wa Lenk bevorzugt; vgl R. Lenk, Konjunkturpoliti-
D e Wirkungen ... a.a.0, S,22. Auch die vom
IW als Indikator benutzten .Nachfrageimpulse®
Elehmert als absolute Differenz zwischen den staat-
Iflf_len Kéufern und dem Ubertras:.m ssaldo im Ver-
geich zum Vorjahr) stellen auf die Impulsverinde-
E-m‘}l gegeniiber dem Vorjahr ab; vgl. D. Teichmann/
 Vesper, Offentliche Haushalte 1980/81. Gratwan-
demng zwischen Konsolidierung und Absicherung
: 9:30 %egﬁggfs‘tigung. in: DIW-Wochenbericht, Jg. 47
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nicht verdndert. Je nach gewihltem Konzept
werden unterschiedliche konjunkturelle Im-
pulse der Staatstitigkeit ausgewiesen, ja selbst
die Umstellung des Konzepts des konjunktur-
neutralen Haushalts des Sachverstdndigen-
rats auf eine neue Basisperiode brachte, bezo-
gen auf die einzelnen Haushaltsjahre, eine er-
hebliche Verdnderung der ausgewiesenen
konjunkturellen Impulse??). Thormdhlens
grundsitzliche methodische Kritik am Kon-
zept des konjunkturneutralen Haushalts des
Sachverstindigenrates gilt letztlich fiir alle
Budgetkonzepte, die es unternehmen, den
konjunkturellen Impuls des Staates isoliert
anhand einer SaldogréBe zu messen: ,Weder
der einfache Budgetsaldo noch der konjunk-
turbereinigte Budgetsaldo des Sachverstdndi-
genrates stellen einen aussagefdhigen MaB-
stab fiir die Wirkungen der Finanzpolitik oder
eine sinnvolle Leitlinie fiir eine auf Versteti-
gung der wirtschaftlichen Entwicklung ausge-
richtete Budgetpolitik dar. Salden sind in ihrer
Aussagefdhigkeit begrenzt, weil sie letztlich
das Ergebnis des Zusammenwirkens von pri-
vaten und staatlichen Entscheidungstrigern
sind, weil sie Erwartungsparameter und keine
Handlungsparameter darstellen und weil sie
sich aus verschiedenen Komponenten mit ver-
schiedenen Nachfrage- und Wachstumseffek-
ten zusammensetzen."%3)

Budgetkonzepte kénnen also nur grobe Richt-
werte liefern; zur ,Feineinstellung” einer anti-
zyklischen Politik und insbesondere einer
konjunkturgerechten Verschuldung taugen
sie nicht. Je nach Budgetkonzept kann viel-
mehr hdufig ein- und derselbe &ffentliche
Haushalt als konjunkturell expansiv, neutral

32) Im Jahresgutachten 1979/80 hat der Sachver-
stdndigenrat ein Konzept des konjunkturneutralen
Haushalts fortgeschrieben. Griinde waren der Uber-
gang zu neuen Berechnungen des Produktionspo-
tentials, eine gednderte Beriicksichtigung sonstiger
Einnahmen, tﬁar Ubergang von der Finanzstatistik
zur volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung als
Rechnungsgrundlage und der Ubergang zu einem
neuen Basiszeitraum (statt des Jahres 1966 der
Durchschnitt der tatsdchlichen Strukturquoten der
Jahre 1966—1977). Ohne den gleichzeitigen Uber-
ang zu einem neuen Produktionspotential hitten
ie Revisionen eine erhebliche Anderung der ange-
wiesenen Impulse ergeben. Nur durch eine gliickli-
che Hand bei der Abstimmung der verschiedenen
Revisionskomponenten ist es dem Rat offenbar ge-
lungen, Verschiebungen bei ausgewiesenen kon-
junkturellen Impulsen in Grenzen zu halten; vgl
Jahresgutachten 1978/79, a.a. O,, S. 2181f. *
). Th %ormihlen. Der konjunkturneutrale Haus-
halt ... a.a. O, 5. 376.
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oder kontraktiv dargestellt werden ). Immer-
hin kommen auch die unterschiedlichen Kon-
zepte bei der Beurteilung der Finanzpolitik
der siebziger Jahre in einem wichtigen Punkt
zu einem iibereinstimmenden Ergebnis (vgl
Tabelle 2):

Waihrend der gesamten ‘siebziger Jahre, mit
Ausnahme der Jahre 1974 und 1975, waren die
Wirkungen der Finanzpolitik prozyklisch.
Trotz Vollbeschiftigung wirkte die Finanzpo-
litik der Jahre 1970 bis 1973 expansiv, 1977 bei
schwachem Wirtschaftswachstum kontraktiv,
1978 und 1979 bei einer voll in Gang befindli-
chen wirtschaftlichen Belebung wiederum ex-
pansiv. Von der Finanzpolitik der siebziger
Jahre gingen also ebenso héufig destabilisie-
rende wie stabilisierende Wirkungen aus, Sie
hat zwar 1974/75 den Konjunktureinbruch

) Vgl. ders,, Ein Saldo ist ein Saldo, in: Kredit und
Kapital, 5. Jg, (1980), S. 128.

entscheidend abgemildert, aber durch ihr pre
zyklisches Verhalten zu Beginn der siebzige
Jahre wahrscheinlich zur Schérfe der Stabil
sierungskrise beigetragen. 1976/77 hat sie di
Entfaltung eines selbsttragenden Auf
schwungs verhindert, 1978/79 die im Ayl
schwung liegende Chance zur deutliche
Riickfiihrung der Staatsverschuldung nicht e
nutzt. Diese Kritik gilt dann, wenn man sicl
auf den Boden einer keynesianischen Argu
mentationsweise stellt. Sie 1aBt weitergehend
prinzipielle Zweifel der Angebotstheoretike
auBer acht.

Diese praktischen Fehlleistungen wiiren dan
kein Grund zur Entmutigung, wenn sie das Er
gebnis eindeutiger und kiinftig vermeidbare
Fehlentscheidungen wéren. Wie aber, wen
solche Fehlentscheidungen wegen der kon
junkturellen Diagnose- und Prognoseuns
cherheiten, wegen der foderativen Finanzves

Tabelle 2
Die Impulse der Finanzpolitik fiir die Konjunktur in Mrd. DM
Finanzierungssaldo
Konjunktureller Nachfrage- Konjunkturelle deszg;l:;:tsl;cggg: Verédnderung des

Jahr [mpul_s impulse Effekte voll Ig haft. Finanzierungs-

(SVR)%) (DIW) ") (Ifo) %) o saldos")

; rechnung?)

1967 - 3.6 + 43 - 6,0 - 1,7
1968 - 17 + 07 - 4.1 + 19
1969 - 4,2 - 91 + 52 + 93
1970 +13,6 + 8.1 - 50 =102
1971 +18,3 + 93 - 8,6 - 36
1972 + 9.8 #-3.2 -13,7 - 51
1973 +: 73 - 74 - 345 +10,2
1974 +14,6 +17 +23,6 -18,5 =150
1975 +359 +38 +37.3 =371 =386
1976 +12,5 -13 -111 -41.2 +159
1977 - 1,2 =13 -18,6 =255 +15,7
1978 ¢ +16,2 +10 + 15 -32,1 - 66
1979 +22,8 + 6 + 54 -39,7 - 76
1980 +45,6 + 5 + 03 =551 =154

*) Errechnet aus der Abweichung der finanzwirtschaftlichen Strukturquoten von den Basisquoten, die fiir d
Jahre bis 1966 aus dem Jahre 1966, seit 1974 als Durchschnittswerte eines zwolfjahrigen Vergangenheitsze
raumes errechnet werden. Vgl. im iibrigen die Erlauterungen auf S, 216ff. des Jahresgutachtens 1978/79 d

Sachverstindigenrates, a.a. O.

®) Differenz zwischen staatlichen K&ufen und U'bem'cgungssaldo im Vergleich zum Vorjahr. Vgl. D. Teichmai

und D. Vesper, a.a.0., 5. 386

9 Wirkungen der Haushalte der Periode plus Folgewirkungen der Haushalte und Periode t-1 im Vergleich z

Vorjahr. Vgl. R. Lenk, Konjunkturelle Wirkungen . .
%) Volkswirtschaftliche Gesamtrechnung

+a.a.0. 8227

) Positives Vorzeichen bedeutet sinkende Nettokreditaufnahme
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fassung, wegen der Irrationalitdt politischer
Entscheidungsprozesse und der Umsetzungs-
dauer solcher Entscheidungen unvermeidlich
wiren? Dann kénnte es sein, daB die Finanzpo-
litik ihre Verstetigungsaufgabe durch ein
trendorientiertes Wachstum der Staatsausga-
ben unter Verzicht auf antizyklische Einzel-
mafnahmen besser erfiillen wiirde. Die Frage
ist also, ob eine antizyklisch wirkende Politik
im normalen Auf und Ab der Konjunktur iiber-
haupt méglich ist, weniger dagegen ob sie,
wenn sie moglich wire, auch wirksam wire.

Die hier allein mégliche empirische Entschei-
dung?®®) ist schwierig, wenn nicht gar unmég-
lich, Die Unterschiede von Land zu Land er-
schweren die fiir ein begriindetes Urteil not-
wendige Vergleichbarkeit?), und kaum je
wird sich der Einwand entkréften lassen, daB
ja alles besser wére, wenn nur die Prognosti-
ker, Beamten, Politiker besser wiren.

Besonders folgende Einzelprobleme der anti-
zyklischen Finanzpolitik haben sich bisher als
ungelést erwiesen:

— Unvermeidbare Wirkungsverzégerungen

| bewirken hdufig, daB besonders aufgelegte

Konjunkturprogramme (die allerdings nur ei-
nen Teil der konjunkturellen Gesamtwirkun-
¥) Kromphardt schreibt: ,Die wirtschaftspolitisch
entscheidende Frage, ob antizyklische Finanzpolitik
(im Sinne der Konjunkturpolitik mit beabsichtigter
antizyklischer Wirkung) oder eine trendorientierte
Verstetigung der wirtschaftspolitischen MaBnah-
men die konjunkturelle Entwicklung eher stabili-
siert, kann nur empirisch unterschieden werden ...
Im Verlauf der langanhaltenden Diskussion zu die-
ser Frage konnte immerhin in dem Punkt Einigung
erzielt werden, daB auch iiberzeugte Monetaristen
als die hefti%:ten Kritiker der antizyklischen Kon-
junkturpolitik inzwischen klargestellt haben, daB
éine tatsdchlich antizyklisch wirkende Politik einer
Verstetigten Politik {iberlegen ist In: J. Kromp-
hardt, Uber den heutigen Stand ... a.a.O. S. 1111
M.Neumann gibt aus monetaristischer Sicht zu, daB
gegenwirtig nur eine Relativierung, aber keine em-
iische Entscheidung tiber die Wirksamkeit der
Iskalﬂolltik méglich ist. In einer empirischen Un-
tersuchung kommt Naumann zum Ergebnis, daf pri-
Vate und 8ffentliche Investitionen einen Multiplika-
toreffekt von 2 haben, dagegen setzt.er den expansi-
ven Effekt von staatlichem Konsum oder Transfer-
S ungen nur mit 1 an; vgl. M. Neumann, Privates
BPBIBIJ und die Wirksamkeit der Fiskalpolitik in der
Undesrepublik Deutschland in: Finanzarchiv,
B4.36 (1977/78), S. 249f1.

) In einem internationalen Vergleich kommt Leib-
sz zu dem Ergebnis, in der Kombination von
laatsverschuldung und wichtigen gesamtwirt-
K}-lifthc!mn Indikatoren weise jedes Land sein eige-
nes Profil auf. ,Es ist daher nicht einfach, zu iiber-
E’f‘fe!lde’n. allgemeinen Aussagen zu gelangen." In:
s Leibfritz, Staatsverschuldung — Aspekte der in-
lmahonalen Problematik, in: Ifo-Studien, 26 Jg.
(1980), 5. 1954,
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gen der Finanzpolitik ausmachen) nicht, wie
beabsichtigt, antizyklisch, sondern prozyklisch
wirken ¥7),

— Beschaftigungsprobleme, die sich aus ei-
nem erhdhten Strukturanpassungsbedarf er-
geben, kénnen mit antizyklischer Nachfrage-
steuerung zwar kurziristig tiberdeckt, aber
nicht gelést werden ).

— Die Hoffnung, es sei ein zyklischer Aus-
gleich einer konjunkturbedingten Verschul-
dung durch ebenfalls konjunkturbedingte
Uberschiisse moglich, hat sich als Illusion er-
wiesen. Vielmehr hat die (durch die Erfahrung
1976/77 bestdtigte) Scheu vor den rezessiven
Wirkungen eines schnellen Abbaus der Neu-
verschuldung ?®) zum sogenannten ,Sperrklin-
keneffekt" gefiihrt: Es geht mit der Verschul-
dung immer nur hoch; nicht einmal ein deutli-
cher Abbau der Neuverschuldung im Kon-
junkturaufschwung scheint méglich.

— Nur ein kleinerer Teil der gegenwirtigen
Neuverschuldung 1dBt sich noch durch eine
der Unterauslastung des Produktionspoten-
tials entsprechende Antizyklik erkldren. Die
Neuverschuldung von 39,7 Mrd. DM im Jahre
1979 fand statt bei einer weitgehend wieder
erreichten Normalauslastung des Produk-
tionspotentials*°). Thr Anstieg auf 55,1 Mrd.
DM im Jahr 1980 war durch den beginnenden
Konjunkturriickgang nicht gerechtfertigt. Es
gab namlich 1980 keine Nachfrageliicke bei
den Privaten. Im Gegenteil: Die Nettoneuver-
schuldung von Staat und Unternehmen iiber-
stieg die Nettosparleistung der privaten Haus-
halte erheblich (vgl. Tabelle 3). Die jéhrliche
Neuverschuldung, einst geplant als Instru-
ment der Antizyklik, ist weitgehend zur Dau-

37) So etwa das 1977 aufgelegte Zukunftsinvesti-

“tionsprogramm, daB im wesentlichen erst 1978 und

1979 nachfragewirksam wurde und dann zu den
Uberhitzungserscheinungen in der Bauwirtschaft
beitrug; vgl. Sachverstindigenrat zur Begutachtung
der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung, Jahres-
gutachten 1978/79, Tz 215

3) Vgl. H. P. Spahn, Keynes in der heutigen Wirt-
schaftspolitik ... a.a. O, S. 273.

39) Vgl. O. Gandenberger, Grenzen der Staatsver-
schuldung. Theoretische Erkenntnisse und Anwen-
dung auf die Bundesrepublik Deutschland, in: Bei-
hefte zur Konjunkturpolitik, Nr. 27/1980.

40) Mit 96,5 % war die Normalauslastung des Pro-
duktionspotentials 1979 fast schon wieder erreicht.
Von einer klassischen keynesschen Unterbeschafti-
gungssituation konnte also nicht mehr gesprochen
werden. ,Das bedeutet auch: Das Defizit der 6ffentli-
chen Haushalte kann dauerhaft nicht mehr dadurch
kleiner werden, daB sich der Auslastungsgrad des
derzeitigen Produktionspotentials erh6ht.” Sachver-
stindigenrat zur Begutachtung der gesamtwirt-
schaftlichen Entwicklung, Jahresgutachten 1978/79,
Tz 113 und 231.
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Tabelle 3

Nettoveridnderung der Forderungen bzw. Verbindlichkeiten der nichtfinanziellen Sektoren 1970-1980

unteg-nehg_len Finanzierung {Gebisett::t'c'vrper- Private Haushalte Nlcgg&anr;
(ohne Finanzierung| von Wohnbauten schaften und (ohne iibrige W

Jahr | von Wohnbauten) Soz. Versicherung)

Mrd. % des Mrd. % des Mrd. % des Mrd. % des Mrd. %ng

DM BSP DM BSP DM BSP DM BSP DM
1970 -351 52 -20.8 3,1 22 03 23,9 50 02 0
1971 -36,1 4,8 -23,8 3.1 = 11 01 59,7 7.9 - 13 0]
1972 =323 3,9 -34,6 4,2 - 41 0,5 701 8,5 - 08 0,
1973 -34,7 3.8 -41,5 4,5 10,5 1.1 72,6 7.9 6,9 0,7
1974 -274 28 ~26,1 2,6 -13,6 14 84,9 8,6 17,8 14
1975 -12,2 12 -234 23 -59,8 58 96,4 9.3 1,0 1
1976 -203 1.8 =273 24 -40,7 3,6 874 7.8 - 08 03
1977 -20,5 1,7 -35,2 29 —29,7 2,5 85,0 7.1 - 04 0
1978 =g 0 —47.0 36 =353 2,7 884 6,8 6,0 04
1979 -29.8 2,1 =578 4,1 -39,8 28 101,1 e -26,4 14
1980 —43,2 2,9 -59,0 3.9 -50,9 34 1093 7.3 -43,8 24

Quelle: Monatsberichte der deutschen Bundesbank und eigene Berechnungen

erfinanzierungsquelle normaler staatlicher

Aufgaben geworden.

— Die meisten staatlichen Aktivititen, auch
die Bautatigkeit, sind, wenn sie Sinn haben
sollen, auf Stetigkeit und Dauerhaftigkeit an-
gelegt und darum zum antizyklischen Einsatz
vollig ungeeignet, wenn man Wechselbdder
von unverniinftiger Sparsamkeit und forcier-
ter Verschwendung vermeiden will #!).

Solange eine L&sung dieser Probleme nicht in
Sicht ist, scheint die Forderung des Sachver-
stindigenrates beherzigenswert, daB ,die Rolle

Grenzen der Staatsverschuldung?

Bisher war von den theoretischen und prakti-
schen Fundamenten der Staatsverschuldung
als einem Instrument der Wirtschaftslenkung
die Rede. Es hat sich dabei gezeigt:

— dab eine eindeutige Entscheidung zwischen
keynesianischen und neoklassischen/moneta-
ristischen Lenkungskonzepten weder theore-
tisch noch (bislang) empirisch méglich ist,

— daB vielmehr die Bestimmungsgriinde des
Ausgabe- und Angebotsverhaltens der Wirt-

41) Fiir dieses Wechselbad bietet das Finanzgebaren
1980/81 ein bererltes Beispiel. :
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der Finanzpolitik im Konzept der Globalstet
rung weniger anspruchsvoll formuliert wi
den sollte, diese Rolle dann aber konsequen!
als bisher auszufiillen wére"*?). Dies alles |
laubt kein abschlieBendes Urteil {iber d
Sinn und die Moglichkeiten einer antizyl
schen Finanzpolitik, aber ,das grenzenl
Vertrauen in die Maglichkeiten der Nachf
gefeinsteuerung’, das Landmann als |
«Quintessenz einer sehr {iberspitzten Fo
des Keynesianismus" bezeichnet 49), scheint
denfalls durch die Erfahrungen der siebzi;
Jahre widerlegt.

schaftssubjekte vielschichtig und in ihrer (
wichtung schwer bestimmbar bleiben,

— daB jedoch eine Abnutzung keynesia
scher Rezepturen bei fortgesetzter Anw
dung unverkennbar ist ),

— daB die praktische Bewdhrung der antiz
lischen Finanzpolitik mangelhaft war

4?) Sachverstdndigenrat zur Begutachtung der

samtwirtschaftlichen Entwicklung, Jahresgutach
1974/75.

4) O, Landmann, Keynes, a. a. O, S. 181.

) Verschiebung bzw. Auflésung der Phillipsku
Stagflation.



— und daB diese Miangel — zumindest teil-
| weise — prinzipieller Natur sind.

All dies stellt den Sinn einer forcierten Staats-
verschuldung im Dienste der Nachiragestiit-
zung in Frage, ohne zu klaren Antworten zu
fiihren. Damit ist noch nichts gesagt, ob und
unter welchen Bedingungen die Staatsver-
schuldung als solche spezifische eigenstdn-
dige Gefdhrdungen der wirtschaftlichen Ent-
wicklung mit sich bringt. Auf diese Frage kon-
zentriert sich zunehmend die &ffentliche Dis-
kussion, und ihr ist der folgende Abschnitt ge-
widmet 45),

Das 6konomische Kernproblem ist die Frage,
ob nicht der Staat einen iibermdBig hohen Teil
der Geldkapitalbildung beanspruche und da-
durch indirekt — durch die Beeinflussung des
Anlageverhaltens, durch zinssteigernde Ef-
fekte und im Extremfall auch durch preisstei-
gernde Effekte — private Aktivitdten zuriick-
dringt (crowding out) und hierdurch letztlich
selbst den konjunktur- und beschiftigungspo-
litischen Handlungsbedarf erzeugt, den er
doch durch kreditfinanzierte Staatsausgaben
gerade beseitigen méchte.

Solche Befiirchtungen griinden, implizit oder
explizit, auf der Quellen- oder Kreditfonds-
theorie des Kapitalmarktes, die davon aus-
geht, daB das volkswirtschaftliche Kapitalauf-
kommen im wesentlichen eine vorgegebene
GroBe sei, so daB jede Kreditmark, die der
Staat ausgebe, ganz unvermeidlich einer alter-

nativen privaten Verwendung entzogen
sei 46),

“) In der sffentlichen Diskussion des Jahres 1980
stand zumeist ein Vulgar-Keynesianismus gegen ei-
ten Vulgdr-Fiskalismus. Dabei sind die eher
St:hhchtgn Argumente, die im Bundestagswahl-
kampf die Diskussion iiber die Staatsverschuldung
bestimmt haben, mehr von politologischem und psy-
chologischem als von konomischem Interesse; sie
sefen hier aufer acht gelassen.

) Profilierte Vertreter der Kreditfonds- oder Quel-
lentheorie sind — bei aller Vorsicht der Ausdrucks-
weise — der Sachverstéindigenrat und die Bundes-
bank; vgl. Sachverstandigenrat fiir die gesamtwirt-
schaftliche Entwicklung, Jahresgutachten 1977/78,
Tz.160, 321, 383; Deutsche Bundesbank, Die Ver-
sfh.lﬂdung der &ifentlichen Haushalte, in: Monats-
berichte der Deutschen Bundesbank, S. 21. Es heiBt
dort: ,Auf den Kreditmarkten treffen damit stark
E‘-“lsende‘privute Nachfrage und noch zunehmen-
b:l' staatlicher Fremdmittelbedarf zusammen, was

Teits zu einem deutlichen Zinsauftrieb gefiihrt
hat... Eine anhaltend starke staatliche Neuver-
schuldung wiirde vermutlich zu Lasten der weniger
k-zlnsrobusten' Unternehmen und der privaten Ban-
keP ﬁghen und damit die private Investitionstatig-
d:;t mpfen. Auch das Institut fiir Weltwirtschaft,
e RWI und Ifo teilen die Befiirchtung eines crow-

g out durch Staatsverschuldung.

17

Gegen die Quellentheorie des Kapitalmarkts
sind eine Reihe grundsatzlicher Einwénde gel-
tend gemacht worden, die die Elastizitit des
Geldsystems und des Bankenapparates beto-
nen und darauf hinweisen, daB die Staatsver-
schuldung dem Kapitalmarkt ja keinerlei Mit-
tel dauerhaft entziehe!’). Diese Argumenta-
tionslinie gipfelt in Stiitzels Fontdnentheorie,
wonach der Kapitalmarkt einer Fontdne ver-
gleichbar sei, der durch den RiickfluB eben je-
ner Mittel immer wieder neu gespeist werde,
die ihm durch die Kreditaufnahme entzogen
wiirden *®), Nach der Fontdnentheorie wirkt
die Staatsverschuldung nicht kapitalverknap-
pend und also auch nicht zinssteigernd. Ein fi-
nanzierungstechnisches crowding out privater
Aktivitdten kann es praktisch nicht geben, le-
diglich ein volkswirtschaftliches crowding out,
wenn der Staat bei Vollbeschiftigung mit den
Privaten um knappe Ressourcen konkurriert.

Der empirische Befund stiitzt weder Quellen-
noch Fontdnentheorie in ihrer extremen
Form *%): Einerseits vernachldssigt eine Argu-
mentation, die in der Quellentheorie das Kapi-
talaufkommen als vorgegebene GréBe ansieht,
iiber dessen Aufteilung auf verschiedene
Schuldner in einer Art ,Nullsummenspiel" ent-
schieden werde, die vielfdltigen Interaktionen
zwischen Kapitalaufkommen und Kapitalver-
wendung. Es kann grundsétzlich nicht bestrit-
ten werden, daB ein Teil der Kreditmittel im
volkswirtschaftlichen Kreislauf wieder auf
den Kapitalmarkt zuriickflieBt und dort erneut
zur Verfiigung steht. Das Fontdnenbild stimmt
sicherlich teilweise. Andererseits beweist die
Tatsache, daB Finanzierungsliicken am Kapi-
talmarkt definitorisch geschlossen werden (es
gibt keinen Schuldner ohne Glaubiger), iiber-
haupt nichts zur Frage der Verdringung priva-
ter Kreditnehmer durch den Staat. Wenn Ver-
driangung stattfindet, dann durch die Konkur-
renz bei den Kreditkonditionen. Selbst eine
scheinbar problemlose, inflationsfreie Finan-
zierung der Staatsdefizite kann — logisch ge-
sehen — mit einem crowding out vereinbar
sein, solange nicht genau festgestellt ist, wie
sich die staatliche Kreditaufnahme auf die ge-

47) Vgl. B.Riirup, Staatsverschuldung: Kein AnlaB
zur l%esorgnis. in: Wirtschaftsdienst, Jg. 60 (1980),
S. 42411

48) Vgl. W. Stiitzel, Ober- und Untergrenzen der &f-
fentlichen Verschuldung, in: Kredit und Kapital,
3.Jg. (1978), S.429ff; zur Fontdnentheorie insb.
S. 44511,

49 Vgl. D. Duwendag, Monetire Grenzen der
Staatsverschuldung, in: D. Duywendag und H. Siebert
(Hrsg), Politik und Markt: Wirtschaftspolitische
Prob?eme der achtziger Jahre, S. 75ff.
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plante Neuverschuldung und sonstige wirt-
schaftliche Aktivitdten ausgewirkt hat*°).

Stiitzel untermauert die Notwendigkeit einer
Staatsverschuldung in der Bundesrepublik mit
dem Hinweis, daB sonst bei gleichem Sparauf-

"kommen der privaten Haushalte die Unter-
nehmensverschuldung hiétte héher sein miis-
sen — mit der Folge einer Verstirkung von
Konjunkturschwankungen *!). Ehrlicher wen-
det sich gegen das damit implizierte Argu-
ment der ,Verschuldungsliicke’, in die der
Staat zur Vermeidung von Nachfrageausfillen
einspringen miisse: Es erscheine wenig iiber-
zeugend, daB die ,Geldvermégensbildung ten-
denziell {iber die Nachfrage der privaten Wirt-
schaftseinheiten nach Geldkapital hinausgeht
und der Staat deshalb in wachsendem Umfang
Kredite aufnehmen kann ... Auch wenn man
eine Zinsabhéngigkeit der realen Investitions-
tatigkeit in gewissem Umfang in Frage stellt,
funktioniert die Zinsmechanik in der Steue-
rung der Kreditmirkte soweit, daB jedes Kapi-
talangebot absorbiert wird"*?).

Eine Analyse der Finanzierungssalden von
Staat, Unternehmen und privaten Haushalten
(vgl. Tabelle 3) kann zwar keine Aufschliisse
iiber kausale Zusammenhéange bringen, weil
sie ja unvermeidlich eine Ex-post-Betrachtung
ist. Aber sie liefert doch einige Hinweise, die
nicht eben die Fontédnentheorie stiitzen: Es ist
zum Beispiel nicht so, daB die Notwendigkeit
héherer Staatsverschuldung in der notwendi-
gen Absorption einer erhéhten Spartétigkeit
der privaten Haushalte begriindet lige: Viel-
mehr ist der FinanzierungsiiberschuB der pri-
vaten Haushalte, der zu Beginn der siebziger
Jahre bei rund 8 % des BSP lag, nach einem
kurzfristigen Anstieg auf iiber 9% 1975 in den
letzten Jahren auf rund 7 % abgesunken.

Die seit 1974 durchgehend hohe Nettokredit-
aufnahme des Staates hat also nicht die pri-
vate Netto-Geldkapitalbildung angeregt, wie
es der Fontdnentheorie entspricht. Nur im

%) Vgl. M. Willms, Volkswirtschaftliche Wirkun-
gen, a.a. O, S. 442,

1) Stirkere Unternehmensverschuldung bedeutet
niedrigeren Eigenkapitalanteil. Da Fremdkapital
auch bei schwankender Geschiftslage immer
gleichméaBig bedient werden muB, wirken sich wirt-
schaftliche Schwankungen iiberproportional auf die
Gewinnlage aus. Dieser Effekt (der Leverageeffekt)
verstiarkt die Auswirkungen wvon Konjunktur-
schwankungen auf die Geschéftslage der Unterneh-
men um so mehr, je hher der Fremdkapitalanteil
am Unternehmen ist; vgl. W. Stiitzel, Ober- und Un-
tergrenzen .., a.a. O, S. 4371

2) W.Ehrlicher, Grenzen der &ffentlichen Ver-
gcl;gl?dung. in: Wirtschaftsdienst, Jg. 59 (1979),
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Jahre 1974 war der Finanzierungsiiberschuj
(oder das Netto-Sparen) der privaten Haus.
halte wesentlich héher als die Finanzierungs.
defizite (oder die Netto-Verschuldung) von
Staat und Unternehmen zusammen. Aber dies
diirfte vor allem durch die exorbitant hohep
Zinsen des Jahres 1974 (die zu einem Zusam-
menbruch der Kreditnachfrage im Wohnungs.
bau fiihrten) und mit dem Beginn des Angst.
sparens zu erkldren sein. Eine echte ,Ver-
schuldungsliicke" war dies nicht.

Wiihrend sich in dén Folgejahren der Finan-
zierungsiiberschuB der privaten Haushalte
und Finanzierungsdefizite von Staat und Un-
ternehmen ungefdhr entsprachen, war 1979
die Neuverschuldung des Staates und der Un-
ternehmen erstmals wesentlich héher als die
Netto-Geldkapitalbildung der privaten Haus-
halte. Dieser ProzeB hat sich 1980 verschirft
fortgesetzt. Ein erheblicher Zinsanstieg war
die bei einem am Wachstum des Produktion-
spotentials orientierten Geldmengenwachs-
tum unvermeidliche Begleiterscheinung. Die-
ser Befund entspricht der Quellentheorie eher
als der Fontidnentheorie. Ganz offenbar haben
die privaten Haushalte ihre Geldkapitalbil-
dung nicht in dem MaBe gesteigert, in dem die
Verschuldung des Staates und der Unterneb-
men zunahm. Dazu paBt die Feststellung von
Duwendag, daB nur etwa 40 % aus den laufen-
den Riickfliissen von verausgabten Staatskre-
diten als Wiederanlagepotential zur Verfi-
gung stehen. Um im Bild der Fonténe zu blei-
ben: Durch natiirliche Verdunstung und Ver-
sickerung sinkt der Wasservorrat und damit
auch die Fontédnenleistung *).

Seit 1972 ist tibrigens im Unternehmenssektor
die Neuverschuldung zur Finanzierung von
Wohnbauten wesentlich héher als die Netto-
kreditaufnahme aller iibrigen Produktionsun-
ternehmen. 1978 entfiel das gesamte und 1979
zwei Drittel des Finanzierungsdefizits des Un-
ternehmenssektors auf die Finanzierung von
Wohnbauten. Die in den letzten Jahren relativ
niedrige Nettokreditaufnahme der iibrigen
Produktionsunternehmen ohne Wohnungs
bau 148t Befiirchtungen vor einer Verstarkung
des Leverage-Effektes (FuBnote 48) bei niedri-
gerer Staatsverschuldung als wenig begriindet
erscheinen. Dagegen erscheint die Befiirch-
tung begriindet, daB der Wohnungsbau das
Hauptopfer der Konkurrenz von Staat und Un-
ternehmen um knappe Finanzierungsmittel
ist.

;%Xgl. D. Duwendag, Monetire Grenzen.. . a. a0
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Wenn mégliche Verdnderungswirkungen pri-
vater Aktivititen durch die Staatsverschul-
dung nicht ausgeschlossen werden kénnen,
gewinnt die Diskussion um Art und Umfang
moglicher crowding-out-Effekte an Bedeu-
tung. Solange Staatsdefizite nicht durch Geld-
schopfung finanziert werden, ist es wenig
sinnvoll, Zinswirkungen von Staatsdefiziten
generell zu bestreiten. Solche Zinswirkungen
ergeben sich auch im Rahmen einer streng
keynesianischen Analyse®). Mackscheidt
weist darauf hin, daff in den Analysen der frii-
hen Keynesianer die Wirkungen der Fiskalpo-
litik nie isoliert untersucht wurden: ,Die Frage
nach der Leistungsfdhigkeit der Fiskalpolitik
war ... identisch mit der Uberpriifung einer
Effizienz bestimmter Kombinationen von bud-
get- und geldpolitischen Effekten.”ss)

Auch heute ist weniger die Tatsache von Zins-
wirkungen der Staatsverschuldung als solche
als vielmehr ihr Umfang und ihr EinflpB um-
stritten: So gibt auch das Wirtschafts- und so-
zialwissenschaftliche Institut des DGB (WSI)
2y, daB die Zinsen ohne Staatsverschuldung in
den letzten Jahren niedriger gewesen wiren,
es bezweifelt jedoch, daB niedrigere Zinsen ei-
nen der Staatsverschuldung vergleichbaren

= Mahmachfrage durch Fiskalpolitik bedeutet ei-
nen hoheren Bedarf an Transaktionskasse, und dies
hat bei unverinderter LM-Kurve einen erhdhten
Zinssatz zur Folge. Hierdurch wird die Investitions-
:lach_frige reduziert un% so ein Eeill: dﬁ; Mult.iplikﬂl-
orwirkung expansiver Fiskalpolitik aufgezehrt; vgl.
0. Landmann, Keynes ..., a. a%.. S. 1501, ki
*) K. Mackscheidt, Crowding-out als MaBstab fir
die Effizienz der fiscal policy?, in: D. Duwendag und
H._Slebert (Hrsg)), Politik und Markt: Wirtschaftspo-
Huschg Probleme der achtziger Jahre, S.54; dort
duch ein Zitat von A. Hansen, in dem dieser Nestor
der Fiskalpolitik die grundsétzliche Maglichkeit ei-
hes totalen crowding out zugibt: ,Thus the income-
generating expenditures of the Gouvernment, unac-
Companie ‘:ﬁan increase in the quantity of money,
would be self-defacting, since they would induce,
unter the conditions here assumd, corresponding re-
ductions in grivate expenditures.” Originell ist die
ﬁui@asung tiitzels: ,.Da der Staat sehr viel weniger
e Unternehmen unter dem Zwang steht, seine
fizite langfristig zu finanzieren . .., nimmt bei un-
Veranderter Anlageneigung der privaten Haushalte
der Zins fiir langfristige Schuldversprechen ab." In:
W.Stitzel, Ober- und Untergrenzen ... a.a.O.
5.447, Stiitzel meint, Theorien, deren Zinsprogno-
sen auf Mengeneffekten beruhen, seien der Realitit
ticht mehr angemessen. Zwar sei Stiitzel zugestan-
den, daB die Realitit komplizierter ist als jede Theo-
tie. Aber dies entkriftet noch nicht die V):rmutung,
daB ceteris paribus eine héhere Staatsverschuldung
mehr Kapital und damit héhere Zinsen an
tmirkten bedeutet.

\Verdrédngungswirkungen

Stimulationseffekt gehabt hitten ). Die Ge-
genposition beschreibt Willms wie folgt:
«Ohne die &ffentliche Neuverschuldung wiére
der Kreditzins auf ein Niveau abgesunken, wie
es in der Geschichte der Bundesrepublik ein-
malig gewesen wire. Mit gréter Wahrschein-
lichkeit wire sogar der langfristige Realzins,
das heiBt der um die Inflationserwartung be-
reinigte Zins, fiir langfristige Kredite negativ
geworden. Ein starker Anreiz auf die private
Investitionstatigkeit hdtte nicht ausbleiben
kénnen."*’)

Neben den Zinswirkungen ist auch eine Ver-
dringung privatwirtschaftlicher Aktivitat
durch Vermdgenseffekte denkbar, indem die
Wirtschaftssubjekte auf die héheren relativen
Ertrige ihrer monetdren Aktiva (da ja der
Geldzins aufgrund der staatlichen Neuver-
schuldung gestiegen ist) mit einer Einschrén-
kung ihrer Ausgaben fiir Giiter und Dienstlei-
stungen reagieren. Auf diese Weise wird nach
Meinung von Trapp durch einen kreditfinan-
zierten Nachfrageschub die nachfolgende
Nachfrageschwiiche geradezu worprogram-
miert. Das deficit spending produziere auf
diese Weise den Handlungsbedarf, den es
doch bekdmpfen solle *8). Wenn und soweit das
deficit spending sparunabhdngig durch echte
Geldschopfung geschieht, konnen zusitzliche
durch preisstei-
gernde Effekte der Staatstdtigkeit ausgeldst
werden %),

Da man ja nie weiB, welche privaten Investitio-
nen durch eine bestimmte Staatsverschuldung
verdriangt werden (gerade die verdréngten In-
vestitionen konnen die besonders risikorei-
chen, aber auch zukunftstrichtigen sein), ist
auch die pauschale Hoffnung nicht gerechtfer-

%) Wirtschafts- und sozialwissenschaftliches Insti-
tut des DGB, Argumentationspapier zur Staatsver-
schuldung, als Manuskript vervielfdltigt, August
1980, S.7. ;

57) M. Willms, Volkswirtschaftliche Wirkungen ...,
a a. O, S. 441.

) Vgl. P.Trapp, Die Wirkungen der Staatsver-
schuldung bei quantitativen Zielen der Geldpolitik,
in: Beihefte zur Konjunkturpolitik, Nr. 27/1978; so-
wie R. Pohl, Die Auswirkungen der Staatsverschul-
dung auf die Finanzmdérkte, in: Beihefte zur Kon-
junkturpolitik, Nr. 27/1980. Al

%) Das ist bei einer ,Finanzierung durch die Noten-
presse” offenkundig. Irmler meint, daB selbst die ge-
genwirtige Staatsverschuldung teilweise sparunab-
hingig durch Geldschépfung finanziert werde, weil
die staatlichen Neukredite zu einem grofien Teil
(1978: 74 %, 1979: 85 %) als Schuldscheindarlehen
der Banken aufgenommen werden; vgl. H. Irmler,
Staatsverschuldung aus der Sicht der geldpoliti-
schen Praxis, in: Beihefte zur Konjunkturpolitik,
Nr. 27 (1980).
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tigt, die durch die Staatsverschuldung finan-
zierten offentlichen Investitionen seien in je-
dem Falle produktiver als die verdrédngten pri-
vaten Investitionen ).

Die empirische Uberpriifung von crowding-
out-Effekten bereitet grofe Schwierigkei-
ten®'). Auch iiberzéugte Monetaristen geben
zu: ,Wie stark der crowding-out-Effekt letzt-
lich ist, laBt sich empirisch kaum ermitteln. Es
kann lediglich postuliert werden, daB er um so
intensiver ausféllt, je kiirzer der Erwartungs-
horizont der Wirtschaftseinheiten ist und je
schneller sie auf die staatliche Wirtschaftspo-
litik mit Lohn-, Zins- und Preissteigerungen
reagieren”®?) (und auf diese Weise die Finan-
zierung andernfalls méglicher privatwirt-
schaftlicher Aktivititen erschweren). Mack-
scheidt weist darauf hin, daB es selbst dann,
wenn die Staatsausgaben stdirker als das
Volkseinkommen wachsen, keineswegs zwin-
gend ist, auf eine Verdrangung privater Wirt-
schaftsaktivititen zu schlieBen. ,Genausogut
"konnte interpretiert werden, daB der Staat im-
mer stérker in das Preis-Mengen-Geriist einer
Volkswirtschaft eingreifen muB (drawing-in-
Effekt), damit das Wachstum des Volksein-
kommens nicht noch weiter abnimmt."¢3)

‘Solche gegensiitzlichen Interpretationen glei-
cher Fakten sind nach wie vor kennzeichnend
fiir die konjunkturpolitische Diskussion®4).

) Vgl. St. Ziffzer, Grenzen der Staatsverschuldung,
in: Ifo-Studien, 26. Jg. (1980), S. 187. °
§1) Vgl. hierzu den umfassenden Ubersichtsaufsatz
von G, Dieckheuer, Der Crowding-Out-Effekt. Zum
Be enwirtiglen Stand von Theorie und Empirie, in:
-Vierteljahreshefte zur Wirtschaftsforschung,
H. 2 (1980), S. 126ff.
%) M. Willms, Volkswirtschaftliche Wirkungen ...,
a.a 0O, 5. 441,
89) K.Mackscheidt: Crowding Out ... a.a. O, S.60.
64) Typisch dafiif die gegensiitzlichen Positionen
der wirtschafts-wissenschaftlichen Institute: Wih-
rend das DIW immer wieder (in der letzten Zeit al-
lerdings leiser) eine aktive Finanzpolitik fordert und
Steuerentlastungen als Mittel der Konjunkturpoli-
tik ablehnt, weil ihre Nachfragewirkungen zu klein
seien (vgl. D.Teichmann/D. Vesper, fentliche
Haushalte 1980/81, a.a. O, S. 3911), meint das Insti-
tut fiir Weltwirtschaft zur Forderung nach st&r!erer
Verschuldung fiir nachfragestiitzende Progr e:
«Die Erfahrung hat ... gezeigt, daB die expansiven
Wirkungen solcher Programme nicht lange vorhal-
ten, vielmehr kommt es auf mittlere Sicht zu einer
nachhaltigen Erholung der o&ffentlichen Defizite
und einer Verdrangung der privaten Kreditnachfra-
ge." Die Finanzpolitik kénne weder durch einen for-
cierten Defizitabbau noch durch zusitzliche Nach-
irageprtﬁramme die wirtschaftliche Entwicklung
letztlich férdern. Ziel miisse ein mittelfristiger Ab-
bau der Steuerbelastung sein. E. A. Boss u.a., Bun-
desrepublik Deutschland: Vor einem ausgeprigten
SAI;S;:;ang. in: Die Weltwirtschaft, 1980, Heft 1,
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Auch hier scheint man bislang an eine Grenze
der empirischen Uberpriifbarkeit &konomi.
scher Theorien zu stoBen. Generalisierungen
in die eine oder andere Richtung erscheinen
jedenfalls unangebracht %), Sicher ist nur, daf
es bei dem gegenwirtigen Erkenntnisstand
sachlich verfehlt wire, die Maglichkeit einer
ernsthaften Beeintridchtigung fiskalpolitischer
Impulse durch crowding-out-Effekte bei der
Beurteilung der Staatsverschuldung einfach
auszuklammern.

Diese Effekte bilden, wenn und wo sie gege-
ben sind, nicht nur eine Grenze der Staatsver-
schuldung, sie stellen vielmehr, falls sie in gré-
Berem Umfang auftreten, ihren Sinn {iber-
haupt in Frage.

Grenzen der Staatsverschuldung ergeben sich
auch aus den Maoglichkeiten einer sinnvollen
Kreditverwendung: So ist die Méglichkeit des
Ausgleichs anderweitiger Nachfrageausfille
mittels mehr Staatsausgaben durch Unter-
schiede zwischen staatlicher und privater
Nachfragestruktur und die Unméglichkeit ei-
nes schnellen Herauf- und Herunterfahrens
offentlicher Haushalte begrenzt %),

%) So macht es sich Lenk sicherlich zu einfach,
wenn er schreibt: ,Alles in allem diirften von der Fi-
nanzierung zusitzlicher staatlicher Ausgaben durch
Kreditaufnahme nachlmffezurﬁckdrﬁngende Wir-
kungen (Crowding-out-Effekte) bei weitem nicht in
jenem Umfang ausgehen, wie von einer steuerlichen
Ausgabend: ng zu erwarten wiire," (R. Lenk, Kon-
junkturelle Wirkungen ... a.a. O, S.225), denn da-
mit stellt er eine fiir konjunk: litische Fragestel:
lungen falsche Alternative auf. Die richtige Alterna-
tive wire die Untersuchung der Wirkungen privater
Mittelverwendung bei staatlicher Verschuldungs:
zuriickhaltung. 3
Noch einseitiger auf ungesicherter Basis urteilen
Koch/Lang mit ihrer Behauptung: .Ein finanzielles
crowding-out infolge der Finanzierung eines Bud-
etdefizits am Kapitalmarkt ... ist unwahrschein-
ich* (W. A.S. Koch/E. Lang, Crowdin%-out und debt
management, in: WSI-Mitteilungen, 1981, H. 1,5. 57}
Wiire die AuBerung in dieser generellen Form rich:
tig, dann wjirde damit eine ins Gewicht fallende
Zinsabhangigkeit privater Investitionen generel
bestritten. Damit waren nicht nur der Neoklassik
sondern auch dem Keynesianismus, ja iiberhaupt je:
der konomischen Theorie, die von einer Gewint
orientierung privaten Skonomischen Verhaltent
ausgeht, der goden entzogen. Das lag sicherlict
nicht in der Absicht der Verfasser,
Auf die Unméglichkeit von Generalisierungen deuv
ten auch die Schwankungen von ZinselastizitdtenIr
dkonometrischen Konjunkturmodellen mit erhebli
chen Riickwirkungen auf die Vorausschitzunge!
hin; vgl. T. Tewes, Okonometrische Prognose de
Konjunkturentwicklung in der Bundesrepublil
Deutschland bei unterschiedlichen Annahmen tibe
Zinselastizititen und autonome Investitionen, in
Die Weltwirtschaift, 1980, Heft 1, S. 411f.
%) Vgl. St.Ziffzer, Grenzen der Staatsversc
dung..., a.a. O, S.189. Die meisten o&ffentliche!
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Dagegen sind die finanzwirtschaftlichen
Grenzen der Staatsverschuldung, die im Mit-
telpunkt der &ffentlichen Diskussion stehen,
gegenwirtig noch von untergeordneter Be-
deutung. Schwierigkeiten, sich Kreditmittel in
Konkurrenz zu anderen Kreditnehmern zu be-
schaffen, hitte der zinsrobuste Staat erst dann,
wenn das aufgrund der Staatsverschuldung
sinkende Vertrauen in die eigene Wihrung zu
unertrdglich hohen Devisenabfliissen fiihren
wiirde ¢7). In die N&dhe einer solchen Situation
kénnte die Bundesrepublik erst dann kom-
men, wenn das Leistungsbilanzdefizit und die’
Nettokreditaufnahme gleichzeitig auf dem ge-
genwdrtigen hohen Niveau verharren wiir-
den.

Die Grenze einer finanzwirtschaftlich sinn-
vollen Staatsverschuldung ist dann erreicht,
wenn die gesamtwirtschaftlich vertretbare
Kreditquote (Neuverschuldung in % des BSP)
nicht mehr héher ist als die Zinsbelastungs-
quote (Zinsbelastung in % des BSP), denn dann
hat die Staatsverschuldung aufgehort, Einnah-
mequelle zu sein. Nach Uberschreiten der ge-
samtwirtschaftlich vertretbaren Kreditquote
wird eine absolute Grenze der Staatsverschul-
dung dann erreicht, wenn die Absorption des
gesamten Sparaufkommens durch den Staat
nur zur Deckung der Zinsverpflichtungen aus-
reicht ®9),

Diese finanzwirtschaftlichen Grenzen der
Staatsverschuldung haben fiir die finanzpoliti-
sche Realitit der Bundesrepublik keine prakti-
sche Bedeutung. Jedoch ist die Furcht weit
verbreitet, die: 6ffentlichen Haushalte wiirden
durch die wachsende Zinsbelastung mit der
Zeit mandvrierunfihig. Biinning hat demge-
geniiber in Modellrechnungen gezeigt, daB bei
konstanter Steuerquote und beliebigen —

gleichfalls konstanten — nominalen Wachs-

tumsraten des BSP und konstanten Neuver-

Ausgaben erfordern, wenn sie sinnvoll sein sollen,
i}[lgen mehrjih:igen Abwicklungszeitraum und ein
ndestmafBl an Stetigkeit. Das gilt auch fiir die bei
Eﬂﬂiunkturpro ammen immer im Mittelpunkt ste-
enden Baumafnahmen. Die notwendige Stetigkeit
steht in stindigem und prinzipiellem Widerspruch
M wiinschenswerten Antizyklik.
. ) Vél- W. Stiitzel, Ober- und Untergrenzen ...
4.a.0, S, 448

| &aQ, :

d.] Vgl St.Ziffzer, Grenzen der Staatsverschul-
k“ﬂg +-» .2 O, 8. 191. Auch aus der ausgeprigten
€inesianischen Sicht ist die Z.i.nsqg.\ote wichtiger
dﬂﬂstab fiir die Tragbarkeit der Staatsverschul-
ing. So heiBt es in den ,Argumenten zur Staatsver-
Schuldung* des DGB: Deshalb kann die Zinsquote
n der Tat als der wichtigste MaBstab fiir die so-
genannten Grenzen der Staatsverschuldung gel-

é‘;‘l‘sa!{lfs\-”si.rtscha.ftspoﬁtische Information des DGB
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schuldungsraten (in % des BSP) sich die Zins-
belastungsquote (Zinsausgaben in % der Steu-
ereinnahmen) stets asymptotisch einem
Grenzwert ndhert. Nimmt man eine durch-
schnittliche nominale Wachstumsrate des BSP
von 7% und eine jéhrliche Nettokreditauf-
nahme in Héhe von 3 % des BSP an und legt
man eine Verzinsung der Staatsschuld von 6 %
zugrunde, so wiirde sich die Zinsbelastungs-
quote (gegenwdrtig 7,5%) langfristig einem
Grenz- und Héchstwert von 13,5 % nédhern ).
Finanzwirtschaftlich wiirde also selbst eine
zeitlich unbegrenzte Fortsetzung der Ver-
schuldungspolitik der letzten fiinf Jahre trag-
bar sein. (Die extrem hohen Zinssdtze der
jiingsten Vergangenheit bleiben hierbei aus-
geklammert.,) Dies verdeutlicht die argumen-
tative Kurzatmigkeit eines Teils der gegen-
wartigen Diskussion {iber finanzwirtschaftli-
che Grenzen der Staatsverschuldung.

Ernst zu nehmen ist dagegen ein anderer
Aspekt: Auch Zinszahlungen auf die Staats-
schuld miissen durch Steuern aufgebracht
werden: ,Den Privaten wird vom Fiskus Geld
aus unsicher schwankenden Einkommen, Um-
sdtzen und Vermdgen genommen und dafiir
vom Fiskus Geld als sicherer fester Zinsbetrag
auf die,Staatsschuldtitel geliefert."??)

Eine dhnliche Transformation von unsicheren
in sichere Einkommen vollzieht der Staat
iiberall dort, wo staatliche Leistungen aus
kiinftigen Steuereinnahmen heute schon in
Art und Umfang rechtlich oder faktisch festge-
schrieben sind. Diese Vorab-Festlegung des
groBten Teils der voraussichtlichen Abgaben
auf unsichere, erst noch zu erwirtschaftende
Einnahmen der Privaten ist die eigentlich ris-
kante ,Staatsverschuldung®. Die Zinsbelastung
kiinftiger 6ffentlicher Haushalte ist hiervon
nur ein Teilaspekt, .der vorerst nicht einmal
die Bedeutung des Bundeszuschusses zur Ren-
tenversicherung erlangt hat’!). 4

Uber die Risiken dieser Art von Staatsver-
schuldung in einer unsicheren, sich schnell dn-
dernden Welt gilt es nachzudenken. Die Ge-
fahr staatlicher Handlungsunfdhigkeit durch
gegenseitige Blockade der vielféltigen Rechts-
anspriiche an die 6ffentlichen Haushalte bei
nur noch langsam wachsenden oder gar

¢%) Vgl Th. Biinnung, Hypothetische Uberlegungen

zur langfristigen Entwicklung der Staatsschuld, in:
Die Sparkasse, 97. Jg. (1980), S. 325ff.

;’)4%. Stiitzel, Ober- und Untergrenzen ... a.a. O,
*!) Der BundeszuschuB zur Rentenversicherung be-
trigt im Jahre 1980 32,3 Mrd. DM, die Zinsausgaben
aller offentlichen Haushalte erreichen 1980 etwa
27,5 Mrd. DM.
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schrumpfenden Markteinkommen ist das ei-
gentliche Zukunitsrisiko, auf das iiberzeu-
gende und praktische Antworten bisher nicht
gefunden wurden. In diesem Sinne geht es
-nicht um die Grenzen der Staatsverschuldung,
sondern um die Grenzen der staatlichen Lei-
stungsfihigkeit als gigantische Risikotransfor-
mations- und Umverteilungsmaschine in einer
prinzipiell unsicheren Welt. Indem der Staat
die Last zahlreicher Risiken von den Schultern
der Privaten nahm, hat er sie nicht beseitigt,
sondern zu kollektiven Risiken transfor-
miert.

Dieser ProzeB ist fiir die meisten nicht durch-
schaubar, daher vielleicht das wachsende Ge-
fiihl von Abhédngigkeit und diffuser Zukunfts-
angst, das sich dann in der Uffentlichkeit an
einem Reizthema wie der staatlichen Kredit-
politik dankbar kristallisiert. Nicht “weil die
Belastung kiinftiger Staatshaushalte durch
den Zinsendienst so ein besonderes, sondern
weil sie ein so anschauliches und auch dem in
Wirtschaftsdingen ungeschulten Hirn und Ge-
miit so eingdngiges Risiko ist, hat die &ffentli-
che Diskussion um die Staatsverschuldung so
eine unerwartete Eigendynamik bekommen.

. Andererseits geht man auch teilweise am Pro-
blem vorbei, wenn man einseitig auf die rich-

tige Erkenntnis abstellt, daB — volkswirt- .

schaftlich gesehen — bei interner Staatsver-
schuldung eine Verlagerung von Lasten in die
Zukunft gar nicht stattfinden kénne und von
daher gesehen jede Kritik, die auf Zukunftsbe-
lastungen durch die Staatsverschuldung ab-
. stelle, vom Ansatz her verfehlt sei??): Staats-
verschuldung im Ausland, wie 1980/81, macht
dariiber hinaus — im Unterschied zu interner
Staatsverschuldung — fiir Zins und Tilgung
zukiinftige Ubertragungen von Realeinkom-
men ans Ausland notwendig, und ist insofern
eine tatsdchliche Zukunftsbelastung der
Volkswirtschaft. Aber weniger eine volkswirt-
schaftliche Belastung zukiinftiger Generatio-
nen ist das Zukunftsrisiko, als die durch die
Staatsschuld bewirkte Vorab-Bindung eines
zusdtzlichen Teils unsicherer kiinftiger Ein-
nahmen.

Die Diskussion um die Grenzen der Staatsver-
schuldung miindet — so verstanden — in die
allgemeine Frage, bis zu welchem Grade die
heutige Bindung kiinftiger Einkommen fiir be-
stimmte Verwendungszwecke (ob es sich um
Beamtengehdlter, Zinsausgaben, Soziallei-

2) Vgl. Th. Thormdhlen, Ist die Staatsverschuldung
eine ,Zeitmaschine®, in: Konjunkturpolitik, Zeit-
schrift fiir angewandte Wirtschaftsforschung, 26. Jg.
(1980), S. 77ff.
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stungen oder anderes handelt) notwendig
sinnvoll und zu verantworten ist.

Die internationalen Beispiele mehren sich, i
denen die allzu unbekiimmerte Anh&ufung 4.
fentlicher Leistungsverpflichtungen und da.
mit die Konzentration vielféltiger wirtschaitli.
cher und sozialer Risiken beim Staat auch
einst solide und fiilhrende Volkswirtschaften
an den Rand des Ruins bringt und neue gesell
schaftliche Spannungen schafft, anstatt sie 2
beseitigen 3).

Wer die mittel- und langfristigen Risiken in
der kiinftigen wirtschaftlichen Entwicklung
der westlichen Industrienationen fiir gering
oder beherrschbar hilt, wer an die Stabilité
staatlicher und gesellschaftlicher Institutio.
nen glaubt und die Problemlsungskapaziti
des politischen Entscheidungsapparates hoch
ansetzt, kurz, wer ein optimistisches Gemiit
und einen festen Glauben an die menschliche
Vernunft hat (wer sich also durch Zukunfts-
probleme in der Gegenwart wenig beschwert
fiihlt), der wird in der zunehmenden Unbeweg-
lichkeit dffentlicher Haushalte durch die Vor-
ab-Bindung kiinftiger Einnahmen kein ernst
zu nehmendes Problem sehen.

Auch jene werden hierin kein Problem sehen,
die dazu neigen, in den meisten Fragen von
gesellschaftlicher Bedeutung dem Staat eine
héhere Problemldsungskapazitit als den Pri-
vaten zuzusprechen und die héufig die Steige-
rung der Staatsausgaben- oder ' Soziallei
stungsquote als MeBziffer des gesellschaitli-
chen Fortschritts interpretieren.

Dagegen wird man die Tendenz zum ,Hinweg:
Versprechen" immer gréBerer Teile kiinftiger
Volkseinkommen um so skeptischer beurtei
len, je stiarker man daran zweifelt, daB sich die
wirtschaftlichen Trends der letzten dreiBig
Jahre ohne weiteres auch fiir die kommenden
dreifiig Jahre zugrunde legen lassen, und je
weniger man an die Fahigkeit und den Willen
des  politischen Entscheidungsapparates
glaubt, notfalls auch Besitzstinde einflufirei
cher Empfingergruppen staatlicher Leistun-
gen abzubauen. Aus solch einer Sicht wiirde e
zu einer risikogerechten staatlichen Zukunfts
vorsorge auch gehdren, durch Verzicht aul
perfekte, aber teure Losungen fiir allerlei Pro
bleme ,zweiter Ordnung" heute die kinftigt
Problemlésungskapazitat des Staates und det
Gesellschaft zu stirken — nicht im Sinne el

%) Die eklatantesten Beispiele hierfiir sind geger
wirtig Danemark und Schweden, aber auch Belgie
und — in geringerem Umfang — die Niederland¢
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nes volkswirtschaftlich unméglichen ,Anspa-
rens” fiir die Zukunft, sondern in dem. Sinne,
daB die zukiinftige Handlungs- und Reaktions-
fahigkeit nicht durch die weitgehende Vorab-
Bindung immer groferer Teile des Sozialpro-
dukts gelahmt wird.

In diesem Rahmen auch sollte die zukiinftige
Rolle der Staatsverschuldung diskutiert wer-
den — weniger als fragwiirdiges Instrument
zum antizyklischen Ausgleich eines jeden
konjunkturpolitischen Wehwehchens, zur Fi-
nanzierung von Staatskonsum und von Sozial-
transfers (dafiir gibt es Steuern und Sozialab-
gaben), und stdrker als Instrument, um die
Volkswirtschaft risikofester zu machen durch
mehr Investitionen fiir Energie- und Rohstoff-
einsparung, fiir den Umweltschutz und fiir den
technischen Fortschritt?¥). Hier und nicht in
einer immer noch weitergehenden Entlastung
von immer mehr Biirgern von immer mehr Ri-
siken der unterschiedlichsten Art liegt die
Antwort auf japanische und andere Herausfor-
derungen.

Esist im Verlauf dieses Aufsatzes deutlich ge-
worden, daB die Mdglichkeiten der Fiskalpoli-
tik, durch gezielte Variation der Staatsver-
schuldung die Konjunktur zu verstetigen so-
wie Wachstum und Beschiftigung zu fordern
sowohl von den theoretischen Grundlagen wie
vom empirischen Befund des letzten Jahr-
zehnts her eher skeptisch beurteilt werden
miissen. Dies verstarkt bei der Beurteilung der
Staatsverschuldung das Gewicht méglicher
negativer Riick- und Nebenwirkungen.

") Insofern weisen alle Versuche, die die beschafti-
gs- und wachstumspolitische Funktion der Fis-
politik vor allem durch mittel- und langfristige

Ausgabenprogramme in bestimmten Mangelberei-

chen erfiillt sehen wollen, prinzipiell in die richtige

Richtung,

Andererseits ldBt sich nicht die Befiirchtung
von der Hand weisen, daB eine rigorose Be-
grenzung der Nettokreditaufnahme Wachs-
tum und Beschiftigung noch stdrker beein-
trachtigt hatte. Mit dem vorhandenen theore-
tischen und empirischen Riistzeug bleibt also
bei der konkreten Beurteilung der Staatsver-
schuldung in einer bestimmten Situation ein
erheblicher Unschérfebereich iibrig, in dem
eindeutige Aussagen nicht méoglich sind.

Vor diesem Hintergrund wire ein Kurs der Fi-
nanzpolitik diskussionswiirdig, der sich darauf
konzentriert, fiir ein verstetigtes Wachstum
der Staatsausgaben entsprechend dem durch-
schnittlichen Zuwachs des Produktionspoten-
tials und dem mittelfristig angestrebten
Staatsanteil unter Verzicht auf betonte Anti-
zyklik Sorge zu tragen. Der hierbei im Auf und
Ab der Konjunktur entstehende Nettokredit-
bedarf wire dann 4ls unabweisbar zu finanzie-
ren. Dariiber hinaus gehende antizyklische
Anstrengungen auf der Ausgabenseite sind
dagegen — aufler bei sehr schweren wirt-
schaftlichen Einbriichen — wegen ihres unge-
wissen Erfolges eher skeptisch zu beurteilen.
Wegen der weitgehend ungekldrten, aber je-
denfalls nicht auszuschlieBenden anderweiti-
gen Riickwirkungen und Entzugseffekte der
Staatsverschuldung sollte dariiber hinaus jede
einzelne kreditfinanzierte MaBnahme einen
gesamtwirtschaftlichen Nutzen mit sich brin-
gen, der sie auch unabhingig von konjunktur-
politischen Erwdgungen rechtfertigt.

Wesentliches wire erreicht, wenn die Diskus-
sion um die Staatsverschuldung die Sensibili-
tit fiir das viel allgemeinere Problem der
wachsenden Belastung zukiinftiger Staats-
haushalte durch heute schon eingegangene
Verpflichtungen stirken wiirde.
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Dieter Mertens

Haushaltsprobleme und Arbeitsmarktpolitik

Die Ubersicht auf Seite 27 zeigt, daB ein enger
Zusammenhang zwischen Wirtschaftsent-
wicklung, Beschéftigung, Beitragszahlerzahl in
der Bundesanstalt fiir Arbeit (BA), Arbeitslo-
sigkeit, Leistungsempfdngerzahl, Arbeitslo-
sengeldempfdngern, Ausgaben fiir Arbeitslo-
sengeld und damit auch den Gesamtausgaben
der BA, dem HaushaltsabschluB und dem Zu-
schuBbedarf aus Steuermitteln besteht. Ge-
geniiber diesem Zusammenhang zwischen —
kurz gesagt — Unterbeschiftigung und Defizit
verblassen alle anderen Komponenten, wie
z.B. der Umfang und Ausbau anderer Aufga-
ben, aber auch Nebeneffekte bestehender In-
strumente. Wenn man‘bedenkt, daB auch ein
groBer Teil der anderen Aufgaben der BA nur
Aufwendungen fiir Arbeitslosengeld substitu-
iert, wird die Dominanz dieses Zusammen-
hangs noch deutlicher, wie spdter zu zeigen
sein wird.

Trotz dieser dominierenden Zusammenhinge
hat sich das arbeitsmarktpolitische BewuSt-
sein vielerorts zunehmend auf die Frage mog-
licher Leistungseinsparungen bei gegebener
Arbeitslosigkeitsentwicklung verengt.

Man kann davon sprechen, da8 an die Stelle
von Arbeitsmarktpolitik in wichtigen Teilen
der politischen Uffentlichkeit die Debatte ge-
treten ist, wie die Arbeitslosigkeit mit geringe-
rem Finanzaufwand verwaltet werden kann.
Bei dieser an die Haushaltslage des Bundes
und der BA ankniipfenden Diskussion besteht
die Gefahr, daB Ursache und Wirkung ver-
wechselt, Symptomkur statt Arbeitsmarkt-
und Beschiftigungspolitik betrieben und
Wichtiges von relativ Unwichtigerem ver-
dréngt wird. Dies ist nicht nur generell im Hin-
b.lick auf die wirtschaftlichen, sozialen und po-
litischen Perspektiven, die mit wachsender
Unterbeschiftigung verbunden sind, bedenk-
lich, sondern auch ummittelHar finanzpolitisch
irrefiihrend. Auch die rigorosesten vorstellba-
ren rechtlichen Anderungen, die mit dem Ziel
der Einsparung gegenwirtig erortert werden,
bringen die BA allein dauerhaft nicht aus dem

Es handelt sich um einen persénlichen, nur vom Au-
tor zu verantwortenden Diskussionsbeitrag.
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I. Vorbemerkung

Defizit heraus. Die Masse des Zuschufibedarfs
resultiert eindeutig aus nichts anderem als aus
der Unterbeschiftigungslage der Volkswirt-
schaft und des Erwerbspersonenpotentials. So-
lange dieser Ursache nicht entgegengewirkt
wird, ist das Defizit auf Dauer nicht zu vermei-
den.

Zu erwihnen ist, daB die BA — wie einige an-
dere Institutionen auch — seit Jahren auf die
bedrohliche Entwicklung der Beschaftigungs-
und Arbeitslosigkeitslage, wie sie sich auf-
grund der demographischen und wirtschaftli-
chen Entwicklung seit lingerem abzeichnete
und wie sie sich nun fiir die 80er Jahre ange-
bahnt hat, und auch auf die damit verbunden
Kosten') warnend hingewiesen hat, ohne daB
dies zu entsprechenden mittelfristigen politi-
schen Erérterungen gefiihrt hitte, Die nun do-
minierenden Diskussionen um ,unechte Ar-
beitslosigkeit!, Statistikbereinigung, ,MiB-
brauch” und Mitnahme von Leistungen oder
«Wildwuchs" im sozialen Netz usw. sind ja, so
notwendig sie in vielen Aspekten sein mégen,
kein Ersatz fiir eine Strategie gegen die wach-
sende Massenarbeitslosigkeit. Dies weill - man
in der Verwaltung und Selbstverwaltung der
BA sehr wohl. Die Uffentlichkeit ist aber auf
dem besten Wege, sie als einen solchen Ersatz
anzusehen.

Gerade anldBlich der zu erwartenden Spar-
maBnahmen ist auch eine simultane konstruk-
tive Debatte und nach Maéglichkeit ein simul-
tanes konstruktives MaBnahmenbiindel erfor-
derlich, welches den politischen Willen nach-
weist, auch die Arbeitslosigkeit selbst ener-
gisch anzugehen. Die dabei in Betracht kom-
menden Strategievorstellungen miiBten die
instrumentellen Méglichkeiten des Arbeits-
forderungsgesetzes (AFG) selbstversténdlich
weit tibersteigen. Aber auch innerhalb des BA-
Instrumentariums ist sicher immer noch mit
Erfolg nach Méglichkeiten zu suchen, wie man
die Sparanweisungen mit konstruktiven ar-
beitsmarktpolitischen Aktivitditen koppeln
kann, da andernfalls, wenn die gesamte aktive

1) Vgl. z. B. Martin Koller, Die Kosten der Arbeitslo-

sigkeit, in: Mitteilungen aus der Arbeitsmarkt- und
Berufsforschung, Heft 2/1979.
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Arbeitsmarktpolitik sozusagen abgeschrieben
scheint, unter den arbeitsmarktpolitisch enga-
gierten Mitarbeitern der Arbeitsémter, bei

den betroffenen Biirgern und in der Offent-
lichkeit nur noch Frustrationen ausgelst wer-
den.

II. Zu den mittelfristigen Auswirkungen anhaltend schwachen
Wachstums auf den Haushalt der Bundesanstalt fiir Arbeit

Es wird fiir eine Abschdtzung der Haushalts-
wirkungen der schwachen Wirtschaftsent-
wicklung hier einmal von folgenden Annah-
men ausgegangen ?):

1. Bis 1985 jahrliches Wachstum des Bruttoso-
zialprodukts um real 2 bis 3 %. Dies ist die zur
Zeit vorherrschende, eher als optimistisch an-
zusetzende Annahme.

2. Produktivititswachstum wieder entspre-
chend dem mittelfristig méglichen und er-
wartbaren Trend, d. h. um jdhrlich 3 bis 3,5 %.

3. Weiterhin schwache Arbeitszeitentwick-
lung, da wesentliche Eckdaten bis 1984 durch
die meisten Rahmentarifvertrige blockiert
sind.

4. Zuwachs des Erwerbspersonenpotentials
um jahrlich 180 000 (1982) bis 120000 (1985).
Darin sind Ausldnder mit jahrlich plus 50 000
enthalten.

5, Jahrliche Lohn- und Preissteigerungen um
5 %.

6. Unverénderter Aufgabenkatalog nach dem
Arbeitsférderungsgesetz.

7. Unverdndertes Leistungs- und Beitrags-
recht; unverénderte sonstige Einnahmen.

8. Nur 1982 kommt die volle Auswirkung des
Anstiegs der Arbeitslosengeldempfinger
nicht zum Ausdruck, weil die Ansétze fir
Kurzarbeitergeld und Schlechtwettergeld er-
heblich herabgesetzt wurden. Diese Gegenpo-
sten treten in den Folgejahren nicht mehr
auf.

Bei den obigen Annahmen ist héchstens mit
Stagnation der Beschdftigung und der Bei-
tragszahlerzahl, aber auch mit einem Anstieg
der Arbeitslosigkeit um jahrlich etwa 100 000
Personen und der Arbeitslosengeldempfanger
(Alg-Empfénger) um jahrlich 70 000 (1983) bis
50 000 (1985) Personen zu rechnen.

Setzt man nun die Alg-Empfingerzahl ent-
sprechend an (und &ndert sonst nichts), so re-
sultieren fiir den BA-Haushalt folgende Gré-
Benordnungen (Milliarden DM):

?) Diese Annahmen stellen also weder osen
noch ZielgréBen dar, sondern dienen nur der Er-
mbglichung eines plausiblen’ Rechenmodells.

B 38

eigene
Emg Eeas Ausgaben Saldo
1981 19,9 ~28 ol
1982 20,9 30,9 ~=-10
1983 21,8 33,8 o 7
1984 22,7 36,7 st
1985 23,7 39,7 ~=~16

‘Wenn man nun — nur als mahnendes Gedan-
kenexperiment?) — den Haushalt der Bundes-
anstalt fiir Arbeit vollstindig auf die klassi-
schen Aufgaben der Arbeitslosenversicherung
zurlickfahren (also auf jegliche Aspekte akti-
ver Arbeitsmarktpolitik verzichten) will, so
verbleiben neben den Aufwendungen fiir die
Arbeitsvermittlung und die Berufsberatung
alle Leistungen, die auf Anspriichen nach dem
Arbeitslosenversicherungsprinzip  beruhen.
Diese Ausgaben sind dann als rein unterbe-
schiftigungsbedingt anzusehen.

Dazu zdhlen:

— die Leistungen fiir Arbeitslosengeld (Alg)
— das Schlechtwettergeld (SWG) (weil an-
dernfalls im selben Umjang Alg-Anspriiche
auftriten),

— Kurzarbeitergeld (Kug) (weil andernfalls
entsprechende Anspriiche auf Alg entstiin-
den),

— von den Unterhaltsgeld-(Uhg-)Leistungen
(VollzeitmaBnahmen der Fortbildung und Um-
schulung) ca. 50 % (weil ca. 55 % der Uhg-Emp-
fanger mit etwas geringeren Leistungen Alg-
Empfianger wiren),

— von den Ubergangsgeld-Leistungen (Reh&-
bilitation) ca. 20 % (weil {iber ein Viertel der
Betroffenen andernfalls mit entsprechend ge-
ringeren Leistungen Alg-Empfanger wiren)
— Ausbildungsgeld (Rehabilitation bei Ju-
gendlichen) — zum Teil,

— die Ausgaben fiir Arbeitsbeschaffungsmaf-
nahmen (ABM) zu 55 %, weil nahezu 80 % der
ABM.-Teilnehmer andernfalls Alg-Empfédnger
wiiren (mit etwa 70 % der Kosten je Kopf).
— Hinzurechnen miiBte man wohl 90 bis 95 %

%) Und nicht etwa als Vorschlag oder Politikpro-
gnose!
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der Ansatze fr die Arbeitsimter, weil die
Aufgaben der Arbeitsvermittlung, der Berufs-
beratung und die mit den Leistungen verbun-
denen Aufgaben und die Verwaltung erhalten
blieben.

Diese Annahmen sind extrem vorsichtig, vor
allem, weil fiir einen Teil der selbst nicht ar-
beitslosen Teilnehmer an BildungsmaBnah-
men andernfalls andere Arbeitskréfte arbeits-
los und leistungsberechtigt wiren, die gegen-
wirtig nur deshalb Beschdftigung haben, weil
ihre Kollegen diese beruflichen BildungsmaB-
nahmen durchlaufen. Entsprechendes gilt fiir
das eigene Personal der BA: Auch Reduktio-
nen hier (z.B. bei Zusatzkréiften) wiirden im
Saldo an anderer Stelle (Leistungen) wieder
Ausgaben in der BA hervorrufen.

Fiir den so beschriebenen, in den Aufgaben
wohl nicht weiter reduzierbaren ,Kernhaus-
halt’ (Leistungen wegen anhaltender Differen-
zen zwischen Angebot von und Nachirage
nach Arbeitskréften) ergdbe sich folgende Ent-
wicklung:

| Einnahmen | Ausgaben Saldo
1982 20,9 23,8 =29
1983 21,8 26,3 -4,5
1984 22,7 28,7 =6,0
1985 23,7 31,2 -7.5

Selbst wenn also die BA von allen Aufgaben,
die nicht unmittelbar aus der Arbeitslosigkeit
folgen, ,befreit” wiirde (auBer Arbeitsvermitt-
lung und Berufsberatung)*), wiirde mit hohen
und wachsenden Defiziten zu rechnen sein.
Dies zeigt, daB es richtig ist, die Haushaltsmi-
*sere der BA ganz wesentlich auf die hohe Ar-
beitslosigkeit zuriickzufiihren und davon aus-
zugehen, daB hier der Ansatzpunkt fiir eine
dauerhafte Verbesserung liegen muB.

Auch alle zum Zwecke der Einsparung oder
der ,Wildwuchsbeschneidung® gegenwirtig
erorterten Vorschldge, die in das Leistungs-
recht selbst massiv eingreifen wiirden, fiihren
aus dem Dilemma nicht heraus. Alle zusétzli-
chen (also nicht schon oben beriicksichtigten)
Vorschldge des Bundesrechriungshofs hierzu

Y) Wenn also jegliche Férderung der beruflichen
Forlbiidung und Umschulung sowie die Eingliede-
rungszuschiisse, Rehabilitation, Férderung der Ar-
beitsaufnahme, Lohnkostenzuschiisse fiir Altere,
Produktive ~Winterbauférderung, Berufsausbil-
dungsbeihilfe, institutionelle Férderung von Bil-
dungsstatten, ArbeitsbeschaffungsmaBnahmen, Ein-
arbeitung, vorberufliche Bildungsmafinahmen, Ein-
gliederungsmaBnahmen fiir Auslinder usw. voll-
stindig eingestellt ‘wiirden!
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Zur Entwicklung von Wirtschaft, Arbeitsmarkt und Haushalt der Bundesanstalt fiir Arbeit
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Wichtige Anderungen in diesem Zeitraum:

— Beitragserhéhung von 1,7 auf 2 % am 1. 1. 1975 und auf 3 % am 1. 1. 1976

— AnschluB-Arbeitslosenhilfe vom Bund iibernommen ab 1. 1. 1981

— Sozialversicherungsbeitrige fiir Arbeitslosengeldbezieher von der BA iibernommen ab 1. 1. 1979

B 38



addieren sich nach Schétzung des Bundes-
rechnungshofs zu 1,1 Milliarden DM. Auch
eine rigorose Herabsetzung der Leistungssit-
ze, wie sie stellenweise schon erdrtert wird,
konnte fiir sich genommen das Defizit nicht
beseitigen. Erst wenn gleichzeitig alle arbeits-
marktpolitischen Aufgaben aus dem AFG ge-
strichen wiirden, sdmtliche Vorschlige des
Bundesrechnungshofs  zur Leistungsein-
schrinkung verwirklicht wiirden und die Lei-
stungssdtze im heute diskutierten Umfang
herabgesetzt wiirden®), konnte der Haushalt
fiir 1982 mit Miihe ausgeglichen werden —
aber nur fiir dieses eine Jahr. Schon ab 1983
wiirden erneut arbeitslosigkeitsbedingte Defi-
zite auflaufen. Dagegen kdnnte nur schon die
Reduktion der Arbeitslosigkeit auf nicht viel
weniger als das (auch schon hohe) Niveau von
1979 das Defizit weitgehend beseitigen.

Dies alles bedeutet, daB die BA allein die Lei-
stungen wegen Arbeitslosigkeit in den kom-
menden Jahren nicht aus eigenen Mitteln fi-
nanzieren kann und wachsende Zuschiisse aus
dem Bundeshaushalt erhalten muB, wenn

— auf der Einnahmenseite keine Anderun-
gen erfolgen und

— auf aktive Beschiftigungspolitik (Wachs-
tumsstimulierung und/oder Arbeitsumvertei-
lung) verzichtet wird. .

Es wird daraus deutlich, daB8 alle bisher ange-
laufenen Diskussionen, seien es Statistik-Erér-
terungen oder Debatten um MiBbrduche und
Mitnahmen, seien es Anregungen in Richtung
von Anderungen bei den Leistungsvorausset-
zungen und Leistungssédtzen, den Kern des

mittelfristigen Problems auch unter dem’

Aspekt der Haushaltslage der BA nicht treffen
(unter sozialen und politischen Aspekten so-
wieso nicht). Da Einsparungen keine Arbeits-
plitze schaffen, die gesamte Spardiskussion
aber geeignet ist, den Blick fiir das eigentlich
Notwendige (ndmlich ausgreifende beschfti-
gungspolitische Strategien fiir die Periode, in

III. Ein Konstruktionsfehler

Die gegenwirtige Sackgassendiskussion legt
einen prinzipiellen Konstruktionsfehler der
BA offen: Die Selbstverwaltung der BA befin-

%) Was iibrigens zum Teil nur zur Erhéhung der So-
zialausgaben der Kommunen fiihren wiirde. Diese
Verlagerung ist auch bisher schon erkennbar. Die
Sozialausgaben der Kommunen sind bereits von
rund 4 Mrd. DM (1970) auf 17 Mrd. DM (1981) gestie-

gen!
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der die starken Jahrginge auf den Arbeits-
markt dréngen) zu verstellen, droht Jahr fiir
Jahr bei Gelegenheit der jeweiligen Haus-
haltsvorbereitung eine erneute hektische Er-
orterung von immer weiteren Entscheidungen
zur Verminderung des Leistungsaufwandes je
Arbeitslosen und zur Beschneidung von Auf-
gaben der aktiven Arbeitsmarktpolitik. Beides
aber bewirkt eine Verschérfung der Arbeitslo-
sigkeitssituation selbst, was wiederum ungiin-
stig auf die Haushaltslage der BA zuriick-
schldgt. All dies wird unabhiéngig davon ge-
sagt, daB eine Effizienzpriifung von Leistungs-
und MaBnahmenkatalogen zweifelsfrei regel-
mabBig stattfinden muB. ]

Es ist aber nicht die BA alleine, deren Haus-
halt von dieser drohenden Entwicklung wie
von einer nach unten weisenden Spirale nega-
tiv betroffen wird. Es ist ja darauf hinzuweisen,
daB die ganze vorstehende Gedankenfiihrung
nur den BA-Haushalt beschreibt und damit
noch in keiner Weise die Insgesamt-Belastung
der offentlichen Haushalte darstellt, wie sie
aus der gegebenen Unterbeschiftigung folgt.

Schon die vom Bund finanzierte Arbeitslosen-
hilfe, fiir welche die Aufwendungen ebenfalls
nach Lage der Dinge wachsen miifiten, wire in
ein gesamtfiskalisches Kalkiil einzubeziehen.
Hinzu kommen die Steuer- und Beitragsaus-
fdlle, die aus wachsender Unterbeschiftigung
resultieren; die kommunale Sozialhilfe usw.
Definitorische ,Losungen” verlagern ja nur die
Kosten.

Es ist also notwendig, nicht nur, ‘wie bisher
schon, unter wirtschafts- und gesellschaftspo-
litischen, sondern auch zunehmend unter fis-
kalischen Aspekten auf die Illusionen und Ge-
fahren hinzuweisen, die in der gegenwirtigen
Verdriangung des Beschiftigungsproblems
(und seiner Verlagerung auf ,Nebenkriegs-
schauplidtze") liegen.

det sich in der Lage eines Vereinsvorstandes,
der keine eigene Beitragshoheit hat (die Ein-
nahmen des Vereins werden also von anderer
Seite festgesetzt) und dem auch seine Ausga-
ben zum weit iiberwiegenden Teil vorge-
schrieben werden, und der nun dem Dilemma
ausgesetzt wird, bei unzureichenden Einnah-
men wachsende Ausgaben, also ein zuneh-
mendes Defizit vertreten zu miissen, wobei €T
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definitionsgemdB auf die Einnahmen iiber-
haupt keinen und auf die Ausgaben nur margi-
nalen EinfluB hat. Zwar wird das Defizit von ei-
nem ,Sponsor” gedeckt, mit den entsprechen-
den Folgen fiir die Abhidngigkeit des Vereins,
aber der Vorstand hat keinen EinfluB auf das,
was er nach auBen zu verantworten hat, auf
Tatsache und Umfang des Defizits und damit
auch nicht auf Tatsache und Umfang der damit
verbundenen Zuschiisse, sprich Abhéngigkei-
ten. Unter diesen Umstédnden miiBte man sich
fragen, was in solch einer Lage ,Selbstverwal-
tung" noch bedeutet.

Tatsdchlich gibt die im Arbeitsférderungsge-
setz verankerte Konstruktion der BA nur Sinn
vor dem Hintergrund des kurz davor verab-
schiedeten Stabilitdtsgesetzes und der darin
enthaltenen Verpflichtung der Gesellschaft
zur konsequenten Vollbeschiftigungspolitik.
Bei konsequenter und erfolgreicher Vollbe-
schiftigungspolitik wéren ndmlich nur Frik-
tions- und Saisonarbeitslosigkeit, aber keine
nennenswerte Struktur- und Konjunkturar-
beitslosigkeit (oder letztere nur sehr voriiber-
gehend) und schon gar nicht Arbeitslosigkeit
aus Griinden starker Nachwuchsjahrginge
und aus Griinden eines anhaltenden Wachs-
tumsdefizits von der BA zu verwalten und zu
bekimpfen gewesen, so daB tatsdchlich der
groBere Teil der Einnahmen fiir die Aufgaben
einer ,aktiven" (vorsorgenden) Arbeitsmarkt-
politik verwendet werden konnte. Wenn die
Voraussetzung konsequenter und erfolgrei-
cher Vollbeschéftigungspolitik entfdllt, muf
die Konstruktion versagen. (Insbesondere ist
bei der Philosophie steuerbaren Wachstums,
die sowohl dem Stabilititsgesetz wie dem Ar-
beitsférderungsgesetz zugrunde liegt, nicht an
den Fall gedacht worden, daB das Ziel hoher
Beschéftigung lingere Zeit gegeniiber kon-
kurrierenden Zielen zuriickstehen kénnte))

Angesichts der anhaltenden Haushaltsmisere,
wie sie trotz aller Bereinigungsbemiihungen
bei den gegebenen Rahmenbedingungen als

vorldufig unausweichlich anzusehen ist, wére
es also erforderlich,

— entweder der Selbstverwaltung der BA
auch die Beitragshoheit zu geben,

— und/oder der Arbeitsmarktpolitik wesent-
lich mehr EinfluB auf die unsere Beschafti-
gungslage bestimmende Wirtschaftspolitik
einzurdumen,

— oder, da beides wohl recht unrealistische
Uberlegungen sind, die Zahlungsverpflichtung
der BA fiir Arbeitslosengeld zu plafondieren
(beispielsweise bis 300 000 Bezugsberechtigte).
Dariiber hinausgehende Arbeitslosigkeit
hitte dann in jedem Fall der allgemeine Fis-
kus, der auch die unsere Beschéftigungslage
bestimmende Wirtschaftspolitik trigt, zu fi-
nanzieren.

Diese letzte Ldsung wire auf jeden Fall weit
besser als die allgemeine ZuschubBverpflich-
tung zur Finanzierung der alljahrlich falli-
gen Defizite der BA. Diese Defizitfinanzierung
wird ndmlich stets, wie die Erfahrung zeigt
(und im Gegensatz zu § 5 AFG, wo der Vorrang
der aktiven Arbeitsmarktpolitik im Aufgaben-
katalog der BA vor der Finanzierung der Ar-
beitslosigkeit postuliert wird), als eine Steuer-
finanzierung von MaBnahmen der aktiven Ar-
beitsmarktpolitik definiert, so daB der Zu-
schuigeber vor allem in diesem Bereich Ge-
staltungsrechte beansprucht, die in die Durch-
fiihrung hineinreichen und Einsparungen zum
Ziele haben. Da aber der Grund fiir die Haus-
haltsdefizite in der hohen Arbeitslosigkeit
liegt, da vor allem diese von der BA nicht ge-
steuert werden kann, und da sie den gréften
Unsicherheits-, Schwankungs- und Bela-
stungsfaktor darstellt, sollten fillige Zu-
schiisse gedanklich auch vor allem diesem
Aufgabenbereich zugeordnet werden. Nur bei
einer solchen Plafondierung kénnten wichtige
Elemente der aktiven Arbeitsmarktpolitik (vor
allem in ihren antizyklischen Aufgaben) und
des Selbstverwaltungsprinzips iiber die
schwierigen 80er Jahre hinweggerettet wer-
den.

IV. Konstruktive Arbeitsmarktpolitik bei Haushaltsengpédssen

Um auch unter erschwerten Bedingungen Ele-
Mmente einer Arbeitsmarktpolitik zu entwer-
fen, die diesen Namen noch verdient, ist es
nicht unniitz, sich anzusehen, welche Instru-
Mente sich in vergleichbaren Volkswirtschaf-
ten entwickelt haben, die schon langer unter
dhnlichen Arbeitsmarkt-und Haushaltsproble-
en zu operieren haben.

2

Interessant sind dabei die vielfdltigen Formen,
in denen ohne Verletzung der Tarifhoheit und
der Kostenneutralitit arbeitszeitpolitische
Ideen Ausdruck gefunden haben. Abgesehen
von staatlichen Appellen an die Tarifpartner
zur Arbeitszeitverkiirzung im arbeitsmarktpo-
litischen Interesse ist verschiedentlich auch
der Staat unmittelbar in dieser Richtung aktiv
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geworden. So werden in Belgien sowohl schon
seit ldngerem vorzeitige Verrentungen als
auch neuerdings wochentliche Arbeitszeitver-
kiirzungen (auf 38 Stunden) vom Fiskus mit
Renten- bzw. Lohnsubventionen dann gef6r-
dert, wenn diese Arbeitszeitverkiirzungen mit
Neueinstellungen von Arbeitslosen oder Ju-
gendlichen verbunden werden. Dies hat dazu
gefiihrt, daB jetzt schon zwei Drittel der Be-
schéftigten in Belgien die 38-Stunden-Woche
haben. In den Niederlanden wurde in einigen
Bereichen die Einfiihrung des Fiinf-Schichten-
Systems vereinbart. Auch dies hat zum Ziel,
unter Verzicht auf Lohnerh6hungen zusétzli-
che Arbeitszeitverkiirzungen zur Beschifti-
gung von mehr Arbeitnehmern zu nutzen. Die
franzésische Plankommission hat (schon lange
vor dem Regierungswechsel) im VIII Plan fiir
die Periode 1981—1985 neben Mafinahmen
zur Verstiarkung des Wachstums Verringerun-
gen der Arbeitszeit um jahrlich zwischen einer
halben und einer Wochenstunde vorgeschla-
gen, wobei auch hier die Beschiftigungswir-
kungen und die Kostenproblematik in die
Uberlegungen unmittelbar einbezogen sind. In
Frankreich ist im {ibrigen bereits seit Jahren
eine Art Ubergangsrente fiir dltere Arbeitneh-
mer (ab 60 Jahren) eingerichtet worden, die in
diesem Fall allein aus dem Arbeitslosenfonds
finanziert wird. (In Belgien gilt eine Mischfi-
nanzierung) In Usterreich wurde die ,Friih-
verrentung” (mit 57 Jahren) in Teilbereichen
(Stahlindustrie) ermédglicht.

Eine wichtige Rolle, spielt in vielen Léndern
die Uberlegung, daB verbesserte Bedingungen
fiir Teilzeitarbeit und ein erhéhtes Angebot an
Teilzeitarbeitspldtzen fiir die daran interes-
sierten Vollzeitarbeitnehmer Raum fiir Um-
verteilungseffekte zugunsten von Arbeitslo-
sen schafft. Deshalb sind sowohl &ffentliche
Subventionsprogramme fiir die Einrichtung
von Teilzeitarbeitspldtzen (Niederlande) wie
vor allem auch Verbesserungen der arbeits-
und sozialrechtlichen Bedingungen der Teil-
zeitarbeit (Schweden, Belgien) eingefiihrt wor-
den, die im Falle Belgiens kiirzlich zu einem
speziellen Teilzeitarbeitsgesetz fiihrten.

Die Teilverrentung, wie sie bei uns nur aus Ta-
rifvereinbarungen in der GenuBmittelindu-
strie bekannt ist, existiert in verschiedenen
Landern in unterschiedlichen Formen. Die Fi-
nanzierung erfolgt teils durch die einzelnen
Unternehmen (GroBbritannien, Frankreich),
teils durch einen unternehmensfinanzierten
Branchenfonds (Niederlande) und in Schwe-
den sogar aus cinem gesamtwirtschaftlichen,
durch Beitrdge der Unternehmen finanzierten
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Fonds, Nach dem schwedischen Teilrentenge.
setz haben alle Beschiftigten zwischen 60 und
65 Jahren Anspruch auf eine Teilrente und
eine entsprechende ' Arbeitszeitverkiirzung,
wenn sie mindestens fiinf der letzten zwslf
Monate und mindestens zehn Jahre {iber das
Alter von 45 Jahren hinaus erwerbstitig wa-
ren.

Der dénische Beschéftigungsplan von Anfang
1981 sieht eine Uberstundenbeschrinkung
vor. :

Andere neuere kostenneutrale, arbeitsmarkt-
politische Instrumente liegen hédufig im Ko-
operationsbereich zwischen Staat und Wirt-
schaft, so mit einem neuen Typ staatlich bezu-
schuBiter gemeinsamer Projekte (Dédnemark)
oder durch Arbeitsvermittlungsvertrige zwi-
schen Unternehmen und Arbeitsverwaltung,
in denen insbesondere Regeln und Groflen-
ordnungen fiir die Unterbringung von schwe-
rer vermittelbaren Arbeitslosen vereinbart
werden (Schweden).

Uberhaupt ist es bemerkenswert, daB in zahl-
reichen vergleichbaren Liéndern neben der
dort selbstverstindlich auch gewichtigen
Haushalts- und Einsparungsdiskussion simul-
tan geschlossene arbeitsmarktpolitische Pro-
gramme erdrtert, verabschiedet und eingelei-
tet werden.

Auch die Kommission der Europiischen Ge-
meinschaften hat sich vor wenigen Wochen in
einer Arbeitsunterlage mit den arbeitsmarkt-
politischen Herausforderungen unter neuen
Rahmenbedingungen befaBt und eine breit an-
gelegte mittelfristige Neuorientierung von
MaBnahmen empfohlen, .damit sichergestellt
wird, daB sich die Beschaftigungslage auch bei
niedrigeren Wachstumsraten und verénder-
ten sozialen Zielen erholt". Neben der Erinne-
rung an die Leitlinien des Rates der EG von
1979 zur Verkiirzung der Arbeitszeit wird
darin eine Reihe von Fragen angesprochen,
die der Festigung der sozialen Solidaritat, der
Verringerung der finanziellen Hemmnisse bei
Einstellungen von Arbeitskraften, der Er-
schlieBung neuer Bereiche fiir Beschaftigungs-
wachstum und Innovation, der Steigerung der
Bereitschaft zur Initiative und Mobilitat und
der Analyse der Auswirkungen &ffentlicher
Haushaltsgebarung auf die Beschaftigung die-
nen sollen. Ahnlich lauten 'die EntschlieBun-
gen der Wirtschaftsministerkonferenz der
OECD vom 22. Juni 1981.

Bei uns bieten vor allem nach wie vor die von
der Bundesanstalt fiir Arbeit Ende der 70er
Jahre erarbeiteten und vielverbreiteten ,Uber-
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legungen II zu einer vorausschauenden Ar-
beitsmarktpolitik" eine Fiille von Anregungen
zu einer instrumentell angereicherten und
verfeinerten Arbeitsmarktpolitik. Insgesamt
enthalten diese ,Uberlegungen” iiber hundert
solcher Anregungen, von denen bisher nur
wenige dffentlich diskutiert oder gar realisiert
wurden. Die Anregungen reichen von Koordi-
nierungsmdglichkeiten der ortlichen Verwal-
tungsausschiisse (nach holléndischem Mu-
ster), Vorsorgeprogrammen, Modellversuchen
fiir Beschdftigungsprogramme mit neuer Tra-
gerschaft, MaBnahmen auf dem Immobilien-
markt zur Férderung der regionalen Mobilitdt,
Eigenregieférderung fiir bedrohte Betriebe,
Priorititsempfehlungen in der beruflichen
Weiterbildung, KombinationsmaBnahmen
(Kurzarbeit mit BildungsmaBnahmen, Teilzeit-
arbeit mit Weiterbildung), Modellversuchen
der Teilarbeit, Empfehlungen zur Rotation
(vermittlerische Begiinstigung von Langzeitar-
beitslosigkeit), prazisen MaBnahmen zur For-
derung der beruflichen Mobilitét bis zu orga-
nisatorischen Vorschldgen, die ebenfalls auf
Erfahrungen in anderen Lindern zuriickgehen
(Anpassungsgruppen, Programmstéibe, Friih-
warnsysteme, arbeitsmarktpolitische Jahres-
bilanzen, Ideenbérsen, Betriebsberatung), und
budgetpolitischen Gedanken. Auch zur Férde-
rung der Teilzeitarbeit enthalten die ,Uberle-
gungen [I" ausfiihrliche und detaillierte Kon-
zepte.

Wenn sich also die &ffentliche Debatte nicht
durch Fragen, die aus der Not der Haushalts-
entwicklung entspringen (Sparvorschlige,
:MiBbrauch”, Vorschriften-Anderungen zum
Zwecke der Einschrinkung des arbeitsmarkt-
politischen Instrumentariums), blockieren
liBt, sondern die Gelegenheit, dhnlich wie in
anderen Landern, nutzt, um simultan mit den
paushaltsorientierteu Vorstellungen — etwa
in einer 7. Novelle zum AFG — auch Vor-
Wartsstrategien zur Bekdmpfung der Arbeits-
losigkeit zu entwickeln und zu gestalten, so
liegen hierfiir zahlreiche Vorleistungen auf
dem Tisch, mit denen man eine solche Erdrte-
Tung beginnen kénnte. ‘Ganz zweifellos wird
aber, wenn eine solche konstruktive Debatte
sich erst einmal entfaltet, auch aus vielen an-
deren Instanzen, angefangen bei den Dienst-
stellen der BA selbst bis zu Verbinden, Par-
teien und Regierungen, neue arbeitsmarktpo-
litische Kreativitit erwartet werden kénnen.
Besonders dazu berufen wiren ihrer Kon-
struktion nach und auch nach ihrem neueren
Anspruch die Verwaltungsausschiisse bei der
Bundesanstalt.
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Bemiihungen dieser Art sind auch in dringen-
dem haushaltspolitischem Interesse. Allein
die Riickfiihrung der Arbeitslosigkeit auf das
Niveau der spiten 70er Jahre wiirde, wie
schon erwéhnt, den ZuschuBibedarf der BA fast
vollstindig beseitigen und durch entspre-
chende Steuereinnahmen, welche bei Mehrbe-
schiftigung (beispielsweise bei Umvertei-
lungserfolgen) anfallen, auch auf andere
Weise die Haushalte der Gebietskérperschaf-
ten entlasten. Es darf ja nicht iibersehen wer-
den, daB der Ersatz von Arbeitslosigkeit durch
Arbeitsverhidltnisse auf mehrfache Weise fis-
kalisch entlastend wirkt: Beispielsweise bezie-
hen freiwillig verkiirzt Arbeitende nicht nur
keine Leistungen mehr, sondern sie zahlen
auch ihre Beitrdge an Kranken- und Renten-
versicherungen (und sie zahlen Beitrdge an die
BA) aus eigenem Arbeitseinkommen, und sie
zahlen (direkte und indirekte) Steuern an
Bund, Linder und Gemeinden. Zahlreiche Ko-
sten-Aquivalenzrechnungen der letzten Jahre
haben gezeigt, daB Arbeitslosigkeit auch im
Einzelfall oft fast ebenso teuer ist wie bessere
Lésungen. Das einzige wirklich dauerhafte
Mittel zur Verbesserung der Haushaltslage ist
also eine kreative Politik zur Verbesserung
der Beschiftigungslage.

Gerade haushaltspolitisch ist dagegen die
Hinnahme der Massenarbeitslosigkeit und
der Verzicht auf Arbeitsmarkt- und Beschafti-
gungspolitik (in manchen Bereichen werden
sogar Einschrankungen erdrtert!) in dieser Si-
tuation von ausschlaggebender Fatalitit.
Deshalb wird wohl — neben allen denkbaren
neuartigen arbeitsmarktpolitischen MaBnah-
men — ohne eine gréBere beschaftigungspoli-
tische Aktivitdt der Regierung(en) nicht auszu-
kommen sein — wobei ein Programm des ,lan-
gen Atems" kurzlebigen Sonderprogrammen
vorzuziehen ist. Auch die der Bundesanstalt
fiir Arbeit bereits nach dem AFG zur Verfii-
gung stehenden Instrumente (vor allem der
beruflichen Bildung und Arbeitsférderung)
sollten in dieser Lage prinzipiell nicht einge-
schrdnkt, sondern voll genutzt werden. Dies
ist natiirlich kein Votum gegen effizienzfér-
dernde Anderungen. Die Frage muB aber nicht
lauten: Wo kann iiberall gekiirzt werden, um
hohe Arbeitslosigkeit auf Dauer zu verwalten?
Sondern: Bis zu welcher Héhe kann Arbeitslo-
sigkeit liber Jahre hinweg bei gegebenen Ein-
nahmenbedingungen und unter Beachtung
antizyklischer arbeitsmarktpolitischer Aufga-
ben versicherungsmédBig abgedeckt werden?
Ab wann, bei welchem Schadensumfang, muf
die Solidargemeinschaft aller Biirger als eine
Art Riickversicherungsprinzip einsetzen?
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Fritz W. Scharpf

Chancen einer aktiven Arbeitsmarktpolitik

Hinweise aus einem Sonderprogramm

der Bundesanstalt fiir Arbeit

Das Konzept der aktiven Arbeitsmarktpolitik

Das Arbeitsférderungsgesetz (AFG) von 1969
sollte fiir die Bundesrepublik den Ubergang
zu einer ,aktiven Arbeitsmarktpolitik” brin-
gen. Es reagierte damit auf die Rezession von
1966/67 und die Beschaftigungskrise im Koh-
lenbergbau, die nach einer lingeren Periode
der Vollbeschiftigung und Uberbeschiftigung
seit dem Ende der fiinfziger Jahre gezeigt hat-
ten, daB allein die Wirtschaftspolitik Arbeits-
losigkeit nicht mit Sicherheit verhindern
konnte.

Damit wurde fiir die Bundesrepublik (wie fiir
andere OECD-Lénder) das ,schwedische Mo-
dell" interessant, dessen Konzeption Anfang
der fiinfziger Jahre von Rudolf Meidner und
Gosta Rehn in der Forschungsabteilung des
schwedischen Gewerkschaftsbundes entwik-
kelt worden war. Es ging von der Primisse aus,
daf die kapitalistische Wirtschaftsentwick-
lung unvermeidlicherweise immer wieder
konjunkturelle und strukturelle Arbeitslosig-
keit erzeugen werde. Auch die staatliche Wirt-
schaftspolitik sei grundsitzlich nicht in der
Lage, eine ,Vollbeschiftigung um jeden Preis"
Zu garantieren, da eine forcierte globale Nach-
frageausweitung inflationdr wirken miiite,
wihrend durch Erhaltungssubventionen die
Internationale Wettbewerbsfihigkeit der auf
Export angewiesenen schwedischen Wirt-
SC{IﬂIt gefdhrdet wiirde. Wenn dennoch Ar-
beitslosigkeit nicht in Kauf genommen wer-
deq sollte, dann muBte also die Arbeitsmarkt-
politik selbst einen aktiven Beitrag'zu einer
Weder inflationssteigernden noch struktur-

ktonservierenden Beschiftigungspolitik lei-
sten,

Dieser Beitrag sollte mach dem Meidner/
REhn-Konzept (s. Literaturhinweis am SchluB
des Aufsatzes) durch die Férderung der geo-
graphischen und der beruflichen Mobilitét der
Arbeitskrafte und vor allem durch eine am Ar-
beitskraftebedarf wachsender Unternehmen,

ranchen und Regionen orientierte be'ruﬂiche
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Fortbildung und Umschulung geleistet wer-
den, in zweiter Linie durch das Angebot von
Ersatzbeschéftigungsméglichkeiten fiir die auf
dem Arbeitsmarkt voriibergehend nicht zu
vermittelnden Arbeitsuchenden in Arbeitsbe-
schaffungsmaBnahmen und subventionierten
Beschiftigungsverhaltnissen.

Das Arbeitsférderungsgesetz entspricht in sei-
nen Zielen und in seinen Instrumenten weit-
gehend der schwedischen Konzeption. Seine
MaBnahmen sind darauf auszurichten, ,daB ein
hoher Beschiftigungsstand erzielt und auf-
rechterhalten, die Beschdftigungsstruktur
standig verbessert und damit das Wachstum
der Wirtschaft geférdert wird" (§ 1 AFG); seine
MaBnahmen sollen insbesondere dazu beitra-
gen, daB ,weder Arbeitslosigkeit und unter-
wertige Beschéftigung noch ein Mangel an Ar-
beitskriften eintreten oder fortdauern ...
werden und daB ,die Struktur der Beschifti-
gung nach Gebieten und Wirtschaftszweigen
verbessert wird" (§ 3 AFG).

Zu den Aufgaben der Arbeitsmarktpolitik un-
ter dem AFG gehort neben der Gewdhrung
von Lohnersatzleistungen bei Arbeitslosigkeit
(Arbeitslosengeld und Arbeitslosenhilfe) und
der Arbeitsvermittlung und Berufsberatung
auch ein eindrucksvolles Instrumentarium
von ,aktiven’, beschiftigungsférdernden oder
beschéftigungserhaltenden MaBnahmen:
Kurzarbeitergeld, Winterbauférderung und
Schlechtwettergeld, ArbeitsbeschaffungsmaB-
nahmen, Rehabilitationsleistungen, Eingliede-
rungsbeihilfen fiir schwervermittelbare Ar-
beitslose, Einarbeitungszuschiisse und MaB-
nahmen zur Férderung der beruflichen Bil-
dung, Fortbildung und Umschulung. Im Prin-
zip jedenfalls gibt es fiir die meisten Instru-
mente der schwedischen aktiven Arbeits-
marktpolitik auch ein Aquivalent unter dem
AFG.,

Ein wesentlicher Unterschied besteht aller-
dings bei der Finanzierung. Wahrend in
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Schweden die aktive Arbeitsmarktpolitik aus-
schlieBlich aus Steuermitteln finanziert wird
(und die Arbeitslosenversicherung nur fiir
Lohnersatzleistungen aufzukommen hat), wer-
den in der Bundesrepublik sowohl die Lohner-
satzleistungen wie die MaBnahmen einer akti-
ven Arbeitsmarktpolitik grundsdtzlich aus

dem Aufkommen der Arbeitslosenversiche.
rung getragen. In der ,Konkurrenz" zwischen
diesen beiden Ausgabenarten hat sich in der
Praxis der Vorrang der Lohnersatzleistungen
in den Rezessionsjahren seit 1974 eindeutig
durchgesetzt (Tabelle 1).

Tabelle 1: Ausgaben fiir arbeitsmarktpolitische MaBnahmen in v. H. der Gesamtausgaben dej
Bundesanstalt (Auswahl)
1970 1971 1972 1973 l 1974 ] 1975 I 1976 I 19??T 1978
Fortbildung und Umschulung | 200 31,2 308 266 203 159 135 9,5 8.8
Einarbeitungszuschiisse 3,2 2,5 2,0 21 1.2 1,0 1,7 24 33
Eingliederungsbeihilfen 1,7 2,8 3.4 4,7 3.8 2,4 2,8 3,0 30
Arbeitsbeschaffungs-
mabBnahmen 0,4 0.3 03 0,3 0,4 0,8 1.8 6,4 7.5
Kurzarbeitergeld 0,3 21 4.8 1,1 65 122 6,1 3,8 32
Arbeitslosengeld und
Arbeitslosenhilfe 184190 240 225 " 376 . 489 535 518 - did
Gesamtausgaben (Mio. DM) 3927 4952 5826 6848 10444 18053 16295 15780 18314
Quelle: Johannesson/Schmid 1979, Tab. 10.

Dem dramatisch ansteigenden Anteil der
Lohnersatzleistungen entspricht ein relativer
Riickgang der beschéftigungserhaltenden und
beschdftigungsférdernden Instrumente (mit
Ausnahme der ArbeitsbeschaffungsmaBnah-
men) und ein nicht nur relativer, sondern abso-

luter Riickgang bei den Fortbildungs- und Um-
schulungsmaBnahmen als dem Kernstiick ei-
ner auf Beschéaftigungsausweitung und Ver
besserung der Beschiftigungsstruktur gerich-
teten aktiven Politik (Tabelle 2):

Tabelle 2: Eintritte in berufliche Bildungsmalinahmen

1971 l 1972 I 1973 I 1974 I 1975 | 1976 ] 1977 T 1978 l 1979

288390 260285 226942 232 597

270 853

151527 135926

Quelle: Garlichs 1981, Tabelle 1.

175227 209429

Arbeitsmarktpolitik in der Rezession

Insgesamt hat also die deutsche Arbei_tsma.rkt-
politik wihrend der letzten Rezession ihre
vom Arbeitsférderungsgesetz postulierte wak=
tive" Orientierung nicht durchhalten kdnnen.
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Die Besonderheit der deutschen Entwicklung
wird deutlich beim Vergleich mit dem schwe:
dischen ,,Vorbild" in der Arbeitsmarktpolitik
(Tabelle 3):
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‘Tabelle 3: Vergleich der Ausgaben und der Beschaftigungseffekte der Arbeitsmarktpolitik in

Schweden und in der Bundesrepublik

Gesamtausgaben (einschl. Lohnersatzleistungen) in v. H. des BSP

1973 1974 1975 1976 [ 1977 [ 1978
Schweden 24 2,6 1.8 1,9 2,7 3,0
Bundesrepublik 0,74 1,05 1,75 1,45 1,33 1,51

Beschaftigungs-Aquivalente ,,aktiver MaBnahmen (Fortbildung und Umschulung,
Einarbeitungszuschiisse, Einarbeitungsbeihilfen, Arbeitsbeschaffungsmafnahmen,
Kurzarbeitergeld) in v. H. der Erwerbstdtigen

Schweden
Bundesrepublik

3,3
0,8

2,8
1,0

2.5
1,6

3,0
1,3

3.3
1,2

4,0
1.3

Quellen: Johannesson/Schmid 1979, Johannesson/Schmid 1980, Table IIL

Der Vergleich zeigt, daB in den Jahren von
1973 bis 1978 der Anteil der Gesamtausgaben
fiir Arbeitsmarktpolitik (also einschlieBlich
Lohnersatzleistungen) am Bruttosozialpro-
dukt in Schweden durchschnittlich doppelt so
hoch lag wie in der Bundesrepublik, Schweden

hat sich seine Arbeitsmarktpolitik also mehr *

kosten lassen. Gleichzeitig hat Schweden aber
innerhalb seiner Arbeitsmarktpolitik ein er-
heblich héheres Gewicht auf besché&ftigungs-
erhaltende oder beschiftigungsausweitende
«aktive' MaBnahmen gelegt: Der (auf Mann/
Jahre umgerechnete) Netto-Beschéftigungsef-
fekt liegt in Schweden fast um das Dreifache
hdher als in der Bundesrepublik. Die hdheren
schwedischen Ausgaben kamen also im Ver-
gleich zur Bundesrepublik in geringerem
MaBe den Lohnersatzleistungen und in hdhe-
rem MaBe der Beschiftigung oder der berufli-
chen Bildung zugute.

Im Durchschnitt hat wahrend der Rezessions-
periode die schwedische Arbeitsmarktpolitik
mehr als 3 Prozentpunkte potentieller Ar-
bgitslosigkeit durch aktive MaBnahmen elimi-
niert, wihrend die deutsche Arbeitsmarktpoli-
tik nur 1,2 Prozentpunkte potentieller Arbeits-
losigkeit beseitigen konnte. Dementspre-
chend lag die offene Arbeitslosigkeit in
Schweden wihrend der ganzen Rezessionspe-
tiode am unteren Ende internationaler Ver-
gleichsskalen; hatte sich die schwedische Ar-
beitsmarktpolitik jedoch bei den Gesamtauf-
wendungen und bei der Mittelverwendung
Dach deutschem Muster verhalten, dann hatte
die Arbeitslosigkeit in Schweden in einigen
ahren sogar iiber der in der Bundesrepublik
gelegen, Die geringe Arbeitslosigkeit in
Schweden war also keineswegs das Ergebnis
einer giinstigeren Wirtschaftsentwicklung
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oder einer besonders erfolgreichen Konjunk-
tur- und Wachstumspolitik; sie war aus-
schliefllich das Ergebnis einer konsequent ver-
folgten aktiven Arbeitsmarktpolitik.

Dementsprechend kénnte man in idealtypi-
scher Vereinfachung dem ,Modell Schweden"
ein ,Modell Deutschland" gegeniiberstellen: In
beiden Lindern haben wéhrend der Rezes-
sionsjahre das Wirtschaftswachstum und die
Beschiftigungsentwicklung im 6ffentlichen
Dienst nicht ausgereicht, um die bis dahin ge-
wohnte Vollbeschidftigung aufrechtzuerhalten
(wobei allerdings die Anforderungen in
Schweden wegen der dort wesentlich héheren
Frauenerwerbsquote auch schwerer zu erfiil-
len waren als in der Bundesrepublik). Wéh-
rend jedoch in Schweden die Arbeitsmarktpo-
litik alle Anstrengungen unternahm, um das
entstandene Beschiftigungsdefizit durch
MaBnahmen der beruflichen Bildung, ‘durch
Arbeitsbeschaffungsmainahmen und durch
andere Formen subventionierter Beschafti-
gung auszugleichen, hat die Bundesrepublik
das Beschiftigungsdefizit eher hingenommen
und sich tendenziell damit begniigt, die entste-
hende Arbeitslosigkeit mit dem ,sozialen
Netz' ihrer Lohnersatzleistungen aufzufan-
gen.

Fiir die deutsche Arbeitsmarktpolitik lag fak-
tisch — trotz der Zielformulierungen im Ar-
beitsforderungsgesetz — die Verantwortung
fiir die Entstehung und Beseitigung von Ar-
beitslosigkeit nach wie vor in der Zustdndig-
keit der Konjunktur- und Wachstumspolitik,
wihrend in Schweden die Wirtschaftspolitik
sich eher auf die Arbeitsmarktpolitik verlas-
sen hat — konsequenterweise, da diese ja ge-
rade konzipiert worden war, um die- Wirt-
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schaftspolitik von dem inflationstreibenden
Zwang einer Vollbeschiftigung um jeden Preis
zd entlasten. :

Freilich konnte auch die schwedische Arbeits-
marktpolitik in einer Rezessionsphase zum

iiberwiegenden Teil nur ,Beschéftigungser-

satz" und nicht dauerhafte Mehrbeschiftigung
bieten — obwohl man die volle Ausschépfung
der immer noch vorhandenen Nachfrage nach
Arbeitskraften durch ein leistungsféhiges Sy-
stem der bedarfsorientierten Fortbildung und
Umschulung keineswegs geringschitzen soll-
te.

Im Vergleich zu der in der Bundesrepublik in
Kauf genommenen offenen Arbeitslosigkeit
haben jedoch auch die vielerlei Formen der
Ersatzbeschiftigung einen hohen Wert: Sie
vermindern jedenfalls die psychosoziale Scha-
digung der von Arbeitslosigkeit Betroffenen
und die fortschreitende Beeintrdchtigung ih-
rer Arbeitsfdhigkeit. Die in der Bundesrepu-
blik seit der Rezession zu beobachtende zu-
nehmende ,Strukturalisierung” der Arbeitslo-
sigkeit und die Herausbildung eines immer,
weiter anwachsenden Sockels von schwerver-
mittelbaren (oder gar nicht mehr vermittelba-
ren) Arbeitslosen hitte bei einer am schwedi-
schen Modell orientierten Politik nicht im
gleichen Mafle eintreten kénnen.

Die Arbeitsmarktpolitik in der Bundesrepu-
blik zahlte also einen hohen Preis dafiir, da8
sie seit der Rezession den Lohnersatzleistun-
gen faktischen Vorrang vor den ,aktiven” be-
schiftigungserhaltenden und beschéftigungs-
erweiternden MaBnahmen eingerdumt -hat.
GewibB gibt es dafiir Erklarungen: Anders als in
Schweden hatte die Arbeitsverwaltung in der
Bundesrepublik nicht die Chance, das Instru-
mentarium einer aktiven Arbeitsmarktpolitik
in einer ldngeren Periode relativ ,normaler"
Beschiftigungsschwankungen zu entwickeln
und auszubauen; sie wurde schon wenige
Jahre nach der Verabschiedung des Arbeits-
férderungsgesetzes und in unmittelbarem An-
schluB an eine Periode der Vollbeschiftigung
durch eine Massenarbeitslosigkeit in Millio-
nenhohe iiberrollt, die auf keinen Fall kurzfri-
stig durch aktive MaBnahmen hitte beseitigt
werden kénnen.

Uberdies war das Kernstiick einer aktiven Ar-
beitsmarktpolitik, die Férderung der berufli-
chen Fortbildung und Umschulung, wihrend
der ersten Jahre unter dem AFG vor allem fiir
die ,Aufstiegs-Fortbildung" von beruflich be-
reits qualifizierten Teilnehmern genutzt wor-
den, und die mit den Haushaltskiirzungen von

B 38

1975 verbundene Umorientierung auf arbeits-
lose Teilnehmer ohne beruflichen Abschluf
traf zundchst weder auf ein ausreichendes
Kursangebot bei den (von der Arbeitsverwal-
tung wunabhdngigen) Trédgerorganisationen
noch auf eine ausreichende Bildungsbereit-
schaft bei den Adressaten.

Der Wiederanstieg der Eintritte in berufliche
Bildungsmafinahmen seit 1978 und die starke
Zunahme der Ausgaben fiir Arbeitsbescha-
fungsmaBnahmen seit 1976 zeigen immerhin,
daB die Arbeitsverwaltung nach den ersten
Rezessionsjahren den Einsatz aktiver Mal-
nahmen verstdrkt hat. Einem durchschlagen.
den Erfolg steht jedoch nunmehr die hohe
Sockelarbeitslosigkeit entgegen, die — nach-
dem man ihre Entstehung nicht verhindern
konnte — auch durch aktive MaBnahmen nur
sehr schwer wieder abzubauen wire, und die
tiberdies — solange sie andauert — die be-
grenzten Mittel des Versicherungsfonds fiir
Lohnersatzleistungen bindet. Hier zeigt sich
inzwischen auch die grundsétzliche Problema-
tik der Finanzierung einer aktiven Arbeits-
marktpolitik aus dem Beitragsaufkommen der
Arbeitslosenversicherung.

Absoluten Vorrang sowohl in der juristischen
Konstruktion wie im praktizierten Selbstver-
stindnis der Bundesanstalt fiir Arbeit haben
die Lohnersatzleistungen fiir die Versicherten,
auf die ein Rechtsanspruch besteht. Demge-
geniiber erscheinen die ,diskretiondren" For-
derungsinstrumente der aktiven Arbeits-
marktpolitik als zusdtzliche Leistungen, die
bei knappen Mitteln hinter der Erfiillung der
Versicherungsanspriiche zuriicktreten mis-
sen.

Diese Rangfolge gilt im Prinzip sogar fiir die
im AFG vorgesehene ZuschuBfinanzierung
aus dem Bundeshaushalt, die sich auf den .Be-
darf der Bundesanstalt' und die .erforderli
chen Zuschiisse" beschréinkt (§ 187 AFG). Auch
hier wird, wie sich gerade aus der Diskussion
iiber den Nachtragshaushalt der Bundesan-
stalt im Frithjahr 1981 erkennen lieB, nur der
aus steigenden Arbeitslosenzahlen resultie-
rende Mehrbedarf an Lohnersatzleistungen
als rechtlich und politisch ;unabweisbar" aner-
kannt, wihrend die Notwendigkeit und Niitz-
lichkeit von Bundeszuschiissen zur Weiterfi-
nanzierung von MaBnahmen der aktiven Ar
beitsmarktpolitik immer bestritten werden
kann. Aktive MaBnahmen sind deshalb bei uns

‘der Teil der Arbeitsmarktpolitik, der gerafl@

bei hoher Arbeitslosigkeit und knappen &
fentlichen Mitteln von Kiirzungen bedroht
ist.
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Solche Kiirzungen lassen sich politisch auch
deshalb vertreten, weil die fiir diskretionire
MaBnahmen verfiigharen Mittel in den ver-
gangenen Jahren regelméaBig nicht voll ausge-
schopft wurden. GewiB gab es auch dafiir plau-
sible Griinde: Sowohl der Ausbau der Arbeits-
beschaffungsmaBnahmen und ihre Auswei-
tung in den Bereich der sozialen Dienste hin-
ein als auch die Umorientierung der berufli-
chen Fortbildung und Umschulung auf MaB-
nahmen fiir Arbeitslose ohne Berufsausbil-
dung waren schwierig und zeitaufwendig.
Planunterschreitungen waren also wahr-
scheinlich. Zugleich aber orientierte sich die
Arbeitsverwaltung bei ihren Planungen selbst
notwendigerweise an den verfiigbaren Mit-
teln.

Der dariiber hinausgehende Bedarf und das
dariiber hinausgehende Potential an mogli-
chen und sinnvollen, aber eben nicht finan-
zierbaren MaBnahmen konnte also gar nicht
sichtbar werden. Deshalb konnte auch auBer-
halb der Arbeitsverwaltung durchaus der Ein-
druck entstehen, die aktive Arbeitsmarktpoli-

tik habe in der Bundesrepublik die Grenzen
ihrer Méglichkeit anndhernd erreicht; eine
stirkere Ausweitung sei also arbeitsmarktpo-
litisch kaum sinnvoll und gewisse Kiirzungen
méglicherweise sogar unschédlich.

DaB eine solche Einschdtzung wissenschaft-
lich unhaltbar war (vgl. Schmid/Johannesson
1979, 1980), dnderte nichts an ihrem politi-
schen Stellenwert in der Konkurrenz der Res-
sorts um die knapper werdenden Finanzmittel.
Wenn eine erhebliche Ausweitung der akti-
ven Arbeitsmarktpolitik sich politisch durch-
setzen sollte, dann mufite zuvor schon die Rea-
lisierbarkeit zusédtzlicher MaBnahmen und
ihre arbeitsmarktpolitische Wirksamkeit in
der Praxis demonstriert worden sein. Dieser
circulus vitiosus war allenfalls durch die ar-
beitsmarktpolitischen Sonderprogramme der
Bundesregierung zu durchbrechen, die aus
Griinden der ,sozialen Symmetrie* wihrend
der Rezession mehrfach mit anderen MaBnah-
men Zzusammen in Konjunkturprogrammen
enthalten waren, und die — weil aus dem Bun-
deshaushalt finanziert — auch {iber das Instru-
mentarium des AFG hinausgehen konnten.

Sonderprogramme der Bundesregierung

Allerdings war der Demonstrationseffekt des
ersten derartigen Sonderprogramms fiir die
aktive Arbeitsmarktpolitik eher negativ: Das
LohnkostenzuschuBprogramm von 1974/75,
das in Regionen mit iiberdurchschnittlicher
f\rbeitslosigkeit einen ,Vorzieh-Effekt" fiir die
im erhofften Konjunkturaufschwung zu erwar-
tenden Einstellungen erreichen sollte, wurde
nicht voll in Anspruch genommen. Uberdies
wurde seine arbeitsmarktpolitische Wirkung
beeintrichtigt durch sehr hohe Mitnahme-
effekte in Regionen mit saisonal schwanken-
der Beschiftigung (Schmid 1980).

A_rbeitsmarktpolitisch wirksam war dagegen
die im Sonderprogramm der Bundesregierung
von 1977 initiierte Ausweitung der Arbeitsbe-
schaffungsmaBnahmen auf Aufgabenbereiche
in den sozialen Diensten. Sie hat sich im gan-
&0 — nach erheblichen Anlaufschwierigkei-
ten — bewiihrt und ist inzwischen in die regu-
liren Firderungsméglichkeiten des AFG inte-
ériert worden. Der politische Demonstrations-
effekt dieser im ganzen positiven Entwicklung

Wurde allerdings beeintrichtigt durch die

massive Kritik der Gewerkschaft OTV, die

Beispiele fiir den Einsatz von ABM-Kréften

i kommunalen Pflichtaufgaben anprangerte
-

3

und ihre generelle Forderung nach einer Aus-
weitung der kommunalen Stellenpldne durch
den Entlastungseffekt von Arbeitsbeschal-
fungsmafinahmen bedroht sah. Die Auswei-
tung von ArbeitsbeschaffungsmaBnahmen im
Bereich der sozialen Dienste blieb also kontro-
vers und konnte deshalb den politischen Stel-
lenwert einer aktiven Arbeitsmarktpolitik
noch nicht nachhaltig verbessern.

Der ambitionierteste Versuch, die potentielle
Wirksamkeit einer offensiven Arbeitsmarkt-
politik mit verbesserten Instrumenten prak-
tisch zu demonstrieren, wurde schlieBlich im
JArbeitsmarktpolitischen Programm der Bun-
desregierung fiir Regionen mit besonderen
Beschiftigungsproblemen” vom 16. Mai 1979
unternommen. Es war regional konzentriert
auf jene 23 (von insgesamt 146) Arbeitsamtsbe-
zirke in Niedersachsen, Nordrhein-Westfalen,
dem Saarland und Bayern, in denen die jahres-
durchschnittliche Arbeitslosigkeit 1978 iiber
6% gelegen hatte. Hinter dieser fiir die Politik
in der Bundesrepublik absolut ungewdéhnli-
chen regionalen Konzentration des Pro-
gramms (die nur erreicht werden konnte, weil
das Bundesarbeitsministerium wéhrend der

Programmentwicklung auf jede Abstimmung
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mit den Bundeslindern verzichtete) stand die
Erkenntnis, daB die rdumlichen Disparititen
des Arbeitsmarktes seit dem Hdhepunkt der
Rezession zugenommen hatten: Wihrend die

Arbeitslosigkeit im {ibrigen Bundesgebiet seit
1976 kontinuierlich zurilickgegangen war,
hatte sie in jenen ,Problemregionen” bis 1978
kontinuierlich zugenommen (Tabelle 4).

Tabelle 4: Entwicklung der Arbeitslosigkeit (in %) in den Problemregionen

und im ilibrigen Bundesgebiet
1976 1977 1978’ I 1979
Problemregionen 6,95 7,19 7,20 6,45
iibriges Bundesgebiet 4,55 4,29 3,99 3,49
Differenz 2,40 2,90 3,21 2,94

Quelle: Peters/Schmid 1981, Tabelle 1—10

Wihrend allerdings die durchschnittliche Ar-
beitslosigkeit in den am Sonderprogramm be-
teiligten Problemregionen etwa auf der glei-

chen Hohe lag, unterschieden sich diese Regi-
onen erheblich in ihrer Beschéftigungsent.
wicklung (Tabelle 5).

Tabelle 5: Arbeitslosigkeit und Beschéftigungsentwicklung in den Problemregionen

und im iibrigen Bundesgebiet
Arbeitslosigkeit Beschiiftigungsentwicklung
1978 in % 1977—1979in %
Niedersachsen 7,26 +1,01
Nordrhein-Westfalen 6,67 -0,48
Saarland 7.67 +1.,35
Bayern 7,65 +2,16
Problemregionen 7,20 +0,45
iibriges Bundesgebiet 3,99 +2,06

Quelle: Peters/Schmid 1981, Tabelle 1—3.

Wihrend die nordrhein-westfilischen Ar-
beitsamtsbezirke auch wihrend des Wirt-
schaftsaufschwungs 1977/79 noch weiter an
Beschiftigung verloren und die Beschafti-
gungsentwicklung in den niedersdchsischen
und saarldndischen Bezirken jedenfalls hinter
der Entwicklung im {ibrigen Bundesgebiet zu-
riickblieb, iibertraf der Beschiftigungszu-
wachs in den bayerischen Problemregionen
sogar die Entwicklung im {ibrigen Bundesge-
biet. Die hohe Arbeitslosigkeit in den bayeri-
schen Regiohen ist also offenbar eher das Er-
gebnis einer wachsenden Erwerbsbevélke-
rung, wiahrend die Arbeitslosigkeit im Ruhrge-
biet eher als Folge einer besonders ungiinsti-
gen ‘Wirtschaftsentwicklung interpretiert wer-
den muB.

Das Sonderprogramm ging weiter davon aus,
daB die zunehmenden regionalen Disparititen
der Arbeitslosigkeit nicht in ausreichendem
* MabBe durch eine iiberproportionale Inan-
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spruchnahme der beschéftigungssichernden
und beschiftigungserweiternden Férderungs-
instrumente des AFG kompensiert wiirden,
Auch diese Vermutung erscheint zutreffend.
Bezogen auf die Zahl der Erwerbspersonen ha-
ben die Arbeitsamtsbezirke in den Problemre-
gionen zwar die Férderungsinstrumente des
AFG iiberproportional in Anspruch genom-
men, aber dieser Vorsprung verschwindet,
wenn man auch die héhere Arbeitslosenquote

berlicksichtigt.

Bemerkenswert an der bisherigen Nutzung
der Forderinstrumente des AFG ist insbeson-
dere die generell sehr hohe Inanspruchnahme
im Saarland und die ungewdhnlich hohe Inan-
spruchnahme der bayerischen Arbeitsamtsbe-
zirke bei den Fortbildungs- und Umschulungs-
maBnahmen und insbesondere bei den Ar-
beitsbeschaffungsmaBnahmen. Auffillig ist
auch der Riickstand der nordrhein-westféli-
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schen Bezirke bei den Arbeitsbeschaffungs-
maBnahmen, der vielleicht durch die Struktur
der Arbeitslosigkeit, moglicherweise auch

Das Sonderprogramm der Bundesregierung
stellte fiir die Regionen mit besonderen Be-
schiftipungsproblemen zusitzliche Mittel in
Héhe von 500 Millionen DM bereit, die fiir
drei Programmschwerpunkte mit zum Teil
neuartigen Férderungsbedingungen einge-
setzt werden sollten (BMA 1979):

— Programmschwerpunkt 1 ermoglichte die
(im AFG nicht generell vorgesehene) Forde-
rung innerbetrieblicher QualifizierungsmaB-
nahmen. Dem lag die Vermutung zugrunde,
daB die Unternehmen in den Problemregionen
in besonderem Mabe einem Zwang zur Struk-
turanpassung ausgesetzt seien, daB diese
Strukturanpassung durch Qualifikationsdefi-
zite der Beschiftigten behindert werde und
daB die schlechte Ertragslage die Betriebe in
den Problemregionen daran hindere, die not-
wendigen QualifizierungsmaBnahmen aus ei-
genen Kréften durchzufiihren. Die im AFG
vorgesehenen Fortbildungs- und Umschu-
lungsmaBnahmen seien, so wurde vermutet,
keine ausreichende Abhilfe, weil bei den Be-
schiftigten angesichts hoher Arbeitslosigkeit
die Bereitschaft zur Teilnahme an auBerbe-
trieblichen beruflichen BildungsmaBnahmen
gering sei, wihrend (so muB man unterstellen)
die auBerbetriebliche Fortbildung oder Um-
schulung arbeitsloser Teilnehmer dem be-
trieblichen Fachkréftebedarf zu wenig ent-
spriche,

l?as Programm bot den Betrieben fiir die Qua-
lifizierung von Mitarbeitern Lohnkostener-
Sf_attulng fiir die notwendige Dauer der Qualifi-
zierung in Héhe von 90% bei Umschulungs-
und FortbildungsmaBnahmen mit anerkann-
ten Abschliissen und in Hohe von 80% bei son-
stigen QualifizierungsmaBnahmen.

~ Programmschwerpunkt 2 férderte die Wie-
dereingliederung von ungelernten oder lan-
gerfristig Arbeitslosen durch eine ,Einarbei-
tungshilfe* in Héhe von 90% des Arbeitsent-
gelts und — fiir lingeriristig Arbeitlose —
durch eine anschlieBende ,erginzende Ein-
EllEderungsthe“ in Héhe von 70 oder 80% der

hnkosten. Die Gesamtdauer der Férderung
Var auf ein Jahr begrenzt. Von der ,Eingliede-
Tungsbeihilfe" des AFG unterschied sich Pro-
grammschwerpunkt 2 durch die Einbeziehung

kit

durch die in den nordrhein-westfdlischen
GroBstadten besonders wirkungsvolle Kritik
der Gewerkschaft OTV zu erkldren ist.

Programmbedingungen

von Arbeitslosen, die auBer ihrer mangelnden
Berufsausbildung keine weiteren Vermitt-
lungshindernisse aufwiesen; im Vergleich zu
den fiir Jediglich ungelernte" Arbeitslose
sonst verflighbaren ,Einarbeitungszuschiissen"
des AFG waren die Férderungsbedingungen
verbessert.

Gleichzeitig wurden jedoch die Anforderun-
gen an die Dauerhaftigkeit der Beschaftigung
gegeniiber den Forderinstrumenten des AFG
wesentlich erhéht. Der gesamte Férderungs-
betrag war zuriickzuzahlen, falls der Arbeit-
nehmer innerhalb von neun Monaten nach
Ende des Foérderungszeitraumes aus vom Be-
trieb zu vertretenden Griinden wieder entlas-
sen wurde. Ziel von Programmschwerpunkt 2
war also offenbar in erster Linie die Versteti-
gung der Beschaftigungsverhiltnisse von un-
gelernten Arbeitslosen, die in besonderem
MaBe von hiufig wiederkehrender Arbeitslo-
sigkeit bedroht sind.

— Programmschwerpunkt 3 forderte Arbeits-
beschaffungsmaBnahmen zur Verbesserung
der sozialen Dienste und der sozialen Infra-
struktur. Von den Férderungsbedingungen
des AFG unterschied sich das Sonderpro-
gramm vor allem durch die wesentliche Ver-
lingerung der Férderungs- und Zuweisungs-
dauer auf zwei Jahre bei MaBnahmen im Be-
reich der sozialen Dienste und auf bis zu 18
Monaten (bei lingerfristig Arbeitslosen bis zu
24 Monaten) bei MaBnahmen zur Verbesse-
rung der sozialen Infrastruktur.

Damit verband sich das ,gesellschaftspoliti-
sche Anliegen” eines dauerhaften Ausbaus der
sozialen Dienste und der sozialen Infrastruk-
tur, der durch eine groBziigige Anlauffinanzie-
rung neuer MaBnahmen aus Mitteln des Son-
derprogramms initiiert werden sollte. Das
Land Nordrhein-Westfalen unterstiitzte diese
Absicht durch das Angebot der AnschluBfi-
nanzierung eines weiteren Jahres fiir alle im
Sonderprogramm bewilligten MaBnahmen.

Die Mittel des Sonderprogramms wurden den
beteiligten Arbeitsamtsbezirken nicht in
vorab festgelegten Quoten zugeteilt; sie wur-
den vielmehr nach dem ,Windhund-Verfah-
ren" fiir die aus allen Arbeitsamtsbezirken ein-
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gehenden Antrage nach der Reihenfolge ihres
Eingangs vergeben, Die Folge war eine starke
Konkurrenz zwischen den Arbeitsdmtern und
dementsprechend eine auBerordentliche Be-
schleunigung des Antragsverfahrens. Formell
sollte die Antragsfrist im Sonderprogramm
vom 1. August 1979 bis zum 31. Juli 1980 lau-
fen; tatsdchlich waren die fiir das Programm
zur Verfiigung gestellten Mittel in Héhe von
DM 500 Millionen bereits durch die am 1. Au-
gust 1979 vorliegenden Antrdge um fast das
Doppelte iiberzeichnet.

Allerdings gab es dabei erhebliche Unter-
schiede zwischen den Programmschwerpunk-
ten: Bei Programmschwerpunkt 1 belief sich
die Mittelbindung am 1. August 1979 auf DM
404 Millionen, bei Programmschwerpunkt 3
sogar auf DM 438 Millionen. Demgegeniiber

blieb Programmschwerpunkt?2 (Wiederein.
gliederung von Arbeitslosen) mit einer Mittel.
bindung von nur DM 121 Millionen erheblich
hinter den Erwartungen zuriick.

Da die Bundesanstalt fiir Arbeit bereit und in
der Lage war, die Finanzierung der eingegan.
genen Antrdge zu Programmschwerpunkt3d
im Rahmen ihres reguldren Haushaltes zu
{ibernehmen, und da in bilateralen Verhand-
lungen mit dem Bundesarbeitsministerium
eine Reihe sehr groBer Antrédge zu Programm-
schwerpunkt 1 ohne Verminderung der Teil-
nehmerzahl in ihrem finanziellen Volumen re-
duziert werden konnten, war es im iibrigen
moglich, alle am 1. August 1979 vorliegenden
Antrige auch im Rahmen des Sonderpro-
gramms zu finanzieren.

Unterschiede in der Inanspruchnahme

Wihrend bei Programmschwerpunkt 1 und
Programmschwerpunkt 3 die am 1. August
1979 gebundenen Mittel dann auch rasch ab-
flossen, blieb bei Programmschwerpunkt 2 der
MittelabfluB zundchst noch erheblich hinter
der ohnehin enttduschenden Mittelbindung
zuriick. Offenbar war es fiir die Arbeitsimter
auBerordentlich schwierig, fiir die vorliegen-

den Antrdge auch Arbeitslose zu vermitteln,
die von den Betrieben akzeptiert wurden. Dies
dnderte sich erst, als im April 1980 die Forde-
rungsbedingungen durch das Angebot einer
einjahrigen AnschluBférderung durch ,Ein-
gliederungsbeihilfe* nach AFG verbessert
wurden.

Tabelle 6: Inanspruchnahme des Sonderprogramms in den Problem-Regionen (Stand: April 1980)

Gesamt-Forderfille/| Farderfélle SP1/ Forderfélle SP2/ Forderfille SP3/

1000 Beschiftigte 1000 Beschiftigte 1000 Arbeitslose 1000 Arbeitslose
Niedersachsen 6,13 5,03 7.3 18,2
‘Nordrhein-Westfalen 10,62 8,19 9,0 36,6
Saarland 16,68 15,83 6,9 23,8
Bayern 8,20 7,81 92 10,4
Problemregionen 10,22 8,59 8,5 28,0

Queélle: Peters/Schmid 1981, Tabelle 3—1.

Bei der Inanspruchnahme zeigen sich auch er-
hebliche Unterschiede zwischen den teilneh-
menden Regionen (Tabelle 6). Bei der Gesamt-
Inanspruchnahme lag das Saarland eindeutig
an der Spitze, gefolgt von Nordrhein-Westfa-
len, Bayern und Niedersachsen. Der saarlédndi-
sche Vorsprung ergab sich in erster Linie aus
der sehr hohen Inanspruchnahme bei Pro-
grammschwerpunkt 1, wo die saarldndischen
Arbeitsiamter bei der normalisierten Inan-
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spruchnahme im Durchschnitt fast doppelt s¢
viele QualifizierungsmaBnahmen bewilliger
konnten wie die néchstfolgenden nordrhein:
westfdlischen Arbeitsimter. Bei Programm:
schwerpunkt 2 dagegen lag das Saarland am
Ende der Rangfolge, die hier von Bayern unc
Nordrhein-Westfalen angefiihrt wurde. Be
Programmschwerpunkt 3 schlieBlich lagen di€
nordrhein-westfilischen Arbeitsamtsbezirke
im Durchschnitt weit an der Spitze, wihrenc
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die bayerischen Bezirke im Durchschnitt we-
niger als ein Drittel der nordrhein-westfdli-
schen Teilnehmerzahlen erreichten. Hier
wirkte sich offenbar die Zusatzférderung des
Landes Nordrhein-Westfalen positiv auf die
Inanspruchnahme aus, wihrend die bayeri.
schen Arbeitsimter mit ihrer sehr hohen Inan-
spruchnahme im Standard-ABM-Programm
mbglicherweise an Sdttigungsgrenzen fiir Ar-
beitsheschaffungsmafinahmen gestoBen sind.

Die erheblichen Unterschiede zwischen den
einzelnen Arbeitsamtsbezirken in der Inan-
spruchnahme des Sonderprogramms lassen
sich etwa zur Hilfte aus ,objektiven” Faktoren
der Wirtschaftsstruktur, der Gemeindestruk-
tur, der Struktur der Arbeitslosigkeit und aus
der bisherigen Inanspruchnahme von AFG-
Mitteln erkldren (Peters/Schmid 1981). Ein
wesentlicher Erklarungsfaktor liegt jedoch
auch in der unterschiedlichen Reaktion der
Landesregierungen und Landesarbeitsdmter
in den beteiligten Regionen auf das Sonder-
programm., Wéahrend im Saarland und in
Nordrhein-Westfalen auf Landesebene eine
veritable ,Kampagnen-Stimmung" fiir das Son-
* derprogramm, erzeugt wurde, die sowohl die
Betriebe und Trigerorganisationen als auch
die Arbeitsimter zur &uBersten Beschleuni-
gung ihrer Bemiihungen anspornte, fand das
Programm in den beiden anderen Lindern we-
niger Interesse und weniger politische Unter-
stiitzung,

Der durch das Windhund-Verfahren bewirkte
(und beabsichtigte) Wettbewerb zwischen den
Arbeitsimtern um eine mdglichst rasche und
moglichst groBe Inanspruchnahme des Son-
derprogramms fiihrte generell dazu, daB die
leichter zu akquirierenden Antrige {iberpro-
[I)ggtoi]onal zum Zuge kamen (Stand Dezember
— Bei Programmschwerpunkt 1 waren dies
die Antrige aus GroBbetrieben mit mehr als
1000 Beschaftigten, die 55% der Férderfille in
Anspruch nahmen, wihrend die Kleinbetriebe
it weniger als 100 Beschiftigten nur einen
Anteil von 15,4% der Férderfille erreichten.

berdies beschrinkte sich die weit {iberwie-
gende Zahl der Antrige auf die ,sonstigen
Oud{flzierungsmaﬁnahmen“ (25 706 Forderfal-
le) wihrend die aufwendigeren Umschulungs-
MaBnahmen (1 067 Férderfille) und Fortbil-
dungsmaBnahmen (3 298 Forderfalle) sehr viel
Weniger Interesse fanden.

— Bei Programmschwerpunkt2 blieb auch
nach der Verbesserung der Férderungsbedin-
Bungen die Zahl der vermittelten Arbeitslosen
(4528) weit hinter dem Vermittlungserfolg von
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Programmschwerpunkt 3 (9 739) zuriick. Pro-
grammschwerpunkt 2 erwies sich also gegen-
iiber den beiden anderen Programmschwer-
punkten als deutlich weniger attraktiv. Uber-
dies kam der Programmschwerpunkt erwar-
tungsgemdB vor allem den ,lediglich ungelern-
ten" Arbeitslosen zugute, wihrend die ,ergén-
zende Eingliederungshilfe" fiir lingerfristig
Arbeitslose nur in 814 Fillen in Anspruch ge-
nommen wurde.

— Bei Programmschwerpunkt 3 iiberwogen
die Antridge von Trdgerorganisationen, die be-
reits in der Vergangenheit Arbeitsbeschaf-
fungsmaBnahmen durchgefiihrt hatten und im
Sonderprogramm die willkommene Gelegen-
heit sahen, ihre bereits geplanten Manahmen
mit giinstigeren Férderkonditionen fortzuset-
zen oder zu erweitern. Die vom Programm ei-
gentlich angestrebte Inangriffnahme ganz
neuer Aufgaben, die zu einer dauerhaften
Ausweitung der sozialen Dienstleistungen
fiihren sollten, war deshalb eher die Ausnah-
me, wihrend die Substitution von MaBnah-
men, die andernfalls im reguliren ABM-Pro-
gramm geférdert worden wiiren, relativ hoch
zu liegen scheint.

Zur arbeitsmarktpolitischen Wirksamkeit des
Sonderprogramms im Ganzen kénnen beim
gegenwartigen Stand der Begleitforschung
nur vorldufige Aussagen gemacht werden. Im-
merhin zeigt die rasche Uberzeichnung des
Programms, daB es im Gegensatz zu einigen
fritheren Sonderprogrammen von den Adres-
saten ,angenommen" wurde, und die hohe Zahl
und regionale Konzentration der Férderfille
erdfinete jedenfalls die Moéglichkeit einer
spiirbaren Beeinflussung der regionalen Ar-

. beitsmarktentwicklung.

Dariiber hinaus zeigt auch die amtliche Stati-
stik, daB die Schere zwischen der Entwicklung
der Arbeitslosigkeit in den Problemregionen
und im tibrigen Bundesgebiet, die sich bis zum
Frithjahr 1979 immer weiter 6ffnete, sich seit-
dem wieder etwas geschlossen hat. Dabei mé-
gen auch andere EinfluBfaktoren als das Son-
derprogramm mitgewirkt haben. Aber auch
die ersten Versuche einer quantitativen Ab-
schitzung der Beschiftigungswirkung des
Sonderprogramms deuten darauf hin, daB in
den Problemregionen ein Netto-Beschifti-
gungseffekt in der GréBepordnung von bis zu
einem Prozentpunkt potentieller Arbeitslosig-
keit erzielt wurde. Dies sind vorldufige Ergeb-
nisse, die bei verfeinerter Analyse méglicher-
weise noch korrigiert werden miissen. Immer-
hin deuten sie darauf hin, daB das Sonderpro-
gramm im ganzen entsprechend seiner offen-

B 38



siven Zielsetzung tatsdchlich dazu beigetra-
gen hat, ,daB die Problemregionen nicht weiter
abgleiten, sondern méglichst bald wieder An-
schluB an die allgemeine Entwicklungsten-
denz des  Arbeitsmarktes gewinnen"
(BMA 1979).

Dieser quantitative Erfolg ist gerade auch auf
die neuartige und umstrittene Férderung
innerbetrieblicher Qualifikationsmafnahmen
zurlickzufiihren. Bei unseren Erhebungen hat
sich gezeigt, daB die innerbetriebliche Weiter-
bildung von den Betrieben in der Vergangen-
heit vernachldssigt worden ist — insbeson-
dere die Weiterbildung von Mitarbeitern im
gewerblichen Bereich und unterhalb der Fach-
arbeiterebene. Fiir die Vernachldssigung der
innerbetrieblichen Qualifizierung, die auch
von den Betrieben selbst als Nachteil erkannt
wird, lassen sich eine Reihe von Griinden an-
geben (Garlichs 1981):

— Uniiblichkeit: Im Gegensatz zu ausldndi-
schen Unternehmen, die Facharbeiter iiber-
wiegend durch ,on-the-job-Training" heranbil-
den miissen, haben sich die deutschen Unter-
nehmen auf ein leistungsfdhiges System der
beruflichen Bildung eingerichtet. Auch wenn
die eigene Lehrlingsausbildung und der ex-
terne Arbeitsmarkt die ben&tigten Fachkréfte
nicht in ausreichender Zahl und Qualifikation
liefern, denken deutsche Unternehmen nicht
ohne weiteres daran, ihren Fachkriftebedarf
durch die innerbetriebliche Qualifizierung
vorhandener Mitarbeiter zu decken.

— Finanzierungsprobleme: Anders als Sach-
kapitalinvestitionen kénnen Humankapital-
investitionen in die Qualifikation vorhande-
ner Mitarbeiter weder in der Unternehmens-
bilanz aktiviert noch iiber Kredit finanziert
werden. Bei Unternehmen mit Liquiditéts-
problemen kénnen deshalb auch betriebswirt-
schaftlich rentable QualifizierungsmaBnah-
men an Finanzierungsproblemen scheitern.

— Abwerbungsgefahr: Insbesondere die klei-
neren Unternehmen scheuen auch bei guter
Ertragslage die Aufwendungen fiir innerbe-
triebliche QualifizierungsmaBnahmen, da sie
die Abwanderung ihrer besser qualifizierten
Mitarbeiter zu den auf dem Arbeitsmarkt nach
wie vor besonders attraktiven GroBunterneh-
men beflirchten miissen. Die GroBbetriebe ih-
rerseits verzichten héaufig auf betriebswirt-
schaftlich niitzliche QualifizierungsmaBnah-
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men, weil sie sich darauf verlassen, bei Bedar{
die erforderlichen Fachkréfte von anderen Ar.
beitgebern abwerben zu kénnen.

— Innerbetriebliche Durchsetzungsprobleme:
Auch wenn der Qualifizierungsbedarf von den
Personalabteilungen deutlich erkannt wird,
scheitern innerbetriebliche Qualifizierungs-
mabBnahmen oft an der Durchsetzungsschwi.
che der Personalabteilungen und an einem
innerbetrieblichen Rechnungswesen, das nur
die Kosten, nicht aber den potentiellen Ertrag
von QualifizierungsmaBnahmen ausweist.

Zusammengenommen reichen die angefiihr-
ten Griinde aus, um das von ‘den Arbeitgebern
und den Arbeitsimtern gleichermaBen be-
hauptete Fachkraftedefizit zu erkldren, wenn
man zusdtzlich unterstellt, daB die Facharbei-
terausbildung wéhrend der letzten andert-
halb Jahrzehnte quantitativ hinter dem Bedarl
zuriickblieb und qualitativ dem rasch wech-
selnden Bedarf nicht flexibel genug folgen
konnte. Die Folge davon ist trotz hoher Ar-
beitslosigkeit ein zunehmend spiirbares Qua-
lifikationsdefizit in den Betrieben, das gerade
bei den besonders expansionsfdhigen kleinen
und mittleren Betrieben zu einem Wachs-
tumsengpal geworden ist.

Programmschwerpunkt 1 des Sonderpro-
gramms hat zahlreiche Betriebe dazu veran-
laBt, akute Qualifikationsdefizite durch die
innerbetriebliche Weiterbildung vorhandener
Mitarbeiter auszugleichen. Im Erfolgfalle wer-
den solche Betriebe starker expandieren (oder
weniger stark schrumpfen), als dies ohne eine
Verbesserung ihrer Humankapitalausstattung
moglich gewesen wire. In ‘vielen Fillen hat
das Sonderprogramm Betriebe iiberhaupt erst
veranlaBt, sich ernsthaft mit der Méglichkeit
zu befassen, daB sie ihren Fachkraftemangel
durch innerbetriebliche Bemithungen decken
kénnten, oder es hat mit seinen attraktiven
Forderkonditionen die innerbetrieblichen
Durchsetzungschancen von Personalabteilun-
gen erhdht, die sich seit langem fiir Qualifizie-
rungsmaBnahmen eingesetzt hatten. In beiden
Fillen ist durch das Programm die Quantitat
von QualifizierungsmaBnahmen gesteigert
worden; in beiden Fallen sind darum durch
eine Verbesserung der Humankapitalausstal-
tung der Betriebe auch die Wachstumschan-
cen in den Problemregionen verbessert wor
den.
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Selbstverstdndlich hatte das Sonderprogramm
sowohl in der Konzeption wie in der Durch-
fihrung auch erhebliche Schwichen, die teil-
weise bei griindlicherer Vorbereitung hitten
vorhergesehen und vermieden werden kén-
nen, die zum Teil aber auch erst in der tatséich-
lichen Durchfiihrung erkannt werden konn-
ten, Insbesondere hat der Konkurrenzdruck
des Windhund-Verfahrens die Arbeitsdmter
dazu veranlaBt, sich vor allem um die Steige-
rung des quantitativen Antragsvolumens zu
bemiihen. Dabei wurden in vielen Fillen quali-
tative Kriterien vernachlassigt, so daB insge-
samt der arbeitsmarktpolitische Effekt des
Sonderprogramms geringer war, als er bei glei-
chem Aufwand und optimalem Mitteleinsatz
hitte sein kénnen. :

Insbesondere waren die Arbeitsimter in den
meisten Féllen nicht in der Lage, die tatsichli-
che Qualitat der innerbetrieblichen Qualifi-
zierungsmaBnahmen zu tiberpriifen, so daB ge-
rade hier mit einer erheblichen ,Uberfinanzie-
rung' zu rechnen ist — weniger jedoch mit
Mitnahmeeffekten" im strikten Sinne, da die
liberwiegende Mehrzahl der Qualifizierungs-
maBnahmen von den Betrieben ohne das Son-

derprogramm kaum durchgefiihrt worden
wire,

Im ganzen jedoch hat das Sonderprogramm
von 1979 zwei Fragen gekldrt:

— Selbst in den Problemregionen, in denen
die diskretiondren Férderinstrumente des
AFG schon vorher iiberproportional in An-
Spruch genommen worden waren, hat die ak-
live Arbeitsmarktpolitik noch keineswegs die
Grenzen jhrer Méglichkeiten erreicht. Bei
verbesserten Férderkonditionen und ver-
mehrten Anstrengungen der Arbeitsverwal-
t'{ng konnten selbst mit den konventionellen
Forderinstrumenten von Arbeitsbeschaffungs-
maBnahmen und Lohnkostenzuschiissen in er-
heblichem MaBe zusatzliche Beschaftigungs-
vethiltnisse fiir Arbeitslose geschaffen wer-
n, :‘\uch in den Problemregionen braucht
Arbeitslosigkeit also nicht als unvermeidli-
s Schicksal hingenommen zu werden.

= Mit der Férderung von innerbetrieblichen

izierungsmaBnahmen ist ein neues In-
flument eingefiihrt und erprobt worden, das
~lotwendige Verbesserungen vorausgesetzt
= einem wichtigen Bestandteil des reguli-
" Instrumentariums einer aktiven Arbeits-
:narktpolitik werden kénnte. Unter bestimm-
®t Voraussetzungen scheint es eher als die
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traditionellen Fortbildungs- und Umschu-
lungsmaBnahmen in der Lage, akute Qualifi-
kationsengpiisse der Betriebe zu beseitigen
und dadurch die Humankapitalausstattung
von Problemregionen bedarfsorientiert zu er-
weitern. Im Erfolgsfalle wird dadurch auch die
Gesamtbeschéftigung erhoht, so daB ein nicht
bei den Arbeitslosen, sondern bei den bereits
Beschiftigten ansetzendes Férderungsinstru-
ment im Ergebnis durchaus auch die Beschéf-
tigungschancen der Arbeitslosen erhGhen
kann.

Angesichts des erheblichen betrieblichen Ei-
geninteresses an QualifizierungsmaBnahmen,
die unmittelbar auf den betrieblichen Bedarf
ausgerichtet sind, wiirden jedoch vermutlich
auch erheblich niedrigere Fordersitze als im
Sonderprogramm geboten ausreichen. Wich-
tig wire bei einer dauerhaften Einfiihrung von
Qualifizierungszuschiissen vor allem eine bes-
sere Kontrolle der Qualitit von Qualifizie-
rungsmafBnahmen und die stirkere Einbezie-
hung von auBerbetrieblichen Ausbildungsab-
schnitten in die Férderung.

Dariiber hinaus kénnten die Erfahrungen des
Sonderprogramms AnlaB fiir grundsdtzlichere
Uberlegungen zur kiinftigen Funktion der Ar-
beitsimter bieten. Das Sonderprogramm hat
gezeigt, daB eine (mit hohem StreB erkaufte)
Steigerung des Aktivitdtsniveaus der Arbeits-
dmter noch erhebliche Beschiftigungseffekte
erzielen kann. Dies spricht dafiir, daB auch die
Ausschépfung der Standardférderungsinstru-

" mente des AFG sogar in den Problemregionen

noch gesteigert werden konnte. Gleichzeitig
hat das Sonderprogramm gezeigt, daBl die Ar-
beitsimter die gebotenen zusdtzlichen Férde-
rungsmoglichkeiten auf hochst unterschiedli-
che Weise benutzt haben, und es spricht vieles
fiir die Vermutung, daB die unterschiedliche
Nutzung arbeitsmarktpolitisch wirksamer
war, als es eine einheitliche Vorgehensweise
hitte sein kénnen,

Aufgrund unserer Untersuchung der Imple-
mentation des Sonderprogramms in den Ar-
beitsamtsbezirken haben wir sogar AnlaB zu
der Vermutung, daB ohne den Zeitdruck des
Windhund-Verfahrens die Vorgehensweise
der Arbeitsdmter nicht einheitlicher, sondern
eher noch differenzierter gewesen wére und
sich dadurch noch besser den konkreten Be-
dingungen der lokalen Arbeitsmérkte ange-
pabBt hitte,
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Wenn diese Vermutungen sich bei vertiefen-
den Untersuchungen bestitigen sollten, dann
wiire eine Weiterentwicklung des Instrumen-
tariums der Arbeitsmarktpolitik in Betracht zu
ziehen, die die Handlungsspielrdume der Ar-
beitsverwaltung auf der lokalen Ebene erwei-
tert und dadurch in noch stirkerem MaBe von
der lokalen Problemkenntnis und von dem ar-
beitsmarktpolitischen Engagement der Ar-
beitsamter profitiert. Dem entsprechen gegen-
wirtig Uberlegungen in der Bundesanstalt zu
einer stirkeren Aktivierung der Selbstverwal-
tungsorgane auf den unteren Ebenen.
f

Dariiber hinausgehend sprechen die Erfahrun-
gen des Sonderprogramms dafiir, auch die
Mboglichkeiten einer stdrkeren Regionalisie-
rung der fiir die aktive- Arbeitsmarktpolitik
verfiigbaren Mittel zu priifen. Dies kénnte bei-
spielsweise durch bedarfsorientierte Global-
zuweisungen an die einzelnen Arbeitsimter
bewirkt werden, die diesen (nach Beratung in
ihren Verwaltungsausschiissen) die Freiheit
lassen, die Verteilung der zugewiesenen Mit-
tel auf die einzelnen Férderinstrumente des
AFG selbst zu bestimmen. Die Arbeitsmarkt-
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Thilo Sarrazin: Das Licheln der Sphinx — oder: Die Staatsverschuldung und
die Krise der Globalsteuerung '

| )
Aus Politik und Zeitgeschichte, B 38/81, S. 3—23

Das an Keynes orientierte Konzept der antizyklischen Globalsteuerung der Volkswirt-
schaft durch Variationen der Staatsausgaben, insbesondere der staatlichen Kreditaufnah-
me, ist in den letzten Jahren ins Zwielicht geraten. Nirgendwo hat sich die Hoffnung erfiillt,
es kbnne auf diese Weise gelingen, stetiges Wirtschaftswachstum, eine zumindest relative
Preisstabilitit und einen hohen Beschiftigungsstand dauerhaft zu verwirklichen.

Aber auch die Theorien der Monetaristen, die auf staatliche Enthaltsamkeit bei der Kon-
junktursteuerung setzen und statt dessen die stabilisierende Wirkung einer stetigen kon-
trollierten Geldmengenentwicklung hervorheben, haben ihre Bewdhrungsprobe bislang
nicht bestanden.

In den Mittelpunkt der Kritik an keynesianischen Konzepten ist der mit dem Versuch fort-
gesetzter antizyklischer Gegensteuerung verbundene starke Anstieg der Staatsverschul-
dung getreten, dem eigenstdndige, von den Keynesianern unte atzte Risiken zuge-
schrieben werden.

Der vorliegende Beitrag zeigt, daBl Keynesianer und Monetaristen beide auf recht schwan-
kendem theoretischen Fundament stehen und daB die Unterschiede ihrer Theorien auf un-
terschiedlichen, empirisch kaum nachpriifbaren Grundannahmen beruhen. Aus diesem
Grund sind zuverldssige Aussagen iiber die Wirkungen einer bestimmten Staatsverschul-
dung iiber qualitnﬁve%ichtungsangaben hinaus nicﬁt mdglich. Dariiber hinaus ist die er-
folgreiche Durchfiihrung einer antizyklischen Finanzpolitik mit groBen praktischen Pro-
blemen von grundsitzlicher Bedeutung konfrontiert, wie die widerspriichlichen Erfahrun-
gen der siebziger Jahre in der Bundesrepublik zeigen.

Bei den ,Grenzen der Staatsverschuldung’, die in der politischen Diskussion eine grofe und
zunehmende Rolle spielen, sind weniger die finanzwirtschaftlichen Grenzen besorgniserre-
gend, als die allgemein wachsende Vorabbindung unsicherer kiinftiger Einahmen durch
heutige Verpflichtungen. Die kiinftigen Zins- und Tilgungsverpflichtungen des Staates sind
nur ein Teilaspekt dieses allgemeineren Problems. -

-

Dieter Mertens: ﬂaushaltsprobleme und Arbeitsmarktpolitik
Aus Politik und Zeitgeschichte, B 38/81, S. 25—31

Obwohl die Arbeitslosigkeit gegenwirtig so hoch ist, wie sie seit Anfang der fiinfziger
Jahre nicht mehr war, und ein weiterer Anstieg unvermeidbar erscheint, findet im politi-
schen Raum kaum eine nennenswerte arbeitsmarktpolitische Debatte statt. Diese ist viel-
mehr durch ausufernde Erérterungen iiber eine genauere statistische Beschreibung, eine
dkonomischere Verwaltung der Arbeitslosigkeit und eine Bereinigung des arbeitsmarktpo-
litischen Instrumentariums verdringt worden. Eine solche Verlagerung der Debatte in De-
tailfragen scheint durch die wachsenden Budget-Defizite der Bundesanstalt fiir Arbeit, wel-
che auch den Bundeshaushalt zunehmend belasten, erzwungen. Fiskalische Notwendigkei-
ten scheinen mit arbeitsmarktpolitischen Wiinschbarkeiten im Konflikt zu liegen.

Gerade unter budgetiren Aspekten sollte aber das Hauptaugenmerk bei der Bekdmpfung
der Arbeitslosigkeit selbst liegen; denn die Unterbeschéftigung ist es, welche ganz {iber-
wiegend die delizitire Fimmz%a e verschuldet. Alle populdren (und notwendigen) Erérte-
rungen {iber ,Mitnahme" und ,MiBbrauch” von Leistungen nach dem Arbeitsférderungsge-
setz oder auch von Méglichkeiten der Leistungseinschrankung diirfen nicht die Illusion er-
wecken, als ob die Unterdeckung des Haushalts der Bundesanstalt hiermit wesentlich und
dauerhaft behoben werden kénnte.

Es ist auch nicht richtig, daB schon alle kostenneutralen arbeitsmarktpolitischen Méglich-
keiten so ausgeschépit und geniigend durchdacht wéren, um auf diesem Gebiet Resignation
zu rechtfertigen. eiche Beispiele aus dem Ausland wie auch hiesige Ideenkataloge
warten noch auf ihre politische Erérterung und Anwendung.

Das fiskalische Dilemma offenbart im iibrigen ein grundsétzliches Problem bei der Rechts-
konstruktion der deutschen Arbeitsverwaltung: Der weitaus groBte Teil ihrer Ausgaben ist
wfremdbestimmt”, sei es durch die Wirtschaftslage, sei es durch die Wirtschaftspolitik, sei es
durch den Gesetzgeber. Auch die Einnahmenseite unterliegt nicht der Selbstbestimmung
der Bundesanstalt fiir Arbeit (keine Beitragshoheit). Durch anstaltsinterne Bemiihungen ist
infolgedessen so gut wie kein EinfluB darauf zu nehmen, ob Uberschiisse oder Defizite ent-
stehen oder ob der Haushalt ausgeglichen ist.



Fritz W. Scharpf: Chancen einer aktiven Arbeitsmarktpolitik. Hinweise aus
einem Sonderprogramm der Bundesanstalt fiir Arbeit

Aus Politik und Zeitgeschichte, B 38/81, S. 33—45

In der E:‘ltiltjschen Diskussion der Bundesrepublik wird {iblicherweise unterstellt, daB bei
der Bekdmpfung der Arbeitslosigkeit die Méglichkeiten der Arbeitsmarktpolitik weitge-
hend ausgeschopft seien. Der Vergleich mit Schweden, wo wihrend der Rezessionsjahre
durchschnittlich mehr als drei Proxentpunkt:npoténtleller Arbeitslosigkeit durch aktive
beschafti sschaffende oder -erhaltende MaBnahmen beseitigt werden konnten (gegen-
iiber d ttlich nur 1,2 Prozentpunkten in der Bundesrepublik Deutschland), spricht
gegen die Plausibilitit so skeptischer Vermutungen. -

DaB die Grenzen einer aktiven Arbeitsmarktpolitik auch in der Bundesrepublik noch er-
heblich hinausgeschoben werden kénnen, demonstriert das arbeitsmarktpolitische Sonder-
programm der Bundesregierung fiir Regionen mit besonderen Beschiiligungsproblemen
von 1979, Durch eine sehr starke regionale Konzentration seiner Mittel und neuartiger For-
derungsinstrumente hat es die Arbeitslosigkeit in den Problemregionen des Bundesgebiets -
spiirbar reduzieren kénnen. Zwar sind bei der Konzeption und bei der Durchfiihrung des
Programms Schwiichen festzustellen, die gegenwirtig in mehreren Projekten der Begleit-
forschung” untersucht werden. Im ganzen erscheint gas Sonderprogramm von 1979 jedoch
als ein vielversprechender Ansatz zur Intensivierung einer auf Abbau der Arbeitslosigkeit
ﬁincichtﬁten offensiven Arbeitsmarktpolitik, der durchaus weiterentwickelt werden kénnte
solite,
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