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Rudolf Hickel/Jan Priewe

Die Finanzpolitik seit 1974 auf dem Prufstand

Argumente fiir ein umweltorientiertes Langzeit-Beschaftigungsprogramm

I. Die Kritik an Beschiftigungsprogrammen

Unstrittig sollten die groBen Herausforderungen
an die aktuelle Wirtschafts- und Finanzpolitik
sein: der Abbau der Massenarbeitslosigkeit und
damit die Verhinderung des sozialen Abstiegs fiir
einen betrichtlichen Teil der Bevolkerung sowie
die Uberwindung der Umweltkrise. Die Strategien
zur Einlésung dieser Ziele weichen bei allem Ein-
verstandnis iber die Ziele als solche fundamental
voneinander ab. Wahrend die Politik der ,,markt-
wirtschaftlichen Revitalisierung® im Prinzip auf
eine Ausweitung und Stirkung einzelwirtschaftli-
cher Gewinnrationalitit setzt, konzentriert sich
die ,,andere Wirtschaftspolitik“ — so die Etiket-
tierung des ,,Sachverstindigenrates zur Begutach-
tung der gesamtwirtschafflichen Entwicklung*
(SVR) in seinem Jahresgutachten 1985/86') —
auf eine aktive Beschiftigungspolitik durch quali-
tative Wachstumsférderung ebenso wie durch
nachhaltige Arbeitszeitverkiirzung. Wichtiger Be-
standteil dieser Strategie sind langfristige umwelt-
orientierte Beschiftigungsprogramme.

Die Kritik an Beschiftigungsprogrammen aus der
Sicht der neoklassischen Wirtschaftstheorie und
der angebotsorientierten Wirtschaftspolitik kon-
zentriert sich auf die folgenden Einwiinde?), die
hier diskutiert werden sollen:

— Die Finanzpolitik der siebziger Jahre mit einer
Vielzahl von Einzelprogrammen sei ineffizient
und letztlich Kontraproduktiv gewesen. Dieses
Pauschalurteil beruht auf zwei Unterstellungen:
Zum einen wird behauptet, es sei eine aktive und
konsistente beschiftigungsorientierte Finanzpoli-
tik verwirklicht worden; zum anderen wird er-
klirt, diese Politik stimme mit der heutigen Forde-
rung nach Beschiftigungsprogrammen iiberein.

') Sachverstandigenrat, Jahresgutachten 1985/86, Bonn
1985, Ziffer 203 ff.

2) Zusammenfassend heiB3t es im Jahreswirtschaftsbe-
richt 1983 der Bundesregierung: ,Mit kurzatmigen
staatlichen Ausgabenprogrammen kdnnen gegenwirtig
— auch angesichts der Haushaltslage — weder die Be-
schiftigungs- noch die Anpassungsprobleme nachhaltig
gelost werden. Unter den gegenwirtigen Bedingungen
wiirden sie die Kapitalmirkte zusétzlich belasten und
das Vertrauen der Investoren beeintrachtigen. Die Ten-
denz zur Preisstabilisierung wiirde gefihrdet und der fiir
mehr Investitionen wichtige Riickgang des Zinsniveaus
verhindert.” (Ziffer 15).
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— Konkret wird seitens des Sachverstindigenra-
tes — ohne nihere empirische Uberpriifung —
das einzige mittelfristig ausgerichtete Programm
der siebziger Jahre, das ,,Zukunftsinvestitionspro-
gramm® (ZIP), kritisiert: ,,Es ist nicht vergessen,
dal dieses Programm Element einer Finanzpoli-
tik war, die mit ihren preis- und zinssteigernden
Wirkungen und dem starken Anstieg der Staats-
schuld eine Verschlechterung der gesamtwirt-
schaftlichen Rahmenbedingungen bewirkte und
zu Wachstumsschwiche sowie hoher Arbeitslosig-
keit in der Folge beigetragen hat.“?)

— Aktive Finanzpolitik verdringe privatwirt-
schaftliche Aktivititen, sei es infolge erhohter
Staatsverschuldung und vermeintlich dadurch be-
dingter Zinssteigerung, sei es durch Inflationswir-
kungen, welche letztlich zur Fehlallokation volks-
wirtschaftlicher Ressourcen fiihrten.

— Beschiftigungsprogramme wiirden nur ein

. konjunkturelles Strohfeuer* entfachen, jedoch

keinen nachhaltigen Beschiftigungszuwachs aus-
losen.

— Erhohte Staatsausgaben (,,mehr Staat®) wiir-
den zu einer ordnungspolitischen Fehlentwick-
lung fiithren, die die Triebkrifte privatwirtschaftli-
chen Wachstums ldhme.

All diesen Einwianden ist gemeinsam, daB sie ein
Phantombild von aktiver Finanzpolitik und staat-
lichen Beschiftigungsprogrammen zeichnen, das
der Realitit nicht entspricht, jedoch als Vorwand
dient, sich einer griindlichen empirischen Analyse
und Aufarbeitung der Erfahrungen mit verschie-
denen beschiftigungspolitischen Instrumenten
staatlicher Finanzpolitik zu entziehen. So wird
das Kind mit dem Bade ausgeschiittet, und keyne-
sianische Politikansidtze werden vollends verwor-
fen anstatt produktiv weiterentwickelt. Die Logik
der Einwinde ist letztlich die Rechtfertigung der
seit 1982 betriebenen angebotsorientierten Wirt-
schaftspolitik, die mit der konjunkturellen Wende
1983 auf einen ,langanhaltenden Aufschwung®
(Sachverstindigenrat) setzt und Beschiftigungs-
programme entbehrlich erscheinen lassen soll.

3) Sachverstandigenrat, Jahresgutachten 1985/86, Zif-
fer 217.
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Dabei konnen die Erfahrungen nach vier Jah-
ren Aufschwung einen gewinnwirtschaftlichen
Wachstums- und Beschiftigungsoptimismus nicht
begriinden: Der 1983 einsetzende Aufschwung
war bislang der schwichste in der Konjunkturge-
schichte der Bundesrepublik (die jdhrlichen
Wachstumsraten des realen Bruttosozialprodukts
waren von 1983 bis 1986 mit 2,5 v. H. niedriger als
mit 4,5 v. H. im Aufschwung von 1976 bis 1979);
iiberdies war ein erheblicher Teil des Auf-
schwungs durch Leistungsbilanziiberschiisse und
neuerdings auch durch die Olpreisbaisse (seit An-
fang 1986) bedingt, wihrend die binnenwirt-
schaftlichen Antriebskrifte bis in dieses Jahr sehr
schwach blieben. Bis 1985 ist das gesamtwirt-
schaftliche Arbeitsvolumen (Summe der geleiste-
ten Arbeitsstunden) noch zuriickgegangen. Erst
1986 steigt es voraussichtlich geringfiigig?). Fiir
den Aufschwung von 1983 bis in dieses Jahr wird
mit einem Zuwachs von 500 000 Arbeitsplitzen
gerechnet, womit erst die Halfte der in der letzten

Rezession verlorenen Arbeitsplitze zuriickgewon-
nen wire; ein erheblicher Teil des Zuwachses
kann auf Arbeitszeitverkiirzungen (ca. 200 000)
zuriickgefiihrt werden.

Alle langfristigen Arbeitsmarktprognosen weisen
— selbst bei giinstigen Annahmen — eine bis zum
Jahr 2000 nicht nennenswert zuriickgehende Zahl
von registrierten Arbeitslosen aus®). Da es sich
dabei um Durchschnittswerte handelt, ist darin
bereits eine drastisch iiber den Sockel von rund
zwei Millionen registrierten Arbeitslosen hinaus
ansteigende Arbeitslosigkeit in kommenden Re-
zessionen impliziert. Es kann eigentlich kein
ernsthafter Zweifel daran bestehen, daBl auch auf
lingere Sicht durch Mobilisierung der ,markt-
wirtschaftlichen Selbstheilungskrafte* ein Abbau
der Arbeitslosigkeit nicht moglich sein wird. Wer
daher die fatale Gewohnung an die Unterbeschaf-
tigung nicht hinnehmen will, muB iiber andere
Strategien nachdenken.

II. Die Finanzpolitik von 1974 bis 1985: Vom Stop-and-Go
zum endgiiltigen Verzicht auf aktive Beschiftigungspolitik

Die heute weitverbreitete Ablehnung langfristiger
Beschiftigungsprogramme innerhalb der prakti-
schen Finanzpolitik sowie durch die Mehrheit der
beratenden Wissenschaft beruft sich, wie schon
erwihnt, auf negative Erfahrungen mit finanzpo-
litischen Initiativen insbesondere in der zweiten
Hilfte der siebziger Jahre. Daher ist eine empi-
rische Analyse der finanzpolitischen Praxis sowie
ihrer gesamtwirtschaftlichen Wirkungen dringend
erforderlich. Es zeigt sich, dal3 es eine einheitliche,
die gesamtwirtschaftliche Entwicklung versteti-
gende und arbeitsplatzsichernde Finanzpolitik in
diesem Zeitraum nicht gegeben hat. Nach einer
Phase konjunktureller und struktureller Instru-
mentalisierung, die jedoch von Anfang an nicht in
ein fiskalisches Gesamtkonzept eingebunden war
und durch die restriktive Geldpolitik der Deut-
schen Bundesbank immer wieder gestort wurde,
hat sich die angebotsorientierte Doktrin der Fi-
nanzpolitik durchgesetzt: Verzicht auf den Ein-
satz der offentlichen Haushalte zur Bekdmpfung
der Arbeitslosigkeit einerseits und auf eine quali-
tative Wachstumspolitik andererseits. Insgesamt

4) Vgl. DIW-Wochenbericht, (1986) 26, S.336. Vgl
auch: Arbeitsgruppe Alternative Wirtschaftspolitik, Me-
morandum 86, Koln 1986, S. 72ff.

5) Prognos, Die Zukunft der Arbeitslandschaft, in: Bei-
trige zur Arbeitsmarkt- und Berufsforschung, 94 (1985)
1/2;
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vollzog sich die Finanzpolitik global sowie mit
den Einzelmaflnahmen eher in Form von ,,Wech-
selbadern®, die immer wieder auf die gesamtwirt-
schaftliche Entwicklung destabilisierend wirk-
ten®).

1. Impulse der Finanzpolitik
fiir die gesamtwirtschaftliche Entwicklung

Eine Abschitzung der Wirkungen der Finanzpoli-
tik der Gebietskorperschaften auf die konjunk-
turelle Entwicklung der Auslastung des Pro-
duktionspotentials nach dem ,,Impulskonzept*?’),
wie es das Deutsche Institut fiir Wirtschaftsfor-
schung (DIW) entwickelt hat, macht deutlich, ob

6) Vgl. dazu ausfiihrlich: R. Hickel/J. Priewe, Ineffi-
ziente Instrumente oder unzureichende Anwendung?
Die Finanzpolitik von 1974 bis 1984 auf dem Priifstand:
Argumente fiir ein Beschiftigungsprogramm, Bremen
1985 (PIW-Studie Nr. 3).

7) Hier wird dem Impulskonzept des DIW der Vorzug
gegeben: Es miBt die Richtung des konjunkturellen Bei-
trags der offentlichen Haushalte an dem Einnahmen-
und Ausgabenvolumen, das sich in einem Jahr ergeben
hiitte, wenn es mit der Rate des auslastungsbereinigten
Produktionspotentials gewachsen wire. Vgl. zu den Er-
gebnissen: D. Vesper/R. Zwiener, Konjunkturelle Ef-
fekte der Finanzpolitik 1974 bis 1981, in: DIW-Wochen-
bericht, (1982) 19, S. 25; D. Teichmann/D. Vesper, De-
fizitabbau behilt Vorrang — Zur Entwicklung der 6f-
fentlichen Haushalte 1984/85, in: DIW-Wochenbericht,
(1984) 39.



‘das gesamte Haushaltsgebaren auf die gesamt-
_wirtschaftliche Entwicklung einschrinkend (kon-
traktiv) oder ausweitend (expansiv) wirkte. Trotz
methodischer Bedenken?®), die mit diesem Kon-
zept verbunden sind, lassen sich die folgenden
‘Etappen der Finanzpolitik seit 1974 festhalten?):

1. 1974 und 1975 wurde in vergleichsweise be-
trachtlichem Ausmal eine antizyklische, d. h. der
konjunkturellen Krise entgegenwirkende Finanz-
politik betrieben, die im wesentlichen auf Steu-
erentlastungen (Steuer- und Kindergeldreform),
die nicht direkt konjunkturpolitisch begriindet
wurden, und auf der Erhohung von staatlichen
Transferzahlungen (z. B. Arbeitslosenunterstiit-
zung, Investitionszulagen) beruhte.

Von den staatlichen Investitionen gingen so gut
wie keine expansiven Effekte aus. Immerhin stieg
1974 und 1975 das reale Bruttosozialprodukt
(BSP) dank der expansiven Haushaltsimpulse um
1,2 v. H. bzw. 3,3 v. H. stirker als bei einer kon-
junkturneutralen Finanzpolitik (ohne Beriicksich-
tigung von ,,Multiplikatoreffekten*, die sich aus
den konsuminduzierten Folgewirkungen finanz-
politischer Impulse ergeben). Nach Schitzungen
des Deutschen Instituts fiir Wirtschaftsforschung
(DIW) wurden dadurch 60000 (1974) bzw.
240 000 (1975) Arbeitspldtze gesichert. Bei einer
nur konjunkturneutralen Haushaltspolitik, d. h.
einem Verzicht auf die expansiven Impulse, wire
1975 die Arbeitslosigkeit um rund ein Drittel
héher gewesen.

2. In der zweiten Phase 1976 und 1977 schaltete
die Finanzpolitik, beginnend mit dem ,Haus-
haltsstrukturgesetz* 1975, abrupt auf Sparkurs
um. Das reale Bruttosozialprodukt fiel infolge-
dessen um ca. 1,8 v. H. (1976) bzw. 1,6 v. H. (1977)
niedriger aus als bei einer konjunkturneutralen
Finanzpolitik. Die Beschiftigungswirkung war
entsprechend negativ und storte den iberwiegen-
den Teil der Folgewirkungen der beschaftigungs-
sichernden Finanzpolitik in der ersten Phase.

3. Ende 1977 wurde wieder umgeschaltet: 1978 bis
1980/81 setzte eine schwach expansive Phase ein,
die vor allem von Steuermindereinnahmen (be-
sonders 1981) und etwas verstdrkten 6ffentlichen
Bruttoinvestitionen (1978 bis 1980) getragen
wurde. Letzteres war vorrangig auf das ,,Zu-

8) Vgl. zur Kritik des vom Sachverstdandigenrat verwen-
deten Konzepts des , konjunkturneutralen Haushalts*:
G. Krause-Jung, Zum Konzept des konjunkturneutralen
offentlichen Haushalts, in: Finanzarchiv, NF Bd. 30
(1971/2); T. Thormilen/G. Stahl, Das ,,neue* MeBkon-
zept des Sachverstindigenrates, in: Wirtschaftsdienst,
(1980) 2.

9) Die folgenden Angaben beruhen auf: R. Hickel/
J. Priewe (Anm. 6), S. 4ff.
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kunftsinvestitionsprogramm® (ZIP) zuriickzufiih-
ren, das den starken Riickgang der Bruttoinvesti-
tionen in den Jahren von 1975 bis 1977 anniahernd
wettmachte. Gleichwohl war die expansive Wir-
kung auf das reale Bruttosozialprodukt mit
0,4v.H. (1978), 0,3v.H. (1980) und 0,6 v. H.
(1981) sehr schwach. 1979 war sie sogar leicht
restriktiv. Die Expansionsanstrengungen dieser
Jahre, die in ihrer Summe durchaus ein nicht un-
betrdachtliches Mittelvolumen umfafBiten, dienten
iiberwiegend dazu, die Nachwirkungen der vor-
angegangenen Restriktionsphase zu kompensie-
ren.

4. Ab 1982 setzte erneut eine bis 1985 anhaltende
restriktive Phase ein, die iiberwiegend auf Ausga-
benkiirzungen in den Bereichen des Sozialsystems
ausgerichtet war. Die Weichenstellung hierfiir war
bereits 1981 unter der sozialliberalen Bundesre-
gierung erfolgt. Das reale Bruttosozialprodukt
blieb von 1982 bis 1985 um insgesamt 3,5 v. H.
unter jenem Niveau, welches bei einer konjunk-
turneutralen Haushaltspolitik erreicht worden
wire. Auch die OECD schétzt den realen Wachs-
tumsverlust durch die restriktive Haushaltspolitik
in den Jahren von 1982 bis 1984 auf etwa
3 v. H.'9). Beriicksichtigt man die direkten und in-
direkten Wirkungen auf den Arbeitsmarkt, dann
entspricht dies einem Verlust von 400 000 bis
500 000 Arbeitspldtzen.

Insgesamt zeigt sich also ein gesamtwirtschaft-
lich bedenklicher Zick-Zack-Kurs der Gebiets-
korperschaften seit 1974. Anfangs war die Finanz-
politik noch — ob bewuflt oder unbewuBt sei da-
hingestellt — an der Konzeption antizyklischer
Konjunkturpolitik orientiert: expansive Finanz-
politik in der Krise, restriktive Budgetpolitik im
Aufschwung, wenngleich von einer mittelfristig
angelegten verstetigenden wachstums- und be-
schaftigungsorientierten Finanzpolitik auch in
den siebziger Jahren nicht die Rede sein konnte.
Ab 1981/82 ging man dann offen zur ,,angebots-
orientierten* Politik iiber, die die effektive Nach-
frage schwichte und gleichzeitig Wachstumspo-
tentiale in Feldern 6ffentlichen Bedarfs nicht er-
schloB3.

Angesichts der halbherzigen und unsystemati-
schen Finanzpolitik der Vergangenheit ist es un-
zuldssig, die damaligen beschéftigungs- und kon-
junkturpolitischen Erfahrungen pauschal als Ar-
gument gegen langfristige Beschaftigungspro-
gramme zu verwenden.

10) Vgl. OECD-Lianderbericht Deutschland, abgedruckt
in: Presse- und Informationsamt der Bundesregierung
(Hrsg.), Aktuelle Beitrage zur Wirtschafts- und Finanz-
politik, (1984) 52, S. 4.
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2. Konkunkturpolitische Programme 1974 bis 1985
im Uberblick

Im Rahmen einer Systematisierung der finanzpo-
litischen Instrumente seit 1974 lassen sich ver-
schiedene Typen — mit differierenden Wirkun-
gen auf Konjunktur, Wirtschaftswachstum und
Beschiftigung — unterscheiden, die nur zum ge-
ringsten Teil als beschiftigungspolitische Initiati-
ven bezeichnet werden konnen:

1. Steuervergiinstigungen fiir Unternehmen (z. B.
Verbesserungen bei den Abschreibungsmoglich-
keiten, Senkung der Vermdgensteuer und der Ge-
werbesteuer): Sie zielen auf eine direkte und glo-
bale Verbesserung der Liquiditiat der Unterneh-
men. Ob sie investitionssteigernd wirken und ob
die Investitionen mit einem Beschiftigungszu-
wachs verbunden sind, hdngt einerseits von der
gesamtwirtschaftlichen Situation ab, andererseits
von den jeweiligen Finanzierungspotentialen der
Unternehmen. Jedoch waren es — im Durch-
schnitt — in den vergangenen zwolf Jahren nicht
Finanzierungsengpisse, sondern mangelnde An-
lagefelder, die den Unternehmen das Investieren
erschwerten.

2. Einkommensteuerentlastungen und Steigerung
sozial- und familienpolitischer Transfers fiir private
Haushalte: Je nachdem, ob es sich bei den Begiin-
stigten um untere, mittlere oder hohere Einkom-
mensschichten handelt und je nach Ausmal} der
von der Einkommenshéhe abhidngigen Sparquote
wird der private Konsum angeregt und werden
Multiplikatorprozesse in Gang gesetzt. Entlastun-
gen im unteren Einkommensbereich 16sen wegen

der hoheren Konsumquote stirkere Expansions- -

effekte als in hohen Einkommensbereichen aus.
Ob die Investitionstitigkeit belebt wird, hingt
zum einen vom Auslastungsgrad der Produktions-
kapazititen und zum anderen von der erwarteten
Dauerhaftigkeit des induzierten Konsumimpulses
ab. Die Beschiftigungseffekte sind ungewiB.

3. Zuschiisse, Zulagen und Subventionen an Unter-
nehmen (z. B. Investitionszulagen, Lohnkostenzu-
schiisse, Zinsvergiinstigungen): Sie sind bisher
nicht mit Beschiftigungsauflagen verbunden wor-
den und wirken dhnlich indirekt und unsicher wie
Steuerentlastungen fiir Unternehmen. Die , Mit-
nahmeeffekte* (die staatlichen Zuwendungen
werden fiir ohnehin geplante MaBnahmen ,,mit-
genommen®) sind im allgemeinen — wie etwa
Untersuchungen zu den Investitionszulagen zei-
gen'') — sehr hoch.

1) Vgl. F. Neumann/W. Gerstenberger, Investitionszu-
lage verhindert stirkeren Investitionseinbruch, in: Ifo-
Schnelldienst, (1976) 10; A. Stadtler, Investitionszulage
dampfte den Beschiftigungsriickgang, in: Ifo-Schnell-
dienst, (1985) 3.
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4. Direkte investive und konsumtive (vor allem per-
sonelle) Mehrausgaben der Gebietskorperschaften:
Sie wirken unmittelbar und direkt auf Produktion
und Wachstum; sie sind sektoral und iiberre-
gional gezielt und bedarfsorientiert in EngpaBbe-
reiche lenkbar. Die Beschiftigungswirksamkeit
hingt zum einen davon ab, ob zusitzliche inve-
stive oder konsumtive Nachfrageimpulse in der
Privatwirtschaft initiiert werden. Zum anderen
wird sie durch die jeweilige Verarbeitung der
Nachfrageimpulse bei den auftragsempfangenden
Unternehmen (sei es in Form von Uberstunden,
Arbeitsintensivierung, Rationalisierung, Leihar-
beit, sei es in Form von Neueinstellungen) beein-
fluBt.

SchlieBlich kann der Staat zusitzliche Produktion
in gewissem Umfang durch Auflagen, Gebote und
Verbote administrieren, ohne daB bei den 6ffent-
lichen Haushalten selbst Ausgaben anfallen. Dies
gilt vor allem fiir den Umweltschutz (z. B. iiber die
durch Abgaben und Auflagen ausgelosten Investi-
tionen zur Senkung von Schadstoffemissionen).

Von den dargestellten Typen staatlicher Finanz-
politik konnen nur die Malnahmen im Rahmen
des Typs 4 als Beschiftigungsprogramm bezeich-
net werden, da sie direkt und kontrollierbar auf
die Produktion wirken. Bei den anderen MaBnah-
men stehen andere Ziele im Vordergrund. Zwar
konnen auch Subventionen und Zuschiisse gezielt
beschiftigungspolitisch eingesetzt werden, z. B.
um Entlassungen zu verhindern, jedoch miissen
sie dann an nachpriifbare Auflagen gebunden
sein. Im allgemeinen sind die Mitnehmereffekte
in diesem Bereich so hoch, daB es sich hier mehr
um Instrumente der Gewinnsubventionierung als
um aktive Beschaftigungspolitik handelt. Admini-
strierte Produktion kann zwar durchaus sehr be-
schiftigungswirksam sein, sie sollte jedoch eine
direkt wirkende Finanzpolitik ergidnzen und nicht
ersetzen. Sie bleibt im folgenden ausgeklammert
(weil nicht zur Finanzpolitik gehérend), obwohl
etwa die Beschiaftigungswirkungen des Umwelt-
schutzes inzwischen betrachtlich sind.

Tabelle 1 zeigt eine grobe Schitzung des finanziel-
len Volumens der dargestellten Typen finanzpoli-
tischer Initiativen in den ersten drei Phasen der
Finanzpolitik von 1974 bis 1981, wobei die Ty-
pen 1 und 2 zusammengefal3t sind. Das Gesamt-
volumen von direkten Ausgabenprogrammen,
Zulagen und Zuschiissen an Unternehmen sowie
Steuerentlastungen und Sozialtransfers betrug
rund 73 Mrd. DM. Davon flossen nur ca. 42 v. H.
in direkte Ausgabenprogramme, namlich 31 Mrd.
DM. Mit rund 20 Mrd. DM wurden private Haus-
halte und Unternehmen entlastet bzw. begiinstigt.
Diesem Betrag sind bereits die restriktiven Wir-
kungen des Haushaltsstrukturgesetzes in den Jah-
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Tabelle 1: Finanzpolitik nach MaBnahmekategorien 1974 bis 1981 '?)
(MaBnahmevolumen in Mrd. DM)

Flacen/Zxis Saldo aus Steuerbe- (—) und -entlastungen (+)
Direkte Ausga- h..“ & Uut sowie Sozialtransfers bei privaten Haushalten,
Phase benprogramme s ussehan g einschlieBlich Steuerentlastungen bei
(- Typ 4%) n% mgg) Unternehmen
(-Typ (,Typen 1 und 2%)
1974—1975 3 2.2 14
1976—1977 6,4 8.1 —28,1%) :
1978—1981 21,5 12.2 282°) (—16,9)%)
Summe
1974—1981 :"70,9 22,5‘ 20,12°) (—24,8)>P)
534
73,5%%) (28,6)°)

) Die expansiven Wirkungen der Steuer- und Kindergeldreform sind nur fiir das Jahr 1975 beriicksichtigt.
b) EinschlieBlich der restriktiven Wirkungen des 1. Haushaltsstrukturgesetzes in den Jahren 1978 und 1979 nach

Angaben der Bundesregierung.

) Das Entlastungsvolumen der Steuerreform 1977 (wirksam ab 1978) und 1978 (wirksam ab 1979) ist nur fiir die

jeweiligen Anfangsjahre berechnet worden.

ren 1976 und 1977 (=28 Mrd. DM), nicht jedoch
in den Jahren 1978 und 1979 (44,9 Mrd. DM) ge-
gengerechnet worden. Das Volumen der Ausga-
benprogramme ist mit 31 Mrd. DM also nur ge-
ringfiigig groBer als das des Haushaltsstrukturge-
setzes in den Jahren 1976 und 1977.

Die Zulagen und Zuschiisse an Unternehmen ma-
chen mit rd. 22,5Mrd. DM immerhin etwa
30 v. H. des gesamten Finanzvolumens aus. Falit
man die Ausgabenprogramme sowie die Zulagen/
Zuschiisse an Unternehmen als expansive Mal-
nahmen (1974 bis 1981: 53,4 Mrd. DM) auf, dann
standen dieser Summe bei voller Beriicksichti-
gung der Wirkungen des Haushaltsstrukturgeset-
zes in den Jahren von 1976 bis 1979 restriktive
Impulse von 24,8 Mrd. DM entgegen (vgl. Ta-
belle 1), und das trotz dwerser Steuer- und Kin-
dergeldreformen °).

Wie schwach dosiert die Ausgabenprogramme
waren, geht schon daraus hervor, daB3 sie mit rund
31 Mrd. DM nur etwa 0,9 v. H. der gesamten Aus-
gaben der Gebietskorperschaften (ohne Sozialver-
sicherungen) im Zeitraum von 1974 bis 1981 aus-
machten. Rechnet man die Zulagen/Zuschiisse an
Unternehmen hinzu, dann waren es 1,6 v. H.
(53,4 Mrd. DM) der Gesamtausgaben der Ge-
bietskorperschaften in Hohe von 3 405 Mrd. DM.

Es gab im Zeitraum von 1974 bis 1981 sechs direkt
nachfrageférdernde Ausgabenprogramme, die

12) R. Hickel/J. Priewe (Anm. 6), S. 25.

13) Vgl. auch: F. Hemmerich, Die Beschaftigungspolitik
in der Bundesrepublik Deutschland 1974—78, Berlin
1982, S. 100ff.
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vom Volumen, der Struktur und der Befristung
her allerdings sehr unterschiedlich ausgefallen
sind:

1. 1974: ,Einmaliges Programm fiir Gebiete mit
speziellen Strukturproblemen* (0,9 Mrd. DM).

2. 1974: ,,Sonderprogramm zur regionalen und lo-
kalen Abstiitzung der Beschaftigung® (0,95 Mrd.
DM).

3. 1974: ,,Programm zur Férderung von Beschafti-
gung und Wachstum bei Stabilitat* (1,13 Mrd.
DM).

4. 1975 (wirksam 1976): ,,Programm zur Stirkung
von Bau- und anderen Investitionen* (5,75 Mrd.
DM).

5. 1978 bis 1981: Zukunftsinvestitionsprogramm
(ZIP) (16 Mrd. DM).

6. 1978 bis 1979: Mehrausgaben des Bundes
(5,2 Mrd. DM).

Mit Ausnahme des Zukunftsinvestitionspro-
gramms, das sich auf vier Jahre erstreckte, han-
delte es sich um kurzfristige konjunkturelle Im-
pulsprogramme. Zudem verpuffte ein Teil der
Konjunkturwirkung wegen einer teilweise gleich-
zeitig betriebenen globalen Restriktionspolitik
des Staates und einer kontraktiven Geldpolitik,
die die Geldversorgung wegen Inflationsingsten
duflerst knapp hielt. Und schlieBilich schrinkte
auch der stindige Wechsel des Vorzeichens staat-
licher Impulse die Expansionseffekte ein. Im
Grunde dienten alle Programme der Kompensa-
tion gleichzeitiger oder — wie beim Zukunftsinve-
stitionsprogramm — vorangegangener Kiirzun-
gen in den investiven Kernhaushalten. Sie waren
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uberdies nur von einer sehr zdgerlichen komple-
mentdren Ausweitung der Beschiftigung im of-
fentlichen Dienst begleitet. Angesichts der zaghaf-
ten Dosierung, ihrer Kurzfristigkeit und der damit
einhergehenden globalen Restriktionspolitik der
Gebietskorperschaften konnten sie nur eine sehr
geringe Wirkung entfalten. SchlieBlich wurden
die Programme nicht mit beschaftigungspoliti-
schen Auflagen verbunden. So wurde die Zusatz-
produktion teilweise durch unternehmensinterne
MaBnahmen (Uberstunden, Arbeitsintensivie-
rung und Leiharbeit) bewiltigt, ohne dal} die Be-
schiftigung entsprechend gestiegen ist.

Damit wird deutlich, dal3 institutionell abgesi-
cherte Beschiftigungsprogramme mit langer
Laufdauer notwendig sind, die in eine insgesamt
expansive Finanzpolitik und zielgleiche Geldpoli-
tik eingebettet und mit Beschiftigungsauflagen
versehen werden miissen.

Hierzu bietet die Finanzpolitik seit 1974 lediglich
ein Programm, dessen Bewertung Anhaltspunkte
fur ein Langzeitbeschiftigungsprogramm abge-
ben kann. Das Zukunftsinvestitionsprogramm
wurde im Mirz 1977 beschlossen und mit einem
Finanzvolumen von 16 Mrd. DM ausgestattet,
welches in die Investitionsbereiche ,,Verbesserung
des Verkehrssystems®, ,rationelle und umwelt-
freundliche Energieversorgung®, , wasserwirt-
schaftliche Zukunftsvorsorge*, ,, Wohnumfeldver-
besserung* und ,Berufsbildung” gelenkt wur-

den'¥). Der ,Umweltanteil“ dieses qualitativen
Wachstumsprogramms, das zugleich eine Nach-
frage- wie auch eine Produktionsstrukturgestal-
tung anstrebte, wird auf 62 v. H. geschiitzt'%). Ver-
einbarungen zwischen Bund und Léindern sorgten
u. a, fiir eine Konzentration auf zusitzliche Pro-
Jekte (Minimierung von Mitnehmereffekten), fiir
die Vermeidung hoher Folgekosten, fiir die For-
derung privater Projekte nur beim Vorliegen 6f-
fentlichen Interesses und fiir die Beriicksichtigung
von regionalen Besonderheiten '6).

Die Beschiftigungseffekte des Zukunftsinvesti-
tionsprogramms wurden vom Bundesfinanzmi-
nisterium bereits nach einem Jahr auf 70 000
bis 80 000'") und seitens des Deutschen Instituts
fiir Wirtschaftsforschung auf 150 000 bis 180 000
Personen im Jahre 1978 geschitzt'®). Die kon-

14) Bulletin des Presse- und Informationsamtes der Bun-
desregierung, Nr. 33 vom 30. Mirz 1977.

15) W. Meissner/N. Lee, Die Rolle der Gemeinwirt-
schaft bei beschiftigungswirksamen und umweltverbes-
sernden MaBnahmen, o. O. 1984.

16) Vgl. H. Tofaute, Ergebnisse der Umfrage des DGB
zum Zukunftsinvestitionsprogramm der Bundesregie-
rung, in: WSI-Mitteilungen, (1978) 8.

17) Vgl. Bundesministerium der Finanzen, Programm
fiir Zukunftsinvestitionen — Bilanz nach einem Jahr, in:
BMF-Dokumentation, (1978) 9.

18) Vgl. DIW-Wochenbericht, (1980) 11; vgl. auch:
R. Rau, Die Auswirkungen wirtschaftspolitischer MaB-
nahmen auf Wachstum und Beschiiftigung bis 1979 —
Simulationsrechnungen mit dem RWI-Konjunkturmo-
dell, in: RWI-Mitteilungen, (1977) 28, S. 235.

Tabelle 2: Staatsverschuldung und Zinsentwicklung 1974—1985

Staatsverschuldung ') ;
Kooty | Relsinsen”)
Mid- BM des BSP in %

1974 27,3 2,8 10,6 3,8
1975 63,8 6,2 8,7 2,7
1976 48,0 43 8,0 4,6
1977 31,2 2,6 6.4 2,7
1978 39,6 3,1 6,1 2,0
1979 46,6 33 7,6 35
1980 371 3.8 8,6 4,2
1981 75,7 4,9 10,6 6.4
1982 69,9 4.4 1 4.4
1983 55,0 3,3 8,0 4.8
1984 46,2 2,6 7,8 3,8
1985 36,5 2,3 7,09 5:09

3) Kapitalmarktzins abziiglich Preissteigerungsrate des BSP.
%) Durchschnitt Januar bis Oktober.
Quelle: Finanzbericht 1986: SVR, Jahresgutachten 1985/86; Monatsberichte der Deutschen Bundesbank.

; Finanzierungssaldo von Bund, LAF, ERP-Sondervermogen, EG-Anteil, Linder und Gemeinden.
Umlaufrendite festverzinslicher Wertpapiere.
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junkturelle Aufwirtsbewegung von 1977 bis zum
Hohepunkt 1979 mit einem realen Wirtschafts-
wachstum von 4 v. H. wurde durch das Programm
gestirkt und damit der nachfragebedingten
Wachstumsschwiche entgegengewirkt.

Die Finanzpolitik unter dem Regime der Ange-
botsdoktrin kann sich somit nicht auf schliissige
Ergebnisse aus der wissenschaftlichen Kontro-
verse um die behauptete Verdrangung privatwirt-
schaftlicher Aktivititen durch Staatstatigkeit
(..Crowding out“-Thesen) stiitzen. Die am weite-
sten verbreitete Verdringungsthese, derzufolge
die Neuverschuldung des Staates die Kapital-
marktzinsen erhoht und somit privatwirtschaft-
liche, fremdfinanzierte Investitionen verdrdngt,
1aBt sich jedenfalls fiir diesen Zeitraum empirisch

ITI. Beschiftigungsprogramme und

Wie bereits eingangs erwidhnt, gehdrt es zu den
gingigen Argumenten der Kritiker von staatli-
chen Beschiftigungsprogrammen, dall ,zuviel
Staat® — meist gemessen mit dem Anteil der
Staatsausgaben am  Sozialprodukt (Staats-
quote) — schadlich sei, weil die privatwirtschaftli-
chen Triebkrifte des Wirtschaftswachstums ge-
hemmt wtirden. Entsprechend dieser Argumenta-
tion wurde in einer im Dezember 1985 durch das
Bundesfinanzministerium  vorgelegten Studie
iiber die ,,Aufgaben und Ziele einer neuen Finanz-
politik — Grenzen staatlicher Verschuldung* der
finanzpolitische Kurs der Bundesregierung bis
zum Jahr 1995 festgeschrieben. In endgiiltiger Ab-
kehrung von den ,alten Rezepten der siebziger
Jahre* wird eine Modellrechnung mit folgenden
Aussagen vorgelegt: Bei Annahme einer nomina-
len Rate des wirtschaftlichen Wachstums (Infla-
tionsrate eingerechnet) von 5v.H. im Jahres-
durchschnitt bis 1995 sollen die Bundesausgaben
nur mit jahresdurchschnittlich 3 v. H. unterpro-
portional ausgeweitet werden. Dieser Riickzug
des Staates aus dem volkswirtschaftlichen Kreis-
lauf, so die Modellrechnung, fiihrt zu einer ge-
schétzten Absenkung der Staatsquote von jetzt ca.
48 v. H. auf 42,3 v. H. im Jahre 1995. Wegen des

19) Vegl. R. Pohl, Die Geldpolitik der Deutschen Bundes-
bank im Lichte steigender Arbeitslosigkeit, in: WSI-Mit-
teilungen, (1982) 1; sieche auch DIW-Wochenbericht,
(1985) 33.

20y F. Filc, Monetire Wechselkurstheorie, makrodkono-
mische Portfoliotheorie und wechselkursorientierte
Geldpolitik, in: W. Ehrlicher/D. B. Simmert (Hrsg.),
Geld- und Waihrungspolitik der Bundesrepublik
Deutschland, Beihefte zu Kredit und Kapital, (1982) 7.
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nicht belegen. Ein Zusammenhang zwischen der
Entwicklung der Staatsverschuldung und der (no-
minalen und realen) Bewegung der Kapitalmarkt-
zinsen ist nicht beobachtbar (vgl. Tabelle 2). So
lagen die Realzinsen 1975 trotz hoher Staatsver-
schuldung sehr niedrig, wiahrend sie seit 1982 in
der Phase des Schuldenabbaus stiegen. Im Gegen-
satz zu dieser Verdrangungsversion ist das Zins-
niveau vor allem durch die restriktive Geldpolitik
bestimmt '). Dies 14Bt sich fiir die Geldpolitik seit
1981 besonders gut beobachten. Die Geldpolitik
richtete sich auf die Hochzinsen in den USA aus,
um einen Wechselkursverfall iiber dadurch ausge-
loste Kapitalexporte aus der Bundesrepublik zu
verhindern?®). Der Anstieg des Kapitalmarktzin-
ses hat sich deshalb unabhingig vom Staatsschul-
denabbau Geltung verschafft.

,zuviel Staat“ als Wachstumsbremse?

parallel verlaufenden Riickgangs der Steuerquote
(Anteil der Steuern am Volkseinkommen) von
jetzt ca. 23,7 v. H. auf dann 21,7 v. H. bei gleich-
zeitiger Reduktion der Bundesneuverschuldung
von momentan ca. 29 Mrd. DM auf 15 Mrd. 1995
wird erwartet, da3 diese Strategie der Staatsquo-
tensenkung bis 1995 ein steuerliches Entlastungs-
volumen von iiber 60 Mrd. DM freisetzen kann.

Die Modellannahmen jedoch sind heroisch. Dal}
Jahr fiir Jahr im Durchschnitt ein nominales Wirt-
schaftswachstum von 5 v. H. gesichert werden soll
(in vier Jahren des jliingsten Aufschwungs wird
jahresdurchschnittlich die Rate von etwas iiber
2 v. H. erreicht), ist unrealistisch. Das Schrump-
fen der Staatsquote beeintrichtigt den volkswirt-
schaftlichen Kreislauf. Offentliche Wachstums-
und Beschiftigungsfelder werden nicht mobili-
siert, wahrend jedoch die Folgekosten dieser Poli-
tik der Erweiterung des ,,privatwirtschaftlichen
Korridors* etwa im Bereich der Umweltschiden
wachsen. Aktive Beschiftigungspolitik wird fiir
die ndchsten zehn Jahre ausgeschlossen.

Die von der Senkung des staatlichen Anteils an
der Produktion erhoffte Wachstumswirkung ist in
hohem Male spekulativ, die Aussagekraft der
Staatsquote selbst methodisch zweifelhaft?'). In-
ternationale Vergleiche demonstrieren, dal3 es
hochentwickelte Lander gibt, bei denen mit deut-
lich ansteigender Staatsquote — in Japan nahm
sie von 1970 bis 1984 um 15 v. H. zu — iiberdurch-

21) Vgl. dazu: K. Littmann, Definition und Entwicklung
der Staatsquote, in: Kommission fiir wirtschaftlichen
und sozialen Wandel, Nr. 42, Gottingen 1975.
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schnittliche Raten des Wirtschaftswachstums rea-
lisiert werden konnten??). Fiir die USA konnte
nachgewiesen werden, daf} die Kombination aus
Steuersenkungen und Anstieg der Staatsverschul-
dung seit 1981 privatwirtschaftliche Aktivititen
nicht verdringt, sondern mobilisiert (,,Crowding
in“) hat®). Durch die Senkung der Staatsquote
dagegen — hierfiir ist die Bundesrepublik
Deutschland ein Beispiel — wird nicht nur die
gesamtwirtschaftliche Nachfrage geschwicht und
von daher kein Raum fiir Privatinvestitionen ge-
schaffen, sondern die ErschlieBung neuer qualita-
tiver Wachstumsfelder im Bereich offentlicher
Zukunftsvorsorge — Umweltschutz, Energieein-
sparung, Infrastruktur — ebenso wie die Auswei-
tung des privaten Konsums iiber multiplikative
Folgewirkungen eines Beschiftigungsprogramms
wird versiaumt.

Insgesamt unterstellen alle Versionen des Verdrin-
gungsmechanismus ein ausschlieBliches Konkur-
renzverhdltnis zwischen Staat und Privatwirtschaft
und iibersehen dabei, daB Offentliche Aktivititen
global sowie strukturell zugleich Folge und Voraus-
setzung 6konomischer Entwicklung sind.

In seinem Jahresgutachten 1985/86 begriindet der
Sachverstindigenrat (SVR) noch einmal seine
Auffassung von der wachstumssteigernden Wir-
kung einer gesenkten Steuerquote: ,,Der private
Sektor kann sich also bei einem Riickzug des Staa-
tes mehr ausdehnen, als es den Steuerersparnissen
und der so bewirkten Mehrnachfrage nach priva-
ten Giitern entspricht. Deshalb wird die Zahl der
im privaten Sektor neu geschaffenen Arbeits-
pldtze groBer sein konnen als die Zahl der Ar-
beitspldtze, die im staatlichen Sektor aufgegeben
werden® (Ziffer 190). Langst ist der Test auf diese
These gemacht worden — und negativ ausgefal-
len: Seit Jahren sinkt die Steuerlast der Unterneh-
men, deren liquide Mittel gleichzeitig steigen,
wihrend die Investitionen allenfalls wegen der
Exportnachfrage zunehmen, binnenwirtschaftlich
jedoch stagnieren. Auch fir die USA 1iBt sich
nachweisen, daB} die Investitionszuwichse im ver-
gangenen konjunkturellen Aufschwung vorwie-
gend nachfrageinduziert waren.

Das Dogma von der wachstumsstimulierenden
Funktion einer niedrigen Staatsquote verschleiert
die Tatsache, dal3 der (Sozial-)Staat eben andere,
aber gesellschaftlich relevante Wachstumsfelder
— hier werden sie summarisch als ,qualitativ*
apostrophiert — erschliet als die Privatwirt-

22) Vgl. B. Seidel, Die offentlichen Haushalte im inter-
nationalen Vergleich, in: DIW-Wochenbericht, (1985)
24.

23) Vgl. H.-P. Frohlich, Do Public Budget Deficits
Crowd Out Private Capital Expenditures?, in: Intereco-
nomics, (1985) Mai/Juni.
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schaft und privatwirtschaftliche Investitionen im-
mer wieder zu Uberkapazititen fithren, weil sich
die Masseneinkommen wegen des Vorrangs fiir
die Gewinne unzureichend entwickeln. Denn in
der Kontroverse um Beschiftigungsprogramme
geht es nicht nur um die Option Privatwirtschaft
versus Staat als Akteure, sondern auch um die
ErschlieBung anderer stofflicher Entwicklungsbe-
reiche, kurzum: um unterschiedliche Wachstums-
und Entwicklungskonzeptionen.

Die gewinnwirtschaftliche Angebotspolitik geht
weiterhin von einer strengen Trennung zwischen
der Konjunktur- und Wachstumspolitik aus. Nur
fiir kurzfristige konjunkturelle Probleme wird ne-
ben angebotspolitischen MalBnahmen auch der
begrenzte Einsatz von Instrumenten zur konjunk-
turellen Nachfragesteuerung zugestanden. Ange-
sichts der konjunkturellen Besserung seit 1983
wird ein nachfrageorientierter Handlungsbedarf
strikt abgelehnt. Zur Uberwindung der wirtschaft-
lichen Wachstumsprobleme wird nur eine ange-
botsorientierte Politik der , Verbesserung der
Rahmenbedingungen* (Lohnkostenddmpfung,
Steuerentlastungen, Modernisierung, Staatsquo-
tensenkung, Deregulierung) fiir geeignet gehalten
und die aufgabengezielte Stabilisierung der ge-
samtwirtschaftlichen Nachfrage strikt abgelehnt.
Indem aber der enge Zusammenhang von Kon-
junktur und Wachstum zerrissen wird, entgeht
den Angebotstheoretikern der Tatbestand iiber-
zyklisch anhaltender Uberkapazititen, die einen
»strukturellen* Nachfragemangel zum Ausdruck
bringen. Die Angebotstheoretiker sehen ebenfalls
nicht oder unzureichend, daB3 ein Langzeit-Be-
schiftigungsprogramm keineswegs nur auf die
kurzfristige Auslastung der existierenden Produk-
tionspotentiale abzielt, sondern zugleich der Aus-
bau und die strukturpolitische Umgestaltung des
Produktionspotentials in das Zentrum riickt.

Auch in seinem Jahresgutachten 1985/86 hilt
der Sachverstandigenrat kurzfristige ,,klassische*
Konjunkturprogramme fiir zuldssig und sogar
notwendig (,, . . . sollte der Einsatz der Nachfrage-
politik auf den Ausnahmefall beschrankt bleiben,
in dem eine Rezession mit kumulativem Riick-
gang der gesamtwirtschaftlichen Nachfrage
droht* [Ziffer 215]), wahrend er andererseits den
Kritikern zustimmt: ,, Wirtschaftspolitik muf} ver-
stetigt werden und sich an mittel- oder langfristi-
gen Zielen orientieren. Dazu passen keine kurzfri-
stigen staatlichen Beschiftigungsprogramme®
(Ziffer 213). Zu diesem widerspriichlichen Ergeb-
nis gelangt man, wenn man den Zusammenhang
von kurz- und langfristiger Wirtschaftsentwick-
lung auseinanderreif3t. Statt dessen ist zu betonen,
daB3 die anhaltend unteroptimale Kapazitdtsaus-
lastung nicht nur ein konjunkturelles Phinomen
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ist, sondern zugleich die Wachstumsdynamik des
Produktionspotentials schwicht. Ein langerfristi-
ges Beschiftigungsprogramm zielt sowohl auf den

kurzfristigen Konjunktur- als auch den langerfristi-
gen Wachstumseffekt ab, und zugleich soll es eine
aktive strukturpolitische Steuerung ermoglichen.

IV. Pliadoyer fiir ein umweltorientiertes Beschiftigungsprogramm

1. Prinzipien eines lingerfristigen Beschiftigungs-
programms

Die seit Anfang der siebziger Jahre deutlich abge-
schwichte Wachstumsdynamik der deutschen
Volkswirtschaft resultiert — neben anderen Fak-
toren — aus einem fortwidhrenden MiBverhdltnis
zwischen produktivem Kapazititsausbau gegen-
iiber der kapazitatsauslastenden konsumtiven pri-
vaten und staatlichen Endnachfrage aus dem In-
land. Auf Dauer kann und sollte dieses MiBver-
hiltnis nicht durch Leistungsbilanziiberschiisse
kompensiert werden, da sich dadurch die Binnen-
nachfrage anderer Lander verschlechtert. LangfTi-
stig ist eine proportionale Entwicklung von In-
landsangebot und -nachfrage, Investitionen und
Konsumtion erforderlich; werden indessen die
Gewinne gesteigert, ohne daB sich die Endnach-
frageverhiltnisse bessern, so drohen entweder
Uberkapazititen oder eine starke nicht-investive
Gewinnverwendung, in der Regel in Form der
Geldkapitalbildung. Tatsdchlich ist der Anteil der
Nettoanlageinvestitionen an der gesamten Ver-
mogensbildung des Unternehmenssektors (ohne
Wohnungswirtschaft) von 68 v. H. in den sechzi-
ger Jahren auf 46 v. H. in der Periode von 1977 bis
1984 gesunken?*). Die Schere zwischen Geld- und
Sachvermd&gensbildung hat sich weit gedffnet; die
durchschnittliche  Selbstfinanzierungsfahigkeit
der Unternehmen mit Eigenmitteln hat sich im
Trend deutlich verbessert. Nicht Kapitalmangel
ist das Problem, sondern die iiberschiissigen Er-
sparnisse der Unternehmen und privaten Haus-
halte (das Sparen der privaten Haushalte ist in
den letzten 20 Jahren betrdchtlich gestiegen), die
nur unzuldnglich in inldndische Nachfrage trans-
formiert werden®’). An diesem Problem miissen
Beschiftigungsprogramme ansetzen.

Ein zweiter Ansatzpunkt ergibt sich daraus, daB3
groBe beschiftigungsschaffende Wachstumspo-
tentiale existieren, die sich dem privatwirtschaftli-
chen Rentabilitdtskalkiil weitgehend entziehen:

24) R. Hickel/J. Priewe (Anm. 6), S. 65ff.

25) Vgl. auch: M. Teschner, Sparen, Investieren und
Wirtschaftswachstum, in: Konjunkturpolitik, (1984) 4,
S. 233ff; G. Bottger/K. Gretschmann/P. H. Huppertz,
Kompensatorische Finanzpolitik als Vollbeschafti-
gungsstrategie, in: Wirtschaftsdienst, (1981) 3, S. 151 ff.;
dies., Finanzierungspotentiale = kompensatorischer
Staatsbudgets, in: Konjunkturpolitik, (1981) 4, S. 207 ff.
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Hierzu gehdren zukunftsorientierte Vorsorgepoli-
tik fiir die Umwelt ebenso wie die Reparatur dko-
logischer Altlasten, aber auch die Energieeinspa-
rung und die erforderliche Umstrukturierung der
Energiewirtschaft, der soziale Wohnungsbau,
kommunale Infrastruktur etc. Hier hat sich ein
groBer, teils neuer, teils auf Nachholbedarf beru-
hender ,,Programmvorrat® aufgestaut. Es ist ein
qualitatives Wachstums- und Wohlfahrspotential,
das nur durch systematische staatliche Initiative
mobilisiert werden kann.

Hier soll kein Pladoyer fiir eine Wiederbelebung
kurzfristig-keynesianischer Globalsteuerung ent-
wickelt werden, die angesichts der tiefgreifenden
Wachstumsschwiche in der Tat nur konjunktu-
relle Strohfeuer entfachen und angesichts des er-
forderlichen und erwiinschten Strukturwandels
die sektorale Wirtschaftsstruktur nur konservie-
ren wiirde. Es geht weder um die Schaffung von
Arbeitsplitzen ,,um jeden Preis* noch um die For-
derung von Wirtschaftswachstum als gewinnwirt-
schaftlichen Selbstzweck. Vielmehr ist eine funda-
mentale Weiterentwicklung der klassisch-keyne-
sianischen Wirtschaftspolitik erforderlich, die
Joan Robinson wie folgt begriindete: ,,Als Keynes
orthodox wurde, vergall man die Frage. .. zu dis-
kutieren, wozu Beschiftigung dienen sollte.“?¢) In
der Verbindung von arbeits- und umweltorientier-
ter Strukturpolitik mit Wachstumspolitik liegt die
eigentliche Logik der Forderung nach qualitati-
vem Wachstum. Diese Neuorientierung lieB3e sich
auch als Ubergang vom kurzfristigen Globalsteu-
erungs- zum lidngerfristigen Programm-Keynesia-
nismus bezeichnen.

Unzutreffend wire es, derartige Konzeptionen als
nachfrageorientierte Strategien zu bezeichnen;
zwar soll die private und staatliche Endnachfrage
gestarkt und verstetigt werden, und dies nicht nur
zwecks kurzfristiger Verbesserung des Ausla-
stungsgrades der Produktionskapazititen. Viel-
mehr geht es um eine langfristig angelegte Pro-
duktionsstrukturpolitik, die das vorhandene Pro-
duktionspotential sozial und 6kologisch umstruk-
turiert und brachliegende Ressourcen mobilisiert.

26) J. Robinson, Die zweite Krise der 6konomischen

Theorie, in: W. Vogt (Hrsg.), Seminar Politische Okono-
mie — Zur Kritik der herrschenden National6konomie,
Frankfurt/M. 1973, S. 52.
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Soweit es sich um neue staatliche Aufgabenfelder
handelt, ist naturgemil eine dauerhafte Erho-
hung der Staatsausgaben und — bei gleichblei-
benden privatwirtschaftlichen Aktivititen — eine
gesteigerte Staatsquote erforderlich.

Ein ,Programm-Keynesianismus* durch linger-
fristige Beschiftigungsprogramme erfordert ge-
geniiber dem traditionellen kurzfristigen ,,deficit-
spending” in der Rezession einen anderen Finan-
zierungsmodus: Zusitzliche Staatsverschuldung
hat jetzt lediglich die Funktion der kurzfristigen
Anlauffinanzierung; danach muf3 eine Selbstfi-
nanzierung durch Steuermehreinnahmen und/
oder durch Abbau volkswirtschaftlicher Kosten
der Arbeitslosigkeit und der Umweltzerstorung
oder aber durch gezielte Besteuerung volkswirt-
schaftlich weitgehend funktionsloser Einkommen
erfolgen (siche Abschnitt IV.3.).

Auch muB iiber flankierende BegleitmaBnahmen
nachgedacht werden: Erstens iiber eine Geldpoli-
tik der Notenbank, die die Finanzpolitik der Re-
gierung nicht konterkariert, sondern zinspolitisch
abstiitzt und fordert; zweitens durch eine aktive
Arbeitsmarktpolitik, die sich vorrangig an dem
Qualifizierungs- und Umschulungsbedarf der
schwer vermittelbaren Gruppen unter den Ar-
beitslosen orientiert. Hierauf wie auf mogliche an-
dere komplementire Politikbereiche kann in die-
sem Beitrag nicht niher eingegangen werden.

Beschiftigungsprogramme der hier anvisierten
Art sind in den letzten Jahren immer wieder gefor-
dert worden. Das Deutsche Institut fiir Wirt-
schaftsforschung hat bereits 1978 und 1979 in ei-
ner verfeinerten und aktualisierten Fassung seine
nachfrageorientierte Strategie zur ,, Wiederherstel-
lung der Vollbeschiftigung® liber zusiatzliche Aus-
gaben fiir die Jahre 1980 bis 1985 im Umfang von
130 Mrd. DM in Feldern qualitativen Wachstums
begriindet?’). Der DGB fordert seit 1978 ein mit-
telfristiges Beschiftigungsprogramm mit mittler-
weile 50 Mrd. DM fiir die ndchsten Jahre. Die
»~Arbeitsgruppe Alternative Wirtschaftspolitik*
hat in ihrem jlingsten ,,Memorandum ’86" ein
100 Mrd. DM-Programm fiir die ndchsten beiden
Jahre gefordert, um mit einem wirtschaftspoliti-
schen , Kraftakt™ einen qualitativen Wachstums-
pfad bei Sicherung und Schaffung von 800 000
Arbeitsplitzen zu erreichen®®). Das Programm der
GRUNEN ,Umbau der Industriegesellschaft*
(Entwurf) enthalt faktisch ein staatliches Beschaf-
tigungsprogramm fiir 200 000 bis 300 000 Arbeits-
pldtze, auch wenn Beschiftigungsprogramme ver-

27) Vgl. DIW-Wochenbericht, (1978) 15 und (1979) 13.
28) Arbeitsgruppe Alternative Wirtschaftspolitik (Anm.
4), S. 227ff.
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bal abgelehnt werden?). Auch die SPD fordert
mit ihrem ,,.Sondervermogen Arbeit und Umwelt*
eine Art Beschiftigungsprogramm, das unmittel-
bar aus den offentlichen Haushalten herausgelost
werden soll, indem es mit einem differenzierten
Zuschlag auf einzelne Energieverbrauchsarten
(,Umweltpfennig“) mit 4,7 Mrd. DM ausgestattet
werden und damit insgesamt 18 Mrd. DM Pro-
duktionsaktivititen (1 v. H. des Bruttosozialpro-
duktes 1984) auslosen soll; nach Ifo-Berechnun-
gen konnte dieses Programm ca. 200 000 Arbeits-
plétze schaffen?).

2. Programmvorrat fiir qualitative
Wachstumsfelder

An Programmvorrat fiir eine qualitative Wachs-
tumspolitik mangelt es nicht. DaBl groBer Bedarf
besteht, wird auch vom Sachverstindigenrat kon-
zediert®'). Zum einen besteht als Folge der in den
letzten Jahren riickldufigen Investitionspolitik der
Gebietskorperschaften — insbesondere der Kom-
munen -— ein groBer Erhaltungs- und Er-
neuerungsbedarf in ,klassischen® Infrastruktur-
bereichen (StraBen, Gebaudereparaturen etc.)*?).
Dariiber hinaus gibt es neuen bzw. zusitzlichen
Bedarf im Umweltschutz, bei der Energieeinspa-
rung, der Verkehrspolitik, in der Berufsbildung
und im sozialen Wohnungsbau. So hat das ,Deut-
sche Institut fiir Urbanistik‘ (DIFU) in den Berei-
chen Ausbau traditioneller Infrastruktur, MaB-
nahmen im Sektor des Umweltschutzes sowie der
Schadensbeseitigung an offentlichen Bauwerken
und Wohngebauden allein fiir die Kommunen ei-
nen Investitionsbedarf von'1985 bis 1990 in Hohe
von 358 Mrd. DM (in konstanten Preisen) und
somit eine jahresdurchschnittliche Wachstums-
rate von 15v.H. geschitzt (jahrlich 58 Mrd.
DM)*). Indessen waren die kommunalen Investi-
tionen 1984 mit 30,5 Mrd. DM auf einem histori-
schen Tiefstand angelangt, der um 26 v. H. unter

2) Die GRUNEN, Umbau der Industriegesellschaft
(Entwurf), Bonn 1986 (Februar), S. 20.

30) Vgl. Bundestags-Drucksache 10/1722 vom 5. Juli
1984; ,Sondervermdgen ,Arbeit und Umwelt*“, in: Poli-
tik — Aktuelle Informationen der Sozialdemokrati-
schen Partei Deutschlands, (1984) 4; sowie: Mehr Arbeit
durch Umweltschutz? Stellungnahme des Ifo-Institutes
fiir Wirtschaftsforschung zur Anhérung des Bundestags-
ausschusses fiir Wirtschaft vom 14. Oktober 1985 in
Bonn zum Antrag der SPD-Fraktion ,.Sondervermogen
JArbeit und Umwelt**, Miinchen 1985.

1) Vgl. Sachverstindigenrat, Jahresgutachten 1984/85,
Bonn 1984, Ziffer 230. Ahnlich auch: Deutsche Bundes-
bank, Monatsberichte, (1984) 12, S. 22, und (1985) 2,
S. 29.

32) Vgl. F. Stille/W. Kirner, Deutliche Veralterung der
Infrastruktur, in: DIW-Wochenbericht, (1985) 11.

33) M. Reidenbach/Ch. Knopf (DIfU), Der kommunale
Investitionsbedarf Mitte der 80er Jahre — Eine Ein-
schiatzung, Berlin 1985.
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dem des Jahres 1980 (in jeweiligen Preisen) lag,
obwohl die Gemeinden einen Haushaltsiiber-
schuB von 1,5 Mrd. DM erwirtschaftet hatten. Die
offentlichen Investitionen insgesamt waren 1984
— preisbereinigt — unter das Niveau von 1963
heruntergekiirzt worden; erst in diesem Jahr ist
die Talfahrt aufgehalten worden.

Im Zentrum eines Langzeit-Beschiftigungspro-
gramms konnte folgender Aufgabenvorrat, der
aus vielen Untersuchungen destilliert worden ist,
stehen%):

a) Umweltschutz

Das Hessische Umweltministerium errechnete in
einem Programm ,,Arbeit und Umwelt“3°) einen
langfristigen Investitionsbedarf (in konstanten
Preisen) von 770 Mrd. DM (davon die Hilfte Mit-
tel der Privatwirtschaft) mit einem Beschifti-
gungseffekt von 635 000 Mann-/Fraujahren. Da-
rin sind MaBnahmen zur Energiepolitik, zum
Wohnungsbau, zur Stadtsanierung und fiir ver-
kehrspolitische Verbesserungen enthalten. Diese
Bereiche werden weiter unten noch gesondert auf-
gefiithrt. Der umweltpolitische Investitionsbedarf
im engeren Sinn umfaBt ein Volumen von 42,3 bis
50,8 Mrd. DM in den folgenden Bereichen: Ge-
wasser (5 bis 6 Mrd. DM), Wasserschutz (0,1 Mrd.
DM), Luftreinhaltung (8,5 bis 13 Mrd. DM),
Larmschutz (5 bis 8 Mrd. DM), Abfallbeseitigung
(10 Mrd. DM), Naturschutz, Landschaftspflege
(13,7 Mrd. DM).

R.-D. Brunowsky und L. Wicke?¢) schlagen ein
10-Jahres-Oko-Programm vor, das ein offentli-
ches Investitionsvolumen von 66 Mrd. DM ent-
hidlt, mit dem direkte und indirekte Beschafti-
gungswirkungen von 500 000 ,,ausgelasteten Ar-
beitspldtzen® erzielt werden konnen. Folgende
Aufgabenbereiche sind vorgesehen: Luftreinhal-
tung (11 Mrd. DM), Gewisserschutz (25 Mrd.
DM), Bodenschutz (10 Mrd. DM), Larmbekamp-
fung (10 Mrd. DM), Energieeinsparung (10 Mrd.
DM). Eine detaillierte Bedarfsermittlung, die hier
nicht wiedergegeben werden kann, steht hinter
diesem Programm. Seitens des Deutschen Insti-
tuts fiir Urbanistik wird ein detaillierter kommu-
naler umweltpolitischer Aufgabenkatalog ge-

3) Vgl. zusammenfassend: R. Hickel, Programmvorrat
als Voraussetzung nachfrageorientierter Arbeitsmarkt-
und Beschaftigungspolitik, in: F. Buttler u. a. (Hrsg.),
Staat und Beschiftigung, Beitrdge zur Arbeitsmarkt-
und Berufsforschung 88, Niurnberg 1985, S. 361 ff.

35) Vgl. Der Hessische Minister fiir Landesentwicklung,
Umwelt, Landwirtschaft und Forsten, Arbeit und Um-
welt, Wiesbaden 1983.

36) Vgl. R.-D. Brunowsky/L. Wicke, Der Oko-Plan,
Miinchen 1984, S. 157ff.
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nannt?’): Rauchgasentschwefelung bei Kraftwer-
ken, Reinigung des Grundwassers von chemi-
schen Stoffen bei der Wasserversorgung, Sanie-
rung der Mischwasserkanalisation, Erweiterung
der Kldranlagen um eine dritte Reinigungsstufe,
Bau von Sondermiilldeponien, Sanierung von
Altdeponien (1 000 bis 2 000 Altdeponien werden
als problematisch eingestuft), Beseitigung von
»Altlasten” (z. B. Reinigung kontaminierter Bo-
den), MaBinahmen gegen das Waldsterben.

b) Energiepolitik

Fir den Bereich einer Okologisch vertraglichen
Energieversorgung bzw. Energieeinsparung liegt
eine Fiille von Studien zur Abschitzung des Inve-
stitionsbedarfs sowie der Beschiftigungseffekte
vor. Das Programm des Hessischen Umweltmini-
steriums nennt folgenden langfristigen Investi-
tionsbedarf: Verbesserte Warmedimmung (vor
allem Gebaudeisolierung) 270 Mrd. DM, Ausbau
der Fernwiarmeversorgung 80 Mrd. DM. W. Stro-
bele?®) schitzt den zusitzlichen privaten und 6f-
fentlichen Investitionsbedarf im Bereich der
Energiepolitik von 1980 bis zum Jahr 2000 vor-
sichtig auf 480 bis 520 Mrd. DM. Hinter dieser
Kalkulation steht die Realisierung des Konzeptes
eines ,sanften Energiepfads“. In seiner Studie
»~Energiesparen als Beschiftigungspolitik* hat
Spitzley ein ,,Raumwarmeszenario 2000*, das mit
folgenden Wirkungen rechnet, vorgelegt®):
Schaffung von (netto) mehr als 300 000 Arbeits-
pldtzen bis zum Jahr 2000; Einsparung von Heizdl
in Hohe von 170 Mrd. Liter (360 Mrd. Liter bis
zum Jahre 2010); Senkung der Umweltbelastung
allein aus Gebdudeheizungen auf rund ein Viertel
der Schadstoffemissionswerte von 1978; Erwirt-
schaftung eines monetiren Nettonutzens (vor al-
lem wegen wegfallender Energiekosten und Ko-
sten fiir Umweltreparaturen) von 50 Mrd. DM bis
zum Jahre 2000. SchlieBlich haben O. Hohmeyer
und H.-J. Rahner das Marktpotential von sechs
Einspar- und regenerativen Technologien im
Energiebereich fiir 1985 auf 9 bis 16 Mrd. DM (in
Preisen von 1972) veranschlagt. Der Beschafti-
gungseffekt dieser MaBnahmen hitte selbst bei
Berticksichtigung des Produktivititsanstiegs zwi-

37) Vgl. M. Reidenbach/Ch. Knopf (Anm. 33).

38) Vgl. W. Strobele, Energiepolitik am Scheideweg?,
in: WSI-Mitteilungen, (1980) 3.

3) Vgl. H. Spitzley, Energiesparen als Beschiftigungs-
politik — Zur Kosten-Nutzen-Analyse der Energiespar-
strategie ,,Raumwarmeszenario 2000* — Energiesparen
schont die Umwelt, schafft Arbeitspldtze und macht
unabhingiger und finanziert sich selbst, in: Schriften-
reihe ,Energie und Gesellschaft“, Heft 18, TU-Berlin
1983.

B 36



schen 1972 und 1985 bei 230000 bis 420 000
Mann-/Fraujahren liegen kénnen ).

¢) Verkehrspolitik

Das Hessische Umweltministerium schitzt den
Investitionsbedarf fiir Verkehrsberuhigung sowie
den FuB- und Radwegebau auf 110 Mrd. DM.
Der Ausbau des Offentlichen Personen-Nahver-
kehrs (OPNV) erfordert Investitionen in Hdohe
von mindestens 1 Mrd. DM.

d) Wohnungsbau

Das Hessische Umweltministerium veranschlagt
den Investitionsbedarf fiir Stadtsanierung auf
10 Mrd. DM. Nimmt man die erforderliche Mo-
dernisierung von 3 Millionen Wohnungen und
den Neubedarf von 800000 Sozialwohnungen
hinzu, dann ergibt sich ein Investitionsvolumen
von 275 Mrd. DM. Hinzugerechnet werden miifite
auch der Sanierungsbedarf im Rahmen der Ener-
gieeinsparung (vgl. Punkt b).

e) Berufsbildung

Die Arbeitsgruppe Alternative Wirtschaftspoli-
tik*') fordert die Schaffung von mindestens
100 000 zusitzlichen Ausbildungsstellen, den
Ausbau von auBier- und iiberbetrieblichen Ausbil-
dungsstitten sowie die Forderung betrieblicher
Ausbildungsplidtze fiir qualifizierende Ausbil-
dung.

J) Ausweitung der Beschdftigung im dffentlichen
Dienst

Das Deutsche Institut fiir Wirtschaftsforschung %)
ermittelt einen erheblichen zusatzlichen Stellen-
bedarf im 6ffentlichen Dienst. Dieser Bedarf be-
steht in erster Linie im Bereich des Gesundheits-
wesens (es fehlen in 6ffentlichen Krankenhidusern
60 000 Pfleger und Krankenschwestern und
10 000 Arzte*)), im Bildungssektor und in den
Hochschulen sowie im Bereich der sozialen Dien-
ste (Behinderte, Suchtkranke, Resozialisierung,
Jugend- und Altershilfe etc.). Erheblicher Perso-
nalbedarf existiert auch in den Arbeits- und den
Finanzverwaltungen. Nach verschiedenen Schit-
zungen sind insgesamt 150 000 bis 360 000 zusitz-
liche Arbeitsplitze erforderlich, von denen aller-

40) Vgl. O. Hohmeyer/H.-J. Rahner, Untersuchung der
Auswirkungen des Baus von ausgewihlten Technolo-
gien zur rationellen Energieverwendung und zur Nut-
zung von regenerativen Energiequellen auf die Produk-
tion und Beschiftigung in der Bundesrepublik Deutsch-
land, Bremen' 1980.

41) Arbeitsgruppe Alternative Wirtschaftspolitik, Me-
morandum ‘84, Kdln 1984, S. 160f.

42) DIW-Wochenbericht, (1984) 23, S. 269f.

43) Ebda, S. 267.
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dings ein Teil bei Wohlfahrtsverbinden, Kirchen
und anderen Tridgern angesiedelt sein konnte*),
Das DIW schlug deshalb 1984 die Schaffung von
Jahrlich 40 000 bis 50 000 zusitzlichen Stellen im
offentlichen Dienst (unter Beibehaltung der der-
zeitigen Struktur von Voll- und Teilzeitkriiften)
bei Bund, Lindern und Gemeinden vor (1985 bis
1990 200 000 bis 250 000). Dies entspriche einem
jahresdurchschnittlichen Personalzuwachs von
etwa 1 v. H. im staatlichen Sektor. Durch die hin-
zuwachsenden Programmaufgaben im Rahmen
qualitativer Wachstumspolitik entsteht mittelfri-
stig zweifellos ein weiter Personalbedarf.

Die aus einer Fiille von Studien hier zusammenge-
falten Ergebnisse belegen: Es gibt einen dringli-
chen offentlichen Programmbedarf mit Schwer-
punkt in den Regionen und Kommunen. Die Si-
cherung und Schaffung von Arbeitsplitzen 148t
sich somit mit der 6konomisch sinnvollen Mobili-
sierung der Produktion in diesen  6ffentlichen
Aufgabenfeldern verkniipfen. Der Kampf gegen
die Massenarbeitslosigkeit und gegen die schidli-
chen Folgen der bisherigen Wirtschaftsentwick-
lung vereinigt sich in der Forderung nach einem
Langzeit-Beschiftigungsprogramm fiir die mitt-
lere Frist.

3. Finanzierungspotentiale

Zu Unrecht werden hdufig vermeintliche Finan-
zierungsprobleme als Haupthindernis fiir lin-
gerfristig umweltorientierte Beschaftigungspro-
gramme angesehen. Dabei wird iibersehen, daB es
eine Vielzahl zum Teil sehr detaillierter Finanzie-
rungsvorschlige gibt, die bei entsprechendem po-
litischen Wollen durchaus umsetzbar sind ). Wer
Beschiftigungsprogramme fiir nicht finanzierbar
hilt, verkennt das Grundproblem einer Volks-
wirtschaft mit geringer Wachstumsdynamik, un-
terausgelasteten Produktionskapazititen, hoher
Arbeitslosigkeit und starker Umweltschiddigung:
Erstens kann durch den hier geforderten ,,Pro-
gramm-Keynesianismus* ein zusdtzliches Wohl-
fahrts- und Wachstumspotential erschlossen wer-
den, so daB sich kein gesamtwirtschaftliches Null-
summenspiel ergibt (etwa in dem Sinne: weniger
private, mehr staatliche Ausgaben). Es werden
auch nicht mehr Einkommen verteilt als entste-
hen, sondern die Einkommensentstehung und da-

4) Prognos AG, Gesellschaft fiir sozialen Fortschritt,
Basel 1979.

45) Vegl. R. Hickel, Wer soll das bezahlen?, in: M. Bolle/
P. Grottian (Hrsg.), Arbeit schaffen — jetzt!, Reinbek
bei Hamburg 1983; Arbeitsgruppe Alternative Wirt-
schaftspolitik (Anm. 4), S. 249 ff.; DIW-Arbeitskeis Ar-
beitsmarktperspektiven, Finanzierungsstruktur und
Verteilungswirkungen einer nachfrageorientierten Stra-
tegie der Wiedergewinnung der Vollbeschiftigung, in:
DIW-Wochenbericht, (1979) 13.
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mit auch der Verteilungsspielraum sollen ausge-
weitet werden. Zweitens geht es darum, der iiber-
bordenden Geldkapitalbildung aus Gewinn- und
anderen hoheren Einkommen entgegenzuwirken,
indem gesamtwirtschaftlich funktionslose, d. h.
nicht oder nur mit starker Verzogerung sachinve-
stiv verwendete Gewinneinkommen steuerpoli-
tisch moglichst rasch in den volkswirtschaftlichen
Kreislauf zuriickgeschleust werden, Drittens
schlieBlich sollen die hohen Folgekosten auf-
grund der Massenarbeitslosigkeit und der Um-
weltzerstorung vermindert werden, so dal3 ent-
sprechende Ressourcen freigesetzt werden kon-
nen.

Konkret sind damit folgende Finanzierungspo-
tentiale angesprochen:

— Nach einer gewissen Anlaufzeit der Pro-
gramme, d. h. bis sie realwirtschaftlich greifen,
entstehen zusdtzliche Einkommen und damit
~ Steuermehreinnahmen, so dalBl sich tiber einen
lingeren Zeitraum erhebliche Selbstfinanzie-
rungseffekte einstellen.

— Nach einer OECD-Berechnung betragen die
jahrlichen Umweltschdden ca. 3 bis 5v. H. des
Bruttosozialproduktes; geschdtzten jahrlichen
Schidden von 45 bis 75 Mrd. DM stehen Umwelt-
schutzausgaben von ca. 20 Mrd. DM gegeniiber.
Umweltschutzprogramme konnen mehr Schiaden
mindern %), als sie kosten. In dhnlicher Weise gilt
dies fiir MaBnahmen der Energieeinsparung, fiir
praventiven Arbeitsschutz und Gesundheitsvor-
sorge, wodurch hohe Energiekosten und Unfall-
sowie Krankheitskosten eingespart werden kon-
nen.

— Die direkten und indirekten Kosten der Ar-
beitslosigkeit (Arbeitslosenunterstiitzung, Ausfall
an direkten und indirekten Steuern und Sozialbei-
trigen) belaufen sich auf iiber 50 Mrd. DM jihr-
lich*”), was ca. 3 v. H. des Bruttosozialproduktes
entspricht; bei reduzierter Arbeitslosigkeit wer-
den entsprechende finanzielle Ressourcen frei.

SchlieBlich eréffnen sich iiber eine Durchforstung
der Ausgaben sowie der Einnahmen offentlicher
Haushalte weitere Finanzierungspotentiale fiir ein
Beschidftigungsprogramm. Hier bieten sich die
folgenden MaBBnahmen an:

46) Vgl. L. Wicke, Die Soziale Marktwirtschaft in der
umweltpolitischen Bewdhrungsprobe, in: Aus Politik
und Zeitgeschichte, B 32/85, S. 17.

47) E. Spitznagel, Arbeitsmarktpolitische MaBnahmen:
Entlastungswirkungen und Kostenvergleich, in: Mittei-
lungen aus der Arbeitsmarkt- und Berufsforschung,
(1985) 1.

15

— Striktere Handhabung des Steuerrechts, Be-
kimpfung der Steuerhinterzichung und Wirt-
schaftskriminalitdt, die Einfilhrung eines sozial
abgestuften Quellenabzugsverfahrens fiir die Ver-
maogenseinkiinfte bei den privaten Haushalten so-
wie die Verminderung und Zinsbelastung von
Steuerriickstinden;

— Abbau produktions- und beschiftigungspoli-
tisch unakzeptabler Steuersubventionen;

— Schwerpunktsetzung bei den 6ffentlichen Aus-
gaben auf den Programmvorrat des Langzeit-Be-
schiftigungsprogramms; '

— ErschlieBung neuer Steuerquellen wie etwa die
bereits erwdhnte stirkere Besteuerung nicht sach-
investiv genutzter Gewinne, Einfiihrung einer Er-
gianzungsabgabe fiir Besserverdienende (ab DM
60 000 bzw. 120 000 fiir Ledige/Verheiratete);

— Einsatz der offentlichen Kreditaufnahme zur
kurzfristigen Vorfinanzierung des Programms;

— Einfiihrung eines Arbeitsmarktbeitrags fiir
alle Erwerbstitigen einschlieBlich Selbstindige
und Beamte, um die Finanzierung arbeitsmarkt-
politischer MaBnahmen zu erleichtern;

— Stirkere Besteuerung von knappen Naturres-
sourcen, um deren Einsparung zu induzieren.

Langzeit-Beschiftigungsprogramme sind durch-
aus finanzierbar. Ihre Verwirklichung hingt frei-
lich von der Interessenlage und damit zwangsldu-
fig verbundener Widerstinde ab. Angesichts der
trotz konjunkturellen Aufschwungs anhaltenden
Massenarbeitslosigkeit sowie der voranschreiten-
den Umweltschiadigungen spricht die politische
Vernunft fiir eine schnelle und nachhaltige Uber-
windung dieser Situation. Der Blick zuriick auf
die wirtschaftlichen Wachstumsbedingungen in
den fiinfziger Jahren gibt keine Richtschnur fir
den heutigen Handlungsbedarf ab. Die wirtschaft-
liche Nachkriegsentwicklung war historisch sin-
guldr; die anhaltenden 6konomischen Entwick-
lungsprobleme offenbaren den daran gekniipften
~kurzen Traum immerwdhrender Prosperitdat®
(B. Lutz). Ein qualitatives Langzeit-Beschafti-
gungsprogramm mit O6kologischer Ausrichtung
bietet einen zentralen Ankniipfungspunkt, um aus
den Erfahrungen der letzten Jahre neue Struktu-
ren entstehen zu lassen.

An die Stelle von Vorurteilen gegeniiber Beschif-
tigungsprogrammen und pauschalen ideologi-
schen Ressentiments gegen ,mehr Staat* mul}
eine sachliche Diskussion treten.
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Peter von der Lippe

Die Wiederholung der 6ffentlichen Verschwendung

Vollbeschiftigung durch neue Beschéftigungsprogramme
und mehr staatlichen Interventionismus?

Seit Ende der siebziger Jahre wird in Kreisen der
Politik (insbesondere von SPD, DGB und den
GRUNEN) und der Wissenschaft (vor allem vom
Deutschen Institut fiir Wirtschaftsforschung, Ber-
lin) die Forderung erhoben, durch eine Neuauf-
lage und Verstirkung von zuvor weitgehend er-
folglos gebliebenen , Beschiftigungsprogram-
men“, durch Anhebung der Staatsquote und mit
mehr staatlichem Dirigismus der Arbeitslosigkeit
Herr zu werden. Die Wirtschaftspolitik der Bun-
desregierung aber ging zu Beginn der achtziger
Jahre — nicht erst seit der ,,Wende" 1982, also
dem Ende der sozialliberalen Koalition — mit
Unterstiitzung der Mehrheitsmeinung der Wirt-
schaftswissenschaft (insbesondere auch vertreten
vom Sachverstindigenrat zur Begutachtung der
gesamtwirtschaftlichen Entwicklung) einen ande-

I. Die Okonomie

Den geistigen Hintergrund, vor dem eine ,,Politik
der Schaffung von Arbeitsplitzen* durch mehr
Staatsausgaben gefordert wird, vermag besonders
deutlich eine Schrift von Rudolf Hickel und Jan
Priewe') zu vermitteln, die dem Beitrag beider
Autoren in dieser Ausgabe zugrunde liegt. Thre
Arbeit kommt zu dem Ergebnis, da3 die Erfah-
rung der siebziger Jahre gezeigt habe, daB} allein
eine solche Politik erfolgreich sei bei der Wieder-
gewinnung der Vollbeschiftigung. Demgegeniiber
diirfte jedoch eher genau das Gegenteil der Fall
sein.

Beschiftigungsprogramme sind nach Hickel und
Priewe nicht nur konjunkturell geboten, sie seien
auch ein wichtiger, wenn nicht sogar entscheiden-
der Motor des Wachstums. Ahnlich wie schon im
Programm , Arbeit und Umwelt* der SPD wird
behauptet, dal eine geeignete staatliche Ausga-
benpolitik sowohl verstetigend wirken als auch
qualitative Wachstumspotentiale des 6ffentlichen
Bedarfs erschlieBen konne (Stadterneuerung, so-
zialer Wohnungsbau, Altenbetreuung, Beseiti-

) R. Hickel/J. Priewe, Ineffiziente Instrumente oder
unzureichende Anwendung? Die Finanzpolitik von
1974—1984 auf dem Priifstand: Argumente fiir ein Be-
schaftigungsprogramm, PIW Progress-Institut fiir Wirt-
schaftsforschung, Bremen 1985.
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ren Weg, den Weg der sogenannten ,angebots-
orientierten Wirtschaftspolitik*.

Angesichts eines zur Zeit wieder stirker werden-
den Rufes nach Reformismus und Interventionis-
mus stellt sich die Frage, ob im Lichte der Erfah-
rungen mit der Finanzpolitik der sozialliberalen
Koalition iiberhaupt Anlal besteht, den Ver-
heiBungen derartiger Strategien Glauben zu
schenken. Konkret lautet die Frage, ob damit
nicht die Wiederholung eines gescheiterten Expe-
riments zu befiirchten wire, eine Wiederholung,
die selbst dann nicht ratsam wire, wenn der Ab-
bau von Arbeitslosigkeit nach Art der ,,Angebots-
politik*, d. h. durch Verbesserung der Rahmenbe-
dingungen fiir private Investitionen, zu langsam
und ldngerfristig betrachtet als zu unsicher ange-
sehen werden sollte.

des Geldausgebens

gung von Umweltschiden usw.). Die Beschifti-
gungsprogramme der sozialliberalen Koalition
seien zwar mit der Ausnahme des Zukunftsinve-
stitionsprogramms (ZIP)?) von 1977/78 nicht von

2) Dieses Programm wird von den Befiirwortern von
Beschiftigungsprogrammen mehr und mehr zum Vor-
bild genommen. Dabei war es stets umstritten. Es wird
nicht nur bezweifelt, daB es mehr geleistet hat als zur
Besetzung bereits vorhandener Arbeitspldtze beizutra-
gen (so z. B. der Sachverstandigenrat in seinem Jahres-
gutachten 1977/78, Ziff. 325). Es wird auch allgemein
anerkannt, daB das ZIP mehr inflations- als wachstums-
fordernd war, weil es durch die von ihm ausgeloste Zu-
nahme der Baupreise real nur wenig bewirkte. Vgl
hierzu z. B. auch D. Vesper, Wider die Staatsverschul-
dungshysterie, in: Die Tageszeitung (TAZ) vom 4. De-
zember 1981. In diesem Artikel werden im iibrigen, was
die Beurteilung der praktizierten Beschiftigungspro-
gramme, der Vorschldge neuer, massiver und umweltpo-
litisch gezielter und gebiindelter Programme, die Hoff-
nung auf qualitatives Wachstum und die Verharmlosung
der Staatsverschuldung betrifft, genau die Thesen von
Hickel und Priewe vestreten. Nach Meinung des damali-
gen Bundesfinanzministers Lahnstein seien dagegen die
auf dem Bonner Wirtschaftsgipfel 1978 versprochenen
zusdtzlichen Staatsausgaben, wozu auch das ZIP gehort,
tiberfliissig gewesen und hitten nur dazu gefiihrt, dal im
Jahre der Hochkonjunktur 1979 der Preisauftrieb ver-
starkt worden sei (zitiert nach T. Sarrazin, Das Licheln
der Sphinx — oder: Die Staatsverschuldung und die
Krise der Globalsteuerung, in: Aus Politik und Zeit-
geschichte, B 38/81, S. 3).
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der Art gewesen, wie sie nach Hickel und Priewe
allein wirksam und erforderlich sei, nimlich als
langerfristig angelegte, qualitative Wachstumsfel-
der erschlieBende und mit entsprechenden Aufla-
gen (z. B. Beschiaftigungsauflagen) und Dirigis-
men arbeitende Ausgabenprogramme. Sie seien
vielmehr Wechselbdder von stop and go gewesen,
kurzfristiges Krisenmanagement, das zudem
durchweg zu schwach dosiert gewesen sei. Des-
weiteren habe man auch Instrumente benutzt, die
von Hickel und Priewe ziemlich grundsitzlich ab-
gelehnt werden, namlich Investitionszulagen und
Steuerentlastungen (insbesondere des Unterneh-
menssektors). Gleichwohl kénne jedoch hieraus
nicht der SchluB gezogen werden, die Programme
hitten versagt. Im Gegenteil, ein neues Beschiifti-
gungsprogramm sei notig, und zwar je groBer die
Ausgaben desto besser.

Im Vergleich dazu weise die Konsolidierungspoli-
tik der Endphase der sozialliberalen Koalition,
insbesondere aber nach der ,,Wende* seit 1982,
eine ,katastrophale Erfolgsbilanz“ auf. Sie habe
eine halbe Million Arbeitsplatze gekostet, sei pro-
zyklisch und krisenverscharfend gewesen.

Angesichts solcher Gedankenabfolgen konnte
man in der Tat den Eindruck gewinnen, es gibe
nichts Segensreicheres als eine ausgabenfreudige
offentliche Hand. Umfragen hétten denn auch ge-
zeigt, so Hickel und Priewe, dafl es geniigend
Niitzliches gdbe, wofiir Geld ausgegeben werden
konne. Doch wire es nicht schon sehr eigenartig,
wenn Umfragen etwas anderes gezeigt hitten?
Denn daB3 sowohl die Biirger als auch die Biiro-
kratie Ideen entwickeln, wie Geld ausgegeben
werden konnte, das sie nicht oder vermeintlich
nicht selbst aufzubringen haben, kann nicht iiber-
raschen. Interessant ist daher auch nicht die
Frage, was man als Bedarf empfindet, sondern
was man als Preis hierfiir zu zahlen bereit ist.
Ebensowenig kann es iiberraschen, daB3 durch
mehr Staatsausgaben auch mehr Beschiftigung
entstehen kann. Eine besonders naheliegende und
wirkungsvolle Losung im Sinne dieses Zusam-
menhangs wire es ja, einfach die Arbeitslosigkeit
durch eine entsprechende Ausweitung der Be-
schéftigung im offentlichen Dienst zu beseitigen.
Warum geht man nicht diesen Weg, wo er doch so
naheliegend wire?

Jede Konsolidierungsbemiihung, so z.B. das
Haushaltsstrukturgesetz vom 28. August 1975
oder die ,,Operationen* der Bundesregierung von
1982 bis 1984, war nach Ansicht der Autoren
Hickel und Priewe angeblich schddlich und kon-
traproduktiv. Es gibt keine Kiirzung von Staats-
ausgaben, die von ihnen als 6konomisch erforder-
lich und vorteilhaft begrii3t wird. Von den MalB3-
nahmen der Konjunkturbelebung empfehlen
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sie — abgesehen von Steuerentlastungen und Ein-
kommenstransfers zugunsten privater Haushalte
im unteren Einkommensbereich — vor allem die
direkten investiven und konsumtiven (vor allem
personellen) Mehrausgaben der Gebietskorper-
schaften, verbunden mit Auflagen, Ge- und Ver-
boten. Diese seien allen anderen Malinahmen
uberlegen.

Fir Sparsamkeit und Zuriickhaltung des Staates
gibt es demgegeniiber kein Argument, das sie gel-
ten lassen. Angeblich waren es nicht die expansi-
ven Ausgabenprogramme, die die Staatsschulden,
die Zinssitze und Zinsausgaben nach oben getrie-
ben, private Investitionen zuriickgedrangt und zu
Fehllenkungen von Kapital und Arbeit gefiihrt
haben. Es waren im Gegenteil immer nur die re-
striktiv wirkenden Ausgabenkiirzungen und geld-
politischen MaBnahmen, die Schaden anrichte-
ten. Selbst Preisstabilitdt ist in der konomischen
Theorie von Hickel und Priewe eher etwas Schad-®
liches ?); sie ist ein Indikator der unzureichenden
Ausschopfung der Wachstumspotentiale ¢). Uber-
schiisse in den Gemeindehaushalten seien ,,volks-
wirtschaftlich unsinnig®, so die These beider Au-
toren, die andererseits den Riickgang 6ffentlicher
Investitionen beklagen °).

Nie waren es nach ihrer retrospektiven Sicht der
wirtschaftlichen Entwicklung die direkten expan-
siven MaBnahmen, die bedenklich waren. Sollten
diese einmal real nicht hinreichend gewirkt ha-
ben, sei es, weil die Baupreise gestiegen sind, sei
es, weil die Einkommen und damit die Nachfrage
zu gering waren, dann war es immer eine voran-
gegangene restriktive Politik, die hierfiir verant-
wortlich gemacht wird. Sie habe die nétige Bau-
kapazitdt vernichtet und habe die private Nach-
frage, die angeblich allein entscheidend ist fiir
Investitionen, Beschéftigung und damit auch Ein-
kommen, geschwicht.

Angenommen, diese Thesen sind richtig, und sie
sind ja nach Meinung der Autoren nicht nur theo-
retisch fundiert, sondern auch empirisch belegt,
dann haben wir es hier in der Tat mit einer sehr
einfachen Okonomie zu tun, in der allein dafiir
Sorge getragen werden mul}, daB3 der Staat genii-
gend Geld ausgeben kann. Die Wirtschaftspolitik
der Autoren ist einfach, weil es in ihr keine im
engeren Sinne dkonomischen Aufgaben zu 16sen
gibt. Denn Ausgabenprogramme zu entwerfen ist
kein schwieriges 6konomisches Problem, anders
dagegen die Beschaffung des Geldes und die Len-

3) R. Hickel/J. Priewe (Anm. 1), S. 57. Die Autoren for-

dern dann auch ,,eine Geldpolitik im Dienst des Kampfs
gegen Arbeitslosigkeit”, die auf Inflation keine Riick-
sicht nimmt. Ebd. S. 54.

%) Ebd., S. 57.

5) Ebd., S. 28.
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kung des Geldes in die produktivste Verwendung.
Aber weil die Staatsverschuldung nach dieser
Sichtweise keine Gefahr darstellt, ist auch die
Geldbeschaffung kein Problem. Und weil die Er-
gebnisse einer ,politisierten Bedarfsdiskussion®
unbesehen akzeptiert werden und weil — bei ,,Zu-
grundelegung eines volkswirtschaftlichen Renta-
bilititsbegriffes, der sich nicht immer mit dem pri-
vatwirtschaftlichen Gewinnkalkiil deckt — das
entsprechende politische Marketing alles ,,pro-
duktiv* machen kann, wird es auch keine Kosten
in dem Sinne geben, daB eine alternative Verwen-

dung des Geldes vielleicht die bessere gewesem
wire 9).

Die sozialliberale Bundesregierung ist mehr als |
einmal auf internationaler Ebene, und oft genug |
von heimischen Kritikern aufgefordert worden, |
durch staatliche MaBBnahmen fiir einen Boom zu
sorgen, um die Weltkonjunktur zu beleben?).
Wenn man dem wirtschaftspolitischen Konzept
von Hickel und Priewe folgt, ist es vollkommen

unverstindlich, warum sie damals die geforderte

Ausgabenexpansion nicht betrieben hat.

I1. Globalsteuerung und innere Reformen

Es ist schade, dal Plidoyers fiir Beschiftigungs-
programme, wie z. B. die Arbeit von Hickel und
Priewe, die Fiskalpolitik erst im Zeitraum ab 1974
betrachten. Dadurch werden die ausgabefreudi-
gen Anfangsjahre der sozialliberalen Ara ausge-
blendet und es wird somit auch nicht erkennbar,
warum sich die Fiskalpolitik seit etwa 1975 iiber-
haupt um Konsolidierung bemiihte und warum
sie bei der Wiederherstellung der Vollbeschifti-
gung versagte. Betrachtet man dagegen die Fi-
nanzpolitik der gesamten Periode der soziallibera-
len Koalition, so wird deutlich, warum das Kon-
zept von Interventionismus und Reformismus
langfristig versagen mubBte: , Die sozialliberale
Koalition ist letztlich an der Finanzpolitik ge-
scheitert.“®) Es wiire deshalb nicht gerade sehr
naheliegend, das Experiment noch einmal mit
mehr finanziellem Aufwand und mehr unbegriin-
deten Erwartungen wiederholen zu wollen.

1. Was der Interventionismus leisten sollte

Ende der sechziger Jahre war es in weiten Krei-
sen, nicht nur in denen, die der SPD nahestanden,
eine Grundiiberzeugung, daB der Staat durch den
Einsatz wirtschaftspolitischer Instrumente Kon-
junkturzyklen entscheidend beeinflussen und da-
durch stabilisieren kénne und solle, und dal} es
auBlerdem bei der Versorgung mit offentlichen

6) Ebd., S. 73. Es iiberrascht daher auch nicht, daB die
Ausgaben des Staates immer rational und ,hochgradig
produktiv*, die der Privatwirtschaft dagegen tendenziell
irrational sind. Nur bei letzteren werden Arbeitsplitze
wegrationalisiert und es entstehen ,,iiberzyklisch anhal-
tende Uberkapazititen®, die infolge restriktiver staatli-
cher Ausgabenpolitik nicht die notige staatliche und pri-
vate Nachfrage finden konnen.

7y Der Bonner Wirtschaftsgipfel 1978 ist ein Beispiel
hierfiir. Vgl. Anm. 2.

8) T. Sarrazin, Die Finanzpolitik des Bundes 1970 bis
1982, Eine kritische Wiirdigung, in: Finanzarchiv, 41
(1983) 3, S. 373.
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Giitern wie z. B. im Bildungs- und Gesundheits-
wesen, im Stidtebau oder bei den sozialen Dien-
sten sowie hinsichtlich der Korrektur der Einkom-
mens- und Vermdgensverteilung einen erhebli-
chen Nachholbedarf gibe. Diese Sichtweise ?) lief
darauf hinaus, einen verstirkten Interventionis-
mus des Staates zu fordern. Bemerkenswert ist
rickblickend gesehen, dall diese Forderung

— damals gerade zu einer Zeit erhoben wurde,
als hinsichtlich der Erreichung gesamtwirtschaft-
licher Ziele, insbesondere der Vollbeschiftigung,
verglichen mit heute ausgesprochen befriedigende
Zustinde herrschten und daf

— schon damals, Ende der sechziger Jahre, die
stabilisierende Aufgabe der Finanzpolitik verbun-
den wurde mit der Mittelbeschaffung fiir aus-
gabenintensive Reformen, die mit Wachstum und
»~Lebensqualitdt* motiviert waren. Deshalb sollte
bewuBt die Staatsquote erhoht werden, um Staats-
verbrauch, aber auch Einkommenstransfers und
offentliche Investitionen steigern zu konnen.

Anfangs gab es deshalb gerade auch in der ,,Lin-
ken" Vorbehalte gegen einen Interventionismus,
bei dem der Staat als ,,ideeller Gesamtkapitalist*
dem Kapitalismus zum Uberleben verhilft (so das
nicht geringe SelbstbewuBtsein des Reformismus
im Vertrauen auf die Realisierbarkeit des Steu-
erungs- und Reformvorhabens). Denn: ,,Staat-
liche Wirtschaftspolitik, die auf Vermeidung einer
Krise abzielt, bedeutet also zwangslaufig Verfesti-

9) Riickblickend kann bezweifelt werden, ob die be-
schriebene Uberzeugung iiberhaupt seinerzeit durch die
Fakten gestiitzt war. Es gab damals nicht nur hinsicht-
lich der Erfiillung stabilitdtspolitischer Ziele (Wachs-
tum, Preisstabilitdt, Vollbeschiftigung und auBlenwirt-
schaftliches Gleichgewicht), sondern auch bei der Ver-
sorgung mit offentlichen Giitern keinen Anlaf3, der oben
beschriebenen Sicht zu folgen. Dies ist die These von R.
Merklein in ihrem Buch: Die Deutschen werden drmer.

. Staatsverschuldung, Geldentwertung, MarkteinbuBen,

Arbeitsplatzverluste, Reinbek bei Hamburg 1982.
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gung gesellschaftlicher Verhiltnisse (Systemstabi-
lisierung), Vertretung von Kapitalinteressen und
Vermeidung gesellschaftlicher Konflikte.“ '?)

Angeregt durch erste MiBerfolge dieser Politik
und zugleich befliigelt durch Reformprojekte, die
teuer waren, aber auch auf Widerstinde stieBen,
entstanden schon frith Diskussionen dariiber, wie
die staatliche Globalsteuerung verfeinert, wirksa-
mer und durchsetzungsfihiger (gegen reform-
feindliche Krifte) gemacht werden konnte. ,, Ver-
starkte kollektive Kapitalbildung und Finanzie-
rung, Begrenzung der Preisautonomie, Investi-
tionslenkung“'') waren damals die Stichworte.

Der staatliche Steuerungsanspruch, d. h. die Be-
hauptung, die ,visible hand* einer Biirokratie
konne Stabilitdt eher garantieren als die ,,invisible
hand*“ des Marktes, wenn ihr nur ein ausreichen-
des Instrumentarium staatlicher Interventionen
zur Verfiigung stiinde, verband sich schon da-
mals, also zu Beginn der sozialliberalen Ara, mit
der Idee des qualitativen Wachstums durch Re-
formen und mit entsprechenden Ausgabenpro-
grammen. Die Staatsausgaben sollten der ,,Mo-
dernisierung® der Wirtschaft und der Steigerung
der .,Lebensqualitdt” dienen. Zu jener Zeit kamen
Zweifel am Sinn des (quantitativen) Wirtschafts-
wachstums auf, zugleich aber wurde eine immer-
wihrende Wohlstandssteigerung durch Wachs-
tum als eine im Grunde problemlose Angelegen-
heit aufgefaf3t.

In allen Bereichen diagnostizierte man einen ,,be-
klemmenden Reformstau® und ,,Problemdruck®,
Uberall gab es einen wissenschaftlich fundierten
,Bedarf* und tiberall entstand auch der Ruf nach
entsprechender staatlicher Aktion. Die meisten
Themen, die seinerzeit die Menschen bewegten,
sind heute ,,out*: Lehrermangel und ,,Bildungska-
tastrophe®, Arztemangel und das klassenlose
Krankenhaus, Bodenspekulation, Beteiligung am
Produktivvermégen, Mitbestimmung und Huma-
nisierung der Arbeit, Theoretisierung und Politi-
sierung der Berufsbildung, sozialer Wohnungsbau
usw. Spater kam vor allem der Umweltschutz
hinzu.

Das Programm der SPD als Regierungspartei in
Bonn war (und ist auch heute noch) eine Verbin-
dung von Interventionismus und Reformismus.
Spitestens 1982 mulite es erkennbar als geschei-
tert angesehen werden. Weitgehende Ahnlichkei-
ten damit weist das Konzept von Hickel und
Priewe auf: Beschiftigungsprogramme und ,,qua-

19) W. MeiBner, Stabilitatspolitik in der Bundesrepublik
Deutschland. Systemstabilisierung?, in: WSI-Forum
»Stabilisierungspolitik® vom 5. bis 7. Dezember 1973,
WSI-Studie, (1974) 27.

11y Ebd., S. 66.
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litatives Wachstum* oder, wie sie es definieren,
die ,Verbindung von langfristig ausgerichteter
Wachstumspolitik mit offensiver zielgerichteter
Strukturpolitik“. Ungebrochen ist nicht nur das
Vertrauen in den stabilisierungspolitischen Nut-
zen wachsender Staatsausgaben, sondern auch in
deren Wirksamkeit fiir ,,qualitatives” Wachstum,
also fiir die ,,Lebensqualitat®. Selbst alte Reform-
diskussionen leben wieder auf, wie z. B. der Aus-
bau der Hochschulen (nachdem die Spitze des
»Studentenbergs“ tiberschritten ist), die Reform
und Expansion der beruflichen Bildung, die in-
zwischen als verfehlt erkannte ,,Objektforderung*
im sozialen Wohnungsbau (in einer Zeit, in der
man sich iiber eine Reduktion des offentlich ge-
forderten Wohnungsbestands Gedanken macht),
die Stadtsanierung sowie die Ausweitung des
offentlichen (zu Lasten des privaten, individuel-
len) Personennahverkehrs und des Personals im
offentlichen Dienst, in Krankenhdusern, Jugend-
amtern usw.

2. Antizyklische Fiskalpolitik

a) Das Konzept

Dem erwédhnten Steuerungsanspruch des Staates
glaubte man vor allem mit einer planmafBigen,
langerfristig vorausschauenden Finanzpolitik ge-
recht werden zu konnen. Das Instrument, von
dem man sich eine Stabilisierung der Konjunktur
vor allem versprach, war die antizyklische Fi-
nanzpolitik. Dieses Konzept der Fiskalpolitik
bedeutet, Umfang und Struktur der Staatseinnah-
men und Staatsausgaben zum Zwecke der Verste-
tigung der Konjunktur und orientiert an einer
mittelfristig befriedigenden Auslastung des Pro-
duktionspotentials bewuBt zu veridndern. Der Ver-
such, expansive Impulse abzugeben durch mehr
Ausgaben, auch kreditfinanzierte, also durch
wdeficit spending”, gehdrt dazu ebenso wie die
voriibergehende Reduktion der Staatsausgaben
bzw. Erhohung der Staatseinnahmen, um Uber-
schiisse (surplus saving), also Reserven fiir spitere
KonjunkturbelebungsmaBBnahmen, zu bilden. Es
soll hier nicht diskutiert werden, ob dieses Kon-
zept iiberhaupt befriedigend praktiziert werden
kann '?), entscheidend ist vielmehr

— das Ziel der Verstetigung konjunktureller
Schwankungen, gemessen an der Erreichung von

12) Die Einwinde gegen das Konzept aus dieser Sicht
sind bekannt: falsches ,,timing"* und falsche Dosierung
der Instrumente, Probleme, die sich aus der foderalisti-
schen Ordnung und der mangelhaften Diagnose- und
Prognosefihigkeit der Konjunktur ergeben, sowie die
Gefahr, durch ein ,stop and go* eher destabilisierend
als verstetigend zu wirken.
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Vollbeschiftigung und Preisstabilitit sowie au-
Benwirtschaftlichem Gleichgewicht;

— die konjunkturgerechte Abfolge von expansi-
ven und restriktiven MaBnahmen von deficit
spending und surplus saving.

Antizyklische Fiskalpolitik ist am Gleichgewicht
orientiert, an der Vermeidung von zu viel und zu
wenig, sie ist nicht Wachstumspolitik, sondern soll
expansive oder kontraktive Impulse geben, und
zwar jeweils nur dann und nur insoweit es das Ziel
der Verstetigung erforderlich macht. Sie muf3 des-
halb auch nicht einhergehen mit einer stindig
wachsenden Staatsverschuldung. Sie ist jedenfalls
nicht eine , Finanzpolitik im Dienste der Siche-
rung von Beschiftigung und Schaffung von quali-
tativem Wachstum®, die Hickel und Priewe vor-
schwebt und die eine Wiederholung der zu Beginn
der sozialliberalen Koalition propagierten Politik
zur Steigerung der Staatsquote wire, allerdings
mit noch weniger Riicksicht auf Preisstabilitit,
angemessene Staatsverschuldung und marktwirt-
schaftliche Spielregeln.

b) Erfolg und Miflerfolg des deficit spendings

Es kann keine Frage sein, daB3 eine Konjunkturbe-
lebung durch eine expansive Ausgabenpolitik des
Staates notwendig und erfolgreich sein kann und
daB es auch Situationen gibt, in denen zu Recht
iiber zu wenig expansive Impulse der Fiskalpoli-
tik geklagt wird. Letzteres hat sogar der Sachver-
stindigenrat gelegentlich getan, obgleich er sich
seit Ende der siebziger Jahre gegen eine undiffe-
renzierte Anwendung von ,Beschiftigungspro-
grammen” und fir eine ,angebotsorientierte®
Wirtschaftspolitik ausgesprochen hat. So stellte er
beispielsweise in seinem Jahresgutachten 1977/78
fest: ,,Im nachhinein zeigte sich, dafl das Mal3 an
Konsolidierung zu groB3 war fiir einen so modera-
ten Aufschwung® (Ziff. 321). Er zeigte somit
durchaus Verstindnis fiir die Auffassung, daB
mehr Ausgaben belebend hitten wirken kdnnen
und daBl das Tempo der 1976 eingeleiteten Konso-
lidierungspolitik vielleicht anfinglich zu schnell
war. Entscheidend ist jedoch, dal der Sachver-
standigenrat im Unterschied zu den Befiirwortern
von Beschiftigungsprogrammen

— kreditfinanzierte Ausgabenprogramme primar
als voriibergehende konjunkturpolitische MalBnah-
men begreift (im Sinne der antizyklischen Fiskal-
politik), von ihnen aber nicht eine dauerhafte Sti-
mulierung von Wachstum und Beschiftigung er-
wartet, und

— selbst im konjunkturpolitischen Einsatz dieses
Instruments hinsichtlich der Ursachen und Be-
kiampfungsmoglichkeiten einer Depression diffe-
renziert zwischen nachfrage- und strukturell-be-
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dingten Unterbeschiftigungssituationen, wobei
letztere verstarkt angebots-, nicht aber nachfrage-
politische Maflnahmen erfordern.

Beide Punkte, die im iibrigen der herrschenden |
Auffassung der Okonomen entsprechen, werden
deutlicher, wenn man die Situation bei der ersten
erfolgreichen Anwendung der Nachfragepolitik
zur Konjunkturbelebung 1967 mit der Situation
von 1975 vergleicht, wie dies der Sachverstindi- |
genrat in seinem Jahresgutachten 1977/78 getan
hat. Er setzte sich darin auch mit der schon damals
weit verbreiteten Auffassung auseinander, der
Staat hiitte nach der Rezession von 1975 fiir eine
kraftvollere Nachfrageexpansion sorgen kénnen
und sollen (Ziff. 238, 244, 319). Der Vergleich zwi-
schen 1967 und 1975 zeigt, da3 die Bedingungen
fir den Aufschwung nach 1975 von seiten der
Nachfrage (Export- und Konsumnachfrage) dhn-
lich giinstig waren wie nach 1967, hinsichtlich des
expansiven Impulses der Finanzpolitik sogar
noch giinstiger, gleichwohl kam es aber nach 1975
nicht zu einem anhaltenden, sich selbst tragenden
Aufschwung. Vielmehr zeigten sich trotz der krif-
tigen Nachfragestiitzung schon 1976 Schwiche-
tendenzen: ,,Zumindest bis weit in das Jahr 1976
hinein waren von der konjunkturellen Nachfra-
geentwicklung her Bedingungen gegeben, die eine
Selbstverstirkung der Auftriebskrifte hitten er-
moglichen kénnen. Die Entwickiung nach 1975
1aBt zumindest Zweifel an der These aufkommen,
daB ein kraftiger Nachfrageimpuls allein einen
sich selbst tragenden Aufschwung einleiten kann*
(Ziff. 248).

Der entscheidende Unterschied zwischen den bei-
den verglichenen Situationen lag nach Meinung
des Sachverstindigenrates darin, daB} Mitte der
siebziger Jahre

— die Weltkonjunktur infolge einer allgemeinen
Inflation und der Olpreiskrise so schwach war,
daB die Expansion unserer Exporte nicht lange
genug anhalten konnte, um auch zu einer Investi-
tionskonjunktur zu fithren;

— die verdnderten auBenwirtschaftlichen Rah-
menbedingungen *) und die Erfolge der Infla-
tionsbekdmpfung einen Strukturwandel verlang-
ten (z. B. Energieeinsparungen), der jedoch nicht
rasch genug vollzogen werden konnte;

— das Reallohnniveau stark angestiegen war;

— die Investitionstdtigkeit durch Vorschriften
und Einspruchsmoglichkeiten erschwert und
verunsichert wurde, ohne dafl dies durch eine
entsprechend hohere Risikoprimie entgolten
wurde.

13) Zahlungsbilanzprobleme vieler Importlander, Auf-
wertung unserer Wiahrung und flexible Wechselkurse.
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Aus diesen Griinden hatte, so der Sachverstindi-
genrat, die Angebotsseite auf die Nachfrageim-
pulse nicht im erwarteten MaBe reagiert, d. h., es
wurde nicht ausreichend investiert, nicht weil die
Nachfrage fehlte, sondern weil die Angebotsbe-
dingungen fiir eine Kapazitatserweiterung ungiin-
stig waren.

In der ersten Hilfte der siebziger Jahre traten also
Bedingungen ein, die eine Wiederholung des Er-
folges von Karl Schiller bei der Konjunkturbele-
bung 1967 mit einem Programm von seinerzeit
nur 8,6 Mrd. DM vereitelten. Dies waren die nicht
zuletzt auch durch die Reformpolitik verursach-
ten Inflationsprozesse und Verteilungskimpfe
(Kampf um eine hohere Lohnquote und eine ho-
here Staatsquote).

Verteilungskdmpfe fanden nicht nur auf nationa-
ler, sondern auch auf internationaler Ebene (An-
stieg der Rohdl- und Rohstoffpreise) statt. Sie
fuhrten zur Anhebung des Kostenniveaus und zu
einer Schwiachung des Wachstumspotentials und
deshalb auch dazu, daB die Bedingungen fiir eine
erfolgreiche keynesianische Nachfragepolitik all-
méhlich entfielen. Deshalb war auch die staatliche
Schuldenaufnahme 1975 konjunkturpolitisch
nicht mehr so zu beurteilen wie 1967 '#). Hinzu
kam, daB nicht nur der Staat durch seine Trans-
ferzahlungen bemiiht war, den Biirgern eine Kiir-
zung der Realeinkommen, die nach dem Olpreis-
schock eigentlich unvermeidbar war '%), zu erspa-
ren, sondern auch die Tarifpolitik nicht konjunk-
turgerecht war, wobei sich der Staat mit Lohn-
und Gehaltserhéhungen von 12,3% im oOffentli-
chen Dienst 1974 als Vorreiter betitigte. Dies ge-
schah in der Annahme, daB nur eine konjunktu-
rell bedingte Unterauslastung des Produktions-
potentials, nicht aber eine strukturell bedingte
Wachstumsschwiche vorlag.

Man glaubte also, daBl die Bedingungen des key-
nesianischen ,,demand mangement* 1975 genauso
wie 1967 gegeben waren. Sie waren es aber offen-
bar nicht, denn sonst hitte diese Politik erfolgrei-
cher sein miissen, als sie es war. Karl Schiller hat
die These vertreten, daBB keynesianische Politik
die Bedingungen ihrer Wirksamkeit selbst zer-
stort, je langer und je expansiver sie betrieben
wird '%). DaB 1975 der Erfolg von 1967 nicht wie-

14) So H. Schlesinger, Das Verhdngnis der o6ffentlichen
Verschuldung. Die Geldpolitik darf dem Schuldner
»Staat* nicht helfen, in Frankfurter Allgemeine Zeitung
vom 27. Oktober 1984.

15) Ebd.

16) Zuriick zur Konzertierten Aktion, Gesprich mit
Karl Schiller iiber die Ursachen der Wirtschaftskrise
und die Moglichkeiten, sie zu bekampfen, in: M. Jung-
blut (Hrsg.), Bundesrepublik ratlos. Den Sozialstaat
durch die Krise retten, Miinchen 1982.
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derholt werden konnte, bestitigt diese These deut-
lich.

Anders als Hickel und Priewe, die davon ausge-
hen, daB praktisch jeder Mierfolg einer expansi-
ven Finanzpolitik in vorausgegangenen oder
gleichzeitigen restriktiven MaBnahmen begriindet
ist, gibt die wirtschaftliche Entwicklung in der
Bundesrepublik Deutschland viel eher AnlaBl zu
fragen, ob es nicht gerade die Ausgabenexpansion
sein kann, die dazu fiihrt, daB3 spatere Konjunk-
turbelebungen durch Ausgabenprogramme nicht
mehr greifen. Denn sie werden auch solche Inve-
stitionen anregen, die dann spéter bei gestiegenem
Kostenniveau und Wechselkurs, bei veranderten
weltwirtschaftlichen Bedingungen oder wenn ein
Inflationstrend, den man in den Erwartungen
vorweggenommen hatte, gebrochen ist, nicht
mehr wettbewerbsfihig sind !7). Investitionen und
Arbeitsplitze, die nur durch eine zusétzliche staat-
liche Nachfrage rentabel werden, bleiben dies oft
auch nur so lange, so lange der Staat mit entspre-
chenden Programmen nachhilft. Sie verdanken
namlich ihre Existenz faktisch einer Subvention.
Genauso wie Subventionen keine Dauererschei-
nung sein sollten, sondern vielmehr als Katalysa-
tor wirken sollten, um Anpassungen an das
Marktgeschehen zu erleichtern und zu beschleuni-
gen, gilt dies auch fiir das deficit spending. Es
ist wirksam '®), wenn der Staat, indem er unaus-
gelastete Kapazititen in Anspruch nimmt, im
privaten Bereich einen Einkommensmultipli-
kator quasi iiber eine ,Initialzlindung®” aus-
16st'?). Die ,Lehrbuchsituation® ist gegeben,
wenn trotz ausreichend hoher Rentabilitdt Inve-
stitionen nur deshalb zégernd in Gang kommen,
weil sich optimistische Zukunftserwartungen
noch nicht stabilisiert haben. Eine ,Initialziin-
dung* ist dann moglich und geboten. Bei einem
nicht ziindfiahigen Gemisch kann sie dagegen
keinen Erfolg haben. Oder anders gesagt: Einen
Mangel an Eigendynamik der Wirtschaft kann
man nicht ,durch den Einsatz notfalls beliebig
grofler Finanzmittel des Staates dauerhaft iiber-
spielen* 29).

17y Der Sachverstandigenrat vermutete in der Tat in sei-
nem Jahresgutachten von 1977/78, dall der Investitions-
boom von 1968 bis 1971 in diesem Sinne zu Uberinvesti-
tionen gefiihrt hat (Ziff. 276).

18) Darstellungen der im folgenden ausgefiihrten The-
sen zum deficit spending, die im iibrigen die ,herr-
schende” Lehrmeinung sind, finden sich u. a. auch in A.
Maller/R. Schwebler, Schuld durch Schulden? Nutzen
und Grenzen der Staatsverschuldung, Miinchen—Zii-
rich 1981, S. 34f,

19) Ein kreditdir ausgeloster Wachstumsprozefl im
grof3en Stil war z. B. der Marshall-Plan nach dem Zwei-
ten Weltkrieg.

20) Jahresgutachten 1977/78 des Sachverstindigenrats,
Ziff. 336.
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¢) Das Versagen der antizyklischen Fiskalpolitik

Um der Finanzpolitik der sozialliberalen Koali-
tion gerecht zu werden, ist auf die begrenzte Ein-
wirkungsmoglichkeit des Bundes und deshalb die
nicht unerhebliche Mitverantwortung der Linder
und der Sozialversicherung hinzuweisen?').
Gleichwohl sind der Bundesregierung jedoch
Fehler bei der Durchfiihrung einer antizyklischen
Finanzpolitik unterlaufen, die vermeidbar waren
und ihr zuzurechnen sind. Zu nennen wire vor
allem 2) die stindige und sehr erhebliche Uber-
schitzung des realen Wirtschaftswachstums?’)
und damit auch der Steuereinnahmen sowie die
Unterschitzung des Ausgabenbedarfs. Man hatte
offenbar die Wirkung der u. a. durch die Ausga-
benexpansion ausgeldsten inflationdren Prozesse
auf die Staatsausgaben und die Wirkung des
Staatskredits nicht zutreffend antizipiert. Zur
Selbstfinanzierung der staatlichen Defizite ist es
nicht gekommen und auch der Effekt auf das reale
Wachstum blieb hinter den Erwartungen zuriick.

Der Fehler einer solchen Konzeption von Fiskal-
politik, die sowohl eine antizyklische Globalsteu-
erung als auch die finanzielle Umsetzung der Re-
formpolitik leisten sollte, wurde aber erst offen-
sichtlich, als Mitte der siebziger Jahre gleichzeitig
die Weltkonjunktur erlahmte, die Kontrolle iiber
das Geldvolumen wiederhergestellt werden
konnte, die Geldillusion zerstort war und das
Zinsniveau anzusteigen begann. Auch fiir die mei-
sten derjenigen, die damals die Rekordkreditauf-
nahme von 1975 befiirworteten und deren Be-
schiftigungseffekt positiv beurteilten, war Kklar,
dal} die verinderten Bedingungen ein Umdenken
in der Finanzpolitik ndtig machten. So entstand
eine Art ,Doppelstrategie* mit zwei Zielen:

— Forderung der Beschiftigung durch mehr
Ausgaben;

— Zuriicknahme des Kreditbedarfs, also Konso-
lidierung durch weniger Ausgaben.

Dieses Dilemma war Ausdruck des Scheiterns je-
nes alten Konzeptes, was in der Okonomie stets
bedeutet, daB} es auf falschen Erwartungen aufge-
baut war.

21y T, Sarrazin (Anm. 8), S. 374. Der Autor hebt auch die
Rolle der FDP bei der Diskrepanz zwischen der Einnah-
men- und der Ausgabenentwicklung des Bundes hervor.
Hiernach , dominierten, vereinfacht ausgedriickt, auf
der Ausgabenseite des Bundeshaushalts die Vorstellun-
gen der SPD und auf der Einnahmenseite die Vorstel-
lungen der FDP* (8. 375).

22) Vgl. T. Sarrazin (Anm. 8).

23) Im Orientierungsrahmen der SPD, bei vielen Re-
formprojekten (z. B. im Bildungsgesamtplan) und in der
mittelfristigen Finanzplanung rechnete man bis in die
achtziger Jahre mit jahrlich 4 bis 5% realem Wachstum.
Die tatsdchlich realisierten Wachstumsraten waren be-
kanntlich etwa halb so groB.
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Nach einer weitverbreiteten 2¢), z. T. auch von Au- |
toren, die der gegenwirtigen Opposition naheste- |
hen, geteilten Einschitzung wurde ein entschei-
dender Fehler von der sozialliberalen Koalition
1978 begangen, ,als wider Erwarten ein relativ
kraftiger Aufschwung eingetreten war, der jedoch
nicht zum Abbau der staatlichen Neuverschul- |
dung genutzt wurde. Damit war eine Sockelver- |
schuldung zementiert, die dann bei spiterem Ab-
flachen der Konjunktur nicht mehr abgebaut, |
sondern nur aufgestockt werden konnte“ %), Ver-
gessen wird jedoch oft, daBl zwar erst die weltwirt-
schaftlichen Probleme Mitte der siebziger Jahre zu
einem Umdenken in der Fiskalpolitik fiihrten,
weil die Kreditaufnahme von 1975 die Grenzen
des politisch Akzeptablen erreichte, die entschei-
denden Fehler aber friiher begangen wurden.
SchlieBlich war es die Reformpolitik mit der Aus-
weitung und Dynamisierung sozialer Leistungen,
dem Anstieg des Personalstands, mehr aber noch
die Personalkosten und die Anhebung der Abga-
benbelastung, die dazu fiihrte, daB3 spater die Be-
schiftigungsprogramme nicht mehr regulir finan-
zierbar waren. Ehrgeizige Reformvorhaben waren
dafiir verantwortlich, daB in Jahren des Booms
die Staatsausgaben iiberproportional stiegen (vgl.
Tabelle 1) und deshalb von 1970 und 1973 und
von 1978 bis 1980 keine konjunkturpolitische
Manovriermasse entstehen konnte %),

Die Bundesregierung unter Helmut Schmidt ab
1974 nahm zwar Abschied von der Reformeupho-
rie der Regierung Brandt, sie stellte systemverin-
dernde Initiativen zuriick und erkannte die Not-
wendigkeit einer Konsolidierung der Staatsfinan-
zen, aber sie bewiltigte nicht wirklich das oben
beschriebene Dilemma. So schreibt Alex Mol-
ler?’): ,,Mitte der siebziger Jahre wurde dann al-
len bewuBt, dal Ressourcen nicht grenzenlos zur
Verfiigung stehen. Es scheint aber, da man da-
nach weiter iiber Arbeitsmarktprogramme kon-
junkturelle Impulse geben wollte, obwohl damals
eigentlich ein struktureller Anpassungsprozel3
einzuleiten war. Statt diesen Anpassungsvorgang

24) Nach K. Schiller (Anm. 16), S. 51, hitte man in den
Jahren von 1978 bis 1980 eine Konjunkturausgleichs-
riicklage bilden miissen. Vgl. auch H. Schlesinger
(Anm. 14).

25) U.E. Simonis, Am Ende des Wachstums? Einige
Nach-Gedanken zur Wirtschaftspolitik der soziallibera-
len Koalition, in: Gewerkschaftliche Monatshefte,
(1983) 1, S.35. Es vertrdgt sich jedoch nicht gut mit
dieser Auffassung, wenn Simonis andererseits der Ko-
alition vorwirft, sie habe die staatliche ,,Stiitzung* der
Wirtschaft durch eine ,aktive* Strukturpolitik und die
Harmonisierung von Okonomie und Okologie durch
Programme, die sowohl wachstums- als auch beschifti-
gungs- und umweltpolitische Ziele verfolgten, nicht
konsequent genug betrieben.

26) T. Sarrazin (Anm. 8), S. 376.

27y A. Moller/R. Schwebler (Anm. 18), S. 36.
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Tabelle 1: Jahrliche Wachstumsraten des nomina-
len und realen Bruttosozialprodukts,
der Staatsausgaben und der Ausgaben
der Sozialversicherung zu jeweiligen
Preisen (in %0)

Wachstumsraten Wachstumsraten
des der Ausgaben

Jahr ST der

aicn,. | Bt | g | soma-

sobials sozial- ++) versi-

produkts produkts cherung

1969 12,01 7,51 10,54 9,95
1970 13,03 5,04 13,20 9,75
1971 11,26 3,00 15,21 15,04
1972 9,75 4,20 12,06 15,89
1973 11,37 4,69 13,33 16,09
1974 7,26 0,19 14,98 19,41
1975 4,44 | —1,45 14,52 18,74
1976 9,40 5,58 7,24 9,42
1977 6,48 2,65 6,60 6,57
1978 7,70 3,26 6,59 5,56
1979 8,13 3,96 8,11 6,57
1980 6,34 1,48 8,09 7,82
1981 4,03 1,48 5,99 7,88
1982 3,36 [ -0,96 3,82 5,62
1983 *) 4,93 1,53 2,56 2i33
1984 *) 4,65 3,04 4,03 4,37
1985 *) 4,61 2,41 3,02 512

ziger Jahre iiber Gebiihr in Anspruch genommen
wurde, dabei aber private Anspriiche nicht ent-
sprechend zuriickgedriangt werden konnten. Sta-
bilisierungsiiberlegungen traten dadurch zwangs-
ldufig in den Hintergrund, wodurch insbesondere
Verteilungskdmpfe und Inflationsprozesse ausge-
16st wurden, deren Beherrschung ab Mitte der
siebziger Jahre SparmafBnahmen und eine restrik-
tive Geldpolitik erforderlich machten;

— die Reformen vor allem personalintensive Be-
reiche mit nur geringen Maoglichkeiten zur Pro-
duktivitatssteigerung (z. B. Bildungspolitik) betra-
fen. Auch wegen der gewollten Umverteilung von
Einkommen stiegen die staatlichen Personalaus-
gaben erheblich mit der Folge, dal die Staats-
quote real gar nicht in dem geplanten Umfang
angehoben werden konnte;

—man sich offenbar im Vertrauen auf eine
Selbstfinanzierung der Reformen iiber steigende

*) Vorlaufige Ergebnisse

**) Gebietskorperschaften und Sozialversicherung in
der Abgrenzung der volkswirtschaftlichen Gesamt-
rechnung

Quellen: G. Kopsch, Der Staat in den Volkswirtschaft-
lichen Gesamtrechnungen 1960—1982, in:
Wirtschaft und Statistik, (1983) 10, S. 749 ff.
Sachverstindigenrat, Jahresgutachten 1985/86,
Tabelle 22*, 34*; Statistisches Bundesamt,
Fachserie 18, Reihe 1, Konten und Standard-
tabellen 1985, Vorbericht.

nun rasch in Gang zu bringen, wurde durch zahl-
reiche Programme, die kaum noch einen konjunk-
turellen Impuls brachten, die Strukturdnderung
verschoben .. .“.

3. Der Finanzbedarf der Reformen

Unter konjunktur- und finanzpolitischen Aspek-
ten kann man der Reformpolitik 2®) im einzelnen
nachsagen, dal3

— durch ehrgeizige Ausgabenprogramme das
Produktionspotential vom Staat Anfang der sieb-

28) Vgl. Jahresgutachten des Sachverstindigenrats 1975,
Ziff. 64 ff.
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Tabelle 2: Staatsquote, Abgabenquote und Aus-
lastungsgrad des Produktionspotentials

(in %)
P abatis Aus-
Jahr (f:z?;sl) A‘;)ugotl; 2')1 1;2.::3 % 3
1969 38,9 37,4 99,6
1970 39,1 36,5 100,1
1971 39,9 37,5 98,6
1972 40,6 38,0 98,3
1973 41,6 40,3 99,0
1974 43.4 40,9 96,3
1975 45,8 40,9 92,6
1976 46,4 42,1 95,7
1977 46,8 43,2 96,3
1978 46,9 42 .4 97,6
1979 47,7 42,2 99.4
1980 48,0 42.4 98,7
1981 48,0 42,4 96,9
1982 47,2 42,5 94,7
1983%) 46,2 42,2 94,8
1984%) 46,6 42,5 96,1
1985%) 46,4 42,4 b

*) Vorldufige Ergebnisse

1) Ausgaben des Staates in % des Produktionspotentials
in jeweiligen Preisen

2) Steuern und Sozialbeitrage in % des Bruttosozialpro-
dukts in jeweiligen Preisen

3) Bruttosozialprodukt (zu Marktpreisen) in % des Pro-
duktionspotentials in jeweiligen Preisen

Quelle: Sachverstindigenrat, Jahresgutachten 1985/86,
Tabelle 34. Statistisches Bundesamt, Fachse-
riel8, Reihe 1, Konten und Standardtabellen
1985, Vorbericht.
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Tabelle 3: Ziele der Wirtschaftspolitik

Preisindex Arbeitslosen- Saldo der
Jahe fur die : Wachstum 3 Leistungs- Wechsel-
Lebens- quote ) Zahl in % bilanz kurs %)
haltung ') in % (in 1 000) in Mio DM

1969 1,90 0,8 179 7,46 7 498 4,19
1970 3,56 0,7 149 8 3183 4,23
1971 5,08 0,8 185 2,89 2770 4,23
1972 5,62 1,1 246 421 273 4,18
1973 6,94 1,2 273 4,69 12 354 4,11
1974 6,91 2,5 582 0,27 26 581 3,90
1975 5,94 4,7 1074 -1,59 9932 3,60
1976 4,39 4.6 1 060 5,41 9915 3,36
1977 3,62 4,5 1030 2,95 9498 3,15
1978 2,71 43 993 2,87 18 111 3,02
1979 4,17 3,7 876 4,15 - 11091 2,85
1980 930 347 889 1,36 -28 617 2,64
1981 6,30 5:3 1272 0,16 —12 441 2,49
1982 2 7,6 1 833 —=0,65 8 201 2,37
1983 3,31 9.3 2258 1,20 10 507 2,27
1984 2,42 9.3 2 266 2,97 17 807

1985 2,20 2304 248 [ 38 863

1) Index fiir alle privaten Haushalte 1980 = 100, jahrliche Wachstumsrate in %.

2) Anteil der Arbeitslosen an den abhingigén Erwerbspersonen in %.

3) Wachstumsrate des Bruttoinlandsprodukts zu konstanten Preisen von 1980.

4) Wechselkurs der DM in Kaufkraftstandards des SAEG (Statist. Amt der Europdischen Gemeinschaft).

Quelle: Sachverstindigenrat, Jahresgutachten 1985/86, Tab. 12*, 18%, 22*, 52*, 67* Statistisches Bundesamt, Fach-
serie 18, Reihe 1, Konten und Standardtabellen 1985, Vorbericht.

Einkommen und dadurch wieder steigende Steu-
ereinnahmen nicht um eine zusitzliche, dauer-
hafte und ergiebige Einnahmequelle (etwa durch
eine generelle Steuererhdhung) bemiihte %),

Die mit der Reformpolitik der ersten Phase der
sozialliberalen Koalition verbundenen Ausgaben-
steigerungen konnten also nicht stabilitdtsgerecht
durchgesetzt werden. Sie 16sten inflationédre Ver-
teilungskampfe aus, die durch Preissteigerungen

2%) Abgesehen von einigen Verbrauchsteueranhebungen
wurden den Biirgern nicht dauerhaft hhere Steuern ab-
verlangt. Bei den direkten Steuern wurde in Steuerrefor-
men sogar die ,heimliche Steuerprogression* ausge-
glichen. Der riickzahlbare Konjunkturzuschlag von
1970 und der Stabilitdtszuschlag von 1973 bis Mitte 1974
waren nur voriibergehende Mallnahmen. Anders verhalt
es sich bei den Sozialabgaben, bei denen es zu einer
erheblichen und dauerhaften Niveauanhebung kam.
Dieses generelle Finanzierungsdefizit der Reformpolitik
wurde zunéchst durch den Boom und die Inflation, von
der der Staat nominell zu profitieren glaubte, verdeckt.
Es wurde dann aber offensichtlich, als die Rezession zu
Steuerausfillen und beschiftigungspolitischen Mehr-
ausgaben fiihrte. Bei einer vorausschauenderen Finan-
zierung der Reformen hatte es ab 1975 einen geringeren
Kreditbedarf gegeben.
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zumindest teilweise wieder zunichte gemacht wur-
den. Dariiber hinaus waren die Ausgabensteige-
rungen nicht mehr finanzierbar, sobald zusam-
men mit der Weltrezession die Wachstumskrifte
nachlieBen. Wihrend nach einer Schatzung von
Thilo Sarrazin in der Zeit zwischen 1970 und 1974
Jjahrliche Ausgabensteigerungen in Hohe von 6 bis
8% konjunkturgerecht gewesen waren, gab der
Bund und der offentliche Gesamthaushalt im
Durchschnitt jedes Jahr etwa 11 bis 12 % mehr aus
(in einigen Bereichen bis zur ersten Olkrise waren
es sogar 20% und mehr) — und dies ohne gleich-
zeitig fiir eine dauerhafte konjunkturunabhingige
Anhebung der Steuern Sorge zu tragen *°).

Aber nicht nur bei den Staatsfinanzen, auch bei
der Finanzierung der sozialen Sicherung hatte
man die Reserven bereits weitgehend verbraucht,
als sie dann in der Rezession ab Mitte der siebzi-
ger Jahre dringend bendtigt worden wiren. Auch

30) T. Sarrazin (Anm. 8), S. 374. Man beachte, daf} die
von mir in Tabelle | dargestellten Wachstumsraten gro-
Bere Werte fiir den 6ffentlichen Gesamthaushalt vermu-
ten lassen, als sie Sarrazin angibt.
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hier sind die Ausgaben in den Boomjahren im
Vergleich mit dem Sozialprodukt und den (Bei-
trags-) Einnahmen iiberproportional gestiegen.
Als dann zur Belebung der Konjunktur Uber-
schiisse und aus sozialpolitischen Griinden Lei-
stungsverbesserungen notwendig waren, erwiesen
sich die Haushalte der Sozialversicherungstriger
als sanierungsbediirftig; die Leistungen mublten
gekiirzt werden.

Das Sozialversicherungssystem wurde zuneh-
mend mit versicherungsfremden staatlichen Auf-
gaben der Umverteilung, Berufsforderung und
-bildung usw. sowie durch Ausweitung des Lei-
stungsangebots (z.B. bei der Krankenversiche-
rung) belastet. Uber jeden sich temporiar abzeich-
nenden UberschuB wurde sofort durch Ausgaben-
steigerung verfiigt. Die wichtigsten Beispiele sind
. die Einfiihrung der ,aktiven Arbeitsmarktpoli-
tik *!') mit dem Arbeitsférderungsgesetz 1969, die
Rentenreform 1972 (flexible Altersgrenze, Rente
nach Mindesteinkommen und Vorziechen der
Rentenanpassung) sowie die Leistungsverbesse-
rungen der Krankenversicherung 1971 und 1974.
Deshalb geriet die Bundesanstalt fiir Arbeit schon
in den Jahren 1970 und 1971, als damals die Ar-
beitslosenquote mit 0,7 bis 0,8% ihr Minimum
erreichte, ins Defizit. 1972 mulite der Beitragssatz
von 1,3 auf 1,7% angehoben werden. Bei der Ren-
tenreform 1972 rechnete man trotz Bedenken des
Sozialbeirats mittelfristig nicht mit einem kon-
junkturellen Riickschlag. Zusammen mit der re-
formbedingten Ausgabensteigerung fithrten dann
Beitragsausfdlle wegen geringer werdenden Lohn-
steigerungsraten zu erheblichen Defiziten der
Rentenversicherung seit 1975.

Diese Entwicklung vollzog sich bei gleichzeitig
steigender Arbeitslosigkeit, einer Kostenexplo-
sion im Gesundheitswesen und sich verschlech-
ternden Staatsfinanzen. Weniger GroBziigigkeit
bei den sozialpolitischen Reformen hitte dazu
gefiihrt, daB das Niveau der Sozialversicherungs-
beitrige geringer, die finanziellen Reserven und
der staatliche Beitrag zur Geldvermogensbildung
hingegen groBer und dadurch auch die Moglich-
keiten der fiskalpolitischen Konjunkturbelebung
seit 1975 besser gewesen wiren. Statt dessen war
man zu Ausgabenkiirzungen im Staatshaushalt
und zu kurzfristigen Einnahmen- und Lastenver-
schiebungen innerhalb des Sozialversicherungs-

31) Sie sollte als Ergdnzung zur Beschaftigungspolitik
nicht nur das globale Beschiftigungsniveau, sondern
auch die individuellen Beschaftigungschancen durch
staatliche Interventionen verbessern. Sie war also
ein Produkt des Optimismus der Reformira, mufite
dann aber ihre Dienste einschrinken, als Mitte der sieb-
ziger Jahre erstmals die Vollbeschiftigung gefahrdet
war.
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Tabelle 4: Bruttoinvestitionen zu konstanten Prei-
sen von 1980, Lohnkosten je Produkt-
einheit und Beschiftigte 1969 = 100

Brutto- Lohn-
¢ inv;snitionen ko:s;en Be-
" in\(feslziggien Projdukt- schaftigte')
insgesamt) einheit

1969 100 100 100
1970 107,28 119,23 106,97
1971 107,49 122,50 106,23
1972 110,63 129,04 103,85
1973 113,69 138,85 104,29
1974 99,28 151,92 101,52
1975 89,46 161,35 94,94
1976 103,04 163,85 92,66
1977 103,19 169,42 91,87
1978 106,16 175,19 91,29
1979 119,33 180,19 91,56
1980 118,57 192,31 92,20
1981 104,80 200,38 90,14
1982 99,47 206,15 86,98
1983 105,12 208,65 83,38
1984 109,92 209,62 82,50
1985 109,55 211,54 83,41

Zahlen fiir 1983 und 1984 sind vorldufige Ergebnisse

1) im Bergbau und Verarbeitenden Gewerbe

Quelle: Sachverstindigenrat, Jahresgutachten 1985/86,
Tab. 26*, 29* 44*, Statistisches Bundesamt,
Fachserie 18, Reihe 1, Konten und Standard-
tabellen 1985, Vorbericht.

systems gezwungen, mit denen dieses jedoch nicht
dauerhaft saniert werden konnte *?).

Diese Sanierung der Sozialversicherung war ne-
ben der Zuriickfiihrung des Kreditbedarfs des
Staates das zweite von der sozialliberalen Koali-
tion nicht mehr zu lIésende finanzpolitische Pro-
blem. Sie belastete aber nicht nur den Bundes-
haushalt, sondern fiihrte auch dazu, dal3 die ten-
denziell die Beschaftigungsprogramme konterka-
rierenden Konsolidierungsbemiihungen seit 1977
derart groB sein muBten, dabei aber trotzdem
nicht ausreichten, ,um die bis 1975 angelegten
und teilweise auch schon eingetretenen Fehlent-
wicklungen zu korrigieren* ).

32) Hinzu kam, daBl das Vertrauen der Bevilkerung in
die Soliditit notwendig langfristig angelegter Siche-
rungssysteme, wie z. B. der Rentenversicherung, durch
finanzielle Risiken und das Abgehen von der bislang
stets praktizierten Rentenanpassungsformel erschiittert
wurde.

33) T. Sarrazin (Anm. 8), S. 381.
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Nicht nur durch Ausgabensteigerungen, die nicht
mehr finanzierbar waren, durch Verschuldung
und durch Biirokratisierung hatte die Reformpoli-
tik die Leistungsfihigkeit und -bereitschaft der
Wirtschaft geschiadigt, sondern auch durch die
Zunahme der Ausgabenbelastung. Neben der
Strukturverschiebung des Steueraufkommens der-
gestalt, dal3 das Gewicht der direkten Steuern zu-
genommen und das der indirekten Steuern abge-
nommen hatte, wirkte sich vor allem der Anstieg
der Sozialabgaben und die Belastung durch er-
tragsunabhingige Steuern leistungs- und damit
wachstumsfeindlich aus. Die Sozialabgaben sind
ein Element der Arbeitskosten, sie verteuern die
Beschiftigung und machen ein Ausweichen in die
Schattenwirtschaft attraktiv. Deshalb war es auch
— abgesehen von politischen Widerstinden —
am Ende der sozialliberalen Koalition nicht mog-
lich, einen Teil des Konsolidierungsbedarfs durch
Steuererhohungen zu decken. In den siebziger
Jahren ist die Sozialleistungsquote von 25,7 auf
33% gestiegen, die Beitragssitze zur Sozialversi-
cherung von 26,6 auf 35%, und wihrend die Per-
sonalnebenkosten 1969 noch 46,2 % des Entgelts

fiir geleistete Arbeit darstellten, waren es 1981
schon 77,5 %3*%).

Ein Bundestagsabgeordneter der SPD bezeich-
nete es in einem Aufsatz denn auch als Quintes-
senz der sozialliberalen Reformpolitik, daB diese
im Kern eine Verteuerung des Faktors Arbeit dar-
gestellt habe, die ,.eine spezifische Investitionspo-
litik zur Folge hatte, die iiber Rationalisierung,
Kapitalexport und Verstirkung arbeitssparender
Investitionen zwar die Produktivkrifte weiterent-
wickelte, aber eine Massenarbeitslosigkeit mit
sich brachte und zudem die Finanzierung des
Wohlfahrts- und Interventionsstaates ins Wanken
brachte* %).

Im Lichte dieser Erfahrungen mit der gutgemein-
ten ausgabe- und interventionsfreudigen Reform-
politik der siebziger Jahre ist es ziemlich abwegig
anzunehmen, man kénne das Beschaftigungspro-
blem durch ,mehr Staat* 16sen und erneut auf
eine ,.Selbstfinanzierung* von Reformen zugun-
sten der ,,Lebensqualitdt®, wie man damals sagte,
bzw. des ,qualitativen Wachstums®, wie man
heute sagt, hoffen.

ITI. Alte und neue Beschiftigungsprogramme

Anders als noch vor zehn Jahren werden Beschif-
tigungsprogramme in den letzten Jahren nicht pri-
mir als MaBnahme im Rahmen der antizykli-
schen Fiskalpolitik gefordert, sondern als mehr
oder weniger dauerhafte und massive Wachstums-
hilfe durch offentliche Ausgaben. Das Deutsche
Institut fiir Wirtschaftsforschung legte schon 1978
eine Berechnung vor*%), wonach mindestens ein
Programm von 30 Mrd. DM (real, d. h. zu Preisen
von 1970, jedoch von 65 Mrd. DM in erwarteten
Preisen von 1985) erforderlich sei, um die ,,Nach-
frageliicke* 1985 zu schlieBen *7). Dabei wurde er-
wartet, daf3 ein solcher Impuls iiber Multiplika-
tor- und Akzeleratorprozesse einen Nachfrageef-
fekt von insgesamt mehr als dem dreifachen Be-

34) P. von der Lippe, Wandlungen im Verstindnis der
Sozialpolitik, in: Orientierungen zur Wirtschafts- und
Gesellschaftspolitik, 27 (1986) 1, S. 7 ff.

35) M. G. Schmidt, Die ,,Politik der inneren Reformen*
in der Bundesrepublik Deutschland seit 1969, in:
C. Fenner/D. Heyder/J. Strasser, Unfdhigkeit zur Re-
form? Eine Bilanz der inneren Reformen seit 1969, Koin
1978.

36) Eine mittelfristige Strategie zur Wiedergewinnung
der Vollbeschiftigung, in: DIW-Wochenbericht, (1978)
15.

37) Um die gesamte seit 1978/79 entstandene Nachfra-
geliicke zu schlieBen, sei ,ein Programmpaket in der
GroBenordnung von 130 Mrd. DM — zu Preisen von
1970 gerechnet — erforderlich”. Ebd., S. 155.
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trag (92 Mrd. DM) auslésen wird. In der Zwi-
schenzeit sind zahlreiche weitere ,,Programme*
dieser Art und ,Strategien* nach dem Motto
»Mehr Staat und weniger Arbeit“*), d. h. Expan-
sion von Staatsausgaben und Staatsverschuldung
in Verbindung mit Arbeitszeitverkiirzung und
Lohnerhohung, vorgeschlagen worden. Die
Groflenordnung reicht von 50 bis 200 Mrd.
DM ).

Bei Betrachtungen dieser Art sind vor allem drei
Fragen von Interesse:

1. Was ist von der bei solchen Programmen stets
unterstellten und sehr populiren ,Nachfrage-
these* zu halten, wonach Wachstum und Beschif-
tigung primar von der Mehrnachfrage abhiangen,
die vor allem durch héhere Lohne und mehr staat-
liche Transferzahlungen erzeugt werden sollte?

2. Haben die vorgeschlagenen Ausgaben fiir die
»Wiedergewinnung und Verbesserung der Um-
weltqualitit”, den , Ausbau der Lebensqualitit
unserer Stddte”, die , Anwendung alternativer

3) Kurzformel des Sachverstindigenrats fiir diese Art
der Uberwindung der Krise von 1975 im Unterschied zu
»mehr Wachstum durch mehr private Investitionen*
(Jahresgutachten 1977/78, Ziff. 352 ff.).

39) Der herrschenden Sicht entgegenwirken, Interview
mit R. Pohl, in: Vorwirts vom 12, Juli 1986.
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Energie- und Rohstoffquellen* sowie ,zur Inte-
gration und besseren Versorgung von benachtei-
ligten Gruppen unserer Gesellschaft” den erwar-
teten Wachstumseffekt 4°)?

3. Wie wird die geforderte Ausgabenexpansion fi-
nanziert?

Angesichts dessen, daB3 die bisherigen Konjunk-
turprogramme auch nach Meinung vieler Befiir-
worter der Beschiftigungsprogramme neuer Art
einen viel zu geringen Beschaftigungseffekt hat-
ten, ist es verstandlich, daB jetzt Programme ge-
fordert werden, deren GroBenordnung alle bishe-
rigen Programme in den Schatten stellt. Die Frage
danach, wie die Mittel aufgebracht (Erh6hung der
Abgabenbelastung und/oder der Staatsverschul-
dung?) und stabilitdtsgerecht ausgegeben werden
konnen, stellt sich also noch mehr als in der Ver-
gangenheit.

1. Nachfrageexpansion und Wachstum
(Kaufkraftthese der Lohne)

Gegen die herrschende Auffassung, wonach im-
mer noch primér Kostenentlastungen und Verbes-
serungen der Rahmenbedingungen als Anreiz zur
Investition erforderlich sind, wird meist einge-
wendet, daB} solche Mallnahmen nur dann Erfolg
haben konnten, wenn die Mehrproduktion auch
gewinnbringend abgesetzt werden konne. Fiir die
Absatzerwartung sei jedoch die Nachfrage ent-
scheidend, und diese kénne durch Lohnerh6hung
gesteigert werden. Nicht niedrige Lohne erhohen
danach die Nachfrage nach Arbeitskriften, weil
dann die Kosten gering sind, sondern die Be-
schiftigung werde genau umgekehrt durch hohe
Lohne gesteigert, weil hohere Lohne mehr Kauf-
kraft bedeuten.

Diese ,, Theorie* ist ahnlich wie die Okonomie des
Geldausgebens Ergebnis einseitiger, kausal inter-
pretierter und von Anwendungsvoraussetzungen
und entgegenwirkenden Zusammenhingen ab-
strahierenden globalen Kreislaufbetrachtungen.
Natiirlich sind Lohne nicht nur Kosten, sondern
auch Kaufkraft, und Investitionen hingen auch
von den u. a. durch die Nachfrageentwicklung be-
stimmten Absatzerwartungen ab. Aber man kann
auf dieser Erkenntnis allein keine 6konomische
Theorie oder gar wirtschaftspolitische Empfeh-
lung griinden. Es wire dann ndamlich vollig unver-
stindlich, warum man nicht versucht, die Arbeits-
losigkeit mit einem Schlag durch Verdoppelung

40) Das DIW schitzte z. B. in der erwidhnten Studie ,,le-
diglich Beschiftigungseffekte in der GroBenordnung
von 200000 Erwerbstitigen”, wihrend mit der vor-
geschlagenen Strategie angeblich ,Arbeitsplitze fiir
1,9 Mio. zusitzliche Arbeitskrifte geschaffen werden
konnen“. Ebd., S. 150, 154.
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des Lohnniveaus zu beseitigen oder aber, falls dies
nicht ausreichen sollte, es mit einer Verdreifa-
chung probiert. ,,Theorien“ dieser Art kennen nur
eine Kausalrichtung und einen linearen Zusam-
menhang. Wiren sie richtig, so spriache nichts ge-
gen entsprechende einfache Schlufifolgerungen
von der folgenden Art:

— je hoher die Lohne, desto geringer die Arbeits-
losigkeit;

— je kiirzer die Arbeitszeit, desto gro3er die Be-
schiftigung; oder

— je groBer die Staatsausgaben, desto groBer das
Wirtschaftswachstum.

Zusammenhinge so einfacher Art lassen sich
meist auch mit mehr oder weniger raffinierten
Methoden der Statistik und Okonometrie empi-
risch belegen. Solche Betrachtungen verlieren
aber dadurch nicht den Charakter einer Simplifi-
zierung und Vergroberung. Sie sind generell nur
von geringem Wert, weil sie keinen Hinweis auf
ein Gleichgewicht geben, auf ein Zuviel und
Zuwenig einer GroBe, weil sie meist keine Veridn-
derung der Verhaltensweisen beriicksichtigen, die
eintreten dirften, wenn wirklich nach einem so
einfachen Rezept verfahren werden wiirde, und
weil sie keine Bedingungen spezifizieren, unter
denen dieser oder aber der meist ebenfalls empi-
risch zu belegende entgegengerichtete Kausal-
zusammenhang zu erwarten ist.

Es ist z. B. unmittelbar einsichtig, dall die Hohe
der offentlichen Verschuldung und das Volksein-
kommen hoch miteinander korrelieren, und zwar
einfach deshalb, weil in den sechziger Jahren
beide GroBen einem ansteigenden Trend folgten.
Fiir den Zeitraum von 1960 bis 1974 errechnet sich
eine Korrelation von 0,9859, was betriachtlich ist
und sich auch darin ausdriickt, daB3 das aufgrund
der Staatsverschuldung erwartete Volkseinkom-
men*') im Schitzzeitraum (1960—1974) nur we-
nig von dem tatsichlich erreichten Volkseinkom-
men abwich.

Gleichwohl wire es unsinnig, diesen empirisch
festgestellten Zusammenhang kausal zu interpre-
tieren oder auch nur zu extrapolieren. Denn da-
nach hitte die seit 1975 enorm gestiegene Staats-
verschuldung in den folgenden Jahren ein wesent-
lich héheres Volkseinkommen ,.erzeugen” miis-
sen. Seit 1981 hitte es gut doppelt so groB sein
miissen, als es tatsdchlich war. Zwischen 1974 und

41) Die mit den Daten (Jahresgutachten 1985/86 des
Sachverstiandigenrats, Tab. 23*, 37*) errechnete Regres-
sionsfunktion lautet

y = 29,68 + 0,003875x,

(0,182) (0,0001584),

offentliche Verschuldung in Mio. DM,
Volkseinkommen in Mrd. DM

X
Y
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Tabelle 5: Kreditaufnahme und Verschuldung der 6ffentlichen Haushalte

1

Offentlicher Gesamthaushalt!') darunter: Bundeshaushalt

Nettokredit- Verschuldung* Nettokredit- Verschuldung*

aufnahme aufnahme

in Mrd DM | in Mrd DM | 1969 = 100 | in Mrd DM | in Mrd DM | 1969 = 100
1969 2,46 116,1 100,0 0,00 45,4 100,0
1970 6,49 125,9 108,4 1,11 473 104,3
1971 13,93 140,4 120,9 1,44 48.8 107,5
1972 15,38 156,1 134,4 3,98 55,3 121,9
1973 11,40 167,8 144.4 2,68 61,4 135,3
1974 22,46 192,4 165,6 9,48 T12.1 159,0
1975 53,63 256,4 220,8 29,93 108,5 239,2
1976 46,75 296,7 255,4 25,78 128,4 283,2
1977 31,69 328.,5 282,8 21,82 150,2 331,0
1978 40,65 370,8 319,3 26,09 177,5 391,4
1979 43,44 413,9 356,4 25,66 202,6 446,7
1980 53,76 468,6 403,5 27.12 232,3 312.2
1981 69,56 545,6 469.,8 37,39 273,1 602,1
1982 68,60 614,8 529.,4 37,18 309,1 681,4
1983 56,16 671,7 578,4 31,48 341,4 T52,7
1984 49,83 T17.5 617,8 28,31 367,3 809,7
1985 42,66%* 760,2 654,5 25,06** 3924 865,0

5
*) Stand jeweils zum Jahresende
**) Zunahme des Schuldenbestandes

Quelle: Sachverstindigenrat, Jahresgutachten 1985/86,

Bundesamtes (StBA).

Bund, Lastenausgleichsfonds, ERP-Sondervermogen, Offa, Linder, Gemeinden

o
Tab. 35%, 37*%, hier 1985 Informationen des Statistischen

1982 haben sich ndmlich die 6ffentlichen Schul-
den mehr als verdreifacht. Dies hitte nach der
berechneten Regressionsfunktion auch eine Ver-
dreifachung*’) des Volkseinkommens zur Folge
haben miissen. Tatsédchlich ist es aber noch nicht
einmal zu einer Verdoppelung gekommen, son-
dern nur zu einer Steigerung um 58 % in diesem
Zeitraum. Dabei spricht eine Korrelation von
0,9859 doch fiir einen recht engen statistischen
Zusammenhang.

Wie sieht es dann aber mit dem vermuteten Kau-
salzusammenhang , héhere Lohn- und Gehalts-
summe bewirkt weniger Arbeitslosigkeit™ aus? In
den fiinfziger und sechziger Jahren sind die Ar-
beitslosenzahlen von fast 1,6 Mio. (1950) auf
147 000 (1965) gesunken, gleichzeitig sind aber die
Bruttoeinkommmen aus unselbstindiger Arbeit
gestiegen, so daB} sich der vermutete Zusammen-
hang bei diesem — und nur diesem — Zeitraum in
den statistischen Zahlen widerspiegelt. Zwischen
1960 und 1973 haben sich dagegen die Arbeitslo-
senzahlen nur geringfiigig verdndert; es herrschte
nach heutigen MaBstdben Vollbeschiftigung. Da-

42) Genau 3,118.
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her iiberrascht es nicht, dal} die genannten Varia-
blen fiir diesen Zeitraum nur mit 0,1034 korrelier-
ten. Zwischen 1974 und 1982 aber stieg die Ar-
beitslosenzahl zunichst auf iiber eine und dann
fast zwei Millionen an, wiahrend gleichzeitig die
Bruttoeinkommen aus unselbstindiger Arbeit
durchschnittlich jahrlich um gut 6% zunahmen.
Man erhélt somit fiir den Zeitraum 1974 bis 1984
einen positiven Zusammenhang*’), eine Korrela-
tion von 0,7653 —, genau umgekehrt, wie es die
Kaufkraftthese der Lohne erwarten l1aBt.

Damit soll nicht behauptet werden, die Kaufkraft-
these sei empirisch widerlegt oder es sei als Kon-
sequenz der berechneten Regressionsgeraden %)
eine Kiirzung der Bruttoeinkommen aus unselb-
stindiger Arbeit auf etwa ein Drittel des Standes
von 1984 geboten, um die Arbeitslosigkeit voll-
standig zu beseitigen. Erkennbar sollte aber wohl
sein, daB Politikempfehlungen auf der Basis ein-
facher mechanistisch interpretierter Modelle, bei
denen jede Manipulation einer Variablen einen

43) Die Regressionsgleichung lautet § = —1103,9 +
3,1168 x (y = Arbeitslose in 1 000, x = Bruttoeinkom-
men aus unselbstindiger Arbeit in Mrd. DM).

44) Vgl. Anm. 43.
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genau vorausberechenbaren Effekt auf eine an-
dere Variable hat, mit Vorsicht zu genieflen
sind ).

Oberflachlich betrachtet mag die Kombination
hohe Lohne und hohe Preise beschiftigungspoli-
tisch nicht schlechter (vielen vielleicht sogar bes-
ser) erscheinen als die umgekehrte Kombination
von geringen Lohnkosten und einer geringeren
Inflationsrate. Diese Betrachtungsweise lauft je-
doch darauf hinaus, die Gefahren eines inflatio-
niren Prozesses fiir die Verteilung, die Allokation
und das Wachstum vollig zu verkennen. Hinzu
kommt, wie dargelegt wurde, daB eine Politik, die
Inflation in Kauf nimmt, durch die Gewdhnung
an Inflation die Voraussetzungen ihrer Wirksam-
keit allméhlich selbst zerstort. Ist namlich die
»Geldillusion* bereits weitgehend zerstért und
das Kostenniveau im internationalen Vergleich
entsprechend angestiegen, dann werden Lohn-
erhdhungen den erwarteten Nachfrageeffekt nicht
haben, sondern vielmehr nur den ProzeB der
Rationalisierung und Personalfreisetzung be-
schleunigen, und Beschiftigungsprogramme wer-
den dann in steigenden Preisen und Importen
Lverpuffen® %),

Das Kostenargument der Lohne wird von den
Befiirwortern der Beschiftigungsprogramme je-
doch indirekt anerkannt, wenn sie den traditio-
nellen Beschéiftigungsprogrammen und MaBnah-
men der (indirekten) Investitionsforderung im
privaten Bereich vor allem vorwerfen *7), daB3 dort
nur mit arbeitssparenden Innovationen Arbeits-
platze ,,wegrationalisiert* werden (jobless growth).
Trotzdem wird nicht konsequent aus dieser Be-
obachtung der SchluB3 gezogen, daB3 es in erster
Linie eine Frage der Preisrelationen ist, in wel-
chem Verhidltnis Arbeit und Kapital eingesetzt
werden bzw. ein Faktor durch den anderen ersetzt
wird. Falls Beschiftigung kaum noch durch pri-
vate, sondern nur durch o6ffentliche Investitionen
entstehen konnte, so wire dies ein Zeichen dafiir,
daB fiir die Beschéftigung ein Preis bezahlt wer-
den muB, der iiber dem Marktpreis liegt und sub-
ventioniert werden muBl bzw. nur durch dirigi-
stische Eingriffe aufrechterhalten werden kann.

Warum also werden Investitionen vor allem im
arbeitsintensiven staatlichen Bereich gefordert?
Warum fordert man Ausgabenprogranfime nur zu-

45) Zwischen den hier vorgefiihrten einfachen Berech-
nungen und einer mit Politiksimulationen (auf der Basis
von Input-Output- oder okonometrischen Modellen)
»begriindeten* Forderung nach massiven Beschifti-
gungsprogrammen besteht nur ein gradueller, nicht ein
prinzipieller Unterschied.

46) Vgl. K. Schiller (Anm. 16).

47) So etwa U.E. Simonis (Anm. 25), S. 36, aber auch
R. Hickel/J. Priewe (Anm. 1).
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gleich mit Beschaftigungsauflagen? Fiir die Be-
schﬁftigung wird auf Dauer wenig gewonnen,
wenn vom Staat durch einen Zwang zur Unwirt-
schaftlichkeit die Beschiftigungsstruktur verin-
dert wird, statt diese dem (internationalen) Wett-
bewerb zu iiberlassen. Wettbewerb bedeutet stets
Auslese, und man wird von einem hohen Kosten-
niveau, von einer Drosselung des Produktivitits-
fortschritts und leistungsfeindlichen Strukturen
wohl kaum internationale Standortvorteile erwar-
ten konnen.

2. Qualitatives Wachstum?

Zunichst scheint grundsitzlich nichts einzuwen-
den zu sein gegen den Versuch, die beschifti-
gungs- und die wachstumspolitische Funktion der
Finanzpolitik, insbesondere des Staatskredits,
miteinander zu verbinden. Es kann nicht nur sinn-
voll, sondern auch geboten sein, den Staatskredit
nicht nur als Instrument der antizyklischen Kon-
junkturpolitik zu nutzen, sondern auch zum Aus-
bau der Infrastruktur, zur Energie- und Rohstoff-
einsparung, fiir den Umweltschutz usw., kurz: um
die Volkswirtschaft risikofester und wettbewerbs-
fahiger zu machen *®). Skepsis ist jedoch geboten,
wenn man bedenkt, dal der groBte Teil der sozial-
liberalen Reformprojekte zumindest anfdnglich
ebenfalls in dieser Weise technokratisch, mit
Wachstum und Wettbewerbsfahigkeit*’) begriin-
det wurde. Dies gilt fiir die Bildungspolitik *°) ge-
nauso wie fiir die Humanisierung der Arbeit, fir
die Stadtsanierung wie fiir die Mitbestimmung
USW.

Bei den neu geforderten Beschiftigungsprogram-
men handelt es sich, wie gesagt, zum Teil um die
gleichen oder um dhnliche Projekte. Die Uberzeu-
gung, mit solchen Reformen nicht nur zur Lebens-
qualitit beizutragen, sondern auch die Effizienz
des marktwirtschaftlichen Systems entscheidend
zu steigern, war seinerzeit sicherlich genauso wie
heute ehrlich und weit verbreitet. Aber selbst bei
Vorhaben, deren Bezug zu Wachstum und Effi-
zienz ganz offensichtlich zu sein scheint, wie z. B.
der Forschungs- und Technologiepolitik, war bei

48) Fiir T. Sarrazin (Anm. 2), S. 23, geht diese Art der
Staatsverschuldung ..fiir mittel- und langfristige Ausga-
benprogramme . .. prinzipiell in die richtige Richtung®.
49) Besonders auffallend ist dies, wenn man den Text
des seinerzeit als technokratisch abgelehnten ,,Langzeit-
programms*, dem Vorldaufer des ,Orientierungsrah-
mens ‘85", betrachtet.

50) Der Gedanke der ,,Emanzipation” und der Schule
als Keimzelle einer neuen Gesellschaftsordnung trat erst
spater in den Vordergrund. Anfinglich dominierte die
bildungsdkonomische Begriindung der Reform, wenn-
gleich sie von manchen (z. B. nach eigenem Bekunden
von H. Evers bei seinen Gesamtschulpldnen) nur eine
taktische Bedeutung hatte.
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genauerem Hinsehen der Beitrag des Staates zur
Effizienzsteigerung in den siebziger Jahren von
zweifelhaftem Wert°').

Mifitrauisch muB3 es auch stimmen, wenn jetzt
Befiirworter von Beschaftigungsprogrammen alle
moglichen Institutionen bemiihen, um einen ent-
sprechenden Bedarf zu dokumentieren, von Biir-
gerinitiativen bis zum Hessischen Umweltministe-
rium, aber gerade jene, deren Aufgabe es in unse-
rem System ist, Bedarf festzustellen und zu befrie-
digen, nimlich die Unternehmen, nicht beriick-
sichtigen. Des weiteren muf} es miBtrauisch stim-
men, wenn diese Autoren ausdriicklich einen an-
deren als den privatwirtschaftlichen Rentabilitats-
begriff fordern, um den Wachstumseffekt ihrer
Projekte darzulegen. Wiirde man, was hier aus
Platzgriinden nicht erfolgen kann, die einzelnen
Projekte auf ihren, wie immer definierten Beitrag
zum ,qualitativen* Wachstum hin untersuchen,
so wiirden sich viele Fragen und Zweifel ergeben,
nicht nur aufgrund fritherer Reformerfahrun-
gen (z. B. berufliche Bildung), sondern auch auf-
grund der absehbaren wirtschaftlichen Entwick-
lung (z. B. ,,Wachstumsfeld* sozialer Wohnungs-
bau).

Sowohl der Bedarf als auch die Effizienz 6ffentli-
cher Investitionen wird haufig iiberschitzt. Es ist
fraglich, ob die vom Staat bereitzustellende Infra-
struktur oder die subjektiv empfundenen Defizite
bei der Qualitdt der Umwelt bzw. der Humanisie-
rung der Arbeit usw. iiberhaupt einen EngpaB fiir
die Produktion darstellen. Hinzu kommen die
Folgelasten offentlicher Investitionen, die stets
noch mehr als die , Investitionen* selbst auf dem
Konto ,,Staatsverbrauch* zu buchen wiren und
meist unterschitzt werden. Man kann schlecht
gleichzeitig Subventionen kritisieren und zugleich
Geld fordern fiir staatliche ,, Wohltaten“, um aus-
gewihlte Gruppen durch Umverteilung und
offentliche Giiter zum ,,Nulltarif** vermeintlich zu
begiinstigen, oder um in Umfragen und Biirger-
initiativen geforderte Komfortinvestitionen durch-
zufithren. In allen Fillen gibt es aus der Sicht der
Betroffenen stets gute Griinde, um eine solche Po-
litik zu fordern und zu rechtfertigen, aber in allen
Fillen entstehen auch neue Biirokratien, neue Be-
lastungen fiir Steuerzahler und eine Anspruchs-
mentalitdt gegeniiber dem Staat. Dieser Effekt ist
langfristig gesehen noch schédlicher als der eben-
falls nur auf langere Sicht erkennbar werdende
Schaden, der mit Verantwortungslosigkeit gegen-
uiber Inflation und Verschuldung angerichtet
wird.

51y Zu einer Kritik der Forschungspolitik vgl. R. Merk-
lein (Anm. 9), fiir die in diesem Politikbereich eine im
besonderen MaBle miBllungene Reform stattfand.
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Gegen die Beschiftigungsprogramme ,,neuer Art“
1aBt sich vorbringen 3?), daB die im Konzept der
Beschiftigungsprogramme neuer Art implizit ge-
machte Voraussetzung, der Staat konne besser als
der private Sektor neue Wachstumschancen auf-
spiiren und den Strukturwandel bewiltigen, jeder
Erfahrung widerspricht. Staatliches Handeln ist
im Gegenteil viel mehr als privates von Vertei-
lungsriicksichten und der Tendenz zur Vereinheit-
lichung, Schematisierung und Beharrung gekenn-
zeichnet.

3. Finanzierung der Beschiftigungsprogramme
und Staatsverschuldung

Befiirworter von Beschiftigungsprogrammen ver-
sprechen sich von solchen Programmen oft nicht
nur eine ,,Selbstfinanzierung® iiber ein durch das
Programm ausgelostes Wachstum (und damit
durch steigende Steuereinnahmen), sondern nicht
selten auch per Saldo Uberschiisse, also eine Ent-
lastung des Staatshaushalts >*). Bei weniger opti-
mistischen Erwartungen hinsichtlich des Staats-
ausgabenmultiplikators wird immerhin noch ein-
geraumt, daf} eine voriibergehende Zunahme der
Staatsverschuldung in Kauf zu nehmen sei ).

a) Finanzierung durch Steuern und Sonderabgaben

Eine die Abgabenlast senkende Steuerreform, wie
sie schon damals nach der ,,Wende* von der sei-
nerzeit neuen Bundesregierung angekiindigt
wurde, wird von den Befiirwortern von Beschiifti-
gungsprogrammen nicht empfohlen. Es wird im
Gegenteil, z. B. auch in Kreisen der SPD, eine
Senkung der Staatsquote und Riickfiihrung der

52) Vgl. das Jahresgutachten 1985/86 des Sachverstiandi-
genrats, Ziff. 210 ff.

33) So etwa die erwihnte DIW-Studie ,,Eine mittelfri-
stige Strategie zur Wiedergewinnung der Vollbeschifti-
gung” (Anm. 36), in der damit gerechnet wurde, daB ein
Programmpaket im Wert von 65 Mrd. DM zu zusitzli-
chen Einnahmen und Ausgabenentlastungen des Staates
in Hohe von 100 Mrd. DM fiihren werde. In einer spéte-
ren Studie (,,Finanzierungsstruktur und Verteilungswir-
kungen einer nachfrageorientierten Strategie zur Wie-
dergewinnung der Vollbeschiftigung”, in: DIW-Wo-
chenbericht, [1979] 13) hatte das DIW eine noch diistere
Status-quo-Prognose vorgelegt, jedoch nur mit zusatzli-
chen Einnahmen von 71 Mrd. DM (statt 100 Mrd. DM)
aufgrund des Programmpakets gerechnet. In jedem Fall
wird die SchluBfolgerung aufrechterhalten, ,,daB nicht
eine auf Konsolidierung gerichtete Strategie die Staatsfi-
nanzen am ehesten entlastet, sondern ein expansiver,
auf die Wiedergewinnung der Vollbeschiftigung gerich-
teter Kurs der Finanzpolitik“ (ebd., S. 147).

54) _Vollbeschiftigungspolitik hat ihren Preis in Form
hoherer Verschuldung, und man mufl zu diesem Preis
auch politisch stehen“, E. Nowotny, in: Auswege aus
der Arbeitslosigkeit. Perspektiven der Wirtschafts- und
Finanzpolitik in der Bundesrepublik, Forum Arbeit,
Bonn 28. Januar 1982, hrsgg. vom SPD-Parteivorstand.
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Neuverschuldung fiir falsch gehalten (so etwa in
dem kiirzlich viel diskutierten Thesenpapier von
Friedhelm Farthmann). Vielmehr sollten fiir den
Staat neue Einnahmequellen erschlossen und
Sonderfonds gegriindet werden, um die Ausga-
benprogramme zu finanzieren.

Gegen die vorgeschlagene Finanzierung durch
Steuerdanderungen, verstirkte Nutzung des Verur-
sacherprinzips oder erhohte Kreditaufnahme laBt
sich einwenden *):

— Eine strengere Verfolgung des Verursacher-
prinzips zur Finanzierung von Investitionen im
Umweltbereich wiirde evtl. entweder nicht den ge-
wiinschten Einnahmeeffekt haben oder aber die
internationale Wettbewerbsfahigkeit so sehr be-
eintrachtigen, daBl der Steuerzahler doch in
irgendeiner Form herangezogen wird (also das
~Gemeinlastprinzip* Platz greift oder weitere
Sonderausgaben *%) eingefithrt werden miissen).
Es sind wieder Mitnahmeeffekte wahrscheinlich,
insbesondere dann, wenn die Umwelt- und Ener-
giesparprogramme auch  privatwirtschaftlich
nitzlich sind, was sie ja auch sein sollen.

— Es ist mit einer dauerhaften Erhohung der
Staatsausgaben und der Neuverschuldung zu
rechnen, und die Annahme, daB sich die zusitz-
lichen Staatsausgaben etwa zur Hilfte durch da-
durch ausgeldste Einkommenssteigerungen selbst
finanzieren werden, diirfte zu optimistisch sein.
Vielmehr wird diese Politik wieder zu Steuererho-
hungen fiithren, die sich erfahrungsgemal} ungiin-
stig auf die Leistungs- und Risikobereitschaft aus-
wirken. Es ist auch unwahrscheinlich, daB sich ein
Staat, der ,sich in Jahren guter Konjunktur zu-
satzliche Ausgaben leistet und sich zusitzlich ver-
schuldet*, zur Ausgabendisziplin und zur Kosten-
Nutzen-Abwigung bereitfindet.

Fir die Beurteilung eines Beschaftigungspro-
gramms ist es nicht unwesentlich, wie es finanziert
wird. Man kann sich daher auch gegen derartige
Programme aussprechen, selbst wenn man sie
grundséatzlich fir beschéftigungswirksam halt,
und zwar allein deshalb, weil man den Entzugsef-
fekt der hierfiir erforderlichen zusitzlichen Staats-
einnahmen (durch hohere Steuern) fiir zu grof
halt, verglichen mit dem expansiven Effekt der
Staatsausgaben. Es ist deshalb auch keineswegs
tiberzeugend, wenn Riidiger Pohl in einem Inter-

55) Sachverstindigenrat, vgl. Anm. 52.

%) Etwa der ,,Umweltpfennig®, die Quellenbesteuerung '

von Sparzinsen oder die Ergidnzungsabgabe fiir Besser-
verdienende. Auch die Schaffung spezieller Fonds, die
der parlamentarischen Kontrolle entzogen waren und
mit denen folglich nur eine Ausweitung der Staatstatig-
keit verschleiert wird, ist bedenklich. Statt dessen wire
eher eine Steuersenkung angezeigt. Sie zu ermoglichen
ist auch ein Ziel der Konsolidierungspolitik.
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view der Zeitung ,,Vorwirts* den Gegnern von
Beschiftigungsprogrammen Inkonsequenz vor-
wirft, weil sie einerseits nationale Beschifti-
gungsprogramme ablehnen, andererseits aber den
konjunkturell expansiv wirkenden Olpreisriick-
gang %7) begriiBen. Natiirlich ergibt sich eine ganz

‘andere Situation — auch global-kreislauftheore-

tisch betrachtet —, wenn Nachfrage durch Ein-
kommenstransfer aus dem Ausland statt aus dem
im Inland verdienten Einkommen entsteht.

Ahnlich oberflichlich ist auch das beliebte Argu-
ment, die Reagansche Politik sei eine keynesia-
nische Nachfragepolitik der Budgetdefizite*®),
und dies beweise die Richtigkeit eines verstiarkten
und dauerhaften deficit spending. Tatsdchlich war
Reagans Politik jedoch ,primar Angebots- und
weniger Nachfragepolitik* 5%), weil sie mit Steuer-
senkungen begann. Auflerdem kamen Reagan Be-
dingungen zugute, die auf die Bundesrepublik
nicht iibertragbar sind (z. B. hohe Zinsen, gleich-
wohl aber Anstieg der Investitionen wie der Lei-
stungsbilanzdefizite, aber trotzdem, zumindest
voriibergehend, steigender AuBenwert der Wih-
rung). Aullerdem ist das amerikanische Experi-
ment noch nicht beendet, und es wiirde bei einem
Land mit einem hoheren (Lohn-) Kostenniveau
und weniger Attraktivitdt fiir Kapitalanleger wohl
auch kaum diese Effekte hervorbringen.

Bei Zweifeln an der vollen oder auch nur teilwei-
sen ,,Selbstfinanzierung“ von Beschiftigungspro-
grammen besteht das Problem im Kern in der
Frage %), ob eine Steuererh6hung und/oder eine
vermutlich dauerhafte Erhohung der Staatsver-
schuldung akzeptabel sind/ist. Bekanntlich ist die
sozialliberale Koalition an dieser Frage zerbro-
chen. Es war seinerzeit nicht moglich, weitere so-
zial- und beschiaftigungspolitisch motivierte Steu-
ererhohungen durchzusetzen (z. B. Streit um die
.Erganzungsabgabe” fiir ,Besserverdienende®,
uber eine , Arbeitsmarktabgabe®, Erhohung der
Mineraldlsteuer usw. °')) oder Bedenken gegen die
Staatsverschuldung zu zerstreuen.

57) ,,Das heiBt, wir haben in diesem Jahr ein ,Konjunk-
turprogramm® von vierzig Milliarden Mark, und alle
Konjunkturbeobachter halten dies offenbar auch fiir no-
tig“. Vgl. das oben (Anm. 39) zitierte Interview, S. 27.
58) So z.B. auch R. Hickel/J. Priewe (Anm. 1), S. 58 ff.
59) Vgl. hierzu und zu den folgenden Argumenten
H. Schlesinger (Anm. 14).

%0) Es sei denn, man verspricht sich von der Nutzung
des bestehenden Steuerrechts (Bekampfung von Steuer-
hinterziechungen) oder der , Abschopfung von funk-
tionslosen Gewinnen* (die dann trotz Abschépfungsab-
sicht unvermindert weiter zunehmen) oder dhnlichen
Mafinahmen (so etwa R. Hickel/J. Priewe [Anm. 1],
S. 71) einen durchschlagenden Einnahmeeffekt.

61y Zu entsprechenden Diskussionen wiahrend der End-
phase der sozialliberalen Koalition vgl. F. Krause-
Brewer, Bonn ist schon langst pleite. Das Chaos unserer
Finanzen, in: Rheinischer Merkur vom 2. April 1982.
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b) Inkaufnahme hoherer Staatsschulden

Wihrend der sozialliberalen Koalition hat sich
der Schuldenstand der Gebietskorperschaften
und Gemeinden mehr als verfiinffacht, derjenige
des Bundes fast versiebenfacht. Die im Jahrzehnt
von 1968 bis1978 ,.von den offentlichen Haushal-
ten aufgenommenen Kredite waren ... mehr als
doppelt so hoch, wie die in den vorangegangenen
zwanzig Jahren seit der Wahrungsreform insge-
samt aufgelaufenen Verbindlichkeiten“%?). Da-
durch wurde auch die nachfolgende Regierung in
ihren finanzpolitischen Moglichkeiten entschei-
dend eingeschrinkt, denn die hauptsichliche Be-
lastung aus dem Schuldendienst wurde bzw. wird
erst nach einigen Jahren féllig (insbesondere
1986/87).

Die Konsequenzen zunehmender Staatsverschul-
dung werden je nach dem politischen Standort
gerne entweder dramatisiert oder verharmlost %%).
Festgestellt werden kann, dal} es keine allgemein
anerkannten exakten Ma@stibe fiir eine volks-
wirtschaftlich vertretbare Verschuldung und Net-
tokreditaufnahme gibt. Finanzpolitische ,,Ober-
grenzen®, etwa dergestalt, daB3 die gesamte Neu-
verschuldung fiir den Schuldendienst verwendet
werden muB %), der Kredit also keine Einnahme-
quelle mehr darstellt, oder gar alle Steuer- und
sonstige Einnahmen fast vollstindig hierfiir ver-
wendet werden miissen, sind so hoch gesteckt,
daB sie in der Praxis nicht so schnell, wenn iiber-
haupt jemals relevant werden diirften. Aber lange
bevor der offentliche Kredit an solche finanzie-
rungstechnische Grenzen stoBt, ist er bereits
volkswirtschaftlich hochst bedenklich.

Das am meisten diskutierte Problem im Zusam-
menhang mit der Staatsverschuldung ist das
w~crowding out", d. h. die Verdringung privater,
evtl. sogar gerade besonders risikoreicher und zu-
kunftstrachtiger Investitionen durch die offent-
liche Kreditnachfrage iiber eine von ihr ausgeloste

62) Die Verschuldung der offentlichen Haushalte, in:
Monatsberichte der Deutschen Bundesbank, Juli 1979,
S. 15. i

63) Das Problem hat sicher auch eine psychologische
Komponente: Die Erfahrung mit Inflationen hat Furcht
vor ubermaBiger Staatsverschuldung entstehen lassen.
Zur politischen ,,Wende* 1982 haben sicher auch diese
Befiirchtungen maligeblich beigetragen. Nicht mehr
haltbar ist auch die seinerzeit gelegentlich gendhrte Vor-
stellung, daBl es am besten wire, wenn sich der Staat
tberhaupt nicht verschulden wiirde. Man kann mithin
auch von einer Untergrenze, nicht nur von einer Ober-
grenze der Staatsverschuldung sprechen. Vgl. hierzu W.
Stiitzel, Ober- und Untergrenzen der offentlichen Ver-
schuldung, in: Kredit und Kapital, (1978) 4, S. 429 ff.
64) Diese Situation ist erreicht, wenn die Kreditquote
(Neuverschuldung in % des BSP) nicht mehr héher ist
als die Zinsquote (Zinsbelastung in % des BSP).
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Tabelle 6: Nettokreditaufnahme, Investitionen |
(nominal und real) sowie Zinsaus-
gaben des offentlichen Gesamthaus-
halts in Mrd DM |

Jahr N In I Z
1969 2,46 26,39 50,65 6,24
1970 6,49 32,24 54,74 6,79
1971 13,93 31T 50,94 1,67
1972 15,38 39,13 59,47 8,77
1973 11,40 41,35 59,75 10,51
1974 22,46 46,13 62,09 12,44
1975 53,63 46,03 59,62 14,51
1976 46,75 43,63 54,33 17,81
1977 31,69 43,21 51,87 20,65
1978 40,65 47,56 54,48 21,74
1979 43,44 53,32 57,40 24,73
1980 53,76 60,00 60,00 29,35
1981 69,56 56,99 54,33 36,41
1982 68,60 52,01 48,20 44 88
1983 56,16 48,18 43,76 51,05
1984 49,83 47,64 42,34 53,33

N Nettokreditaufnahme in Mrd DM

In In offentliche Sachinvestitionen zu jeweiligen Zin-
sen (nominal)-

I Offentliche Sachinvestitionen zu konstanten Zinsen
von 1980 (real), deflationiert mit dem Preisindex fiir
Ausriistungsinvestitionen (1980 = 100)

Z Zinsausgaben

Quelle: Sachverstindigenrat, Jahresgutachten 1985/86,
Tab. 33%, 35°.

Zinssteigerung ). Dadurch fiihrt sich nidmlich
eine wachstumspolitisch motivierte o6ffentliche
Verschuldung selbst ad absurdum. Es ist umstrit-
ten, ob es angesichts der giinstigen Zinsentwick-
lung in der Bundesrepublik bis Mitte der siebziger
Jahre ein crowding out gegeben hat (anders ver-
hdlt es sich mit dem Zeitraum von 1979 bis

65) Ein crowding out kann, muBl aber nicht notwendig
iiber ein gestiegenes (Real)-Zinsniveau im Inland erfol-
gen. Selbst wenn die Zinsen nicht gestiegen sind, ist
damit nicht bewiesen, daB es kein crowding out gegeben
hat, denn die Zinsen hitten ja auch bei geringerer Staats-
verschuldung sinken konnen. Andere, ebenfalls Ver-
dringung bewirkende Effekte sind Wechselkurse, Preise
und Léhne, Vermogenseffekte (Unterlassung von Kiu-
fen zugunsten des Erwerbs von Staatspapieren) sowie
die Erwartungen (,,psychologisches crowding out*). Vgl.
hierzu G. Fels, Verdrangung und AnstoB, in: Wirt-
schaftswoche vom 18. Februar 1983. Man kann auch
von einer Verdrangung in dem Sinne sprechen, dal Un-
ternehmen mehr in Geldkapital statt in Sachkapital in-
vestieren. So etwa T. Sarrazin (Anm. 8), S. 384 ff. Selbst
bei einer das Zinsniveau nicht beeinflussenden Kredit-
aufnahme kann crowding out logisch nicht ausgeschlos-
sen werden, weil nicht feststeht (!), wie die wirtschaft-
liche Entwicklung ohne diese Kreditaufnahme verlau-
fen wire. Vgl. T. Sarrazin (Anm. 2), S. 17f.
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Haushaltsdefizit und Zinsausgaben
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Die Zinsausgaben des Bundes steigen weiter an, obwohl es der Regierungskoalition aus CDU/CSU/F.D.P. gelang,
die Haushaltsdefizite zu verringern. Seit dem vergangenen Jahr muBl der Bundesfinanzminister bereits mehr fir

Zinsen als fiir neue Kredite ausgeben.

Quelle: Bayerische Landesbank

1982°%), in dem sich Grenzen der Staatsverschul-
dung auch in der Weise zeigten, dal die Auslands-
verschuldung zunahm, die Laufzeiten der Kredite
kiirzer wurden, der Aullenwert der DM sank und
erhebliche Leistungsbilanzdefizite entstanden %7)).
Umstritten ist jedoch auch, wie iiberhaupt ein
crowding out empirisch nachgewiesen werden

66) Vgl. T. Sarrazin (Anm. 8).

7) Diese Erscheinungen sind auch nach Meinung von-

W. Stiitzel (Anm. 63), der ansonsten nicht wenig Argu-
mente fiir eine Zunahme der Staatsverschuldung bringt,
bedrohliche Zeichen fiir eine nicht mehr vertretbar
groBe Verschuldung. Der Ubergang zu kiirzeren Lauf-
zeiten konnte nach Stiitzel mit dafiir verantwortlich sein,
daB zwischen 1974 und 1978 der Staatskredit wider Er-
warten zu sinkenden Zinsen aufgenommen werden
konnte.
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kann, denn man kann nichts Gesichertes iiber
Umfang und Struktur von Investitionen aussagen,
die gar nicht stattgefunden haben, weil sie ver-
dringt worden sind.

Hypothetisch sind auch Aussagen iiber Multipli-
kator- und Akzeleratoreffekte von Program-
men %), die mit zusitzlichem Staatskredit finan-

68) Diese Effekte sind deshalb so wichtig, weil der
Staatshaushalt ja nur dann expansiv wirken kann, wenn
die Sekundirwirkungen der Schuldenaufnahme deren
Entzugseffekt tibersteigen und ihm entgegenwirken.
Eine Neuverschuldung zur Deckung konsumtiver Aus-
gaben bedeutet dagegen, dall der Staat Kapitalvernich-

‘tung betreibt, er verwandelt freiwillige Ersparnis in 6f- »

fentlichen Konsum, den zu finanzieren an sich Aufgabe
des Steuersystems ist. Vgl. G. Fels (Anm. 65).
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ziert werden sollen. Es iiberrascht daher nicht,
daf} es sehr optimistische Schatzungen und Theo-
rien gibt, wonach der Staatskredit die wirtschaft-
liche Aktivitit dermaBen belebt, daB nicht ein
crowding out, sondern im Gegenteil sogar ein
crowding in privater Investitionen zu erwarten
sei. Wie exakt entsprechende Schidtzungen auch
immer erscheinen mogen, sie sind notwendig spe-
kulativ.

Zur Verharmlosung der Staatsverschuldung be-
steht aber auch selbst dann keine Veranlassung,
wenn diese konjunkturell positive Wirkungen ha-
ben sollte. Der wohl wichtigste langerfristige
nichtkonjunkturelle Aspekt der Verschuldung,
der zudem auch entscheidend zum Wandel in der
Einstellung gegeniiber der Staatsverschuldung mit
Beginn der Konsolidierungspolitik beigetragen
hatte, ist der Gedanke, dal ein hohes dauerhaftes
Defizit die Bewegungsfreiheit des Budgets ein-
engt, die andererseits ja gerade die Voraussetzung
einer erfolgreichen antizyklischen Fiskalpolitik
ist. Wenn der Schuldendienst (insbesondere die
Zinszahlung) nach dem Sozialhaushalt zum zweit-
groBten Ausgabeposten wird und auch fiir die Ab-
nahme offentlicher Investitionen verantwortlich
ist, bleibt kein Spielraum mehr fiir expansive Pro-
gramme, es sei denn, die Steuern und sonstigen
reguliren Abgaben werden erhoht. Anfang der
achtziger Jahre muBten schon gut 80% der Neu-
verschuldung fiir Tilgung und Zinsen aufgewen-
det werden, d. h.: ,,Die Verschuldung nédhrt und
friBt die Verschuldung*“®’). Die Situation ist in-
zwischen noch bedenklicher geworden, und dies
gilt erst recht fiir die Zukunft (vgl. Graphik S. 33).

Eine Verbesserung der Infrastruktur oder auch
nur der Versorgung mit offentlichen Konsum-
giitern war also seit Beginn der achtziger Jahre
durch die Kreditaufnahme nach Abzug dieser
Vorbelastung kaum noch zu leisten. Hinzu kam
der Anstieg der Auslandsverschuldung und damit
zusammenhidngend das Leistungsbilanzdefizit
und das schwindende Vertrauen des Auslands in
unsere Wihrung 7). In diesem Zusammenhang ist
sicherlich interessant, daBB nach der letzten Fi-
nanzplanung der sozialliberalen Koalition ge-
plant war, da3 ab 1983 allein die Zinsausgaben
hoher sein wiirden als die Nettokreditauf-
nahme’").

69) 0.V., Staatsschulden. Die lihmende Last, in: Wirt-
schaftswoche vom 11, September 1981.

70) Fast 40 % des Kreditbedarfs deckte der Bund 1980 im
Ausland. Das Leistungsbilanzdefizit war vor allem ,.ein
Zeichen der Uberforderung, Ermiidung und Lihmung
der Wirtschaft durch den Staat“. Ebd.

1) Notfalls noch mehr Schulden, Gesprach mit Bundes-
minister H. Westphal, in: Hamburger Abendblatt vom
7. August 1982.
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¢) Strukturelles Defizit und Handlungsfihigkeit der

Finanzpolitik

Die eigentliche Gefahr der Staatsverschuldung |
wird nirgends deutlicher als in dem Dilemma, in |
dem sich die Haushaltspolitik des Bundes vor der |

»Wende" befand. So driickte sich die Haushalts-
politik der letzten sozialliberalen Regierung in der
erwiahnten Doppelstrategie von Konsolidierung
und Konjunkturbelebung durch Beschiftigungs-
programme aus, einer widerspriichlichen Politik,
die Heinz Westphal wie folgt beschrieb: ,,Wir
miissen runterkommen von einer zu hohen Ver-
schuldung. Die Zinslast im Bundeshaushalt ist
schon jetzt abenteuerlich. Aber auf der anderen
Seite ist es in einer konjunkurellen Lage wie der
gegenwirtigen sinnvoller, sich zu verschulden
und offentliche AnstoBwirkungen zu geben, als
daf3 die Wirtschaft dahinsiecht und nichts von
sich selber aus tut oder tun kann.* Zum Siechtum
der Wirtschaft ist es nicht gekommen, obgleich
das damals angekiindigte 40 Mrd-Programm fiir
1983 nicht aufgelegt wurde 7?).

Ein hohes strukturelles Defizit ’*), das sich im Un-
terschied zum konjunkturellen Defizit nicht mit
einer Konjunkurbelebung quasi ,automatisch*
zuriickbildet, kann auch nicht Ergebnis einer kor-
rekt angewandten keynesianischen Politik sein. Es
bedeutet, dal der Staat iiber lingere Zeit mit Kre-
dit Ausgaben finanziert hat, die er sich mit seinen
reguldren Ausgaben nicht leisten konnte, etwa in-
dem er einen Umverteilungs- und Subventionsbe-
darf befriedigte und einen Aufwand fiir Wirt-
schaftsbelebungs- und Arbeitsbeschaffungsmaf-
nahmen (im weitesten Sinne) betrieb, der tiber das
hinausging, was vom Steuerzahler akzeptiert
wurde. Anders als das konjunkturelle Defizit
kann das strukturelle Defizit auch nicht mit der
umstrittenen Verantwortung des Staates fiir die
Vollbeschiftigung gerechtfertigt werden, denn
Vollbeschiftigung verlangt in einer Marktwirt-
schaft nicht eine dauerhafte Subventionierung

2) Vgl. ebd. Die skizzierte Art von , Doppelstrategie*
war auch nicht ohne Probleme, wenn man sie einmal
nicht global, sondern differenziert nach Wirtschafts-
zweigen und UnternehmensgroBen betrachtet. So gibt es
die Vermutung, dal von der Investitionsféorderung und
der Subventionspolitik primir die GroBunternehmen
profitierten, wahrend mittlere und kleinere Betriebe die
Hauptopfer staatlicher SparmaBnahmen waren. Vgl.
hierzu auch G. Wiirtz: ,,Kommt’s noch schlimmer? Mit
einem Milliarden-Programm will die Bundesregierung
neue Arbeitsplitze schaffen. Weil aber die Kassen leer
sind, sollen die Verbraucher iiber hohere Steuern die
Zeche zahlen. Der Bonner Plan konnte deshalb mehr
schaden als niitzen®, in: Der Stern vom 11. Februar
1982, S. 122ff.

3) Dieses vom Sachverstandigenrat in die Diskussion
gebrachte Konzept ist in den Einzelheiten, d. h. hinsicht-
lich seiner Operationalisierung, umstritten.
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Tabelle 7: Ersparnis und Finanzierungssaldo des Staates in Mrd DM

und Vemﬁﬁlrlslfgasrﬁnt:sértragungen Finanzierungssaldo
Jahr Staat
Gebiets- Sozial- Gebiets- Sozial-
korperschaften versicherung korperschaft versicherung

1969 26,36 1,14 5,58 0,93 + 6,52
1970 22,88 6,49 4,88 6,23 + 1,35
1971 21,51 7,44 - 8,33 7,16 - 1,21
1972 16,50 8,81 -12,84 8,47 — 4,36
1973 205711 13,79 - 2,15 13,17 +11,03
1974 17,18 4,76 -17,14 4,17 - 12,78
1975 -21,17 - 1,82 -55,31 - 2,31 - 57,61
1976 - 6,14 1,30 —38,97 0,83 —38,13
1977 6,75 - 3,14 —25,35 - 3,61 — 28,88
1978 5,22 - 1,35 -29,79 - 1,66 —-31,44
1979 3,18 0,64 -35,92 0,27 —35,63
1980 - 3,26 4,46 —46,87 3,97 —42.97
1981 —24,13 7,07 -62,90 6,30 — 56,65
1982 =27,12 8,66 -60,30 7,85 —52,48
1983%) -13,29 0,75 —42,27 - 0,11 —41,15
1984*) — 4,66 0,48 -33,49 - 0,23 -33,83
1985%) 3,49 5,62 -25,27 4,99

*) Vorlaufige Ergebnisse.

Quelle: Sachverstindigenrat, Jahresgutachten 1985/86, Tab. 34*, 38%.

von Arbeitspldtzen durch den Steuerzahler oder
gar zu Lasten der Kapitalbildung.

Das strukturelle Defizit ist also ein Indikator fiir
eine Fehllenkung von Kapital. Es ist auBerdem
eine Belastung zukiinftiger Staatshaushalte und
nachwachsender Steuerzahler durch heute einge-
gangene Verpflichtungen, die sich zu der ohnehin
schon erheblichen, wenngleich statistisch bei der
Staatsverschuldung stets ausgeklammerten Vor-
wegbelastung durch Rechts- und soziale Besitzan-
spriiche ) sowie Verteilungsriicksichten hinzuad-
diert. Die Verharmlosung der Staatsverschuldung
ist vor allem deshalb verantwortungslos, weil sie
zukiinftigen Generationen unbekiimmert Ver-
pflichtungen aufbiirdet ”°) und ihre Entwicklungs-
chancen verschlechtert durch Einengung des
Handlungsspielraums und Konzentration sozialer
Risiken beim Staat. Anders verhilt es sich, wenn
mit dem Staatskredit dauerhafte Nutzwerte fiir
die nachwachsende Generation geschaffen wer-
den7%). Es ist dann gerecht, diese hierfiir zahlen zu

%) Vgl. W. Stiitzel (Anm. 63), zum Vorschlag, derartige

Positionen in Zukunft bei der Schiatzung der Verschul-

dung (Schuldenlast) mitzuberiicksichtigen.

735) le.‘lfdieser Beurteilung vgl. auch T. Sarrazin (Anm. 2),
c2VEE:

76) Das ist auch im Prinzip gemeint mit der Verschul-

dungsgrenze des Art. 115 GG.
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lassen, es ist aber nicht gerecht, sie fiir umstrit-
tene, allenfalls gegenwirtig niitzlich erscheinende
Aktivititen aufkommen zu lassen, wie etwa den
Ausbau der Lenkungsbiirokratie’”), die Korrek-
tur des Fehlverhaltens von Staat und Tarifpar-
teien, den Sozialkonsum oder eine marktwidrige
Beschiftigung.

Die Lehre, die aus der Finanzpolitik der sozialli-
beralen Koalition zu ziehen ist, diirfte vor allem
darin bestehen, vorsichtig zu sein bei allen wirt-
schaftspolitischen Strategien, die erneut auf eine
Erhohung der Staatsverschuldung hinauslaufen.
Was 1975 als beschiftigungspolitische Strategie
begann, endete 1982 mit Rezession und gleichzei-
tiger Zerriittung der Finanzen des Staates ein-
schlieflich der Sozialversicherung. Die Streitfrage
lautete dann, ob die schlechte wirtschaftliche
Lage Ursache oder Wirkung der Staatsverschul-
dung und der expansiven Ausgabenpolitik war.

77y Man kann durchaus geltend machen, daBl der Nach-
wuchs auch durch die im Zuge der Reformpolitik seiner-
zeit betriebene Expansion des 6ffentlichen Dienstes ge-
schidigt wurde, weil diese die Altersstruktur des Perso-
nals veridndert hatte, was die Aufstiegschancen des
Nachwuchses erheblich verschlechterte. Vgl. hierzu
K. Littmann, Die offentliche Finanzwirtschaft einiger
ausgewahlter Lander, 20. Bundesrepublik Deutschland,
in: N. Andel/H. Haller, Handbuch der Finanzwissen-
schaft, Bd. 4, Tiibingen 19833, S. 1012.
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Von 1980 bis 1984 war die Ersparnis des Staates,
genauer: der Gebietskorperschaften, negativ (vgl.
Tab. 7); der Staat hat also nicht mehr zur Vermo-
gensbildung beigetragen, ,sondern im Gegenteil
Ersparnisse anderer Sektoren zum guten Teil fiir
konsumtive Zwecke in Anspruch genommen* %),
also Kapitalvernichtung betrieben, obgleich das
Gegenteil beabsichtigt war. Auch damals hatte
es ebensowenig wie heute an begriindeten Erwar-
tungen und detaillierten Vorausschitzungen der
Wachstumseffekte offentlicher Kredite gefehlt 7).
Das Fazit kann daher nur lauten®’):  Es mag ja
sein, daB kreditfinanzierte zuséatzliche Staatsnach-
frage zunichst das Wirtschaftswachstum belebt
und auch ein paar Arbeitsplitze schafft. Aber

78) Neuere Entwicklung der offentlichen Verschuldung,
in: Monatsberichte der Deutschen Bundesbank, Januar
1984, S. 24.

79) Die damalige Bundesregierung rechtfertigte ihre
Kreditaufnahme 1975 nicht nur mit der Verhinderung
von Massenarbeitslosigkeit und der ,Sicherung des Le-
bensstandards und der sozialen Leistungen®, sondern
auch mit der , Erhaltung und Schaffung leistungs- und
wettbewerbsfiahiger Wirtschaftsstrukturen®. Vgl. Ant-
wort der Bundesregierung auf die Kleine Anfrage der
Abgeordneten Hifele, Windelen usw. zum Problem der
offentlichen Verschuldung, BT-Drucksache 8/3773,
6. Mirz 1980.

80) T. Sarrazin (Anm. 8), S. 379.
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wem ist damit wirklich geholfen, wenn sich damit |
die zukiinftigen Handlungsspielriume der Fi- |
nanzpolitik dauerhaft weiter verengen? Die unzu- |
reichende Bewegungsfahigkeit des Bundeshaus- |
halts seit 1981, die isoliert betrachtet sicherlich die |
Beschiftigungsprobleme verschirft hat, ist zu ei- |
nem groBlen Teil Ergebnis der Versuche, in den |
Jahren 1975 bis 1980 iiber kreditfinanzierte Mal3-
nahmen Wachstum und Beschiftigung zu for- |
dern*. Es ist nicht einzusehen, warum wir mit Be-
schiftigungsprogrammen neuer Art diese Erfah-
rungen wiederholen sollten.

Damit wird ausdriicklich konzediert, daB3 Ausga-
benprogramme Beschiftigung schaffen konnen.
Das ist schon deswegen unmittelbar einsichtig, |
weil ja immer die Moglichkeit bestiinde, alle Ar- |
beitslosen einfach zu verbeamten. Das wire eine
sehr direkte Art der Schaffung von Arbeitsplit-
zen, die zudem auch in den Augen vieler niitzliche
Arbeitsplitze wiren. Die Frage ist nur, wie teuer
solche Arbeitsplitze auf lange Sicht sind und ob
eine solche Politik nicht spiter einmal als Auftakt
einer wirtschaftspolitischen Fehlentwicklung mit
noch groBeren Beschiftigungsproblemen bedau-
ert werden muf3. Die Entwicklung der siebziger
Jahre ldBt diese Befiirchtung durchaus begriindet
erscheinen.
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Michael Opielka

Perspektiven von Arbeit und Einkommen in der
Wohlfahrtsgesellschaft

Arbeit, Eigentum und Ehe sichern in der biirgerli-
chen Gesellschaft die Existenz. Der Sozialstaat
wiederum sichert diese Normalitat. Hauft sich die
Nicht-Normalitit in Gestalt von Arbeitslosigkeit,
Scheidungsziffern, Singles und Armut, so schwin-
den seine Grundlagen. Er gerit in die Krise, die,
wire sie irreversibel, AnstoB fiir eine grundle-
gende Reform geben sollte. Es gibt Anzeichen,
daB dies so ist. Weder das sogenannte ,,Normalar-
beitsverhiltnis*, noch die ,,Normalfamilie®, noch
Eigentum scheinen in Zukunft fiir einen wachsen-
den Teil der Bevolkerung eine Existenz ohne
Angst vor Armut und Arbeitslosigkeit garantieren
zu koénnen. Dal tiefgreifende 6konomische und
sozio-kulturelle Verinderungen sichtbar werden,
scheint unterdessen die Sensibilitét fiir politische
Konzepte zu zerstoren, die soziale Wohlfahrt
durch die Forderung 6konomischen Wachstums
erreichen wollen. Das Ziel der ,Vollbe-

schaftigung* legitimiert in Krisenzeiten hochst
fragwiirdige Absichten. Soll deshalb vom An-
spruch an staatliche Politik, Arbeitslosigkeit und
Armut einzudimmen, sie gar zu beseitigen, Ab-
stand genommen werden? Oder wire der 6kono-
mische und soziale Wandel als Herausforderung
zur Revision der hergebrachten (sozial-)staat-
lichen Interventionen zu begreifen?

In einem ersten Schritt sollen die krisenhaften
Prozesse der Verunsicherung von Existenzsiche-
rungsformen nachgezeichnet werden. Einige theo-
retische Reflexionen zu den Institutionen der Exi-
stenzsicherung sollen dann dazu beitragen, Giite-
kriterien fiir Reformkonzepte zu entwickeln. In
einem letzen Schritt werden dann einige Reform-
vorschlage zum Zusammenhang von Arbeit und
Existenzsicherung prasentiert, diskutiert und dar-
aufhin gepriift, inwieweit sie Perspektiven fiir eine
»Wohlfahrtsgesellschaft™ eréffnen.

I. Existenzprobleme im lohnarbeits- und ehezentrierten Sozialstaat

Die existentielle Bedeutung des Eigentums bzw.
des daraus erlosbaren Zinses muf} in einer durch
das Institut Eigentum wesenhaft charakterisierten
Gesellschaft nicht weiter erortert werden. Nach-
denkenswert wire allenfalls, warum nicht alle Ge-
sellschaftsmitglieder gleichermaflen Zugang hier-
zu erlangen, die biirgerliche Gesellschaft damit —
entgegen den Hoffnungen ihrer frithen Protagoni-
sten von Adam Smith bis John Stuart Mill — ein
unvollendetes Projekt bildet. Sie wurde zur kapi-
talistischen, die produktive Eigentumstitel auf we-
nige konzentriert. Damit wurde die Existenzsiche-
rung der iibrigen zum Problem. Denn die massen-
hafte Existenzsicherung per Lohnarbeit der Be-
sitzlosen als Mittel gegen Armut und Hunger war
keineswegs selbstverstindlich.

Hinter dieser Verwandlung der Mehrheit in Prole-
tarier verbargen sich zwei analytisch unterscheid-
bare Prozesse: zum einen die Freisetzung der In-
dividuen von traditionellen Subsistenzmdoglich-

Fiir Anregungen und kritische Diskussion danke ich
Ulrich Otto, Heidrun Stalb, Georg Vobruba und
llona Ostner.
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keiten (,,passive Proletarisierung®), zum anderen
aktive staatliche Interventionen in der Absicht,
die Individuen zur Teilnahme am Arbeitsmarkt zu
bewegen (,aktive Proletarisierung™)'). Im Jahr
1986 schlieBlich betrigt die Zahl der abhéngig Be-
schiftigten 22,2 Mio. Mit 87,7 % der insgesamt
25,5 Mio. Erwerbstdtigen ist das der ganz iiber-
wiegende Teil der Bevolkerung im erwerbstitigen
Alter?).

Das fiihrt zum dritten Existenzsicherungstyp biir-
gerlicher Ordnung: der Unterhaltsbeziehung der
Ehe. Auch die Tatsache namlich, dall im Jahr
1986 fiir 38% der Bevolkerung die Eigenschaft,
~Angehorige” zu sein, die Existenzgrundlage bil-

1) Vgl. Christoph SachBe/Florian Tennstedt, Ge-
schichte der Armenfiirsorge in Deutschland, Stuttgart
u. a. 1980.

2) Rechnet man die offen Erwerbslosen (2,3 Mio., Juni
1986) hinzu, so steigt der Anteil der abhingig oder
potentiell abhdngig Beschiftigten auf 91,7% des —
wiederum offenen — Erwerbspersonenpotentials. Der
Anteil wiirde sich weiter erhhen, wenn die auf etwa 1,2
bis 1,5 Mio. geschitzte Zahl ,verdeckter“ Arbeitsloser
einbezogen wiirde. Daten nach: Sozialbericht 1986,
BT-Drucksache 10/5810, S. 97.
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det, ist durchaus nicht selbstverstindlich. Denn
di€ mit der Zerstorung der Subsistenzokonomie
im ProzeBl von Lohnarbeit und Urbanisierung neu
entstchende Haus- und Erziehungsarbeit der
Frauen — neu, weil von erwerbswirtschaftlicher
- Arbeit abgespalten — wurde seitens der Ménner
nicht freiwillig als geldwert betrachtet: ,,Die Ge-
schichte der Sanktionierung von Niahrpflicht- und
Unterhalts-,ver-letzungen® ... zeigt ..., dal} ...
SanktionierungsmaBnahmen (bis zur Unterbrin-
gung in einer Arbeitsanstalt, M. O.) ergriffen wur-
den, um ein biirgerliches Familienmodell ,durch-
zusetzen‘, das im Biirgertum mittels des dort
vorhandenen Privateigentums und der dortigen
Eigentumsverhiltnisse sich leichter praktizieren
lieB als innerhalb der Lohnarbeiterschaft, deren
marktméfig bestimmte Lohneinkommen prinzi-
piell nicht auf die Ndhrpflichterfiillung angelegt
waren." ?)

Hinsichtlich der Durchsetzung der familidren Un-
terhaltsverpflichtung wie zur Verallgemeinerung
der Lohnarbeiterexistenz waren sozialpolitische
Interventionen des Staates unerldf3lich. Monetire
und nicht-monetire Transfers, die, wie noch aus-
gefiihrt wird, unter lohnarbeits- oder ehezentrier-
ten Vorbehalten stehen, legten es nahe, die domi-
nierenden Reproduktionswege zu wihlen, um
schlieBlich in individuellen Krisen (Alter, Krank-
heit, Scheidung etc.) nicht an die unterste Katego-
rie der Existenzsicherung verwiesen zu werden,
d. h. an die kommunale Armenfiirsorge, die trotz
der 1961 erfolgten Reform zur Sozialhilfe (BSHG)
polizeilich-diskriminierenden Charakter behielt
und kaum als eigenstindiger Reproduktionsweg
gelten kann?).

Lohnarbeits- wie eheorientierte Existenzsiche-
rungsstrategien befinden sich freilich in einer
Krise. Massenerwerbslosigkeit, Armut und die zu-
nehmende Instabilitit der Familien deuten sie an.
Viel spricht dafiir, diese Phinomene als Zeichen
eines tiefgreifenden 6konomischen und sozialkul-
turellen Wandels zu interpretieren.

So 1aBt sich ein Prozell weltweiter okonomischer
Umstrukturierung beobachten, der das Ende der
sogenannten vierten ,langen Welle* industrieller
Entwicklung markiert. Sie hatte die Massenmoto-
risierung, die tayloristische Arbeitsorganisation

3) Christoph SachfBie/Florian Tennstedt, Familienpoli-
tik durch Gesetzgebung, in: Franz-Xaver Kaufmann
(Hrsg.), Staatliche Sozialpolitik und Familie, Miinchen
1982, S. 108.

4) Vgl. zum Verhiltnis von normalitatsorientierter ,,Ar-
beiterpolitik” (d. h. Arbeitspolitik und Sozialversiche-
rungspolitik) und ,Armenpolitik® vor allem Stephan
Leibfried/Florian Tennstedt, Armenpolitik und Arbei-
terpolitik, in: dies. (Hrsg.), Politik der Armut und Die
Spaltung des Sozialstaats, Frankfurt 1985, S. 64—93.
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und den keynesianischen Sozialstaat mit sich ge-
bracht®). Die neuen Wachstumspotentiale der
sich abzeichnenden ,nachkeynesianischen Ge-
sellschaft* griinden stofflich vor allem in der Ein-
fihrung neuer Produktions- und Kommunika-
tionstechniken: ,Je feiner zerlegbar und standar-
disierbar die Produktionsprozesse werden und je
perfektere Transport- und Kommunikationstech-
nologien verfiigbar sind, desto flexibler kann sich
das Kapital die jeweils giinstigsten Standorte rund
um den Erdball aussuchen ... Kesn-Peripherie-
Spaltung, Massenarbeitslosigkeit in ihren ver-
schiedenen Formen und die Entstehung periphe-
rer Arbeitsmairkte sind ... die Voraussetzung da-
fiir, daf} das neue Akkumulationsmodell .. . funk-
tionieren kann, ermdglichen sie doch erst die not-
wendige ,Anpassung‘ der Reallohne, eine massive
Erhéhung der Arbeitsintensitit, die flexible Aus-
nutzung vorhandener Qualifikationspotentiale
und die Steuerung des Arbeitskraftangebots ge-
miB sich rasch verindernden Produktionsbedin-
gungen.“®)

Vor dieser Perspektive wire die neuerdings analy-
sierte ,,Krise des Normalarbeitsverhaltnisses* ver-
standlich: die Krise jener legislativ und tariflich
abgesicherten Lohnarbeitsbeziechungen, deren Be-
standsschutz an Vollzeitarbeit, die Dauer der Be-
triebszugehorigkeit und der Beschiftigungszeiten,
das Lebensalter, BetriebsgroBe und Qualifikation
gebunden ist7).

Die Krise betrifft vor allem Ménner, fiir die diese
Arbeitsformen weitestgehend ,,normal“ waren.
Das ,,Batelle-Institut” vermutet fiir das Jahr 2000
bei noch 17 Mio. (heute 21 Mio.) unbefristeten
Vollzeitarbeitsplitzen 9 Mio. ,fluktuierend* oder
auf einem ,,zweiten* Arbeitsmarkt nur noch zeit-
weilig Beschiftigte®). Existenzsicherung allein
durch Lohnarbeit verspricht damit vermehrt pre-
kdre und armutsnahe Verlidufe zu nehmen.

War fiir den Ubergang die ,, Transformation“ von
der feudalen zur biirgerlich-kapitalistischen Ge-
sellschaft, die Herauslosung der Okonomie aus
der Gesellschaft und damit das Ende einer ,,mora-

5) Vgl. Joseph Huber, Modell und Theorie der langen
Wellen, in: Martin Janicke (Hrsg.), Vor uns die
goldenen neunziger Jahre?, Miinchen—Ziirich 1985,
S.51—78.

¢) Joachim Hirsch, Spaltung oder neue Solidarititen?,
in: Michael Opielka (Hrsg.), Die okosoziale Frage,
Frankfurt 1985, S. 81 f.

7) Vgl. Stephan Leibfried/Ulrich Miickenberger u. a.,
Sozialpolitische Regulierung und die Normalisierung
des Arbeitsbiirgers, in: Michael Opielka/Ilona Ostner
(Hrsg.), Umbau des Sozialstaats. Okosoziale Perspekti-
ven, Essen 1986 (i. E.).

8) Nach Claus Schifer, Auch bei Wachstum bleibt die
Bekampfung der Arbeitslosigkeit bis zum Jahr 2 000 eine
politische Aufgabe, in: WSI-Mitteilungen, (1986) 3,
S. 146.
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lischen Okonomie* kennzeichnend, so scheinen

nun die soziokulturellen Grundlagen der Gesell-
schaft selbst ,,entmoralisiert”, aus sozial-materiel-
len Bindungen gelost zu werden. Im Zuge des
Wirtschaftsaufschwungs und der sozialstaatlichen
Nachkriegsentwicklung in den westlichen Mas-
sendemokratien 146t sich, folgt man vielen Sozio-
logen, ein besonderer Schub der ,,Individualisie-
rung* von Lebenslagen und Lebenswegen be-
obachten, ,,in dessen Verlauf auf dem Hinter-
grund eines relativ hohen materiellen Lebens-
standards und weit vorangetriebener sozialer Si-
cherheiten durch die Erweiterung von Bildungs-
chancen, durch Mobilitdtsprozesse, Ausdehnung
von Konkurrenzbeziehungen, Verkiirzungen der
Erwerbsarbeitszeit und vielem anderen mehr die
Menschen in einem historischen Kontinuitats-
bruch aus traditionellen Bindungen und Versor-
gungsbeziigen herausgelost und auf sich selbst
und ihr individuelles ,(Arbeitsmarkt-)Schicksal®
mit allen Risiken, Chancen und Widerspriichen
verwiesen wurden und werden.“?)

Individualisierungsprozesse der Erwerbsarbeit las-
sen in den pessimistischen Szenarien jene skiz-
zierte 6konomische Umstrukturierung aus der Lo-
gik groBindustriell-kapitalistischen Wachstums
als verschérfte Spaltung und Segregation sichtbar
werden. Optimistischere Interpretationen erhof-
fen demgegeniiber eine Neuzusammensetzung des
Verhiltnisses von industrieller Massen- und
handwerklicher Produktion und sehen gerade in
der technologischen Entwicklung Chancen fiir ein
»handwerkliches Paradigma“, eine ,flexible Spe-
zialisierung™ des Arbeitsmarktes, die gar eine

~ .Riickkehr der Okonomie in die Gesellschaft“ an-

kiindige '). Neben diesen in beiden Interpreta-
tionsrichtungen vorfindlichen, ,6konomisch*
motivierten Flexibilisierungs- und Individualisie-
rungsinteressen lassen sich solche durchaus auch
subjektseitig ausmachen. Zumindest in Befragun-
gen werden zunehmend Wiinsche nach individu-
ellen Gestaltungsmoglichkeiten von Dauer und
Lage der Arbeitszeit geduBert'') — freilich unter

9) Ulrich Beck, Jenseits von Stand und Klasse?, in:
Reinhard Kreckel (Hrsg.), Soziale Ungleichheit, Son-.
derband 2, Soziale Welt, Gottingen 1983, S. 41; die ,,In-
dividualisierungs-“These findet sich dariiber hinaus vor
allem in den Arbeiten von Emile Durkheim, Norbert
Elias, Richard Sennett, Christopher Lasch, David Ries-
mann oder Amitai Etzioni.

10y So Michael J. Piore/Charles F. Sabel, Das Ende der
Massenproduktion, Berlin 1985; bescheidener der be-
kannte Ansatz von Horst Kern/Michael Schumann,
Das Ende der Arbeitsteilung?, Miinchen 1984, die nur
handwerkliche Neuorientierungen innerhalb des (groB-)
industriellen Sektors ausmachen.

1) Vgl. Margarete Landenberger, Arbeitszeiten. Das
MiBverhiltnis zwischen Wunsch und Wirklichkeit, in:
Thomas Schmid (Hrsg.), Das Ende der starren Zeit, Ber-
lin 1985, S. 51—71.
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der impliziten Voraussetzung, daB auch die
neuen, flexiblen Arbeitsformen hinreichende Exi-
stenzmOglichkeiten bieten.

Indem individuelle an die Stelle kollektiver, an
die (Lohn-)Arbeit gekniipfter Existenzformen tre-
ten, werden kollektive Sinnzusammenhdnge und
damit Ankniipfungspunkte fiir eine Utopie zer-
stort, die sich, so Jirgen Habermas, in der Ver-
gangenheit um das Potential der Arbeitsgesell-
schaft kristalliert hat'?). Mag das eher liberale
und konservative Reden vom ultimativen ,,Ende
der Arbeitsgesellschaft* (Ralf Dahrendorf) ange-
sichts der gesellschaftsprigenden Kraft jener
Okonomischen Umstrukturierungsprozesse kaum
belegbar sein, so lassen sich die bei Claus Offe
eingeschriankteren Einschatzungen einer , Dezen-
trierung der Arbeitssphire gegeniiber anderen Le-
bensbeziigen“ kaum widerlegen: ,,Eine industriell
hochentwickelte kapitalistische Industriegesell-
schaft tendiert offenbar, eingebettet in einen
ebenso hochentwickelten Wohlfahrtsstaat, dazu,
wachsende Teile des gesellschaftlichen Arbeits-
vermdgens moralisch, qualifikatorisch und 6ko-
nomisch aus der Teilnahme an der Erwerbssphare
zu verdrangen; und sie verfiigt nicht iiber die kul-
turellen Ressourcen oder 6konomischen Zwangs-
mittel, die erforderlich wéren, gleichwohl die sub-
jektive Zentralitit der Orientierung an Arbeit,
Leistung und Erwerbseinkommen iiber kulturelle
Normen oder den stummen Zwang von Macht-
prozessen zu stabilisieren.“ '*). Somit bleiben zwei
verwandte, dennoch unterscheidbare Probleme zu
beachten: Individualisierungsprozesse in der Er-
werbssphdre als Problem kollektiver Interessen-
verfolgung und die Krise des ,Normalarbeitsver-
hiltnisses* als sozialpolitisches Problem.

Die Individualisierungsschiibe um die Erwerbsar-
beit stehen nun in selten systematisch darauf be-
zogener Relation zu den Individualisierungspro-
zessen des Familienzusammenhangs. EXxistenzsi-
cherung von Frauen ist in biirgerlichen Gesell-
schaften bis heute weitgehend von dem Einkom-
men des Mannes — und damit vom ,,Normalar-
beitsverhdltnis* — abgeleitet und in einer zumin-
dest iiber weite Lebensphasen auf der Haus-
frauenehe basierenden ,,Normalfamilie* gedacht.
Zwar sank die Kinderzahl kontinuierlich; die
Zweikinderfamilie pragte schon die zwanziger
Jahre (2,2 Kinder pro Ehe, heute ca. 1,3). Neu ist
in den letzten Jahrzehnten aber die Zunahme der

12) Jiirgen Habermas, Die Krise des Wohlfahrtsstaates
und die Erschopfung utopischer Energien, in: ders., Die
Neue Uniibersichtlichkeit, Frankfurt 1985, S. 145.

13) Claus Offe, Arbeit als soziologische Schliisselkatego-
rie?, in: ders., Arbeitsgesellschaft. Strukturprobleme
und Zukli‘nftsperspekliven, Frankfurt—New York 1984,
S.28, 35 1.
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Erwerbstitigkeit verheirateter Frauen (1950:
26,4 %, 1980: 40,6 %) sowie die Verkiirzung der
typischen Familienphase der Versorgung minder-
jahriger Kinder'¥). Entgegen der landlaufigen
Auffassung einer weiblichen Familienflucht per
Beruf und Emanzipation stellt Barbara Ehren-
reich fest: ,,Im Verlauf einiger Jahrzehnte hat un-
sere Zivilisation eine Umkehr vollzogen. Man
wandte sich ab von den Erwartungen, die das
Prinzip des Familieneinkommens in jeder Hin-
sicht als ein Mittel rechtfertigen, das Vermogen
derer umzuverteilen, die als Verdiener relativ be-
glinstigt waren, auf jene (Frau und Kinder), die es
nicht waren. Fiir Mdnner besteht noch immer ein
Anreiz zu arbeiten und selbst in eintonigen und
erklartermaBen nutzlosen Stellungen erfolgreich
zu sein — aber nicht unbedingt fiir andere.*'?)

Steigende Scheidungsraten, relatives Sinken der
Ehedauer und die Zunahme von Alleinerziehen-
den sind Zeichen dafiir, daB Ehe und Familie als
Unterhaltszusammenhang so briichig werden, wie
sie es vor ihrer eingangs erwdhnten staatlichen
Erzwingung seit jeher waren: Individualisierung
sei jedenfalls im Familienzusammenhang eher die
alte Figur, keineswegs eine neue Erfindung. Er-
klirungsbediirftig wire demnach eher, warum
sich die Menschen helfen '¢). Die Konsequenzen
eines Verlustes dieser Gegenseitigkeit in Ehe und
Familie sind fiir Frauen und Mainner freilich so
wenig dieselben wie die Ausgangssituationen:
»Frauen und Minner unterscheiden sich grund-
satzlich in der Moglichkeit der Bindung an an-
dere: zwingende Bindung hier, Selbst-Bindung
dort.“ 1)

Vor dem Hintergrund eines ohnedies krisenhaften
Arbeitsmarktes, der durch seine formellen Frei-
heiten zwar allen anderen bislang bekannten Prin-
zipien der Zuweisung von Arbeit und Einkommen
uiberlegen ist, doch den Frauen keine den Min-
nern vergleichbaren Zugidnge einrdumt, sieht
Ilona Ostner beide Geschlechter in einem ,,An-
sturm auf das Nadelohr ,Normalarbeitsverhilt-
nis‘ ... Nach dem Sturm stehen sich Gewinner
und Verlierer gegeniiber ...: Haushalte, die ver-
mutlich nach wie vor Einkommen aus einem wei-
ter aufgewerteten Normalarbeitsverhiltnis erzie-
len, und die anderen, die fiir ihr Auskommen ver-

14) Daten nach: Elisabeth Dessai, Kinder? Hdochstens
eins!, Reinbek 1985.

15y Barbara Ehrenreich, Die Herzen der Minner, Rein-
bek 1984, S. 19.

16) Dazu Niklas Luhmann, Formen der Kultur im Wan-
del gesellschaftlicher Bedingungen, in: Hans-Uwe Otto/
Siegfrid Schneider (Hrsg.), Gesellschaftliche Perspek-
tive der Sozialarbeit, Neuwied 1979, S. 21—43.

17) Ilona Ostner, Individualisierung der Familie?, in:
Marie-Eleonora Kasten/Hans-Uwe Otte (Hrsg.), Sozial-
arbeit und Familie (AT), Bielefeld 1986 (i. E.).
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schiedene Einkommensarten kombinieren und
doch mit Einkommensliicken rechnen miissen —
,Normalarbeiter-‘ und ,Ge- oder Verlegenheitsar-
beiterhaushalte® mit jeweils getrennten weiblichen
und minnlichen Zustindigkeiten.*'%)

Damit verschrinkt sich die Krise der dominieren-
den Existenzsicherungssysteme ,,Erwerbsarbeit*
und , Ehe". Versteht es die Sozialpolitik, diese De-
fizite zu kompensieren? Sozialstaatliche Siche-
rungssysteme kniipfen heute an , Normalarbeit*
und ,,Ehe”. Georg Vobruba brachte dies auf die
griffige Formel der ,lohnarbeitszentrierten So-
zialpolitik“: ,erst (lohn-)arbeiten ... oder/und

‘Lohnarbeitsbereitschaft zeigen, damit...“'?).

Die Rentenversicherung steht beispielhaft fiir er-
steres, die Sozialhilfe fir letzteres. Lohnarbeits-
zentrierte Vorbehalte schlieBen diejenigen aus,
die auf dem Arbeitsmarkt marginalisierte Rollen
einnehmen; das die Leistungniveaus regulierende
Aquivalenzprinzip differenziert zudem die Exi-
stenzchancen unter den Arbeitsmarktteilnehmern.
Je briichiger das ,,Normalarbeitsverhiltnis* wird,
desto groBer wird in Konsequenz der Anteil derje-
nigen, die auch sozialpolitisch marginalisiert wer-
den. Hier liegt die Ursache der ,,Neuen Armut®
der Arbeitslosen (die letztlich nur eine quantita-
tive Erweiterung der ,,alten“ Armut arbeitsmarkt-
ferner Gruppen darstellt).

Mit dem ,Zusammenbruch der Erndhrerethik
(Barbara Ehrenreich) kann zunehmend der pri-
vate Haushalt nicht mehr politisch als Reproduk-
tionsweg vorausgesetzt werden. Die Ehezentriert-
heit der Sozialpolitik, d.h. die Privilegierungen
(z. B. Ehegattensplitting, freie Mitversicherung
der Ehefrau in der Gesetzlichen Krankenversiche-
rung) wie Diskriminierungen (z. B. Unterhaltsver-
pflichtungen nach Scheidung) ehelicher gegenii-
ber nicht-ehelichen Lebensformen kénnen immer
weniger legitimiert werden. Dennoch wird ver-
sucht, die Figur der Ehe als sozialpolitische Koor-
dinate auch um den Preis der Diskriminierung
nicht-ehelicher Lebensformen zu retten, indem
beispielsweise letztere in die Unterhaltsverpflich-
tung der Arbeitslosenhilfe einbezogen werden %),

18) Tlona Ostner, Prekire Subsidiaritat und partielle In-
dividualisierung — Zukiinfte von Haushalt und Familie,
in: Johannes Berger (Hrsg.), Kontinuititen und Zisu-
ren, Sonderband 4, Soziale Welt, Gottingen 1986 (i. E.).
19) Georg Vobruba, Die Entflechtung von Arbeiten und
Essen, in: Michael Opielka/Georg Vobruba (Hrsg.),
Das garantierte Grundeinkommen. Entwicklung und
Perspektiven einer Forderung, Frankfurt 1986, S. 41.

20) Vgl. Ute Winkler, Arbeitslosenhilfe und ehedhnliche
Gemeinschaft (§ 137 Abs. 2a AFG), in: info also, (1986)
2, S. 60—64. Sie zitiert aus dem Runderlall 19/86 vom
28. Januar 1986 der Bundesanstalt fiir Arbeit: , Kenn-
zeichnend fir das Vorliegen einer ehedhnlichen Ge-
meinschaft ist das Bestehen einer Wohn- und Wirt-
schaftsgemeinschaft zwischen einem Mann und einer
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Schaubild 1: Trichtermodell sozialstaatlicher Regulierung von Existenzsicherungsformen

Institution | Arbeitsmarkt Familie/Ehe Eigentum
Bezug zur
Normalfigur
e N S s
Stabilisierung von \ »Normalarbeits- Normalfamilie“ »Besitzbiirger*
Normalitit \ verhdaltnis® /
N — Arbeitsrecht — Ehe- und — Vermogensy und
«— Berufsbildung Familienrecht Erbrecht
-\\Tarifpolitik — Steuerrecht — Steuerr;cht
Kompensatorische — Sbzialversiche- — Familienlasten- —_ Eigen‘iumsférde-
Absicherung von run‘gen ausgleich runé (Eigenheim,
Normalitat \ — Unterhaltsrecht Pr’ﬁmiensparen,
S \ ’ Vermégensbildung)
\ = Wohngeld
SN o &3 /7
diskriminierende o
Absicherung \ /
Normalitit N Sozialhilfe £

ohne wiederum auch die Privilegien der Ehe zu
verallgemeinern. Solche Versuche wirken hilflos
konservativ angesichts der médchtigen historischen
Individualisierungstendenzen, die im Familienzu-
sammenhang von den Machtigeren ausgehen den
Minnern.

Am Problem ehezentrierter Sozialleistungen laf3t
sich exemplarisch auch der zunehmend irratio-
nale Widerspruch transferpolitischer und arbeits-
marktpolitischer Ziele thematisieren: Selbst in
den Familien/Ehen, in denen es den Frauen ge-
lingen konnte, die Ménner zu einer addquaten
Teilnahme an Haus- und Erziehungsarbeiten zu
verpflichten, wird eine Gleichverteilung beider
Erwerbsarbeitskontingente —  beispielsweise
zweimal 20- oder 30-Stunden-Woche statt einmal
Vollzeitarbeit und einmal Null- oder prekire Er-
werbstidtigkeit — leicht durch binnenfamiliale
Kalkiile vereitelt. Die damit entgehenden Split-
tingvorteile oder ungleichen Lohne am Arbeits-
markt — die wiederum ihre Rechtfertigung in der
traditionellen Figur des ménnlichen ,,Familien-
lohns* suchen — erscheinen zumindest vorder-
griindig beiden Geschlechtern gemeinsam als Pro-
blem. ArbeitsumverteilungsmaBBnahmen zwischen
den Geschlechtern, die angesichts einer ménnli-

Frau. Darauf, ob innere Bindungen oder Verpflichtun-
gen zur Unterhaltsgewdhrung oder zur gemeinsamen
Lebensfiithrung bestehen, kommt es ebensowenig an wie
darauf, ob die Partner durch geschlechtliche Beziehun-
gen miteinander verbunden sind.“ Derlei Konstruktio-
nen signalisieren einen extrem pragmatischen Sakulari-
sierungsproze von Ehe und Familie, der durch nicht-
eheliche Gemeinschaften fraglos dann befordert wird,
wenn die soziale Sicherung das Ehekonstrukt braucht,
nicht individualisiert ist. Vgl. auch Johannes Miinder,
Die ehedhnliche Gemeinschaft in der Sozialhilfe, in:
ZfSH/SGB, (1986) S, S. 193—200.
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21y Vgl. hinsichtlich der Figur des

chen, fast durchweg auf Vollzeitarbeit beruhen-
den Erwerbsquote von ca.80% und einer Frauen-
erwerbsquote von nur ca. 50%, darunter gut ein
Viertel Teilzeitplitze, naheliegen, werden da-
durch systematisch erschwert.

Somit sind die drei Figuren des ,, Normalarbeits-
verhaltnisses®, der ,,Normalfamilie* und des ,,Be-
sitzbiirgers” benannt, die als Bezugspunkte staat-
licher Politik auch sozialstaatliche Stabilisierung
erfahren. Diese vor allem rechtlichen und 6komo-
mischen Interventionen lassen sich nun nach ih-
rem ,,Abstand”“ bzw. ihrer ,Nihe* zur jeweiligen
»Normalfigur® systematisieren, um die hierar-
chische Gliederung des staatlichen MaBBnahmeka-
talogs zu veranschaulichen ?').

In krisenanalytischer Perspektive wird durch die
Orientierung der hierarchischen Zuordnung an ei-
nem ,,Normal“zustand die massenhafte Entfer-
nung von diesen in mehrfacher Hinsicht privile-
gierten Normalfiguren deutlich. Es wird klar, daB3
diese Privilegierung vor allem auch durch den So-
zialstaat immer neu hergestellt werden soll. Eine
zunehmende Entfernung vom Normalitatsstatus
bedeutet so gleichzeitig immer geringere Teilhabe-
chancen, ein Teufelskreis, der unterhalb eines be-
stimmten Niveaus kaum mehr individuell durch-
brochen werden kann. Das Schaubild macht deut-
lich, daB3 es nicht die Aufgabe der Sozialpolitik
sein sollte, bestimmte Existenzweisen gegeniiber
anderen systematisch zu privilegieren.

»INormalarbeitsver-
héltnisses® Anm. 4. Das hier gewahlte Schaubild geht in
eine dhnliche Richtung, bezieht aber bewuf3t die Institu-
tionen der Ehe/Familie und des Eigentums mit ein, um
die augenfillige Ubereinstimmung der Normalisie-
rungsfunktion zu verdeutlichen.
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II. Abschied von der Vollbeschaftigung?

Eine Vollbeschiftigungsstrategie, die sich an den
traditionellen Rezepten von ,mehr Markt“ oder
Wachstum durch Staatsintervention sowie, ergin-
zend, durch forcierte Selbsthilfe-Verordnung
orientiert, scheint jedenfalls illusiondr. Die Wie-
derherstellung iiberkommener lohnarbeits- und
ehezentrierter Reproduktionsstrukturen diirfte
6konomisch kaum moglich, 6kologisch kaum ver-
tretbar und sozial kaum akzeptabel sein.

Die strukturell-technologisch wie arbeitsorganisa-
torisch bedingte Entkopplung der Beschifti-
gungschancen von Wachstum und Investitionsta-
tigkeit schlieBt dkonomisch den bekannten Me-
chanismus der Reduzierung von Arbeitslosigkeit
fir die Zukunft aus. Ernst zu nehmende Ar-
beitsmarktprognosen setzen beispielsweise einen
Wachstumspfad von 2,5% pro Jahr bis zum Jahr
2000 voraus, um die heutige Zahl von Arbeitsplit-
zen zu erhalten (mittlere Variante). Bis 1990 steigt
allerdings das Erwerbspersonenpotential deutlich
an ??). Dessen danach erwarteter demographisch
begriindeter Riickgang wiirde indessen mehr oder
weniger kompensiert, wenn die Frauenerwerbs-
quote weiterhin so steigt wie in den letzten Jahren,
wenn die Auslindererwerbsquote zunimmt oder
wenn die Lebensarbeitszeit — aufgrund von Fi-
nanzierungsproblemen der Rentenversicherung
— wieder verldngert wiirde.

Wie aus den bereits zur Stabilisierung der heutigen
Arbeitslosigkeit erforderlichen Wachstumsziffern
abgelesen werden kann, stoBt eine Strategie ar-
beitslosigkeitsverringernden Wachstums auf oko-
logische Grenzen. GroBindustrielle Perspektiven
werden nur durch eine massive Steigerung von
sozialen und 6kologischen Folgekosten zu erkau-
fen sein. Die weithin faszinierende Perspektive ei-
ner post-industriellen Dienstleistungsgesellschaft
wiederum, die Vollbeschiftigung durch eine Ex-
~ pansion der Dienstleistungs- und Informations-
okonomie erlangen konnte, erscheint sozial un-
vertraglich. Sie impliziert wie jede traditionelle
Vollbeschiftigungsstrategie eine Diskriminierung
nicht-marktformiger Tatigkeiten, Arbeitsweisen
und Orientierungen und folglich die Diskriminie-

22) Vgl. Wolfgang Klauder u. a., Arbeitsmarktperspekti-
ven der 80er und 90er Jahre, in: MittAB, (1985) 1,
S.41—62. Das Grundproblem aller Beschiftigungs-
prognosen ist das normative Urteil in jeder Definition
des Begriffs ,,Beschiftigung®; Instruktives dazu in Kapi-
tel 1 von A. Sen, Employment, Technology and De-
velopment, Oxford 1975.
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rung all derer, die sich nicht rundweg auf die .
,normalen* Existenzsicherungsformen einlassen
wollen oder konnen. Die seit Mitte der siebziger
Jahre in allen politischen Lagern geduBerte Kritik
an einer Ausweitung herkommlicher (sozialer)
Dienste, am Problem der Biirokratisierung, Ver-
rechtlichung und Kontrolle sollte man nicht we-
gen Arbeitsmarktproblemen schlichtweg verges-
sen. Zudem scheinen die hiermit verbundenen Ar-
beitsmarkthoffnungen kaum begriindbar: Der
amerikanische Weg einer Dienstleistungsexpan-
sion per Differenzierung von Lohnsétzen und Ar-
beitsbedingungen miifite von den Gewerkschaften
um ihres Uberlebens willen verhindert werden.
Aber auch der schwedische Weg einer hoheren
Abgabenquote und eines deutlicher dienstlei-
stungs-orientierten offentlichen Sektors erscheint
in der Bundesrepublik kaum wahrscheinlich %).

Mit guten Griinden kritisierte Friedhart Hegner
daher die Marktapologeten des US-, Beschifti-
gungswunders” wie die Staatsverfechter des
»schwedischen Modells* als ,,Herolde des Herge-
brachten“?%). Eine Politik unter Vollbeschifti-
gungserpressung laf3t kaum eine Produktion sinn-
voller Gebrauchswerte erhoffen. Vielmehr stiitzt
das Festhalten an wirtschaftspolitischen Losungen
der Arbeitsmarktprobleme durch Wachstumsfor-
derung wie Beschiftigungsprogramme jene ,,un-
heilige Allianz der Profit- und Beschaftigungsma-
ximierer®, die Georg Vobruba dazu brachte, unter
gegebenen Bedingungen die ,reaktiondre StoB3-
richtung®” der Forderung nach einem ,,Recht auf
Arbeit* festzustellen ). Hoffnungen auf ein ,,qua-
litatives” Wachstum, auf einen ,,Umbau* der Pro-
duktion widren zwar sinnvoll. Wahrscheinlicher
konnten demgegeniiber arbeitsmarkt- und sozial-
politische Strategien sein, die den heutigen Zu-
sammenhang von Beschiftigung und Existenzsi-
cherung veriandern. Politisch bedeutete das, staat-
lichen MaBnahmen zur Garantie der Existenzsi-
cherung einen anderen, durchaus hoheren Stel-
lenwert einzurdumen.

23) Vgl. Fritz W. Scharpf, Strukturen der post-industriel-
len Gesellschaft, IIM-LMP 84—23, Wissenschaftszen-
trum Berlin 1984.

24) Friedhart Hegner, Vollbeschiftigung: Zur Notwen-
digkeit eines veranderten Verstindnisses des Rechts
auf Arbeit, in: Stephan Leibfried/Rainer Rilke (Red.),
Sozialpolitische Bilanz, Bonn 1985, S. 56.

25) Georg Vobruba, Recht auf Arbeit?, in: Technologie
und Politik 15, 1980, S. 126.
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III. Probleme und Giitekriterien existenzpolitischer Reformvorschlige

Wie zu zeigen versucht wurde, ist mittlerweile in
Frage gestellt, inwieweit eine ausschlieBlich an
den klassischen biirgerlichen Existenzsicherungs-
formen (Lohn-)Arbeit, Ehe und Eigentum in ihrer
sozialstaatlich ,,normalisierten” Gestalt ankniip-
fende Arbeitsmarkt- und Sozialpolitik hinrei-
chende Existenzgarantien vorweisen kann. Es ver-
wundert daher nicht, daB3 in den letzten Jahren
von politischer wie sozialwissenschaftlicher Seite
zahlreiche Reformmodelle in die Diskussion ge-
bracht wurden, die unter dem Signum der ,,Neu-*
oder ,Um®“verteilung der Arbeit, der Reform
staatlicher Transferleistungen beispielsweise in
Richtung eines ,garantierten Grundeinkom-
mens®“, der Forderung ,alternativer Okonomie*
oder des ,informellen Sektors* jene Defizite zu-
mindest teilweise zu 16sen vorgeben. Zunichst sol-
len einige grundsitzliche Uberlegungen zum Wir-
kungszusammenhang und zum Inklusionsvermo-
gen der dominierenden sozialen Institutionen der
Wohlfahrtsproduktion und des Bedarfsausgleichs
die AnschluBpunkte sowie die Kriterien fiir Re-
formen nahelegen.

1. Gemeinschaft, Markt, Staat — Probleme der
gesellschaftlichen Inklusion

Talcott Parsons hat zur Beantwortung der Frage,
was eine moderne Gesellschaft ihren Mitgliedern
bieten muBl, den Begriff der ,,Inklusion® geprégt.

Mit Niklas Luhmann bedeutet dies: ,,Jede Person
muBl danach Zugang zu allen Funktionskreisen
erhalten konnen. Jeder muf} rechtsfihig sein, eine
Familie griinden konnen, politische Macht mit
ausiiben oder doch mitkontrollieren kdnnen; je-
der muB in Schulen erzogen werden, im Bedarfs-
falle medizinisch versorgt werden, am Wirt-
schaftsverkehr teilnehmen konnen. Das Prinzip
der Inklusion ersetzt jene Solidaritit, die darauf
beruht, dal man einer und nur einer Gruppe an-
gehorte.* 26)

Die Rollen, die gleichermaB3en sozial- und system-
integrativ wirken und zur Existenzsicherung die-
nen, lassen sich den drei den Sozialwissenschaften
bekannten gesellschaftlichen Institutionen bzw.
Steuerungsprinzipien Gemeinschaft, Markt und
Staat zuordnen: Ehe, Familie und privater Haus-
halt als schierer Rest frither weit umfassenderer
Gemeinschaftsformen (vorherrschendes Steue-
rungsmedium: Solidaritdt); Arbeiter-, Eigentii-
mer- und Konsumentenrolle als Zugangsformen
fiir entfaltete Arbeits-, Kapital- und Giitermarkte

26) Niklas Luhmann, Gesellschaftsstruktur und Seman-
tik, Frankfurt 1980, S. 30 f.
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(vorherrschendes Steuerungsmedium: Geld); die
Biirgerrolle als Beziehung Biirger—Staat (vor-
herrschendes Steuerungsmedium: Recht).

Jede dieser ,,reinen” gesellschaftlichen Institutio-
nen erweist sich nun gegeniiber den drei klassi-
schen Giitekriterien, die jedenfalls in modernen
Gesellschaften an Wohlfahrtsarrangements gelegt
werden, niamlich den Anforderungen der Gegen-
seitigkeit (Reziprozitit), Freiheit bzw. Optionalitit
und der Gleicheit (Gerechtigkeit) als besonders lei-
stungsfahig — ,,dies allerdings regelmafBig um den
Preis der Verletzung bzw. der suboptimalen Be-
ricksichtigung der jeweils anderen Bezugs-
werte“ %),

Gemeinschaftliche Existenzsicherungsformen ba-
sieren ,,auf subjektiv gefiihlter (affektueller oder
traditioneller) Zusammengehdrigkeit der Beteilig-
ten“?%), Sie maximieren, ihr Funktionieren vor-
ausgesetzt, den Wert der Gegenseitigkeit (ideal-
typisch als Abwesenheit von Beziehungen der
Ausbeutung oder Ubervorteilung gedacht); unter-
stellt man ein Kontinuum mit egoistischen und
altruistischen Handlungsformen als Extreme, so
kennzeichnet gemeinschaftliche Institutionen,
daB sie sich um eine altruistische Umlenkung des
Egoismus bemiihen. Im Unterschied zum Tausch
auf Mirkten (per Geld) geht der Tausch in der
Gemeinschaft ,,durch Moral“: ,,Jeder nach seinen
Fahigkeiten, jeder nach seinen Bediirfnissen.*
Dieser Marxsche Aphorismus kennzeichnet die
gemeinschaftliche Balance zwischen Egoismus
und Altruismus. Verstindlicherweise beruht das
Funktionieren ,moralischer* Bezichungen auf
Stabilitits- und Kontinuitdtserwartungen. Ge-
meinschaftliche Institutionen gelingen so nur mit-
tels strikter Inklusion in kleine Gruppen oder der
Exklusion von Nicht-Mitgliedern aus gréBeren
Gemeinschaften, wie bei Verbianden, Sekten oder
auch der (lohnarbeitszentrierten) Sozialversiche-
rungen %°).

Die Erfolge gemeinschaftlicher Losungen lassen
sich nur schwer auf die gesellschaftliche Ebene
iibertragen. Die Voraussetzungen, nidmlich Zu-
sammengehorigkeit und Stabilitdt, sind mit der

27y Claus Offe/Rolf G. Heinze, Am Arbeitsmarkt vor-
bei. Sozialokonomische Faktoren einer Reorganisation
whaushaltlicher* Wohlfahrtsproduktion, vv. Ms., Biele-
feld 1986 (erscheint in: Leviathan, (1986) 4.

28) Max Weber, Wirtschaft und Gesellschaft, Tiibingen
1972, S. 21.

29) Vgl. Claus Offe, Solidarititsprobleme in der Arbeits-
markt- und Sozialpolitik, in: Friedrich Ortmann/Chri-
stoph SachBe (Hrsg.), Arbeitsmarkt, Sozialpolitik,
Selbsthilfe: Perspektiven ,neuer* Sozialstaatlichkeit,
Kassel 1985, S. 37—59.
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Durchsetzung der kapitalistischen ,,Zeitdkono-
mie* (Alfred Sohn-Rethel) zerstort. Zeit, Arbeits-
zeit wurde zur Ware, fiir ,Moral* wurde es eng.
Nichtsdestotrotz setzt gesellschaftliche Stabilitat
ein hinreichendes Quantum an Solidarititsbezie-
hungen voraus, wenn sie nicht wie in totalitiren
Systemen nur durch Macht hergestellt werden
soll.

Um die Mittelposition zwischen Egoismus und
Altruismus auf Dauer zu stellen, mu3 der mo-
derne Staat daher — um den Preis erzwungener
Inklusion — gemeinschaftliche Funktionen ent-
weder selbst iibernehmen (z. B. staatliche Sozial-
versicherungen) oder, im Sinne des Subsidiaritits-
konzeptes, Rahmenbedingungen fiir gemein-
schaftliches Handeln garantieren. Die Schwichen
gemeinschaftlicher Institutionen werden dadurch
freilich noch nicht unbedingt aufgehoben: Ihre
kurzwegigen Handlungsketten und die damit ver-
bundene soziale Kontrolle machen sie im Hin-
blick auf das Giitekriterium der Freiheit weniger
leistungsfdhig und egalitdr-universalistischen
Werten konnen sie schon deshalb kaum geniigen,
weil sie eben auf dem Prinzip des Ausschlusses
der ,Anderen* beruhen.

Die Vermutung, daB3 gemeinschaftliche Sozialbe-
zichungen zur Existenzsicherung beitragen konn-
ten, ohne zwangslaufig die beiden parallelen Gii-
tekriterien der Gleichheit und der Optionalitdt zu
verletzen, ist der Ankniipfungspunkt fiir Strate-
gien der Erweiterung haushaltlicher Produktion,
wie sie jiingst Yon Claus Offe und Rolf G. Heinze
mit dem Modell der ,,Kooperationsringe* fiir eine
gemeinschaftliche Giiter- und gegebenenfalls
Dienstleistungsproduktion vorgeschlagen wur-
den "), Gleichheit soll dabei durch staatliche For-
derung und Optionalitdt durch marktliche Prinzi-
pien gewihrleistet werden.?')

Marktliche Arrangements gelten von vornherein
als normativ voraussetzungsarm. Jeder kann prin-

30) Claus Offe/Rolf G. Heinze (Anm. 27).

31) Unter die Kategorie des gemeinschaftlichen Giite-
kriteriums ,,Gegenseitigkeit* 146t sich im {ibrigen auch
die Anforderung an alternative staatliche Existenzsiche-
rungswege rechnen, quantitatives 6konomisches Wachs-
tum zumindest nicht zu fordern, gegebenenfalls gar auf
der individuellen Ebene Wachstums-, disincentives* zu
installieren. Ein nicht-ausbeuterisches Verhiltnis' zur
Natur lieBe sich namlich ohne Riickgriff auf die Figur
einer ,,0kologischen Ethik" sozial, d. h. mit der Verant-
wortung fiir den die sowohl dem anderen wie auch dem
kiinftigen Menschen ,gegenseitig* zu garantierenden
Zugang zu Natur begriinden. Das Dilemma, mit dem
sich entsprechende Intentionen der Sozialpolitik zu be-
schiftigen hétten, liegt freilich darin, daB3 die fiir ge-
meinschaftliche Systeme vorauszusetzenden Stabilitéts-
und Kontinuitatserwartungen in komplexen Massende-
mokratien nur schwer kommunikativ vermittelbar schei-
nen, vgl. Niklas Luhmann, Okologische Kommunika-
tion, Opladen 1986.
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zipiell tauschen oder dies bleiben lassen. Damit
wird ein Hochstmal3 formaler Freiheit gewihrt:
,Geld ist die billigste Wahrung* (Everett Reimer).
Mirkte trugen auf der anderen Seite bekanntlich
zur Erosion gemeinschaftlicher Beziehungen bei,
wirken desolidarisierend. Zudem ist ihr Zugang
zwar nicht normativ, dafiir gewohnlich materiell
voraussetzungsvoll: Ohne (Erst-)Austattung keine
Teilhabe. Damit ist das Dilemma ,idealer” Ar-
beits-, Kapital- und Giitermarkte evident: Ohne
Gleichheit der Zugangschancen gelten sie nur par-
tikular, Vor allem ist der Arbeitsmarkt, der glei-
chermaBen die Verteilung der Arbeit wie das Ein-
kommen regelt, und dies prinzipiell vorteilhaft,
namlich denzentral und relativ freiheitswahrend,
ein sehr unvollkommener Markt, denn: ,Der
Auslastungsgrad des Arbeitspotentials ist der
Funktionslogik des Wirtschaftssystems, nicht aber
der Gesellschaft gleichgiiltig. Insoweit bleibt die
Okonomie als Medium der Vergesellschaftung
unvollkommen.“3?) Bliebe es demnach beim Ar-
beitsmarkt als einzigem Mechanismus der Ar-
beits- und Einkommensverteilung, so wiren Ar-
mut und Arbeitslosigkeit noch weit mehr als heute
iblich.

Unter Wohlfahrtsgesichtspunkten sind staatliche
Steuerungsformen somit sinnvoll und notwendig.
Flichendeckende, universalistische Leistungen
konnen in komplexen Gesellschaften zweifellos
dem Ziel der Gleichheit am ehesten entgegenkom-
men. Die liberale Kritik artikulierte andererseits
die mit staatlichen Interventionen fast regelmaBig
einhergehenden Freiheitsverluste (und dann Effi-
zienzeinbuBen): als Beschrinkung wirtschaftli-
cher Dispositionsfreiheit, aber auch als politische
Kontrolle und Bevormundung. Von konservativer
Seite wurde eher auf die Gefihrdung gemein-
schaftlicher Hilfepotentiale, vor allem durch die
Etablierung sozialstaatlicher Sicherungssysteme,
abgestellt. Nun hingt die Berechtigung der Kritik
sozialstaatlicher Politik von den jeweiligen Inter-
ventionsformen ab, wie gerade auch die linke So-
zialstaatsdiskussion betont hat. John Rawls hat in
seinem (liberalen) Versuch einer ,,Theorie der Ge-
rechtigkeit*” eine Vermittlung des Gleichheitskon-
zeptes mit universalistischen Gerechtigkeitsprin-
zipien angestrebt: ,Alle sozialen Werte — Frei-
heit, Chancen, Einkommen, Vermogen und die
sozialen Grundlagen der Selbstachtung — sind
gleichmaBig zu verteilen, soweit nicht eine unglei-
che Verteilung jedermann zum Vorteil ge-
reicht.“*’) Jeder Versuch einer Begriindung des
staatlich einzulosenden Gleichheitspostulats muf3

32) Hans-Peter Spahn/Georg Vobruba, Beschiftigung

und Existenzsicherung, vv. Ms., Berlin 1986.
33). John Rawls, Eine Theorie der Gerechtigkeit , Frank-
furt 1975, S. 83.
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folglich zweierlei ausweisen: die soziale Ethik wie
die Interessen, die ihr zugrunde liegen.

Diese knappe Betrachtung der drei ,reinen“ ge-
sellschaftlichen  Institutionen Gemeinschaft,
Markt und Staat sollte daran erinnern, dal} ihre
jeweiligen Stirken (Solidaritdt/Gegenseitigkeit,
Freiheit, Gleichheit) mit teils gravierenden Verlu-
sten bei den anderen beiden Werten erkauft wer-
den. Politisch-praktisch verbieten sich damit Re-
formvorschldge, die umstandslos beispielsweise
auf ,,mehr Markt“ oder mehr Staat/Gemeinschaf-
ten setzen, auch wenn diesbeziigliche Ideologisie-
rungen haufig sind. Bei den Liberalen ist es der
Markt, bei Sozialisten der Staat, bei Konservati-
ven die Gemeinschaft, die dadurch ihres jeweili-
gen analytischen und praktischen Wertes entklei-
den werden %),

Da es hier um die Reform staatlicher Interventio-
nen geht, soll im folgenden vornehmlich das Ver-
hidltnis staatlicher zu marktlichen und gemein-
schaftlichen Formen der Wohlfahrtsproduktion
betrachtet werden.

2. Teilhabe als soziales Grundrecht

Wie skizziert, ist fiir die Entwicklung des deut-
schen Sozialstaats, anders als beispielsweise in der
englischen oder amerikanischen Tradition, nicht
der politische Biirger, sondern der 6konomische
Markt, d. h. der Lohnarbeiterstatus, kennzeich-
nend. Dennoch fand die Figur ,sozialer Teilhabe-
rechte”, wie sie etwa in den Artikeln 22 bis 27 der
Allgemeinen Erklarung der Menschenrechte der
Vereinten Nationen von 1948 formuliert wurde
und ,,immer mehr zum Leitbild westlicher Gesell-
schaftspolitik geworden* %) ist, auch in der bun-
desdeutschen Sozialpolitik zumindest einen par-
tiellen Niederschlag. So versuchten Stephan Leib-
fried und Richard Hauser mit Liebe zum Detail
nachzuzeichnen, wo iiberall in sozial- und gesell-
schaftspolitischen Systemen (Lohnsystem, Steuer-
recht, Sozialversicherungen, Pfindungsfreigren-
zen usw.) Mindestsockel und damit die von ihnen
in der Gestalt des ,,Bedarfsprinzips™ identifizier-

34) Vor allem der Begriff ,,Gemeinschaft* wird deshalb
hidufig als unbrauchbar verworfen: , Die Anrufung der
Gemeinschaft dokumentiert traditionale Sehnsiichte in
posttraditionaler Zeit*, so Georg Vobruba, Die populi-
stische Anrufung der Gemeinschaft, in: Helmut Dubiel
(Hrsg.), Populismus und Aufkldarung, Frankfurt 1986
(. E).

35) Franz-Xaver Kaufmann, Steuerungsprobleme des
Sozialstaats, in: Rolf G. Heinze (Hrsg.), Neue Subsidia-
ritdt: Leitidee fiir eine zukiinftige Sozialpolitik?, Opla-
den 1986, S. 44.

45

ten Teilhaberechte vorfindlich sind *%). Fiir Franz-
Xaver Kaufmann ist das Teilhaberecht das hand-
lungsleitende Giitekriterium moderner Sozialstaa-
ten, der ,,Grundgedanke einer gesamtgesellschaft-
lichen Verantwortung fiir die Lebensmdoglichkei-
ten aller Gesellschaftsmitglieder, aus dem das
wohlfahrtsstaatliche Denken seine moralische
Kraft zieht*?).

Mit der Idee der sozialen Teilhabe wird das im 19.
Jahrhundert noch vorrangig als Einriumung von
Freiheitsrechten gedachte Inklusionsprinzip wei-
terentwickelt. In einer Systembetrachtung und vor
dem Hintergrund eines immer umfassenderen
Vergesellschaftungsprozesses mag die Verlage-
rung der Verantwortung fiir die individuelle Exi-
stenzsicherung auf den Staat dabei durchaus be-
griilndbar sein. Freilich sind damit nicht nur stra-
tegisch enscheidende Fragen nach den materiellen
Grundlagen eines solchen Prozesses und nach
dem funktionalen Zusammenhang zwischen dem
Wandel von politischen zu sozialen Grundrechten
und den Interessen des Staates nicht beantwortet.

Als ,,Steuerstaat® ist der Staat auf die Wertschop-
fung der Produktion angewiesen. Diese beruht in
den meisten kapitalistischen Gesellschaften vor-
rangig auf privatem Eigentum. Insoweit erklart
sich hierzulande das Interesse des Staates an einer
Bestandserhaltung des privaten Kapitals. Dies
wiederum bedurfte zumindest in historischer Per-
spektive der bereits erwidhnten , Verlohnarbeite-
rungs”“-Strategien. Freilich liegen Einwendungen
gegen eine Fortschreibung funktionalistischer
Perspektiven auf den Zusammenhang von mate-
rieller Produktion und spezifischer Ausgestaltung
des Staatseingriffs auf der Hand.

Zum einen sprechen auf empirischer Ebene die
erwahnten, weit weniger an der Figur des (Kapi-
tal-)Eigentums orientierten Sozialpolitiken kei-
neswegs weniger kapitalistischer Staaten fiir die
Systemkompatibilitit auch eigentumsfernerer
Konzepte. Man sollte diesen Sachverhalt hinsicht-
lich einer Weiterentwicklung staatstheoretischer
Konzepte aufarbeiten. Franz-Xaver Kaufmann
kritisierte in diesem Zusammenhang die jiingere
Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts,
die dazu neigt, zur Interpretation des verfassungs-
méligen Bestandsschutzes sozialer Rechte den
Grundsatz des Eigentumsschutzes (Art. 14 GG)
heranzuziehen und damit auf solche Anspriiche

36) Stephan Leibfried, Soziale Grundsicherung. Bedarfs-
prinzip in Sozial- und Gesellschaftspolitik, vv. Ms., Wis-
senschaftszentrum Berlin 1985; Richard Hauser, Min-
destleistungen im System der sozialen Sicherung der
Bundesrepublik Deutschland aufierhalb der Sozialhilfe,
Arbeitspapier Nr. 107, SfB 3, Frankfurt—Mannheim
1983.

37) Franz-Xaver Kaufmann (Anm. 30), S. 44.
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zu beschrinken, die im Sinne des Aquivalenzprin-
zips aufgrund unmittelbarer monetdrer Vorlei-
stungen erworben wurden. Damit bleiben alle
ubrigen sozialen Leistungen von einer verfas-
sungsméafligen Bestandsgarantie ausgeschlossen.
Demgegeniiber plidiert Kaufmann dafir, ,die
Bestandsgarantie stattdessen auf dem Grundge-
danken der Sozialstaatlichkeit auf(zu) bauen, der
in Richtung auf soziale Teilhaberechte zu inter-
pretieren wire* *®), Allerdings scheint — und dies
auch als zweiter, eher auf systematischer Ebene
angesiedelter Einwand gegen Funktionalismen —
auch manches gegen die Auflosung der Eigen-
tumsbeziehungen zugunsten eines umfassenderen
staatlichen Zugriffs auf soziale Beziehungen zu
sprechen?®). Zumindest theoretisch kdnnte die
das Egalititskriterium meist grob verletzende
Marktordnung ja durch staatliche Interventionen
bis zu einem gewissen Grad in Richtung Gleich-
heit korrigiert werden. Und warum sollte dies hin-
sichtlich Eigentumstiteln unmdglich sein? Anders
ausgedriickt: Konnten sich Teilhaberechte nicht
gleichfalls auf Eigentumstitel beziehen, quasi als
eine Art ,Recht auf eigene Produktionsmittel*?

Fragen wir zuvor, ob die neuen Teilhaberechte
bzw. sozialen Grundrechte auch fiir Frauen gelten
sollen. Die Antwort liegt keineswegs auf der
Hand. Barbara J. Nelson kommt nach Analyse
der politischen und 6konomischen Partizipation
der amerikanischen Frauen zum enttduschenden
Schluf3: ,,Frauen sind keine natiirlichen Biirger
der liberalen westlichen Demokratien.“ 4°) Terrain
der Frauen sei ja das Private, die Mutterschaft,
nicht Offentlichkeit. Ohne Familie, ohne ,ernih-
renden Mann, als allein Kinder Erziehende
bleibt Frauen nur die Armenpolitik — in den
USA wie hierzulande. Das legt nahe, daB ,;soziale
Grundrechte* fir Frauen zwar notwendiger, doch
entfernter als fiir Madnner sind.

Wo liegen nun Ankniipfungspunkte fiir soziale
Teilhabe-/Grundrechte und wie kdnnten sie aus-
gestaltet werden? Prinzipiell gibt es zwei Wege:
Teilhaberechte konnen an der sozialstaatlichen
Sekundarverteilung eingeriumt werden. Sie kon-
nen sich aber auch auf die Teilhabe an den Res-
sourcen der Primirverteilung, also auf einen ega-
litiren Zugang zu Erwerbsarbeit wie Eigentumsti-
teln erstrecken. Der englische Sozialwissenschaft-
ler Bill Jordan folgerte aus der Erosion der syste-
matischen Ankniipfungspunkte der Nachkriegs-

3%) Ebd., S. 46. ¥

39) Vgl. Thomas Blanke/Christoph SachBe, Okologisch
Helfen? Anmerkungen zur Kritik des Sozialisationsstaa-
tes, in: Michael Opielka/Ilona Ostner (Anm. 7).

40) Barbara J. Nelson, Women’s Poverty and Women's
Citizenship: Some Political Consequences of Economic
Marginality, in: Signs, (1984) 2, S. 225.
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sozialstaaten (Lohnarbeit, private Haushalte) die
Idee einer ,neuen Form der Biirgerschaft, . . . die
Riickkehr zur Idee der von allen Biirgern gemein-
sam geteilten Grundbediirfnisse.“ Er pladiert fiir
die Einfiihrung eines garantierten Grundeinkom-
mens, ,,um den Grundbediirfnissen der Indivi-
duen zu begegnen, bevor sie auf den Arbeitsmarkt
oder in die Familie treten“4!).

Gosta Esping-Andersen und Walter Korpi zeich-
neten mit dem Akzent auf der Teilhabe an Primir-
einkommen die von Sozialdemokraten und Ge-
werkschaften getragene schwedische Wohlfahrts-
staatsentwicklung als Konstitution einer ,,sozialen
Biirgerrolle“ nach, die nicht ausschlieBlich auf
dem Sozialversicherungsprinzip basiert. Der hohe
gewerkschaftliche Organisationsgrad auch gerade
bei teilzeitarbeitenden Frauen wurde zur Reduzie-
rung geschlechtlicher und allgemeiner Lohnhier-
archien genutzt. Einen Schritt weiter sei man im
Jahr 1984 mit der Einfiilhrung von Profitbeteili-
gungen, mehr industrieller Demokratie und kol-
lektiven Aktieneigentums (sogenannte ,Arbeit-
nehmerfonds”) als Gegenleistung fiir begrenzte
Lohnforderungen gekommen: ,Die Strategie ist
nun, ein neues Biindel von Biirgerrechten an kol-
lektivem Kapital zu schaffen (,6konomische Biir-
gerrolle’), um damit die Widerspriiche zwischen
sozialer Biirgerrolle und Vollbeschiftigung wie
Wirtschaftswachstum zu l16sen.” #?)

Vergesellschaftetes — nicht verstaatlichtes — Ei-
gentum an, Produktionsmitteln soll einerseits die
Kapitalbasis verbreitern und dariiber hinaus sub-
jektive und systemische Interessen — hier am
Wachstum — zur Deckung bringen. Andererseits
werden damit die hierarchischen Segmentierun-
gen vermutlich verhiitet, die, wie erwahnt, die
nidchste Prosperititsphase zu kennzeichnen dro-
hen. :

Ungeldst scheinen in diesem Entwicklungsweg
des sozialdemokratischen Projekts die vielfach be-
schriebenen Probleme eines ,,wohltemperierten
Industrialismus“*’): die Weltmarkteinbindung,
die ,,Versozialstaatlichung* privater Lebensvoll-
ziige wie die Irreversibilitit groBtechnischer
Strukturen.

Wir haben damit ein, vielleicht das Dilemma
eroffnet, mit dem sozialstaatliche Gesellschaften
auf dem Weg in die nédchste evolutiondre Phase

41) Bill Jordan, Citizenship and Social Change, vv. Ms.,
1986, S. 22, 29.

42) Gosta Esping-Andersen/Walter Korpi, Social
Policy as Class Politics in Post-War Capitalism: Scandi-
navia, Austria and Germany, in: J. H. Goldthorpe (Ed.),
Order and Conflict in Contemporary Capitalism, Ox-
ford 1984, S. 196.

43) Z. B. Gisela Anna Erler, Wohlfahrtsstaat Schweden,
in: Die Linke neu denken, Berlin 1984, S. 107—109.

46



der Wohlfahrtsgesellschaft konfrontiert werden.
Der Begriff der Wohlfahrtsgesellschaft meint da-
bei einen historischen Entwicklungstyp moder-
ner, sozialstaatlich gepridgter Gesellschaften, in
dem die Zuginge zu gesellschaftlichen Lebens-

chancen nicht mehr ausschlieBlich iiber eine den
Lebenszyklus dominierende Erwerbskarriere so-
wie ihr nachgeordnete Ehezusammenhinge pra-
formiert werden. Von Wohlfahrtsgesellschaft
(statt vom Wohlfahrtsstaat) zu sprechen, legiti-

Schaubild 2: Existenzsicherungsformen im historischen Wandel

gesellschaftliche Steue-
rungsprinzipien
G individueller | & incchaft Markt Staat
sell- Existenzsi- 2
schafts- Qerung
formationen
Vorkapitalistisch **) — Subsistenzokonomie | — Tausch — kommunale Armen-
— Mildtatigkeit — begrenzter fursorge
— Zunftkassen Giltermarkt — feudaler Eigentums-
— Zinseinkommen begriff
— feudale Abhingigkeits- und
Versorgungsbeziehungen
Biirgerlich- — zuriickgehende Sub- | — zunehmende — kommunale Armen-
frithkapitalistisch sistenzékonomie Lohnarbeit fiirsorge

Selbsthilfekassen
Konsum-, Produk-
tions- und Woh-
nungsgenossen-
schaften
Verallgemeinerung
des ehelichen Unter-
halts und der weib-
lichen Hausarbeit

— Herausbildung
eines Arbeits-
marktes

— erweiterter
Gitermarkt

— doppelte Befreiung der ..freien

Lohnarbeit™

— beginnende Sozial-
versicherung

Biirgerlich-kapitalistisch-
sozialstaatlich

eheliche und
familiale
Unterhaltsbeziehung
weibliche Hausarbeit
(.,Normalfamilie*)

— entfalteter Giiter-
und Dienstleistungs-
markt
Verallgemeinerung
der Lohnarbeit
Arbeitsmarkt
(,,Normalarbeits-
verhiltnis*)

Sozialhilfe
Sozialversicherungs-
system (lohnarbeits-
und ehezentriert;
monetire und Sach-
leistungen)

Wohlfahrtsgesellschaft

gemeinschaftliche
Formen der Erstel-
lung von Giitern und
Dienstleistungen
(.Formalisierung des
informellen Sektors*™)
okonomische
Grundrechre

., Recht auf
Eigentum™

Recht auf eigene
Produktivmittel*

zuriickgehender
Giiter- und Dienst-
leistungsmarkt
sozial flexibilisierter
Arbeitsmarkt
(soziales Grundrecht:
~Recht auf
Weniger-Arbeit*
»Recht auf eigene
Produktivmittel*)

soziale Grundrechte:
an Biirgerrolle
ankniipfende Sozial-
versicherungen
(Teilhaberechte)

— ..Recht auf

Einkommen*

44) Es ist deutlich, daB fiir diese Phase die Zuordnung der wichtigsten Muster individueller Subsistenzerhaltung zu

den drei hier gewihlten ,modernen* Steuerungsprinzipien kaum addquat moglich ist.
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miert sich durch die Reduktion der inhaltlichen
Reichweite staatlicher Intervention (nicht mehr
Lebensweisen selektierend), ohne freilich auf
Staatseingriffe zu verzichten. Diese hitten sich auf
die Garantie individueller Zuginge zu Inklusions-
rollen zu beschrinken, insoweit also Strukturen
bereitzustellen, die Gesellschaft (wieder) ermogli-
chen.

Vielleicht werden diese grundsitzlicheren Bemer-
kungen mit Hilfe des vorstehenden Schaubildes

plastischer. Welcher Stellenwert, so die Fragestel-
lung, kommt den drei klassischen gesellschaftli-
chen Steuerungsprinzipien Gemeinschaft, Markt
und Staat hinsichtlich der jeweils vorherrschen-
den Formen und Méglichkeiten individueller Exi-
stenzsicherung zu? Dabei werden drei historische
Phasen unterschieden, deren Abgrenzung freilich
keinen systematischen Anspriichen geniigen soll,
sowie ein moglicherweise anschluBfihiger Pfad
zukiinftiger Entwicklung (,,Wohlfahrtsgesell-
schaft®) skizziert.

IV. Giitekriterien fiir Reformen

Die historisch geronnene Komplexitit gemein-
schaftlicher, marktlicher und staatlicher Existenz-
sicherungsformen laBt eine ,,neue* Ordnungspoli-
tik ,,aus einem GufB* weder methodisch noch nor-
mativ wiinschenswert erscheinen. Vielmehr soll-
ten selbst ,radikale* Reformen experimentell und
gradualistisch, d.h. auch reversibel, ,fehler-
freundlich® bleiben. Ein komplexer ,,policy-mix*
im Sinne eines ,,patchworks* aufeinander bezoge-
ner Strategien diirfte damit methodisch allein an-
gemessen sein.

Hinsichtlich notwendiger normativer Giitekrite-
rien erscheinen die vorher im institutionellen
Kontext erarbeiteten ,,idealen* Kriterien Gleich-
heit, Freiheit und Solidaritiat noch zu grobschlach-
tig. Insbesondere vor der in der frauenpolitischen
Diskussion lihmenden Polarisierung ,,Gleich-
heit* oder ,,Besonderheit“*) diirfte es Sinn ma-
chen, Gleichheit als soziales Grundrecht auf gleiche
Teilhabechancen an allen Systemen der Existenzsi-
cherung, an Einkommen wie an Titigkeitsformen
zu entwickeln.

45) So wird in der feministischen Diskussion eine ,,Assi-
milation* von Frauen an mainnliche Normalitdtsent-
wiirfe (Vollzeitarbeit, berufliche statt familiale Aspira-
tionen) einem ,,Differenzansatz gegeniibergestellt, der
die weibliche Naturnihe des Gebadrvermogens, die
~Leibbezogenheit der Hausarbeit" politisch diskriminie-
ren will, vgl. zu letzterem Barbara Sichtermann, Gegen
eine politische Okonomie der Hausarbeit, in: Leviathan,
(1985) 2, S.212—218. Ilona Ostner betont demgegen-
uber als synthetisches Konzept dasjenige der ,Telil-
habe®.
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Freiheit als zweites normatives Giitekriterium
kann dann nicht allein Wahlfreiheit auf und zwi-
schen Mirkten meinen, sondern muB als Strategie
der Erweiterung von ,Optionalitdt“ zwischen
markt- und nichtmarktbezogenen Titigkeitsfor-
men erweitert werden. Das wiirde beispielsweise
bedeuten, daBl sowohl der Zugang in das Erwerbs-
system prinzipiell und fiir alle offen steht und
hierzu alternative Existenzformen (Selbstversor-
gung, Haushalt) damit jederzeit kombiniert wer-
den konnen. Verbunden ist mit dem Giitekrite-
rium der Optionalitit eine dem sozialen Wandel
folgende Individualisierung staatlicher und markt-
licher Existenzsicherungsformen; Ehe sollte nicht
mehr vorausgesetzt, vielmehr sollten haushalt-
liche und gemeinschaftliche Existenzformen in ih-
rer Vielfalt gestiitzt werden. Umstritten bleibt bis-
weilen die Frage, ob die Individualisierung von
Existenzsicherungsformen zwangsldufig auch die
Sozialbeziige weiter erodiert.

Da der Aufbau des Sozialstaats auch nicht-solida-
rische Verhaltensweisen bei seiner Inanspruch-
nahme gefordert hat, zudem gemeinschaftliche
Solidaritat ein hohes Mal geteilter kultureller
Standards verlangt, mu3 eine Reformstrategie
beim dritten Giitekriterium der Solidaritit aus-
driicklich ,sparsam” umgehen. Moralische Res-
sourcen sollten-daher auf die grundrechtliche Ga-
rantie von Teilhabeanspriichen und der Optiona-
litit konzentriert werden und man sollte jeden-
falls nicht versuchen, anspruchsvollere Solidari-
tats- und Gerechtigkeitsideale durch staatliche
Politik realisieren zu wollen.
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V. Soziale und 6konomische Grundrechte — Konturen einer
wohlfahrtsgesellschaftlichen Optimierungsstrategie

Vorschliage zur Reform der defizitiren lohnar-
beits- und ehezentrierten Sozialpolitik lassen sich
grundsitzlich nach drei Unterscheidungskriterien
sortieren:

a) Richten sich die Vorschlage vorrangig auf das
Unterversorgungsproblem (Einkommensar-
mut)?

b) Richten Sich die Vorschlidge auch auf das Pro-
blem des Ausschlusses vom Arbeitsmarkt und
damit von ,besseren” Sicherungssystemen
(Zugangsarmut)?

¢) Beschrinken sich die Vorschlige auf die Kom-
pensation von Primidreinkommensausfallen
oder richten sie sich auch darauf, Verinderun-
gen der Primdreinkommensverteilung und,
grundsitzlicher, Zuginge zu Eigentumstiteln
zu bewirken (Chancenungleichheit)?

Diese Unterscheidungskriterien lassen sich zum
einen direkt auf spezifische institutionelle Hand-
lungsfelder beziehen: Losungen des Problems der
Einkommensarmut am ehesten sozialpolitisch
durch ein staatlich garantiertes ,Recht auf Ein-
kommen*; Losungen des Zugangsproblems zum
Arbeitsmarkt wiederum eher arbeitsmarktpoli-
tisch durch eine Umverteilung der Erwerbsarbeit,
damit durch ein ,,Recht auf Arbeit* bzw. ein
w~Recht auf Weniger-Arbeit*; Losungen des Pro-
blems der Chancenungleichheit wiederum durch
eine Art ,Recht auf eigene Produktivmittel®. Zum
anderen konnten die Unterscheidungskriterien
nochmals quer, innerhalb aller drei Handlungsfel-
der angelegt werden.

Georg Vobruba hat beispielsweise transferpoli-
tische Losungsvorschlige danach sortiert, auf
welche der drei Problemtypen sie sich bezie-
hen“). Aber auch Vorschlige zur (Um-)Vertei-
lung von Erwerbsarbeit oder Eigentum kdnnten
danach untersucht werden, ob sie das Unterver-
sorgungsproblem, das Problem des Ausschlusses
von ,besseren” Teilhabeformen oder gar das Pro-
blem der Ungleichheit angehen.

Besonders groB ist die Verwirrung bei den Vor-
schldgen zu einem staatlich garantierten ,Recht
auf Einkommen®, die in jingster Zeit Konjunktur
erfahren?’). Zum einen wegen der hochst ver-

46) Georg Vobruba, Entwicklung und Stand der deut-
schen Diskussion um ein garantiertes Grundeinkom-
men, [IM-LMP 85-16, Wissenschaftszentrum Berlin
1985, gekiirzt auch in: Michael Opielka/Ilona Ostner
(Anm. 7).

47) Vgl. Axel Bust-Bartels, Recht auf Einkommen?, in:
Aus Politik und Zeitgeschichte, B 28/84, S. 39—54. Zur
aktuellen Diskussion vgl. die Sammelbinde von
Opielka/Vobruba (Anm. 19) und Thomas Schmid.
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schiedenartigen Gesellschaftsentwiirfe, die sich
entlang der klassischen Institutionen Markt und
Staat auffichern lassen: Soll ein garantiertes
Grundeinkommen siamtliche existenzpolitischen
Interventionen des Staates ersetzen, also einen
~reinen“ Arbeitsmarkt schaffen — so die liberale
Option —, oder soll ein Grundeinkommen im
Sinne einer Erweiterung sozialer und 6konomi-
scher Grund- bzw. Teilhaberechte ergdnzend wir-
ken? Folglich wollen die Vorschldge das Verhilt-
nis zum Arbeitsmarkt in unterschiedlicher Weise
regeln. Denn der Vorschlag eines vom individuel-
len Arbeitseinsatz entkoppelten Einkommens er-
gédnzt die eine Allokationsfunktion des Arbeits-
marktes: die Verteilung der Einkommen. Somit
stellt sich die Frage nach der Regelung des Ar-
beitseinsatzes neu.

Da sich diese Problemlage fiir alle Transfersy-
steme stellt, die Einkommensleistungen fiir poten-
tiell Erwerbsfahige vorsehen, 1d8t sich eine Typo-
logie entwickeln, die sowohl bereits vorfindliche
sozialstaatliche Transfersysteme als auch solche
aus der Reform- und Grundeinkommensdebatte
nach zwei Kriterien sortiert:

1. Welchen Rechtsstatus haben sie? Dabei soll
dieses Kriterium nicht rein juristisch gedacht
werden. Es kniipft an die Frage des (im Schau-
bild von links nach rechts zunehmenden) Eigen-
tumscharakters sozialstaatlicher Leistungen zwar
an, geht aber dariiber hinaus, indem es auf eine
(in eben dieser Richtung) zunehmende Erwar-
tungssicherheit einerseits, andererseits auf einen
abnehmenden (staatlichen) Selektivitdtsgrad ver-
weist, der beispielsweise von an Normalitétser-
wartungen gekniipften politischen Verhaltens-
vorbehalten bestimmt sein kann. Das erste Kri-
terium ist damit der Grundrechtscharakter der Lei-
stungen 4%),

2. Das zweite Kriterium spiegelt demgegeniiber
die Orientierung der Existenzsicherungsformen

48) Zahlungen konnen entweder als Rechtstitel oder
auf der Grundlage von Bediirftigkeit geleistet werden.*
Ersteres kennzeichne Programme fiir Biirger und Arbei-
ter, zweites Programme fiir Arme. So klassifizieren Mar-
tin David/Jane Leuthold, Formulas for Income Mainte-
nance, in: Kenneth E. Boulding/Martin Pfaff (Eds.),
Redistribution to the Rich and the Poor, Belmont 1972,
S. 314, den Ausgangspunkt der Grundeinkommensdis-
kussion in modernen Sozialstaaten. Zweifellos neigen
bedarfsorientierte Leistungen eher zu diskriminierender
Selektivitdt, gleichwohl scheint es — Beispiel: Kinder-
geld — von dhnlicher Bedeutung, wie umfassend der
Kreis der Leistungsberechtigten ist.
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Schaubild 3: Typologie staatlich vermittelter Existenzsicherungsformen

Grundrechts-
W charakter :
Aqui- (Biirger- | wenig :::;“ﬂ iRt stark
valenzgrad rolle) 8P
(Arbeiterrolle)
hoch Zwei-Sektoren-Modelle | (Beamtenpensionen) beitragsiaquivalente
(Arbeiterrolle als mit Arbeitsverpflichtung Sozialversicherungs-
entscheidende Bezugs- (Popper-Lynkeus, transfers

voraussetzung) Adler-Karlsson)

»~Ziehungsrechte* (Rehn)

mittel Arbeitslosenhilfe

Anrechnung fiktiver

»Kooperationsringe*

(politisch modifizierte Beitragszeiten bzw, (Offe/Heinze)
Orientierung an der Beitagsniveaus »Recht auf eigene
Arbeiterrolle) (Babyjahr, Ausbildungs- | Produktivmittel“
zeiten, ,,Rente nach Lebensarbeitszeitmodelle
Mindesteinkommen etc.) | (Gorz)
wSteuer- und Teilgrundeinkommen als
Transfergutscheine* komplementire Strategie
(Gretschmann/Heinze) eines ,Rechts auf
»Soziale Grund- Weniger-Arbeit®,
sicherung” (Entwurf des | Opielka/Stalb)
SPD-Sozialprogramms) | (Realtransfers der
Sozialversicherungen)
(Grundrente)
gering Sozialhilfe Erziehungsgeld »Garantiertes Gesamtein-
(Nichtorientierung an Kindergeld kommen*:
der Arbeiterrolle) Bafog Negative Einkommens-
wbedarfsorientierte steuer
Grundsicherung* Sozialdividende
(Hanesch/Klein: (Credit IncomeTax)
Umbauprogramm der
GRUNEN,

an der Arbeiterrolle wider, die sich im Grad der
(im Schaubild von oben nach unten abnehmen-
den) Aquivalenzbeziehung ausdriickt. Das heiBt
wiederum, daB auf diesem Kontinuum weiter
oben der Arbeitsmarkt gemaf} seiner ihm eigenen
Rationalititsstandards den Bereich sozialer Si-
cherung dominiert, wiahrend nach unten hin eine
egalitire, wiederum eher an der Biirgerrolle an-
kniipfende Orientierung zunimmt (was durchaus
heiBen kann: Orientierung an spezifischen Pro-
blemlagen, aber ohne den Vorbehalt erbrachter
individueller Vorleistungen).

Recht auf Arbeit?

Wie die Matrix zeigt, folgen ,radikale* Reformen
wie Status quo je recht unterschiedlicher Logik.
Traditionsreich sind die Utopien einer Zwei-Sek-
toren-Okonomie, die sowohl Arbeits- wie Ein-
kommensverteilung 16sen wollen. So faBite 1912
Joseph Popper-Lynkeus sein Programm einer
»allgemeinen Nahrpflicht* folgendermafBlen zu-
sammen: ,,Die soziale Frage als Magenfrage ist zu
16sen durch die Institution einer Minimum- oder
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Nihrarmee, die alles das produziert oder herbei-
schaffen hilft, was nach den Grundsitzen der
Physiologie und Hygiene den Menschen notwen-
dig ist; ... Die Versorgung dieses Lebens- und
Existenzminimums geschieht in natura, also nicht
in Geldform... Das Minimum sichert jedem:
Nahrung, Wohnung nebst Wohnungseinrichtung,
Kleidung, drztliche Hilfe und Krankenpflege. Al-
les das, was nicht zu diesem Minimum gehort, gilt
als Luxus und bleibt der freien Geldwirtschaft mit
Privateigentum und Vertragsfreiheit vorbehalten,
welche, da Existenz aller gesichert ist, eventuell
noch freier betricben werden kann als heute.*
Popper-Lynkeus verwehrt sich ausdriicklich ge-
gen ,Zwangsmaliregeln“ gegeniiber ,faulen,
eventuell renitenten Menschen*: , Niemals darf
das Minimum irgend jemandem aws welchem
Grunde immer vorenthalten werden.” Wie die
~Mindestlohngesetzgebung* Arbeiter keineswegs
demotiviere, vertraut er auf den ,moralischen
Druck der Umgebung* ).

49) Joseph Popper-Lynkeus, Die allgemeine Nahrpflicht
als Losung der sozialen Frage, Dresden 1912, S. 5, 484 f.
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! Ein dhnliches 6konomisches Dualmodell — staat-
lich administrierter ,,Grundbedarfssektor* und
bewuBt nicht-staatlicher ,UberfluBsektor® —
stellt Gunnar Adler-Karlsson vor: ,,Der Grundbe-
. darfssektor, der staatlich sein soll, muf} sich um
| die materiellen Grundbediirfnisse der Menschen
kiimmern. Seine GroBe wird bestimmt von der
Summe der Bediirfnisse, die der Staat abdecken
soll, und dem Arbeitseinsatz, der auf der gegebe-
- nen technischen Entwicklungsstufe zur Produk-

tion der notwendigen materiellen Giiter gebraucht

wird. Diese notwendige Arbeitsmenge sollte

gleichmaBig verteilt werden als Recht und Pflicht
- fir jeden Biirger. Die Bezahlung fiir die ausge-
fiihrte Arbeit muB in Form von Einkaufskarten
geleistet werden, die man weder verkaufen noch
weitergeben kann...“. Diese aus Okologischen
Griinden auf bescheidenerem materiellen Niveau
angesiedelte ,,Grundgeborgenheit* konnte bei ge-
_gebenem technischen Niveau durch eine ,,Arbeits-
pflicht” von etwa zwolf bis 15 Jahren abgeleistet
werden, die im Lebenszyklus weitestgehend nach
individuellen Bediirfnissen verteilt werden
kdnnte ),

Zwei-Sektoren-Modelle scheinen also auf ele-
gante Weise ein ,,Recht auf Einkommen* mit ei-
nem ,,Recht auf Arbeit* zu verkniipfen. Doch in-
dem sie die Arbeitsverteilung als staatliche Rekru-
tierung denken, ist ihr Freiheitsgrad, damit das
Grundrechtsniveau, erheblich eingeschrinkt.
Freiheitlicher wiaren demgegeniiber Modelle, die
den Arbeitsmarkt als Verteilungsinstanz belassen,
ihn allerdings mehr oder weniger weitgehend er-
gdnzen.

Wihrend im Modell von Adler-Karlsson der ein-
zelne mit einer Zeitschuld gegeniiber der Gesell-
schaft geboren wird, deren Abarbeitung ein le-
benslanges Grundeinkommen sichert, dachte ein
anderer schwedischer Forscher, Gosta Rehn, je-
den mit einem Zeitkapiral in Hohe von einem
Fiinftel der Lebensarbeitszeit geboren, das im Le-
benslauf, ergdnzt um etwa drei Ausbildungsjahre,
als Anspruch auf ,,Ziehungsrechte* innerhalb ei-
ner integrierten Sozialversicherung (Arbeitslo-
sen-, Renten- und Krankengeldversicherung)
nach gusto ausgenutzt werden konne. Das Ver-
hiltnis zwischen eingezahlten Beitrigen und gezo-
genen Transfers solle dabei strikt dquivalent blei-
ben?!).

In eine dhnliche Richtung, namlich die Verteilung
der Erwerbsarbeit iiber den gesamten Lebenszy-

30) Gunnar Adler-Karlsson, Gedanken zur Vollbeschif-
tigung, in: MittAB, (1979) 4, S. 495, 499.

51) Gosta Rehn, Die Gesellschaft der freien Wahl, in:
Bernhard Kiilp/Wolfgang Stiitzel (Hrsg.), Beitrige zu
einer Theorie der Sozialpolitik, Berlin 1973, vor allem
S. 324 ff.
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klus sowie ihre Individualisierung auf Minner
und Frauen, geht auch der in der jiingeren Grund-
einkommensdiskussion recht maBgebliche Ansatz
von André Gorz. Gorz mdochte allerdings das bei
Rehn noch sehr dem kapitalistischen Tauschprin-
zip verhaftete Aquivalenzdenken, vergegenstind-
licht in den Sozialversicherungen, durch poli-
tische Planung sukzessive aufweichen. Bei ihm er-
scheint ,,die lebensldngliche Einkommensgarantie
als die gesellschaftliche Form, die das Einkom-
men annimmt, wenn die Automatisierung nicht
nur den stindigen Zwang zur Arbeit, sondern
auch das Wertgesetz und die Lohnabhingigkeit
selbst abgeschafft hat* 52). Das als Aquivalent der
individuellen, per ,Arbeitsplatzborse* admini-
strierten und gegeniiber heute auf ,,20 000“ Stun-
den verkiirzten Lebensarbeitszeit verteilte ,,Sozial-
einkommen* ware der durchschnittliche Lohn
selbst, kein ,,Grund-“Einkommen. Insoweit stellt
der Gorzsche Vorschlag eine sehr weitgehende
Kritik der kapitalistischen ,,Leistungs-“ideologie
dar.

Weniger bei der Verteilung von Erwerbsarbeit
und Einkommen als bei der Suche nach nicht-ar-
beitsmarktlichen Produktionsformen von Giitern
und Diensten setzen die Vorschlige einer Weiter-
bzw. Wiederentwicklung von Tatigkeitsformen
jenseits der Lohnarbeit an. Hier finden sich in
mittlerer Reichweite die existierenden, durchaus
erweiterungsfihigen Versuche, politisch fiktive
Aquivalenzen innerhalb der Sozialversicherungen
zu konstruieren (Erziehungszeiten, Pflegezeiten
etc.). ,Will man... eine Art Grundfinanzierung
fir Nichterwerbsarbeiten im informellen Sektor
schaffen, konnte man an eine Ergdnzung um
Steuer- bzw. Transfergutscheine denken: Soweit
es sich um Personen handelt, die etwa neben ei-
nem Halbtagsjob in der formellen Okonomie
,nebenher* informell tdtig sind, greifen Gut-
scheine, die die Steuerschuld auf formelle Lohn-
einkommen anteilig mindern; bei vollstindigen
Aussteigern aus dem Erwerbssektor, die — da
ohne Lohneinkommen — etwa Einkommens-
steuer nicht zahlen, konnten Transfergutscheine
angeboten werden.“*®) Der Vorschlag der
w»oteuer- und Transfergutscheine® 1iBt erkennen,
wie sehr politische Eingriffe des Staates in den
Arbeitsmarkt die Definition von ,,Leistungs-“ und
Niitzlichkeitskriterien gleichfalls staatlicher Kon-
trolle unterwerfen. Man kann das im Sinne klassi-

2) André Gorz, Wege ins Paradies, Berlin 1983,
S. 69 ff.; hinsichtlich der Ausgestaltung prizisierte er
sein Konzept in ders., Richtziele fiir eine Neugestaltung
des Wohlfahrtsstaates, in: Michael Opielka/llona Ost-
ner (Anm. 7).

33) Klaus Gretschmann/Rolf G. Heinze, Neue Techno-
logien und soziale Sicherung, MAGS, Nr. 2, Diisseldorf
1985, S. 118 f.
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scher sozialstaatlicher Arbeitsutopien positiv deu-
ten. Legt man andererseits an staatliche Interven-
tionen das weiter oben begriindete Kriterium
wSparsamer* Verwendung moralischer Ressour-
cen an, so kann man durchaus Gefahren in einer
Verstaatlichung der Allokation von Arbeitsaufga-
ben sehen,

Im Sinne des ersteren versuchen Claus Offe und
Rolf G. Heinze mit ihrem Modell des
»:Kooperationsringes' ... die iiberhaushaltliche
Kollektivierung von Selbstversorgungseinrich-
tungen weder gemeinschaftlich noch administra-
tiv, sondern marktformig zu organisieren, aller-
dings mit den beiden Besonderheiten, daB a) der
Leistungsaustausch nicht iiber das allgemeine Me-
dium des Geldes, sondern iber Leistungsgut-
scheine lauft, welche nur im Kreis der Teilnehmer
und nur fiir den Zweck des Leistungsverkehrs zwi-
schen einer lokal abgegrenzten Zahl von Haushal-
ten Geltung haben, und daB3 b) das Zustandekom-
men und der Bestand eines derartigen, durch eine
nicht-konvertible Eigenwédhrung ausgegrenzten
Marktes offentlich subventioniert wird, und zwar
ebenfalls nicht monetir, sondern durch die Be-
reitstellung von Raumen, Geridten, Sachleistun-
gen und Humankapital.“ %%)

Recht auf eigene Produktivmittel?

Auf das Kriterium der ,,Egalitdt” im Sinne eines
Zugangs zu Teilhaberechten beziehen sich auch
die Vorschlage fiir ein ,,Recht auf eigene Produk-
tivmittel“. Der hier verwendete Begriff ,,Produk-
tivmittel“* — anstelle des eingefiihrten marxisti-
schen Terminus ,,Produktionsmittel* — soll die
Verengung auf die marktlich vermittelte Giiter-
produktion vermeiden. Damit gehoren in diese
Kategorie sowohl die Vorschldge, die zumindest
partiell Erwerbsarbeit zugunsten von nicht-markt-
licher Selbstversorgung substituieren, als auch die
Konzepte, die fiir eine Aneignung der erwerbsbe-
zogenen Produktivmittel pladieren.

Hinsichtlich der Aneignung der marktbezogenen
Produktivmittel finden sich einige theoretische
und praktische Modelle im Umfeld der neuen
~Alternativokonomie™ der Bundesrepublik. Sie
trachten die alte Idee der Genossenschaften fiir
kleinere und — vor allem bei der Ubernahme von
(Konkurs-)Betrieben durch die Belegschaften —
mittlere Betriebe zu reaktivieren®’). Henner Klei-
newefers ist freilich Recht zu geben, wenn er fest-

54) Claus Offe/Rolf G. Heinze (Anm. 27), S. 31.

55) Vgl. als Uberblick Johannes Berger u. a., Alternati-
ven zur Lohnarbeit?, Bielefeld 1985, sowie die beiden
von Rolf Schwendter herausgegebenen Sammelbidnde
zur ,alternativen Okonomie”: Die Miihen der Berge
(Bd. 1), Die Miihen der Ebene (Bd. 2), Miinchen 1986
(aEL):
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stellt, daB solche ,,Alternativen* zu gesellschafts-
politischer Relevanz erst durch die ,,Beseitigung
des (groflen) Erwerbseigentums* gelangen. Letz-
tere ,,wiirde das Problem der ungleichen Vermo-
gensverteilung beseitigen und die Ungleichheit
der Einkommensverteilung auf dasjenige MaB be-
schrinken, das auf die ungleichen Arbeitseinkom-
men zuriickzufiihren ... ist*), iiber deren An-
reiz- und Lenkungswirkungen zumindest inner-
halb gewisser Grenzen weitgehend Einigkeit
herrscht.

Grundsitzlich lassen sich sechs unterschiedlich
weitreichende Alternativen eines ,,Rechts auf ei-
gene Produktivmittel* unterscheiden: erstens die
Aufteilung der Rechtsinhalte zwischen Eigentii-
mern, Managern, Arbeitenden, Gewerkschaften
und Staat (,Mitbestimmung®); zweitens die
breite, extrem egalitire Streuung des Erwerbsei-
gentums bei im Prinzip ungeteilten Rechts-
inhalten und drittens die Verwaltung des Erwerbs-
eigentums durch intermedidre iiberbetriebliche
Gruppen (z. B. Gewerkschaften: schwedische
wArbeitnehmerfonds*, Pensionskassen: schweize-
rischer ,,Pensionskassenkapitalismus®).

Diese drei, vor allem die erste und dritte Alterna-
tive, kommen in allen westlichen Staaten vor. Die
vierte Alternative — die Ubertragung der Eigen-
tumstitel an den Staat — entspricht dem ungari-
schen Modell (bzw. bei Fortfall marktwirtschaftli-
cher Strukturen dem Modell aller Ostblockstaa-
ten). Das fiinfte Modell der Arbeitergenossen-
schaften liegt dem jugoslawischen System zu-
grunde. Das sechste Modell der ,,Neutralisierung*
des Kapitals (beispielsweise in Stiftungen) wurde
vor allem von Ota Sik mit dem Ziel eines ,,dritten
Weges* zwischen kapitalistisch-marktwirtschaftli-
chen und kommunistisch-planwirtschaftlichen
Systemen formuliert 7). In Richtung einer Syn-
these von fiinf und sechs gehen die Vorstellungen
von Winfried Vogt, der ein (krisenfreieres) labori-
stisches ,,Gleichgewicht* fiir moglich ansieht,
wenn mittels , Vergesellschaftung des Kredit-
systems“ die Selbstverwaltung der Arbeiter in
wlaboristischen* Unternehmen gezielt geférdert
werde %%). Legen wir die vorgenannten normativen
und methodischen Kriterien an, so wiaren die Va-
rianten hervorzuheben, die individuell einlosbare
Rechtstitel auf den Eigentumsertrag wie auf die
Eigentumsverwendung beinhalten. Staatlich ga-
rantiert werden konnen einschrinkend wiederum

36) Henner Kleinewefers, Reformen fiir Wirtschaft und

Gesellschaft, Frankfurt—New York 19852, S. 466 f.

57) Ota Sik, Ein Wirtschaftssystem der Zukunft, Berlin
u. a. 1985.

%) Winfried Vogt, Eine Theorie des kapitalistischen
Gleichgewichts, in: Jahrbuch Okonomie und Gesell-
schaft, 1, Frankfurt—New York 1983, S. 161—208.
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nur solche Titel, die ein gewisses MaB an Verallge-
meinerungsfahigkeit besitzen; am ehesten er-
 scheint das von Vogt skizzierte Modell diesen Kri-
terien zu geniigen, insbesondere wenn die Kredit-
vergabe durch dezentrale Regionalfonds erfolgt.

i Recht auf Einkommen?

' Allein an einer Reform der Sekundarverteilung

_ setzen alle die Vorschlige an, die ein ,,Recht auf
Einkommen* garantieren wollen. Zwar stellt be-
reits die Sozialhilfe ansatzweise ein derartiges
Recht vor. Doch ist ihr Rechtsstatus im System
sozialer Sicherung recht gering, wie die gerade in
Krisenzeiten wieder vermehrt praktizierten
ZwangsmaBnahmen der sogenannten ,Hilfe zur
Arbeit” (§§ 18ff. BSHG) eindringlich belegen.
Daran setzen mittlere Reformkonzepte an.

So schlagt die SPD mit dem Konzept der ,sozia-
len Grundsicherung® vor, innerhalb aller Sozial-
versicherungszweige dann, wenn das verfiigbare
Einkommen zu gering ist, zumindest das Sozial-
hilfeniveau zu garantieren ). Ungelost bleibt da-
bei das Problem des Ausschlusses zahlreicher am
Arbeitsmarkt marginalisierter Gruppen (Haus-
frauen, von Geburt an Behinderte, Berufsanféan-
ger usw.) aus den Sozialversicherungen. Geradezu
verhdngnisvoll diirfte sich die im SPD-Modell
vorgesehene Ubertragung der Haushaltssubsidia-
ritdt in alle Sozialversicherungen auswirken. Die
aus der Sozialhilfepraxis gefiirchtete Kontrolle,
ob nun ,echte* Haushalte oder ,,Scheinhaushalte*
(vor allem nicht-ehelich Zusammenlebende) vor-
liegen, dirfte bestenfalls zur Vollbeschaftigung
von Sozialkontrolleuren fiihren.

Von daher wird im Konzept einer ,bedarfsorien-
tierten Grundsicherung®” als Teil einer ,,Socke-
lung* der Sozial- und Gesellschaftspolitik bei-
spielsweise im sogenannten ,,Umbauprogramm®
der GRUNEN die Unterhaltsverpflichtung auf
die Ehegatten und ihre minderjahrigen Kinder be-
schrankt — wie es im {ibrigen in anderen europdi-
schen Staaten, vor allem in den Niederlanden,
lingst Praxis ist®’). Recht optimistisch wird von
diesem Konzept auch die ,,Hilfe zur Arbeit* als
ZwangsmaBnahme abgeschafft; der Bezug der
Gundsicherung soll zudem nicht mehr an die Ar-
beitslosmeldung gekniipft sein, vielmehr soll die
Zurverfligungstellung fiir den Arbeitsmarkt durch
incentives — sei es durch eine verringerte Anrech-

%) SPD-Parteivorstand, Die Zukunft sozial gestalten,
Entwurf der Arbeitsgruppe sozialpolitisches Programm,
Bonn 1986, S. 35.

%) Dazu Bernd Schulte/Peter Trenk-Hinterberger, So-
zialhilfe. Eine Einfithrung, Heidelberg 19867, S. 458 ff.;
im ubrigen vermittelt dieses Buch einen emngamgen
Uberblick iiber die rechtsmateriellen Probleme jeder
Grundeinkommensdiskussion.
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nung bzw. einen Freibetrag fiir sonstige Einkom-
men — angeregt werden ®').

Die weitgehendste Fassung beziiglich der Univer-
salisierung und Voraussetzungslosigkeit eines
~Rechts auf Einkommen* findet sich zweifellos in
den Konzepten eines ,garantierten Grundein-
kommens®, sei es in Form einer ,,negativen Ein-
kommensteuer* oder der ,Sozialdividende“®?).
Ein ,garantiertes Grundeinkommen®, d.h. eine
alle durch die Tatsache der Existenz ausgeloste
staatliche Transferleistung wird aus ganz ver-
schiedener Richtung und, wie bereits mehrfach
angedeutet, mit hochst unterschiedlichen Inten-
tionen vertreten. Freilich 1Bt sich zeigen, dal3 der
systematische Ubergang von der Sozialhilfe iiber
eine ,,bedarfsorientierte Grundsicherung* bis zum
.garantierten Grundeinkommen* flieBend ist, ab-
hingt von der Hohe der Anrechnungssitze fiir
sonstige Einkommen wie von der Hohe des Steu-
ersatzes fiir Einkommen oberhalb des Grundein-
kommensbetrages. Politisch entscheidend wird
deshalb:

a) das Niveau des Grundeinkommens. Hier exi-
stieren ausfuhrliche Debatten um die Art der Be-
messung, sei es durch einen ,Warenkorb® wie
heute, durch ein komplexes System wissenschaft-
licher ,Teilhabestandards* oder durch eine
Orientierung an Durchschnittseinkommenswer-

61) Vgl. Walter Hanesch/Thomas Klein, Eine inte-
grierte bedarfsorientierte Grundsicherung in AFG und
BSHG, in: Michael Opielka/Margherita Zander
(Hrsg.), Freiheit von Armut. Zum griinen Modell einer
wbedarfsorientierten Grundsicherung in allen Lebenla-
gen“, Essen 1986 (i. E.).

62) Zum systematischen Vergleich der Modelle ,Sozial-
dividende® und ,negative Einkommensteuer”, ins-
besondere ihrer faktischen Identitit, vgl. Joseph von
Almsick, Die negative Einkommensteuer, Berlin 1981.
In den siebziger Jahren erfolgten in den USA mehrere
breit angelegte Experimente mit Mindesteinkommens-
zahlungen, in dessen lingstem, dem ,Seattle-Denver-
Experiment” (1971—1982), vor allem die erstaunlich ge-
ringen Riickzugseffekte vom Arbeitsmarkt auffielen:
etwa zwei Vollzeitwochen pro Jahr bei Minnern, drei
Wochen bei Frauen und ca. vier Wochen bei Jugendli-
chen; vgl. Phillip K. Robins, A Comparison of the La-
bor Supply Findings from the Four Negative Income
Tax Experiments, in: The Journal of Human Res-
sources, XX, 4Jg., S. 567—582. Damit la6t sich dem
ersten gegen Mindesteinkommenskonzepte gewohnlich
ins Feld gefiihrten Argument, der Zerstorung von
Arbeitsanreizen, begegnen. Das zweite Argument, die
Schwierigkeiten einer Finanzierung eines Grundein-
kommens fiir jede/n auf ausreichendem Niveau, wird in
einem wissenschaftlichen Gutachten relativiert, das im
Auftrag der Bundestagsfraktion der GRUNEN erstellt
wurde. Vgl. dazu auch das Gutachten des Niederlindi-
schen Rates fiir Regierungspolitik, ,,Safeguarding Social
Security”, Den Haag 1985, S. 45 ff., in dem ein teilweises
Grundeinkommen vorgeschlagen wird (als ,,Sozialdivi-
dende*), auf das dann weitere Erwerbseinkommen bzw.
Transfers aufbauen.
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ten®). Am Niveau miBt sich, ob die Vorschlige
das Armutsproblem l6sen konnten;

b) das Verhdltnis zum Arbeitsmarkt: Steht die
Grundsicherung (und auch der Bezug ,besserer
Transfers) unter lohnarbeitszentrierten Vorbehal-
ten oder

¢) ist der Bezug allein an die Biirger/-innenrolle
gekniipft, bzw. welche Zwischenposition nehmen
diese Vorschlige ein? (In diesem Zusammenhang
stellt sich die Frage: Werden Auslinder/-innen
wie Asylanten hier gleichgestellt?). Somit konnen

grundsitzlich zwei Typen eines ,Rechts auf |
Einkommen* unterschieden werden: 1. die
zwar liberalisierte, individualisierte, aber weiter- |
hin erwerbsarbeitsorientierte Version eines ent- |
wickelten Sozialhilfesystems (,bedarfsorientierte |
Grundsicherung®). Sie liee sich mit einem Le- |
bensarbeitszeitmodell kombinieren. Oder 2. ein
allein auf die Biirger/-innenrolle abgestelltes |
Modell einer Transfer6konomie im Sinne einer |
»Negativen Einkommensteuer* bzw. einer Sozial-
dividende®.

VI. Ein Drei-Stufen-Plan

Das Dilemma ist in der Grundeinkommensde-
batte vielfach benannt worden: Eine vollige Ent-
kopplung von Arbeit und Einkommen kdnnte, so
wunschenswert sie kulturell auch ware, dazu ver-
leiten, auch politisch die Teilhabe an Giitermérk-
ten und am Arbeitsmarkt noch weiter zu entkop-

peln. Das zwar nur noch moralische ,,Recht auf

Arbeit* wiirde seinen letzten politischen Wert ver-
lieren, eine verschirfte Gesellschaftsspaltung
drohte. Das ist der Haupteinwand gegen alle
Ideen, die von links %) oder eher von rechts kom-
mend ) fiir eine radikale Entregelung des Ar-
beitsmarktes per Grundeinkommen eintreten.
Demgegentiber erfolgt hier mit dem Konzept der
» Wohlfahrtsgesellschaft” eher ein multidemensio-
nales Reformprogramm, das freilich nur in gro-
ben Umrissen skizziert werden kann.

Auf der ersten Stufe einer wohlfahrtsgesellschaft-
lichen Realutopie geht es darum, kurzfristig das
grassierende Armutsproblem als Einkommens-
problem zumindest einzudimmen. Notwendig ist
hier eine Reform der Sozialhilfe und ihre Harmo-
nisierung mit anderen Transfersystemen im Sinne
des vorgenannten Konzepts einer ,bedarfsorien-
tierten Grundsicherung®. Der allgemeine Rechts-

63) Vgl. Margarete Jenkins/S. M. Miller, The Concep-
tualization and Measurement of Poverty in the United
States, RP 7, Européisches Zentrum, Wien 1985, plddie-
ren auf Grund der US-Erfahrungen gegen eine ,,wissen-
schaftliche® Armutslinie und fiir eine Orientierung an
~normalen* Einkommen. Stephan Leibfried redet im
Vorwort zu diesem Papier aus Grinden der Fixierung
einer politischen Kultur des ,Minimums" dagegen.

64) Z. B. Philippe von Parijs/Robert van der Veen, Ein
kapitalistischer Weg zum Kommunismus, in: Michael
Opielka/llona Ostner (Anm. 7); dhnlich auch die Argu-
mentation von Thomas Schmid, Arndt Weber, Klaus-
Uwe Gerhardt und Ulrich Hausmann, in: Thomas
Schmid, a. a. o (Anm. 47)

65) So Wolfram Engels, Uber Freiheit, Gleichheit, Brii-
derlichkeit, Bad Homburg 1985, sowie Milton Fried-
man; daneben eine Reihe von Liberalen wie Ralf Dah-
rendorf.
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charakter der Sozialhilfe wiirde damit dem
Rechtsstandard angepalt, der beispielsweise im
Steuerrecht gingig ist. Sozial erfolgte damit noch
keine Kiindigung des Aquivalenzgedankens (Ar-
beit — Einkommen). Jedoch wiirde die damit ver-
bundene Individualisierung einen wesentlichen
Eingriff in die heutige ehezentrierte Sozialord-
nung bedeuten, in der die weibliche (Haus-)Arbeit
als kostenlose Ressource der Aquivalenz voraus-
gesetzt wird.

Auf der zweiten Stufe kime es darauf an, Teilha-
berechte einzufithren bzw. zu optimieren. Das be-
deutet hinsichtlich des -Steuer- und Transfersy-
stems eine weitere Individualisierung, vor allem
ithre durchgingige Harmonisierung (incl. der Son-
dersysteme fiir Beamte usw.). Gleichermalen wi-
ren Teilhaberechte an der Erwerbsarbeit nicht nur
politisch, sondern auch materiell zu fundieren. Im
Sinne des Giitekriteriums der ,,Optionalitit™ kann
es allerdings kaum um ein formelles Recht auf
Vollzeitarbeit gehen (auch wenn diese fiir alle, die
sie wiinschen, offen sein muf}). Vielmehr wire
es denkbar, die genannten Lebensarbeitszeit-
modelle (Gorz, Rehn) im wohlfahrtsgesellschaft-
lichen Sinne so zu entwickeln, daB3 bereits zum
Status quo, also unter gegebener Produktivitat,
die ,,Normalerwerbszeit* auf keinesfalls mehr als
20 Wochenstunden beschriankt wiirde.

Daf ein solches Modell bereits zum jetzigen Zeit-
punkt keineswegs so unwahrscheinlich ware, wie
es erscheint, soll eine einfache Rechnung verdeut-
lichen: Gehen wir davon aus, dal3 jeder Erwach-
sene ca. 1000 DM und jedes Kind (altersabhin-
gig) ca. 500 DM im Monat als verfiigbares Einkom-
men zur Sicherung der Teilhabe benotigen. Ange-
sichts einer heutigen Erwerbsquote von nur ca.
81,4% bei Méadnnern und nur ca. 51,7 % bei Frauen
(15 bis 65 Jahre), die freilich in der Altersgruppe
der 30- bis 35jdhrigen Minner auf iiber 95%
steigt, existieren erhebliche Ressourcen der Ein-
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beziehung in das Erwerbsleben — jedenfalls wenn
diese Einbeziehung mit einem ,Recht auf Weni-
. ger-Arbeit®, gleich, in welcher sozialrechtlich ge-
| sicherten Flexibilisierungsform, verbunden wi-
re %). Heute wird das Volkseinkommen von 1 826
DM je Einwohner und Monat bzw. 2160 DM
' (wenn 0- bis 18jahrige mit dem Faktor 0,5 gewich-
- tet werden, Stand 1984) sehr ungleich verteilt. Er-
- wirtschaftet wird es (1986) eingeschlossen der
Selbstindigenarbeit in 1690 Stunden jahrlich je
Erwerbstitiger. Unterstellen wir nun eine Er-
werbsquote von 100% der 18- bis 65jihrigen, so
wiirde sich die Erwerbsarbeit zur Erwirtschaftung
des gesamten Volkseinkommens auf ca. 1098
Stunden je Erwerbstitigen pro Jahr reduzieren
lassen. Wenn nun nicht das gesamte Volksein-
kommen, sondern nur der Grundeinkommens-
betrag (allerdings auch fiir die unter 18- und iiber
65jdahrigen) betrachtet wird — und damit aller
Leistungsfiktionen entkleidet als durchschnittli-
cher gewertet wiare —, so reduzierte sich zum Sta-
tus quo die notwendige Jahresarbeitszeit fiir ein
Grundeinkommen auf ca. 524 Stunden; das be-
deutet — bezogen auf die heute urlaubsbereinigt
gearbeiteten 44,4 Wochen im Jahr — nur noch
ca. zwolf Stunden pro Woche ®")!

66) Vgl. Helmut Wiesenthal, Alternativen zur industriel-
len Zeit. Arbeitszeitpolitik im Wandel, in: Michael
Opielka/Ilona Ostner (Anm. 7).

67) Eigene Rechnung nach Daten des Statistischen Jahr-
buchs 1985, S. 61 ff., 97 ff., sowie miindlichen Angaben
des Instituts fur Arbeitsmarkt- und Berufsforschung,
Niirnberg.

Unterstellen wir nun Fehler in dieser Schitzung,
eine gewisse Quote der Erwerbsunfédhigkeit sowie
die Probleme der Qualifikationsstruktur und der
Mobilitit, so 1dBt sich — und das ist der Sinn
solcher Uberlegung — politisch argumentieren,
daB eine 20-Stunden-Woche zum &dquivalenten
Recht auf ein teilhabesicherndes Grundeinkom-
men bei weitem geniigen miil3te.

Durch eine umfassende Reform der Sozialversi-
cherungen und der Sozialhilfe konnte man sich
vorstellen, daB3 die individuelle Reduzierung der
Erwerbszeiten durch Ausgleichtransfers gefordert
wird. Denkbar wire auch, die Arbeitszeit als neue
Variable der Steuerbemessung einzufiihren, d.h.
Erwerbszeit von mehr als 20 Wochenstunden mit
erhohter Progression zu belegen. Dariiber hinaus
wire es moglich, bei prinzipieller Beibehaltung
des Aquivalenzgedankens, mittels entsprechender
Beitragsstruktur Phasen der bezahlten (!) Nicht-
Erwerbsarbeit mit Phasen der Erwerbsarbeit frei
zu kombinieren.

Erst wenn politisch wie materiell der Teilhabean-
spruch am Erwerbssystem (wie im iibrigen auch
am Eigentum an Produktionsmitteln) weitgehend
geteilt wird, konnte in der dritten Stufe, zur Ein-
fihrung eines vorbehaltlosen, allein an die
menschliche Existenz gekniipften ,garantierten
Grundeinkommens* iibergegangen werden. Da-
mit erweist sich ein ,,Recht auf Einkommen* als
Ubergangsprojekt wie als Fluchtpunkt. Freilich
nicht als Patentrezept.

Michael Opielka: Perspektiven von Arbeit und Einkommen in der Wohlfahrtsgesellschaft
Aus Politik und Zeitgeschichte, B 36/86, S 37—55

Der Beitrag versucht die Perspektive einer Weiterentwicklung moderner Sozialstaaten in Richtung
einer ,,Wohlfahrtsgesellschaft* zu entfalten. Nach einer Kritik der systematischen Grundlagen des
Sozialstaates in der Bundesrepublik Deutschland — (Lohn-)Arbeit, Eigentum und Ehe/Fami-
lie —, die deutlich macht, daB staatliche Sozialpolitik auf die Aufrechterhaltung der ,, Normalitat“
dieser Systeme orientiert ist, wird begriindet, warum diese Ankniipfungspunkte aus empirischen
und normativen Griinden kiinftig nicht mehr die jetzige Einzigartigkeit beanspruchen kénnen.

In einem zweiten Schritt werden Grundprobleme und Giitekriterien fiir Reformmodelle des Ver-
héltnisses von Arbeit und Existenzsicherung erortert. Gemeinschaft, Markt und Staat als grundle-
gende soziale Institutionen fordern zwar die Ziele Solidaritit, Optionalitdt und Egalitiit je beson-
ders, schaden aber gewohnlich den anderen. Daraus wird als Notwendigkeit fiir staatliche Politik
ein ,policy-mix* gefolgert, das versucht, die besonderen Leistungen der sozialen Institutionen
entlang naher ausdifferenzierter Giitekriterien zu optimieren.

Diese eher theoretischen Uberlegungen werden dann im SchluBkapitel auf Reformoptionen der
Arbeits- und Einkommensumverteilung bezogen. Der Beitrag schlieBt mit einem vorsichtigen
Plidoyer fiir einen ,,Drei-Stufen-Plan*, der ein umfassendes Programm staatlicher Teilhaberechte
bzw. sozialer Grundrechte in Gestalt eines ,,Rechts auf Einkommen", ,,Rechts auf (Weniger-)
Arbeit” sowie eines ,,Rechts auf eigene Produktivmittel zum Ziel hat.



Rudolf Hickel/Jan Priewe: Die Finanzpolitik seit 1974 auf dem Priifstand. Argumente fiir
ein umweltorientiertes Langzeit-Beschiftigungsprogramm

Aus Politik und Zeitgeschichte, B 36/86, S. 3—I15

In diesem Beitrag wird davon ausgegangen, dal die Strategie der Stiarkung privatwirtschaftlicher
Wachstumskrifte weder kurz- noch mittelfristig geniligend vollwertige Arbeitsplidtze zum nachhal-
tigen Abbau der Massenarbeitslosigkeit schaffen kann. Daraus leitet diese Untersuchung die
Notwendigkeit ab, neben der Politik der Arbeitszeitverkiirzung mit einem staatlichen Beschifti-
gungsprogramm Arbeitsplatze in Feldern qualitativen Wachstums zu erschlieBen.

Weiterhin wird empirisch nachgewiesen, daB sich die Ablehnung von Beschiftigungsprogrammen

nicht auf die Praxis der Finanzpolitik in der zweiten Hilfte der siebziger Jahre berufen kann. Eine

konsistente, verstetigend wirkende Finanzpolitik im Dienste von Beschiftigung und qualitativem
Wachstum ist in diesem Zeitraum nicht realisiert worden. Bis auf das ,Zukunftsinvestitionspro-
gramm* von 1977 waren die ,,echten* 6ffentlichen Investitionsprogramme zur direkten Stirkung
der gesamtwirtschaftlichen Nachfrage von vergleichsweise geringem Umfang und dariiber hinaus
kurzfristig-konjunkturell ausgerichtet. Der iiberwiegende Teil der finanzpolitischen Aktivititen
konzentrierte sich auf Steuerentlastungs- und GewinnforderungsmaBnahmen, die den Intentionen
eines Beschiftigungsprogramms nicht entsprechen.

Ausfiihrlich werden die 6konomische Moglichkeit und Notwendigkeit eines langfristigen Beschif-
tigungsprogramms dargestellt. Gezeigt wird, daB sich — zum Teil auch als Folge der bisherigen
okonomischen Entwicklung — ein Programmvorrat, der nur iiber 6ffentliche Aktivititen eingeldst
werden kann, herausgebildet hat: Umweltsicherung, Verbesserung der Energieversorgung, Stadt-
sanierung und die Entwicklung der Verkehrssysteme bilden die wichtigsten Aufgabenbereiche, die
— bei Sicherung des gesamtwirtschaftlichen Programmrahmens durch den Bund — vor allem
durch die Kommunen angegangen werden miissen. Dieses Konzept eines Programm-Keynesianis-
mus, das die historisch iiberholte Globalsteuerung abldst, ist in den Priferenzen der Biirger
abgesichert, weil sich das Interesse am 6kologischen Umbau der Wirtschaft — auch tiber politische
Wahlen — feststellen 1aft.

Peter von der Lippe: Die Wiederholung der 6ffentlichen Verschwendung. Vollbeschifti-
gung durch neue Beschiftigungsprogramme und mehr staatlichen Interventionismus?

Aus Politik und Zeitgeschichte, B 36/86, S. 16—36

Aus Kreisen, die der Wirtschaftspolitik der gegenwartigen Bundesregierung ablehnend gegeniiber-
stehen, wird seit einiger Zeit gefordert, der Staat kdnne und solle durch eine massive Expansion
der Staatsausgaben die Arbeitslosigkeit weitgehend beseitigen. Nur durch o6ffentliche Beschifti-
gungsprogramme konne Vollbeschaftigung wieder erreicht werden. Zugleich kénnten so und nur
so ,,qualitative Wachstumsfelder* erschlossen werden. Im Unterschied zu den bisherigen, weitge-
hend kurzfristig-konjunkturpolitisch motivierten , Beschdftigungsprogrammen* seien die Pro-
gramme neuer Art erfolgversprechender, weil aufwendiger, langerfristig angelegt und mit mehr
Auflagen und Kontrollen versehen.

Nicht selten wird versucht, die Wirksamkeit der ,neuen* Beschiftigungsprogramme aus den
Erfahrungen mit den ,alten* herzuleiten. Im Gegensatz hierzu versucht dieser Beitrag zu zeigen,
dall genau gegenteilige Lehren aus der Vergangenheit zu ziehen sind. Es konnten zwar einige
Tausend Arbeitsplatze durch o6ffentliche Auftrage, Arbeitsbeschaffungsmafinahmen, Lohnsubven-
tionen usw. geschaffen oder erhalten werden. Dabei ist aber nicht nur die Schiatzung der Anzahl
dieser Arbeitspldtze naturgemilB sehr spekulativ (vom angebotspolitischen Effekt der vorgeschla-
genen Umwelt-, Stadtverschonerungs- und Bildungsinvestitionen ganz zu schweigen). Entschei-
dend ist vielmehr, wie teuer diese Arbeitsplitze letztlich fiir die Volkswirtschaft sein werden.
Gerade aber um Art und AusmaB solcher Kosten abschidtzen zu konnen (die iibrigens nicht nur
im Zusammenhang mit der gestiegenen Staatsverschuldung zu sehen sind), ist es niitzlich, die
Erfahrung mit der Politik der sozialliberalen Koalition zu verwerten. Diese Politik fiihrte nachein-
ander zu Inflation und Arbeitslosigkeit, sie endete mit einem Schuldenberg, Stagnation und
Leistungsbilanzdefiziten. Die Sozialversicherung und der Staatshaushalt muBlten saniert werden.
Der Arbeitseinsatz, insbesondere hinsichtlich der Personalnebenkosten, ist enorm verteuert und
die Kapitalbildung erschwert worden. Dabei muflten viele sozialpolitische Errungenschaften der
sozialliberalen Koalition schon von dieser selbst aus finanziellen Griinden wieder zuriickgenom-
men werden. Mittel- und langfristig haben sich durch Beschiftigungsprogramme die Probleme auf
dem Arbeitsmarkt eher verschirft als verbessert und die Handlungsfihigkeit des Staates hat sich
dadurch verschlechtert. Insgesamt gesehen sind dies deshalb keine Erfahrungen, die unbedingt
wiederholt werden sollten.
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