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Editorial

Deutschland steht vor radikalen gesellschaftlichen Verinde-
rungen. Ein schleichender Umbau des Wirtschaftssystems hat
langfristige Folgen fiir das soziale Gefiige. Treibende Kraft dieses
Umgestaltungsprozesses ist die Globalisierung. Fiir viele kom-
men die notwendigen Verinderungen in einem neoliberalen, un-
sozialen Gewande daher. Bis heute ist die Bundesrepublik aber
mit dem konsensorientierten Tandem von Wirtschafts- und So-
zialpolitik gut gefahren.

Wirtschaftspolitik, die unter dem Stichwort ,,Soziale Markt-
wirtschaft“ firmiert, muss ethisch fundiert sein und bleiben. Das
Soziale darf nicht zu einer Residualfunktion degradiert werden.
Tritt dies ein, wird aus einer sozialen Marktwirtschaft ein herz-
loser Kapitalismus. Das enttauschende Wahlergebnis der CDU/
CSU ist auch auf die strifliche Vernachlassigung der solidari-
schen und sozialen Verantwortung zuriickzufiihren. Die Ge-
schichte der Union in Westdeutschland ist zu einem Gutteil auch
deutsche Sozialgeschichte: Diese grofie Tradition scheint im Au-
genblick in der Union tiber keine vernehmbare Stimme mehr zu
verfiigen.

Die neue Bundesregierung muss sich einem gesellschaftspoliti-
schen Reformprogramm zuwenden, das Bereiche der Wirtschaft,
des Arbeitsmarktes, der Sozial- und Gesellschaftspolitik sowie
des Foderalismus umfasst. Sie sollte auf dem soliden Fundament
ithrer Vorgingerin weiterbauen. Das Prinzip der Gerechtigkeit
und der Liberalitit ist zur Richtschnur von Regierungshandeln
zu machen. Auf dem Gebiet der Wirtschafts- und Arbeitsmarkt-
politik bedeutet dies, dass die erreichten sozialen Standards zu
reformieren sind, ohne sie abzuschaffen.

Ludwig Watzal



Eilert Herms

Wirtschattspolitik
und Wirtschafts-
ethik

D ie gegenwirtige Wirtschaftsdebatte un-
seres Landes tragt wirtschaftspolitischen
Charakter. Wortmeldungen wirken solange
uberflussig, wie sie keine ,,konkrete“ Antwort
auf folgende praktischen Fragen anbieten: Wie
lasst sich die Konkurrenzfihigkeit des Wirt-
schaftsstandorts Deutschland im Kontext der
Globalisierung  wiedergewinnen, erhalten
oder steigern? Was muss getan werden, damit

sich  moglichst alle

Haushalte des Landes
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halten und an ihm teil-
nehmen koénnen? Und
welche — steuerlichen
und sonstigen ord-
nungspolitischen -
Mafinahmen miissen
ergriffen werden, um eine gerechte Teilhabe
aller am Reichtum des Gemeinwesens sicher-
zustellen?l! Fiir alle Antworten gilt der Mafi-
stab der kurzfristigen Umsetzbarkeit und des
absehbaren Erfolgs.

Instituts fiir Ethik,
Liebermeisterstrafie 12,
72076 Tiibingen.

Einig sind sich alle, dass eine ,konkrete®
Antwort auf die letzte Frage bereits konkrete
Antworten auf die ersten beiden Fragen vor-
aussetzt. Ebenso, dass alle Mafinahmen zur
Herstellung von Verteilungsgerechtigkeit ver-
mieden werden miissen, die absehbar negative
Auswirkungen auf die Losung der beiden ers-
ten Probleme haben wiirden. Antworten auf
diese beiden ersten Fragen haben Vorrang.
Vor allem drei solcher Antworten konkurrie-
ren um Gehor und Umsetzung.

Erstens eine Antwort, die Frage eins und
zwei auf einen Schlag — und dann auf lingere
Sicht auch Frage drei — zu 16sen verspricht. Sie
lautet: Mehr Markt! Nur die moglichst
schrankenlose Freisetzung des Wettbewerbs

an den Giiter-, Kapital-, Rohstoff- und Ar-
beitsmirkten auf nationaler wie internationa-
ler Ebene werde es der deutschen Wirtschaft
erlauben, ihre bestmogliche internationale
Stellung zu erringen und das Uberhaupt er-
reichbare Maximum an Arbeitsplitzen anzu-
bieten. Unerwihnt lasst diese Empfehlung die
Tatsache, dass es keinen Markt ohne Markt-
ordnung gibt, dass keine Marktordnung vom
Himmel fillt oder von Natur vorgegeben ist
und dass sich daher folgende Fragen stellen:
Wie sind die Ordnungen der internationalen
und nationalen Mirkte beschaffen? Wie sind
sie aufeinander abgestimmt? Wer besitzt Ein-
fluss auf die Weiterentwicklung der interna-
tionalen und der nationalen Marktordnungen
sowie auf ihre Abstimmung und trigt daftr
die Verantwortung?

Eine zweite Gruppe von Antworten kon-
zentriert sich auf das zweite Problemfeld. Vor-
geschlagen werden Mafinahmen, die unter den
aktuell gegebenen Bedingungen das Angebot
von Arbeitsplitzen und die Beschiftigung
schnell und spiirbar steigern konnten. Eine
erste Art von Bemithungen zielt dabei auf ver-
besserte Integration von Arbeitskraften in den
Arbeitsmarkt, sei es durch Eroffnung eines
zweiten, subventionierten Arbeitsmarktes, sei
es durch Umschulungsmafinahmen oder
durch verbesserte Stellenvermittlung. Maf3-
nahmen der ersten Art lassen die Frage nach
den Auswirkungen des zweiten Arbeitsmark-
tes auf den ersten und nach seiner Finanzier-
barkeit unbeantwortet, Mafinahmen der zwei-
ten Art setzen voraus, dass ausreichend Arbeit
angeboten wird; den faktisch herrschenden
Mangel am Angebot von Arbeitsstellen besei-
tigen sie jedoch nicht. Hier setzt die zweite
Art von Bemithungen ein. Sie zielt auf die
Schaffung eines vermehrten Angebotes regu-
larer Arbeitsplitze, allgemein etwa durch Ge-
wihrung moglichst ginstiger Konditionen fiir
die Beibehaltung oder Wahl Deutschlands als
Standort von Unternehmen und speziell
durch Senkung von Lohnnebenkosten sowie
durch Flexibilisierung der rechtlichen Rah-
menbedingungen fiir Beschaftigungsverhalt-
nisse. Bei den zuletzt genannten Mafinahmen
bleibt jedoch die Frage nach den sozialen Fol-
gen unbeantwortet. Dasselbe gilt fiir eine
kompensationslose Senkung der Lohnneben-

I' Zu den Grundgedanken der folgenden Skizze vgl.
Eilert Herms, Die Wirtschaft des Menschen, Ttibingen
2004.
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kosten. Schliefllich wird aber vor allem bei all
diesen Mafinahmen die entscheidende Frage
gar nicht erst aufgeworfen, geschweige denn
beantwortet: Wie nachhaltig konnen diese
Mafinahmen sein angesichts von zwei Lang-
zeittrends, die den Arbeitsmarkt insgesamt
revolutionieren werden: namlich erstens ange-
sichts seiner Globalisierung und zweitens an-
gesichts des anhaltenden technologiebeding-
ten Rationalisierungsschubes, der zur quanti-
tativen Reduzierung von Arbeitsplitzen fiihrt.
Ob diese Reduzierung durch das Auftreten
neuartiger Produktions- und Dienstleistungs-
zweige aufgewogen werden kann, ist noch kei-
neswegs ausgemacht.

Eine dritte Antwort, die sich ebenfalls auf
das zweite Problemfeld konzentriert, ver-
weist auf eine lingerfristige Perspektive. Sie
nimmt die Tatsache ernst, dass technologi-
scher Fortschritt und Globalisierung dabei
sind, dem Faktor Kapital das Ubergewicht
gegeniiber dem Faktor Arbeit zu verschaffen,
und empfiehlt, mit dieser Tiefenentwicklung
ein Biindnis einzugehen: Es sei daftir zu sor-
gen, dass zunehmende Anteile des Lebensun-
terhalts statt aus Arbeitseinkommen vielmehr
aus Einkiinften aus Kapitalvermogen gedeckt
werden. Auch hierbei wird eine naheliegende
Frage nicht beantwortet, nimlich wie dieser
Rat in der erforderlichen Breite tiberhaupt in
die Tat umgesetzt werden konnte.l?

Zwei Verstandnisse von Wirtschaftsethik

4

Um das einzusehen ist eine kurze Verstandi-
gung dariiber erforderlich, was unter Wirs-
schaftsethik zu verstehen ist. Zwel unter-
schiedliche Verstindnisse sind dabei im Um-
lauf.’ Erstens: Eine verbreitete Auffassung
versteht unter Wirzschaftsethik den Inbegriff
von Theorien Uber das wertorientiert vorzugs-
wirdige Verhalten von natirlichen und juris-
tischen Personen in den diversen Interaktions-
rollen und -positionen des wirtschaftlichen
Lebens. Thema der so verstandenen Wirt-
schaftsethik sind etwa die Konsum-, Kauf-,
Spar- und Investitionsentscheidungen privater
Haushalte oder die Investitions-, Entwick-
lungs- und Produktionsentscheidungen von
Unternehmen. Ferner werden das wertorien-
tierte Verhalten aller beteiligten Seiten in den

I Vgl. ebd., S. 325-349.
I Vgl. Wilhelm Korff u.a. (Hrsg.), Handbuch der
Wirtschaftsethik, 4 Bde., Giitersloh 1999.
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gemeinsamen Institutionen und Vertragsver-
hiltnissen des Wirtschaftslebens, vor allem die
verschiedenen Aspekte der Teilnahme an
Mirkten, diskutiert. Dazu kommt mit der
Entwicklung grofler und sehr grofler Unter-
nehmen das breite Spektrum von Themen,
welche die Einstellung und das Verhalten der
Besitzer und Angehorigen von Unternehmen
zueinander und zum Unternehmen als Gan-
zem betreffen. Diese Erscheinungen von In-
teraktion, die innerhalb des Systems Wirt-
schaft abliuft oder auf es bezogen ist, sind
nach dem hier skizzierten ersten Verstindnis

das Thema von Ethik als Wirtschaftsethik.

Dazu kommt als zweites Charakteristikum
dieser Sicht eine spezifische Auffassung dessen,
was den ethischen Charakter des hier themati-
sierten wirtschaftlichen Handelns ausmacht:
Der ethische Charakter des Handelns fillt fiir
diese Sicht zusammen mit seinem 6konomi-
schen Charakter. Dieser besteht darin, dass —
jeweils unter bestimmten gegebenen ,,subjekti-
ven“ Priferenzen und ,objektiven” Restriktio-
nen — dasjenige Verhalten gesucht und gewihlt
wird, dessen Einsatz mit grofiter Wahrschein-
lichkeit den grofiten Nutzen zur Folge hat.

Wirtschaftsethik so verstanden konzen-
triert sich daher nicht nur faktisch, sondern
programmatisch auf den oben skizzierten Be-
reich innerwirtschaftlicher Entscheidungen.
Denn fir diese Sicht fallen Handeln und
Wirtschaften zusammen; und folglich auch
Wirtschaft und  Gesellschaft. Das Gesell-
schaftssystem ist fur sie das Wirtschaftssys-
tem.l* Und als ethisch vorzugswiirdig zeich-
net sie diejenigen Haltungen, Pline, Regel-
system und Einzelentscheidungen aus, die
okonomisch vorzugswurdig sind, also den je-
weils grofiten Beitrag zur Realisierung des
Guten im Sinne der Wirtschaft leisten. Das ist
auf jeden Fall die Unterhaltung — bzw. Positi-
onsverbesserung — der Unternehmen und
Haushalte am Markt.

Diese Sicht auf die Wirtschaftsethik ist je-
doch in sich selbst nicht plausibel. Denn sind
mit der Frage nach dem dkonomisch Guten —
der Erhaltung von Unternehmen am Markt —
auch schon die weitergehenden Fragen beant-
wortet, wie die Frage

I* Den Weg zur Entwicklung und Vorherrschaft dieser
Vorstellung hat beschrieben: Karl Polanyi, The great
transformation, Boston 1957 (dt. 1977).



— nach der ethisch vorzugswiirdigen Vertei-
lung der Unternehmensgewinne unter Fir-
menbesitzer und Unternehmensangehorige
und innerhalb des Kreises der letzteren, fer-
ner die Frage

— nach der ethischen Vorzugswurdigkeit der
an den Markt gebrachten Giiter, weiterhin die
Frage

— nach der ethischen Vorzugswiirdigkeit der
Marktordung oder die Frage

— nach der ethischen Vorzugswurdigkeit der
Mafinahmen und Institutionen, die zur Ein-
richtung und Unterhaltung einer ethisch vor-
zugswirdigen Marktordnung erforderlich
sind? Das alles ist nicht der Fall.

Dabher hat sich ein zweites Verstindnis von
Wirtschaftsethik entwickelt, das sich von dem
eben skizzierten grundlegend durch ein ande-
res Verstindnis von Ethik und ethischer Vor-
zugswirdigkeit unterscheidet: Auch hier wird
zugegeben, dass Zweckrationalitit im Allge-
meinen und 6konomische Zweckrationalitit
im Besonderen notwendige Bedingungen des
ethisch Vorzugswiirdigen sind. Aber nicht an-
genommen wird, dass sie auch schon in sich
selbst seine hinreichenden Bedingungen
wiren. Vielmehr wird daran festgehalten, dass
der Begriff des Guten, zu dessen Realisierung
beizutragen das Kriterium der ethischen Vor-
zugswirdigkeit ist, sich nicht im Begriff des
okonomisch Guten erschopft, sondern so #m-
fassend sein muss, dass in ihm die Befriedi-
gung aller Bedurfnissen enthalten ist, die mit
dem Sein des Menschen als leibhafter Person
im physischen und sozialen Werden unabweis-
bar gegeben sind. Der leitende Begriff des
Guten muss all die irreduzibel verschiedenen
Arten von Giitern und deren Beziehung unte-
reinander enthalten, auf deren Realisierung
das Menschsein angewiesen ist, wenn es seine
Bestimmung erreichen und die Ganzerfillung
all der Ziele erleben soll, auf die es kraft seiner
Existenz als leibhaftes Personsein im physi-
schen und sozialen Werden aus ist.

Fiir dieses Verstindnis von Ethik ist die
Orientierung an einem Verstindnis des
Guten charakteristisch, das fundamental-
anthropologisch fundiert ist. Es orientiert sich
an den universalen Bedingungen des Mensch-
seins, die allen menschlichen Aktivititen vor-
gegeben sind, sie alle umfassen und damit alle

menschlichen Aktivititen vor die Alternative
stellen, thnen zu entsprechen und zu gelingen
oder ihnen zu widersprechen und zu schei-
tern. Weil dieser Begriff des Guten sich aus
der Bestimmung des Menschseins in seiner
komplexen Struktur als leibhaftes Personsein
im physischen und sozialen Werden ergibt,
ist er der Begriff der gleichzeitigen Verfol-
gung gleichurspriinglicher, aber verschieden-
artiger Gliter — d.h., eben nicht nur wirt-
schaftlicher, pohtzscber sowie wissenschaftli-
cher und kulturell-ethischer Giiter — in der
richtigen wechselseitigen  Ordnung. Als
ethisch vorzugswiirdig sind im Blick auf die-
sen Begriff des Guten alle Haltungen, Pline,
Regelsysteme und Einzelentscheidungen aus-
zuzeichnen, die auf die Verfolgung des ge-
nannten unaufloslichen Giiterquadrupels in
der richtigen Ordnung aus sind und seine
Realisierung nicht behindern, sondern zu ihr
beitragen.

Auch dieses Verstindnis von Ethik gelangt
zu einer Wirtschaftsethik: Individualethisch ist
zu fragen, wie hoch das Engagement zur Er-
reichung der Bestimmung des individuellen
Daseins in okonomischer Interaktion sein
soll, welche 6konomischen Giiter erworben
werden miissen, also auf welche auch von
vornherein verzichtet werden kann (nicht alle
leben, um reich zu werden), und wie mit den
erworbenen umgegangen (fiir welche Ziele sie
eingesetzt) werden soll(en). Sozialethisch ist
zu fragen, welches die Ordnung und Stellung
der okonomischen Interaktion in einem Ge-
meinwesen sein misste, dessen Wohlgeord-
netheit darin besteht, dass in ihm die verschie-
denen fir das menschliche Zusammenleben
wesentlichen Interaktionsweisen erstens in
sich selbst jeweils eine funktionsgerechte in-
stitutionelle Ordnung gefunden haben, aber
dariiber hinaus auch zugleich in ihrem
Verhaltnis zueinander und in ihrem Zu-
sammenspiel so geordnet sind, wie es der
wechselseitigen Abhingigkeit dieser in ihrer
Funktionsverschiedenheit dennoch gleichur-
spriinglichen und gleichwesentlichen Inter-
aktionsweisen entspricht, wie also die 6ko-
nomische Interaktion in sich selbst und in
threm Verhaltnis zu diesen gleichwesentlichen
Interaktionsweisen geordnet sein miisste.

Dieses Verstindnis von Ethik marginali-
siert oder iibersieht also keineswegs die wirt-
schaftliche Interaktion in ihrer wesentlichen
Bedeutung fiir das Menschsein, aber es identi-
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fiziert das wirtschaftlich Gute nicht mit dem
ethisch Guten schlechthin, sondern es sicht
das wirtschaftlich Gute und seine Eigenart im
Zusammenhang mit den andersartigen Leis-
tungen und Giitern all der anderen Interakti-
onsweisen, die fiir das menschliche Leben
gleichnotwendig sind und von deren funkti-
onsgerechtem und erfolgreichem Vollzug das
wirtschaftliche Interagieren genau so abhingt
wie umgekehrt sie vom Erfolg der wirtschaft-
lichen Interaktion. Dieses Verstindnis von
Ethik lisst die Erfiillung eines individuellen
Lebens nicht zusammenfallen mit seinem
wirtschaftlichen Erfolg und setzt die Ord-
nung der Gesellschaft nicht gleich mit der
Ordnung ihres Wirtschaftssystems, sondern
es relativiert, es setzt in Relation — und zwar
im Leben der Einzelnen wie im menschlichen
Zusammenleben — die wirtschaftliche Leis-
tungssphire zu den Sphiren aller andersarti-
gen Leistungen, die der menschlichen Inter-
aktion durch die Verfassung des Menschseins
selbst unabweisbar aufgegeben sind.

Wirtschaftspolitik als sozialethische
Herausforderung

6

Die ethischen Implikationen der genannten
wirtschaftspolitischen ~ Herausforderungen
stellen sich unterschiedlich dar, je nachdem,
im Horizont welchen Verstindnisses von
Wirtschaftsethik sie gesehen werden. Die fol-
genden Hinweise bewegen sich im Horizont
des an zweiter Stelle skizzierten Verstindnis-
ses. Dabei ergibt sich folgendes Bild.

Herausforderungen und vorzugswiirdige
Losungswege wirtschaftspolitischen Han-
delns sind als solche — eben als problemati-
sche, nicht gute Entwicklungstrends und als
vorzugswiirdige ~ Gegensteuerungsmafinah-
men — Uberhaupt nur erkennbar im Horizont
einer sozialethischen Betrachtung der Ge-
samtordnung des Zusammenlebens, seiner
aktuellen Entwicklungstrends und der aktuel-
len Moglichkeiten ihrer Beeinflussung durch
politisches Handeln.

Erstens muss zwischen dem Ausgangspunkt
der politischen Beeinflussungsmafinahme und
threm Gegenstand so unterschieden werden,
dass zugleich das Eingebettetsein dieses Aus-
gangspunkts von Mafinahmen in dasjenige
Ganze deutlich wird, auf dessen Beeinflussung
er zielt, und mit diesem Eingebettetsein zu-
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gleich seine Abhingigkeit von den Auswir-
kungen aller auf dasselbe Ganze zielenden Be-
einflussungsmafinahmen, die zu gleicher Zeit
von anderen Orten des Ganzen ausgehen. An-
dernfalls setzt sich die unrealistische und ge-
fahrliche Vorstellung durch, dass die Gesell-
schaft nur das Objekt der Politik sei, das ein-
seitig von dieser wie ein Ding zu behandeln,
zu modernisieren, zu reformieren, ,nach
vorne zu bringen® sei — oder wie die irreftih-
renden Floskeln sonst lauten mogen. Statt des-
sen ist deutlich zu machen, dass Politik ,,nur
ithren besonderen, eigentiimlich gearteten Part
innerhalb des Ganzen und seiner Entwicklung
zu leisten hat — im Zusammenspiel mit den
und bedingt durch die irreduzibel eigenartigen
Beitrage aller anderen Leistungsbereiche.

Infolgedessen muss zweitens damit ernst
gemacht werden, dass das System Politik
(Staat und Recht) nicht der einzige Ort ist,
von dem aus Mafinahmen zur Beeinflussung
der Entwicklung des Ganzen moglich sind
und ergriffen werden, sondern dass ebenso
auch von den verschiedensten Orten inner-
halb der tbrigen Funktionssysteme (Wirt-
schaft, Wissenschaft, Bildung, Technik, welt-
anschaulich/religiose ~ Lebenssinnkommuni-
kation) solche Mafinahmen ergriffen werden,
die jeweils der Sachlogik der spezifischen
Leistungs- und Gtiterart dieser unterschiedli-
chen Funktionssysteme entsprechen. Politik
ist nur eine Weise der Beeinflussung der Ent-
wicklung des Ganzen, die sich bestenfalls
ithrer spezifischen Wirkmechanismen und
-mittel bewusst ist, sich auf diese beschrinkt
und sie so einsetzt, dass dadurch Bedingun-
gen geschaffen werden, innerhalb deren sich
die Einflisse aus den tibrigen Funktionssyste-
men so entfalten kénnen, dass schlechte Pline
und Wirkungen in Grenzen gehalten, forder-
liche jedoch erméglicht, ermutigt, unterstiitzt
und geschiitzt werden.

Diese sozialethische Grundeinsicht ange-
wendet auf das Gebiet der Wirtschaft besagt:
Wirtschaftspolitik kann tiberhaupt nur ein ei-
genartiger, begrenzter Sektor von Mafinah-
men zur Beeinflussung des wirtschaftlichen
Geschehens sein, dessen Wirkung durchge-
hend abhingig bleibt von den gleichzeitigen
Wirkungen, die gar nicht vom System Politik
ausgehen konnen.

Im Horizont all dieser Einsichten muss
dann aber auch drittens eingesehen und damit



ernst gemacht werden, dass Wirzschaftspolitik
auch nur ein spezifischer Sektor politischer
Verantwortung sein kann, neben dem die spe-
zifische politische Verantwortung fiir die an-
deren gleichurspriinglichen Leistungssysteme
und fiir das funktionsgerechte Zusammenspiel
aller dieser Leistungssysteme — also Kulturpo-
litik (einschlieflich Religions- und Weltan-
schanungspolitik), Wissenschaftspolitik, Bil-
dungspolitik, Familienpolitik und (die das
Zusammenspiel der ausdifferenzierten Leis-
tungsbereiche betreffende) Gesellschaftspoli-
tik — selbstindige, auf Wirtschaftspolitik bzw.
Beitrige zu dieser nicht reduzierbare Politik-

bereiche bleiben.

Natirlich bleibt dann auch Wirtschaftspo-
litik als eigengearteter Verantwortungsbe-
reich der Politik erhalten, und die eingangs
genannten wirtschaftspolitischen Herausfor-
derungen behalten ihre aktuelle Dringlich-
keit. Aber auch sie gewinnen erst im sozial-
ethischen Horizont ihre Tiefenschirfe; und
zwar die folgende.

Betrachten wir zunichst denjenigen Sektor
der Wirtschaftspolitik, der gegenwirtig ganz
in den Vordergrund gertickt ist: die Arbeits-
marktpolitik. Eine nachhaltige Losung ist
hier nur denkbar, wenn auch das mittel- und
langfristig bestehende Grundproblem erkannt
und bearbeitet wird, das hier die tatsichliche
Herausforderung ausmacht. Das ist wieder-
um nur in einer sozialethischen Betrachtung
moglich, welche das in geschichtlicher Ent-
wicklung befindliche Gesamtgefiige des
Zusammenspiels der vier genannten irreduzi-
bel eigengearteten gesellschaftlichen Leis-
tungssysteme fest im Blick hat.

Dann ist dreierlei uniibersehbar: Erstens, die
Arbeitsmarktpolitik gewinnt ihre beiden heute
fir Deutschland charakteristischen Grundzii-
ge — namlich ihre Dringlichkeit bei gleichzeiti-
ger Schwerlosbarkeit — durch die auf kontin-
gente historische Entscheidungen der Bis-
marckzeit zuriickgehende Grundkonstruktion
der sozialen Sicherungssysteme. Solche Sys-
teme sind fur die Ertriglichmachung der Risi-
ken von Unfall, Krankheit, Verlust des Ar-
beitsplatzes und eine wahrscheinlich lange
Zeit der Erwerbslosigkeit im Alter unabding-
bar — damals wie heute. Nach dem Ende der an
stindische Verhiltnisse gekniipften familialen
Sicherungssysteme konnen diese Risiken — so-
weit iiberhaupt — nur durch Versicherungssys-

teme aufgefangen werden. Das gesehen und
daraus praktische Konsequenzen gezogen zu
haben, ist das epochale Verdienst jener Ent-
scheidungen am Ende des 19. Jahrhunderts.
Allerdings konnen die erforderlichen Versi-
cherungssysteme unterschiedlichen Konstruk-
tionsprinzipien folgen, und zu fragen ist, ob
die damals gewihlten (und im Grundsatz bis
heute durchgehaltenen) Prinzipien, so plaus1—
bel sie vor tiber 100 Jahren gewesen sein
mogen, dies auch heute noch sind, oder ob
heute auf Anderung dieser Konstruktionsprin-
zipien hingearbeitet werden muss. Ist, das
wire die eine Frage, die aus der Zeit des Mehr-
klassenwahlrechts stammende Einteilung der
Biirger in solche, denen die Teilnahme an ent-
sprechenden Versicherungen zur Pflicht zu
machen ist, und solche, denen sie selbst iiber-
lassen werden kann, mit demokratischen
Grundsitzen vereinbar? Und wie muss, das
wire die andere Frage, die Unterstiitzung der-
jenigen Blrger geregelt werden, welche die
volle Last einer armutsfesten Vorsorge nicht
aus eigenem Einkommen erbringen konnen?
War — und ist — hier die Inanspruchnahme der
Arbeitgeber als solcher durch besondere ,,Ar-
beitgeberbeitrage® der sozialethisch sachge-
mifle Weg? War diese Regelung nicht in Wahr-
heit von Anfang an de facto ein zusitzlicher
Anreiz, das Arbeitsangebot nach Kriften zu
minimieren? Und vor allem: Hat nicht diese
Regelung zwei an sich ganz verschiedene Pro-
blemkreise kiinstlich miteinander verquickt:
nimlich die Aufgabe einer gerechten gesamt-
gesellschaftlichen Regelung der Vorsorge fiir
die genannten Risiken auf der einen Seite und
die Entwicklung des Marktes fiir abhingige
Beschiftigungsverhaltnisse auf der anderen?

Die erste Aufgabe ist eine solche, die sich
nach Ende der traditional-familialen Siche-
rungsmechanismen stets und unter allen mog-
lichen Umstinden fiir ein modernes, nach-
standisches Gemeinwesen stellt und die von
diesem Gemeinwesen als Ganzem, also durch
offentliche Regelungen, gelost werden muss,
und zwar kontinuierlich und jeweils unter In-
anspruchnahme von Reichtum und Leis-
tungsfihigkeit des Ganzen. Das zweite Pha-
nomen — die Entwicklung des Marktes fiir ab-
hingige Beschiftigungsverhiltnisse - hat
demgegeniiber sektoralen Charakter, folgt ei-
genen Gesetzen, und beeinflusst keineswegs
allein, sondern nur zusammen mit allen
gleichzeitigen Entwicklungen den Reichtum
und die Leistungsfahigkeit des Ganzen.
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Uniibersehbar ist dann aber auch zweitens
die Aufgabe, die beiden Problembereiche je-
weils entsprechend ihrer unterschiedlichen
Eigenart zu behandeln. Hinzuarbeiten wire
auf eine Losung der ersten Aufgabe, die rela-
tiv unabhingig von dem an zweiter Stelle ge-
nannten Entwicklungssektor ist. Sie hitte Re-
gelungen fir die allgemeine Risikovorsorge
zu treffen, die nicht nur Arbeitnehmer und
-geber betreffen, sondern fiir alle Burger gel-
ten, und sie hitte vorzusehen, dass fiir die —
in einer gerechten offentlichen Regelung der
Risikovorsorge unvermeidlich vorzusehende
— Unterstiitzung derer, die eine armutsfeste
Vorsorge nicht aus eigenem Einkommen leis-
ten konnen, ausschliefflich o6ffentliche Mittel
(und nicht etwa private Mittel, nimlich die
Arbeitgeberbeitrige) eingesetzt werden -
Mittel, die, wenn allgemein die Anteile am
Gesamteinkommen, die nicht Einkommen
aus Arbeit, sondern auch Kapitalertrigen
sind, steigen, durch Besteuerung gerade dieser
Einkommensarten zu gewinnen sind (also
Beitrige, die von den dazu fihigen Bevolke-
rungsteilen nicht in ihrer Eigenschaft als Ar-
beitgeber, sondern in ihrer Eigenschaft als Be-
zieher von Einkommen aus Kapitalertrigen
zu erbringen sind).

Dann konnte auch dem dritten untiberseh-
baren Faktum die ihm gebiihrende Aufmerk-
samkeit zuteil werden, nimlich dem Faktum,
dass die nachhaltige Meisterung der Arbeits-
marktproblematik nicht von der Bearbeitung
des durch die alte deutsche Sonderkonstruk-
tion erzeugten sekundiren Problems der
Lohnnebenkosten zu erwarten ist, sondern
nur durch den angemessenen Umgang mit
den beiden Tendenzen, welche objektiv und
langfristig die Entwicklung der Arbeits-
mirkte bestimmen: mit dem technologischen
Fortschritt und der Globalisierung.

Zum ersten dieser beiden Trends: Es wire
herauszubekommen, ob tatsichlich damit ge-
rechnet werden kann, dass der technologi-
sche Fortschritt den mit der rationalisie-
rungsbedingten Produktivititssteigerung der
abhingigen Arbeitsplitze einhergehenden
quantitativen Abbau solcher Arbeitsplitze
herkommlicher Art — nicht nur in der Giiter-
produktion, sondern auch im Dienstleis-
tungssektor — durch Schaffung neuartiger
Arbeit in abhingigen Beschaftigungsverhalt-
nissen kompensiert. Sollte dies nicht der Fall
oder auch nur definitiv unsicher sein, miissten
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Strategien entwickelt werden fiir den Um-
gang mit einer gesellschaftlichen Gesamtsi-
tuation, in der insgesamt weniger abhingige
Arbeitsverhiltnisse zur Verfiigung stehen
werden. Diese Strategien mussten auf jeden
Fall bildungs- und ausbildungspolitische
Mafinahmen einschlieffen, die der neuen Si-
tuation gerecht werden.

Der zweite Trend, die Globalisierung,
zwingt zur Anerkennung der sozialethischen
Tatsache, dass nicht nur innerhalb jeder ein-
zelnen Gesellschaft das Leistungssystem
Wirtschaft eingebettet ist in den jeweils ge-
wordenen und sich unter regionalen Be-
dingungen weiterentwickelnden Zustand des
Zusammenspiels aller gleichurspriinglichen
Leistungssysteme, sondern

— dass auch jede einzelne Gesellschaft einge-
bettet ist in das sich rapide intensivierende
Zusammenleben mit allen anderen Gesell-
schaften auf der Erde,

— dass dieses Zusammenleben ebenfalls alle
wesentlichen gesellschaftlichen Leistungsbe-
reiche umfasst und

— dass die jeweilige Ordnung dieses globalen
Austausches zwischen allen Gesellschaften,
welcher alle ihre Leistungsbereiche einbe-
zieht, auch die Entwicklung der Ordnung der
Leistungsbereiche und ihres Zusammenspiel
innerhalb jeder beteiligten Gesellschaft beein-
flusst.

Damit offnet sich der sozialethische Hori-
zont fir die erste der drei oben genannten
aktuellen wirtschaftspolitischen Herausfor-
derungen. Die Frage nach der vorzugswiirdi-
gen Position von ,einheimischen® Unterneh-
men am jeweils einschligigen Weltmarkt
(Weltrohstoffmarkt, Weltglitermarkt, Weltar-
beitsmarkt, Weltkapitalmarkt) kann im Hori-
zont der hier leitenden sozialethischen Sicht
nicht unabhingig von der Frage nach der
vorzugswirdigen Ordnung dieser Welt-
mirkte gestellt und beantwortet werden.
Denn in diesem Horizont kann nicht tiberse-
hen werden,

— dass alle Mirkte jeweils eine zu verantwor-
tende Ordnung haben (dass also auch alle
Vorschlage fur ,Deregulierung” auf die aus
ithrer Realisierung folgende faktische Ord-
nung hin zu befragen sind),



— dass die Ordnung der Markte als der basa-
len und umfassenden Institutionen des Leis-
tungsbereichs Wirtschaft auf ihr Verhiltnis
zu den Ordnungen aller anderen gesell-
schaftskonstitutiven Leistungsbereiche hin zu
befragen und nur solche Ordnungen vorzugs-
wirdig sind, die der durchgehenden wechsel-
seitigen Abhingigkeit aller gesellschaftkon-
stitutiven Leistungsbereiche und ihrer Ver-
schiedenartigkeit Rechnung tragen (die
anderen Bereiche also nicht storen, sondern
fordern)

— und dass eben dies auch fir die Ordnung
des intergesellschaftlichen wirtschaftlichen
Verkehrs gilt, dass also die Ordnung des
Weltmarktes nur eine Ordnung fiir die die
Grenzen von Gesellschaften iiberschreitende
Beschickung von solchen Mdarkten sein kann,
die selbst jeweils in regionale Gesamtgesell-
schaften und ihre Ordnung eingebettet sind.

Jedes konkrete Verstindnis der oben ge-
nannten Herausforderung und jeder konkrete
Vorschlag fir den Umgang mit ihr setzt also
erstens voraus, dass Auskunft gegeben wird
tber die sozialethisch vorzugswiirdige Ord-
nung des intergesellschaftlichen wirtschaftli-
chen Verkehrs. Und im hier als leitend unter-
stellten Horizont konnen nur solche Ord-
nungen des wirtschaftlichen Austausches
zwischen Gesellschaften vorzugswiirdig sein,
welche die Eigenart von Leistungs- und Wir-
kungsmodus der tUbrigen gesellschaftskonsti-
tutiven Interaktionssphiren innerhalb und
zwischen den beteiligten Gesellschaften wah-
ren. Nicht vorzugswiirdig sind solche Ord-
nungen, die einen wirtschaftlichen Verkehr
zwischen Gesellschaften zulassen,

— der es moglich macht, dass der eigenartige
Leistungs- und Wirkungsmodus von konsti-
tutiven Interaktionsphiren einzelner beteilig-
ter Gesellschaften nicht beachtet und unter-
miniert wird,

— der darauf hinauslduft, den eigenartigen
Leistungs- und Wirkungsmodus anderer kon-
stitutiver Interaktionsphiren im intergesell-
schaftlichen Verkehr generell zu missachten
und zu unterminieren

— und der nicht den unterschiedlichen Ent-
wicklungsstand der jeweiligen Gesamtord-
nung der beteiligten Gesellschaften bertick-
sichtigt, und dies mit dem Ziel, jeder beteilig-

ten Gesellschaft bestmogliche Chancen fir
die Weiterentwicklung ihrer Gesamtordnung
zu ermoéglichen — und zwar auf dem Boden
der jeweils regional gegebenen geschichtlich
gewordenen Bedingungen.

Ferner wird fiir ein konkretes Verstindnis
und Umgehen mit der ersten Herausforde-
rung verlangt, dass klargestellt wird, was
unter ,einheimischen® Unternehmen zu ver-
stehen ist. Als ,einheimisch® kommen im
hier leitenden sozialethischen Horizont je-
denfalls solche Unternehmen nicht in Be-
tracht, die nur zufillig und bis auf weiteres
ithren Standort in einem bestimmten Lande
haben, und deren Eigentiimer als solche nicht
voll der am jeweiligen Standort ihres Besitzes
geltenden und geregelten Sozialpflichtigkeit
des Eigentums unterliegen und sie erfiillen.

Verhiltnisse zu schaffen, in denen jene oben
an erster Stelle genannte Herausforderung klar
verstanden und angenommen werden konnen,
und diesen Verhiltnissen eine vorzugswiirdige
Gestalt zu geben, ist eine Aufgabe, welche die
politischen Systeme der Gesellschaften auf die-
ser Erde nicht einfach den Sachwaltern anderer
Leistungssphiren, etwa denen der Wirtschaft,
iiberlassen konnen, sondern die sie auch selbst
in Angriff zu nehmen haben. Es ist die interna-
tionale Politik, die eine der Weiterentwicklung
aller einzelnen Gesellschaften dienende inter-
nationale Ordnung des Wirtschaftens anzustre-
ben, aufrechtzuerhalten und weiterzuentwi-
ckeln hat. Schliefllich zeichnen sich damit auch
Konsequenzen der hier leitenden sozialethi-
schen Sicht fir die letzte der oben genannten
Herausforderungen ab, fiir die Frage nach der
gerechten Verteilung des Reichtums einer Ge-
sellschaft:

Im hier leitenden Horizont kann die Ge-
rechtigkeitsfrage nicht mehr blofl am Leitfa-
den der Einkommens- und Vermdgensunter-
schiede und mit dem Ziel einer moglichst
weitgehenden Nivellierung dieser Unterschie-
de gestellt und beantwortet werden. Vielmehr
zielt die Gerechtigkeitsfrage jetzt in erster
Linie darauf, wie die materiellen Lasten fiir
die Unterhaltung einer Ordnung aller gesell-
schaftskonstitutiven Interaktionssphiren und
einer Ordnung ihres Zusammenspiels, welche
allen Gliedern der Gesellschaft bestmogliche
Chancen der Selbstentfaltung — einschliefSlich
armutsfester Sicherungen gegentiber den ge-
nannten Lebensrisiken — gewihrt, gerecht auf
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alle Glieder des Gemeinwesens zu verteilen
sind. Dafir gilt der Grundsatz der Sozial-
pflichtigkeit allen Eigentums; also der Grund-
satz, dass sich die Verteilung dieser Lasten an
den Umfingen von Einkommen und von Ei-
gentum an wirtschaftlich nutzbarem Kapital
zu orientieren hat, welche die Besitzer in der
Ordnung der Gesellschaft und unter Ausnut-
zung ihrer ihnen von dieser Ordnung gebote-
nen Chancen erworben haben.

Responsible Citizenship

10

An Politik nehmen nicht nur Politiker und
Staatsbeamte, sondern auf unterschiedliche
Weise alle Biirger teil. Zu diesen zihlen in
einem weiteren Sinne nicht nur natiirliche,
sondern auch juristische Personen, also auch
Unternehmen. Sie alle gestalten Wirtschafts-
politik mit. Und dafiir ist wiederum jeweils
ein sozialethischer Horizont leitend. Unter-
stellt man dafiir den hier skizzierten Ansatz,
so ergeben sich daraus fir das wirtschaftspo-
litische Engagement von Unternehmenslei-
tungen die beiden Grundsitze:

Erstens: Unternehmen und ihre Leitungen
unterscheiden zwischen der Verfolgung der
Unternehmensziele unter den jeweils gegebe-
nen Bedingungen und ithrem mittel- und lang-
fristigen politischen Engagement fir die
Verbesserung der gesamtgesellschaftlichen
Rahmenbedingungen im nationalen und in-
ternationalen Bereich.

Zweitens: Innerhalb der Gesellschaften, in
denen sie jeweils tatig sind, setzen sie sich fiir
die Etablierung und Fortentwicklung einer
Gesamtordnung ein, in der jeweils die relative
Selbstindigkeit und ein solches Zusammen-
spiel der gesellschaftskonstitutiven Leistungs-
sphiren gewahrt wird, in welchem sie sich in
wechselseitiger Abhingigkeit gegenseitig zur
aktuell bestmoglichen Leistungskraft verhel-
fen. Und auf internationaler Ebene engagie-
ren sie sich fiir eine Ordnung, die solche
Wohlgeordnetheit der regionalen Verhiltnisse
nicht stort und erschwert, sondern ihrer Wei-
terentwicklung dient.

Dieser zweite Grundsatz beschreibt einen
bestimmten Weg fiir die Wahrnehmung von
responsible citizenship durch Unternehmen.
Unter dieser ,,verantwortlichen Wahrnehmung
von Burgeraufgaben® werden heute unter-
schiedliche Engagements von Unternehmen im
auflerwirtschaftlichen Bereich verstanden. Bis-
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her bestehen diese tiberwiegend im Einsatz von
Mitteln fiir einzelne kulturelle, sportliche, wis-
senschaftliche, karitative oder infrastrukturelle
Projekte. Im hier skizzierten sozialethischen
Rahmen schliefit die Praktizierung von respon-
stble citizenship das Sponsoring solcher Einzel-
projekte zwar nicht aus, erlaubt — oder verlangt
sie unter Umstanden —jedoch nur noch als Mit-
tel fiir ein Ziel, das die Gesamtordnung des Zu-
sammenlebens betrifft. In der hier unterstellten
sozialethischen Leitperspektive muss unter re-
sponsible citizenship von Unternehmen folgen-
des verstanden werden:

Erstens der Einsatz ihres gesamten politi-
schen Einflusses fiir die Etablierung und Ver-
besserung von regionalen Gesamtordnungen,
die jeweils auf dem Boden von geschichtlich
gewachsenen Bedingungen den gesellschaft-
konstitutiven Leistungsbereichen zu ihrer re-
lativen Selbstindigkeit und zu einem Wech-
selspiel verhelfen, in dem die Abhingigkeit
jeder dieser Sphiren von allen anderen aner-
kannt und jede von allen anderen darin unter-
stitzt wird, jeweils ihre eigenartige Leistung
in threm eigenen Leistungs- und Wirkungs-
modus zum Wohle des Ganzen zu erbringen.

Und zweitens der Einsatz fir eine interna-
tionale Ordnung, die der Weiterentwicklung
derart wohl geordneter regionaler Verhilt-
nisse dient. Das schliefit aus: die Gleichset-
zung von Gesellschaft und Wirtschaft, die
Gleichsetzung von Gesellschaftsordnung mit
Wirtschaftsordnung, das Streben nach Be-
handlung aller relativ selbststindigen Funkti-
onssphiren der regionalen Gesellschaften als
blofler Instrumente fiir die Verbesserung der
Unternehmenspositionen am  Weltmarkt
sowie die damit einhergehende Auflosung der
regionalen Verhaltnisse in einer einheitlichen
globalen Ordnung. Es schliefit hingegen ein:
eine von den einflussreichen Unternehmen
ausgehende Ermunterung und Unterstlitzung
der Politik, sich um die Erarbeitung einer
Vertragsordnung zu bemthen, die den inter-
gesellschaftlichen Verkehr, einschliefflich des
wirtschaftlichen, so regelt, dass er allen Betei-
ligten dazu verhilft, die regionalen Verhilt-
nisse jeweils zu einer Gesamtordnung weiter-
zuentwickeln, die den universalen Bedingun-
gen des Menschseins entspricht und die darin
eingeschlossenen Bedingungen eines wohl ge-
ordneten Zusammenlebens erfullt.
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2005 ist jetzt eine ab-
geschlossene Periode
der Wirtschafts- und
Beschiftigungspolitik.
Wir analysieren, wie
die rot-griine Bundes-
regierung den 6kono-
mischen Handlungs-
bedarf bewiltigt hat
und welche Chancen
aus den vorgenomme-
nen Reformschritten
erwachsen. Wir unter-
suchen zudem, wie
die Bundesregierung
versucht hat, ihre
Handlungsfihigkeit in
einem Regierungssys-
tem zu  erhalten,

das durch zahlreiche

Blockademoglichkei-
ten  gekennzeichnet
1st.

Ausgangslage und Handlungsbedarf

Die rot-griine Bundesregierung sah sich im
Herbst 1998 mit erheblichem Handlungsbe-
darf auf dem Arbeitsmarkt und im Sozialstaat
konfrontiert. Ausgeprigter ,Reformstau®
hatte die letzten Jahre der christdemokra-
tisch-liberalen Vorgingerregierung gekenn-
zeichnet. Die Mitte der neunziger Jahre ein-
geleiteten Reformen zur Flexibilisierung des
Arbeitsmarktes und zur Stabilisierung der So-
zialsysteme hatten nicht ausgereicht, die hohe
und sich verfestigende Arbeitslosigkeit zu be-

kimpfen. Weitere Reformen mussten sich auf
vier Felder konzentrieren:

— Schaffung attraktiver Standortbedingungen
fir Unternehmen, die steuerliche Entlastung
der Privathaushalte und die Konsolidierung
der offentlichen Haushalte;

— Reform von Renten- und Krankenversi-
cherung zur Begrenzung der Ausgaben, die
Senkung der Lohnnebenkosten und die Be-
wiltigung des demographischen Wandels;

— Reform der aktiven Arbeitsmarktpolitik
und des Transfersystems, um die Arbeitslo-
sigkeitsdauer zu verkiirzen und die Relation
zwischen Beitragszahlern und Leistungsemp-
fingern zu verbessern;

— Deregulierung des Arbeitsmarktes, der Ta-
rifpolitik und anderer Mirkte.

Die Fihigkeit zur Durchsetzung solcher
Reformen hingt von ausreichender politi-
scher Unterstiitzung und vom institutionellen
Rahmen ab. Politisch sind strukturelle Refor-
men schwierig, da sie kurzfristig Zustimmung
kosten konnen. Jedoch wire ein Verzicht auf
Reformen politisch ebenfalls riskant, weil da-
durch Probleme nicht effektiv bewiltigt wer-
den konnen. So wird die Bekimpfung der
Arbeitslosigkeit von der Bevolkerung in
Deutschland regelmiflig zum wichtigsten
Punkt der politischen Agenda benannt. Insti-
tutionell ist die Handlungsfihigkeit jeder
Bundesregierung deutlich beschrinkt.

Im Vergleich zu anderen Staaten fillt die
grofle Anzahl von ,Vetogelegenheiten® auf.
Diese basieren auf dem Verhiltniswahlrecht,
das regelmifig die Bildung von Regierungs-
koalitionen zwischen Parteien mit heteroge-
ner Basis erfordert, der faktischen Vetomacht
der Verbinde von Arbeitgebern und Gewerk-
schaften, der Tarifautonomie und dem Mit-
entscheidungsrecht des Bundesrates bei wich-
tigen Fragen der Arbeitsmarkt- und Beschaf-
tigungspolitik, was angesichts der Haufigkeit
von Landtagswahlen zu einem ,permanenten
Wahlkampf“ auf Bundesebene fiihrt, der lin-
gerfristiges Agieren erschwert.I!

I! Reimut Zohlnhofer, Institutionelle Hemmnisse fiir
eine kohirente Wirtschaftspolitik, in: Aus Politik und
Zeitgeschichte (APuZ), (2003) 18-19, S. 9-15.
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Die rot-griine Regierungszeit lsst sich in
drei Phasen einteilen, die nicht nur von unter-
schiedlichen Schwerpunkten, sondern auch
von unterschiedlichen Versuchen gekenn-
zeichnet sind, Handlungsfihigkeit zu gewin-
nen:l? 1. die ,klassisch sozialdemokratische®
Anfangsphase, 2. die Phase der Konsens-
orientierung, Konsolidierung und der ,Poli-
tik der ruhigen Hand“ sowie 3. die Phase
ausgepragter  Strukturreformen mit den
Hartz-Gesetzen und der ,,Agenda 2010“.

Das sozialdemokratische Experiment

12

Die SPD hatte im Wahlkampf 1998 erfolgreich
mit dem Leitmotiv ,Innovation und soziale
Gerechtigkeit“ geworben und die Reformen
der Vorgingerregierung bei Kuindigungs-
schutz, Renten- und Krankenversicherung
oder Entgeltfortzahlung als ,sozial unausge-
wogen® kritisiert. Dabei war sie von den Ge-
werkschaften unterstiitzt worden. Die neue
Regierung nahm diese Einschnitte zur Erfil-
lung von Wahlversprechen zuriick. Diese
Lklassisch sozialdemokratische® Politik wurde
vom ,,Keynesianismus“ Oskar Lafontaines als
Bundesfinanzminister begleitet. Gleichzeitig
wurde Ende 1998 das ,Biindnis fiir Arbeit,
Ausbildung und Wettbewerbsfihigkeit“ be-
griindet, das der Formulierung einer gemeinsa-
men Reformstrategie von Bundesregierung,
Arbeitgebern und Gewerkschaften dienen und
mafigeblich vom Kanzleramt gesteuert werden
sollte. Die Einbindung von Gewerkschaften
und Arbeitgeberverbinden unter Verzicht auf
Gegenleistungen deutete bereits das spatere
Scheitern des Biindnisses an.I?

Im Bereich der Makroékonomie und Fiskal-
politik wurde zunichst bis Mirz 1999 eine
skeynesianische“ Strategie verfolgt, die tber
eine expansive Haushaltspolitik eine Stirkung

I2 Vgl. Christoph Egle/Tobias  Ostheim/Reimut
Zohlnhofer (Hrsg.), Das rot-grine Projekt. Eine Bi-
lanz der Regierung Schroder 1998—2002, Wiesbaden
2003; Reimut Zohlnhofer, Die Wirtschaftspolitik der
rot-griinen Koalition: Ende des Reformstaus?, in:
Zeitschrift fiir Politikwissenschaft, 14 (2004) 2, S. 381—
402.

I* Vgl. Nico Fickinger, Der verschenkte Konsens. Das
Biindnis fiir Arbeit, Ausbildung und Wettbewerbsfa-
higkeit 1998-2002: Motivation, Rahmenbedingungen
und Erfolge, Wiesbaden 2005; Wolfgang Streeck/Anke
Hassel, The Crumbling Pillars of Social Partnership,
in: Herbert Kitschelt/Wolfgang Streeck (Hrsg.), Ger-
many: Beyond the Stable State, London 2004, S. 101-
124.
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der Binnennachfrage anstrebte. Die Gewerk-
schaften wurden zu hoheren Lohnforderungen
ermutigt. Mit der ,Okosteuer® wurden die
Steuern auf den Energieverbrauch erhoht, um
die Lohnnebenkosten zu senken. Im April 1999
wurde die Mineralolsteuer angehoben und eine
Stromsteuer eingefithrt. Daneben erfolgte eine
mehrstufige Entlastung bei der Einkommen-
steuer, wobei auch die Eingangs- und Spitzen-
steuersitze spurbar gesenkt wurden. Die Ge-
genfinanzierung erfolgte iber den Abbau von
Steuerverglinstigungen, was die Steuerbelas-
tung der Groflunternehmen erhohte.

Bei den sozialen Sicherungssystemen wurde
Ende 1998 der ,,demographische Faktor®, der
eine langfristige Absenkung des Rentenniveaus
bei steigender Lebenserwartung bedeutet hitte,
ebenso gestrichen wie Eigenleistungen bei
der Gesundheitsvorsorge. Die Gesundheits-
ausgaben wurden wieder budgetiert. Schlief’-
lich wurde die vollstindige Entgeltfortzahlung
im Krankheitsfall wiederhergestellt. Der Aus-
weitung der Beitragsgrundlagen fiir die Sozial-
versicherung diente ab April 1999 die Einfiih-
rung der Beitragspflicht fiir so genannte
»Scheinselbststindige” wie fiir Arbeitgeber bei
geringfligigen  Beschiftigungsverhiltnissen.
Die angestrebte Reduktion der gesamten Bei-
tragsbelastung unter 40 Prozent der Brutto-
16hne gelang jedoch zu keinem Zeitpunkt.

Die Arbeitsmarktpolitik konzentrierte sich
auf ein Sofortprogramm zur Bekimpfung der
Jugendarbeitslosigkeit (,,Jump®). Die Pflicht
der Arbeitgeber zur Erstattung von Transfer-
leistungen bei Entlassung ilterer Arbeitskrifte
und die Pflicht der Arbeitsuchenden zu haufi-
geren Kontakten mit dem Arbeitsamt wurden
gestrichen. Die Marktregulierung wurde ver-
starkt. Neben restriktiven Bestimmungen zur
»Scheinselbststindigkeit bedeutete dies die
Wiederherstellung des Kiindigungsschutzes in
Kleinbetrieben ab fiinf Beschaftigten. Die All-
gemeinverbindlichkeitserklirung fir tarifliche
Mindestlohne im Bereich des Arbeitnehmer-
Entsendegesetzes wurde so veriandert, dass
der Bundesarbeitsminister alleine einen Min-
destlohn festlegen konnte.

Konsensorientierung, Konsolidierung
und die ,Politik der ruhigen Hand*

Eine Zisur stellte der abrupte Ruckeritt La-
fontaines als Finanzminister und SPD-Vorsit-



zender im Mirz 1999 dar. Sie fiel mit dem
Verlust der Mehrheit im Bundesrat aufgrund
der verlorenen Landtagswahl in Hessen zu-
sammen. Kinftig konnten wichtige Bundes-
gesetze nur durch Angebote an die Bundes-
tagsopposition oder einzelne Landerregierun-
gen durchgesetzt werden. Als Finanzminister
wurde Lafontaine von Hans Eichel, dem bis-
herigen hessischen Ministerprisidenten, als
Parteivorsitzender von Bundeskanzler Ger-
hard Schroder ersetzt. Damit war eine Reori-
entierung hin zur ,neuen Mitte“ verbunden.
Das bereits im Wahlkampf angedeutete Kon-
zept einer Politik des ,dritten Weges“ be-
durfte aber der Konkretisierung. Dabel
spielte das ,Schroder-Blair-Papier vom Juni
1999 eine wichtige Rolle, das die Hinwen-
dung zu einem ,aktivierenden“ Staat und
groflerer Eigenverantwortung des Einzelnen
bedeutet hitte. Es blieb innerhalb der SPD
strittig. Zwar war der Gegensatz von Kanz-
leramt und Finanzministerium entschirft,
doch nach wie vor bestanden grofle Unter-
schiede zwischen den ,Modernisierern im
Kanzleramt und dem traditionell ausgerichte-
ten Arbeitsministerium sowie der Bundes-
tagsfraktion. Das ,Bundnis fir Arbeit” war
mangels Agendasetzung seitens der Regie-
rung faktisch handlungsunfihig. Inhaltlich
bedeutender waren die Akzentverschiebung
zur Haushaltskonsolidierung und neue An-
sitze zu strukturellen Reformen in der Ren-
tenversicherung und bei der Zuwanderungs-
politik. Die glnstige Wirtschafts- und Ar-
beitsmarktentwicklung von 1999 bis 2001
nahrte die Hoffnung, weiter gehende Arbeits-
marktreformen seien iberfliissig, sodass eine
»Politik der ruhigen Hand“ gentigen wiirde.

Eichel ergriff bei Makroskonomie und Fis-
kalpolitik einen konsequenten Konsolidie-
rungskurs. Bis 2001 wurden die Ausgaben
durch mehrere Sparpakete vermindert. Ziel
war ein ausgeglichener Haushalt im Jahr
2006. Begiinstigt wurde dies durch die positi-
ve konjunkturelle Entwicklung auf dem Ho-
hepunkt der ,,new economy®“. Angesichts der
konjunkturellen Abschwichung wurde der
Konsolidierungskurs jedoch Ende 2001 auf-
gegeben. Die Okosteuer wurde weiterge-
fihrt. Die Einkommensteuerreform wurde
durch das Steuerreformgesetz von Juni 2000
fortgesetzt, das Anfang 2001 in Kraft trat.
Dies bedeutete im Vergleich zu Lafontaine
eine stirkere Senkung der Steuersitze und
deutlichere Entlastung hoherer Einkommen.

Der dritte Schritt der bereits beschlossenen
Steuerentlastung wurde als erste Stufe der
neuen Reform von 2002 auf 2001 vorgezogen.
Das wichtigste Vorhaben war die Reform der
Besteuerung von Kapitalgesellschaften, die
2001 in Kraft trat. Sie machte Deutschland
fiir auslindische Investoren attraktiver und
schuf Anreize zur Entflechtung wechselseiti-
ger Unternehmensbeteiligungen. Personenge-
sellschaften profitierten von der Entlastung
bei der Einkommensteuer und von der Mog-
lichkeit, die Gewerbesteuer ab 2001 pauscha-
liert auf die Einkommensteuer anzurechnen.

In den sozialen Sicherungssystemen gingen
kurzfristige Notoperationen mit strukturellen
Eingriffen einher. Zur Stabilisierung der Ren-
tenausgaben wurde die Rentenanpassung
2000 und 2001 auf einen Inflationsausgleich
beschrankt. Daneben wurde die Schwan-
kungsreserve kontinuierlich vermindert. Zur
Stabilisierung des Rentensystems reichte dies
aber nicht aus. Zentrales Projekt war deshalb
die Rentenreform 2000/2001, die mit der Ab-
kehr von der Lebensstandardsicherung ver-
bunden war. Gleichzeitig begann der Einstieg
in die kapitalgedeckte private Altersvorsorge.
Da eine verpflichtende Zusatzvorsorge nicht
realisiert werden konnte, kam es zur steuerli-
chen Forderung bestimmter privater Vorsor-
gevertrage. Die ,Riester-Rente“ trat Anfang
2002 in Kraft und traf aufgrund ihrer kompli-
zierten Ausgestaltung zunichst auf geringe
Akzeptanz. Im Gesundheitswesen wurde
keine effektive Konsolidierung vorangetrie-
ben. Die Aufhebung der Budgetierung im
Jahr 2001 verstirkte die Ausgabendynamik
erneut.

Die Arbeitsmarktpolitik war durch Konti-
nuitdt gepragt, obwohl die Effektivitit der
Arbeitsmarktpolitik zunehmend kritisch ge-
sehen wurde.l* Im Biindnis fir Arbeit gelang
nur eine Verstindigung auf eine Ausbildungs-
initiative. Hingegen scheiterten Reforman-
sitze zur Gestaltung eines Niedriglohnsek-
tors. Im Biindnis fiir Arbeit konnte ein Vor-
stofy der IG Metall zur ,Rente ab 60“ durch
eine Reform der Altersteilzeit und tarifver-
tragliche Regelungen abgewehrt werden, der
beschlossene ,Paradigmenwechsel“ zu einer

I+ Vgl. Christoph Schmidt/Klaus F. Zimmermann/Mi-
chael Fertig/Jochen Kluve, Perspektiven der Arbeits-
marktpolitik: Internationaler Vergleich und Empfeh-
lungen fiir Deutschland, Berlin 2001.

APuZ 43/2005

13



hoheren Erwerbsintegration Alterer blieb je-
doch folgenlos. Mit dem Anfang 2002 in
Kraft getretenen ,JobAqtiv-Gesetz“ wurde
in der Arbeitsmarktpolitik der vorsichtige
Einstieg in eine Aktivierungsstrategie vollzo-
gen.

Bei der Marktoffnung wurde wenig er-
reicht. Die grundlegende Modernisierung der
Zuwanderungspolitik wurde im Bundesrat
blockiert. Durch das Teilzeit- und Befris-
tungsgesetz wurden ab 2001 die Moglichkei-
ten zum Abschluss befristeter Arbeitsvertrige
restriktiver gestaltet. Auch der Anspruch auf
Teilzeitarbeit erhohte die Regulierungsdichte
im Arbeitsrecht. Ohne von den Gewerk-
schaften Zugestindnisse zu verlangen, wurde
2001 das Betriebsverfassungsgesetz erweitert.
Immerhin konnte im Jahr 2000 im Biindnis
fiir Arbeit eine moderate Lohnrunde verein-
bart werden.

Reforminitiativen der Regierung: Hartz

und Agenda 2010

14

Ende 2001 geriet die ,Politik der ruhigen
Hand“ angesichts der unglinstigen konjunk-
turellen Entwicklung und steigender Arbeits-
losigkeit in die Defensive. Die Blockade im
Biindnis fiir Arbeit zeigte, dass eine von der
Bundesregierung lediglich moderierte Politik
nicht funktionierte. Die dritte Phase war dem-
entsprechend von einer stirkeren Initiative
der Regierung gekennzeichnet, bei der weni-
ger Riicksicht auf parteiinterne Stromungen
sowie Verbinde und Gewerkschaften genom-
men wurde. Dies schlug sich in einer grofleren
Distanz zwischen dem Bundeskanzler und
der SPD nieder. In der Folge trat Schroder im
Mirz 2004 als Parteivorsitzender zurtick.

Die Bundesregierung geriet zunehmend in
ein Dilemma zwischen einem Verlust an Zu-
stimmung aufgrund ausbleibender Erfolge auf
dem Arbeitsmarkt, was mit ungeniigenden
Reformen zu tun hatte, und der Entfremdung
von Gewerkschaften, Parteibasis und Teilen
der Wihlerschaft angesichts der als ,unge-
recht® wahrgenommenen Eingriffe in den So-
zialstaat. Verschirft wurde die Situation da-
durch, dass die unionsregierten Linder seit
Frihjahr 2002 den Bundesrat dominierten
und seit Frithjahr 2003 eine eigene Mehrheit
besaflen. Die Durchsetzung von Regierungs-
politik wurde damit noch schwieriger. Im Un-
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terschied zu den ersten beiden Phasen spielten
nun befristete Expertenkommissionen wie die
Hartz-Kommission oder die nach diesem Vor-
bild gestaltete Riirup-Kommission eine her-
vorgehobene Rolle, wihrend das Biindnis fur
Arbeit 2003 formal beendet wurde.

Der ,,Vermittlungsskandal“ in der Bundes-
anstalt fiir Arbeit eroffnete die Gelegenheit, die
bis dahin blockierte Strukturreform der Ar-
beitsmarktpolitik in Angriff zu nehmen. Die
Initiative der Bundesregierung wurde nach
weiteren Niederlagen bei Landtagswahlen mit
der ,,Agenda 2010“ von Mirz 2003 fortgefiihrt.
So konnten jetzt strukturelle Reformen grofie-
rer Tragweite durchgesetzt werden.l>

Dies fiihrte zu zunehmenden Widerstinden
innerhalb der SPD und bei den Gewerkschaf-
ten sowie zu einem Verlust an Zustimmung in
der Bevolkerung. Das hatte einerseits mit der
Wahrnehmung der vermeintlichen ,,Grausam-
keit“ von Hartz IV, also der Zusammenlegung
von Arbeitslosen- und Sozialhilfe zu tun,
andererseits mit dem Uberschreiten der wich-
tigen Fiinf-Millionen-Grenze bei der Zahl re-
gistrierter Arbeitloser, die auf die erstmalige
Erfassung von erwerbsfihigen Sozialhilfe-
empfingern zuriickging und somit als rein sta-
tistischer Effekt zu deuten war.

In der Makroskonomie und Fiskalpolitik
wurde zunichst entgegen der urspriinglichen
Planung das Inkrafttreten der 2. Stufe der
Steuerreform von 2003 auf 2004 verschoben,
um die Flutschiden finanzieren zu konnen.
Spater wurde aus konjunkturellen Griinden
die dritte und letzte Stufe der Steuerreform
teilweise von 2005 auf 2004 vorgezogen.
Nach der Aufgabe des Konsolidierungskurses
und angesichts einer mehrere Jahre andauern-
den Wachstumsschwiche verstieff die Bun-
desrepublik ab 2002 kontinuierlich gegen das
Defizitkriterium von Maastricht. Zusitzliche
Einnahmen wurden tber den Verkauf von
Staatsbeteiligungen erzielt. Die Einnahmensi-
tuation der Kommunen wurde iiber eine Re-
form der Gewerbesteuerumlage verbessert.
Obwohl weitergehende Kiirzungen von Sub-
ventionen im Bundesrat scheiterten, konnten

I> Vgl. Michael Hiither/Benjamin Scharnagel, Die
Agenda 2010: Eine wirtschaftspolitische Bilanz, in:
APuZ, (2005) 32-33, S. 23-30; Klaus FE. Zimmermann,
Eine Zeitenwende am Arbeitsmarkt, in: APuZ, (2005)
16,5.3-5.



ab 2004 einige Steuervergiinstigungen abge-
baut werden (z.B. Verminderung der Eigen-
heimzulage und Kirzung der Entfernungs-
pauschale).

Im Bereich der sozialen Sicherung wurde
2003 in einer informellen ,groffen Koalition“
mit der Union eine Reform der Krankenver-
sicherung vereinbart. Diese trat in mehreren
Stufen ab Anfang 2004 in Kraft und brachte
die Auslagerung bisheriger Versicherungsleis-
tungen mit sich. Damit wurde die Beitragspa-
ritit in der Krankenversicherung aufgelost.
Der Arbeitgeberbeitrag wurde gesenkt, wih-
rend die Belastung fir die Versicherten zu-
nahm. Auch erfolgte mit der Verschiebung
des Mutterschaftsgeldes in den Bundeshaus-
halt und der Erhohung der Tabaksteuer der
Einstieg in eine partielle Steuerfinanzierung
der Krankenversicherung. Wettbewerbsme-
chanismen auf der Seite der Leistungsanbieter
wurden hingegen kaum gestarkt.

In der Rentenversicherung wurde zum Ja-
nuar 2005 mit dem ,Nachhaltigkeitsfaktor®
eine Regelung eingefithrt, die eine vermin-
derte Rentenanpassung bei einer unglinstigen
Verschiebung der Relation Rentner/Beitrags-
zahler vorsieht. Das gesetzliche Rentenalter
wurde bei 65 Jahren belassen, obwohl die
Rirup-Kommission eine Anhebung auf 67
Jahre empfohlen hatte. Trotz der Rentenre-
formen waren ab 2003 weitere kurzfristige
Mafinahmen notwendig, um die Rentenkasse
zu stabilisieren, darunter ein hoherer Bei-
tragssatz, eine uberproportionale Anhebung
der Beitragsbemessungsgrenze, eine neuerli-
che Senkung der Schwankungsreserve und
2004 eine weitere Nullrunde fiir die Rentner.

Ein Schwerpunkt des Regierungshandelns
lag in der Arbeitsmarktpolitik. Auf den ,Ver-
mittlungsskandal“ reagierte die Bundesregie-
rung im Frihjahr 2002 zunichst mit einem
LSofortprogramm®, das u.a. den Umbau des
Vorstandes der BA vorsah und mit dem Ver-
mittlungsgutschein  Marktmechanismen in
der Stellenvermittlung einfiihrte. Der Bericht
der Hartz-Kommission vom August 2002
regte dann umfangreiche Verinderungen an.I¢
Die ersten beiden Hartz-Gesetze, die 2003 in
Kraft traten, fithrten neue Instrumente ein, so

16 Vgl. Werner Jann/Giinther Schmid (Hrsg.), Eins zu
eins? Eine Zwischenbilanz der Hartz-Reformen am
Arbeitsmarkt, Berlin 2004.

die Forderung selbststindiger Tatigkeiten im
Rahmen der Ich-AG und die arbeitsmarktpo-
litische Nutzung von Zeitarbeit durch ,Per-
sonal-Service-Agenturen®. Vorhandene In-
strumente wurden gestrafft und stirker auf
den  Eingliederungserfolg  ausgerichtet.
Schliefflich wurden ab April 2003 das kurz
zuvor bundesweit eingefiihrte ,Mainzer Mo-
dell“ und die geringfiigige Beschiftigung
durch Mini- und Midijobs ersetzt. Minijobs
bis 400 Euro im Monat waren nun wieder
wie vor 1999 auch als Nebentitigkeit gestat-
tet. Durch das dritte Hartz-Gesetz wurde die
interne Struktur der Bundesagentur fiir Ar-
beit reformiert. Sie soll nun eine effektive
Vermittlung und Mafinahmenselektion nach
Wirkungszielen erreichen. Bemerkenswert ist
die stirkere Einbindung von externen Dienst-
leistern und marktihnlichen Mechanismen in
die Arbeitsmarktpolitik.

Die Hartz-Reformen stehen fiir eine kon-
sequenter aktivierende Arbeitsmarktpolitik
durch die Pflicht zur frithzeitigen Meldung
vor Eintritt der Arbeitslosigkeit, striktere Zu-
mutbarkeitskriterien, haufigere Sanktionen
und den intensiveren Nachweis von Arbeits-
suchaktivititen. Aktivierend soll auch das
neue System der Grundsicherung fiir Arbeit-
suchende nach ,Hartz IV“ wirken, das 2005
die Arbeitslosenhilfe ersetzt hat. Dabei
wurde der Bezug zum fritheren Erwerbsein-
kommen aufgegeben und durch eine strikt
bediirftigkeitsgeprifte Pauschale ersetzt. Die
Betreuung der erwerbsfihigen Hilfebezieher
sollte von den Arbeitsagenturen tibernom-
men werden, in den Verhandlungen mit dem
Bundesrat wurde jedoch eine gemeinsame
Verantwortung von Arbeitsagenturen und
Kommunen sowie eine kommunale Alleinzu-
standigkeit in den Optionskommunen verein-
bart, was mit erheblichen Steuerungsdefiziten
verbunden ist. Wihrend der gesetzliche Rah-
men nun besteht, fehlt es derzeit noch an
einer effektiven Aktivierung in der Praxis.
Hinzuverdienstmoglichkeiten und  Zusatz-
jobs bieten Anreize zum Verbleib im Trans-
ferbezug mit erganzender Teilzeitarbeit.

Die Erwerbstitigkeit alterer Arbeitskrifte
sollte durch die Moglichkeit, tiber 50-Jahrige
ohne sachlichen Grund befristet einzustellen,
eine Beglinstigung der Arbeitgeber durch
Beitragsbonus  und Lohnkostenzuschiisse
sowie die Aufstockung niedrigerer Arbeits-
entgelte gefordert werden. Dies gelang nicht,
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da gleichzeitig innerhalb der Arbeitslosenver-
sicherung Anreize zum vorzeitigen Ausschei-
den aus dem Arbeitsmarkt aufrechterhalten
wurden. Eine letzte wesentliche Mafinahme
ist der Ausbildungspakt von 2004, mit dem
die Einfilhrung einer Ausbildungsplatzabga-
be verhindert wurde.

Marktiffnungen sollten die Wirksamkeit
der aktivierenden Arbeitsmarktpolitik unter-
stitzen. Um die Selbststindigkeit zu unter-
stiitzen, wurde der Nachweis des ,Meister-
briefes“ in 53 von 94 Handwerksgewerken
und bei ,einfachen Titigkeiten aufgehoben.
Die befristete Beschiftigung bei neu gegriin-
deten Unternehmen wurde erleichtert. Die
Zeitarbeit wurde weiter liberalisiert, aller-
dings im Tausch gegen das Prinzip der
Gleichbehandlung  von entliechenen und
Stammarbeitskriften, von dem nur durch Ta-
rifvertrige abgewichen werden darf. Im Zuge
der Agenda 2010 wurde der Schwellenwert
des Kiindigungsschutzes fiir Neueingestellte
wieder von funf auf zehn Beschiftigte ange-
hoben, die Kriterien der Sozialauswahl be-
grenzt, jedoch gleichzeitig eine arbeitnehmer-
seitige Wahlmoglichkeit zugunsten einer Ab-
findung im Kindigungsfall anstelle des
Rechtsweges eingeraumt. Auch das Zuwan-
derungsgesetz konnte 2005 in Kraft treten,
die Optionen fiir eine systematische arbeits-
marktorientierte Steuerung befristeter und
dauerhafter Zuwanderungen waren aufgrund
des Widerstandes im Bundesrat weggefallen.

Bilanz und Perspektiven

16

Reformen wirken nur mit erheblicher Zeit-
verzogerung. Es ist zu friih, ein abschliefen-
des Urteil Uber die rot-griine Reformpolitik
zu ziehen. Dies gilt umso mehr, als die bedeu-
tenden Reformen auf dem Arbeitsmarkt noch
gar nicht vollstindig umgesetzt wurden. Im
Riickblick zeigt sich jedoch, dass die rot-
grilne Regierung trotz lingerer Phasen der
Desorientierung grundlegende Reformmafi-
nahmen durchgesetzt hat.

Zur Makrodkonomie und Fiskalpolitik ist
festzuhalten, dass die auf das ,radikal-keyne-
sianische Experiment Lafontaines folgende
Phase der Haushaltskonsolidierung unter Fi-
nanzminister Eichel nur kurzzeitig durchge-
halten wurde. Spitestens seit 2002 wurde sie
zugunsten groflerer Haushaltsdefizite und
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wachsender Staatsverschuldung aufgegeben.
Dies kann als Rickkehr zu einem moderaten
Keynesianismus verstanden werden, der fle-
xibel auf konjunkturell bedingte Defizite rea-
giert. Insoweit war die letzte Phase der Regie-
rungspolitik von angebots- und nachfrageori-
entierten Politikelementen gekennzeichnet.
Bemerkenswert sind die deutlichen Entlas-
tungen bei der Einkommensteuer und die
Systemreform bei der Besteuerung von Kapi-
talgesellschaften. Angesichts des internatio-
nalen Wettbewerbs werden weitere Reformen
der Unternehmensbesteuerung erforderlich
sein. Ebenso steht eine Vereinfachung des
Steuersystems noch aus wie eine Neuordnung
der Gemeindefinanzen und ein weiterer Sub-
ventionsabbau.

Bei den sozialen Sicherungssystemen fillt
die strukturelle Reform der Rentenversiche-
rung ins Gewicht, die die private und betrieb-
liche Vorsorge deutlich gestirkt hat. In der
Gesundheitspolitik wurde versucht, die Kos-
tenentwicklung in der gesetzlichen Kranken-
versicherung zu begrenzen. Strukturelle An-
derungen im Versicherungssystem und mehr
Wettbewerb auf der Seite der Leistungser-
bringer konnten nicht realisiert werden. Ent-
sprechende Reformen stehen noch aus. Folg-
lich konnten die Sozialbeitrige trotz der Ein-
nahmen aus der Okosteuer nicht gesenkt,
sondern lediglich stabilisiert werden.

In der Arbeitsmarktpolitik wurden mit den
Hartz-Reformen konsequente Schritte zur
Aktivierung von Arbeitslosen und erwerbsfa-
higen Hilfebeziehern eingeleitet. Es konnten
alte Strukturen aufgebrochen, die Rolle der
Sozialpartner begrenzt und eine wirkungs-
orientierte Steuerung arbeitsmarktpolitischer
Mafinahmen eingefithrt werden. Auch wurde
erstmals eine umfassende wissenschaftliche
Evaluation der Arbeitsmarktpolitik begon-
nen, deren Ergebnisse nun abgewartet wer-
den sollten. Ungeklart blieb, wie gering quali-
fizierte Personen besser als bislang in den Ar-
beitsmarkt integriert werden konnen. Nach
wie vor fehlt es an ausreichenden Anreizen,
das Transfersystem dauerhaft zu verlassen
und eine Erwerbstitigkeit aufzunehmen.

Die Marktoffnung verlief widerspriichlich.
Zunichst wurden zusitzliche Beschrinkun-
gen eingefithrt bzw. wiederhergestellt. In der
zweiten Hailfte der Regierungszeit wurde
eine Wende zugunsten einer stirkeren Markt-



offnung vollzogen. Eine systematisch gesteu-
erte Arbeitsmigration scheiterte am Bundes-
rat. Gesetzliche Anderungen bei den Rah-
menbedingungen fir die Lohn- und Tarifpo-
litik unterblieben. Gleichwohl lisst sich eine
zunehmende Flexibilitit innerhalb der Tarif-
vertrage, eine abnehmende Bedeutung der Ta-
rifvertrige fur die betriebliche Gestaltung
und eine moderate Lohnpolitik beobachten.
Dies vollzog sich in einer Phase verschirften
internationalen Wettbewerbs ohne unmittel-
bares Einwirken der Politik.

Die Reformen der rot-griinen Bundesregie-
rung haben in vielen Bereichen langfristig be-
deutsame Veranderungen eingeleitet:

— Reformen in Richtung Grundsicherung
durch die Abkehr von der Lebensstandardsi-
cherung in der Rentenversicherung und der
einkommensbezogenen Arbeitslosenhilfe;

— die zunehmende Steuerfinanzierung sozia-
ler Sicherheit bei gleichzeitiger Stirkung der

i gl 8 8
privaten und betrieblichen Vorsorge;

- die grundlegende Reform der Arbeits-
marktpolitik mit einer konsequenteren Akti-
vierung der Langzeitarbeitslosen;

— die Marktoffnung bei der selbststindigen
Erwerbstitigkeit, die Liberalisierung der
Zeitarbeit sowie die Modernisierung des Zu-
wanderungsrechts und

— die Begrenzung des FEinflusses der Ver-

bande.

Gleichwohl wurden tiber die gesamte Re-
gierungszeit hinweg Strategiedefizite deut-
lich. Konsequentere Reformen zu Beginn
wiren heute bereits sichtbar und leichter ver-
mittelbar gewesen. Im Biindnis fiir Arbeit
hitte die Bundesregierung Paketlosungen mit
Zugestindnissen der Arbeitgeber und der Ge-
werkschaften anstreben miissen. Bei den
strukturellen Eingriffen durch die Agenda
2010 und ,Hartz IV“ unterliefen ihr gravie-
rende Fehler in der Kommunikation gegen-
tber der Offentlichkeit und der Parteibasis,
was die Begriindung der Reformen und ihre
zu erwartenden Effekte anging.

Das Fehlen einer konsistenten Strategie ist
nicht allein ein Mangel der rot-griinen Regie-
rung. Lingerfristig angelegtes Handeln ist an-

gesichts eines dauerhaften Wahlkampfes,
eines von der Opposition beherrschten Bun-
desrates sowie einer unzufriedenen Parteiba-
sis und Offentlichkeit nur schwer durchzu-
halten. Wichtig ist deshalb eine Reform des
Foderalismus durch eine zeitliche Konzentra-
tion der Landtagswahlen und eine klarere
Trennung von Entscheidungskompetenzen
und Finanzquellen zwischen Bundes- und
Linderebene.

Jede neue Bundesregierung wird jedoch an
der Politik von Rot-Griin ankniipfen missen:
notwendig sind weitere Schritte bei der
Marktsffnung, eine Uberpriifung und Neu-
justierung der Arbeitsmarktpolitik, die weite-
re Abkopplung der Finanzierung sozialer Si-
cherung vom Faktor Arbeit zur Reduzierung
der Lohnnebenkosten, die Aktivierung der
Transferbezieher, mehr Transparenz im Steu-
ersystem, eine Reduktion der Unternehmens-
steuern sowie die Konsolidierung des Staats-
haushaltes durch Subventions- und Personal-
abbau. Die Reformen der vergangenen Jahre
haben Blockaden aufgebrochen und Gelegen-
heiten fiir weitere Reformen eroffnet, die es
jetzt zu nutzen gilt.
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Friedbhelm Hengsbach

Die Arbeits-
markte — Stell-
orofie tiir mehr
Beschattigung?

Is Bundeskanzler Gerhard Schroder im

Mirz 2003 seine mit Spannung erwarte-
te ,Aufbruch-Rede“ hielt, mit der er die
Agenda 2010 ankiin-
digte, waren die in-
und auslindischen
Medien tief beein-
druckt. ,Deutschland
bewegt sich, das Land
ist reformfihig, es
wirft die rote Laterne
im europdischen Ge-
leitzug weit von sich®,
so klangen die eupho-
rischen Kommenta-
rel! Von dieser Eu-
phorie ist wenig Ubrig geblieben. Eine Serie
von Landtagswahlen, die fiir die SPD ruinds
ausfielen, haben den Kanzler veranlasst, auf
vorgezogene Neuwahlen zu setzen. Dazu
hatten finf Parteien Wahl- oder Regierungs-
programme skizziert, die dem Thema Arbeit
den ersten oder einen sehr hohen Rang ein-
raumen und die soziale Gerechtigkeit ver-
stirkt in den Blick nehmen. Die Wihlerinnen
und Wihler haben jedoch weder den von der
Opposition angekiindigten Eingriffen in er-
kimpfte Arbeitnehmerrechte noch den ar-
beitsmarkt- und sozialpolitischen Einschnit-
ten der rot-griinen Koalition zugestimmt. Ist
der Arbeitsmarkt tiberhaupt die richtige Stell-
grofle fur mehr Wachstum und Beschif-
tigung? Die Antwort darauf soll in einer
Prifung jener arbeitsmarktpolitischen ,Re-
formen® gesucht werden, die in der Offent-
lichkeit diskutiert werden.

Friedhelm Hengsbach

Dr. oec., geb. 1937; emeritierter
Professor fiir Christliche Gesell-
schaftsethik an der Hochschule
Sankt Georgen in Frankfurt/M.,
Leiter des Nell-Breuning-
Instituts fiir Wirtschafts- und
Gesellschaftsethik,
Offenbacher Landstrafie 224,
60599 Frankfurt/M.

Selektion

Die Arbeitslosigkeit in Deutschland ist struk-
turell verursacht. So lautet ein dominantes
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Urteil auf Grund selektiver Wahrnehmung.
Friktionelle, saisonale, konjunkturelle, tech-
nikinduzierte oder exogene Ursachen gelten
als nachrangig. Nun gibt es verschiedene
Strukturbriiche, die, indem sie kumuliert auf-
treten, eine Massenarbeitslosigkeit erkliren,
etwa die polarisierte Verteilung der Einkom-
men und Vermdgen, das regionale Gefille
zwischen Ost- und Westdeutschen, die Un-
gleichheit der Lebenschancen von Minnern
und Frauen, die Umschichtung der kaufkraf-
tigen Nachfrage von Industriewaren zu kul-
turellen Dienstleistungen, die Funktionsdefi-
zite im Zusammenspiel von monetirer und
realwirtschaftlicher Sphire sowie reale Zins-
differenzen in den Lindern der EU, die bei
nominal gleichem Zinssatz und unterschiedli-
chen Inflationsraten auftreten. Bei diesem Ur-
sachenspektrum ist es verwunderlich, dass in
der rot-grinen Koalition den Strukturbrii-
chen auf dem Arbeitsmarkt ein derartiges Ge-
wicht zur Erkldrung der hohen und anhalten-
den Arbeitslosigkeit zukam.

Sie folgte dabei dem hegemonialen Erkla-
rungsmuster, das von wirtschaftlichen Exper-
ten vertreten und von marktbestimmenden
Medien verbreitet wird. Unter den deutschen
Okonomen gilt nahezu unangefochten die
Hypothese einer ,natlrlichen® Arbeitslosig-
keit. Diese Form struktureller Arbeitslosig-
keit wird auch als ,inflationsstabile Arbeits-
losigkeit“ bezeichnet. Sie konne durch eine
wachsende Giiternachfrage zwar verringert
werden, aber nicht ohne gleichzeitig einen
Anstieg der Inflationsrate zu riskieren. Als
Ursache einer solchen Arbeitslosigkeit wer-
den in erster Linie institutionelle Starrheiten
des Arbeitsmarkts, etwa ein komfortables Ar-
beitslosengeld, starke Gewerkschaftsmacht
und flichendeckende Tarifvertrige genannt.

Der Begriff einer ,inflationsstabilen® Ar-
beitslosenquote ist jedoch aus zwei Variablen
gebildet, nimlich der Zahl der Arbeitslosen
und der Inflationsrate, die jeweils von unter-
schiedlichen mikro- und makrodkonomi-
schen Faktoren beeinflusst werden. Im Ver-
gleich mit den institutionellen Starrheiten des
Arbeitsmarktes wird das Gewicht, das eine
uberdehnt restriktive Geldpolitik und als
deren Folge eine minimale Inflationsrate fir

I' Vgl. Friedhelm Hengsbach, Das Reformspektakel.
Warum der menschliche Faktor mehr Respekt ver-
dient, Freiburg 20052 S. 7.



die Hohe und Entwicklung der Arbeitslosig-
keit spielen, systematisch unterschitzt, und
zwar gerade dann, wenn die Nominallohne
nach unten starr sind. Nicht auszuschlieflen
ist, dass eine Nullinflation im Vergleich mit
einer dreiprozentigen Inflationsrate die lang-
fristige natirliche Arbeitslosigkeit ansteigen
lisst. Weitere makrodkonomische Bestim-
mungsfaktoren der Arbeitslosigkeit sind eine
sinkende Produktivititsrate und ein steigen-
des Realzinsniveau. In Anbetracht unsicherer
Schitzergebnisse sollten jedenfalls beide Va-
rianten, die makrookonomische und die mi-
krookonomische Erklirung der natiirlichen
Arbeitslosenquote, im Blick bleiben.I2

Arbeitsmarkte

Die Fixierung auf den singuliren Arbeits-
markt teilte die rot-griine Koalition mit den
wirtschaftlichen Fihrungskriften und Exper-
ten sowie den birgerlichen Eliten. Selbst in
den Gutachten des Sachverstindigenrats der
vergangenen Jahre wird ganz oder fast aus-
schliefflich vom Arbeitsmarkt in der Einzahl
geredet. Aber Arbeitsmirkte existieren real in
der Mehrzahl — wie die Giiter- und Finanz-
mirkte. Das beweisen nicht nur die regional
und nach Branchen differenzierten Tarifver-
trage, sondern vor allem die Trennlinien zwi-
schen unbefristeten, sicheren und befristeten
bzw. prekiren Arbeitsverhiltnissen sowie die
flieflenden Grenzen zwischen Teilzeitarbeit,
geringfiigiger  Beschiftigung,  Leiharbeit,
Scheinselbstindigkeit und o6ffentlich erzwun-
gener Arbeit mit Mehraufwandsentschidi-
gung. Selbst die trennende, wenngleich frag-
wirdige Systematik eines ersten und zweiten
Arbeitsmarktes widerlegt die Unterstellung,
dass die Verhiltnisse auf den Arbeitsmirkten
gleich seien und sich gleichsinnig entwickeln
wiirden.

Arbeitsmirkte sind abgeleitete Mairkte.
Dass sich die Nachfrage nach Arbeitskriften
mit zeitlicher Verzogerung belebt, wenn vor-
her eine dynamische und anhaltende kauf-
kriftige Nachfrage nach Giitern wirksam ge-
worden ist, belegt die wirtschaftliche Ent-
wicklung der Bundesrepublik in den
vergangenen Jahrzehnten bis in die neunziger

I2 Vgl. Thomas Beissinger, Strukturelle Arbeits-
losigkeit in Europa: Eine Bestandsaufnahme, Regens-
burger Diskussionsbeitrige zur Wirtschaftswissen-
schaft Nr. 389, Regensburg 2004.

Jahre hinein. Die Exportdynamik der deut-
schen Wirtschaft ist der wachsenden welt-
wirtschaftlichen Nachfrage zu verdanken.
Der angespannte Blick der Politiker auf den
konjunkturellen Aufschwung wire unbe-
griindet, wiirden sie nicht erwarten, dass sich
die Arbeitsmirkte entspannen, sobald die
Giiternachfrage ansteigt.

Aus sozialethischer Sicht sollte behutsam
von ,,Arbeitsmarkten“ geredet werden. Zwar
ist die Rede von angebotener und nachgefrag-
ter Arbeit, die ihren Preis hat, nicht zu bean-
standen. Es lassen sich auch Determinanten
des Angebots und der Nachfrage identifizie-
ren. Aber folgt daraus, dass fiir das Gut Ar-
beit dieselben Marktregeln wie fiir Nahrungs-
mittel, Industriewaren und Finanzgeschifte
gelten? Erwerbsarbeit ist etwas Notwendiges
und etwas Personliches, das vom Subjekt der
Arbeit nicht getrennt werden kann. Notwen-
dig ist sie, weil sie den Lebensunterhalt aus
eigener Leistung sichert. Finen Eigenwert hat
sie als Mittel gesellschaftlicher Anerkennung,
personlicher Identitit und wirtschaftlichen
Wohlstands. Menschen haben Wiirde, unab-
hingig von ihrer Arbeitsleistung.

Kiindigungsschutz

Der besondere Kiindigungsschutz ist seit
Jahrzehnten Gegenstand offentlicher Kontro-
versen. Wegen der besonderen sozialen Be-
deutung des Arbeitsverhiltnisses soll der Ar-
beitgeber nicht willkiirlich und ohne sachli-
chen Grund kiindigen dirfen. Auch die
Mindestzahl der in einem Betrieb Beschiftig-
ten spielt eine Rolle. Sie lag 45 Jahre lang bei
funf Beschiftigten, bis die Regierung Kohl sie
auf zehn Beschiftigte heraufsetzte. Die rot-
griilne Koalition stellte 1998 den urspriingli-
chen Zustand wieder her. Aber im Zusam-
menhang mit der Agenda 2010 wurde der
Schwellenwert wieder auf zehn Beschiftigte
angehoben.

Die beschiftigungshemmende Wirkung des
Kindigungsschutzes und die positive Wir-
kung seiner Lockerung werden mehr aus an-
ekdotischer Evidenz behauptet, als dass sie
empirisch belegt sind. Internationale Verglei-
che isolierter Arbeitsschutzregelungen sind
wenig aussagefihig. Empirische Untersu-
chungen der vergangenen Jahre belegen, dass
in Deutschland nur 11 bis 15 Prozent der ge-
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kiindigten Beschiftigten gegen eine vom Ar-
beitgeber ausgesprochene Kundigung geklagt
haben. 15 Prozent der Gekiindigten erhielten
eine Abfindung. Die Hohe der tatsichlichen
Abfindung lag erheblich unter den Betrigen,
die in der Offentlichkeit zirkulieren. Seltsa-
merweise gingen etwa zwei Drittel der fiir die
Personalpolitik der Betriebe Verantwortli-
chen irrtimlicherweise davon aus, dass der
Kindigungsschutz fiir ihren Betrieb gelte.
Und 14 Prozent aus der Betriebsgrofienklasse
mit sechs bis neun Beschiftigten meinten irr-
tumlicherweise, der Kindigungsschutz gelte
fir sie nicht. Das tatsichliche Einstellungs-
verhalten richtet sich also nicht nach den je-
weils geltenden Schwellenwerten. Es wird
hauptsichlich von der aktuellen wirtschaftli-
che Lage und den erwarteten Auftrigen be-
stimmt und davon, wie die alternative Mog-
lichkeit, etwa der Mehrarbeit beurteilt wird.I?

Arbeitszeiten

20

Die angeblich starren Arbeitszeitregeln in
Deutschland sind ein fortdauernder Anstof§
offentlichen Unbehagens. Helmut Kohls
Klage tber den ,kollektiven Freizeitpark
Deutschland® hat sich ins Gedichtnis einge-
pragt. Das Institut der deutschen Wirtschaft
gab vor kurzem zu bedenken, dass die Ar-
beitnehmer hierzulande die kiirzesten Ar-
beitszeiten rund um den Globus genieflen.
Solche Vermutungen minden in den Vor-
wurf, dass die wochentlichen Arbeitszeiten
zu kurz, die Zahl der Feiertage zu hoch, die
Urlaubsanspriiche zu umfangreich = seien.
Peter Hartz hat die Formel vom ,atmenden
Unternehmen® geprigt;l* die Belegschafts-
mitglieder sollten mit flexiblen Arbeitszeiten
auf die schwankende Nachfrage der Kunden
reagieren. Die CDU/CSU sieht in verlinger-
ten Arbeitszeiten einen Ausweg aus der Be-
schaftigungskrise, wihrend die SPD die Be-
legschaften einzelner Betriebe daftir lobt, dass
sie lingere Arbeitszeiten akzeptiert habe, um
gefihrdete Arbeitsplitze in Deutschland zu
retten.

> Vgl. Martin Kimmich, Kiindigungsschutz unter
Druck, Forum Recht Online 3/2004, in: www.forum-
recht-online.de/2004/304/304kimmich.htm (29. 9. 2005).
I+ Vgl. Peter Hartz (Hrsg.), Das atmende Unter-
nehmen: Jeder Arbeitsplatz hat seinen Kunden,
Frankfurt/M. 1996.
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Das Arbeitszeitargument ist im internatio-
nalen Vergleich nur differenziert verwendbar.
Denn die tariflichen, die betrieblich verein-
barten und die tatsichlichen Arbeitszeiten
weichen voneinander ab. Die tatsichliche Ar-
beitszeit betrug 2003 in Deutschland durch-
schnittlich 40 Stunden, die der Vollzeitbe-
schiftigten 42 Stunden. Eine um die Teilzeit-
krifte bereinigte Statistik aus 16 europdischen
Staaten verweist Deutschland ins Mittelfeld.l®
Das Argument, eine allgemeine Verlingerung
der Arbeitszeit konne die Wachstumsschwi-
che tberwinden und den Konjunkturauf-
schwung beschleunigen, klingt nur Uberzeu-
gend, wenn zahlreiche Glieder einer Argu-
mentationskette ineinander greifen. Es wird
namlich unterstellt, dass die Verlingerung der
Arbeitszeiten ohne Lohnausgleich eine Sen-
kung der Arbeitskosten bewirke und dass die
Unternehmer die Kostensenkung in einer
Preissenkung ihrer Produkte weitergiben.
Die privaten Haushalte wiirden daraufhin
entdecken, dass ithre Realeinkommen anstei-
gen, und konsequent ihre Konsumnachfrage
ausweiten. Indem entsprechend die Gewinn-
erwartungen der Unternehmen stiegen, wiir-
den diese die Nachfrage nach Investitionsgu-
tern erhohen und zusitzliche Arbeitskrifte
einstellen. Damit sei ein Abbau der Arbeits-
losigkeit in Sicht. Aber was geschieht, wenn
nur zwei Glieder dieser Argumentationskette
brechen? Falls etwa die Unternehmen die
Kostensenkung nicht mit einer Preissenkung
beantworten? Oder falls die Haushalte die
Steigerung ihrer Realeinkommen zwar be-
merken, aber sich nicht zu einer Ausweitung
des Konsums, sondern — angesichts der tat-
sichlichen oder befiirchteten Einschnitte, die
sie als kumulierte Wirkungen der ,Sozialre-
formen“ bemerken — vermehrt sparen? Dann
hitten die Unternehmen keine Veranlassung
mehr, zusitzliche Investitionen zu planen.
Die Logik einer Arbeitszeitverlingerung, die
einen Wachstumsschub oder einen konjunk-
turellen Aufschwung auslosen soll, iberzeugt
nicht.

Tarifvertrige

Im Wahlprogramm der FDP von 2005 wird
der Flichentarifvertrag als Fremdbestimmung
durch  Gewerkschaftsfunktionire  einge-

I°> Vgl. Franke Bauer/Eva Munz, Arbeitszeiten in
Deutschland: 40plus und hochflexibel, in: WSI-Mit-
teilungen, 58 (2005), S. 40—48.



schitzt, die ihre Verbandsmacht absichern
wollen. Deshalb soll das ,, Tarifkartell“ aufge-
brochen werden, um betriebsnahe, mafige-
schneiderte Losungen zu erleichtern. Die
CDU/CSU setzt sich behutsamer dafiir ein,
die Tarifbindung aufzulockern. Demgegen-
tber hat die rot-griine Koalition den Willen
wiederholt bekriftigt, wichtige Arbeitneh-
merrechte nicht anzutasten und FEingriffe in
die Tarifautonomie abzuwehren. Aber sie er-
wartet von den Tarifparteien bei Bedarf eine
faire Flexibilitit der Tarifvertrige. Gleichzei-
tig folgt sie der Hauptstromung wirtschaftli-
cher Experten, die unterstellen, dass Flichen-
tarifvertrige eine Einigung von ,Arbeits-
platzbesitzern® zu Lasten Dritter sind.
Arbeitslose wiirden niamlich vom Arbeits-
markt ausgeschlossen, falls sie bereit sind,
eine Erwerbsarbeit anzunehmen, deren Ent-
lohnung den Tariflohn unterschreitet.

Die Klage tiber die strukturelle Starrheit
der Tarifvertrige ist weithin modisches La-
mento und verrit eine verbreitete Unkenntnis
der real existierenden Tarifvertrige. In
Deutschland werden jahrlich etwa 40 000 Ta-
rifvertrage vereinbart. Dabei gilt ein Bran-
chen- oder Firmenvertrag im Westen nur fiir
70 und im Osten nur fiir 55 Prozent der Be-
schiftigten. Trotz der in der Metall- und
Elektroindustrie geltenden tariflichen Wo-
chenarbeitszeit von 35 bzw. 38 Stunden kon-
nen Unternehmensleitungen und Betriebsrite
beispielsweise vereinbaren, dass fiir 13 bis 18
Prozent, in extremen Fillen fiir bis zu 50 Pro-
zent der Beschiftigten die Arbeitszeit dauer-
haft auf 40 Stunden ausgedehnt wird. So kann
unter Umstinden eine maximale Wochenar-
beitszeit von 50 Stunden erreicht werden.I¢

Die Flachentarifvertrige, die offentlich
schlecht geredet werden, haben den Korridor
zwischen den oberen und unteren Tarifloh-
nen relativ eng und die Primirverteilung der
Einkommen relativ ausgewogen gelassen.
,, Wohlstand fiir alle wurde dadurch realisier-
bar, dass eine wachsende Binnennachfrage die
realen Nettoinvestitionen der Unternehmen
angeregt hat, wodurch zusitzliche Arbeits-
plitze und Einkommen entstanden, die nach-
fragewirksam wurden und die Gewinnerwar-

16 Vgl. Steffen Lehndorff, Zuriick zur 40-Stunden-
Woche? — Wirksamkeit und Krise der tariflichen Ar-
beitszeitregulierung, in: WSI-Mitteilungen, 57 (2004),
S.306-311.

tungen der Unternechmen erhohten. Seitdem
die Flexibilisierung der Tarifvertrige und be-
triebsnahe Vereinbarungen propagiert wer-
den, hat sich die Schere zwischen den Lohn-
und den Gewinneinkommen gedffnet.

Das duale System, das die Betriebsrite, die
stellenweise in die Rolle von Ko-Managern
hinein gewachsen sind, zur vertrauensvollen
Zusammenarbeit mit der Unternehmenslei-
tung verpflichtet, wahrend die Auseinander-
setzungen Uber das Arbeitsentgelt und die
Arbeitsbedingungen den Tarifpartnern tiber-
lassen bleiben, hat sich vorteilhaft ausgewirke,
wenn man die Zahl der Produktionsausfille,
die durch Streiks verursacht sind, internatio-
nal vergleicht. Der Arbeitsfrieden wire er-
heblich beeintrichtigt, wenn die Konflikte,
die zwischen den Tarifpartnern zu regeln
sind, in die Betriebe verlagert wiirden.

Aus sozialethischer Sicht ist die Tarifauto-
nomie ein institutionelles Freiheitsrecht, vor
allem jedoch ein wirtschaftlich-soziales
Grundrecht von abhingig Beschiftigten.
Denn der Einzelarbeitsvertrag steht, obwohl
er nach Sklaverei und Leibeigenschaft eine
freiheitliche Errungenschaft ist, unter dem
Vorbehalt ,ungleicher Vertrige“. Tarifvertra-
ge sichern den abhingig Beschiftigten eine
halbwegs gleiche Verhandlungsmacht gegen-
tber dem Arbeitgeber und dem Ergebnis der
Vereinbarung die Gewihr, dass sie gerecht ist.

Lohnkosten

Die rot-griine Koalition hat zwar den globa-
len Wettlauf um niedrigere Lohne und
schlechtere Arbeitsbedingungen abgelehnt;
die Lohne in Deutschland seien nicht zu
hoch. Sie wiirdigte jedoch gleichzeitig mode-
rate Lohnerhohungen als lohnende Beitrige
der Beschaftigten, um bedrohte Arbeitsplitze
zu sichern. Im Windschatten der Dauerklage
von Okonomen und Arbeitgebern iiber
Deutschland als Hochlohnland, das sich im
globalen Wettbewerb nicht behaupten konne,
bezeichnete Bundeskanzler Schroder auch
den erpressten Lohnverzicht der Belegschaf-
ten einzelner Betriebe von DaimlerChrysler,
Siemens und Opel als modellhaft fiir das
Land. Sich mit Lohnforderungen zuriickzu-
halten, wird allgemein als geeignetes Mittel
angesehen, um vorhandene Arbeitsplitze in
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Deutschland zu retten und zusitzliche zu
schaffen.

Der fortwihrende Export- und Leistungs-
bilanziiberschuss widerlegt jedoch die Be-
hauptung, Deutschland sei international nicht
wettbewerbsfihig. Zwei Drittel der grenz-
tiberschreitenden Geschifte werden mit an-
deren westeuropdischen Lindern getitigt.
Auflerdem zihlt im internationalen Vergleich
nicht die absolute Lohnhohe, sondern das
Verhiltnis von Arbeitsaufwand und Arbeits-
ertrag. Wenn neben der Lohnhohe die Ar-
beitsproduktivitait  berticksichtigt  wird,
kommt man zu den ,Lohnstiickkosten in je-
weiliger Wihrung®, die allerdings wechsel-
kursbereinigt und dynamisiert werden mis-
sen. Nun sind diese Lohnstiickkosten von
1995 bis 2003 in Deutschland weniger als in
allen anderen Industrielindern mit Ausnahme
Japans gestiegen. Eine Standortschwiche der
deutschen Wirtschaft auf Grund zu hoher
Lohnforderungen ist nicht nachweisbar.

Seit einiger Zeit werden die angedrohten
und teilweise realisierten Produktionsverlage-
rungen in Niedriglohnlinder als Ursache der
hohen Arbeitslosigkeit in Deutschland ge-
nannt. Ein zeitweiliger oder dauerhafter
Lohnverzicht der Belegschaften jener Betrie-
be, die unmittelbar mit Betrieben beispiels-
weise aus EU-Beitrittslindern konkurrieren,
konne die Wettbewerbsfihigkeit ihrer Ar-
beitsplitze wieder herstellen. Sollten die Be-
triebsrite sich weigern, die Betriebskosten zu
senken, wiirden Betriebsteile oder ganze Be-
triebe in Linder wie Ungarn, Tschechien
oder die Slowakei verlagert.

Eine streng einzelwirtschaftliche Aufrech-
nung von Arbeitszeiten und Lohnkosten
greift zu kurz, solange Aspekte der Markter-
schlieffung aufler Acht bleiben. Sie mag aus
betrieblicher und kurzfristiger Perspektive
plausibel klingen, nicht jedoch auf der Ebene
des Konzerns und der Gesamtwirtschaft.
Zwar sind kleine oder mittlere Unternehmen
und selbst transnationale Konzerne bemiiht,
den Prozess einer Strukturanpassung ge-
schmeidig zu gestalten und zu verlangsamen.
Dennoch bleibt das Hinausschieben einer auf
Dauer unvermeidbaren Produktionsverlage-
rung in so genannte Niedriglohnlinder rein
defensiv. Denn auf lingere Sicht hin ist es
sinnvoll, den Spielregeln der internationalen
Arbeitsteilung zu folgen. Die Textilindustrie
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und andere arbeitsintensive Industrien sind
schon vor Jahrzehnten aus Deutschland abge-
wandert. Dadurch ist der Wohlstand der
Deutschen nicht gesunken, sondern gestie-
gen. Durch eine Produktionsverlagerung wer-
den etwa in Ungarn Arbeitsplitze geschaffen.
Es entstehen zusitzliche Einkommen, Mas-
senkaufkraft und Wachstumsimpulse, von
denen ein Teil als Nachfrage nach deutschen
Exportglitern zurlickstromt. Ein Land, das
sich wirtschaftlich entwickelt, 1st als Handels-
partner interessanter als ein Land, das unter-
entwickelt bleibt.

Lohnstruktur

Den arbeitsmarkt- und sozialpolitischen
Mafinahmen der rot-griinen Koalition, die
unter dem Namen Hartz I-IV bekannt sind,
lagen zwei Deutungsmuster zu Grunde, die
zur Erklirung der verfestigten Massenarbeits-
losigkeit in Deutschland herangezogen wer-
den. Ein individuelles Deutungsmuster ist auf
das Fehlverhalten insbesondere der einzelnen
Langzeitarbeitslosen und Empfanger von So-
zialhilfe gerichtet. Sie seien entweder nicht ar-
beitswillig oder nicht arbeitsfihig. Thnen
fehle eine hinreichende Motivation, sich dem
Arbeitsmarkt zur Verfiigung zu stellen; au-
Berdem fehle eine effiziente Qualifizierung
oder eine schnelle Vermittlung. Ein institutio-
nelles Deutungsmuster macht die starre
Lohnstruktur und die nivellierende Lohnpo-
litik der Gewerkschaften fiir die tberdurch-
schnittliche Arbeitslosigkeit unter den gering
Qualifizierten verantwortlich. Dadurch und
durch  komfortable Lohnersatzleistungen
seien in Deutschland eine Art ,,Anspruchs-
lohn“ und eine ,Armuts- oder Sozialfalle“
am unteren Rand des Tariflohngefiiges ent-
standen. Folglich soll eine aktivierende Ar-
beitsmarkt- und Sozialpolitik ,fordern und
fordern® — zum einen die Dauer und das Vo-
lumen des Arbeitslosengelds und der Arbeits-
losenhilfe absenken sowie die Sozialleis-
tungen kiirzen, um einen verschirften Druck
auf die Langzeitarbeitslosen auszuiiben, zum
anderen die Arbeits- und Sozialverwaltung
organisatorisch zusammenlegen, um die Inte-
gration der Arbeitslosen in den reguliren Ar-
beitsmarkt zu verbessern. Im Wahlprogramm
der Griinen von 2005 wird den Unternehmen
eine Art ,Kombilohn, eine 6ffentliche Ent-
lastung fiir niedrig entlohnte Arbeitsplitze
gering Qualifizierter, in Aussicht gestellt. Pri-



vatwirtschaftliche Integrationsfirmen bieten
fir Langzeitarbeitslose eine Briicke in den
ersten Arbeitsmarkt. Indem diese ihre staatli-
chen Transferleistungen einbringen, wird
thnen im Gegenzug ein tariflich entlohntes
Beschiftigungsverhiltnis geboten. Das Wahl-
manifest der SPD von 2005 umgeht das
Thema eines Niedriglohnsektors, obwohl er
seit den Hartz-Gesetzen existiert und unter
den Namen von Ich-AG, Mini-Job und Ein-
Euro-Job als Erfolgsposten gefithrt wird.

Die rot-griine Koalition bezog sich zur
Rechtfertigung der arbeitsmarkt- und sozial-
politischen Mafinahmen auf Experten, die ein
charakteristisches Merkmal der deutschen
Wirtschaft identifiziert haben, nimlich die im
Vergleich zu den USA und Japan tberdurch-
schnittliche Kapitalausstattung je Beschiftig-
ten und Arbeitsplatz.l” Threr Meinung nach
verschwende die deutsche Wirtschaft Kapital,
weil das Arbeitsangebot kiinstlich knapp ge-
halten wird und die Arbeitskrifte zu teuer
sind. Darauf hitten die Unternehmer mit ver-
starkter Rationalisierung und der Freisetzung
von Arbeitskriften reagiert. Die Uberdurch-
schnittliche Ausstattung industrieller Ar-
beitsplitze mit kapitalintensiver Technik und
die hohe Arbeitslosigkeit in den unteren
Lohnsegmenten wiirden sich gegenseitig be-
dingen. Durch moderate Lohnforderungen
unterhalb der Produktivititsrate und eine all-
gemeine Arbeitszeitverlingerung ohne Lohn-
ausgleich konnten das Lohnkostenniveau ge-
senkt, das Verhiltnis der Faktorpreise veran-
dert, die Kapitalverschwendung gestoppt, der
Arbeitseinsatz erhoht und die Zahl der Ar-

beitslosen verringert werden.

Die Hypothese, dass die relativ hohe Kapi-
talausstattung der deutschen Wirtschaft eine
Folge der uiberhohten Lohnforderungen sei,
ist heftig umstritten. Sie lisst sich plausibel
umkehren: Der technikgestiitzte Produktivi-
tatsfortschritt treibt die Lohnentwicklung
voran; eine Lohnsenkung vertreibt die instal-
lierten technischen Anlagen und Gerite nicht
wieder aus den Biros und Montagehallen.
Die technischen Innovationen sind vielmehr
exogen verursacht. Anders als bei den oft un-
terstellten Produktionsfunktionen mit hoher
Substitutionselastizitit ist es in der Realitit
nur sehr begrenzt moglicht, Arbeit gegen

I” Vgl. Werner Sinn, Ist Deutschland noch zu retten?,
Miinchen 2003, S. 96 f.

Technik oder Technik gegen Arbeit auszu-
wechseln, sobald sich das Preisverhiltnis der
Faktoren iandert.

Kann es in Deutschland trotz einer kapital-
intensiven Produktionsstruktur, die fiir hoch
qualifizierte Wissensarbeiter ~komfortable
Lohne rechtfertigt, ein Beschiftigungswunder
wie in den USA geben? Eine positive Ant-
wort geben diejenigen, die den Niedriglohn-
sektor als Losungsweg aus der hohen Ar-
beitslosigkeit propagieren. Gering qualifizier-
te Arbeitslose missten nur ihre tiberhohten
Anspriiche an Selbstverwirklichung bei einfa-
chen, niedrig entlohnten Diensten aufgeben,
die anzubieten Arbeitgeber in Deutschland
als anmaflend und die nachzufragen abhingig
Beschaftigte als entwiirdigend empfinden.I®

Jenseits mentaler Barrieren, die durch tra-
ditionelle Gewohnheiten verursacht sind,
wiirden in Deutschland daher zwei struktu-
relle Barrieren als ,,Armutsfalle und als ,,So-
zialfalle® wirken. Das unterste Tariflohnni-
veau konne nimlich nicht unter die Regel-
sitze der Sozialhilfe absinken. Wiren die
Arbeitslosen in Deutschland also gezwungen,
beliebig gering bezahlte Arbeiten anzuneh-
men, wiirden sie nicht darauf warten, dass
man ihnen Arbeiten mit einem Entgelt anbie-
tet, das oberhalb der garantierten Sozialleis-
tungen liegt. Auflerdem werde jedes zusitzli-
che Einkommen eines Sozialhilfeempfingers
voll auf die Sozialhilfe angerechnet. Infolge
dieser beiden Barrieren hitten die Arbeitge-
ber keine Chance, zusitzliche Arbeitsplitze
zu einem niedrigeren Lohnsatz anzubieten,
und die Empfingerinnen von Sozialleistun-
gen keine Motivation, solche Arbeiten anzu-
nehmen. Wer diese Fallen beseitigen und
gleichzeitig vermeiden wolle, dass Menschen
trotz einer vollen Erwerbstdtigkeit arm blei-
ben, miisse den Unternehmen gestatten, im
Niedriglohnbereich Arbeitsplitze zu einem
JMarktlohn“ auch unter Mindesttarif anzu-
bieten, und den Staat verpflichten, diesen
Lohn bis auf das sozio-kulturelle Existenzmi-
nimum aufzustocken. Das Konzept eines
»~Kombilohns“ oder ,lohnerginzender Ein-
kommenszuschiisse“ sieht vor, dass ein Min-

I8 Vgl. Kommission fiir Zukunftsfragen der Freistaaten
Bayern und Sachsen, Erwerbstitigkeit und Arbeits-
losigkeit in Deutschland. Entwicklung, Ursachen und
Mafinahmen, Bd. I-1II, Bonn 1996/97, Band 111, 1997,
S.34-73 und S. 116-139.
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destlohn unterhalb des untersten Tariflohns
festgelegt und durch lohnerginzende staatli-
che Zuschiisse insoweit aufgestockt wird,
dass das Nettoeinkommen bei Vollzeitarbeit
Uber jenem Sozialeinkommen liegt, das dem
sozio-kulturellen Existenzminimum einer al-
leinstehenden Person entspricht. Steigt das
Erwerbseinkommen, schmilzt der Zuschuss
kontinuierlich ab.I°

Gegen ,lohnerginzende Sozialeinkom-
men“ sind wiederholt erhebliche Bedenken
geduflert worden. Sie werden durch empirisch
gestiitzte Vermutungen genahrt, dass die feh-
lende Motivation nicht das Hauptproblem
der Arbeitslosen ist, dass die Berechnungen
Uber die angebliche Sozialfalle allenfalls fir
Ein-Ernihrer-Haushalte mit Kindern in Bal-
lungszentren zutreffen, dass die Unterneh-
men die offentlichen Lohnkostenzuschiisse
mitnehmen und regulire, sozialversiche-
rungspflichtige Arbeitsplitze in subventio-
nierte umwandeln, dass mit der untertarifli-
chen Bezahlung das gesamte Tariflohngefiige
ins Rutschen kommt, dass menschliches Ar-
beitsvermogen nicht weiter kultiviert und
veredelt, sondern gleitend entwertet wird,
dass die gesamtwirtschaftliche Produktivitit
absinkt und dass sich die Wirkungen auf dem
Arbeitsmarkt in engen Grenzen halten. Die
von der rot-grinen Koalition gemeldeten, an-
geblichen Erfolge mit den Minijobs, Ich-AGs
und Ein-Euro-Jobs bei riickliufiger Zahl
sozialversicherungspflichtiger Beschaftigungs-
verhaltnisse scheinen diese Vermutungen zu
bestatigen.

Lohnnebenkosten

24

Die neuerdings wieder um sich greifende De-
batte tiber die hohen Lohnnebenkosten in
Deutschland zielt auf die Entlastung der Ar-
beitsverhiltnisse von den Sozialbeitragen. Die
Griinen behaupten im Wahlprogramm von
2005, dass nicht die Lohne in Deutschland zu
hoch seien, sondern die Lohnnebenkosten. Sie
wollen sowohl fiir die modernen personalin-
tensiven Dienstleistungen in den Sektoren Bil-
dung, Gesundheit, Umwelt und Kommunika-
tion als auch fiir nicht Qualifizierte oder Frau-
en, die geringfiigig bzw. in Teilzeit beschaftigt

I° Vgl. Zukunftskommission der Friedrich-Ebert-Stif-
tung (Hrsg.), Wirtschaftliche Leistungsfihigkeit, so-
zialer Zusammenhalt, okologische Nachhaltigkeit.
Drei Ziele — ein Weg, Bonn 1998, 243-268.
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sind, die Lohnnebenkosten senken. Die SPD
erklirt in threm Wahlmanifest von 2005, dass
die Dynamik der Lohnnebenkosten gebro-
chen sei; insbesondere die Reformen im Rah-
men der Agenda 2010 hitten sinkende Lohn-
nebenkosten ermoglicht.

Die Debatte iiber die zu hohen Lohnne-
benkosten hat vermutlich eine Alibifunktion.
Die offentlichen Klagelieder iiber die zu
hohen Steuern haben sich erschopft, nachdem
die von der rot-griinen Koalition zugesicher-
ten Beschiftigungswirkungen einer angeblich
epochalen  Steuerentlastung  ausgeblieben
sind. Die Kritik an tiberhohten Lohnforde-
rungen ist verstummt, nachdem ein globaler
Wettbewerbsnachteil der deutschen Wirt-
schaft nicht belegt werden kann und die Ex-
portdynamik sich als ungebrochen erweist,
wiahrend der Zusammenhang von ,modera-
ten“ Lohnerhdhungen, stagnierender Binnen-
nachfrage und konkursbedrohten Kaufhiu-
sern allmahlich geahnt wird. So fillen die
Lohnnebenkosten das entstandene Vakuum
in der Arbeitsmarktdebatte. Aber die Kontu-
ren einer Argumentation, dass und warum
die Lohnnebenkosten zu hoch sind und ge-
senkt werden miissen, um die Binnennachfra-
ge zu beleben, bleiben merkwiirdig unscharf.

Liegt der Stein des Anstofes in der sich
offnenden Schere zwischen Brutto- und Net-
tolohnen? Aber solange das Bruttolohnni-
veau unverindert bleibt, konnte es den Ar-
beitgebern gleichgiiltig sein, welche Kosten-
art — Lohnkosten oder Lohnnebenkosten —
sinkt, welchen Lohnbestandteil sie den Ar-
beitnehmern direkt auszahlen, welchen sie
dem Finanzamt entrichten oder welchen sie
den Sozialversicherungen tiberweisen. Man-
che Polemik selbstandiger Unternehmer rich-
tet sich gegen offentliche Beitrige und Abga-
ben, weil sie annehmen, dass solche Lohnan-
teile in einem schwarzen Loch versinken,
ohne nachfragewirksam zu werden.

Propagieren die Arbeitgeber im Einklang
mit Okonomen und Sozialpolitikern eine
Senkung der Beitragssitze, damit der Einsatz
von Arbeitskriften billiger wird und diese
verstarkt nachgefragt werden, sodass den Si-
cherungssystemen ein zwar geringerer Anteil
am Arbeitseinkommen, aber ein unverinder-
tes Finanzvolumen und Leistungsniveau ver-
figbar bleibt? Aber dann missten jene bereits
genannten Glieder einer theoretischen Argu-



mentations- und praktischen Reaktionskette
— Kosten- und Preissenkung, Konsum- und
Investitionsschub, mehr Wachstum und Be-
schiftigung — ineinander greifen. Der idealty-
pische Regelkreis ist bisher haufig durch real
existierende Vetospieler unterbrochen wor-
den.

Wollen die Arbeitgeber etwa mit einer Sen-
kung der Beitragssitze das Leistungsniveau
der sozialen Sicherungssysteme verringern,
nachdem deren Effizienzreserven ausge-
schopft sind? Dann musste aber gewihrleistet
bleiben, dass der Nachfrageausfall, den die
leistungsgeminderten solidarischen Systeme
verursachen, durch eine Nachfrageauswei-
tung im privaten Sektor kompensiert wird.
Diese Nachfrageliicke konnte dadurch ge-
schlossen werden, dass die Arbeitnehmer ho-
here Lohne verlangen oder darauf dringen,
dass sie bei den Lohn- und Verbrauchsteuern
entlastet werden.

Sind die Arbeitgeber in erster Linie daran
interessiert, durch eine Absenkung der So-
zialbeitrage ihren Gewinnanteil zu steigern?
Beabsichtigen sie eine asymmetrische Vertei-
lung der Beitragslasten? Politische Reform-
vorschlige, die den Arbeitgeberanteil der pa-
ritatischen  Beitragsfinanzierung einfrieren
wollen, bedienen solche Erwartungen. Aber
eine derartige Korrektur der Primirverteilung
zu Gunsten der Gewinneinkommen und zu
Lasten der Lohneinkommen konnte die kauf-
kriftige Nachfrage und damit die Profiter-
wartungen der Unternehmer, die sie an den
Absatz ihrer Produkte kntipfen, weiter
schrumpfen lassen.

Ist mit der Forderung nach einer Senkung
der Lohnnebenkosten, insbesondere der So-
zialbeitrige, die Erwartung eines radikalen
Umbaus der solidarischen Sicherungssysteme
verbunden? Dieser wiirde darin bestehen,
dass die Beitragspflicht ganz von den Arbeits-
verhiltnissen abgekoppelt und an die volks-
wirtschaftliche ~ Wertschopfung — gebunden
wird. Zweifellos wirde ein solches System
insbesondere die arbeitsintensiv produzieren-
den kleinen und mittleren Unternehmen ge-
geniiber den kapitalintensiv produzierenden
Groflunternehmen und Konzernen begiinsti-
gen. Damit wire die Debatte tiber die Lohn-
nebenkosten aus dem Kontext des globalen
Wettbewerbs auf eine inlindische Vertei-
lungsdebatte zuriickgefiihrt.

Es gibt plausible Argumente, das Gewicht
der offentlichen Debatte iiber Lohnneben-
kosten zu relativieren. Denn zum einen be-
stehen Lohnnebenkosten nicht blof§ aus So-
zialabgaben, sondern fast zur Hailfte aus
tariflich oder betrieblich vereinbarten Lohn-
bestandteilen. Zum anderen sind die Fernwir-
kungen einer Senkung der Lohnnebenkosten
kaum tiberschaubar, wenn beispielsweise Mi-
nijobs mit verringerten Sozialabgaben sozial-
versicherungspflichtige ~ Beschiftigungsver-
haltnisse verdringen. Und schliefllich wire es
angebracht, die politische Energie, die auf die
Senkung der Lohnnebenkosten verwendet
wird, mit den numerischen Resultaten zu ver-
gleichen. Es wurde nimlich errechnet, dass
die Stabilisierung der Beitragssitze auf Grund
des Gesundheitsmodernisierungsgesetzes be-
wirken konnte, dass der Preis eines Herren-
konfektionsanzugs um 70 Cent und der eines
Mittelklassewagens um 30 Euro sinkt. Offen-
kundig erweist sich die Debatte iiber die
Lohnnebenkosten als eine volkswirtschaftli-
che Nebenarena.l°

Eine Nebenarena der Beschiftigungspolitik
tiberhaupt sind die Arbeitsmirkte. Wenn es
namlich zutrifft, dass sie abgeleitete Mirkte
sind, die sich im Sog einer kaufkriftigen
Nachfrage auf den Giitermirkten beleben,
und wenn es zutrifft, dass die Gliternachfrage
durch reale Netto-Investitionen angestoflen
wird, diese jedoch wiederum durch funkti-
onsfihige Finanzmirkte angeregt werden,
dann sind die erste Stellgroffe fiir mehr
Wachstum und Beschiftigung nicht die Ar-
beitsmirkte, sondern die Finanz- und Giiter-
mirkte.

1'© Vgl. Michael Feil/Gerd Zika, Mit niedrigeren So-
zialabgaben aus der Beschiftigungskrise?, TAB-Kurz-
bericht 4/2005; Gerhard Bicker, Umfinanzierung der
Sozialversicherung — Losung der Beschiftigungs- und
Finanzierungskrise?, in: WSI-Mitteilungen, 58 (2005),
S.355-361; verdi Bundesvorstand, Bereich Wirt-
schaftspolitik (Hrsg.), Mythos ,Lohnnebenkosten®,
Wirtschaftspolitische Informationen, 1/2005; Gerd
Zika, Auf die Gegenfinanzierung kommt es an, IAB-
Kurzbericht 2/1997.
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D ie Lage auf den Arbeitsmirkten ist de-
solat. Das ist die traurige Botschaft, die
Monat fiir Monat aus Niirnberg tibermittelt
wird. Die Politik kann noch so viele Aktio-
nen initiieren und grofle Hoffnungen auf bal-
dige Besserung nihren. Alle zerplatzen seit
langem regelmifig an der Realitit. Ende Juli
2005 waren insgesamt 4,8 Millionen Arbeit-
nehmer ohne Arbeit. Tatsichlich ist das aber
nur die Spitze des Eis-
berges. Weitere 1,8 bis
2,5 Millionen Arbeits-
lose kommen hinzu.
Sie sind in Mafinah-
men der Bundesagen-
tur versteckt oder in
der ,stillen Reserve®.
Die Arbeitslosigkeit
ist hierzulande kein
konjunkturelles Pha-
nomen. Sie hat sich
seit iber einem Vierteljahrhundert aufgebaut
und verfestigt. Wer die strukturellen Ursa-
chen konjunkturell bekimpfen will, kann nur
Schiffbruch erleiden.

Norbert Berthold

97070 Wiirzburg.

wuerzburg.de

Die Arbeitslosigkeit erhoht sich vor allem
deshalb seit langem stetig, weil Arbeitslose
immer linger arbeitslos sind. Wer in Deutsch-
land arbeitslos wird, bleibt es im Schnitt zwi-
schen 35 und 40 Wochen. Das ist ein im inter-
nationalen Vergleich sehr hoher Wert. Es
nimmt deshalb nicht Wunder, wenn der An-
teil der Langzeitarbeitslosen an den Arbeits-
losen auflerordentlich grof} ist. Er liegt nach
Berechnungen der OECD fiir 2003 inzwi-
schen bei tiber 50 Prozent. Die Werte fiir un-
sere Konkurrenten auf den Weltmirkten lie-
gen erheblich niedriger, fiir Schweden 17,8
Prozent, fiir Grofibritannien werden 23 und
fir die Niederlande 29,2 Prozent gemessen,
ganz zu schweigen von den USA, die nur auf
11,8 Prozent kommen.

APuZ 43/2005

Von der langen Arbeitslosigkeit besonders
betroffen sind Arbeitnehmer mit geringer
Qualifikation und éltere Arbeitnehmer. Fiir
Geringqualifizierte hat sich die Lage im
Laufe der Zeit gravierend verschlechtert. Sie
werden schneller entlassen und haben nur ge-
ringe Chancen, wieder eine regulire Beschif-
tigung zu finden. Das Risiko, arbeitslos zu
werden und lange zu bleiben, hat sich fur
diese Gruppe in allen OECD-Staaten erhoht.
Allerdings sind die Arbeitsmarktchancen fir
wenig qualifizierte Arbeitnehmer in Deutsch-
land besonders schlecht. Die Arbeitslosen-
quote ist extrem hoch, die Erwerbsquote auf-
fallend niedrig. Aber auch iltere Arbeitneh-
mer sind vor allem in Deutschland eine
Problemgruppe am Arbeitsmarkt. Sie sind im
internationalen Vergleich auflergewohnlich
oft von Arbeitslosigkeit betroffen und nur
noch selten erwerbstitig.

Der Arbeitsmarkt weist nicht nur eine Ar-
beitsplatzliicke auf, es gelingt seit Mitte der
achtziger Jahre auch immer schlechter, Ar-
beitsuchende und offene Stellen zusammen-
zubringen. Dieser Mismatch hat mehrere Ur-
sachen: Qualifikationsprofile der Arbeitslo-
sen und Qualifikationsanforderungen der
Arbeitgeber passen weniger gut zusammen.
Arbeitslose Arbeitnehmer sind zu selten be-
reit, anderenorts angebotene Arbeitsplitze
anzunehmen; regionale Arbeitslosenquoten
streuen stark, vor allem zwischen Ost und
West. Schliefflich fallen immer ofter gebotene
und erwartete Entlohnung der Arbeit ausein-
ander. Deutsche Arbeitsmirkte haben also
ein doppeltes Problem: Nicht nur die gesamt-
wirtschaftliche Arbeitslosigkeit ist gestiegen,
auch die Mismatch-Arbeitslosigkeit hat zuge-
nommen.

Was kann Arbeitsmarktpolitik leisten?

Uber die Ursachen der persistent hohen Ar-
beitslosigkeit herrscht unter Okonomen
weitgehend Einigkeit. Steigende Anpassungs-
lasten treffen in Deutschland auf eine zu ge-
ringe Anpassungskapazititl! Die europa-
und weltweite Offnung der Giiter- und Fak-
tormarkte erhoht die Anpassungslasten teil-
weise drastisch. Ein intensiverer Wettbewerb

I' Vgl. N. Berthold/R. Fehn, Aktive Arbeitsmarkt-
politik — wirksames Instrument der Beschaftigungs-
politik oder politische Beruhigungspille?, in: ORDO,
48 (1996), S. 412 — 416.



auf Giiter- und Faktormirkten macht die
wirtschaftliche Umwelt volatiler, die Arbeits-
nachfrage wird instabiler. Aber auch die
Struktur der Arbeitsnachfrage indert sich.
Ein schnellerer sektoraler Strukturwandel
macht die Industrie zum Verlierer, die
Dienstleister zu Gewinnern. Verlieren wer-
den hierzulande aber auch die geringqualifi-
zierten Arbeitnehmer, wihrend Hochqualifi-
zierte mit so genannten ,,windfall profits“ of-
fener Mirkte rechnen kénnen.

Offenere Mirkte, mehr Wettbewerb und ein
schneller struktureller Wandel sind die Zutaten
zum Prozess der schopferischen Zerstorung,
der Quelle des wirtschaftlichen Wohlstandes.
Aber dieser Prozess hat auch Schattenseiten.
Die Anpassungslasten, die er produziert, mus-
sen individuell verarbeitet werden. Das erfor-
dert flexible Lohne, anpassungsfihige regio-
nale, sektorale und qualifikatorische Lohn-
strukturen aber auch riumlich und beruflich
mobile Arbeitnehmer. Alles das ist in Deutsch-
land unterentwickelt. Ein wettbewerbsfeindli-
ches institutionelles Arrangement steht dem
entgegen. Auf den Arbeitsmarkten dominiert
ein Tarifkartell, protektionistische Schranken
schiitzen Arbeitsplatzbesitzer vor Arbeitslo-
sen, ein wild wuchernder Sozialstaat stellt die
Arbeitslosen finanziell ruhig, die finanziellen
Lasten steigen.

Wo das institutionelle Arrangement nicht
mehr zur verinderten 6konomischen Wirk-
lichkeit passt, ist Arbeitslosigkeit unvermeid-
lich. Erfolge im Kampf gegen Arbeitslosigkeit
konnen nur Linder verzeichnen, die den ,in-
stitutionellen mismatch® verringert haben.
Leider zihlen Deutschland, Frankreich, Ita-
lien und Spanien als grofle europiische Lin-
der bisher nicht dazu. Viele kleine Linder in
Europa wie Belgien, Dinemark, Irland, die
Niederlande, Portugal oder Groflbritannien
haben der Arbeitslosigkeit erfolgreich den
Kampf angesagt.l? Die institutionellen Refor-
men beschrinkten nicht nur die Macht der
Interessenverbinde am Arbeitsmarkt und
verringerten den Schutz der Arbeitsplatzbe-
sitzer. Erfolgreich waren sie auch, weil sie die
Arbeitsmarktpolitik reformierten.

I2 Vgl. S. Nickell, Labour Market Institutions and Un-
employment in OECD Countries, in: DICE Report
No. 2, 2003.

Arbeitsmarktpolitik will zweierlei: Einer-
seits sollen Arbeitnehmer einen Schutz vor
den materiellen Folgen des Risikos der Ar-
beitslosigkeit erhalten, andererseits arbeitslos
gewordene Arbeitnehmer moglichst schnell
wieder in ,,Arbeit und Brot“ kommen. Mit
der passiven Arbeitsmarktpolitik wird Ar-
beitslosen ein Teil des ausgefallenen Arbeits-
einkommens ersetzt. Die wichtigste Instituti-
on ist die Arbeitslosenversicherung. Das Ar-
beitslosengeld I und II sind Mittel, die sie
einsetzt, das Lebenseinkommen der Arbeit-
nehmer zu glitten. Dabei ist nur das Arbeits-
losengeld I eine Versicherungsleistung. Das
Arbeitslosengeld II ist eine Leistung der so-
zialen Grundsicherung. Die wird nach Aus-
laufen des Arbeitslosengeldes I nur gewahrt,
wenn der Arbeitslose arbeitsfahig und be-
durftig ist.

Die aktive Arbeitsmarktpolitik will Ar-
beitslosigkeit nicht nur passiv finanzieren, sie
will den Arbeitslosen auch eine Briicke zu-
rick in eine regulire Beschiftigung bauen.
Ungleichgewichte auf den Arbeitsmirkten
sollen verringert werden. Das wird grund-
sitzlich auf drei Wegen angegangen: durch
Beratung und Vermittlung, durch Qualifizie-
rung, oft aber auch durch staatliche Beschifti-
gung. Auf dem ersten Weg sollen asymme-
trisch zwischen Arbeitsangebot und -nachfra-
ge verteilte Informationen verringert, auf
dem zweiten qualifikatorischer Mismatch ab-
gebaut und auf dem dritten die Arbeitsnach-
frage selbst erhoht werden. Aktive Arbeits-
marktpolitik wird nicht nur von der Bundes-
agentur in Nirnberg betrieben, auch
Kommunen waren in der Vergangenheit sehr
aktive, oft innovative Spieler.

Alle Arbeitsmarktpolitik, passiv und aktiv,
ergibt nur als Hilfe zur Selbsthilfe wirklich
einen Sinn. Die Arbeitslosenversicherung war
urspriinglich nicht nur konzipiert, temporire
Einkommensausfille zu kompensieren, sie
sollte als automatischer Stabilisator auch
nachfragebedingte Arbeitslosigkeit bekimp-
fen. Die Zeiten haben sich geandert, die heu-
tige Arbeitslosigkeit ist kaum noch konjunk-
turell, sie ist vor allem strukturell. Eine Ar-
beitslosenversicherung arbeitet somit dann
effizient, wenn sie den Arbeitslosen hilft, die
strukturellen Hiirden zu tiberwinden. Das ge-
lingt aber nur, wenn Arbeitnehmer besser,
billiger oder schneller werden. Eine effiziente
Arbeitslosenversicherung fordert die Investi-

APuZ 43/2005

27



28

tionen in Humankapital, macht Lohne und
Lohnstrukturen moglichst wenig inflexibel
und die Arbeitnehmer nicht zu immobil.

Die eigentliche Herausforderung passiver
Arbeitsmarktpolitik ist der Spagat zwischen
materieller Absicherung der Individuen bei
Arbeitslosigkeit, der Bereitschaft der Arbeits-
losen, angebotene Arbeitsplitze anzunehmen
und dem Willen der Unternehmen, neue Ar-
beitsplitze zu schaffen. Dieser Spagat lasst
sich aushalten, wenn die drei Parameter der
Arbeitslosenversicherung optimal kombiniert
werden: die Hohe der Leistungen, die Dauer
des Bezugs der Leistungen und die Kriterien
der Zumutbarkeit. Werden allerdings relativ
hohe Leistungen relativ lange gewahrt und
mit geringen Bezugskriterien verkniipft, blei-
ben Lohne und Lohnstrukturen starr, Arbeit-
nehmer werden immobil, in das notwendige
Humankapital wird zu wenig investiert. Der
Spagat wird zu Lasten der Arbeitsplitze auf-
gelost. Die finanzielle Basis passiver Arbeits-
marktpolitik erodiert.

Aktive Arbeitsmarktpolitik ergibt Sinn,
wenn sie an den strukturellen Wurzeln der Be-
schaftigungsmisere ansetzt. Das Ziel muss
immer sein, arbeitslose Arbeitnehmer in regu-
lire Beschiftigung zu bringen. Damit ist klar,
dass alle Aktivititen, die wie etwa Arbeitsbe-
schaffungsmafinahmen nur Arbeitslosigkeit
verstecken, nicht in Frage kommen. Alles was
hingegen den Matching-Prozess effizienter
macht, wie etwa Beratung, Vermittlung und
Qualifizierung ist grundsitzlich sinnvoll. Was
die Verweildauer der Arbeitslosigkeit senkt,
erhoht das effektive Arbeitsangebot, der Wett-
bewerb auf den Arbeitsmirkten wird schirfer,
die Lohne und Lohnstrukturen werden flexib-
ler, die Arbeitnehmer mobiler. Das sind gute
Voraussetzungen fiir Unternehmen, neue Ar-
beitsplitze zu schaffen.

Wie alle Medizin, ist auch die aktive Ar-
beitsmarktpolitik nicht frei von Risiken und
Nebenwirkungen. Nur wenn sie gezielt auf
Langzeitarbeitslose ausgerichtet und zeitlich
begrenzt wird, konnen schidliche Mitnah-
me-, Substitutions- und Verdringungseffekte
minimiert werden. Die Anmaflung von Wis-
sen einer marktfernen Qualifizierung kann
nur klein gehalten werden, wenn der Markt
fir qualifizierende aktive Arbeitsmarktpolitik
wettbewerblich strukturiert ist. Das eigentli-
che Problem, dass beschiftigungspolitische
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Verantwortung verwischt wird, weil der Staat
zum ,employer of last resort“ wird, bleibt
nur begrenzt, wenn die aktive Arbeitsmarkt-
politik nicht in groflem Stil betrieben wird.I?
Nur dann kann es gelingen, die Lohn- und
Tarifpolitik zu begrenzen und den ,Teufels-
kreis“ von hoheren Ausgaben, hoheren Steu-
ern und Abgaben, hoheren Lohnen und stei-
gender Arbeitslosigkeit zu verhindern.

Was hat Arbeitsmarktpolitik geleistet?

Ein Blick in die Realitit zeigt, Arbeitsmarkt-
politik enttduscht tberall, nirgends kann sie
die Erwartungen erfiillen. Das ist auch in
Deutschland nicht anders. Es gilt sowohl fiir
die passive als auch aktive Variante. Der Ziel-
konflikt zwischen materieller Sicherheit und
okonomischer Effizienz wird in der Arbeits-
losenversicherung zu Lasten der Effizienz
entschieden. Dabei wird hierzulande eine be-
sonders ungiinstige Kombination aus Hohe
der Leistungen, Dauer des Bezugs der Leis-
tungen und tatsichlichen Zumutbarkeitskri-
terien gewahlt. Das Arbeitslosengeld ist im
internationalen Vergleich relativ {ippig, die
Leistungen werden relativ lange gewahrt, die
steuerfinanzierte Arbeitslosenhilfe bis vor
kurzem sogar unbegrenzt, die Bezugskrite-
rien, die Mitwirkungspflichten und Sanktio-
nen waren bisher eher lax.

Das alles ist Gift fir die Arbeitsmirkte.
Die Anpassungskapazitat geht zuriick, die
Arbeitslosigkeit verfestigt sich. Eine grofizi-
gige Arbeitslosenversicherung schafft fiir Ar-
beitnehmer gewisse Anreize, linger als unbe-
dingt notwendig, arbeitslos zu bleiben. Da
Arbeitnehmer bei sektoralem Strukturwandel
durch die Arbeitslosenversicherung bei Ar-
beitslosigkeit besser finanziell abgesichert
sind, wird die Lohn- und Tarifpolitik der Ar-
beitsplatzbesitzer aggressiver, noch weniger
Arbeitsplitze werden rentabel. Hohere
Lohnersatzleistungen erhohen auch die An-
spruchslohne der Arbeitnehmer. Damit
schmilern sie nicht nur die Chancen vor
allem gering qualifizierter Arbeitnehmer auf
einen Arbeitsplatz, sie verringern auch die
raumliche, sektorale und berufliche Mobilitit
derselben.

IP Vgl. L. Calmfors, Activation versus other Em-
ployment Policies — Lessons for Germany, in: CESifo
Forum, (2004) 2, S. 36 {.



Die deutsche Arbeitslosenversicherung hat
noch einen anderen Makel: die mangelnde
Aquivalenz von Beitrigen und Leistungen.
Die Beitrage sind nicht risikodquivalent, das
Arbeitslosengeld ist kinderbezogen, Kurzar-
beiter- und Winterausfallgeld sind ebenso wie
die Praxis der Frithverrentung versicherungs-
fremd. Bei fehlender Aquivalenz ist ,,Moral-
Hazard“-Verhalten unvermeidlich.l* Das
zeigt sich bei den Arbeitnehmern, die zu
lange arbeitslos bleiben. Es duflert sich aber
auch bei den Unternehmen, die schneller ent-
lassen. Schliefllich neigen auch die Tarifpart-
ner dazu, die Arbeitslosenversicherung als
Lastesel zu benutzen, auf den sie beschifti-
gungspolitische Lasten abladen. Es verwun-
dert daher nicht, wenn die Lohn- und Tarif-
politik aggressiver ausfallt.

Aber auch die aktuelle aktive Arbeits-
marktpolitik tragt nicht dazu bei, die Arbeits-
mirkte funktionsfihiger zu gestalten. Das
liegt nicht daran, dass wir zu wenig fiir aktive
Arbeitsmarktpolitik  ausgeben. Wir liegen
deutlich iber dem Durchschnitt der OECD-
Linder. Dem Anspruch, die Ungleichge-
wichte auf den Arbeitsmirkten zu verringern,
wird die aktive Arbeitsmarktpolitik nicht ge-
recht, weil sie wenig effizient ist und be-
trachtliche Nebenwirkungen produziert. Ein
grofler Teil der Mafinahmen ist allenfalls
miflig erfolgreich, einige sind sogar kontra-
produktiv. Das gilt nicht nur fir Beschifti-
gungsprogramme wie ABM, es trifft auch auf
viele Qualifizierungs- und Trainingsmafinah-
men zu. Trotz gelegentlicher Erfolge auf Mi-
kroebene erhohen sie oft eher die gesamtwirt-
schaftliche Arbeitslosigkeit.I®

Arbeitsbeschaffungsmafinahmen und Ein-
Euro-Jobs sind erfolglos, weil sie kaum
marktverwertbares Humankapital vermitteln,
zu wenig zielgruppenorientiert sind und po-
tenziellen Arbeitgebern negative Signale sen-
den. Wenn diese Mafinahmen fiir Arbeitslose
finanziell lukrativ sind, weil sie hohere Trans-
fereinkommen garantieren oder den Anspruch
auf Arbeitslosengeld erneuern, nimmt der An-
reiz ab, sich nach einer reguliren Beschifti-

I* Vgl. N. Berthold, Mehr Beschiftigung — Sisyphus-
arbeit gegen Tarifpartner und Staat, Bad Homburg
2000, S. 83 1.

I5 Vgl. T. Hagen, Three Approaches to the Evaluation
of Active Labour Market Policy in East Germany
Using Regional Data, ZEW Discussion Paper No. 03—
27, Mannheim 2003.

gung umzusehen. Aber auch Qualifizierungs-
und Trainingsprogramme sind wenig effizient.
Das eigentliche Problem besteht darin, dass
Qualifizierung ,,off the job“ immer einer ,,on
the job“ unterlegen ist. Aber auch den Versu-
chen, Arbeitslose mit Lohnsubventionen in
den reguliren Arbeitsmarkt zu integrieren
(Saar-Gemeinschaftsinitiative, Mainzer Mo-

dell), war kein Erfolg beschieden.

Den traditionellen Mafinahmen der aktiven
Arbeitsmarktpolitik kann somit kein gutes
Zeugnis ausgestellt werden. Das trifft nicht
nur fiir Deutschland zu, es gilt international.l6
Eines zeigen die Studien allerdings auch: Die
aktive Arbeitsmarktpolitik sollte sich wieder
auf das besinnen, was sie grundsitzlich am
besten kann: beraten und vermitteln. Alles
andere sollte sie sein lassen. Aber auch auf
diesem Felde ist die Bundesagentur nicht ge-
rade sehr erfolgreich. Das zeigt nicht nur der
Skandal um geschonte Vermittlungszahlen,
erkennbar wird der mangelnde Erfolg auch
daran, dass nur jede dritte unbesetzte Stelle
den Behorden gemeldet wird. Verwunderlich
ist das allerdings nicht. Uberall, wo Mono-
pole herrschen, sind die Ergebnisse fiir die
Nachfrager bescheiden.

Auch wenn die internationale Erfahrung
lehrt, dass Arbeitsmarktpolitik den Flurscha-
den, den Lohn- und Tarifpolitik auf Arbeits-
mirkten anrichten, allenfalls lindern kann, ver-
bessern ldsst sie sich immer. Genau das hat die
Bundesregierung versucht. Mit dem Job-
AQTIV-Gesetz hat sie den Startschuss fiir eine
yneue“  Arbeitsmarktpolitik gegeben, mit
yHartz“ und der ,Agenda 2010“ hat sie sie
fortgesetzt. Die Maxime ,,fordern und férdern
war die Leitidee. Aktiv wurde sie vor allem auf
drei Gebieten: Beratung und Vermittlung soll-
ten verbessert, Qualifizierung marktniher
organisiert und die Arbeitsanreize der Arbeits-
losen gestirkt werden. Ein Blick auf die Ar-
beitsmirkte zeigt, trotz vollmundiger Ankin-
digungen, besonders erfolgreich war die Ar-
beitsmarktpolitik der letzten Jahre nicht.

Bei Beratung, Vermittlung und Qualifizie-
rung steht die Wende zum Besseren noch aus.
Daran wird sich solange nichts dndern, wie
der Wettbewerb auf diesem Feld massiv be-
schrinkt wird. Zwar hat die Ausgabe von
Gutscheinen fir Vermittlung und Bildung

16 Vgl. L. Calmfors (Anm. 3), S. 36.
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mehr Wettbewerb gebracht, allerdings ein
Wettbewerb von Gnaden der Bundesagentur.
Vermittlungsgutscheine werden erst nach
sechs Wochen und auch nur auf Antrag ausge-
geben. Private Vermittler haben keine faire
Chance. Das ist bei Bildungsgutscheinen nicht
anders. Den Arbeitslosen wird keine generelle
Wahlméglichkeit eingerdumt. Die Gutscheine
kommen erst zum Finsatz, wenn eine an-
schlieffende Integration in ein reguldres Be-
schaftigungsverhiltnis sehr wahrscheinlich ist.
Damit werden Kurzzeit- gegentiber Langzeit-
arbeitslosen begtinstigt. Massive Mitnahmeef-
fekte sind unvermeidlich.

Auch wer hofft, dass ,Hartz IV“ mehr
Wettbewerb auf dem Felde der Arbeitsmarkt-
politik bringt, wird enttiuscht. Mit der tiber-
falligen Zusammenlegung von Arbeitslosen-
und Sozialhilfe wurden grundsitzlich die Job-
Center fir erwerbsfihige Langzeitarbeitslose
zustindig. Den Kommunen verbleiben nur
mehr die erwerbsunfihigen Transferempfan-
ger. Thr bisheriges Potenzial, die Probleme er-
werbsfahiger Sozialhilfeempfinger vor Ort zu
16sen, wird weitgehend stillgelegt. Allerdings
konnen Job-Center und Kommunen so ge-
nannte Arbeitsgemeinschaften bilden, in die
beide ihre Kompetenzen einbringen. 69 Kom-
munen wird die Moglichkeit eingerdumt, in
einer finfjihrigen Experimentierphase das ar-
beitsmarktpolitische Geschift in eigener
Regie durchzufiihren.

Ein fairer arbeitsmarktpolitischer Wettbe-
werb zwischen Job-Centern, Arbeitsgemein-
schaften und Kommunen findet nach wie vor
nicht statt.l” Klare Wettbewerbsregeln existie-
ren nicht. Die Zustindigkeiten sind weiter
aufgeteilt, der Streit, ob Langzeitarbeitslose
arbeitsfahig sind oder nicht, ist vorprogram-
miert. Da Aspekte der Versicherung, Arbeits-
markt- und Sozialpolitik vermengt werden,
wird die Finanzverantwortung von Arbeits-
losenversicherung und Staat weiter verwischt.
In den Arbeitsgemeinschaften kooperieren
die potenziellen Wettbewerber der Bundes-
agentur und der Kommunen, Wettbewerb
wird unterbunden. Auch den Optionskom-
munen sind die schirfsten Zihne des Wettbe-
werbs gezogen. Ein echtes Experimentieren
ist nicht moglich, weil sie mitunter auf die

I” Vgl. N. Berthold/S. v. Berchem, Arbeitsmarktpolitik
in Deutschland — Seit Jahrzehnten in der Sackgasse,
Berlin 2005.
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Moglichkeiten des Sozialgesetzbuches (SGB)
IIT beschrankt sind. Abhilfe konnte nur Para-
graph 16, 2 SGB 1I als echte Generalklausel
bringen.

Mit den Hartz-Gesetzen sollten auch die
Arbeitsanreize von Arbeitslosen gestirkt
werden. Ein Ansatzpunkt war die Hohe der
Leistungen. Das neue Arbeitslosengeld II
wurde auf das Niveau der Sozialhilfe gesenkt.
Der Lohnabstand fiir Arbeitslose mit vorher
hohem Erwerbseinkommen steigt, das gilt al-
lerdings nicht fiir gering Qualifizierte, die ei-
gentliche Problemgruppe am Arbeitsmarket.
Die Hinzuverdienstregelungen wurden refor-
miert, wirklich besser wurden sie trotzdem
nicht. Nach wie vor sind die Transferentzugs-
raten zu hoch, die Anreize zur Arbeitsauf-
nahme zu gering. Auch die Bezugsdauer des
Arbeitslosengeldes I wurde reformiert. Es
kann zukiinftig nur noch zwolf Monate bezo-
gen werden, fiir iltere Arbeitnehmer ab 55
Jahren gilt mit maximal 18 Monaten eine
Ausnahme. Das erste ist ein Schritt in die
richtige Richtung, das zweite eindeutig nicht.

Die Arbeitsanreize lassen sich auch stei-
gern, wenn strengere Anforderungen an den
Bezug von Leistungen gestellt werden. Auch
das ist mit den Hartz-Gesetzen versucht wor-
den. Nach Moglichkeit schon vor Beginn der
Arbeitslosigkeit soll mit der Beratung und
Vermittlung begonnen werden. Beschiftigten
wird eine frithzeitige Meldepflicht auferlegt.
In Eingliederungsvereinbarungen werden die
Rechte und Pflichten der Transferempfinger
klar geregelt. Die Zumutbarkeitskriterien
wurden verschirft, die Beweislastumkehr
vollzogen, die Sanktionen differenziert und
verschirft, die Sperrzeiten-Regelung flexibili-
siert und stirker an die Eigeninitiative der Ar-
beitslosen gebunden. Das alles kann helfen,
die durchschnittliche Dauer der Arbeitslosig-
keit zu verringern.

Wie sollte die Arbeitsmarktpolitik
aussehen?

Trotz Job-AQTIV, Hartz und Agenda 2010,
die Reform der Arbeitsmarktpolitik, der pas-
siven wie der aktiven, steckt noch in den Kin-
derschuhen. Aus einer sehr schlechten wurde
allenfalls eine schlechte Arbeitsmarktpolitik.I®

I8 Vgl. L. Calmfors (Anm. 3), S. 39.



Der Kampf gegen die Arbeitslosigkeit ist nur
zu gewinnen, wenn die Arbeitsmarktpolitik
auf den Priifstand gestellt wird. Das bedeutet
nicht weniger, als das korporatistische Modell
zur Disposition zu stellen. In der Bundesagen-
tur spiegelt sich der deutsche Korporatismus
wie in einem Brennglas.l? Nirgends ist die Ko-
operation von Tarifpartner und Staat zu Las-
ten Dritter so ausgeprigt wie dort. Der Staat
stellt den Tarifpartnern mit der Arbeitslosen-
versicherung einen Lastesel zur Verfigung,
uber den sie selbst verursachte beschifti-
gungspolitische Lasten auf Steuer- und Bei-
tragszahler abwilzen konnen. Eine grundle-
gende Reform der Bundesagentur bedeutet
einen Bruch mit unserer korporatistischen
Tradition. Das wire ein wichtiger Schritt in
die richtige Richtung.

Die Arbeitslosenversicherung ist das Herz-
stiick der Arbeitsmarktpolitik. Sie muss so re-
formiert werden, dass Arbeitslose schneller
auf offene Stellen vermittelt werden. Gegen-
wirtig macht sie Arbeitslose sektoral, raum-
lich und beruflich eher trige. Mit ,Reform-
chen®, wie einer kiirzeren Bezugsdauer des
Arbeitslosengeldes I oder einer nur formal
schirferen Zumutbarkeit, ist es nicht getan.
Notwendig ist mehr, wesentlich mehr1!® Da
effiziente  private  Versicherungslosungen
nicht in Sicht sind, braucht die Arbeitslosen-
versicherung auch weiter einen organisatori-
schen staatlichen Rahmen. Eine Reform muss
aber die eigentliche Versicherung und das tag-
tagliche operative Geschift voneinander tren-
nen. Das macht eine Entflechtung der Bun-
desagentur notwendig.

Eine neue Arbeitslosenversicherung konn-
te wie folgt aussehen: Sie bietet ein fir alle
verpflichtendes Grundpaket und zusitzliche
Wahlpakete an. Kernelemente des Grundpa-
kets sind das Arbeitslosengeld und ein An-
spruch auf Beratungs- und Vermittlungsakti-
vititen. Die Hohe des Arbeitslosengeldes
orientiert sich am Sozialhilfeanspruch des
Haushaltes. Der Bezug wird auf zwolf Mo-
nate begrenzt, wer linger arbeitslos und be-

I Vgl. Ch. Trampusch, Die Bundesanstalt fiir Arbeit
und das Zusammenwirken von Staat und Verbinden in
der Arbeitsmarktpolitik von 1952 bis 2001, MPIfG
Working Paper 02/5, Koln 2002.

1'© Vgl. N. Berthold/S. v. Berchem, Zur Reform der
Arbeitslosenversicherung — Markt, Staat oder beides?,
in: Zeitschrift fir Wirtschaftspolitik, 53 (2004), S. 287—
314.

diirftig ist, erhilt eine kommunal festgelegte
und organisierte Sozialhilfe. Das Grundpaket
enthilt auch Leistungen der Beratung und
Vermittlung. Die Arbeitslosenversicherung
berit und vermittelt aber nicht selbst, sie gibt
Gutscheine aus, die von den Arbeitslosen bei
Arbeitsimtern, Kommunen oder privaten
Vermittlern eingereicht werden konnen.

Die Vermittler konnen die Gutscheine
nach erfolgreicher und nachhaltiger Vermitt-
lung der Arbeitslosen in den ersten Arbeits-
markt bei der Arbeitslosenversicherung ein-
losen. Zwischen Job-Centern, kommunalen
und privaten Vermittlern wird ein intensiver
Wettbewerb um den erfolgreichsten Weg ent-
facht. Ineffiziente Anbieter werden diesen
Wettbewerb nicht iiberleben. Orientieren
sich die Erfolgshonorare an der Schwere der
Fille, werden auch Arbeitsuchende mit
schlechten Vermittlungschancen nicht einfach
in die Sozialhilfe durchgereicht. Qualifikati-
on, Alter, Erwerbsbiografie, Dauer der Ar-
beitslosigkeit u.a. missen sich in der Hohe
der Vermittlungsprimie wiederfinden. Nur
dann ist der Wettbewerb effizient und der
Vermittlungsprozess erfolgreich.

Das Grundpaket wird auch weiter {iber
Beitrige finanziert. Um auf den Arbeitsmirk-
ten individuelles, unternehmerisches und ge-
werkschaftliches  Fehlverhalten moglichst
klein zu halten, das durch die Arbeitslosen-
versicherung ausgelost wird, muss sich der
Kreis der Beitragszahler indern. Neben Ar-
beitnehmern und Unternehmen werden auch
die Gewerkschaften zur Kasse gebeten. Mit
threr Lohn- und Tarifpolitik entscheiden sie
ganz wesentlich tiber Wohl und Wehe auf den
Arbeitsmirkten. Die gewerkschaftliche Zu-
schusspflicht trigt mit dazu bei, dass sich die
Gewerkschaften mit ihrer Politik wieder star-
ker an der tatsichlichen Lage auf den Arbeits-
mirkten orientieren. Das alles spricht dafiir,
die Finanzierung des Grundpakets drittelpa-
ritatisch zu organisieren.

Mogliches Fehlverhalten wird durch risi-
kodquivalentere Beitrige fiir alle drei Grup-
pen weiter begrenzt. Individuelle, sektorale
und regionale Besonderheiten werden be-
rlcksichtigt. Die Beitrage der Arbeitnehmer
werden stirker nach individuellen Risiko-
merkmalen wie Beruf, Branche, Region, Qua-
lifikation etc. differenziert. Das verringert die
Anreize, linger als notwendig arbeitslos zu
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bleiben, die riumliche, sektorale und berufli-
che Mobilitit steigt. Ein Unternehmen, das
ofter als der Durchschnitt der Unternehmen
seiner Branche entldsst, zahlt hohere Beitrige.
Unternehmerisches Fehlverhalten ,leichtfer-
tiger“ Entlassungen verliert an Bedeutung,
schidliche Quersubventionierung und alloka-
tive Verzerrungen gehen zuriick. Schlieflich
orientieren sich die Zuschiisse der einzelnen
Gewerkschaften daran, ob und wie die Ar-
beitslosigkeit in einer Branche vom sektora-
len Durchschnitt abweicht. Das beglnstigt
sektoral stirker differenzierte Lohn- und Ta-
rifabschliisse.

Die Versicherten konnen auch vom Grund-
paket abweichende Leistungen nachfragen,
Leistungen des Grundpakets verindern und/
oder sich tber das Grundpaket hinaus absi-
chern. Es ist denkbar, individuell die Hohe
und zeitlichen Profile (degressiv/progressiv)
des Arbeitslosengeldes, den Beginn (mogliche
Karenztage) und die Dauer des Bezugs oder
die Zumutbarkeitskriterien zu verindern.
Wer laxere Kriterien will, zahlt mehr, wer
sich strengeren unterwirft, kommt giinstiger
weg. Bei allen Leistungen des Wahlpakets
muss allerdings das Aquivalenzprinzip strikt
eingehalten werden. Wer mehr Leistungen
will, muss dafiir bezahlen, wer sich mit weni-
ger zufrieden gibt, erhilt einen Rabatt.

Das Grundpaket enthilt aufler Beratung
und Vermittlung keine Mafinahmen der akti-
ven Arbeitsmarktpolitik.  Arbeitnehmern
sollte es aber moglich sein, sich gegen den
Verlust an Qualifikation zu versichern. Mog-
liche Wahlleistungen koénnen deshalb auch
Mafinahmen der Aus- und Weiterbildung
umfassen. Im Schadensfall kann der Versi-
cherte die individuell versicherte Leistung
mittels eines Gutscheins beim Anbieter seiner
Wahl nachfragen. Das konnen Job-Center,
Kommunen oder private Anbieter sein.
Damit kimen die teils zweifelhaften Mafinah-
men der aktiven Arbeitsmarktpolitik ebenso
auf den Priifstand, wie die kommunale Be-
schaftigungspolitik und die Bildungseinrich-
tungen der Tarifpartner. Dem heimlichen Fi-
nanzausgleich der Arbeitsmarktpolitik wiir-
den Ziigel angelegt.I!!

1" Vgl. M. Koller/A. Stichter-Werner, Modellrechnung
zum ,verdeckten® Finanzausgleich in Deutschland,
Beitrige zur Arbeitsmarkt- und Berufsforschung
BeitrAB 276, Niirnberg 2003.
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Eine so reformierte Arbeitslosenversiche-
rung macht institutionellen Wettbewerb in
der Arbeitsmarktpolitik erst moglich. Das
Aquivalenzprinzip wird stirker beachtet,
yfaulenzen“ lohnt weniger, effizienzver-
schlingende Kontrollen konnen verringert
werden. Der intensive Wettbewerb zwischen
den Anbietern von Beratung, Vermittlung
und Qualifizierung hilft, Arbeitnehmer bes-
ser zu beraten, zu vermitteln und adidquat zu
qualifizieren. Das kann mit oder ohne Bun-
desagentur geschehen. Die hat es selbst in der
Hand, ob sie weiter auf dem Markt fiir Bera-
tung, Vermittlung und Qualifizierung bleibt
oder bei schlechten Leistungen verschwindet.
Der gegenwirtige, begrenzte Wettbewerb
zwischen Job-Centern, Kommunen und pri-
vaten Anbietern wird endlich funktionsfihig.

Was ist sonst noch

Die Reform der Arbeitsmarktpolitik fur
Kurzzeitarbeitslose ist das eine, eine neue Ar-
beitsmarktpolitik fiir Langzeitarbeitslose das
andere. Fiir erwerbsfihige Sozialhilfeempfin-
ger missen die Kommunen wieder allein zu-
stindig werden. Sie haben alle Anreize, eine
effiziente Politik zu betreiben.I'2 Welche In-
strumente auf der Leistungs- und Finanzie-
rungsseite sie dabei einsetzen, um ihre Klien-
tel wieder in regulire Beschiftigung zu brin-
gen, bleibt ihnen tiberlassen.l'® Die Hohe der
Sozialhilfe, die Transferentzugsrate, die Zu-
mutbarkeitskriterien aber auch die konkrete
Ausgestaltung der aktiven Arbeitsmarktpoli-
tik werden von den Kommunen festgelegt.
Das alles ist aber nur moglich, wenn sie mehr
autonome und flexible Finanzquellen erhal-
ten. Ein kommunales Hebesatzrecht auf die
Einkommen- und Korperschaftsteuer wire
ein erster wichtiger Schritt.l'

Eine solche Reform der Arbeitsmarktpoli-
tik bringt auch die foderale Ordnung wieder
auf einen wettbewerblichen Weg. Der institu-
tionelle Wettbewerb zwischen Bundesagen-

12 Vgl. N. Berthold, Mehr Effizienz und Ge-
rechtigkeit: Wege zur Entflechtung des Sozialstaates,
in: Perspektiven der Wirtschaftspolitik, 6 (2003),
S. 245.

1> Vgl. N. Berthold/S. v. Berchem, Lokale Solidaritit —
die Zukunft der Sozialhilfe?, in: ORDO, 56 (2005)
(i.E.).

I'* Vgl. Th. Doring/L. Feld, Reform der Gewerbe-
steuer: Wie es Euch gefillt? — Eine Nachlese, in: Per-
spektiven der Wirtschaftspolitik, 6 (2005), S. 220 ff.
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tur, Kommunen und privaten Anbietern in
der aktiven Arbeitsmarktpolitik einer neuen
Arbeitslosenversicherung wird zutage for-
dern, was des Marktes und was des Staates
ist. Die Zustindigkeit der Kommunen fir die
aktive Arbeitsmarktpolitik in einer neuen So-
zialhilfe trigt dem Subsidiarititsprinzip end-
lich wieder Rechnung. Danach soll die staat-
liche Ebene fir Aufgaben zustindig sein, die
sie am besten erfiillen kann. Da die Kommu-
nen auf ihrer Ebene experimentieren konnen,
wird der institutionelle Wettbewerb ge-
schiarft. Die Vielfalt der kommunalen Ar-
beitsmarkepolitik wird zur Differenzierung
beitragen. Es wird endlich wieder mdoglich,
von den Besten zu lernen.

Alle internationale Erfahrung zeigt aller-
dings, dass man nicht zuviel von der Arbeits-
marktpolitik erwarten sollte. Auf sich alleine
gestellt, ist sie eine stumpfe Waffe im Kampf
gegen die Arbeitslosigkeit. Notwendig ist ein
Paket von Mafinahmen, das Arbeitsmirkte

Gerhard D. Kleinhenz

Marktwirtschaft

und Sozialstaat:

Zukunftsmodell
fir Deutschland

E s bedarf gegenwirtig schon einer ganz
personlichen Herausforderung als Moti-
vation flr einen wissenschaftlichen Beitrag
tber die Zukunft von Sozialpolitik und So-
zialstaat im Rahmen einer gesellschaftlichen
Politikkonzeption fiir die Bundesrepublik
Deutschland. In den Wirtschaftswissenschaf-
ten wird seit Mitte der

. . ) siebziger Jahre eine i
wettbewerblicher macht.l’®> Es reicht nicht Krise & des JSozialstaats gerhmd D. Iljlelnhen; ¢
aus, die Arbeitsanreize der Arbeitslosen zu thematisiert. Im  ver- fr\F; III" se .11'191:‘0,1 LO essor
stairken und sie beschiftigungsfihiger zu ma- " Tahrzeh urVolkswirtschaftslenre
gangenen Jahrzehnt 3 der Universitit Passau, Inn-

chen, es missen auch neue Arbeitsplitze ent-
stehen. Das wird aber nur der Fall sein, wenn
sie sich fir Unternehmen wieder rechnen.
Dazu muss die Macht der Arbeitsplatzbesit-
zer eingedimmt werden. Das Tarifkartell
muss aufgebrochen, der Kiindigungsschutz
verringert, der Sozialstaat grundlegend refor-
miert und die Barrieren auf den Giiter- und
Dienstleistungsmarkten abgebaut werden.
Moglich ist das alles nur, wenn wir den Kor-
poratismus endlich los werden.

15 Vgl. D. Coe/D. Snower, Policy Complementarities:
The Case for Fundamental Labor Market Reform,
IMF Working Paper 96/93, Washington, D. C. 1996;
N. Berthold/R. Fehn (Anm. 1), S.425; L. Calmfors
(Anm. 3), S. 39.

finden sich in der of-
fentlichen Debatte im

strafde 27, 94030 Passau.
kleinhenz@uni-passau.de

Zusammenhang  mit

der Analyse der Glo-

balisierung zunehmend Beitrige, fur die das
Ende des traditionellen deutschen Sozial-
staatsmodells schon feststeht.! Gleichwohl
war bei der vorgezogenen Neuwahl zum
Deutschen Bundestag im September 2005 in
der Argumentation aller Parteien im Konkur-
renzkampf um die Wihlerstimmen ihr Ver-
hiltnis zu diesem Sozialstaat ein Schlisselkri-
terium der vom Wahler erwarteten Rich-
tungsentscheidung.

Die im Bundestag schon vertretenen Par-
teien versuchten jeweils einen schwierigen
Spagat: Einerseits mussten sie Zustimmung
firr den jeweils von ihnen anvisierten Weg zur
Uberwindung der Massenarbeitslosigkeit und
fir die Fortsetzung oder Inangriffnahme wei-
terer Reformen erlangen. Andererseits be-
durfte es eines Bekenntnisses zu den Grund-
sitzen des alten Sozialstaats bzw. wenigstens
der Zerstreuung jeden Verdachts, man wolle
eine andere Republik, oder eine Gesellschaft

I' Vgl. Jirgen B. Donges, Das alte europiische Sozial-
modell ist passé, in: Frankfurter Allgemeine Zeitung
vom 2. 8. 2005.
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der ,sozialen Kilte“. Der Ausgang dieser
Wahl spricht wiederum dafir, dass fir die
Wihler (den Souverin) in der Bundesrepublik
bei grundsitzlich vorhandener Reformbereit-
schaft das Sozialstaatsmodell noch lange
nicht berholt ist. Die politischen Parteien
missen auf diese Problematik erst noch Ant-
worten finden, die auch fiir eine klare Mehr-
heit tiberzeugend sind. In der Wissenschaft,
bei Medien oder von Verbinden mogen For-
derungen nach Reformen auch einseitig be-
griindet werden, zum Beispiel mit dem ver-
fehlten Ansatz einer sozialen Ausrichtung der
Marktwirtschaft, der Fehlkonstruktion oder
den Fehlentwicklungen des Sozialstaats.l? Po-
litische Programme fiir Wahlen miissen offen-
bar doch diesem Spannungsverhiltnis zwi-
schen der Notwendigkeit von Reformen und
der Anpassung an die verinderten weltwirt-
schaftlichen Herausforderungen sowie der
Wahrung eines verlisslichen Grundgehaltes
an Werten (Versprechungen) des Sozialstaates
in Form der Chancen-, Mindestbedarfs- und
Teilhabegerechtigkeit sowie sozialer Sicher-
heit und solidarischen Zusammenbhaltes in der
Gesellschaft Rechnung tragen.

Die Suche nach einer tUberzeugenden Ba-
lance von Sozialstaatsreformen sowie Stabili-
sierung und Vertrauensbildung fiir die nach-
haltige Leistungsfihigkeit des Sozialstaates
bleibt also nicht nur eine intellektuell reiz-
volle Aufgabe. Sie bleibt bei den zu vermu-
tenden politischen Einstellungen der Wihler
in der Bundesrepublik Deutschland auch ein
eminent wichtiges Anliegen fiir alle Akteure
im Konkurrenzkampf um politischen Ein-
fluss und um den Zugang zur politischen
Macht.

Ist der deutsche Sozialstaat passé?

34

Der Erfolg bei der Suche nach einer ausgewo-
genen Losung von Reform und Bewahrung
des Sozialstaats, die Entdeckung eines zeitge-
miflen Pfades der Sozialen Marktwirtschaft,
konnte angesichts der ordnungspolitischen
Denktraditionen in der deutschen National-
okonomie wohl auch am ehesten in Deutsch-
land gelingen.l> Nur wenn wir diesen (mogli-

I Vgl. Heinz Lampert, Kann der Sozialstaat gerettet
werden?, in: Volkswirtschaftliche Diskussionsreihe,
Beitrag Nr. 247, Augsburg 2003.

I Dabei sei weniger an Ludwig Erhard als an die wis-
senschaftlichen Begriinder der Konzeption der Sozia-
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cherweise nur schmalen und offenbar nicht
mehr klar beschilderten) Pfad einer Gratwan-
derung Hand in Hand von Marktwirtschaft
und Sozialstaat finden und wenn wir diesen
Pfad mit langem Atem sensibel begehen, wer-
den wir unsere Beschaftigungs- und Wachs-
tumsprobleme 16sen und angesichts unserer
heutigen Herausforderungen (Folgen der
Wiedervereinigung,  Bevolkerungsentwick-
lung und Globalisierung) den Weg der Welt-
wobhlstandsnationen mit sozialer und politi-
scher Stabilitit weitergehen konnen.

Das Gelingen einer solchen Sozialstaatsre-
form, die das Leistungs- und Synergiepoten-
zial von Marktwirtschaft und Sozialstaat voll
ausschopft, konnte ein Zukunftsmodell fur
Deutschland sein. Entsprechende Reform-
programme konnten politische Mehrheiten
finden, Systemakzeptanz vermitteln und Leis-
tungsbereitschaft mobilisieren. Die Neue So-
ziale Marktwirtschaft wiirde — wie die Soziale
Marktwirtschaft durch das Wirtschaftswun-
der nach dem Zweiten Weltkrieg — auch als
Vorbild fur die Ausgestaltung der Gesell-
schaftssysteme in vielen Lindern der Welt
wirken konnen.

Der vorliegende Beitrag folgt der Vorstel-
lung, dass fir die zukiinftigen Herausforde-
rungen an die Bundesrepublik Deutschland
ein der Konzeption der Sozialen Marktwirt-
schaft gemifler Weg der Reform von Sozial-
politik und Sozialstaat gefunden und auch
politisch realisiert werden kann. Vor dem
Hintergrund einer Konkretisierung dieser
Konzeption der Sozialen Marktwirtschaft,
die allerdings von ganz unterschiedlichen Po-
sitionen fir sich in Anspruch genommen
wird, soll eine konzeptionelle Beurteilung der
Entwicklung des Sozialstaats und der Ausge-
staltung der sozialen Sicherung erfolgen. Auf
Grund der inzwischen realisierten Herausfor-
derungen fiir den Sozialstaat und der Restrik-
tionen seines Handlungsspielraums lassen

len Marktwirtschaft in der ,Freiburger Schule“ der
Staatswissenschaften erinnert. Vgl. Heinz Lampert/
Albrecht Bossert, Die Wirtschafts- und Sozialordnung
der Bundesrepublik Deutschland im Rahmen der
Europdischen Union, Miinchen 2004, S. 88 ff. Vgl. auch
die tberzeugende theoretische Fundierung durch
Walter Eucken: Gerhard D. Kleinhenz, Sozialstaat-
lichkeit in der Konzeption der Sozialen Marktwirt-
schaft, eine ordnungspolitische Fundierung der So-
zialstaatsreform, in: Jahrbiicher fiir Nationalskonomie
und Statistik, Bd. 216/4+5, Stuttgart 1997, S. 392—412.



sich einige Perspektiven fiir die zukiinftige
Entwicklung der Sicherungseinrichtungen
und -leistungen unabhingig von jeweiligen
Regierungskoalitionen aufzeigen. Schliellich
soll der Frage nachgegangen werden, ob die
Krise nicht auch die Chance enthilt, mit
einem stirker freiheitlichen Sozialstaatsmo-
dell eine Renaissance der Sozialen Marktwirt-
schaft zu erreichen.

Sozialstaatskonzeption und tatsichliche
Entwicklung der Sozialpolitik

Der heute in Deutschland bestehende Sozial-
staat mit der Institutionalisierung und Regu-
lierung des Arbeitsmarktes, der sozialen Si-
cherung gegen die Standardlebensrisiken und
anderen Bereichen einer Politik des sozialen
Ausgleichs ist das Ergebnis eines langen his-
torischen Prozesses.|* Er ist eine Ausprigung
von vielen denkbaren Umsetzungen einer So-
zialstaatskonzeption unter unterschiedlichen
Ordnungsvorstellungen und  historischen
Entwicklungsbedingungen. Reformen an
einem solchen historischen Sozialstaat soll-
ten, wie das notwendige jihrliche Schneiden
eines Weinstocks, nicht von vornherein als
Abbau des Sozialstaats diskreditiert werden.

Fur die Bundesrepublik lag nach dem Zwei-
ten Weltkrieg zunichst der historische An-
schluss an die Gesetzgebung und die Siche-
rungseinrichtungen der Bismarck’schen Sozial-
gesetzgebung und der Weimarer Zeit nahe.l
Im bundesdeutschen Sozialstaat war Sozialpo-
litik in erster Linie eine integrale Wirtschafts-
ordnungsaufgabe, der Staat nicht ,, Nachtwich-
ter, sondern Ordnungsmacht. Marktwirt-
schaft brachte auch den Arbeitnehmern mehr
materielle Freiheit und ermoglichte auf der
Grundlage ihrer Leistungsfihigkeit ein hohes
Maf an sozialem Ausgleich.l6 Diese Kombina-
tion von Marktwirtschaft und Sozialstaat war
in sich konsistent, weil die Sozialversicherung
in Beitrags- und Leistungsgestaltung im We-

I* Als Gesamtdarstellung vgl. Heinz Lampert/Jorg
Althammer, Lehrbuch der Sozialpolitik, Berlin—Hei-
delberg—New York 2004.

I5 Die Bezeichnung dieser Sozialstaatskonzeption als
,Bismarck-Modell“ war im Rahmen der neuen De-
mokratie und der Sozialen Marktwirtschaft allerdings
schon immer irrefiihrend.

I6 Vgl. G. D. Kleinhenz (Anm. 3), S. 398 f. sowie ders.,
Schwerpunktbeitrag: Sozialpolitik als Reform des So-
zialstaates, in: Gablers Wirtschaftslexikon, Wiesbaden
2004.

sentlichen eine intertemporale Umverteilung
von Lebens-Leistungseinkommen fiir die Ver-
sicherten organisierte. Dies galt (im Umlage-
system) auch mit der 1957 eingefithrten Le-
bensstandardsicherung fiir die Renten und mit
der Begriindung eines Rechtsanspruchs auf die
Sicherung eines Mindesteinkommens fiir ein
menschenwiirdiges Leben in der Sozialhilfe
durch das Bundesverfassungsgericht.

Der konzeptionelle Einklang von markt-
wirtschaftlicher Leistungsfihigkeit und So-
zialstaatlichkeit wurde in der praktischen
Umsetzung nach der Uberwindung der Nach-
kriegsnot und -arbeitslosigkeit zunichst
durch ein weitgehend stetiges und dynami-
sches Wirtschaftswachstum getragen und be-
statigte die Grundauffassung der Regierung
Adenauer, dass eine gute Wirtschaftspolitik
(zwar noch nicht selbst die beste Sozialpolitik
aber) die wichtigste Voraussetzung fiir eine
gute Sozialpolitik sei.l” Dieser Wachstums-
prozess ermoglichte in Westdeutschland bei
wachsender Arbeitskrifteknappheit und gut
organisierten Gewerkschaften einen kriftigen
Anstieg der Realeinkommen der Arbeitneh-
mer und eine unvergleichliche Expansion des
sozialpolitischen Handlungsspielraums. Die-
ser Spielraum wurde in der Konkurrenz der
Parteien um die Waihlerstimmen (meist im
Konsens) auch genutzt fiir eine Ausweitung
der in die soziale Sicherung einbezogenen Per-
sonengruppen (bis auf ca. 90 Prozent der Be-
volkerung), eine Berticksichtigung neuer Risi-
ken (z.B. Vorbeugung gegeniiber Arbeitslo-
sigkeit durch Aktive Arbeitsmarktpolitik)

und eine Anhebung der Sicherungsstandards.

Der tragende Wachstumsprozess war vom
Aufbau der dffentlichen Infrastruktur abgese-
hen nicht ein Ergebnis gezielter Wachstums-
politik, sondern Resultat einer breiten und
starken Leistungsmotivation und des Stre-
bens der Bevolkerung nach Verbesserung des
Lebensstandards sowie nach sozialem Auf-
stieg und einer auch durch (bescheidene) Ver-
mogensbildung, insbesondere durch Wohnei-
gentum, abgesicherten , mittelstindischen®
Existenz der Arbeitnehmer.

I” Vgl. iber diese Grundentscheidung hinaus als diffe-
renzierte Aufarbeitung der sozialpolitischen Entwick-
lung im einzelnen Gerhard D. Kleinhenz/Heinz Lam-
pert, Zwei Jahrzehnte Sozialpolitik in der Bun-
desrepublik Deutschland - eine kritische Analyse, in:
Ordo, Bd. XXII (1971), S. 103—158.
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Im Zuge dieser Expansion der Sozialpolitik
war die Sozialleistungsquote auf fast ein Drit-
tel des Bruttoinlandsproduktes gestiegen, die
Einkommensentwicklung und die Lebens-
standardsicherung hatten eine Gewdhnung
(»Anspruch®) an Einkommenssteigerung und
soziale Besitzstinde bei der Bevolkerung be-
griindet, und die Sozialpolitik hatte sich auf
der Basis wissenschaftlicher Projektionen (die
offenbar nicht immer mit allen nétigen War-
nungen versehen worden waren) auf die Ver-
figung zukinftiger Handlungsspielriume
und die Verausgabung von erwarteten Finan-
zierungstiberschiissen eingestellt. Die rasche
Uberwindung der ersten Nachkriegsrezession
1967 mithilfe der Globalsteuerung stirkte of-
fenbar auch das Vertrauen in die politische Be-
herrschbarkeit des Zusammenhangs von Wirt-
schaftswachstum und ,sozialem Fortschritt“.
Warnungen von Wissenschaftlern in Bezug
auf eine Nutzung steigenden Wohlstands zu
vermehrter Eigenverantwortung waren in die-
ser Wachstumsperiode eher selten.

Sozialpolitik als Belastung fiir die Soziale
Marktwirtschaft

36

Die wesentlichen Entwicklungen, an denen
die Wende fiir die Rolle der Sozialpolitik in-
nerhalb des Gesamtsystems der Sozialen
Marktwirtschaft markiert werden kann, las-
sen sich ebenfalls nur holzschnittartig skiz-
zieren. In dieser Wende wurde deutlich, dass
Konzeption und Realitit eines mit der
Marktwirtschaft  vertriglichen Sozialstaats
auseinanderdrifteten und dass Sozialpolitik
jenseits ihrer produktiven Rolle auch negative
Nebenwirkungen als Belastung der wirt-
schaftlichen Leistungsfihigkeit der Gesell-
schaft entfalten kann. Diese Skizze kann auch
verdeutlichen, dass die heute (oft mit heimli-
cher Genugtuung) diskutierte Krisensituation
der sozialen Sicherungseinrichtungen schon
sehr frith und meist in Giberparteilichem Kon-
sens begrindet wurde. Die Krise ist auch
nicht allein Folge von Konstruktionsfehlern
des Sozialstaats, sondern resultiert eher aus
einem Politikversagen bei der Sicherung der
Leistungs- und Zukunftsfihigkeit dieses So-
zialstaats unter veranderten historischen Be-
dingungen.I®

I8 Vgl. die griindliche Aufarbeitung von Heinz Lam-
pert, Politikversagen als Ursache der deutschen So-
zialstaatskrise, in: Jahrbiicher fiir Nationalskonomie
und Statistik, 225 (2005) 1, Stuttgart 2005, S. 44—59.
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Erstens: Wie die Expansion der Sozialpoli-
ttk vor allem dem Wirtschaftswachstum
folgte, so lisst sich mit den ersten beiden Ol-
preisschocks zu Anfang und Ende der siebzi-
ger Jahre und ihrer nachhaltigen Dampfung
des Trendwachstums in der Bundesrepublik
die eigentliche Wende in der systemischen Be-
deutung des Sozialstaats markieren. Verstarkt
wurde diese Wende durch Tariflohnab-
schlisse, die noch im Vertrauen auf eine unge-
brochene Wachstumsdynamik oder auf staat-
liche Wachstums- und Beschiftigungspolitik
mehr an Kaufkraftsicherung und Erhohung
der Lohnquote als an Beschiftigungsauswei-
tung ausgerichtet waren. Ebenso bedeutsam
als Fehlentwicklung im engeren Bereich der
sozialen Sicherung sind die im Konsens von
Politik und Sozialpartnern verfolgten Strate-
gien zur Frithverrentung ilterer Arbeitneh-
mer,)l? von denen gegenwirtig in einem lang-
wierigen Prozess des Umdenkens und Um-
steuerns Abschied genommen werden muss.
Trotz der raschen Erniichterung in Bezug auf
die staatlichen Moglichkeiten der Global-
steuerung von Wachstum und Beschiftigung
sowie der ,Aktiven Arbeitsmarktpolitik®
wurde die mit der Strategie der Angebotsver-
knappung verbundene Gefahr der Erosion der
Beitragsbasis der sozialen Sicherungssysteme
politisch nicht wahrgenommen.

Zweitens: Olpreisschocks und die Diskus-
sion tber die Grenzen des Wachstums gaben
in der Bundesrepublik einer 6kologischen ge-
sellschaftlichen Bewegung einen solchen Auf-
trieb, dass diese sich als politische Partei eta-
blieren konnte und 6kologische Probleme fir
die Programmatik der bestehenden Parteien
unverzichtbar wurden. Die entstehende 6ko-
logische Regulierung und die Einfihrung
oder Erhohung politischer Preise fiir die Nut-
zung von Umweltglitern wurden jedoch
praktisch nicht gegentber sozialstaatlichen
Regulierungen und Belastungen der Wirt-
schaft abgewogen, sondern zusitzlich vorge-
nommen. Das ,,Gesellschaftsmodell Deutsch-
land“ sollte sozialpolitisch und umweltpoli-
tisch eine Vorbildfunktion in der Welt
wahrnehmen.

Drittens: Der nationale Gliicksfall der Wie-
dervereinigung hat dann mit der Ubertragung
des Arbeits- und Sozialrechts im ,Vertrag
tber die Wirtschafts-, Wihrungs- und Sozial-

I’ Vgl. ebd., S. 46 1.



union® die enorme Tragfahigkeit und Belast-
barkeit des Systems ,Soziale Marktwirt-
schaft“ unter Beweis gestellt. Nachdem sich
die Hoffnung auf ein schnelles ,, Wirtschafts-
wunder im Osten nicht erfiillte und der
wirtschaftliche Aufholprozess in den neuen
Bundeslindern erlahmte, wurden die Gren-
zen der Belastbarkeit der deutschen Wirt-
schaft uniibersehbar deutlich, und zwar in
einer (gegeniiber vielen vergleichbaren Lin-
dern) zunehmend unbefriedigenden Beschif-
tigungs- und Wachstumsentwicklung.I'°

Viertens: Bei allem Ernst der Lage und ange-
sichts des schon bekannten Reformbedarfs ge-
lang es im letzten Jahrzehnt der Politik und in
offentlichen Debatten, die Wihler nachdriick-
lich auf den seit langem erkennbaren Prozess
der Alterung und Schrumpfung unserer Bevol-
kerung aufmerksam zu machen.l'! Unter Ver-
weis auf die Auswirkungen dieser Bevolke-
rungsentwicklung auf die sozialen Sicherungs-
systeme konnte der Reformbedarf nun
offentlichkeitswirksam  begriindet werden,
auch wenn bislang in Form der mit steigender
Lebenserwartung verlingerten Rentenbezugs-
dauer erst einige Wolken eines Tiefs wahr-
nehmbar sind, das in den Jahren nach 2020 und
2030 im Ubertragenen Sinne zu einem regel-
rechten ,,Hurrikan“ anwachsen konnte.

Fiinftens: Schliefilich wird eine zuneh-
mende Abweichung der tatsichlichen Sozial-
politik von der Konzeption im Rahmen der
Sozialen Marktwirtschaft an einem in der So-
zialwissenschaft vielfach behandelten Viereck
von Problemen deutlich:

— Die zunehmende Gewichtung von Gleich-
stellungszielen, von Bedarfs- und Ergebnis-
orientierung der Leistungen in der Sozialpoli-
tik anstelle einer Chancen- und Leistungs-
orientierung fuhrt zu einem erhohten Anteil
interpersoneller Umverteilung und vermin-
dert den Charakter von solidarischer Selbst-
hilfe und Aquivalenz von Beitrag und Leis-
tung.

I'© Vgl. als zeitnahe Analyse Gerhard D. Kleinhenz,
Die Zukunft des Sozialstaats, in: Hamburger Jahrbuch
fir Wirtschafts- und Gesellschaftspolitik, 37 (1992),
S.43-71.

I'' Vgl. ders., Bevolkerung und Wachstum. Die Be-
volkerungsentwicklung in Deutschland als Heraus-
forderung fiir Wirtschafts- und Sozialpolitik, in: Jahr-
biicher fiir Nationalokonomie und Statistik, Bd. 224
1 + 2, Stuttgart 2004, S. 74-90.

— Die Verrechtlichung der Sozialpolitik und
die strikte Bindung an rechtsstaatliche Ver-
waltungs- und Verfahrensgrundsitze er-
schwert die Anwendung des Subsidiaritits-
prinzips und des Grundsatzes von ,Fordern
und Fordern®.

- ,Anspruchshaltungen“ in Bezug auf bei-
tragsiquivalente Ausschiittungen und die
Existenz vielfiltiger Informationen zur Inan-
spruchnahme grofitmoglicher Leistungen ver-
dringen ,verschimte Armut“ und die Prafe-

renz fiir Selbsthilfe.

— Eine vielfach auch nicht mehr durch christ-
liche oder solidarische Werthaltungen gefil-
terte Einstellung zur gesetzwidrigen Inan-
spruchnahme von solidarisch finanzierten
Leistungen ,bestraft“ Eigenverantwortlich-
keit und Gesetzestreue als Dummbheit im
Umgang mit dem System.

Der Fall eines ,Florida-Rolf“ kann zwar
kein wissenschaftliches Urteil {iber die man-
gelnde Funktionsfahigkeit der Sozialsysteme
begriinden. Solche Fille konnen aber ver-
deutlichen, dass der dem Subsidiarititsprinzip
(des Vorrangs von personaler Eigenverant-
wortung sowie von Hilfe zur Entfaltung und
Hilfe zur Selbsthilfe) entlehnte moderne
Grundsatz von ,,Fordern und Fordern® letzt-
lich nicht mehr durch eine noch so gute So-
zialverwaltung gesichert werden kann.

Schleichender Ubergang vom Sozialstaat
zur Grundsicherung

Die gegenwirtige Situation des deutschen So-
zialstaats muss wohl tatsichlich in vielerlei
Hinsicht als krisenhaft bezeichnet werden.
Das gesamte Ausmafl des Mangels an sozial-
versicherungspflichtigen Arbeitsplitzen und
der niedrige Anteil von Erwerbstitigen in der
Bevolkerung bedeuten fir die Arbeitslosen
einen oft nachhaltigen Verlust an Entfaltungs-
und Lebenschancen. Fir den Sozialstaat be-
deuten sie den Ausfall sonst moglicher Beitra-
ge. Die auch in der Vergangenheit nur noch
sparlich verfiigbaren Reserven der Rentenver-
sicherung sind aufgebraucht. Eine Verbesse-
rung der Finanzsituation durch Beitragsstei-
gerungen (gleichbedeutend mit einer Erho-
hung der Lohnnebenkosten) verbietet sich
wegen negativer Beschiftigungseffekte noch
mehr als der Ausweg von Steuererhohungen.
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Angesichts der allgemeinen Haushaltssituati-
on sind auch Lastenverschiebungen kaum zu
realisieren und insgesamt eher der Abbau der
Staatsverschuldung und der Abgabenquote zu
betreiben. Diese krisenhafte Situation des So-
zialstaats heute ist jedoch nicht einem Kon-
struktionsfehler der Umlagefinanzierung in
den Sozialversicherungssystemen, sondern
friher unterlassenen Anpassungen zuzu-
schreiben, insbesondere bei der Bekimpfung
der Arbeitslosigkeit, bei der Strategie der
Fruhverrentung und bei der Belastung mit
versicherungsfremden Aufgaben.

Fir die Stabilisierung der Finanzsituation
der Sozialversicherungseinrichtungen wurde
—von den Ansitzen zur Verstirkung betrieb-
licher und privater Altersvorsorge abgesehen
— aus der Not der Finanzklemme und der de-
mographisch absehbaren Zukunftsbelastung
die ,Tugend” der einnahmeorientierten Be-
grenzung der Ausgaben entwickelt. Die dabei
eingefiihrten oder fir die Zukunft geplanten
Reduzierungen des Rentenniveaus stellen den
Verzicht auf die Lebensstandardsicherung
durch die gesetzliche Altersrente dar. Fiir die
Geburtskohorten ab den fiinfziger und sech-
ziger Jahren gibt es zwar inzwischen Klarheit
tber die Notwendigkeit einer erginzenden
kapitalfundierten Altersvorsorge. Zugleich
muss diese Generation fur die gesetzliche
Grundsicherung im Alter mit einer Erhohung
der gesetzlichen Altersgrenze rechnen und
von einer abnehmenden ,Rendite“ fiir ihre
Einzahlungen ausgehen. Im Vergleich von
Lebenschancen und Lebenseinkommen wird
sich vor allem fir Arbeitnehmer mit Stan-
dardqualifikationen der durch Lebensleistung
erzielbare Abstand zu dem durch die Sozial-
hilfe gewihrleisteten sozialkulturellen Exis-
tenzminimum im schlimmsten Fall noch wei-
ter verringern.

Ein entscheidender Schritt der Abkehr von
der Lebensstandardsicherung wurde durch
die Authebung der Arbeitslosenhilfe im An-
schluss an den versicherungsmifligen FEin-
kommensersatz mit ,Hartz IV vollzogen.
In der Gesetzlichen Krankenversicherung
scheint iiber die Pline der Parteien hinaus auf
mittlere Sicht die Festlegung eines Grundleis-
tungskatalogs fiir die solidarische Kranken-
versicherung unvermeidlich. Im Pflegefall er-
weisen sich die Anspriiche aus Renten- und
Pflegeversicherung schon heute als unzurei-
chend fir die Vorstellung von einem sozial-
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kulturellen Mindestbedarf. Die Konsequen-
zen der zunehmenden Ausrichtung auf eine
generelle Grundsicherung wire dann aller-
dings auch der Ubergang von der Beitrags-
zur Steuerfinanzierung.

Wie sich diese Abkehr von der beitrags-
orientierten Lebensstandardsicherung und die
Anniherung an ein angelsichsisches Grundsi-
cherungsmodell auf den produktiven Beitrag
des Sozialstaats zur Gesamtleistungsfihigkeit
der Sozialen Marktwirtschaft auswirken wer-
den, bleibt ungewiss.I'2 Vermutlich werden
die (bisher noch als unterschiedlich vermute-
ten) Einstellungen der Birger zu den Sozial-
abgaben (als Leistung an eine selbstindige und
selbst verwaltete Einrichtung und fiir eine spe-
zielle Gegenleistung) im Vergleich zu den all-
gemeinen Steuern voll angeglichen. Wahr-
scheinlich hat diese Entwicklung (abgesehen
von der nicht endenden Debatte tber die
Krise des Sozialstaats) auch schon zur Abnah-
me des Vertrauens der Deutschen in ihre so-
zialen Sicherungssysteme beigetragen.I'?

Dass sich dieser schleichende System- oder
Konzeptionswechsel so weitgehend ohne in-
tensive wissenschaftliche Debatten und poli-
tische Auseinandersetzungen vollzog, kann
wohl zum Teil der Dringlichkeit des Sanie-
rungsbedarfs bei der Finanzsituation der So-
zialversicherung, zum Teil der angelsichsi-
schen Orientierung des Zeitgeistes zuge-
schrieben werden. Angesichts der kritischen
Einstellung marktwirtschaftlicher Ordnungs-
vorstellungen zum Wohlfahrtsstaat, zu staat-
licher Zwangsvorsorge und zur Abkehr von
einer Aquivalenzorientierung hitte man mehr
Einspruch erwarten konnen.I'*

12 Vgl. Gerhard D. Kleinhenz, Erwerbsarbeit und So-
ziale Sicherung. Wird aus dem Prototyp der Bismarck-
Linder ein Beveridge-Land?, in: Irene Becker/Not-
burga Ott/Gabriele Rolf (Hrsg.), Soziale Sicherung in
einer dynamischen Gesellschaft, Festschrift fur Ri-
chard Hauser, Frankfurt/M.—New York 2001, S. 87—
100.

I3 Vgl. Hanns-Seidel-Stiftung (Hrsg.), Generationen-
studie 2005. Wertewandel, politische Einstellungen
und gesellschaftliche Konfliktpotenziale im Span-
nungsfeld von Generationen und Regionen, Miinchen
2005, S. 47.

I'* Vielleicht hingt dieser heimliche Konzeptions-
wechsel mit der in internationalen Vergleichen ver-
wendeten Typisierung von Sozialsystemen durch die
Unterscheidung von Bismarck-Lindern (mit Bei-
tragsfinanzierung) und Beveridge-Landern (mit Steu-
er-Transfer-System) zusammen. Die neue Bedeutung



standigkeit der Arbeitsverhaltnisse zu gefahr-
den, die im beiderseitigen Interesse von Ar-

Perspektiven der Sozialpolitik in
Deutschland

Die Weiterentwicklung der Sozialpolitik in
der Bundesrepublik Deutschland wird unab-
hingig von der zustande kommenden Regie-
rungskoalition vor allem vom begrenzten
Handlungsspielraum und dem Ziel einer Ver-
trauensgewinnung fir Verlasslichkeit und Zu-
kunftsfahigkeit unseres Wirtschafts- und So-
zialsystems bestimmt sein. Da ein einzelner
grofler Befreiungsschlag nicht erkennbar ist,
wird es darum gehen, einen exogenen Schub
oder die durch eine Regierungsbildung ver-
starkte Aufschwungstimmung zu nutzen und
durch eine zweite Reformstufe wieder einen
hoheren Wachstumspfad zu erreichen.

Keine Regierung wird wohl noch einmal
den Fehler begehen, einen der schon einmal
eingeleiteten (und grundsitzlich in die richtige
Richtung gehenden) Reformschritte zurtick-
zunehmen. Dies gilt auf mittlere Sicht zum
Beispiel in besonderem Mafle fiir die so ge-
nannten ,Hartz-1¢ bis ,Hartz-IV-Gesetze®.
Die (von der Hartz-Kommission urspriinglich
noch gar nicht empfohlene) Begrenzung der
Bezugsdauer der Versicherungsleistung ,,Ar-
beitslosengeld I auf zwolf Monate ist ein ent-
scheidender Schritt, Anreize zur Mitnahme
des Lohnersatzes auf Arbeitnehmer- und Ar-
beitgeberseite einzuschrinken, die Relevanz
von iberhohten Anspruchslohnen abzu-
schwichen und Eigenanstrengungen zur Wie-
deraufnahme einer Beschiftigung anzuregen.I'>
Die Probleme einer Hilfefalle sind jedoch auch
durch ,Hartz IV“ noch nicht hinreichend ge-
1ost. Andere Teile der Arbeitsmarktreformen
werden positive Beschiftigungseffekte erst im
Zusammenwirken mit steigender Arbeitsnach-
frage entfalten konnen.

Weitere Deregulierungen des Arbeitsmark-
tes sind in Deutschland sicher notig und mog-
lich, ohne das wichtige Gefiihl von Fairness
der Arbeitsbedingungen und eine gewisse Be-

des Sozialstaats in der Sozialen Marktwirtschaft wird
durch diese Typisierung nicht erfasst. Eine Distanz zu
Bismarck hitte daher die Hinwendung zur Grund-
sicherung nicht begriinden konnen.

I'5 Dabei konnen sowohl hohe Lohnersatzraten oder
Sozialtransfers als auch eine durch Langzeitarbeits-
losigkeit geminderte Produktivitit dazu fiihren, dass
sich die Lohnerwartungen von Arbeitslosen nicht rea-
lisieren lassen.

beitnehmern und Arbeitgebern liegen sollte.116
Der Einstieg bei solchen Losungen konnte mit
den Tarifparteien bei einer Ausweitung der
Arbeitszeitflexibilisierung bis zu mittel- und
langfristig disponierbaren Zeitkonten erfol-
gen, die einem lebenslangen berufsbegleiten-
den Weiterlernen dienen oder eine individuell
gewtlinschte Flexibilisierung bzw. Verkiirzung
der Lebensarbeitszeit beim Ubergang zum
Ruhestand ermoglichen konnen. Mit den Ta-
rifparteien sollten sich auch betriebliche
Biindnisse fiir Lohn- und Arbeitszeitspiel-
raume im Rahmen der Flichentarifvertrige
vereinbaren lassen. Insgesamt konnte bei der
Flexibilisierung von  Arbeitsbedingungen
mehr (als in der Reformdebatte zugestanden)
auf die Sozialpartner gesetzt werden, wenn
man nachhaltige Losungen der Verbindung
von Flexibilitit und Sicherheit (Flexecurity)
fir die Arbeitswelt finden mochte. Beide Ta-
rifparteien, auch die Gewerkschaften, die ge-
genwartig oft in erster Linie als Blockierer an-
geprangert werden, haben sich in der Vergan-
genheit immer wieder bewihrt und oft auch
innovative Losungen im Interesse der Arbeit-
nehmer und der Betriebe gefunden. Auf diese
Sozialpartnerschaft zu verzichten, wiirde ins-
gesamt das Vertrauen in den Reformprozess

eher gefihrden.

Ein Bereich fir eine solche innovative Lo-
sung konnte dabei der Kiindigungsschutz
sein, wo Lindervergleiche (zum Beispiel mit
Dinemark) zeigen, dass ein hoher Standard
des sozialen Schutzes nicht durch mehrfache
Sicherung, sondern eher durch eine Kombina-
tion von Einkommenssicherung und Flexibili-
tit bei Entlassungen und Einstellungen mog-
lich ist. Bei der Debatte tiber eine Lockerung
des Kiindigungsschutzes wiirde es auch um
die Erprobung eines Reformverfahrens von
ytrial and error” gehen statt um das Warten
auf die vorab wissenschaftlich als allein wirk-
sam erwiesene Strategie. Letztlich wird eine
Gesellschaft (mit einer geringen Neigung zur
Selbststindigkeit) annehmen miissen, dass
man den insgesamt eher weniger werdenden
Unternehmern auch bei gefiihlten Einstel-
lungshemmnissen entgegen kommen muss.

I'6 Vgl. Gerhard D. Kleinhenz, Flexibilitit der Er-
werbsarbeit, in: Horst Wildemann (Hrsg.), Personal
und Organisation. Festschrift fiir Rolf Biihner, Miin-
chen 2004, S. 501-517.
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Die Chance fiir einen Neuanfang
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Im Bereich der sozialen Sicherung lisst sich
das (aus der Not schon angegangene und teil-
weise noch zu vollendende) Zuriickschneiden
auf eine Grundsicherung im Sinne einer frei-
heitlichen, der Sozialen Marktwirtschaft ent-
sprechenden Konzeption des Sozialstaats
durchaus zu einer Tugend machen.1'?

Eine solche Grundsicherung, deren Be-
stand und Verlisslichkeit wir auch iber die
demographische Spitze in den kommenden
Jahrzehnten hinweg werden erwirtschaften
konnen, wird fir die Biirger einen gewissen
Zwang zur Schlieffung der Versorgungslicke
beinhalten.I'® Die Ergianzung der gesetzlichen
Grundsicherung durch eigenverantwortliche
private Altersvorsorge hitte man sich auch
schon in der Phase des Wohlstandswachstums
und der Expansion des Sozialstaats ge-
winscht. Good Governance in der Sozialpo-
litik in Deutschland wird sich daran erweisen,
ob eine Mehrheit der Bevolkerung fiir ein
Modell des Sozialstaats gewonnen werden
kann, in dem miindige Birger ihre Lebens-
standardsicherung fiir ein verlingertes Leben
zusammen mit der staatlichen Grundsiche-
rung in die eigene Hand nehmen.

Im globalen Entwicklungsprozess wird die
Bevolkerung der hoch entwickelten und rei-
chen Industriegesellschaft der Bundesrepu-
blik Deutschland zunehmend ihre Gerechtig-
keitsanspriche auch weltweit anwenden und
sozialpolitisch Weltverantwortung wahrneh-
men missen. Das Zurlickschneiden der
Wohlstandsexpansion im Sozialstaat ist kein
Ende des Sozialstaats. Selbstbemitleidung
steht bislang keiner der lebenden Generatio-
nen dieses Landes im notwendigen Anpas-
sungsprozess wirklich an.

17 Damit wird das hehre Ziel der Lebensstandard-
sicherung nicht nachtriglich fir ordnungsinkonform
erklart. Es entsprach vermutlich so den Priferenzen
der Menschen, und auch heute scheint bei verbesserten
Finanzinstitutionen erst eine Minderheit der Biirger
sich die Mundigkeit fir eine eigenverantwortliche Ge-
staltung eines wesentlichen Teils der Altersvorsorge in
Erginzung der staatlichen Siule zuzutrauen.

I'8 Von den Unternechmen fir Finanzdienstleistungen
wird diese Versorgungsliicke zunehmend aufgezeigt
und zur Werbung eingesetzt.
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André Habisch

Unternehmen
in der Aktiven

Biirgergesellschaft

eutschland steht mitten in einem Verin-

derungsprozess, der in seiner Radikali-
tat durchaus mit der Industrialisierung im 19.
Jahrhundert vergleichbar ist. Ein schleichen-
der Umbau der wirtschaftlichen Rahmenbe-
dingungen verindert auch das gesamtgesell-
schaftliche Gefiige. Wesentlicher Motor ist
die Globalisierung, die sich in unseren Breiten
als wirtschaftliche und institutionelle Inte-
gration Europas dar-

st.ellllt. Letztere w1'rd André Habisch
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tungen dem Druck
hin zu einer moglichst
kostengtinstigen Befriedigung individueller
Bediirfnisse. Um in diesem Wettbewerb be-
stehen zu konnen und wirtschaftlich nachhal-
tig erfolgreich zu sein, nutzen Unternehmer
und Unternehmen als ,, Arbitrageure” Stand-
ortvorteile wie niedrige Lohne und verlagern
Produktionsstitten weltweit. Motor der Glo-
balisierung ist also letztlich der Wunsch von
Verbraucherinnen und Verbrauchern nach
einem immer besseren Preis-Leistungs-Ver-
hiltnis inklusive dem Bediirfnis von sozial
Schwicheren nach einem Zugang zu hoch-
wertigen Gutern mit niedrige(re)n Preisen.

Diese wirtschaftlichen Integrationskrifte,
die zur Nutzung komparativer Vorteile der
verschiedenen Standorte fithren, kommen
tiberall dort zum Durchbruch, wo sie nicht
durch Protektionismus und nationale Han-
delsschranken behindert werden. Auch in
dieser Hinsicht sind Globalisierung und eu-
ropiische Integration kein Betriebsunfall der



Geschichte. Sie sind vielmehr das Resultat in-
tensiver politischer Bemiihungen um den
Abbau protektionistischer Handelsschran-
ken. Der Beitritt der mittel- und osteuropa-
ischen Linder zur Europdischen Union mar-
kiert den erfolgreichen Abschluss eines jahr-
zehntelangen Ringens um die Schaffung eines
einheitlichen europiischen Wirtschaftsrau-
mes. Das grofie Ziel der europiischen Politik
des 20. Jahrhunderts — das Zerreiflen des Ei-
sernen Vorhangs — selbst ist es also gewesen,
das das wirtschaftliche Zusammenwachsen
Europas befordert hat.

War die Politik in der zweiten Hilfte des
20. Jahrhunderts also auflenpolitisch erfolg-
reich bei der Uberwindung der europiischen
Teilung, so hat sie es weitgehend versiumt,
ihre entsprechenden ,nationalen Hausaufga-
ben*“ zu machen. Denn nach wie vor sind fast
alle Ordnungssysteme vom nationalen Wohl-
fahrtsstaat organisiert und nicht an den neuen
verinderten Kontext angepasst. So ist es zum
Beispiel in einem geschlossenen nationalen
Rahmen sinnvoll, dass der Staat den Biirge-
rinnen und Birgern Straflen und Hochschul-
ausbildung, soziale Sicherung und Infrastruk-
tur weitgehend ,kostenlos“ anbietet. Denn
die Nutzniefler finanzieren iiber Steuern und
Abgaben letztlich diese offentlichen Leistun-
gen. Progressive Einkommenssteuersysteme
stellen sicher, dass dies im Groflen und Gan-
zen auf eine ,gerechte Art und Weise ge-
schieht. Man konnte diesen Finanzierungszu-
sammenhang des geschlossenen nationalen
Wohlfahrtsstaates der Nachkriegszeit mit
einem all-you-can-eat“-Arrangement einer
Wohlfahrtsveranstaltung  vergleichen: Jeder
zahlt an der Kasse gemiaf} seinen finanziellen
Moéglichkeiten und bedient sich dann am Buf-
fet entsprechend seinen Bediirfnissen und
Vorlieben.

Ein solches Arrangement ist allerdings nur
so lange stabil, wie sichergestellt ist, dass der
Weg zum Buffet ausschliefllich an der Kasse
vorbei fiithrt und keine (oder doch nur weni-
ge) Giste Uber andere Einginge den Raum
betreten. Bei grenziiberschreitender Mobilitat
— wie sie in einem integrierten Europa gerade
gewtinscht ist — wird dieser nationalstaatliche
Finanzierungszusammenhang aufgebrochen.
In Deutschland ausgebildete Arzte arbeiten
im Ausland und zahlen ihre Einkommens-
steuer in Grofibritannien oder Norwegen;
Transitfahrer tanken in Polen und Holland

und beteiligen sich nicht an der Finanzierung
der Verkehrsinfrastruktur. Im offenen Wirt-
schafts- und Lebensraum werden national-
staatliche Finanzierungskreisliufe von Leis-
tung und Gegenleistung aufgebrochen. Sys-
teme miussen daher neu justiert werden. Auf
unser Bild tibertragen bedeutet dies: Aus dem
yall-you-can-eat“-Arrangement wird schritt-
weise ein klassischer Restaurantbetrieb. Jeder
zahlt das, was er konsumiert — oder beteiligt
sich jedenfalls stirker an den Kosten. Im Be-
reich der Verkehrsinfrastruktur lauft dies auf
die Erhebung einer Autobahnmaut (mindes-
tens) fiir LKW hinaus: Kosten fiir die Inan-
spruchnahme von Fernstraflen werden nicht
mehr (ausschliefllich) kollektiv beim Steuer-
zahler, sondern stirker individuell beim
Nutzer abgerechnet. Im Bereich der Hoch-
schulfinanzierung stellen Studiengebtihren si-
cher, dass sich die Nutzer einer Bildungs-,,In-
vestition® auch an deren Kosten beteiligen.
Im Bereich der Gesundheitsversorgung stei-
gen inzwischen die Selbstkostenanteile. Eine
ganz ahnliche Entwicklung ist schliefllich
auch im Bereich der Kinderbetreuung festzu-
stellen: Die ,Familienoffensive“ des Freistaa-
tes Thiiringen bezuschusst nicht mehr pau-
schal Personalkosten aller Kindergirten, son-
dern zahlt Familienforderung direkt den
Eltern in Form eines hoheren Erziehungsgel-
des aus. Wer dann Leistungen einer Betreu-
ungseinrichtung in Anspruch nimmt, der
muss sich starker als bisher an den Kosten be-
teiligen.

Aktive Biirgergesellschaft

Die Einschrinkung individueller Rechtsan-
spriiche ist unter den Stichworten ,Hartz“-
Arbeitsmarktreformen, Gesundheitsreform,
Rentenanpassungen etc. diskutiert worden.
Neben diesen medialen Groflereignissen ist
aber die Knappheit der offentlichen Kassen
auch in den Gemeinden, Landkreisen, Stidten
und Bundeslindern spiirbar und hat zu Leis-
tungseinschrinkungen und Kostenerhohun-
gen gefithrt. Birgerinnen und Biirger treffen
diese Verinderungen mehr oder weniger
schmerzhaft; entsprechend schwer sind sie in
einer Demokratie durchzusetzen: Seit dem 18.
September 2005 ist die rot-griine Bundesregie-
rung von Gerhard Schroder — nach der
schwarz-gelben Regierung von Helmut Kohl
1998 — bereits das zweite Regierungsbiindnis,
das seine parlamentarische Mehrheit tber die-
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sem Reformprozess verloren hat. Zu diesem
wiederholten Scheitern hat sicher auch beige-
tragen, dass die Politik zwar von notwendi-
gen Kostensenkungen, mehr Eigenverantwor-
tung und internationalem Anpassungsdruck
spricht, aber nicht deutlich wird, wie die an-
stehenden offentlichen Aufgaben positiv be-
wiltigt werden konnen.

Aus sozialethischer Sicht stellt sich jenseits
aller Einzeldiskussionen die grundsitzliche
Frage: Wie konnen wesentliche Errungen-
schaften der abendlindisch-christlichen Tra-
dition — ein Leben in Wiirde und Selbstach-
tung, Solidaritit mit sozial Schwachen, Siche-
rung nachhaltiger Lebensbedingungen -
unter den verinderten Rahmenbedingungen
des 21. Jahrhunderts (iiberhaupt noch) reali-
siert werden? Wo werden neue Innovations-
potenziale erkennbar, die im ,all-you-can-
eat“-System des Nachkriegsarrangements
verschiittet waren? Solange das Wort ,Re-
form“ immer nur mit hoheren Belastungen
und geringeren Leistungen identifiziert wird,
bleibt der Appetit der Betroffenen naturge-
mif gering. Ohne anspruchsvolle Leitbilder,
die die Antriebskrifte zur Mitgestaltung
einer ,globalisierungsfahigen“ Ordnung posi-
tiv zu wecken vermogen, werden weder Re-
formen durchsetzbar noch die von allen Par-
teien beschworenen Potenziale des Landes
aktiviert. Dabei geht es nicht zuerst um die
Mobilisierung  zusitzlicher Finanzquellen,
sondern darum, mnovative Wege zu gehen
und die vorhandenen Mittel besser fiir die be-
troffenen Gruppen einzusetzen.

Aus welcher Himmelsrichtung deuten sich
solche gesellschaftspolitischen Innovationen
an? Sie werden gegenwirtig in vielen Lindern
Europas unter dem Stichwort der Aktiven
Biirger- bzw. Zivilgesellschaft und der Rolle
der Unternehmen darin verhandeltl! Es ist
erstaunlich, in welch geringem Umfang diese
Diskussion in Deutschland angekommen ist —
diversen Enquete-Kommissionen und UNO-
Jahren zum Trotz.

Ein Beispiel: Die konstante Massenarbeits-
losigkeit stellt bereits seit Jahren ein dringen-
des Problem dar. Wenn es nicht gelingt, mehr

I' Vgl. André Habisch/Jan Jonker/Martina Wegner/
René Schmidpeter (Hrsg.), Corporate Social Re-
sponsibility in Europe. Discovering National Per-
spectives, Heidelberg—Berlin 2004.
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Menschen in Beschaftigung zu bringen, wird
es fur kaum ein anderes Standortproblem
wirkliche Losungen geben. Die Ausgrenzung
von Millionen Menschen aus dem Erwerbs-
prozess stellt sowohl aus 6konomischer als
auch aus ethischer Sicht einen Skandal ersten
Ranges dar. Institutionelle Reformen vom
Typ der Hartz-Gesetze konnen auch bei gro-
Ber Wirkung das Problem der Massenarbeits-
losigkeit alleine nicht 16sen. Denn hinter vier
bis finf Millionen Arbeitslosen verbergen
sich ebenso viele komplexe Lebenslagen. Vie-
len von ihnen ist auch mit einer Senkung der
Lohnnebenkosten und einer Optimierung
des Vermittlungsprozesses der Bundesagentur
nicht geholfen.

Um auf dem Arbeitsmarkt schwer vermit-
telbare Bevolkerungsgruppen wie Schulabbre-
cher, allein erziehende Eltern, ethnische Min-
derheiten oder Aussiedler mit schlechten
Sprachkenntnissen (wieder) in kontinuierliche
Beschiftigungsverhiltnisse zu bringen, bedarf
es auch veranderter Anreizstrukturen auf den
Arbeitsmirkten — doch diese reichen alleine
ebenfalls nicht aus. Sie miissen vielmehr mit
einer ,aufsuchenden®, pro-aktiven Unterstiit-
zung einhergehen (,fordern und fordern®).
Hilfe zur Selbsthilfe darf sich nicht darauf be-
schrianken, Geld- oder Sachleistungen zu ver-
teilen. Sie muss vielmehr auch Alltagsproble-
me der Betroffenen 16sen helfen, die sie von
der Aufnahme einer regelmifligen Erwerbsar-
beit abhalten. Hier kann es um Beratung, die
Herstellung einer grundlegenden ,Beschifti-
gungsfahigkeit“, die Suche nach einer Kinder-
betreuung oder Transportmoglichkeit oder
einfach um humane Begleitung gehen. Hilfe
zur Selbsthilfe im Alltag wird nicht (aus-
schlieflich) von ,,Job-Centern® oder ,,Personal
Service Agenturen® geleistet werden konnen.
Dazu bedarf es — so zeigen Erfahrungen in an-
deren europiischen Lindern, aber auch in den
USA - des Engagements von Biirgerinnen und
Biirgern und nicht zuletzt auch von Unterneh-
men, um ,intermediire“ Briickenstrukturen
fiir bestimmte Gruppen zu schaffen. Pensioni-
re tibernehmen Patenschaften, Arbeitnehmer
informieren Arbeitslose iiber aktuelle Ent-
wicklungen und Bewerbungsmoglichkeiten,
Mittelstindler bieten Praktikumsplitze und
lassen sich auf Formen teilsubventionierter Ar-
beit ein. Ein solches Engagement lasst sich nur
lokal, in Stidten, Kommunen und Stadtteilen
mobilisieren. Eine Bundesagentur mit Tausen-
den von Angestellten an einem zentralen Ort



vermag sie auch bei bestem Willen nicht allein
zu initiieren.

Ein Beispiel fiir ein solches Vorgehen in
der Arbeitsmarktpolitik ist Dinemark. Um
lokale Biindnisse fiir Arbeit als Grundlage fiir
biirgerschaftliches Engagement gegen Ar-
beitslosigkeit zu organisieren, haben sich dort
schon Mitte der neunziger Jahre Spitzenver-
bande und 6ffentliche Arbeitgeber in den Re-
gionen zu ,sozialen Koordinationskomitees®
zusammengeschlossen. Diese organisieren
Aus- und Weiterbildungsaktivititen, leisten
aktive Vermittlungsarbeit, suchen Lehrstellen
fir Jugendliche. Wesentliche Impulse zur fli-
chendeckenden Selbstorganisation der Kom-
munen sind aber auch von der danischen Re-
gierung ausgegangen. Sie hat im Jahr 1998 die
sozialen Koordinationskomitees fiir alle
Landkreise fiir verbindlich erklirt — ohne al-
lerdings genaue Vorgaben fiir deren Zusam-
mensetzung und Arbeitsweise zu machen.
Das heifdt, dass Kommunen und Regionen die
Freiheit haben, Schwerpunkte und Vorge-
hensweise ithrer Arbeit nach ihren eigenen re-
gionalen Bediirfnissen selber festzulegen.I

Familienpolitik
in der Aktiven Biirgergesellschaft

Zur Stirkung buirgerschaftlicher Krifte mus-
sen sozial- und arbeitsmarktpolitische Aufga-
ben (inklusive entsprechender finanzieller
Mittel!) subsidiar auf Stadte und Kommunen
tbertragen werden. Denn in der eigenen
Kommune ist das Engagement von Blirgerin-
nen und Birgern (inklusive kleiner und mit-
telstindischer, aber auch groflerer ,,Unterneh-
mensbiirger®) am grofiten. Was fiir die Ar-
beitsmarktpolitik in  Deutschland noch
weitgehend Zukunftsmusik ist, das ist in den
letzten Jahren zumindest in der Familienpoli-
tik ansatzweise vollzogen worden. So hat das
Bundesfamilienministerium die Entstehung
regionaler ,Biindnisse fiir Familie“ gefordert,
die Aktivititen biindeln und sich dabei auch
um die Integration von Unternehmen bemt-
hen. Mehrere Linderfamilienministerien
(Bayern, Hessen, Thiringen u.a.) haben
,Kommunale Familien-Tische“ oder ,Fami-
lien-Biindnisse“ organisiert — professionell
moderierte lokale Prozesse, deren Ziel die

12 Vgl. dazu ausfiihrlich den Beitrag von Mette Mor-
sing in: A. Habisch u.a., ebd., S. 23-36.

Mobilisierung biirgerschaftlicher Krifte fir
die Forderung von Familien ist. In Osterreich
ist das Instrumentarium kommunaler Fami-
lienpolitik sogar noch stirker entwickelt.
Entsprechende Programme sind teilweise in
der Tradition alterer Initiativen zur Biirgerbe-
teiligung — wie etwa der ,Planungszelle“ der
siebziger oder der ,,Agenda 21“ der achtziger
und neunziger Jahre — zu sehen, setzen aber
neue Akzente. Thematische Fokussierung,
Praxisorientierung und das Bemihen um
moglichst breite Integration von Verantwor-
tungstragern aus verschiedenen gesellschaftli-
chen Bereichen (Unternehmen, Bildungsein-
richtungen, Sozialverbinde, lokale Politik
etc.) dienen der Entstehung ibergreifender
Netzwerke . Diese sollen eine Zusammenar-
beit auch tUber ein konkretes Projekt hinaus
ermoglichen und Strukturen lokaler Selbstor-
ganisation starken.

Besonders das zentrale Thema ,,Vereinbar-
keit von Familie und Beruf* ist ganz offen-
sichtlich nicht ohne die Unternehmen zu rea-
lisieren. Wenn es darum geht, die Lebens-
und Arbeitsbedingungen berufstitiger Eltern
zu verbessern, dann sind engagierte Unter-
nehmen, dann ist ,Unternehmergeist in der
Biirgergesellschaft“ gefragt.l®> Die von der ge-
meinniitzigen  Hertie-Stiftung  getragene
yBeruf und Familie gGmbH®“ hat bereits in
den neunziger Jahren ein Audit-Verfahren
und das Zertifikat ,Der familienfreundliche
Betrieb“ entwickelt, das auch von Behorden,
Wohlfahrtsverbinden, Krankenhiusern und
Universititen erworben worden ist und das
in den vergangenen Jahren stark an Verbrei-
tung gewonnen hat. Dazu hat beigetragen,
dass  Bundeswirtschaftsminister Wolfgang
Clement und Familienministerin Renate
Schmidt die Schirmherrschaft fiir diese Initia-
tive ibernommen haben und die Verleihung
der Zertifikate in den Raumlichkeiten der Mi-
nisterien stattfindet. Auch in Osterreich ist
das entsprechende Audit eng an das Sozialmi-
nisterium angelehnt. Dort bilden sich zudem
Vermittlungsstrukturen zwischen Unterneh-
men und Politik, die eine bessere Koordinati-
on ermoglichen und die Krifte auf gemein-
same Aufgaben hin biindeln sollen. Die
Industriellenvereinigung und die Wirtschafts-

I> So eine entsprechende Veranstaltungsreihe des Bun-
des Katholischer Unternehmer (BKU) und der Kon-
rad-Adenauer-Stiftung im Sommer 2005. Eine Doku-
mentation ist in Vorbereitung.
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kammer Osterreichs haben vor einigen Jahren
die Initiative ,,CSR Austria“ ins Leben geru-
fen, die den Gedanken der gesellschaftlichen
Mitverantwortung von Unternehmen schnell
bekannt gemacht hat. Unter dem Titel
»RespAct® hat sich diese Initiative nun jingst
zu einer landesweiten Plattform fiir CSR Ak-
tivitdten weiter entwickelt, in deren Triger-
strukturen auch Wirtschafts-, Sozial- und
Umweltministerium einbezogen sind.

Strategien fir eine bessere Vereinbarkeit
von Beruf und Familie umfassen vor allem die
interne Arbeitsorganisation. Flexible Arbeits-
zeitmodelle gehoren heute in den meisten Be-
trieben zum Standard. Die Einrichtung von
Telearbeitsplitzen, Informations- und Kom-
munikationspolitik fiir berufstitige Eltern, fa-
milienbewusste  Unternehmensphilosophie
und Personalentwicklung sowie externe Ser-
viceangebote fiir Familien sind dagegen Stich-
worte, die oft noch Herausforderungen fiir die
Betriebe markieren. Gerade der letzte Punkt
macht aber deutlich, dass familiengerechte Ar-
beitsbedingungen auch von den Unternehmen
nicht im Alleingang zu erreichen sind. Viel-
mehr ist die Zusammenarbeit mit Partnern er-
forderlich (Kindergirten, Verkehrsbetriebe,
Kommunalpolitik, Schulleitungen, speziali-
sierte Dienstleistungsanbieter). Eine lokale In-
frastruktur zeitgemifler Kinderbetreuung, die
moglichst vielen Eltern die Vereinbarkeit von
Familie und Beruf ermoglicht, erfordert ein
aufeinander abgestimmtes Handeln. Familien-
orientiertes Engagement endet also nicht an
den Werkstoren; es baut vielmehr Beziehun-
gen ins gesellschaftliche Umfeld auf, um ver-
trauensvolle Zusammenarbeit zu ermoglichen
—und hilft dabei in vielen Fillen auch, Kosten
zu sparen.l*

Instrumenten wie dem Audit ,Beruf und
Familie“, lokalen Biindnissen, aber auch Ran-
kings und Wettbewerben kommt fiir eine Po-
litik der Burgergesellschaft eine besondere
Bedeutung zu. Denn im Gegensatz zu Markt-
transaktionen (denen meist wechselseitige fi-
nanzielle Anspriiche zu Grunde liegen) und
Staatshandeln findet jede Art der zielgerichte-
ten Zusammenarbeit im Bereich der Biirger-
gesellschaft notwendigerweise freiwillig und

I+ Vgl. die zahlreichen Praxisbeispiele bei Alois Gliick/
Holger Magel/Thomas Rébke (Hrsg.), Neue Netze des
Biirgerschaftlichen Engagements. Stirkung der Fami-
lien durch ehrenamtliche Initiativen, Berlin u. a. 2004.
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ohne dufleren Zwang statt. Das aber setzt
eine entsprechende Motivation der beteiligten
Personen und Institutionen voraus, die stin-
dig ,gepflegt® werden muss. Nur wenn sich
die Partner zu kontinuierlicher Zusammenar-
beit verpflichten und unabhingig voneinan-
der entsprechende Vorleistungen dafir er-
bringen, konnen sie in ihrem gemeinsamen
gesellschaftlichen Umfeld nachhaltig etwas
bewirken. Dies setzt voraus, dass ein solches
bereichstibergreifendes Handeln in dem je-
weiligen Handlungsrahmen auch sinnvoll ist.
So ist es kein Wunder, dass sich in der Dis-
kussion um betriebliche Familienpolitik hiu-
fig das Argument der 6konomischen Vorteil-
haftigkeit entsprechender Aktivititen findet.

Gerade weil sich Unternehmen hier frei-
willig engagieren, muss auch von betriebs-
wirtschaftlichen Vorteilen familiengerechter
Unternehmensfithrung die Rede sein (dir-
fen). Unternehmen stehen in der Marktwirt-
schaft im Wettbewerb miteinander. Nur
Wettbewerbsstrukturen stellen sicher, dass
sich tendenziell michtige Anbieter konse-
quent immer wieder an den Interessen der
Verbraucher orientieren und ihre Produkte
zu immer besseren Preis-Leistungs-Verhilt-
nissen anzubieten versuchen. Ist also der
Wettbewerb prinzipiell —sozialethisch er-
wunscht, dann sollte ein gesellschaftliches
Engagement dem Unternchmen in diesem
Wettbewerb auch Vorteile verschaffen. Un-
ternehmen fallen (im ibertragenen Sinne)
auch in einem solchen Engagement nicht ,aus
der Rolle“. Sie bleiben immer Unternehmen
im Wettbewerb und werden nicht zum So-
zialamt oder Wohlfahrtsverband. Einrichtun-
gen und Organisationen, die mit Unterneh-
men zusammenarbeiten mochten, diirfen also
nicht nur fragen, was sie sich von ihrem Ko-
operationspartner erwarten. Im Interesse
nachhaltiger Zusammenarbeit mussen sie
auch fragen, was sie selbst fiir eine solche Ko-
operation interessant macht und wie sie ihren
Unternehmenspartnern Wettbewerbsvorteile
verschaffen konnen.

Sozialpolitik in der Biirgergesellschaft

Auch deutsche Unternehmen engagieren sich
traditionell sehr stark in ithrem gesellschaftli-
chen Umfeld.l> Dennoch besteht in der 6f-

I5 Vgl. Florian Langenscheidt (Hrsg.), Deutsche Stan-
dards — Unternehmerische Verantwortung, Wiesbaden



fentlichen Diskussion tiber Bedeutung und
Chancen solchen Engagements grofler Nach-
holbedarf — auch gegeniiber anderen europi-
ischen Lindern. Angesichts des alles tiber-
schattenden hartnickigen Ringens um staat-
liche Sozialleistungen, Rechtsanspriiche und
Steuersitze wird die mogliche Rolle engagier-
ter Biirger und Unternechmen als gesell-
schaftspolitische Innovatoren bislang kaum
gesehen. Dabei zeigen empirische Untersu-
chungen, dass Burgergeist (civicness) einen
entscheidenden Faktor der politisch-adminis-
trativen wie auch der wirtschaftlichen Leis-
tungsfihigkeit einer Region darstelltl® Auf
jeden Fall konnen Innovationen aus dem
»Labor Biirgergesellschaft“ die Zielgenauig-
keit und Durchschlagskraft staatlicher Sozial-
politik entscheidend erhohen.

Die fiihrende franzosische Kaufhauskette
Carrefour nutzt ihre landesweite Ladenkette
fir ihr gesellschaftliches Engagement, u.a.
zur Verbreitung von Informationsmaterial
und Bildungsinhalten. Im Kooperationspro-
jekt PACTE (Pour Agir Contre toute Exclu-
sion), das gemeinsam mit einer Nichtregie-
rungsorganisation durchgefithrt wird, wendet
sich Carrefour direkt an sozial Ausgegrenzte:
In speziellen Liden sind ber 400 Tonnen
Produkte und Lebensmittel zu deutlich redu-
zierten Preisen bereitgestellt worden; zu-
gleich werden dort Nachbarschaftshilfen
organisiert sowie Angebote fiir Reintegrati-
onskurse und Weiterbildungsmafinahmen ge-
macht. Die PACTE Liden sind Knoten-
punkte lokaler Netzwerke biirgerschaftlichen
Engagements, in denen die Carrefour-Stif-
tung Selbsthilfeaktivititen fiir soziale und
ethnische Randgruppen unterstiitzt.

Die britische Royal Bank of Scotland er-
moglicht es ihren Angestellten, in ,,Commu-
nity Service Sabbaticals“ drei Monate bezahl-
ten Urlaub zu nehmen, um in Nichtregie-
rungsorganisationen  fir  die  lokale
Gemeinschaft zu arbeiten. Die Bank sieht
dies unter anderem als besondere Form der
Personalentwicklung: ,Die Mitarbeiter, die

2005; Holger Backhaus-Maul, Corporate Citizenship
im deutschen Sozialstaat, in: Aus Politik und Zeit-
geschichte (APuZ), (2004) 14, S.23-30; André Ha-
bisch, Corporate Citizenship. Gesellschaftliches En-
gagement von Unternchmen in Deutschland,
Heidelberg—Berlin 2003.

I6 Vgl. Robert Putnam, Making Democracy Work. Ci-
vic Tradition in Modern Italy, Princeton 1992.

nach einer solchen ,Auszeit’ zur Arbeit zu-
riickkehren, haben ein besseres Verstindnis
der lokalen Bediirfnisse und eine positive
Grundhaltung zum Dienst am Gemeinwesen,
das auch ihre Kollegen ansteckt und die Bank
stirkt“ — so heiflt es im Sozialbericht der
Bank. Deshalb soll dieses Mitarbeiterengage-
ment noch verstirkt werden — so etwa im
Programm ,face2face with finance, das mitt-
lerweile die Halfte der britischen Schulen
umfasst und in dem 4 000 teilnehmende Schii-
ler Kenntnisse im Umgang mit Finanzen er-
werben. Auch der ,Money Advise Trust®
berit unentgeltlich in Finanzdingen und bil-
det spezialisierte Trainer aus. Eine interes-
sante Engagementmoglichkeit fiir Mitarbeiter
bieten die Auftritte des ,,Aim-higher Trust®
in britischen Schulen: Dort wurden bereits
tiber 135 000 leistungsstarke Schiiler aus sozi-
al schwachen Familien erreicht und ermutigt,
ein Hochschulstudium aufzunehmen.

Empirische Untersuchungen zeigen, dass
Armut, Hunger und Obdachlosigkeit durch-
aus auch in den wohlhabenden Lindern des
Westens verbreitet sind; dort haben sie aber
weniger mit ,objektivem“ Mangel als viel-
mehr mit der Unfihigkeit zum sparsamen
Umgang mit dem eigenen Geld zu tun. Briti-
sche Banken wie HBOS oder Barclays ent-
wickeln deshalb Programme, um bei einkom-
mensschwachen Bevolkerungsgruppen und
Minderheiten diese Fihigkeit zu verbessern.
Dabei arbeiten sie oft eng mit Sozialbehorden
und dem Ministerium zusammen. Um einen
Anreiz zum Sparen zu geben, legt die Bank in
bestimmten Programmen auf jedes gesparte
Pfund eines hinzu (bis 375 £). In Zusammen-
arbeit mit einer Kinderstiftung wird an der fi-
nanziellen Sensibilisierung von Kindern und
Jugendlichen gearbeitet; ein dhnliches Pro-
gramm gibt es auch fur alte Menschen.

Solche Aktivititen werden auch Wider-
spruch hervorrufen: Wird hier nicht nur eine
Fassade aufgerichtet, wihrend manche Ban-
ken gleichzeitig Kindern und Jugendlichen
aggressiv ihre Kredite aufdringen und sie in
die Uberschuldung treiben? Zudem kann ein
kleines Projekt nach auflen nicht kompensie-
ren, wenn Aktionire getiuscht, Mitarbeiter
schlecht behandelt oder Kunden verprellt
werden: Unternehmen sollen sich darauf be-
schrinken, ihr Kerngeschift anstindig zu er-
ledigen und ihre Steuern zu zahlen. Eine sol-
che Kritik verkennt, dass auch Unternehmen
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keine geschlossenen Gebilde mit einer ein-
heitlichen Willensbildung sind. Ein gesell-
schaftliches Engagement nach auflen gibt
immer auch ein Signal nach innen und er-
leichtert eine Selbstbestimmung der eigenen
gesellschaftlichen Position. Gerade Mitarbei-
terinnen und Mitarbeiter sind kritische Be-
gleiter solcher Programme. Sie engagieren
sich oft selbst fiir die sozialen Ziele, fordern
dann aber auch Konsequenzen in anderen
Handlungsfeldern ein. Eine auflenwirksame
Selbstbindung verhilft also dazu, unterneh-
mensintern problematische Praktiken zu dis-
kutieren — und gegebenenfalls abzustellen.
Unternehmerisches Auftreten nach innen
und nach auflen sind auf die Dauer nicht
wirksam voneinander zu trennen. Gesell-
schaftliches Engagement — dies wird auch im
oben wiedergegebenen Zitat der Royal Bank
of Scotland deutlich — l6st im Unternehmen
eine Dynamik aus, die auch auf interne Ver-
inderungen dringt, wenn diese aus Kohi-
renzgrinden notwendig erscheinen.

Umgekehrt gilt: Gerade weil sich Unter-
nehmen als Biirger freiwillig engagieren sol-
len, muss auch von Vorteilen des Engage-
ments im Leistungswettbewerb die Rede sein
dirfen: Solche Vorteile realisieren auch Mit-
telstindler dadurch, dass sie ihr soziales En-
gagement konsequenter in ihre unternehmeri-
sche Titigkeit integrieren. Dies bringt gegen-
tiber dem traditionellen Spendenwesen, das
nur philanthropisch begriindet wurde, etwas
Neues. Gesellschaftliches Engagement erfolgt
nicht auf Zuruf, sondern wird Teil einer selbst
gewiahlten Strategie. Mitarbeiter, betriebliche
Ressourcen, eventuelle Netzwerke werden in
Projekte mit einbezogen.

Schlussbemerkungen

46

Eine aktive Biirgergesellschaft wird den So-
zialstaat in seiner flichendeckenden gesell-
schaftspolitischen Funktion auf absehbare
Zeit nicht ersetzen konnen. Thre Grenze fin-
det sie in der durchgingigen Freiwilligkeit
des Engagements, das dadurch — wie es die
Griinderin der Berliner Tafel-Bewegung ein-
mal ausgedriickt hat — immer ,,unzuverlissig®
bleibt. Es geht nicht um ein Denken in Ge-
gensitzen, sondern um problemorientiertes
Zusammenwirken. Denn Biirgerengagement
kann offentliche Systeme komplementir er-
gianzen. Es iibernimmt die ,Feinsteuerung®
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sozialpolitischer Programme und kann ihnen
zugleich — quasi als Pfadfinder — neue Wege
wirksamerer Unterstitzung aufzeigen. Wenn
Sozialpolitik in Engagementnetzwerke mit
Birgern und Unternehmen eingebettet ist,
konnen auch Fehlsteuerungen der Politik
schneller kommuniziert und korrigiert wer-
den. Solche Riickkoppelungen werden ange-
sichts knapper Kassen und komplexer Pro-
bleme immer wichtiger. Sozialwissenschaftli-
che Forschungsergebnisse zeigen, dass sich
erfolgreiche und erfolglose, gut und schlecht
regierte Regionen empirisch vor allem durch
einen Faktor unterscheiden: die Existenz von
Netzwerken engagierter Biirgerinnen und
Biirger.

Unternehmerischem Engagement in der
Aktiven Burgergesellschaft kommt damit
eine wichtige Funktion zu. Innovative Pro-
jekte eroffnen neue Wege zur Hilfe fiir Pro-
blemgruppen. Sie nutzen dazu die Kernkom-
petenzen und Potenziale der Betriebe. Ein
solches Engagement schirft die Identitit des
Unternehmens bei Mitarbeitern und Kunden.
Zugleich wird deutlich: Unternehmen sind
nicht nur ,Trittbrettfahrer der Globalisie-
rung. Als Teil der Birgergesellschaft an ihren
Standorten investieren sie in das lokale ,So-
zialkapital und tragen dazu bei, dass soziale
Errungenschaften auch unter Bedingungen
wirtschaftlicher Integration bewahrt und wei-
terentwickelt werden konnen. Institutionelle
Rahmenordnung und soziale Partnerorgani-
sationen sollten — nach dem Vorbild von Da-
nemark, Grofbritannien und zunehmend
auch Osterreich — die Zusammenarbeit mit
Unternehmen verstirken, wenn sie den Her-
ausforderungen des 21. Jahrhunderts gerecht
werden wollen.
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Eilert Herms
Wirtschaftspolitik und Wirtschaftsethik

Die gegenwirtige Wirtschaftsdebatte unseres Landes trigt wirtschaftspolitischen
Charakter. Nur diejenigen finden Gehor, die konkret kurzfristig umsetzbare Lo-
sungen fir praktische Probleme anbieten. In diesem Beitrag wird versucht, auch
ethische Antworten auf die wirtschaftlichen Dilemmata zu geben.

Werner Eichhorst - Klaus E Zimmermann
Eine wirtschaftspolitische Bilanz der rot-griinen Bundesregierung

Die rot-griine Regierungszeit (1998—2005) markiert einen Wendepunkt in der
deutschen Wirtschafts- und Arbeitsmarktpolitik. Wegmarken sind u. a. eine akti-
vierende Arbeitsmarktpolitik und Reformen des Steuersystems sowie bei Rente
und Krankenversicherung.

Friedhelm Hengsbach
Die Arbeitsmirkte — Stellgrofie fiir mehr Beschiftigung?

Die Reformenergie der rot-griinen Koalition war auf den Arbeitsmarkt als Stell-
grofle fiir mehr Beschiftigung konzentriert. Dadurch sollten die zentralen Berei-
che der Arbeitsmarktpolitik flexibler werden. Die Funktion der Guter- und Fi-
nanzmarkte fiir mehr Beschiftigung blieb hingegen weithin ausgeblendet.

Norbert Berthold
Arbeitsmarktpolitik in Deutschland

Die Lage auf den Arbeitsmarkten ist desolat. Die Arbeitslosigkeit ist aber ein
strukturelles Problem, das nicht konjunkturell bekimpft werden kann. Allein
mit arbeitsmarktpolitischen Mafinahmen wird man die Arbeitslosigkeit nicht
eindimmen konnen. Die Arbeitsmirkte miissen wettbewerblicher werden.

Gerbard D. Kleinhenz
Marktwirtschaft und Sozialstaat: Zukunftsmodell fiir Deutschland

Die Konzeption des modernen deutschen Sozialstaats ist integraler Bestandteil
der ,Sozialen Marktwirtschaft“. Sinkendes Wirtschaftswachstum, verstirkte
okologische Regulierung, steigende Arbeitslosigkeit und die Belastungen aus der
Wiedervereinigung zeigten dann die Grenzen der Belastbarkeit der Wirtschaft
und erforderten Anpassungen in Richtung auf eine soziale Grundsicherung.

André Habisch
Unternehmen in der Aktiven Biirgergesellschaft

Die Integration Europas setzt die institutionelle Arbeitsteilung im Wohlfahrts-
staat unter Anpassungsdruck. Gesellschaftlich engagierte Unternehmen konnen
als Motoren einer aktiven Birgergesellschaft die Familien- und Gesellschaftspo-
litik mitgestalten. Die Politik muss dafiir Rahmenbedingungen schaffen.



