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Editorial

M Das Ergebnis der diesjahrigen
Wahl des Deutschen Bundestages
hat gezeigt, dass es fur die beiden
groBen Volksparteien immer
schwieriger wird, sich dem Wahlvolk
als eindeutige Alternative darzustel-
len. Beide — SPD und CDU — nehmen
mit unterschiedlicher Akzentuie-
rung jeweils fur sich in Anspruch,
die politische Mitte zu reprasentie-
ren. Entsprechend gering sind die
Unterschiede in den wirtschafts-
und sozialpolitischen Konzepten
beider Parteien. Hier mag eine Ursa-
che fir die in Deutschland diagnos-
tizierte Reformblockade auf diesen
Feldern liegen.

B £lmar Rieger kommt zu dem
Ergebnis, dass es unter den Bedin-
gungen einer parteipolitisch ver-
festigten Massendemokratie nicht
etwa weniger, sondern mehr
Sozialpolitik gibt — unabhéngig von
der Farbe der Regierung. Ganz
gleich, welche der beiden grofBen
Volksparteien an der Macht sei, bei
jeder ernsthaften Bedrohung von
Besitzstanden relevanter Gruppie-
rungen der Gesellschaft werde kor-
rigierend und sichernd eingegrif-
fen. Die soziale Arithmetik der
Massendemokratie sorgt nach Auf-
fassung des Autors dafur, dass in
der Wirtschafts- und Sozialpolitik
nicht die besseren, sondern die
Jstarkeren” Argumente obsiegen.

W Im Gegensatz zu vergleichbaren
Landern leistet sich Deutschland
den Luxus der Langsamkeit, des
Stillstandes und in manchen Fallen
sogar des Ruckschritts — glaubt Eric
Thode. Angesichts der vielféltigen
Interessenlagen und Verflech-
tungen im politischen System
erscheine es schwierig, die Reform-
blockade zu durchbrechen. Der
Autor empfiehlt einen Blick auf die
Ebene der Europaischen Union und
das hier angewandte Konzept der
»offenen Methode der Koordina-
tion”: Indem sich die einzelnen
Staaten hinsichtlich ihrer Leistun-
gen mit anderen messen lassen
mussen, wird eine Form von Wett-
bewerb geschaffen, durch die Poli-

tiker gegentiber den Wahlern in
Rechtfertigungszwang geraten.

M Auf zentralen Feldern der Wirt-
schafts- und Sozialpolitik ist
Deutschland anderen entwickelten
Industriestaaten unterlegen. So lau-
tet das Ergebnis eines systemati-
schen internationalen Vergleichs der
Arbeitsmérkte sowie derjenigen
Politikfelder, die Einfluss auf deren
Entwicklung nehmen. Werner Eich-
horst pladiert vor diesem Hinter-
grund flr eine Anpassung des
Arbeitsmarktes und des Sozialstaa-
tes an veranderte wirtschaftliche
Rahmenbedingungen: fir eine Stra-
tegie, die sich nicht in einzelnen Teil-
reformen erschépfen dirfe, son-
dern die zentralen Handlungsfelder
gleichermaBen berticksichtigen
msse.

M Zu den europdischen Schlusslich-
tern zahlt Deutschland auch bei der
Gleichstellung der Erwerbstatigkeit
von Mannern und Frauen — zum
Nachteil der deutschen Wirtschaft,
wie Heide M. Pfarr feststellt: Volks-
wirtschaften, die sich verstarkt fur
die Chancengleichheit von Ménnern
und Frauen auf dem Arbeitsmarkt
einsetzten, zeichneten sich durch
einen flexibleren Arbeitsmarkt
sowie eine erfolgreichere Wirt-
schafts- und Sozialpolitik aus.

B Werner Schénig und Heinz Thei-
sen pladieren als Ausweg fir eine
jenseits der Schemata |, links” und
Jrechts” liegende Philosophie der
.neuen Mitte”. Der rot-griinen
Regierung sei es nicht gelungen,
den hohen Anspruch zu realisieren,
durch eine ,,moderne” Politik
gleichzeitig wirtschaftliche Effizienz
und soziale Gerechtigkeit zu
gewadhrleisten. Wie vor ihr die , alte
Mitte” unter Bundeskanzler Hel-
mut Kohl habe auch sie sich in
einer ,, Politikverflechtungsfalle”
verfangen. Die eine (neue) Mitte
kénne in Deutschland nicht gegen
die andere (alte) Mitte erfolgreich
regieren. Der nahe liegende Aus-
weg einer groBen Koalition werde
dennoch von beiden Seiten nicht
erwogen.

Katharina Belwe |



Elmar Rieger

Die sozialpolitische Gegenreformation

Eine kritische Analyse der Wirtschafts- und Sozialpolitik seit 1998

Fiir die Demokratie ist es wesentlich, dass die
Regierung keine Interessen vertreten kann, die
denen der Masse der Regierten entgegenstehen.
Dieses von Alexis de Tocqueville formulierte poli-
tische Grundgesetz' macht die erfolgreiche Ablo-
sung der unionsgefithrten Regierung durch eine
rot-griine Koalition verstindlich und gibt den ent-
scheidenden Hinweis zum Verstdndnis der Neu-
ausrichtung der deutschen Wirtschafts- und Sozial-
politik, die tiber die Legislaturperiode 1998-2002
hinaus Bestand haben wird. Im Zentrum des SPD-
Wahlkampfs stand 1998 das Versprechen, die
unpopuldren Reformen der Regierung von Hel-
mut Kohl in den sozialen Sicherungssystemen und
bei der Regulierung der Arbeitsmérkte wieder
riickgéngig zu machen. Es wire falsch, diese Stra-
tegie als besonders eklatanten Fall von politischem
Opportunismus zu verbuchen. Sie verweist viel-
mehr trotz niedriger Erwerbsquoten, weit verbrei-
teter Dauerarbeitslosigkeit und diinn geséter
Chancen einer Aufwirtsmobilitdt auf eine durch-
schlagende politische Schwiche jener, die in den
sozialen Ergebnissen eines unbehinderten Markt-
mechanismus die Alternative zu den Verteilungs-
und Ausgleichsmechanismen der Sozialpolitik
sehen. In der sozialen Arithmetik der deutschen
Demokratie tiberwiegen bereits aus sozialstruktu-
rellen Griinden die Staats- gegeniiber den Markt-
interessenten. Damit wird es noch schwieriger,
dem Wohlfahrtsstaat das zu erhalten, was wirt-
schaftlich zwar seine Grundlage, interessenpoli-
tisch aber sein Widerspruch und institutionelles
Gegengewicht ist.

Das Problem eines laufend neu auszutarierenden
Interessengleichgewichts stellt sich in allen entwi-
ckelten Gegenwartsgesellschaften mit ihrem zu-
tiefst widerspriichlichen Neben- und Gegeneinan-
der von Marktwirtschaft und Wohlfahrtstaat in
verschirfter Form. In den demokratischen Staats-
wesen sei es ,nicht ein Teil des Volkes, der den
Zustand der Gesellschaft verbessern will; das
ganze Volk befasst sich damit. Es handelt sich
nicht nur darum, fiir die Bediirfnisse und Bequem-
lichkeiten einer Klasse, sondern aller Klassen

1 Vgl Alexis de Tocqueville, Uber die Demokratie in
Amerika. Erster Teil, Ziirich 1987, S. 347.

3

zugleich zu sorgen“?. Die Folge ist eine unstete

und widerspriichliche Politik als Motor einer iiber-
bordenden Gesetzgebung und eine Uberschitzung
von Politik iiberhaupt. Man schreibe den Gesetzen
zu viel Bedeutung zu, meinte Tocqueville,> und
deshalb werden auch offensichtlich schidliche
Gesetze mit neuen und damit mehr, statt weniger
Gesetzen bekdmpft. Die dramatische Problemver-
schérfung ergibt sich aber letztlich daraus, dass es
heute anders als zur Zeit Tocquevilles in keiner
entwickelten Industriegesellschaft mehr mate-
rielle, vom jeweiligen Stand der Gesetzgebung
unabhingige Bedingungen gibt, die Wohlfahrt
erzeugen. Die Regierung ist allzustindig gewor-
den, was sich nicht zuletzt darin zeigt, dass eine
sehr fiirsorgliche und mit allen Mitteln der Gesetz-
gebung und Verwaltungstechnik betriebene Pflege
der Marktwirtschaft und nicht eine scharf beach-
tete Staatsfreiheit im Mittelpunkt ihrer Wirt-
schaftspolitik steht. Der Primat von umfassenden
Bestandschutzinteressen hat sich in allen demokra-
tischen Staatswesen durchgesetzt. Er kann sich je
nach der Eigenart der Verfassung von Sozial- und
Wirtschaftspolitik zwar durchaus unterschiedlicher
Formen bedienen, setzt sich aber doch immer wie-
der durch.*

Tocquevilles Einsichten in die letztlich sozialpsy-
chologisch begriindeten GesetzméaBigkeiten der
modernen Massendemokratie finden in den Ent-
wicklungen der deutschen Wirtschafts- und Sozial-
politik der vergangenen vier Jahre eine eindrucks-
volle Bestitigung. Eindrucksvoll deshalb, weil im
Zusammenhang mit einer angeblich von Globa-
lisierung und Europdisierung erzwungen ,,Ent-
staatlichung* vor allem der nationalen Wirtschafts-
und Sozialpolitik so gut wie jeder eigenstdndige
Handlungsspielraum abgesprochen wurde.’ Statt-
dessen zeichnet sich ein enormer Macht- und Ein-

2 Ebd, S.363.

3 Vgl ebd., S. 466.

4 Vgl. Elmar Rieger/Stephan Leibfried, Grundlagen der
Globalisierung. Perspektiven des Wohlfahrtsstaates, Frank-
furt/M. 2001.

5 Vgl v. a. Norbert Berthold, Der Sozialstaat im Zeitalter
der Globalisierung, Tiibingen 1997, und Michael Ziirn, Re-
gieren jenseits des Nationalstaates. Globalisierung und De-
nationalisierung als Chance, Frankfurt/M. 1998.
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flussgewinn der Exekutive ab. Fiir die Mehrheit
des nach wie vor ausschlieBlich national definier-
ten Wahlvolks besteht die Hauptaufgabe jeder
Regierung immer noch darin, in ,ihrer* von
autonomen Weltmarktbewegungen abhéngigen
,» Volkswirtschaft“ ein moglichst hohes Maf} an
politisch gestalteter Ordnung und staatlich ver-
biirgter sozialer Sicherheit zu schaffen. Insofern
kann man durchaus feststellen, dass unter dem
Druck der Wihler die Européisierung und Globa-
lisierung der Wirtschaft mehr, nicht weniger natio-
nale Wirtschaftspolitik zur Folge hat und die
neuen auBenwirtschaftlichen Bedingungen keines-
wegs eindeutig und zwingend eine deregulierende
Arbeitsmarkt- und marktorientierte Sozialpolitik
verlangen. Wie das deutsche Beispiel zeigt, kam es
seit 1998 innerhalb bestimmter Grenzen sogar zu
einer Wiederbelebung der klassischen Motive,
Zielsetzungen, Inhalte und Methoden einer Arbei-
tersozialpolitik. Damit ist aber noch nichts dariiber
gesagt, ob diese Politik richtig oder falsch ist, son-
dern allein etwas iiber ihre letztlich demokrati-
schen und damit politischen, nicht 6konomischen
Rationalitdtskriterien. Die soziale Arithmetik der
Massendemokratie sorgt dafiir, dass in der Wirt-
schafts- und Sozialpolitik nicht die besseren, son-
dern die stirkeren Argumente siegen.

1. Die soziale Theorie
der deutschen Demokratie

In der Massendemokratie ist eine demoskopisch
laufend kontrollierte Meinungskonformitit das A
und O vor allem in der Wirtschafts- und Sozialpoli-
tik. Jede Reformpolitik wird darauf gepriift, ob sie
mit den Einschitzungen beachtlicher Bevolke-
rungskreise {iibereinstimmt. Fiir Regierung wie
Opposition gelten die Antworten auf Herausforde-
rungen als richtig, die auf Zustimmung der Betrof-
fenen stofen. Weil diese Zustimmung vor allem
iiber die Medien erkennbar wird, werden diese,
und hier wiederum vor allem die Massenmedien,
nicht nur zentrales Erkenntnismittel demokrati-
scher Politik, sondern sind auch zum ersten
Adressaten bei der Formulierung von Politik
aufgestiegen.® Die wahrscheinliche Reaktion der
Medienakteure wird zum Nadelohr jeden Ver-
suchs, tiber Politik die gesellschaftlichen Verhilt-
nisse zu gestalten und zu lenken. Wirtschafts- und
Sozialpolitik wurden zu einer medienvermittelten
und demoskopisch kontrollierten Funktion der

6 Vgl Richard Meng, Der Medienkanzler. Was bleibt vom
System Schroder?, Frankfurt/M. 2002.
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gesellschaftlichen Verhiltnisse. Hier liegt der
eigentliche Grund dafiir, dass in der medial kurz-
geschlossenen Massendemokratie der politische
Handlungsspielraum gegen null zu tendieren
scheint und vor allem in der Sozialpolitik zirkulédre
Verhiltnisse vorherrschen. Bereits bei der Erkun-
dung wirtschafts- und sozialpolitischer Alternati-
ven stellen sich Regierungs- wie Oppositionsver-
treter auf die wahrscheinliche Rezeption durch die
Massenmedien ein. Diese sind als politisch allein
relevante Offentlichkeit zu einem eigenen Macht-
faktor aufgestiegen; zugleich dienen sie als Reso-
nanzraum fiir eine ausdifferenzierte Interessen-
gruppenstruktur.

1. Das politische Mandat der Wohlstands-
gesellschaft

Das zentrale Problem der Reformpolitik im ent-
wickelten Wohlfahrtsstaat der deutschen Republik
ist nicht die Verfassung des politischen Systems,
sondern die Stimmungslage einer demokratisch
handlungsfahig gemachten Gesellschaft. Die Er-
gebnisse der Demoskopie zeigen, warum der Vor-
zug sozialpolitischer Bedarfsdeckung gerade in
einer alternden Bevolkerung und trotz restriktiver
Bedingungen fiir die 6ffentlichen Haushalte kaum
abweisbar ist und dass gegeniiber der anonymen
Sozialpolitik des Marktmechanismus in Form von
Produktivitdtssteigerungen, verbreiterten und ver-
billigten Giiter- und Dienstleistungsangeboten,
hoheren Einkommen und sozialen Aufstiegschan-
cen eine kritische Haltung herrscht.” Der Mehrheit
der Bevolkerung ist die Borse und die ,,Spekula-
tion“ prinzipiell als gemeinwohlschédlich verdéch-
tig. Der Wirtschaftsliberalismus als Theorie zur
Rechtfertigung sozialer Ungleichheit, als politische
Formel, die auch die negativ Privilegierten, die
Marktverlierer, dazu bringen kénnte, ihr Schicksal
als rechtmaBig und unvermeidlich zu akzeptieren,
ist in der Massendemokratie gegeniiber den sozial-
politischen Solidaritdts- und Gerechtigkeitsfor-
meln und ihren parteipolitisch wirksam gemachten
Korrekturangeboten weitgehend chancenlos.

Nach den Erhebungen des Instituts fiir Demos-
kopie Allensbach bewerteten 1998 60 Prozent der
Bevolkerung die wirtschaftlichen Verhiltnisse als
»hicht gerecht”. Dieser Wert lag 1995 bei 43 und
2001 bei 47 Prozent.® Nach einer Umfrage aus

7 Fir eine Zusammenschau der Argumente vgl. die Beitrége
in Karl Ulrich Mayer (Hrsg.), Die beste aller Welten? Markt-
liberalismus versus Wohlfahrtsstaat, Frankfurt/M. 2001.

8 Vgl Institut fiir Demoskopie Allensbach, Allensbacher
Jahrbuch der Demoskopie 1998-2002: Der Balkon des Jahr-
hunderts, hrsg. von Elisabeth Noelle-Neumann und Renate
Kocher, Miinchen — Allensbach am Bodensee 2002, S. 630.



dem Jahr 2001 stimmten 46 Prozent der Bevolke-
rung der Aussage zu, die soziale Gerechtigkeit
habe ,bei uns in den letzten drei, vier Jahren
abgenommen®, wihrend 8 Prozent der Meinung
waren, sie habe zugenommen. 1995 lagen die
entsprechenden Werte bei 55 bzw. 5 Prozent. Im
November 2001 hatten nur 29 Prozent der Be-
fragten ,,sehr viel“ und ,,ziemlich viel“ Vertrauen
in die Unternehmen. Deren Bewertung fiel in
einer Vergleichsstudie in Frankreich mit 48 Pro-
zent und in GrofBbritannien mit 41 Prozent deut-
lich besser aus.” In dieses Bild passt denn auch,
dass mehr als die Hélfte der Bevolkerung es als
die Aufgabe des Staates betrachtet, Arbeitsplidtze
zu schaffen.!

Welche Erwartungen typischerweise an die Wirt-
schafts- und Sozialpolitik gestellt werden, zeigen
die Umfragewerte zum Thema Gleichheit. Im Jahr
1999 fanden 71 Prozent der Befragten diesen
Begriff ,,sympathisch“.!! Im Januar 1999 wollte
genau die Hilfte der Bevolkerung in einem Land
leben, ,,in dem es keine Reichen und keine Armen
gibt, sondern maoglichst alle gleich viel haben®. 31
Prozent lehnten diese Vorstellung ab.!? Im Februar
2001 fanden 75 Prozent, die bundesdeutsche
Gesellschaft sei ,,nach wie vor gespalten in die, die
das Geld haben und letztlich sagen, wo es lang-
geht, und die, die wenig haben und immer den
Kiirzeren ziehen“.!* Im Januar 2000 zeigten sich
73 Prozent iiberzeugt, die Bevolkerung sehe kei-
nen wichtigen Unterschied zwischen ,Chancen-
gleichheit” und ,,Gleichheit” — jedoch gaben sich
56 Prozent iiberzeugt, es gidbe einen wichtigen
Unterschied.!* Nach einer Umfrage vom August
1999 fanden 58 Prozent der Bevolkerung, es gibe
mehr Riicksichtslosigkeit und Egoismus, 51 Pro-
zent gingen davon aus, es komme zu immer grof3e-
ren Spannungen zwischen Arbeitgebern und
Arbeitnehmern. Fiir die weitere wirtschaftliche
Entwicklung iiberwiegt eine skeptische Haltung.
Nach den Ergebnissen dieser Erhebung gingen nur
7 Prozent davon aus, die soziale Gerechtigkeit
werde zunehmen, und nur 12 Prozent zeigten sich
iiberzeugt, der Wohlstand vergroBere sich.

Den hohen Stellenwert von Sicherheit zeigen
Umfragedaten, nach denen 91 Prozent der Bevol-
kerung den Begriff ,soziale Sicherheit“ sympa-

9 Vgl ebd., S. 619.
10 Vgl ebd., S. 827.
11 Vgl ebd,, S. 469.
12 Vgl.ebd,, S. 635.
13 Ebd,, S. 615.

14 Vgl ebd., S. 614.
15 Vgl ebd,, S. 634.

thisch finden.!® Es iiberrascht deshalb auch nicht,
dass die Institutionen der Sozialpolitik kaum als
Ursache von Standortnachteilen, Wettbewerbs-
problemen und Massenarbeitslosigkeit gesehen
werden. Wenn es um die Kosten der sozialen
Sicherheit und den Aufwand fiir die Arbeits-
schutzgesetzgebung im Kontext wirtschaftspoliti-
scher Reformen geht, zeigten sich im Oktober
1999 56 Prozent davon iiberzeugt, es seien nicht
die Belastungen der Unternehmen, die dazu fiihr-
ten, dass diese im Ausland investierten, sondern es
sei ,nur deren Bestreben, ,noch groBere
Gewinne zu machen®. 28 Prozent hielten dagegen
die Hohe der staatlichen Belastungen fiir aus-
schlaggebend.!’

2. Die politische Realitiit einer Wohlstands-
gesellschaft

Das demoskopisch-demokratische KurzschlieSen
bedeutet, dass der jeweilige Stand der Wirtschafts-
und Sozialpolitik auch immer der jeweils ,.rich-
tige“, weil politisch allein mogliche ist: Wenn es
eine nach den zwangsldufig populistischen Krite-
rien ,,bessere” Wirtschafts- und Sozialpolitik gébe,
dann wire sie bereits verwirklicht. Insofern ist der
jeweils erreichte Status quo ein politisches Opti-
mum. In der offenen Ordnung der Mediendemo-
kratie wird die in der Wirtschafts- und Sozialpolitik
Ausdruck findende effektive Gleichheit durch
Kompromiss, also induktiv gefunden: Die aufgrund
ihrer jeweils anderen Verortung im System der
gesellschaftlichen Arbeitsteilung typischerweise
gegenldufigen Anspriiche der verschiedenen Grup-
pen werden derart balanciert, dass ein Hochstmaf}
an politischer Zufriedenheit erreicht wird. Die kon-
kreten Regelungen der Wirtschafts- und Sozialpoli-
tik sind ein Kompromissprodukt, bei dem alle poli-
tisch signifikanten Gruppen auf ihre Kosten
kommen. Veridnderungen sind nur insofern akzep-
tabel, als sie gerade fiir die reaktions- und mobili-
sierungsfiahige Klientel signifikante Verbesserun-
gen ihrer Lebenslage versprechen.

Die soziale Arithmetik der deutschen Wohlstands-
gesellschaft mit ihrem Ubergewicht von Staats-
gegeniiber Marktinteressenten ist kein Ausnahme-
fall. Keine Volkspartei kann heute die sozialstruk-
turelle Grundtatsache ignorieren, dass inzwischen
in den entwickelten Wohlfahrtsstaaten West- und
Nordeuropas der Anteil derjenigen an der Wahl-
bevolkerung, deren Lebenslage entweder vollstin-
dig oder signifikant direkt von der Sozialgesetzge-
bung und damit von der Regierungspolitik

16 Vgl. ebd., S. 480.
17 Vgl ebd., S. 809.
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abhingig ist, den Anteil derjenigen {ibertrifft,
deren Lebenschancen in erster Linie von der
Marktwirtschaft und damit von privaten Akteuren
bestimmt werden.'®

Jede Kritik der sozialpolitisch verbarrikadierten
deutschen Gesellschaft geht aber auch deshalb ins
Leere, weil Verdanderungen von genau jenen gefor-
dert werden, fiir die der kritisierte Zustand die
beste aller Welten ist. Reformforderungen haben
typischerweise keinen durchsetzungsfihigen politi-
schen Adressaten. Sie kommen entweder aus der
politischen Opposition oder sind Produkte mehr
oder weniger gelehrter Literaten und Zeitungs-
schreiber. Gemeinsam ist ihnen das Manko, dass
sich ihre Forderungen immer an andere richten,
die sie ausfithren sollen. Diese Ohnmacht ist der
Grund dafiir, dass Reformforderungen regelmafig
zu Reformnotwendigkeiten dramatisiert werden.
Dieses Mittel einer drastischen Beschreibung des-
sen, was geschieht, wenn nichts geschieht, ist aber
selbst bereits Ausdruck von Ohnmacht. AuB3erdem
kiimmert sich die Kritik in aller Regel nicht weiter
darum, weshalb die Verhiltnisse so sind wie sie
sind, und sie erspart es sich auch regelméfig, sich
jenes Detailwissen iiber den tatsdchlichen Stand
der Gesetzgebung und ihre konkreten Folgen
anzueignen, das ihr im politischen System Wir-
kungschancen geben oder zumindest den Rechtfer-
tigungsdruck auf die politisch Verantwortlichen
merklich erhthen wiirde.!”

3. Das demokratische Parteienwesen

In der bundesdeutschen Parteienkonstellation ist
die Nachfrage nach korrigierender Sozialpolitik
und sozialschutzorientierter Arbeitsmarktpolitik
bereits strukturell angelegt, weil sich die jeweilige
Opposition mit dem Angebot der Riicknahme von
Leistungskiirzungen und dem  Versprechen
,schmerzfreier Reformen immer auf Kosten der
Regierung profilieren kann. Die Opposition ist
deshalb Teil des Problems, nicht der Losung. Weil
sie nicht an den Hebeln der Macht sitzt, braucht
sie bei ihren Gegenvorschldgen auch keine Riick-

18 Vgl. Paul Pierson, Coping with Permanent Austerity:
Welfare State Restructuring in Affluent Democracies, in:
ders. (Hrsg.), The New Politics of the Welfare State, Oxford
2001, S. 410-456, Tabelle S. 412.

19 Es sind nicht zufillig die ihrerseits iiber den Beamten-
status sozial sehr gut abgesicherten professoralen Wirt-
schaftsliberalen, die in der Wirtschafts- und Sozialpolitik
Prinzipienfragen betonen und dabei nicht selten mit er-
hobenem Zeigefinger eine iiberlegene Einsichts- und Ur-
teilsfahigkeit beanspruchen. Gegeniiber dem durchschlagend
politisierten Materialismus einer wohlfahrtsstaatlich ver-
fassten Gesellschaft ist jedoch ein derartiger Prinzipienlibe-
ralismus nur ein schwaches Korrektiv.
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sicht auf eine kritische Klientel zu nehmen. Wenn
sie an die Macht kommt, wird diese Riicksicht-
nahme aber sofort von den Gesetzmifligkeiten
der demokratisch-demoskopisch kurzgeschlosse-
nen Wirtschafts- und Sozialpolitik erzwungen.

Gerade in Zeiten sinkender Wahlbeteiligung,
einer geringeren Milieubindung der Parteien und
steigender Anteile von Wechselwidhlern ist vor
allem das ausdifferenzierte, so gut wie jeden Biir-
ger unmittelbar und materiell ansprechende Sys-
tem der Sozialgesetzgebung das zentrale Kampf-
mittel des Parteienwettbewerbs und damit die
wichtigste Existenzverbiirgung des wohlfahrts-
staatlichen Status quo. Wahlkdmpfe belichten
besonders scharf das opportunistische Element
sozialpolitischer Angebote.

Die Kombination der Themen ,,soziale Gerechtig-
keit“ und ,Innovation®, mit der sich die SPD im
Wahlkampf 1998 letztlich erfolgreich gegeniiber
der unionsgefiihrten Koalition in Szene setzen
konnte, war nicht nur ein Spiegelbild der Wahr-
nehmung von Defiziten der Kohl-Regierung, son-
dern konnte aufgrund ihres nicht auflosbaren
Widerspruchs auch nur auerhalb der Regierungs-
verantwortung formuliert werden.”’ Wenn es um
die Chancen einer Regierung auf Wiederwahl
geht, wird dieser Widerspruch zwischen Sozial-
politik und wirtschaftlicher Modernisierung noch
dadurch verschérft, dass nur Erstere eindeutig
positiv  zurechenbare Ergebnisse hervorbringt.
Demgegeniiber hangt der Erfolg einer wirtschaftli-
chen Modernisierung, was eine materiell signifi-
kante und vor allem andauernde Besserstellung
breiter Gruppen der Bevolkerung angeht, letztlich
vom Entscheidungsverhalten privater Akteure ab,
das von keiner Regierung zwingend kontrolliert
werden kann. Auflerdem schien die formale Euro-
péisierung der Wirtschafts- und Finanzpolitik
— zusammen mit der faktischen Entmachtung natio-
naler Wirtschaftspolitik durch die Globalisierung
der Marktwirtschaft — darauf hinauszulaufen, dass
sich der FEinfluss des zentralen Steuerungsinstru-
ments des modernen Staates, des Gesetzes, noch
weiter verringern wiirde. Diese Situation schien
sich noch insofern zu verschérfen, als die gegenldu-
figen Zusammenhinge von marktwirtschaftlicher
Europiisierung und Globalisierung, Systemkrisen
der staatlichen Sicherungs- und Versorgungseinrich-
tungen und einer neuen Nachfrage nach sozial-
politischen Sicherungsgiitern den Problemdruck

20 Vgl. dazu Knut Bergmann, Der Bundestagswahlkampf
1998. Vorgeschichte, Strategien, Ergebnis, Wiesbaden 2002,
S. 274-301.



deutlich erhohten und gleichzeitig die Handlungs-
spielrdume drastisch zu verengen drohten.

Trotzdem wurden und werden von keiner der bei-
den Volksparteien Reformen in Aussicht gestellt,
die zu EinbuBlen an Sozialleistungen fithren wiir-
den. Beide, CDU und SPD, sind sozial-demokrati-
sche Integrationsparteien und konnen bei Strafe
eines Verlustes an Wihlerstimmen auch gar nichts
anderes sein. Deshalb den Parteien fehlende
Offenheit angesichts der tatsdchlichen Herausfor-
derungen einer zukunftssicheren sozialen Siche-
rung und mangelnden Mut beim Entwurf problem-
addquater Reformen vorzuwerfen iibersieht das
Zwangskorsett, das diese keineswegs auf die Bun-
desrepublik beschriankte Parteienkonstellation fiir
jede Reformarbeit bedeutet. Trotz eines grofen,
aus verschiedenen Quellen gespeisten Anpas-
sungsdrucks bleiben die Grundtatsachen des bun-
desdeutschen Sozialstaats dem politischen Prozess
entzogen. Vor allem die wirtschafts- und sozialpo-
litischen Vorstellungen der beiden GroBparteien
haben sich inzwischen so weit angeglichen, dass
die zentralen Probleme der wohlfahrtsstaatlichen
Verfassung einer prinzipiellen Auseinandersetzung
verschlossen sind. AuBlerdem sorgt der politische
Markt der Massendemokratie dank des Parteien-
wettbewerbs automatisch und duflerst effizient
dafiir, dass sich jede wirtschaftliche Abwirtsbewe-
gung und jede groBere Insolvenzdrohung in dank-
bar angenommene sozial- und wirtschaftspolitische
Interventionsangebote verwandelt.

I1. Die sozialpolitische
Gegenreformation

Die schnellen , Korrekturen“ der Arbeitsmarkt-
regulierung und die Neuregulierung der Beschif-
tigungsverhéltnisse  ,,Scheinselbstdndiger und
Niedrigverdienender, das ,,Gesetz zur Stdrkung
der Solidaritdt in der gesetzlichen Krankenversi-
cherung mit der ,,Riicknahme von Elementen der
privaten Versicherungswirtschaft®, die Ende 1998
und zu Beginn des Jahres 1999 verabschiedet wur-
den, zeigen, dass in der Wahrnehmung der Medien
und Parteien der Klassen- und Interessencharakter
der wirtschafts- und sozialpolitischen Auseinan-
dersetzungen deutlich zugenommen hat.?! Die sich

21 Fir eine Zusammenstellung der ersten Gesetze der
neuen Koalitionsregierung vgl. Sachversténdigenrat zur Be-
gutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung, Wirt-
schaftspolitik unter Reformdruck. Jahresgutachten 1999/
2000, Stuttgart 1999, S. 112-117.

7

seit Mitte der neunziger Jahre abzeichnende Kon-
junktur von ,,Gleichheit“ und ,,Gerechtigkeit* als
politische Kampfbegriffe offenbarte nachdriick-
lich, dass die neue, verschérfte Ungleichheit zwi-
schen den sozialen Gruppen wieder zu einem
wahlentscheidenden Faktor der politischen Wil-
lensbildung geworden ist.”? Das ist, geht man vom
Primat der Politik in der parlamentarischen
Demokratie aus, keineswegs iiberraschend. Die
groldimensionalen  Verdnderungsprozesse der
Globalisierung von Wirtschaft und Gesellschaft
mit ihrem stark gewachsenen sozialen Risiko
bedeuten zwangsldufig auch eine verstarkte Politi-
sierung der Reformanstrengungen in den sozialen
Sicherungssystemen und der Machtbalance bei der
Regelung der Arbeitsmirkte. Zusitzlich zeigt
auch die soziale Hypothek der neuen Bundesldn-
der der gesamtdeutschen Bevolkerung, wie prekar
die Fortschritte der Marktwirtschaft sind.

1. Die Riickregulierung des Arbeitsmarktes

Fir die neue, sozialdemokratisch gefiihrte Regie-
rung bestimmte — wie im Wahlkampf angekiindigt
— die , Korrektur der Arbeitsmarktreformen der
vergangenen Legislaturperiode und die ,,Sicherung
der Arbeitnehmerrechte” ihr erstes Gesetzge-
bungsprogramm.? Die vorsichtigen Ansitze einer
Deregulierung bestimmter Arbeitsmarktverhalt-
nisse, von der konservativen Vorgingerregierung
nach langen Miihen in Gang gebracht, wurden
wieder zuriickgenommen. Beim Kiindigungsschutz
in kleineren Betrieben, bei der so genannten
»Schlechtwettergeld“-Regelung in der Bauwirt-
schaft und bei der Entgeltfortzahlung wurde der
Status quo ante wiederhergestellt, in anderen
Bereichen die Regulierung der Arbeitsmérkte wei-
tergetrieben. Im Baugewerbe wurde das Arbeit-
nehmer-Entsendegesetz, das sich gegen die an-
gebliche Unterbietungskonkurrenz ausldndischer
Leiharbeitnehmer richtet, unbefristet verldngert.
Die fiir die deutsche Sozialpolitik typische Ver-
kniipfung von Arbeitnehmerstatus und Sozialver-
sicherungspflicht, die Achillesferse ihrer Finanzie-
rung, war der Ausgangspunkt fiir Versuche, iiber
gesetzliche Regelungen und eine verstirkte ver-
waltungstechnische Uberwachung die so genannte
»Scheinselbstéandigkeit” als Ausweg aus der Abga-
benbelastung zu bekdmpfen und auch ,,geringfii-

22 Vgl. Jan Ross, Die Riickkehr der Gleichheit, in: Die Zeit
vom 14.Januar 1999, S.3. Es handelt sich hier um ein
allgemeines Phédnomen. Vgl. dazu Sheri Berman, Rediscover-
ing Social Democracy, in: Dissent, (Herbstausgabe 2000),
S.66-72, und den Aufsatz von Goran Therborn, Social
Democracy in One Country, in: ebd., S. 59-65.

23  Fiir eine zusammenfassende Beschreibung vgl. Sachver-
standigenrat (Anm. 21), S. 91-93.
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gige Beschiftigung*
pflicht zu unterziehen.

einer Sozialversicherungs-

Wie die Arbeitsmarktpolitik der Regierung Ger-
hard Schroder zeigt, ist die These, die Globalisie-
rung mache diese oder jene ,, Anpassung® der
Sozial- und Arbeitsschutzgesetzgebung aus rein
sachlogischen Griinden erforderlich, politisch re-
lativ wirkungslos. Aus der Wissenschaftslehre weifs
man, dass ein dieser These entsprechendes Re-
formprogramm nie aus den Umstdnden allein
zwingend gefolgert werden kann. Auflerdem ist
offensichtlich, dass das iiberkommene Tarifver-
tragswesen und das Tarifkartell in den Augen der
Mehrheit der Bevolkerung auch die Schranke
gegen einen lohndriickenden Unterbietungswett-
werb auf den Arbeitsmirkten darstellt, der in
Deutschland vor allem deshalb als eine soziale
Bedrohung erscheint, weil viel zu wenig in die
Qualifizierung der Arbeitskrafte investiert wird.

2. Die Verlagerung der Lasten sozialpolitischer
Bedarfsdeckung

Der Einstieg in die ,,0kologische Steuerreform® —
das Kernstiick der rot-griinen Regierungspro-
grammatik — hat weniger mit einer ursachenad-
dquaten Bewiltigung Okologischer Probleme als
vielmehr mit der Bestandssicherung der Renten-
versicherung unter den neuen Bedingungen der
Globalisierung zu tun.** Der von der Regierung
Schroder eingeschlagene Weg ist der Versuch,
unterschiedlichen Mandaten gleichzeitig gerecht
zu werden. Die zumindest rhetorisch im Mittel-
punkt der Auseinandersetzungen um die Standort-
qualitdit der Bundesrepublik stehenden Lohn-
nebenkosten sollten gesenkt oder zumindest ein
weiterer Anstieg dadurch verringert werden, dass
der Rentenkasse eine neue Finanzquelle erschlos-
sen wird. Weil sich jedoch die Verteuerung der
Energiekosten fiir die Industrie als Verschlech-
terung ihrer Wettbewerbslage darstellt, bleibt als
einziger Weg, die Abgabenlast der Sozialversiche-
rungen eben zunehmend auf die Schultern jener
zu verlagern, die sich nicht tiber die Drohung
einer Abwanderung neuen fiskalischen Zumutun-
gen entziehen konnen, also die Masse der motori-
sierten, sozialversicherungspflichtigen Beschéftig-
ten.

Fiir die Sozialpolitik im entwickelten Wohlfahrts-
staat gilt, dass sie nicht mehr gesellschaftlichen
Verédnderungszielen dient, sondern vorrangig ihre

24  Fir eine Beschreibung der Reformprojekte in der Steu-
erpolitik vgl. Achim Truger (Hrsg.), Rot-griine Steuer-
reformen in Deutschland. Eine Zwischenbilanz, Marburg
2001.
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eigenen Institutionen sichern will. Thre Ansétze
sind tiberwiegend reaktiv. Mit der Abwahl Helmut
Kohls verbanden sich aber andere Erwartungen.
Zu Anfang der Regierungszeit dieser historisch
ersten Parlamentsmehrheit links von Christdemo-
kraten und Liberalen hitte es noch, verkorpert
durch Oskar Lafontaine, zu einer Wiederbelebung
klassischer linker Politik im Sinne von Systemver-
dnderung kommen konnen, die Macht bewusst
einseitig einsetzt und damit offene Interessenkon-
flikte in Kauf nimmt. Nach dem iiberraschenden
Riicktritt Lafontaines schienen jedoch die sozial-
demokratischen Vorbehalte gegen Markt, Wachs-
tum und Technik keine Rolle mehr zu spielen.
Auch die schnelle Riicknahme des Versuchs der
Kohl-Regierung, dem demographischen Druck
auf die Rentenversicherung tiber die Einfiigung
eines ,,demographischen Faktors“ zu begegnen
und bei der Lohnfortzahlung im Krankheitsfall
wieder den Status quo ante herzustellen, ist
nicht mit den klassischen Ansédtzen sozialdemo-
kratischer Gesellschaftspolitik zu vergleichen.
»2Modernitidt“ wurde zwar zum politischen Leitbe-
eriff der Regierungsarbeit erhoben, aber in der
Sozial- und Wirtschaftspolitik dominierten Siche-
rungsperspektiven vor Offnungs- und Verinde-
rungsperspektiven. Dies gilt auch fiir die Reform
der Rentenversicherung.

3. Riester-Rente: Der Marktmechanismus im
Dienst der Sozialpolitik

Auch dort, wo in der vergangenen Legislaturperi-
ode in der Sozialpolitik auf den ersten Blick ein
Systemwandel eingeleitet wurde, hat er einen
zutiefst konservativen Ausgangspunkt. Der Ein-
stieg in eine private, kapitalgedeckte, freiwillige
Zusatzversicherung in Form der ,Riester-Rente*
ist zunichst der Versuch, die Last des offentlichen
Rentensystems als Haupttrdger einer Versorgung
der aus dem Beschéftigungssystem dauerhaft aus-
geschiedenen Bevolkerung mit Kaufkraft zu min-
dern und dadurch den demographisch erzwunge-
nen Kostenanstieg in Form von laufend hoheren
Beitragsleistungen abzumildern.”® Dieser System-
wandel ist allerdings keineswegs eine Uberantwor-
tung des materiellen Lebensschicksals im Alter in
die Eigenverantwortung der Biirger. Die massiven
Forderbeitrdge vor allem fiir die unteren Gruppen
der Einkommensbezieher sollen sicherstellen, dass
es im Endeffekt zu keiner Minderung des bisher
hauptsichlich tiber die Pflichtsysteme erreichten

25 Fir eine Beschreibung vgl. Sachverstidndigenrat zur Be-
gutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung, Fiir
Stetigkeit — gegen Aktionismus. Jahresgutachten 2001/02,
Stuttgart 2001, S. 144-162.



Versorgungsniveaus kommt.? In die gleiche Rich-
tung zielen die gesetzlichen Auflagen und die
Zertifizierungshiirden fiir die Anbieter von Versi-
cherungspolicen im Rahmen der neuen Gesetzge-
bung. Eine der hauptsidchlichen Motivationsquel-
len fiir diesen Systemwandel war ja auch die
Vorstellung, die bis zum Jahr 2000 fast ungebro-
chene Aufwirtsentwicklung an den Borsen sozial-
politisch zu nutzen, also die wohlfahrtsstaatlichen
Verpflichtungen mit geringeren Kosten fiir den
Staat erfiillen zu konnen. Diese Hoffnung hat sich
zumindest in kurzer Frist nicht erfiillt, ist auch l4n-
gerfristig, wegen der Entwicklung der Einkom-
mens- und Vermogensverteilung, wahrscheinlich
eher unsicher und schlieBlich mit einem entschei-
denden Manko behaftet.

Bei der Bewertung des rentenpolitischen Paradig-
menwechsels und des faktischen Handlungsspiel-
raums der Sozialpolitik ist auch zu berticksich-
tigen, dass sich in der Bundesrepublik eine
zunehmende Verschuldung der Haushalte im Kon-
text einer wachsenden Einkommens- und Vermo-
gensungleichheit abzeichnet. Dieser Kontext ist
fiir das Sparverhalten und damit die Moglichkeiten
eines privaten Vermogensaufbaus als eigenstdndi-
ger Zukunftsvorsorge von entscheidender Bedeu-
tung. Letztlich wird sich das weitere Schicksal
auch der Rentenreform auf den Arbeitsmirkten
entscheiden. Im Jahr 1998 hat das Viertel der
Haushalte mit dem geringsten Nettovermogen
eine negative Vermogensposition. Aulerdem hat
die Konzentration der Nettogeldvermogen deut-
lich zugenommen. Insgesamt verfiigt die weniger
vermogende Hilfte der Bevolkerung tiber 3,6 Pro-
zent des Nettogesamtvermogens, wihrend die ver-
mogensstirksten 20 Prozent der Bevolkerung ca.
zwei Drittel des Nettogesamtvermdgens in ihren
Hinden konzentrieren.’

Die stirkere Nachfrage nach einer sozialpoliti-
schen Sicherheitsverbiirgung der Lebenslage
erkldrt sich auch aus den langerfristigen negativen
Verdnderungen der FEinkommensmobilitdt in
Deutschland: Wie wahrscheinlich ist es, die eigene
Einkommensposition zu erhalten bzw. zu verbes-

26 Wegen der hohen staatlichen Sparzulagen gibt es fiir
Versicherte, die dauerhaft Deutschland verlassen, eine
Riickzahlungspflicht der Forderbeitrige.

27 Vgl. dazu Sachversténdigenrat zur Begutachtung der ge-
samtwirtschaftlichen Entwicklung, Chancen auf einen ho-
heren Wachstumspfad. Jahresgutachten 2000/01, Stuttgart
2000, S. 266 f. Die Berechnungen erfolgten auf der Grundlage
der Einkommens- und Verbrauchsstichprobe. Diese Stich-
probe beriicksichtigt nicht das Betriebsvermégen und erfasst
nur etwa die Halfte der tatsdchlichen Geldvermogen. Aus
diesen Griinden diirfte der Anteil der oberen Vermogens-
gruppen betréchtlich hoher liegen.
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sern? Wenn es um Sozialpolitik geht, interessiert
besonders der untere Rand der Verteilung. Orien-
tiert man sich an der in der Fachliteratur iiblichen
Abgrenzung, dann gelten Haushalte als einkom-
mensarm, die iiber weniger als die Hélfte des
Medianwertes der Nettoeinkommen verfiigen. Der
Vergleich zweier Analysen des SOEP (Sozio-
O6konomisches Panel) zeigt, dass von 1988 bis 1998
die Wahrscheinlichkeit, die eigene Einkommen-
sposition zu verbessern, bei den nach dieser Defi-
nition als arm geltenden Haushalten gesunken
ist.”® Wihrend bei der Gruppe der Einkommens-
schwichsten also eine signifikante Minderung der
Einkommensmobilitidt eintrat, ist die Verbleibe-
wahrscheinlichkeit im obersten Segment der Ein-
kommensverteilung — Haushalte mit dem Doppel-
ten des Medianeinkommens — von fast 71 Prozent
auf 77 Prozent gestiegen.

Diese Entwicklung zeigt denn auch, warum jede
stirkere Verkniipfung des Rentenschicksals mit
dem Marktgeschehen auch eine kaum ausweich-
bare Mandatierung der Regierung bedeutet, in das
Marktgeschehen einzugreifen, sei es iiber die
Regulierung der Anlagenpolitik der Versicherun-
gen, Druck auf Zins- und Geldmengenpolitik der
Zentralbanken oder die Stiitzung der Aktienkurse
durch die Regierung. Die umfassende Regulierung
der Versicherungsangebote ist der Versuch, den
materiellen Ertrag dieser privaten Altersvorsorge
moglichst unabhédngig vom Borsenschicksal der
Kapitalmirkte zu halten. Das Ergebnis ist die
Fortsetzung des Staatsrentnertums mit anderen
Mitteln. Wie der Blick auf die Schweiz und Grof-
britannien zeigt, beides Lénder mit einer sehr viel
breiteren ,,privaten Sdule der Sicherung im Alter,
wird in jedem massendemokratischen System die
Regierung fiir Ausfille der Versicherungswirt-
schaft und Einbriiche der Kapitalmirkte und
damit die Enttduschung von Renditeerwartungen
in Haftung genommen. Jede Deregulierung sozial-
politisch relevanter Finanzmirkte steht unter dem
Vorbehalt einer sehr schnellen Reregulierung,
wenn die Marktverhéltnisse die Lebenslage poli-

28 So ist — umgekehrt — die Wahrscheinlichkeit, vor drei
Jahren die gleiche Einkommensposition eingenommen zu
haben, von fast 37 Prozent auf knapp 46 Prozent gestiegen.
Vgl. dazu Sachverstidndigenrat Jahresgutachten 2000/01
(Anm. 27), S.268f. Diese Berechnungen beziehen sich auf
Markteinkommen. Aufgrund der staatlichen Transferzahlun-
gen fallen bei gleicher Tendenz die Unterschiede bei den
Nettoeinkommen deutlich geringer aus. In den neuen Bun-
desldndern ist die Einkommensungleicheit merklich schérfer
ausgeprigt, allerdings ist am unteren Ende der Verteilung die
Aufstiegswahrscheinlichkeit um ca. 7 Prozentpunkte und am
oberen Ende die Abstiegswahrscheinlichkeit der Einkom-
mensverteilung um gut 11 Prozentpunkte héher als in den
alten Bundesldndern.
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tisch signifikanter Bevolkerungsgruppen in einem
kritischen MaBe zu beeintrachtigen drohen.

Auch das Beispiel der USA lehrt, dass der Staat
fiir die betrieblichen Altersrenten in die Verant-
wortung genommen wird, wenn schrumpfende
Absatzmirkte und ein massiver Einbruch der
Preise es den Unternehmen nicht mehr erlauben,
ihre Pensionszusagen einzuhalten. Die letztlich
ausschlaggebende Begriindung fiir die Stahlschutz-
zolle sind die so genannten ,legacy costs“ einer
betrieblichen Sozialpolitik, deren Leistungen einer
Marktlage entsprechen, die ldngst von ganz ande-
ren Konkurrenz- und Renditeverhéltnissen be-
stimmt wird.?’ Angesichts der groBen Bedeutung
dieser betrieblichen Sdule der Kaufkraftversor-
gung fiir die Lebenslage der US-amerikanischen
Rentner ist eine Letztverantwortung der Regie-
rung schlicht unabweisbar. Wenn sich die sozialen
Sicherungsbediirfnisse nicht iiber die traditionellen
Mechanismen der Sozialpolitik erfiillen lassen,
dann findet sich eine Antwort in einer protektio-
nistischen Handelspolitik. Sie soll dem betroffenen
Industriezweig eine Absatzsicherheit auf dem Bin-
nenmarkt garantieren, die es den Unternehmen
auch erlaubt, den Verpflichtungen ihrer betrieb-
lichen Sozialpolitik nachzukommen. Der mit der
Verabschiedung des Altersvermégensgesetzes jetzt
in Deutschland geltende Rechtsanspruch auf eine
betriebliche Altersversorgung begriindet damit
auch hier ,amerikanische Verhiltnisse®“ einer
groBeren, nicht kleineren wirtschaftspolitischen
Staatshaftung.

4. Quo vadis Arbeitsmarktpolitik?

Gerade vor dem Hintergrund der wohlfahrtsstaat-
lichen Reflexe der Massendemokratie ist der Ein-
stieg in die kapitalgedeckte Rentenversicherung
als eine schopferische Reform zu bewerten.
Anders als in der Gesundheitspolitik wurde hier
der Versuch unternommen, eine alternative Sozial-
politik groB3en Stils zu entwerfen. Im dritten zen-
tralen Bereich des deutschen Wohlfahrtsstaates,
der Arbeitsmarktpolitik, ergab sich durch die dra-
matische, selbstverschuldete Delegitimierung der
Niirnberger Arbeitsmarktverwaltung zum Ende
der Legislaturperiode die unerwartete Moglichkeit
eines tief greifenden sozialpolitischen Neuan-
satzes. Die sowohl von der durch Parlamentsfrak-
tion und Gewerkschaftsklientel gebundenen Re-
gierungsmaschinerie wie auch von der amtswirt-

29 Vgl. dazu Gary Clyde Hufbauer/Ben Goodrich, Time for
a Grand Bargain in Steel, Institute for International Econo-
mics, International Economics Policy Briefs 02-1, January
2002.
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schaftlichen Grundverfassung der Niirnberger
Selbstverwaltung unabhingige Hartz-Kommission
konnte vergleichsweise freihdndig Alternativen
entwickeln. Inwieweit und in welchen Formen
diese Neuansétze tatsdchlich umgesetzt werden, ist
derzeit noch offen. AuBler Zweifel steht jedoch,
dass radikalere Vorschldge nur solange Realisie-
rungschancen haben werden, wie das Niirnberger
amtswirtschaftliche System aus GroBSbehorde und
quasibehordlichen Arbeitsmarktverbdanden nicht
zu seiner alten Stédrke zuriickgefunden hat.

III. Soziale Realpolitik und
ihre Ergebnisse

Grundsitzlich  betrachtet sind ,Markt“ und
»Sozialpolitik“ alternative, sich gegenseitig in
Frage stellende Verteilungssysteme. Sie unter-
scheiden sich vor allem darin, wer welche Vorteile
geniefit und wer ihre Kosten zu tragen hat. Beide
legitimieren den Zugang zu knappen Giitern.
Wenn gegen die in der derzeitigen Sozialgesetzge-
bung zum Ausdruck kommende Sozialpolitik die
hohere Leistungsgerechtigkeit des Marktes ins
Feld gefiihrt wird, dann ist das fiir die wahrschein-
lich davon negativ Betroffenen ein Plddoyer fiir
eine Verteilung, die in deren Augen mit einiger
Wahrscheinlichkeit andere auf ihre Kosten privile-
giert. Auf einer dhnlichen Vorstellung beruht die
sozialpolitische Kritik an den konkreten Ergebnis-
sen des Marktmechanismus. Auseinandersetzun-
gen um die Wirtschafts- und Sozialpolitik sind
keine akademischen Veranstaltungen iiber richtige
und falsche Weichenstellungen, sondern politisch
zu entscheidende Verteilungskdmpfe.

Im Einzelfall wie gesamtgesellschaftlich sorgt die
demokratisch gesteuerte, intervenierende Sozial-
politik fiir eine Verteilung von Kaufkraft, die der
Marktmechanismus, sich selbst iiberlassen, nicht
zum FErgebnis hitte. Der jeweilige Stand der
Sozialgesetzgebung ist fiir den einzelnen Biirger
eine in der Regel fiir seinen Fall durchaus tiberzeu-
gende Antwort auf die Frage, wer was und warum
bekommt. Aus der Perspektive des Biirgers sind
deshalb seine sozialen Rechte individuierte und
damit personlich konkretisierte politische Ziele.
Er hat gesetzlich verbriefte Rechte auf Kaufkraft
und Handlungsfreiheiten mit einer betrédchtlich
hoheren Erwartungssicherheit als die Kaufkraft-
anspriiche und Handlungsmoglichkeiten, die ihm
selbst ein gut funktionierender Marktmechanismus
verschaffen konnte.
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1. Populire, aber folgenlose Kritik
der Sozialpolitik

Die géngige Rede von ,,Verkrustungen® der deut-
schen Arbeitsmédrkte und der ,,Zementierung®
oder ,,Verbarrikadierung” der deutschen Gesell-
schaft iibersieht den politischen Sinn der indivi-
dualrechtlichen Vorkehrungen. In den innerbe-
trieblichen Auseinandersetzungen um die konkrete
Art und Weise der Bewirtschaftung des Faktors
Arbeit sind die sozialen Besitzrechte und vor
allem die Arbeitsschutzrechte politische Triimpfe,
die Arbeitnehmer gegen die Betriebsfithrung in
der Hand halten. Im gesamtgesellschaftlichen
Zusammenhang werden diese Rechte in Anschlag
gebracht, wenn die abhingig Beschiftigten (in
ihrer Rolle als Biirger) in den wirtschaftsliberalen
Reformidealen der Deregulierung der Arbeits-
mairkte und der Verschlankung des Staates keine
ausreichende Rechtfertigung mehr dafiir sehen,
dass gerade ihnen ein Verlust oder eine Statusmin-
derung auferlegt werden soll.

., Verkrustungen“ der Arbeitsmarktverhiltnisse sind
die zwangsldufige Konsequenz daraus, dass den
abhingig Beschiftigen soziale Rechte verliehen
wurden. Diese Rechte von Konjunktur- und Welt-
marktverhiltnissen, der wirtschaftlichen Lage des
Unternehmens oder der Situation der offentlichen
Haushalte abhéngig zu machen wiirde sie ihrer
Kernfunktion berauben. Diese Rechte sind freilich
nicht absolut, aber ihr konkreter Wert ist darin
begriindet, dass sie der Konkurrenz entgegenstehen-
der Ziele — zum Beispiel betriebliche Flexibilitét —
widerstehen konnen. Ein soziales An- oder Schutz-
recht ist deshalb auch ein konkretes politisches Ziel:
Es zeigt genau an, wie es unter bestimmten Umstin-
den gegeniiber anderen politischen Zielen zu
gewichten ist oder wie Kompromisse zwischen die-
sem und anderen Zielen zu schlieBen sind. In
Deutschland wurde offensichtlich mit breiter Unter-
stiitzung den sozialen Schutzrechten gegen die wirt-
schaftlichen Freiheitsrechte ein hoher Stellenwert
eingerdaumt. Die Kritik einer arbeitnehmerfreund-
lichen bzw. unternehmerfeindlichen Arbeitsge-
richtsbarkeit geht deshalb insofern ins Leere, als ihr
politischer Sinn ja gerade darin besteht, tiber die
existierenden sozialen Schutzrechte richterliche
Entscheidungen durchzusetzen. Das eigentliche
Problem besteht deshalb darin, dass zu wenig
Uberzeugungsarbeit geleistet und stattdessen ver-
sucht wird, tiber den Einsatz von Wirtschafts-, also
Abwanderungsmacht die Balance von Rechten und
Gegenrechten zu verdandern.

Eine dhnliche Schieflage zeigte sich in der ergeb-
nislosen Diskussion um Arbeitswilligkeit und
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Arbeitslosigkeit. Die regelmifBig beklagte zu
geringe Differenz zwischen Sozial- und Marktein-
kommen geht weniger auf das Konto zu hoher
Sozialhilfesédtze oder eines zu groBziigig bemesse-
nen Arbeitslosengeldes, sondern liegt in den — von
der Zahl der Kinder abhingigen — Familienleistun-
gen begriindet. Die soziale Kontrolle der beschif-
tigungslosen Bevolkerung zu realisieren, ohne
dabei die Kinder bestrafen, ist und bleibt eines der
Kernprobleme der Sozialpolitik. Der moralische
Druck offentlicher Diskussion und programmati-
scher Rhetorik ist nach wie vor das einzige Mittel,
das die Gesellschaft hier in der Hand hat.

2. Das neue Eigentum und seine
verfassungsgerichtliche Verteidigung

Im Sozialstaat sind Eigentums- und Besitzrechte
politisierte Rechte, also ein Ausdruck von Macht-
verhéltnissen. Diese Entwicklung ist nicht zuféllig.
Wo, wie in Deutschland der Fall ist, privates Ver-
mogen fiir groe Gruppen der Bevolkerung kaum
ein Gegenstand von nennenswertem Markt- und
Gefiihlswert fiir individuelle Nutzung ist, stellt es
in den politischen Kédmpfen um die Balance von
sozialen Rechten und wirtschaftlichen Freiheits-
rechten auch keinen Faktor von ausschlaggeben-
der Bedeutung mehr dar.

Es ist deshalb auch kein Zufall, dass hauptsédchlich
wohlfahrtsstaatliche Eigentumspositionen und
Schutzrechte, und nicht die klassischen privat-
rechtlichen Eigentumskonzeptionen im Zentrum
verfassungspolitischer Auseinandersetzungen ste-
hen® Jede sozialpolitische Gesetzgebung von
merklicher Bedeutung musste nicht nur in Karls-
ruhe auf den Priifstand, sondern das Bundesverfas-
sungsgericht hat dem Gesetzgeber auch in zen-
tralen Bereichen Vorgaben gemacht, die in der
Rechtsprechung ohne Beispiel sind. Karlsruhe ist
insbesondere in der Renten- und in der Familien-

30 Neben dem US-amerikanischen Supreme Court ist das
Bundesverfassungsgericht in der westlichen Welt das Gericht
mit dem groBten politischen Gewicht. Anders als der Su-
preme Court ist sein deutsches Pendant auch in der Sozial-
politik ein erstrangiger Faktor. Es wire aufschlussreich, die
Geschichte der Sozialpolitik der Bundesrepublik Deutsch-
land auf der Grundlage der Entscheidungen seiner obersten
Gerichte zu schreiben.Vgl. dazu Donald P. Kommers, Judicial
Politics in Germany, Durham N.C. 1976; ders., The Con-
stitutional Jurisprudence of the Federal Republic of Ger-
many, Durham N. C. 1972; Vicki C. Jackson und Mark Tush-
net, Comparative Constitutional Law, New York 1999, S. 470,
516-539, sowie S. 1436f. und S. 1476-1497. Die fiir Sozial-
politik wichtigsten Entscheidungen sind auch in der von
Dieter Grimm und Paul Kirchhof zusammengestellten Stu-
dienauswahl dokumentiert: Entscheidungen des Bundesver-
fassungsgerichts, 2 Bénde, Tiibingen 1997.

Aus Politik und Zeitgeschichte =~ B 46-47/2002



politik zu einem Motor expansiver und vor allem
an anspruchsvollen Gleichheitskriterien orientier-
ter Sozialpolitik geworden.*

IV. Zusammenfassung und Ausblick

Wenn unter dem Druck der weltwirtschaftlichen
Verhiltnisse die Gesellschaft in Bewegung gerit,
dann bedeutet das unter den Bedingungen einer
parteipolitisch verfestigten Massendemokratie und
unabhéngig von der Farbe der Regierung mehr,
nicht weniger Sozialpolitik. Wie die demoskopi-
schen Befunde zeigen, findet der Modus Operandi
einer freien Wettbewerbswirtschaft insofern wenig
Anklang, als grofie Teile der deutschen Bevolke-
rung sich nicht zutrauen oder schlicht nicht bereit
sind, das damit verbundene Risiko fiir ihr eigenes
Lebensschicksal zu tibernehmen. Dies ist der zen-
trale Bezugspunkt fiir die Ausbildung eines demo-
kratischen Wohlfahrtsstaates, und es ist deshalb
schlicht unsinnig, die liberalen Prinzipien indivi-
dueller Selbstverantwortung gegeniiber den wohl-
fahrtsstaatlichen Verhaltnissen wieder in Anschlag
bringen zu wollen. Der Sinn der Sozialpolitik im
demokratischen Wohlfahrtsstaat besteht ja gerade
darin, eine Abwehrstellung gegen Formen eines
Wettbewerbs auf- und auszubauen, der Opfer for-
dern und Verluste in Gestalt materieller Einbuf3en
und sozialen Abstiegs mit sich bringen kann. Die
soziale Sprengkraft des Marktmechanismus ist
weitgehend eingehegt, und der Konsum ist in
Form von staatlichen Kaufkraftgarantien jenseits
der Arbeitsmérkte in entscheidenden Bereichen
sozialisiert. Die Kritik, die von der rot-griinen
Regierung wieder belebte Sozial- und Arbeits-
schutzgesetzgebung schrianke die betriebliche Fle-
xibilitdt ein und laufe generell auf eine Immobili-
sierung der Produktionsfaktoren hinaus, iibersieht,
dass genau dies der Kern jeder demokratischen
Sozialpolitik in der Marktgesellschaft ist — und
geht deshalb ins Leere.®

Fiir den demokratischen Wohlfahrtsstaat ist die
Sozialisierung des Konsums wesentlich. Bei der

31 Vgl Jorg Menzel (Hrsg.), Verfassungsrechtssprechung.
Hundert Entscheidungen des Bundesverfassungsgerichts in
Retrospektive, Tiibingen 2000.

32 Vgl Hans Giinter Hockerts, Die historische Perspektive
— Entwicklung und Gestalt des modernen Sozialstaats in Eu-
ropa, in: Walter Raymond Stiftung (Hrsg.), Sozialstaat — Idee
und Entwicklung, Reformzwinge und Reformziele, K&ln
1996, S. 27-48.
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Verteilung knapper Giiter wird einem sozialpoli-
tisch bestimmten Bedarf der Vorrang vor wirt-
schaftlicher oder Marktmacht eingerdumt und in
Form von sozialen Biirger- und Arbeitsschutzrech-
ten mehr individuelle Geltung und Wert ver-
schafft. Der Altersaufbau der deutschen Bevol-
kerung, die mehr oder weniger allumfassenden
Sicherungssysteme und eine griindliche Durchre-
gulierung der Arbeitsmérkte sorgen unter den
demokratischen Bedingungen einer Volksherr-
schaft quasi automatisch dafiir, dass die Befiirwor-
ter der sozialen Sicherungssysteme mehr politische
Macht in die Waagschale werfen konnen als die
Marktinteressenten. Aus diesem Grund ist der
Machtzuwachs der Exekutive unaufhaltsam, ihre
Macht ist stédndig présent, aber, wie Tocqueville
anmerkte, ihr guter Gebrauch nur ein Zufall.3

Auf dem politischen Massenmarkt des Wohlfahrts-
staates konkurrieren die Parteien vorwiegend mit
dem Angebot sozialer Sicherheit. Der Gestalt-
und Funktionswandel des politischen Marktes im
entwickelten Wohlfahrtsstaat der Bundesrepublik
lief auf die legislative Dauererméchtigung der
Regierung hinaus, auf jede ernsthafte Bedrohung
von Besitzstdinden beachtlicher Gruppen der
Gesellschaft korrigierend und sichernd zu reagie-
ren. Deshalb ist die Sozialpolitik zum zentralen
Faktor parteipolitischer Strategien und Kalkiile
geworden.

Ein freilich nicht zu unterschitzender ,,Erfolg® der
deutschen Wirtschafts- und Sozialpolitik als dau-
erndes Eingriffssystem besteht jedoch darin, dass
es kaum mehr zu offenen Konflikten zwischen den
antagonistischen Interessengruppen kommt. Der
politische Markt der Massendemokratie pramiert
die Parteien, die bereits bei den ersten Anzeichen
von sozialen Friktionen Handlungsbedarf artiku-
lieren und im politischen System sehr wirksam
eine Advokatenfunktion iibernehmen.

Internetverweise des Autors:

Reformpolitik im entwickelten Wohlfahrtsstaat mit
Schwerpunkt Deutschland: Max-Planck-Institut fiir
Gesellschaftsforschung  (www.mpi-fg-koeln.mpg.de),
mit weiterfilhrenden Links. Fiir einen Zugang der
Sozial- und Arbeitsmarktpolitik der USA: Ecomic
Policy Institute (www.epinet.org).

33 Vgl. A. de Tocqueville (Anm. 1), S. 385.
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Eric Thode

Internationaler Reformmonitor —
Was konnen wir von anderen lernen?

I. Reformstau in Deutschland

Seit der Wiedervereinigung gibt Deutschland in
der Wirtschafts- und Sozialpolitik ein denkbar
schlechtes Bild ab. Die wirtschaftliche Entwick-
lung hinkt allen anderen entwickelten Volkswirt-
schaften, ausgenommen Japan, hinterher. Die
Arbeitslosigkeit scheint allenfalls konjunkturell
bedingt sinken zu konnen, an den strukturellen
Ursachen dndert sich jedoch kaum etwas. Die
Funktionsfdhigkeit des Arbeitsmarktes ist nach
wie vor gering, was einerseits auf die hohe Regu-
lierungsdichte zuriickzufithren ist. Andererseits
erweisen sich auch die Systeme der sozialen Siche-
rung zunehmend als Belastung fiir den Faktor
Arbeit, allen voran die gesetzliche Kranken- und
Rentenversicherung.! Der durch immer neue Defi-
zite bedingte Anstieg der Lohnnebenkosten trigt
mafgeblich zur hohen Beschiftigungslosigkeit,
insbesondere im Bereich gering qualifizierter
Arbeit, bei. Der Bund springt zunehmend in die
Bresche, um die wachsenden Finanzierungsliicken
in der Sozialversicherung zu schliefen. Dies
schrénkt die wirtschaftspolitische Handlungsfahig-
keit des Staates und der privaten Akteure ein,
ganz abgesehen von den grofen Anstrengungen,
die notig sind, um das Defizitkriterium des euro-
péischen Stabilitdtspaktes von drei Prozent des
Bruttoinlandsproduktes zu erreichen.

Deutschland steckt nicht erst seit gestern in der
strukturellen Krise. Im Jahr 1997 hat der damalige
Bundesprasident Roman Herzog in seiner viel
beachteten Rede im Berliner Hotel Adlon die
eigentliche Problematik klar umrissen: ,,Es ist ja
nicht so, als ob wir nicht wiissten, dass wir Wirt-
schaft und Gesellschaft dringend modernisieren
miissen. Trotzdem geht es nur mit quilender Lang-
samkeit voran. Uns fehlt der Schwung zur Erneue-

1 Vgl. Werner Eichhorst/Eric Thode, Benchmarking
Deutsch-land: Arbeitsmarkt und Beschiftigung, Bericht der
Arbeitsgruppe Benchmarking und der Bertelsmann Stiftung,
Berlin 2001.
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rung, die Bereitschaft, Risiken einzugehen, einge-
fahrene Wege zu verlassen, Neues zu wagen.* 2

II. Berichtsnetzwerk , Internationaler
Reformmonitor*

An dieser Stelle setzt das Projekt ,,Internationaler
Reformmonitor: Sozial-, Arbeitsmarkt- und Tarif-
politik“ der Bertelsmann Stiftung an. Ein mogli-
cher Weg, die Ursachen fiir die gegenwirtige
Unbeweglichkeit — fehlende konkrete Vorschlige
und fehlender Mut zur Umsetzung — zu finden und
zu beseitigen, besteht darin, den Blick auf andere
Lander von vergleichbarem Entwicklungsstand zu
richten, die mit dhnlichen wirtschafts- und sozial-
politischen Problemlagen zu kidmpfen haben.
Meist ist es gar nicht notwendig, von Grund auf
neue Losungskonzepte zu entwerfen. Hiufig
gentigt schon der Blick iiber den eigenen Teller-
rand hinaus, um Anregungen und Muster zur
Uberwindung von Defiziten zu erhalten. Zu dem
inhaltlichen Nutzen tritt noch ein weiterer: Es
schafft Druck auf politische Entscheidungstriger
und macht Mut, dringend notwendige Reformen
auch in Deutschland endlich in Angriff zu nehmen,
wenn andere Lédnder dhnliche Probleme bereits
mit Hilfe konkreter Reforminitiativen 16sen konn-
ten. Insofern will der Internationale Reformmoni-
tor zweierlei bewirken: einerseits konkrete, gang-
bare Reformoptionen aufzeigen und andererseits
die politische Debatte iiber die Notwendigkeit von
Reformen in Gang bringen und halten.

Zu diesem Zweck werden im Internationalen
Reformmonitor derzeit 15 Liander beobachtet. Zu
ihnen zdhlen jenseits des Atlantiks Kanada und
die USA, im pazifischen Raum Australien und
Japan sowie in Europa Schweden, Finnland und
Dinemark, Spanien und Italien, Osterreich und
die Schweiz, die Niederlande sowie schlieBlich
Frankreich, Grof3britannien und Deutschland. Im

2 Ansprache ,,Aufbruch in das 21. Jahrhundert* im Hotel
Adlon, Berlin, vom 26.4.1997.
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halbjéhrlichen Turnus berichten Experten von
international renommierten Forschungseinrichtun-
gen und Universititen iiber aktuelle Reformvorha-
ben.’ Das Spektrum, in dem aktuelle Reformen
abgefragt werden, umfasst die Bereiche Gesund-
heits- und Pflegepolitik, Rentenpolitik, staatliche
Fiirsorge und Sozialhilfe, Familienpolitik und fer-
ner Arbeitsmarkt- sowie Tarifpolitik. Bei der
Befragung geht es nicht nur um inhaltliche
Aspekte, die Experten sind auch gefordert, die
offentliche Einstellung und die Einschitzung von
gesellschaftlich relevanten Gruppen sowie die
eigene Ansicht darzulegen. Nach Moglichkeit sol-
len auch erste Ergebnisse und Evaluationen von
Reformen dargestellt werden. Dies ist jedoch auf-
grund der zeitnahen Berichterstattung von neuen
Reformen nicht immer moglich.*

III. Einordnung von Reformen

Eine hiufig vorgebrachte Kritik von internationa-
len Vergleichen sozialstaatlicher Institutionen ist
die unzureichende Vergleichbarkeit und Ubertrag-
barkeit auf ein bestimmtes System. In der Tat
ergibt es wenig Sinn, eine viel versprechende
Reform direkt und ohne Modifikationen auf
Deutschland iibertragen zu wollen. Das ist aber
auch nicht die Absicht des Reformmonitors. Es
geht vielmehr darum, generelle Reformoptionen
aufzuzeigen, deren konkrete Ausgestaltung aber
nach wie vor den hiesigen politischen Akteuren
obliegt. Doch selbst dieser Anspruch ist nicht frei
von Problemen. Das liegt vor allem daran, dass
den Léndern des Reformmonitors ganz unter-
schiedliche sozialstaatliche Konzepte zugrunde lie-
gen. GemifB der Systematik von Esping-Andersen
lassen sich die Lander grob in drei Kategorien ein-
ordnen.’

3 Zu den Partnern zdhlen beispielsweise die Brookings In-
stitution in Washington, die London School of Economics
oder das Forschungsinstitut fiir Arbeit und Arbeitsrecht an
der Universitit Sankt Gallen.

4 Die Ergebnisse der Expertenbefragung erscheinen halb-
jahrlich als Broschiire ,Internationaler Reformmonitor®
im Verlag der Bertelsmann Stiftung sowie in nochmals
detaillierterer Form im Internet unter der Adresse
www.reformmonitor.org.

5 Vgl Gosta Esping-Andersen, The three worlds of welfare
capitalism, Cambridge, 1990. Fiir eine Erweiterung der Sys-
tematik vgl. etwa Walter Korpi/Joakim Palme, The paradox
of redistribution and strategies of equality: welfare state in-
stitutions, inequality and poverty in the Western countries,
Luxembourg Income Study Working Paper No. 174, Luxem-
burg 1998. Eine kritische Wiirdigung findet sich etwa in:
Manfred G. Schmidt, Sozialpolitik in Deutschland, Opladen
1998, S. 215 1f.
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Erstens gibt es den Typus des liberalen Sozialstaa-
tes. Bediirftige werden nur minimal im Sinne
reiner Armutsvermeidung unterstiitzt, die Ab-
sicherung durch die sozialen Sicherungssysteme ist
selektiv und findet zu grof3en Teilen auf der frei-
willigen, privaten Ebene statt. Zu dieser Auspra-
gung werden im Wesentlichen die angelséchsi-
schen Staaten gezidhlt, wobei jedoch innerhalb
dieser Gruppe, wie auch in den folgenden Linder-
gruppen, die Variationsbreite betrichtlich ist, etwa
zwischen den USA und Kanada.

Der zweite Typus wird als konservativ bezeichnet.
Er steht in der Tradition von Bismarck und stiitzt
sich auf das Prinzip der beitragsfinanzierten
Sozialversicherung, die dazu dient, den individuel-
len soziookonomischen Status zu sichern. Zu den
Lindern mit einer konservativen sozialstaatlichen
Ausrichtung zdhlen neben Deutschland auch
Frankreich und die Benelux-Linder.

Die dritte groe Landergruppe wird als sozialde-
mokratisch bezeichnet. Thr liegt ein universalisti-
sches Prinzip zugrunde, wonach die soziale Sicher-
heit unabhingig vom Erwerbsstatus gewihrleistet
sein soll. Die Finanzierung erfolgt hauptsédchlich
iiber Steuereinnahmen, was sich in einem hohen
Mal an staatlicher Umverteilung niederschlagt.
Dieser Typus findet sich vor allem in skandinavi-
schen Léandern.

IV. Gemeinsamkeiten der Liander

Diese Systematik sollte bei der Beurteilung von
Reformen stets beriicksichtigt werden, da mit ihrer
Hilfe die Motivation fiir Verdnderungen in die
eine oder andere Richtung erst deutlich wird. Bei
allen Unterschieden zwischen einzelnen Léandern
lassen sich jedoch auch bedeutsame Gemeinsam-
keiten hinsichtlich der Ziele und Priorititen in der
Arbeitsmarkt- und Sozialpolitik feststellen.®

In nahezu allen Lindern wird erstens nach Mitteln
und Wegen gesucht, das Gesundheitswesen und
die Alterssicherung leistungsfihig und gleichzeitig
bezahlbar zu halten. Der demographische Wandel
und der technologische Fortschritt im Gesundheits-
wesen beriithren samtliche entwickelten Volkswirt-
schaften, wenn auch in unterschiedlichem AusmaBg.

Als zweite grofle Gemeinsamkeit erweist sich die
Aufwertung der Familienpolitik. Diese ist einer-
seits als Reaktion auf die Alterung und den Riick-

6 Vgl. Bertelsmann Stiftung (Hrsg.), Internationaler Re-
form-Report 2001, Giitersloh 2001.
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gang der Bevolkerung zu sehen, andererseits aber
auch auf veridnderte Erwerbswiinsche von Frauen
zuriickzufiihren. Folglich steht nicht nur eine bes-
sere materielle Absicherung der Familie im Vor-
dergrund, sondern auch die Suche nach Wegen,
wie insbesondere Frauen Familie und Beruf unter
einen Hut bringen kénnen.’

Die Reform der Arbeitsmarktpolitik ist im inter-
nationalen Vergleich ebenfalls ein viel bestelltes
Feld. In diesem Bereich geht es vornehmlich
darum, die Arbeitslosigkeit nicht mehr nur zu ali-
mentieren oder durch eine kiinstliche Verknap-
pung des Arbeitsangebotes, etwa durch Friithver-
rentung, zu reduzieren, sondern sie vielmehr durch
eine aktivierende, praventive Arbeitsmarktpolitik
erst gar nicht entstehen zu lassen oder moglichst
rasch den Ubergang in eine neue Beschiftigung zu
gewdhrleisten.

Doch nicht nur die Arbeitsmarktpolitik im enge-
ren Sinne befindet sich momentan im Umbruch.
Die Unterstiitzungssysteme fiir Geringqualifizierte
und Langzeitarbeitslose sind in vielen Landern
darauf ausgerichtet worden, die Chancen und
Anreize fiir arbeitsfahige Leistungsempfanger zu
steigern, ihren Lebensunterhalt zumindest zum
Teil aus eigener Kraft zu verdienen.

Schliefllich sind gerade in Lindern, die eher
dem konservativen oder sozialdemokratischen Typ
entsprechen, Bestrebungen zu beobachten, den
Arbeitsmarkt flexibler und somit funktionsfahiger
zu gestalten. Dies betrifft etwa die Einfithrung von
flexiblen Arbeitszeitmodellen oder den Abbau
von Einstellungshemmnissen.

V. Ausgewihlte Reformbeispiele

Im Folgenden werden einige Reformvorhaben aus
den Bereichen soziale Sicherung und Arbeitmarkt-
politik im weiteren Sinne vertieft dargestellt, die
fiir Deutschland relevante Problembereiche zum
Gegenstand haben und instruktiv fiir die hiesige
Reformdiskussion sind.

1. Reform der Krankenversicherung

Die Reform des deutschen Gesundheitssystems
wird in dieser Legislaturperiode eine zentrale
Rolle spielen. Anregungen fiir das Teilgebiet der
gesetzlichen Krankenversicherung liefert die Neu-
fassung des Krankenversicherungsgesetzes in der

7 Anmerkung der Redaktion: Siehe hierzu den Beitrag von
Heide M. Pfarr in dieser Ausgabe.
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Schweiz aus dem Jahr 1996 sowie Anderungen in
der Folgezeit.® Mit Einfithrung des Gesetzes sind
alle in der Schweiz wohnenden Personen obligato-
risch versichert. Sie konnen dabei dhnlich wie in
Deutschland im Rahmen einer dreimonatigen
Kiindigungsfrist zwischen mehr als 100 vom Bund
anerkannten Krankenkassen frei wihlen. Fiir die
Kassen besteht ein Kontrahierungszwang, der von
einem Risikostrukturausgleich begleitet wird. Die
Beitrdge werden allein von den versicherten Per-
sonen gezahlt, es existiert keine Arbeitgeberbetei-
ligung. Die Hohe der Beitrédge ist unabhéngig vom
individuellen Einkommen, es gibt vielmehr fiir alle
Erwachsenen innerhalb einer Krankenkasse und
Region einen einheitlichen Tarif. Auf diese Weise
wird ein solidarischer Ausgleich zwischen Alters-
gruppen und Geschlechtern sowie Gesunden und
Kranken gewéhrleistet. Da allerdings jede Kasse
ihre eigenen Pramien festsetzt, kommt es faktisch
zu einer groBen Bandbreite an Prdmien fiir die
gleichen Leistungen. Kein Haushalt muss jedoch
mehr als zehn Prozent seines Einkommens fiir die
Krankenversicherung aufbringen. Geringverdiener
erhalten eine individuelle Pramienverbilligung, die
je zur Haélfte vom Bund und vom betreffenden
Kanton finanziert wird.

Diese obligatorische Krankenversicherung umfasst
lediglich die Grundversicherung, mit der alle not-
wendigen medizinischen Leistungen abgedeckt
sind, mit Ausnahme der zahnéirztlichen Versor-
gung. Zusétzliche Leistungen, etwa die Unterbrin-
gung in Ein- oder Zweibettzimmern, miissen im
Rahmen von Zusatzversicherungen abgedeckt
werden. Dort werden risikogerechte Pridmien
erhoben. Anders als in Deutschland haben die
Versicherten sowohl im Rahmen der Grundversi-
cherung als auch durch die Zusatzversicherungen
Gestaltungsoptionen. So erhalten Versicherte eine
Pramienreduktion, wenn sie auf die freie Wahl der
Leistungserbringer, z. B. durch eine Beschriankung
auf bestimmte Arztelisten, verzichten. Ferner kon-
nen sie auch hohere Selbstbeteiligungen im Krank-
heitsfall wéhlen.

2. Rentenversicherung und Beschiiftigung lterer
Arbeitnehmer

Die Situation &dlterer Arbeitnehmer ist sowohl fiir
den Arbeitsmarkt als auch fiir die Rentenversiche-
rung von grofler Bedeutung. Angesichts des demo-
graphischen Wandels gerit die gesetzliche Renten-
versicherung in den néchsten Jahren in immer
groflere finanzielle Bedringnis. Trotz zahlreicher
Anstrengungen, wie etwa die teilweise Finanzie-

8 Vgl. Bertelsmann Stiftung (Anm. 6), S. 30f.
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Abbildung 1: Altersverteilung des Austritts aus der Erwerbstiitigkeit, Miinner, 1999
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Quelle: Peter Scherer, Age of Withdrawal from the Labour Force in OECD Countries, Labour Market and Social
Policy Occasional Papers No. 49. Paris 2001. Daten fiir Deutschland und Niederlande: 1993-1998.

rung der Rentenversicherung iiber die Okosteuer
oder die Starkung der betrieblichen und privaten
Vorsorge im Rahmen der Riester-Rente, wird die
deutsche Erwerbsbevolkerung nicht umhinkom-
men, in Zukunft erst spiter in Rente zu gehen, um
das Verhiltnis von Beitragszahlern und Rentnern
wieder zu verbessern.’ Dieser Notwendigkeit steht
die immer noch weit verbreitete Praxis der Friih-
verrentung gegeniiber. Ende der siebziger Jahre
betrug bei Méannern das so genannte Medianalter
des Renteneintritts 61,7 Jahre.!® Ende der neunzi-
ger Jahre hat es sich auf 60,3 Jahre verringert (s.
Abbildung 1). In Schweden liegt das Medianalter
dagegen bei 63,7 Jahren, in den USA gar bei 64,6
Jahren.!! Die Friihverrentungspolitik in Deutsch-
land zeigt sich besonders deutlich in der Tatsache,
dass ein Viertel aller dlteren ménnlichen Erwerbs-

9 Vgl z. B. Axel Borsch-Supan, Demographie, Entwicklung
und Stabilitdt der Sozialversicherung in Deutschland, in: All-
gemeines Statistisches Archiv, 83 (1999), S. 27-44.

10 Das Medianalter des Renteneintritts ist das Alter, bei
dem genau die Hilfte aller Personen noch erwerbstitig ist,
wihrend sich die andere Hilfte bereits im Ruhestand be-
findet.

11 Vgl. Peter Scherer, Age of Withdrawal from the Labour
Force in OECD Countries, OECD Labour Market and Social
Policy Occasional Papers No.49, Paris 2001. Das Medianalter
bei den Frauen ist in den letzten 25 Jahren mit knapp iiber
60 Prozent hingegen nahezu konstant geblieben. Eine we-
sentliche Ursache dafiir ist das verédnderte Erwerbsverhalten
von Frauen.
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personen bereits im Alter von 57,4 Jahren nicht
mehr arbeitet.'?

Doch der demographische Wandel bringt nicht nur
die Rentenversicherung in Bedringnis. Der
Geburtenriickgang und die Alterung der Gesell-
schaft fithren gemeinsam mit den Auswirkungen
des Strukturwandels zu einem Mangel an qualifi-
zierten Fachkriften in Teilen des Arbeitsmarktes.
Um diesen zu lindern, werden iltere Arbeitneh-
mer in Zukunft einen gro3eren Beitrag zum volks-
wirtschaftlichen Arbeitsvolumen leisten miissen.'®

Eine zentrale Herausforderung fiir die néchsten
Jahre wird dabei sein, dltere Arbeitnehmer ldnger
im Erwerbsleben zu halten. Es liegen bereits viel-
faltige Erfahrungen anderer Lénder vor, die auf
diesem Weg ein gutes Stiick weiter vorangeschrit-
ten sind als Deutschland. In Finnland haben
Arbeitgeberverbiande, Gewerkschaften und Ren-
tenversicherungstriager im November 2001 eine
umfassende Reform der betrieblichen Renten
beschlossen, deren Elemente aber auch fiir die
Reformdebatte um die gesetzliche Rentenversi-
cherung in Deutschland instruktiv sind.!* Finnland

12 Vgl ebd.

13 Vgl. Werner Eichhorst/Eric Thode, Strategien gegen den
Fachkréftemangel — Band 1: Internationaler Vergleich, Gii-
tersloh 2002.

14 Vgl. Bertelsmann Stiftung (Hrsg.), Internationaler Re-
formmonitor, Ausgabe 6, Giitersloh 2002, 25 ff.
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sieht sich dhnlichen Problemen wie Deutschland
gegeniiber, dort liegt das faktische Eintrittsalter in
den Ruhestand gegenwirtig bei durchschnittlich
59 Jahren, obwohl das gesetzliche Rentenalter 65
Jahre betrédgt. Ausstiegsoptionen wie individuelle
Frithverrentung, so genannte Rente wegen Ar-
beitslosigkeit und Altersteilzeit sind ebenso wie in
Deutschland auch in Finnland gegeben.

Die Reform sieht zunidchst vor, das gesetzliche
Renteneintrittsalter flexibel zu gestalten. Der
Ubergang in den Ruhestand kann zwischen dem
62. und dem 68. Lebensjahr erfolgen. Dadurch
wird einerseits dem Wunsch Rechnung getragen,
vorzeitig in Rente zu gehen. Andererseits wird
aber auch die Moglichkeit geschaffen, langer als
bisher erwerbstitig zu bleiben. Um das faktische
Renteneintrittsalter zu erhohen, wird die individu-
elle Friithverrentung vollstindig abgeschafft. Das
Eintrittsalter fiir Altersteilzeitregelungen wird von
56 auf 58 Jahre angehoben, und die wéhrend der
Altersteilzeit erworbenen Rentenanspriiche wer-
den reduziert. Damit wird Altersteilzeit fiir die
Versicherten weniger attraktiv. Auch die Rente
wegen Arbeitslosigkeit wird abgeschafft. An ihre
Stelle treten Weiterbildungsmafinahmen, die das
Entstehen von Arbeitslosigkeit unter Alteren ver-
hindern bzw. Arbeitslosen den Wiedereinstieg in
Beschiftigung erleichtern sollen. Neben der
Abschaffung von Regelungen, die einen frithen
Austritt aus dem Erwerbsleben begiinstigen, wer-
den auch finanzielle Anreize fiir Altere geschaf-
fen, lianger berufstitig zu bleiben. Die Rentenzu-
wichse, die pro Jahr in Erwerbstétigkeit anfallen
und die durchschnittlich 1,5 Prozent des Jahresein-
kommens betragen, werden ab dem 63. Lebensjahr
auf 4,5 Prozent gesteigert. Der Lohn eines verldn-
gerten Erwerbslebens liegt also in einer iiberpro-
portional hoheren Rente.

Mit dieser Kombination aus eingeschrinkten Mog-
lichkeiten und zusitzlichen Anreizen soll ein Ver-
haltenswandel eingeleitet werden, der langfristig
zu einer Senkung des Beitragssatzes um zwei bis
vier Prozentpunkte fiihren soll. Es wird erwartet,
dass in zehn Jahren die Mehrheit dlterer Arbeits-
kréfte mit 62 Jahren noch beschiftigt ist.

Wihrend die Reform in Finnland hauptséchlich an
der Angebotsseite ansetzt, indem &lteren Arbeit-
nehmern Moglichkeiten zur Frithverrentung ver-
wehrt und Anreize zum ldngeren Verbleib in
Arbeit geschaffen werden, beriicksichtigt Italien
starker den Erhalt von Arbeitsplitzen fiir Altere."
Derzeit konnen dort Personen ab 57 Jahren in

15 Vgl. Bertelsmann Stiftung (Anm. 14), 27 f.
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Rente gehen, sofern sie 35 Jahre lang Beitrige
abgefiihrt haben, oder unabhingig vom Alter,
wenn sie 37 Jahre lang in die Rentenkasse einge-
zahlt haben. Anspruchsberechtigte konnen sich
nach der Reform dazu verpflichten, fiir mindestens
zwei weitere Jahre erwerbstdtig zu bleiben. Im
Gegenzug entfallen die Beitrdge zur Sozialversi-
cherung. Dadurch steigt auf der einen Seite das
Nettoeinkommen, auf der anderen Seite verrin-
gern sich aber in besonderem MafBe die Arbeits-
kosten fiir das Unternehmen.!® Es ist geplant, dass
dhnliche Regelungen auch fiir Personen gelten sol-
len, die iiber das gesetzliche Rentenalter hinaus
erwerbstiitig bleiben wollen.!”

3. Familienpolitik

Der demographische Wandel lésst auch die Anfor-
derungen an eine moderne Familienpolitik nicht
unberiihrt. Zu einer besseren Ausschopfung des
schrumpfenden Erwerbspersonenpotenzials kann
eine steigende Erwerbsbeteiligung von Frauen
einen wesentlichen Beitrag leisten. Zu diesem
Zweck muss jedoch die Familienpolitik so ausge-
richtet werden, dass die Vereinbarkeit von Familie
und Beruf besser als in der Vergangenheit gewéhr-
leistet ist. Es zeigt sich, dass Deutschland immer
noch dem althergebrachten Modell verhaftet ist,
bei dem der Mann einer Vollzeiterwerbstétigkeit
nachgeht, wihrend die Frau zu Hause bleibt und
sich um die Kindererziehung kiimmert.'® Insbeson-
dere familienbezogene Transferleistungen und
Verglinstigungen im Steuer- und Abgabensystem
liefern Miittern einen enormen Anreiz, nicht
erwerbstédtig zu sein. Die Nichterwerbstatigkeit
wird geradezu pramiert. Dies gilt in besonderem
Mafe fiir Haushalte mit geringem Einkommen.

An dieser Stelle setzen mehrere Lander mit neuen
Transfersystemen an, die Anreize zur Arbeits-
aufnahme bieten und gleichzeitig die materielle
Absicherung der Familie nicht aus den Augen ver-
lieren. In den USA ist im Jahr 1997 eine Steuer-
gutschrift fir Eltern, der so genannte ,,Child Tax
Credit* (CTC), eingefiihrt worden.' Urspriinglich
auf einen maximalen Betrag von jahrlich 500 US-$

16 In Italien betrdgt der Beitragssatz zur Rentenver-
sicherung 33%. Davon haben die Arbeitnehmer 8,89 Prozent
zu tragen, die Arbeitgeber 24,11 Prozent.

17 Das gesetzliche Rentenalter betrédgt fiir Manner 65, fir
Frauen 60 Jahre.

18 Vgl. C.Katharina Spiess/Stefan Bach, Familienforderung
— Hintergriinde, Instrumente und Bewertungen aus oko-
nomischer Sicht, in: Vierteljahreshefte zur Wirtschafts-
forschung, 71 (2002) 1, S.7-10, und Bertelsmann Stiftung
(Hrsg.), Vereinbarkeit von Familie und Beruf, Giitersloh 2002.
19 Vgl. Bertelsmann Stiftung (Hrsg.), Internationaler Re-
formmonitor, Ausgabe 4, Giitersloh 2001, 25f.
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Abbildung 2: Leistungshohe des Working Families Tax Credit (WFTC) pro Woche bei unterschiedlichen

Arbeitszeiten, 2002.
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ausgerichtet, soll die Steuergutschrift bis zum Jahr
2010 auf 1000 US-$ pro minderjihrigem Kind ver-
doppelt werden. Dabei gelten Einkommensgren-
zen von 75000 US-§ bzw. von 110 000 US-$ fiir
Alleinerziehende bzw. Ehepaare. Oberhalb dieser
Grenzen wird der CTC schrittweise abgeschmol-
zen. Nach einer Folgereform im Jahr 2001 beinhal-
tet der CTC nun zusidtzliche Anreize fiir drmere
Familien, sich aus der Abhingigkeit von staatli-
chen Leistungen zu 16sen und einer Beschéftigung
nachzugehen. Der CTC vermindert nicht mehr nur
die Steuerschuld der Familie, sondern ist in-
zwischen auch teilweise direkt auszahlbar und
erhoht somit unmittelbar das Nettoeinkommen
des Haushaltes. Davon profitieren vor allem
armere Familien, die wenig oder gar keine Steuern
zahlen. Dariiber hinaus passt sich der CTC nun
der Inflationsentwicklung an, so dass das urspriing-
lich gewidhrte Unterstiitzungsniveau auch in
Zukunft gewihrleistet ist. Es wird erwartet, dass
bis zum Jahr 2010 mehr als neun Millionen Haus-
halte in den Genuss des CTC kommen und einen
Transfer von durchschnittlich 540 US-$ jihrlich
erhalten werden. Damit ist der CTC gleichsam die
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familienpolitische Komponente des allgemeinen
Systems der Steuergutschrift im Rahmen des
»Earned Income Tax Credit“, der auf Bundes- und
auf Staatenebene das Arbeitseinkommen von
Geringverdienern bezuschusst, so dass die Auf-
nahme einer Beschéftigung lohnenswert wird.

Eine &dhnliche Entwicklung ist in Grofbritannien
zu beobachten, wo 1999 der ,,Working Families Tax
Credit“ (WFTC) eingefiihrt wurde.?® Durch diese
Steuervergiinstigung sind die bis dato gezahlten
Kindergeldzuschiisse fiir einkommensschwache
Familien ersetzt worden. Neben der besseren finan-
ziellen Unterstiitzung ist es auch hier vordringli-
ches Ziel, die Aufnahme einer reguldren Beschafti-
gung fiir bisherige Transferempfinger attraktiver
zu machen. Anspruchsberechtigt sind Familien und
Alleinerziehende mit minderjahrigen Kindern,
sofern mindestens ein Elternteil mehr als 16 Stun-
den pro Woche arbeitet. Die Leistungen bestehen
aus vier Hauptelementen: Alle Anspruchsberech-
tigten erhalten eine Steuerriickerstattung von 62,50

20 Vgl. Bertelsmann Stiftung (Hrsg.), Internationaler Re-
formmonitor, Ausgabe 3, Giitersloh 2000, 34 f.
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Pfund. Der Betrag wird um 11,65 Pfund aufge-
stockt, wenn mindestens ein Elternteil 30 oder
mehr Stunden pro Woche arbeitet. Fiir jedes Kind
werden altersabhéngige Leistungen zwischen 26,45
und 27,20 Pfund gewéhrt. In Abbildung 2 ist die
Leistungshohe des wochentlichen WFTC bei einem
bzw. zwei Kindern unter 16 Jahren in Abhéngigkeit
von der Arbeitszeit dargestellt. SchlieBlich konnen
Aufwendungen fiir Kinderbetreuung in Hohe von
bis zu 135 Pfund fiir ein Kind bzw. 200 Pfund fiir
zwei oder mehr Kinder steuerlich geltend gemacht
werden. Sdmtliche Leistungen werden in voller
Hohe ausgezahlt, wenn das wochentliche Nettoein-
kommen 94,50 Pfund nicht iibersteigt. Jedes dar-
iiber hinaus verdiente Pfund wird mit 55 Pence auf
den WFTC angerechnet.

4. Arbeitsmarktflexibilitit

Die Steigerung der Flexibilitédt des Arbeitsmarktes
steht vor allem in konservativ und sozialdemokra-
tisch gepriagten Staaten ganz oben auf der Reform-
agenda. Auch iiber die eigenen Grenzen hinaus
gelangte das niederldndische Konzept der ,,Flexi-
curity*?! zu groBem Bekanntheitsgrad. Mit ihm
soll eine neue Balance zwischen einer groferen
Arbeitsmarktflexibilitdit und einer verbesserten
sozialen Sicherung der Arbeitnehmer erreicht
werden. Der Schwerpunkt der Reform von 1997
liegt auf mehr Sicherheit fiir Arbeitnehmer in
so genannten prekdren Arbeitsverhéltnissen, wie
etwa Zeitarbeit oder freiberufliche Tatigkeiten auf
Abruf, die auf dem niederlidndischen Arbeitsmarkt
seit dem Ende der achtziger Jahre wachsenden
Raum einnehmen. Mehr Sicherheit entstand in
diesem Segment etwa durch das automatische
In-Kraft-Treten eines Arbeitsvertrages nach unun-
terbrochener dreimonatiger Beschiftigung von
Freiberuflern bei einem Arbeitgeber, durch die
Verkiirzung der maximalen Probezeitdauer zu
Beginn eines Arbeitsverhiltnisses oder durch die
Umwandlung von befristeten Vertrégen in dauer-
hafte, wenn die Gesamtdauer der Tétigkeit mehr
als drei Jahre betrdgt. Zu mehr Flexibilitdt haben
hingegen die Verkiirzung des Kiindigungsschutzes
von maximal sechs auf vier Monate, die Abschaf-
fung der maximalen Dauer von sechs Monaten fiir
eine Beschiftigung in Zeitarbeit und die erleich-
terten Griindungsvoraussetzungen fiir Zeitarbeits-
firmen beigetragen.

Neben der Neuordnung von befristeten Beschifti-
gungsverhéltnissen, die in vielen europiischen

21 Vgl. Bertelsmann Stiftung (Hrsg.), Internationaler Re-
formmonitor, Ausgabe 1, Giitersloh 1999, 42 f.
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Léndern auf eine neue EU-Richtlinie zuriickzu-
fithren sind, hat Osterreich auf eine Reform des
Systems der Abfindungszahlungen gesetzt, um
dem Arbeitsmarkt mehr Dynamik zu verleihen.
Dies konnte auch fiir Deutschland ein viel verspre-
chender Weg sein. Hierzulande bestehen kaum
gesetzliche Vorschriften fiir Abfindungen. Bei
Massenentlassungen konnen Sozialpldne oder
Nachteilsausgleiche Abfindungszahlungen vorse-
hen. Sie konnen auch tarifvertraglich geregelt sein.
Ansonsten kommt es zu Abfindungen bei arbeits-
gerichtlichen Vergleichen oder bei Auflosungsver-
tragen. Letzteres ist der hdufigste Fall. Ihre Hohe
richtet sich in der Regel nach der Hohe des Ein-
kommens und der Dauer der Betriebszugehorig-
keit. Diese Ausrichtung am Senioritédtsprinzip
hemmt aber die Mobilitit der Arbeitnehmer.
Wechselt ein langjdhrig Beschiftigter in ein ande-
res Unternehmen, verliert er seinen Anspruch auf
die Zahlung einer Abfindung fiir den Fall der Ent-
lassung. Risikoscheue Arbeitnehmer werden dem-
nach davor zuriickschrecken, nach langer Betriebs-
zugehorigkeit den Wechsel zu einem anderen
Arbeitgeber zu wagen. An diesem Problem setzt
die Reform des Abfindungssystems in Osterreich
an.”? Bislang bestimmte das dortige so genannte
Abfertigungsrecht, dass ein Arbeitnehmer in der
Privatwirtschaft bei Kiindigung durch den Arbeit-
geber oder in gegenseitigem Einvernehmen Abfin-
dungszahlungen erhielt, wenn er mindestens drei
Jahre lang im Unternehmen beschiftigt war. Die
Hohe der Zahlung beginnt bei einem Monatsge-
halt und erreicht bei einer Betriebszugehorigkeit
von 25 Jahren das Maximum von einem Jahresge-
halt. Die Unternehmen sind verpflichtet, in ihren
Riicklagen mindestens die Hilfte der Summe
samtlicher Abfindungsanspriiche bereitzuhalten,
die féllig werden konnten. Durch diese spezifische
Regelung wird Kapital in erheblichem Umfang
gebunden und steht einer produktiven Verwen-
dung nicht zur Verfiigung.

Die Reform zum 1. Januar 2003 sieht nun die Ein-
filhrung eines Fonds vor, in den die Arbeitgeber
fir jeden Beschiftigten vom ersten Tag bis zur
Beendigung des Arbeitsverhiltnisses 1,5377 Pro-
zent des Gehalts einzahlen. Bei der Kiindigung
kann der Arbeitnehmer wihlen, ob er sich seinen
individuellen Anspruch auszahlen lassen will oder
ob die Anspriiche im Fonds verbleiben und spéter
verzinst als zusitzliche Altersrente ausgezahlt wer-
den sollen. Die Anspriiche werden grundsitzlich
nicht ausgezahlt, wenn der Arbeitnehmer selbst
gekiindigt hat oder noch nicht mindestens drei

22 Vgl dies. (Anm. 14), 74f.
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Jahre im Betrieb beschéftigt war. Sie gehen jedoch
nicht verloren, sondern bleiben auf dem ,,Konto*
des Arbeitnehmers und kumulieren sich. Der
jahrliche Anstieg der Abfindungsanspriiche wird
allerdings gebremst, Anspruch auf ein volles
Jahreseinkommen besteht erst nach 37 Beschif-
tigungsjahren. Mit dieser Reform wird sicher-
gestellt, dass Beschéftigte ihre erworbenen Abfin-
dungsanspriiche zu einem anderen Arbeitgeber
mitnehmen konnen. Mobilitdtshemmnisse werden
auf diese Weise abgebaut. Dariiber hinaus wird
mit dem Abfindungsfonds eine zusétzliche,
kapitalgedeckte Sdule der Alterssicherung ge-
schaffen.

VI. Fazit

An Reformvorschldgen fiir die drédngenden Pro-
bleme in Deutschland mangelt es nicht. Es gibt
hierzulande gentigend kluge Kopfe, und auch die
Erfahrungen anderer Linder bieten vielfiltige
Ansatzpunkte fiir ein entschlossenes, zielfithrendes
Handeln im sozialen Bereich und auf dem Arbeits-
markt. Allerdings leistet sich Deutschland — im
Gegensatz zu anderen Lédndern — den Luxus der
Langsamkeit, des Stillstandes und in manchen Fal-
len sogar des Riickschritts.

Die Ursachen dafiir liegen in der groen Zahl von
Vetospielern? im politischen System. Wenngleich
auch in anderen Lidndern beispielsweise méchtige
Interessengruppen existieren, die politische Ent-
scheidungen bremsen oder in eine andere Rich-
tung lenken konnen, so sorgt das Zusammenspiel
formeller und informeller institutioneller Rahmen-
bedingungen in Deutschland doch in besonderem
MaBe fiir ,vetospielerpenetrierte Entscheidungs-
prozesse*“?, bei denen innovative Reformen hiufig
auf der Strecke bleiben. Als erstes ist das Verhalt-
niswahlrecht zu nennen, das in aller Regel zu
Koalitionsregierungen fiihrt.”> Reformvorhaben

23 Vgl. George Tsebelis, Decision Making in Political Sys-
tems: Veto Players in Presidentialism, Multicameralism and
Multipartism, in: British Journal of Political Science, 25
(1995), S.289-325, und Ellen Immergut, Institutions, Veto
Points and Policy Results: A Comparative Analysis of Health
Care, in: Journal of Public Policy, 10 (1989) 4, S. 391-416.

24 Vgl. Sven Jochem/Nico A. Siegel, Wohlfahrtskapitalis-
men und Beschiftigungsperformanz — Das Modell Deutsch-
land im Vergleich, in: Zeitschrift fiir Sozialreform, 46 (2000)
1,S.38-64.

25 Vgl. Manfred G. Schmidt, Germany: The Grand Coali-
tion State, in: Josep M. Colomer (Hrsg.), Political Institutions
in Europe, London 1996, S. 62-98.
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der Regierung miissen stets innerhalb der Koa-
lition diskutiert werden. Anders als bei Einpar-
teienregierungen, wie sie das Mehrheitswahlrecht
hervorbringt, werden sie dabei entsprechend
geschliffen. Zweitens spielt die Gerichtsbarkeit in
Deutschland eine starke Rolle im politischen
System. Neben der Rechtsprechung des Bundes-
verfassungsgerichts kann auch die Rechtsprechung
der iibrigen Bundesgerichte beinahe schon legisla-
tiven Charakter annehmen, wie sich z.B. an der
Auslegung des Giinstigkeitsprinzips in Betriebs-
vereinbarungen (§ 4, Absatz 3 TVG) zeigt.?® Drit-
tens ist auch die Ausgestaltung des foderalen
Systems zu beméngeln, die in der dichotomen
Legislative, bestehend aus Bundestag und Bundes-
rat, gipfelt.”” In der Vergangenheit herrschten in
beiden Gremien nur selten ausgeglichene Macht-
verhiltnisse, so dass wichtige Gesetze entweder
nicht passieren konnten oder so deformiert wur-
den, dass die eigentliche Reformabsicht auf der
Strecke blieb. SchlieBlich wird der Einfluss von
Interessenverbdnden durch vielfiltige Delegati-
onstatbestdnde“ gestirkt, die den Sozialpartnern
und parastaatlichen Assoziationen wie etwa den
Selbstverwaltungsgremien in den Systemen der
sozialen Sicherung weit reichende Mitsprache-
und Autonomierechte sichern.

Es stellt sich die Frage, wie die Reformblockade in
Deutschland beseitigt werden kann. Angesichts
der vielfdltigen konfligierenden Interessenlagen
und Verflechtungen im politischen System
erscheint ein Aufbruch aus eigener Kraft unwahr-
scheinlich, auch wenn, wie mancherorts gefordert,
verstiarkt groBe Verhandlungskoalitionen gebildet
werden, um nachhaltige Reformschritte gehen zu
koénnen.

Aber moglicherweise hilft ein Blick auf die Ebene
der Europidischen Union. Dort erfreut sich das
Konzept der ,,offenen Methode der Koordination*
wachsender Beliebtheit.” Seine Wirkungsweise

26 Vgl das Urteil des Bundesarbeitsgerichts vom 20. 4. 1999
zur Auslegung des Giinstigkeitsprinzip im § 4, Absatz 3 TVG
sowie kritisch dazu Sachverstdndigenrat, Fiir Stetigkeit — ge-
gen Aktionismus, Jahresgutachten 2001/02, Stuttgart 2001,
Ziffer 416, S. 234.

27 Vgl. Fritz W. Scharpf, Die Politikverflechtungs-Falle.
Europdische Integration und deutscher Foderalismus im
Vergleich, in: Politische Vierteljahresschrift, 26 (1985) 4,
S. 323-356.

28 Vgl. Manfred G. Schmidt, Immer noch auf dem mittleren
Weg? Deutschlands politische Okonomie am Ende des 20.
Jahrhunderts, Zentrum fiir Sozialpolitik Arbeitspapier 7/99,
Bremen 1999.

29 Vgl z.B. James Mosher, Open Method of Coordination:
Functional and Political Origins, in: ECSA Review, 13 (2000)
3, sowie Dermot Hodson/Imelda Maher, The Open Method
as a New Mode of Governance: The Case of Soft Economic
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lasst sich anhand der Diskussion um die Ober-
grenze von drei Prozent fiir die jéhrliche Neuver-
schuldung des Staatshaushalts im Rahmen des Ver-
trags von Maastricht ablesen. Auch ohne das
Ausstellen von Blauen Briefen und die Verhén-
gung von Strafgeldern geraten Haushaltspolitiker
in den Léndern der Europdischen Wéhrungsunion
unter Druck, wenn sie die notwendige Ausgaben-
disziplin vermissen lassen. Dies liegt vor allem
daran, dass die Zahlen zur Haushaltsentwicklung

Policy Co-ordination, in: Journal of Common Market Studies,
39 (2000) 4, S. 719-746.
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offentlich diskutiert werden und einzelne Staaten
sich mit anderen hinsichtlich ihrer Leistungen mes-
sen lassen miissen. Auf diese Weise wird eine
Form von Wettbewerb geschaffen, durch die Poli-
tiker gegeniiber den Wihlern in Rechtfertigungs-
zwang geraten. Ein solches Vorgehen ist nicht auf
den bloBen Vergleich von messbaren Zahlen
beschriankt, sondern lidsst sich ohne weiteres auf
die Féhigkeit tibertragen, Reformvorschlige zu
erarbeiten und in die Tat umzusetzen. Verglei-
chende Analysen und international ausgerichtete
Berichtssysteme wie der Reformmonitor konnen
dazu einen wesentlichen Beitrag leisten.
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Werner Eichhorst

,2Benchmarking Deutschland“ — Wo stehen wir
im internationalen Vergleich?

I. ,,Benchmarking Deutschland*
Zum Hintergrund

Im September 2001 wurde der Bericht ,,Benchmar-
king Deutschland: Arbeitsmarkt und Beschéfti-
gung“! dem Biindnis fiir Arbeit, Ausbildung und
Wettbewerbsfahigkeit und der interessierten
Offentlichkeit vorgelegt. Die ,Arbeitsgruppe
Benchmarking* des Biindnisses hatte im Juli 1999
den Auftrag erhalten, diesen Bericht zu erarbei-
ten. Es sollten alle fiir den Arbeitsmarkt relevan-
ten Daten zum Wirtschafts- und Sozialstandort
Deutschland im internationalen  Vergleich
(,,Benchmarking®“) zusammengestellt und bewer-
tet werden, um so eine gemeinsame Datenbasis
und Diskussionsgrundlage fiir die Biindnispartner
zu schaffen.

Inzwischen liegen neue Befunde vor, die teils auf
aktuelleren Daten, teils auf vertiefenden Unter-
suchungen basieren. Das Grundprinzip des Bench-
marking bleibt jedoch unverdndert: der Vergleich
Deutschlands mit 19 anderen entwickelten Indu-
striestaaten. Dabei steht die Situation am Arbeits-
markt im Mittelpunkt. Um sie zu verstehen, wer-
den jene Politikfelder analysiert, die wesentlichen
FEinfluss auf die Entwicklung am Arbeitsmarkt
haben. Dazu zéhlen nicht nur die Arbeitsmarktpo-
litik, die Gestaltung der Arbeitszeit, die Regulie-
rung des Arbeitsmarktes oder die Strukturen des
Steuer- und Transfersystems, sondern auch das Bil-
dungs- und Forschungssystem sowie die Rahmen-
bedingungen fiir Unternehmensgriindungen und
die Privatwirtschaft iiberhaupt. Ebenso wie fiir
den Arbeitsmarkt werden fiir diese Politikfelder

1 Werner Eichhorst/Stefan Profit/Eric Thode, in Zusam-
menarbeit mit der Arbeitsgruppe Benchmarking des Biind-
nisses fir Arbeit, Ausbildung und Wettbewerbsfihigkeit,
Benchmarking Deutschland: ~ Arbeitsmarkt und Be-
schaftigung, Bericht der Arbeitsgruppe Benchmarking und
der Bertelsmann Stiftung, Berlin—Heidelberg 2001. Die Ar-
beitsgruppe Benchmarking wurde bei der praktischen Aus-
fithrung dieses Auftrags von der Bertelsmann Stiftung unter-
stiitzt. Das Projekt wird seit dem vergangenen Jahr von der
Bertelsmann Stiftung in eigener Verantwortung weiter-
gefiihrt.
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zahlreiche vergleichende Indikatoren herangezo-
gen, um eine moglichst vollstéindige und verlassli-
che Bewertung zu ermoglichen. So kann ein diffe-
renziertes Bild der Stirken und Schwichen
Deutschlands gezeichnet werden. Zeigt sich, dass
andere Lander in der einen oder anderen Dimen-
sion ein deutlich besseres Erfolgsprofil aufweisen,
werden diese im Hinblick auf institutionelle
Arrangements und Reformen abgeklopft, von
denen angenommen werden kann, dass sie
,bewidhrte Praktiken® darstellen, die — angepasst
an den deutschen Kontext — als Reformansétze in
die Diskussion in Deutschland eingebracht werden
konnen.

II. Wo steht Deutschland?

1. Der deutsche Arbeitsmarkt 2000 und 2001

Im Benchmarking-Bericht vom Herbst 2001 war
festgestellt worden, dass die Situation auf dem
deutschen Arbeitsmarkt beziiglich des Niveaus
und der Entwicklung sowohl der Beschiftigung als
auch der Arbeitslosigkeit im internationalen Ver-
gleich unbefriedigend sei. Dieser Befund kann
anhand aktueller Daten fiir das abgelaufene Jahr
2002 aufrechterhalten werden. Abbildung 1 zeigt
die Beschiftigungsquote, also den Anteil der
Erwerbstitigen an der Bevolkerung im erwerbsfé-
higen Alter von 15 bis 64 Jahren, fiir das Jahr 2001
und die Verdnderung gegeniiber dem Vorjahr.
Man sieht, dass Deutschland mit einer Beschéfti-
gungsquote von knapp 66 Prozent nach wie vor im
hinteren Feld der Vergleichsldnder liegt und tiber-
dies gegeniiber dem Jahr 2000 einen leichten
Riickgang um 0,4 Prozentpunkte verzeichnen
musste. Dieser Riickgang war im Wesentlichen
konjunkturell bedingt. Ein deutlich hoheres Be-
schiftigungsniveau von iiber 75 Prozent erreichen
die Schweiz, Norwegen und Dinemark, wéahrend
Spanien, die Niederlande, Schweden und Neusee-
land auch im weltwirtschaftlich schwierigen Jahr
2001 noch Steigerungen der Beschéftigungsquote
um mehr als einen Prozentpunkt verzeichnen
konnten.
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Abbildung 3: Beschiiftigungsquote der Frauen, 2000/2001 (in Prozent)
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Quelle: OECD Employment Outlook 2002.

Eine Analyse der Struktur der Beschéftigung ergibt
zweierlei: Einerseits ist Deutschland im Vergleich
zu anderen Lindern nach wie vor eine Volkswirt-
schaft mit einem relativ hohen Beschiftigungsstand
in der Industrie und einem recht kleinen Dienst-
leistungssektor. 21,4 Prozent der erwerbsfihigen
Bevolkerung in Deutschland waren im Jahr 2000 in
der verarbeitenden Industrie titig, 36,9 Prozent
im Dienstleistungssektor. Wéhrend die Beschaf-
tigungsquote in der Industrie die hochste der Ver-
gleichsldander ist, verfiigt Deutschland iiber den
funftkleinsten Dienstleistungssektor; geringer ist
die entsprechende Beschéftigungsquote nur in Stid-
europa und Irland. Besonders niedrig ist dabei das
Beschéftigungsniveau im Bereich der arbeitsinten-
siven privaten Dienstleistungen.? Andererseits ist
die Beschiftigung in Deutschland ungleich auf ver-
schiedene soziale Gruppen verteilt, was unmittel-
bar mit den Strukturen einer industriezentrierten
Volkswirtschaft zu tun hat. Wihrend Ménner zwi-
schen 25 und 55 Jahren mit mittlerer und héherer
Qualifikation gut in den Arbeitsmarkt integriert
sind, fillt das Beschéftigungsniveau der Gering-
qualifizierten (Abbildung 2) und der Frauen
(Abbildung 3) deutlich niedriger aus.’

2 Vgl. OECD Labour Force Statistics 1981-2001.
3 Als gering qualifizierte Arbeitskréfte gelten Personen
ohne Berufsausbildung oder weiterfithrenden Schulabschluss.
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Allerdings zeigt sich, dass im jiingsten konjunktu-
rellen Einbruch bei den Frauen noch ein Anstieg
des Beschiftigungsniveaus um 0,9 Prozentpunkte
auf 58,6 Prozent zu verzeichnen war, wihrend die
Beschiftigungsquote der Ménner um 1,8 Prozent-
punkte auf 73 Prozent zuriickging. Von dieser Ein-
bufle sind vor allem die 55 bis 64 Jahre alten Min-
ner betroffen. 2001 ging das im Lé&ndervergleich
ohnehin niedrige Beschéftigungsniveau aller ilte-
ren Arbeitskrifte in Deutschland noch einmal um
1,8 Prozentpunkte auf 36,8 Prozent zuriick (Abbil-
dung 4), wobei die Ménner 2,8 Prozentpunkte ver-
loren, die Frauen nur 1,4 Prozentpunkte. Hierin
zeigt sich das langfristige und konjunkturell
bedingt noch beschleunigte Schrumpfen des in-
dustriellen Sektors, das bislang noch nicht in aus-
reichendem MafBe durch das Beschéftigungswachs-
tum im Dienstleistungssektor aufgefangen werden
konnte, von dem vor allem die Frauen profitieren.

Das relativ niedrige allgemeine Beschéftigungsni-
veau in Deutschland geht bereits seit mehreren
Jahren mit einer sehr hohen offenen Arbeitslosig-
keit einher (Abbildung 5). 2001 betrug die stan-
dardisierte Arbeitslosenquote 7,9 Prozent der

Bei der Beschiftigungsquote der Geringqualifizierten ist zu
beachten, dass hier nur Daten bis zum konjunkturell
giinstigen Jahr 2000 vorliegen, in dem noch ein Anstieg des
Beschiftigungsniveaus in Deutschland zu verzeichnen war.
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Erwerbspersonen. Sie wird von der OECD erho-
ben und ist allein fiir internationale Vergleiche
geeignet, denn sie basiert auf Befragungen anhand
einheitlicher Kriterien und nicht auf der registrier-
ten Arbeitslosigkeit, wie sie von der Bundesanstalt
fir Arbeit monatlich ausgewiesen wird. Die so
definierte Arbeitslosigkeit blieb gegeniiber dem
Vorjahr unveridndert. Deutlich niedrigere Arbeits-
losenquoten finden sich vor allem in Irland, Oster-
reich, Norwegen und den Niederlanden mit jeweils
weniger als vier Prozent.* Zudem konnten die
meisten Linder im Gegensatz zu Deutschland
auch 2001 noch einen Riickgang der Arbeitslosig-
keit melden.

Was die Struktur der Arbeitslosigkeit angeht, so
weisen in Deutschland die Gruppen mit relativ
niedrigem Beschiftigungsniveau, also Altere,
Frauen und Geringqualifizierte, auch iiberdurch-
schnittlich hohe Arbeitslosenquoten auf: 11,2 Pro-
zent der Alteren, 8,2 Prozent der Frauen und 13,7
Prozent der Geringqualifizierten suchten eine
Stelle.’ Deutschland zéhlt dariiber hinaus mit
einem Anteil der Langzeitarbeitslosen — also der
langer als ein Jahr Arbeitslosen — an allen Arbeits-
losen von 51,5 Prozent (2000) nach wie vor zu den
Lindern mit einer besonders ausgeprédgten Ver-
festigung der Arbeitslosigkeit. Hingegen ist die
Arbeitslosigkeit der Jugendlichen zwischen 15 und
24 Jahren mit 8,4 Prozent im Jahr 2001 im interna-
tionalen Vergleich eine der niedrigsten.

2. Institutionelle Strukturen

Auch beim Blick auf die Politikbereiche, denen
ein zentraler Einfluss fiir die Entwicklung am
Arbeitsmarkt zukommt, zeigt Deutschland mar-
kante Starken und Schwichen. Neben der traditio-
nell niedrigen Jugendarbeitslosigkeit, die unmittel-
bar aus dem dualen Ausbildungssystem resultiert,
liegt eine Stidrke Deutschlands in der Wett-
bewerbsfahigkeit der verarbeitenden Industrie.
Hohen Arbeitskosten steht eine hohe Arbeitspro-
duktivitdt gegeniiber, die aus einer kapitalinten-
siven Produktionsweise und dem guten Ausbil-
dungsstand der Belegschaften herriihrt. Allerdings
trugen steigende Lohnnebenkosten und zeitweise
starke Lohnerhohungen in den neunziger Jahren
dazu bei, dass die Beschéftigung in diesem Sektor
langfristig zuriickgegangen ist. Diese ,Entlas-

4 Auch die Schweiz zédhlt mit einer standardisierten Ar-
beitslosenquote von 2,6 Prozent im Jahr 2000 zu den Léndern
mit sehr niedriger offener Arbeitslosigkeit; Werte fiir 2001
liegen noch nicht vor.

5 Vgl. OECD Employment Outlook July 2002, Paris 2002.
6 Vgl ebd.
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sungsproduktivitdt“ kann zusammen mit Wechsel-
kursdnderungen erkldren, dass die Lohnstiick-
kosten in gemeinsamer Wéihrung, der zentrale
kurzfristige Indikator fiir die Wettbewerbsfiahig-
keit der deutschen Industrie, von 1995 bis 2001 um
9,7 Prozent zuriickgegangen sind.” Gleichzeitig ist,
wie im Bericht ,Benchmarking Deutschland
gezeigt werden konnte, die Innovations- und For-
schungsaktivitdt in Deutschland auf die mittlere
bis hohe Technologie ausgerichtet, die von der ver-
arbeitenden Industrie benétigt und erfolgreich in
Produkte umgesetzt wird. Im internationalen Ver-
gleich fallt weiterhin das hohe Maf} an sozialem
Frieden in Deutschland auf, das auf das insgesamt
recht stabile System der Tarifvertrdge und die aus-
gebaute soziale und rechtliche Absicherung der
Erwerbstétigen und der Arbeitslosen zuriickzufiih-
ren ist. Die Arbeitszeiten der Arbeitnehmer in
Deutschland sind im internationalen Vergleich
relativ kurz und {iberdies flexibel gestaltet.
Deutschland weist nach wie vor nur ein geringes
Maf an Einkommensungleichheit nach Steuern
und Sozialtransfers sowie eine niedrige Armuts-
quote auf.

Einige der an die industrielle Produktion ange-
passten institutionellen Arrangements, die fiir
Deutschlands traditionelle Stdrken verantwortlich
sind, erweisen sich jedoch als Hemmnisse beim
Ubergang zu einer dienstleistungszentrierten
Volkswirtschaft.® Das hohe MaB an interner Flexi-
bilitdt des Arbeitsmarktes bei gleichzeitig recht
restriktivem externen Arbeitsmarkt passt besser
zur industriellen Produktion in gro3eren Betrieben
als zu kleinen Dienstleistungsunternehmen. Glei-
ches gilt fiir die Belastung mit Lohnnebenkosten,
die angesichts groBer Lohnstarrheiten in der
Industrie leichter als im Dienstleistungssektor
iiber eine hohe Arbeitsproduktivitidt aufgefangen
werden konnen. Die industriell organisierten Wirt-
schaftzweige stellen zwar nach wie vor den Kern
des deutschen Arbeitsmarktes dar, schrumpfen
aber langfristig. Dieser Trend hat im vergangenen
Jahr mit seinem konjunkturellen Einbruch noch
an Geschwindigkeit gewonnen. Vier zentrale
Schwichen lassen sich in der institutionellen Ver-
fassung des deutschen Arbeitsmarktes erkennen,
die es zu beseitigen gilt, um die Beschiftigungspo-
tenziale des Dienstleistungssektors nutzen und das
Beschiftigungsniveau langfristig steigern zu kon-
nen:

7 Vgl. OECD Economic Outlook June 2002, Paris 2002.

8 Vgl. Wolfgang Streeck/Rolf G. Heinze, Runderneuerung
des deutschen Modells. Aufbruch fiir mehr Jobs, in: Hans-
Jiirgen Arlt/Sabine Nehls (Hrsg.), Biindnis fiir Arbeit, Op-
laden 1999, S. 147-166.
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1. die Fehlanreize im Steuer- und Transfersystem;

2. die Regulierungsintensitit am Arbeitsmarkt
und auf den Produktmérkten;

3. das ungeniigende ,,Matching“ auf dem Arbeits-
markt;

4. die Defizite im Bildungswesen.

1. Die Fehlanreize im Steuer- und Transfersystem

Das in Deutschland etablierte Modell der Finan-
zierung sozialer Leistungen iiber Sozialversiche-
rungsbeitrédge, die auf den Faktor Arbeit bezogen
werden, fiihrt zu sehr hohen Lasten fiir die Bei-
tragszahler — fiir Arbeitnehmer und Arbeitgeber.
Diese Belastung wuchs iiber lidngere Zeit bis zum
Jahr 1998 an, was zu einem wesentlichen Teil mit
systembedingten Kostenanstiegen, beispielsweise
in der Krankenversicherung, mit demographischen
Verdnderungen und der Gewédhrung von Sozial-
transfers zur Verminderung des Arbeitsangebots
im Rahmen der Frithverrentungspraxis erklart
werden kann. Besonders problematisch ist die
Belastung mit Lohnnebenkosten im Segment der
arbeitsintensiven privaten Dienstleistungen. Im
internationalen Vergleich kann gezeigt werden,
dass Liander mit hoher Abgabenbelastung ein
geringes Beschéftigungsniveau im privaten Dienst-
leistungssektor aufweisen, was unmittelbar auf die
Erwerbstitigkeit von gering qualifizierten Perso-
nen durchschlégt, sofern diese nicht in 6ffentlicher
oder staatlich bezuschusster Beschéftigung unter-
gebracht werden.” Sozialbeitriige treiben einen
Keil zwischen die vom Arbeitgeber zu tragenden
Arbeitskosten und das Nettogehalt des Arbeitneh-
mers. Im gering entlohnten Segment ist dies des-
halb besonders schidlich, weil das Angebot von
Arbeitspldtzen hier sehr kostensensibel reagiert
und die Anreize zur Aufnahme einer solchen
Téatigkeit im Wesentlichen von der Hohe des
erzielbaren Nettoentgelts abhéngen.

Allerdings trédgt nicht allein das System der Sozial-
versicherungsbeitrdge zu dieser Problematik bei.
Wichtige Stellschrauben sind auch die tarifliche
Lohnstruktur im Dienstleistungsgewerbe und die
Gestaltung der Lohnersatzleistungen, vor allem
der Sozialhilfe, welche den impliziten Bezugspunkt
fiir den Mindestlohn und damit den Angelpunkt
des gesamten Gefiiges darstellt.

9 Vgl Fritz W. Scharpf, Employment and the Welfare State:
A Continental Dilemma, MPIfG Working Paper 97/7, Koln
1997.
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Abbildung 6: Regulierung von Produkt- und
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2. Regulierungsintensitit am Arbeitsmarkt und
auf den Produktmdrkten

Deutschland zihlt dariiber hinaus zu den Lindern
mit tiberdurchschnittlich starker Regulierung des
Arbeitsmarktes hinsichtlich des individuellen Kiin-
digungsschutzes, der Beschridnkung der Zeitarbeit
und der befristeten Beschiftigung. Wéhrend in
den vergangenen Jahren der Kiindigungsschutz
fiir kleinere Betriebe weiter ausgeweitet und die
Moglichkeiten der befristeten Beschéftigung be-
schriankt wurden, ist die Zeitarbeit in mehreren
Schritten liberalisiert worden.!! Nichtsdestoweni-
ger ist die Regulierungsintensitit des deutschen
Arbeitsmarktes iiberaus hoch, wie Abbildung 6
zeigt. Das generell hohe Regulierungsniveau in
Deutschland ist ein Hauptgrund fiir die Segmen-
tierung des Arbeitsmarktes. Die unterschiedlich
strikte Regulierung bei unbefristeter und befriste-
ter Beschiftigung sowie bei Zeitarbeit tragt auBer-
dem dazu bei, die Ubergiinge aus einer Beschifti-
gungsform in die andere zu erschweren. Aus
Abbildung 6 ist zu erkennen, dass die meisten Lén-
der mit stark regulierten Arbeitsmérkten auch
eine hohe Regulierungsintensitit auf den Produkt-
mirkten aufweisen. In Deutschland gilt dies vor
allem fiir Beschrankungen und intransparente,
aufwindige Verfahren bei der Griindung neuer

10 Vgl. Guiseppe Nicoletti/Stefano Scarpetta/Olivier Boy-
laud, Summary Indicators of Product Market Regulation with
an Extension to Employment Protection Legislation, OECD
Economics Department Working Paper 226, Paris, 1999; ei-
gene Darstellung.

11 Vgl. OECD (Anm.5); Elke Jahn/Helmut Rudolph,
Zeitarbeit — Teil II: Vollig frei bis streng geregelt; Varianten-
vielfalt in Europa, Niirnberg, IAB Kurzbericht 21/2002.
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Unternehmen. Es lésst sich empirisch nachweisen,
dass beide Dimensionen, die arbeitsrechtliche
Regulierung wie auch die Restriktionen auf den
Produktmirkten, zur Segmentierung des Arbeits-
marktes zwischen Arbeitnehmern auf unbefriste-
ten Stellen, befristet Beschéftigten und Stellensu-
chenden beitragen, die in Deutschland besonders
auffillig ist.'> Unmittelbar benachteiligt sind jiin-
gere und dltere Arbeitskrifte sowie Frauen.
Deutschland kann jedoch nicht ldnger ein Regulie-
rungsmodell fortschreiben, das an die industrielle
Produktion angepasst ist, die Dynamik der
Beschiftigung im Dienstleistungssektor hemmt
und einem GroBteil der Erwerbspersonen keinen
addquaten Zugang zum Arbeitsmarkt erlaubt.

3. Ungeniigendes ,, Matching“ auf dem Arbeitsmarkt

Die Zusammenfithrung von Arbeitsangebot und
-nachfrage auf dem deutschen Arbeitsmarkt funk-
tioniert weniger gut als in einer Reihe anderer
Staaten. Auffilligstes Kennzeichen fiir das unge-
niigende ,Matching” ist das gleichzeitige Auftre-
ten von erheblichen Fachkrifteengpédssen und
hoher offener und verdeckter Arbeitslosigkeit, die
sich teilweise in Langzeitarbeitslosigkeit verfestigt.
Abbildung 7 zeigt anhand der so genannten Beve-
ridge-Kurve, wie sich in Deutschland Arbeitslosig-
keit und offene Stellen im Zeitablauf entwickelt
haben.

Das ,,Matching* wird zwar von einer Reihe von
Rahmenbedingungen beeinflusst, ist jedoch im
Kern Aufgabe der Arbeitsmarktpolitik. Sie soll
durch Beratung und Vermittlung, bedarfsgerechte
Qualifizierung und die Gewihrung von Anreizen
zur Arbeitsaufnahme bzw. zur Einstellung von
Arbeitslosen dazu beitragen, Angebot und Nach-
frage auf dem Arbeitsmarkt in Ausgleich zu brin-
gen. Bei jedem dieser Punkte besteht allerdings in
Deutschland Nachholbedarf gegeniiber Modellen,
wie sie im Ausland bereits praktiziert werden.?
Griinde fiir die geringe Zielerreichung liegen
im Instrumentarium der aktiven und passiven
Arbeitsmarktpolitik und im institutionellen Ge-
fiige der Arbeitsvermittlung in Deutschland.

4. Defizite im Bildungswesen

Das deutsche Bildungswesen ist in Teilen zu Recht
in den vergangenen Monaten in die Kritik geraten.

12 Vgl. OECD Employment Outlook July 1999, Paris
1999, und OECD (Anm. 5); W. Eichhorst/S. Profit/E. Thode
(Anm. 1).

13 Vgl hierzu auch: Bertelsmann Stiftung (Hrsg.), Refor-
men der Arbeitsverwaltung im internationalen Vergleich,
Giitersloh 2002.
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Abbildung 7: Arbeitslosigkeit und offene Stellen
in Deutschland
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Quelle: OECD Economic Outlook/Main Ecconomic
Indicators (Statistical Compendium 1-2001,
eigene Berechnung).

Eine Beurteilung im Rahmen des internationalen
Vergleichs muss jedoch differenziert ausfallen.
Zunichst ist festzuhalten, dass Deutschland ein
Land ist, in dem 59 Prozent der Erwerbspersonen
einen weiterfilhrenden Schulabschluss oder eine
Berufsausbildung besitzen; 14,4 Prozent sind
gering qualifiziert, d. h. verlassen die Schule ohne
weiterfithrenden Abschluss und besitzen auch
keine berufliche Qualifikation; nur 26,5 Prozent
haben ein Hochschulstudium abgeschlossen.'*
Wihrend der Anteil der gering qualifizierten und
der akademisch gebildeten Erwerbspersonen im
Léndervergleich jeweils zu den niedrigsten gehort,
zahlt der Anteil der Personen mit weiterfithren-
dem Schul- oder Berufsabschluss zu den hochsten.
Hierin driickt sich die traditionelle Stédrke
Deutschlands aus, fiir einen breiten ,,Bildungsmit-
telstand“ mit qualifizierter Schulbildung bzw. dua-
lem Ausbildungsabschluss zu sorgen. Defizite
bestehen aber bei der Aufnahme und beim erfolg-
reichen Abschluss des Hochschulstudiums. Fiir die
Bildungseinrichtungen des Hochschulsektors, aber
auch fiir die staatliche Studienférderung wird in
Deutschland relativ wenig Geld ausgegeben.
Jingere Studien ermdglichen es dariiber hinaus,
das tatsdchliche Bildungsniveau der Bevolkerung
zu messen. Eine Studie zum Bildungsstand in der
erwachsenen Bevolkerung kam fiir die Mitte der
neunziger Jahre zu dem Schluss, dass Deutschland

14 Daten fiir 1999, vgl. OECD Education at a Glance 2001,
Paris 2001.
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im oberen Mittelfeld liegt und die Unterschiede
im Bildungsniveau zwischen den untersuchten Per-
sonen relativ gering sind.’* Demgegeniiber hat die
PISA-Studie,'® die im Jahr 2000 das effektive Bil-
dungsniveau 15-jahriger Schiiler verglichen hat,
nachgewiesen, dass Deutschland im hinteren Feld
des Lianderspektrums liegt und zudem deutliche
Diskrepanzen zwischen den Besten und den
Schlechtesten bestehen. Ein weiteres zentrales
Defizit des deutschen Bildungswesens ist die
geringe Verbreitung beruflicher und allgemeiner
Weiterbildung und deren Konzentration auf for-
mal bereits hoher qualifizierte und jiingere Perso-
nen.t” Angesichts der Notwendigkeit, die Beschiif-
tigungsfahigkeit dlterer Arbeitskréfte zu erhalten,
ist dies besonders gravierend.

SchlieBlich wird in Deutschland seit Jahrzehnten
die institutionelle Kinderbetreuung und der Uber-
gang in die frithe Bildungsphase vernachlissigt.
Deutschland weist einen markanten Riickstand bei
der Betreuung von Kleinkindern im Krippenalter
sowie bei der Ganztagsbetreuung und piddago-
gischen Forderung in Kindergirten, Vor- und
Grundschulen auf. Dies ist nicht nur ein bildungs-
politisches Defizit, sondern erschwert auch die
Vereinbarkeit von Familie und Beruf, was die
Nutzung des weiblichen Arbeitskréftepotenzials
behindert.!

II1. Welche Reformen sind
erforderlich?

Die Beschiftigungslage in Deutschland wird sich
nur dann dauerhaft verbessern, wenn die Institu-
tionen des Arbeitsmarktes und des Sozialstaats an
die verdnderten Anforderungen angepasst werden,
die sich im Ubergang zu einer dienstleistungszen-
trierten Volkswirtschaft ergeben. Um dies zu errei-
chen, ist eine kombinierte Strategie erforderlich,
die sich nicht in einzelnen Teilreformen erschopft,
sondern alle vier zentralen Handlungsfelder glei-
chermaf3en beriicksichtigt:

15 Vgl. OECD/Statistics Canada, Literacy in the Infor-
mation Age. Final Report of the International Adult Literacy
Survey, Paris 2000.

16 Vgl. OECD, Knowledge and Skills for Life — First Re-
sults from PISA 2000, Paris 2000.

17 Vgl. OECD, Bildungspolitische Analyse, Paris 2001.

18 Vgl. hierzu auch Bertelsmann Stiftung (Hrsg.), Verein-
barkeit von Familie und Beruf. Benchmarking Deutschland
aktuell, Giitersloh 2002.
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1. Steuern, Abgaben und Sozialtransfers

Die Systeme der sozialen Sicherung miissen so
reformiert werden, dass sie Beschéftigung im
Bereich der Dienstleistungen — insbesondere auch
in arbeitsintensiven Dienstleistungen mit geringe-
rer Produktivitédt — nicht langer behindern, sondern
ermoglichen. Dies setzt voraus, dass einerseits die
Hohe der Lohn- und Lohnnebenkosten die Schaf-
fung von Arbeitsplédtzen in diesem Segment kiinf-
tig nicht mehr verhindert und andererseits die
Anreize fiir die Aufnahme von regulédrer Erwerbs-
arbeit auch im Dienstleistungssektor gestirkt wer-
den. Eine Entlastung der Arbeitgeber bei den
Lohnnebenkosten konnte iiber die teilweise Verla-
gerung von Sozialversicherungsbeitrdgen auf indi-
rekte oder direkte Steuern gelingen. Die Einfiih-
rung der Okosteuer war ein erster, aber noch nicht
ausreichender Schritt in diese Richtung. Ein mog-
liches Modell, das speziell die besonders kosten-
sensible Beschiftigung mit geringer Produktivitat
begiinstigen wiirde, wéire die Anwendung eines im
unteren Bereich gestaffelten Tarifs bei den Bei-
trdgen zur Sozialversicherung. Hinzu treten muss
jedoch eine stirkere Spreizung der Lohnstruktur
am unteren Ende der Tarifskala. Diese wiederum
setzt eine Reform von Arbeitslosen- und Sozial-
hilfe sowie die Umwandlung der Mindestsicherung
in eine Hilfe zur Arbeit voraus. Gering entlohnte
Arbeit muss sich auch aus Sicht des Arbeitneh-
mers lohnen. Deshalb miissen niedrige Erwerbs-
einkommen durch geeignete Modelle der Kombi-
nation mit Sozialtransfers oder Steuergutschriften
aufgestockt werden.!” Das so genannte ,Mainzer
Modell“, das seit Mairz bundesweit angewandt
wird, reicht als Reform ebenso wenig aus wie die
Neuregelung von ,,Minijobs* durch die Hartz-
Kommission. Beide ndhern sich den Problemen
nur partiell. Jenseits der Verbesserungen in den
einzelnen Systemen muss es Ziel sein, vom Niveau
der Mindestsicherung ausgehend bei Aufnahme
einer Erwerbsarbeit und steigendem Bruttoar-
beitsentgelt ohne Schwellen und Spriinge auch
mehr Nettoeinkommen zu erhalten.

2. Regulierung von Arbeitsmarkt und Produkt-
mirkten

Beschiftigung im Dienstleistungssektor wird mehr
als in der Industrie von kleineren und neu gegriin-
deten Unternehmen geschaffen. Diese sind stirker
als andere auf einen durchldssigen externen
Arbeitsmarkt und niedrige Hiirden bei der Griin-

19 Vgl. hierzu Hans-Werner Sinn/Christian Holzner/Wolf-
gang Meister/Wolfgang Ochel/Martin Werding, Aktivierende
Sozialhilfe, Miinchen, ifo Schnelldienst, 55 (2002) 9, S. 1-52.
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dung angewiesen. Dementsprechend ist dafiir zu
sorgen, dass die Regulierungsintensitdt sowohl auf
dem Arbeitsmarkt als auch bei der Unternehmens-
griindung gleichermaflen vermindert wird. Ein
zentraler Punkt ist hierbei der individuelle Kiindi-
gungsschutz. Er konnte durch eine klare und ein-
fach handhabbare Regelung iiber Abfindungen im
Falle der Entlassung ersetzt werden. Wird der
Kiindigungsschutz in geeigneter Form reformiert,
so wird die Durchlissigkeit des Arbeitsmarktes
zunehmen; der Ubergang aus Zeitarbeit und
befristeter Beschiftigung in unbefristete Arbeits-
verhiltnisse wird erleichtert. Das Handwerksrecht,
welches die zentrale Hiirde bei der Griindung von
Unternehmen im arbeitsintensiven Dienstleis-
tungssektor darstellt, sollte so reformiert werden,
dass die Griindung selbststindiger Unternehmen
erleichtert wird, d. h. nicht dem Erfordernis der
Meisterpriifung unterliegt, wie dies bereits heute
EU-Ausldndern mit entsprechender Berufserfah-
rung gestattet ist. Der Meisterbrief ist nicht in
allen Fillen ein geeignetes Instrument zur Quali-
tiatssicherung, sondern fiihrt lediglich zu einer
Beschrinkung des Marktzugangs. Die Ich-AG,
welche die Hartz-Kommission vorgeschlagen hat,
greift hier zu kurz, da sie den dauerhaften Uber-
gang in die Selbststdndigkeit nicht ermoglicht.

3. ,,Matching* auf dem Arbeitsmarkt

Auch die Zusammenfiithrung von Arbeitsangebot
und -nachfrage muss in Deutschland deutlich ver-
bessert werden. Erste Schritte zur Steigerung der
Effektivitdt in der aktiven Arbeitsmarktpolitik
sind mit dem JobAgqtiv-Gesetz getan worden, das
zu Beginn des Jahres in Kraft getreten ist. Es ver-
folgt zu Recht iiber die genauere Erfassung der
Qualifikationen und Defizite der Stellensuchenden
sowie den Abschluss von Arbeitssuchvertrigen
das Prinzip des ,,Forderns und Forderns®. Weitere
Anstofle zur Reform der Arbeitsmarktpolitik
resultieren aus dem Sofortprogramm vom Friih-
jahr, welches das neuartige Instrument der Ver-
mittlungsgutscheine geschaffen hat, und aus den
Vorschldgen der Hartz-Kommission vom August
2002. Sowohl das JobAgqtiv-Gesetz als auch die
Vorschlige der Hartz-Kommission miissen sich
jedoch noch in der Praxis effektiv bewéhren. Es
besteht die Gefahr, dass sich die Reformwellen
gegenseitig iiberlagern und die administrative
Handhabung zusitzlich verkompliziert wird. Das
»Matching“ wird zudem nicht allein durch die
Arbeitsmarktpolitik beeinflusst. Auch die Flexibi-
litdt der Lohne kann einen Beitrag leisten. Um
dies zu erreichen, miissen entsprechende Klauseln
in die Tarifvertrage Fingang finden, soweit dies
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noch nicht geschehen ist. Dariiber hinaus sollten
die bereits existierenden betrieblichen Spielrdume
fiir die Sicherung und Schaffung von Arbeitsplét-
zen genutzt werden. Die vermehrte Beteiligung
der Arbeitnehmer an Gewinn und Kapital der
Unternehmen kann hierbei von Nutzen sein.

4. Bildungspolitik

Neben der Reform des Steuer- und Transfersys-
tems sowie der Arbeitsmarktpolitik steht die Bil-
dungspolitik zu Recht im Mittelpunkt der gegen-
wirtigen Reformdiskussion in Deutschland. Hier
sind mehrere Aspekte von Bedeutung. Einerseits
muss die Betreuung von Kleinkindern in Krippen,
Kindergirten und Vorschulen massiv ausgebaut
und padagogisch aufgewertet werden. Damit kon-
nen nicht nur bildungspolitische Ziele erreicht
werden. Ein Ausbau der Infrastruktur fiir Kinder-
betreuung ist auch der zentrale Faktor, um die Ver-
einbarkeit von Familie und Beruf zu verbessern
und das Beschiftigungspotenzial qualifizierter
Miitter zu mobilisieren. Im Bereich der Schulen
steht eine stirkere Forderung der zentralen Kom-
petenzen wie Textverstandnis, Mathematik und
Naturwissenschaften ebenso an wie eine Reform
der Leistungskontrolle. Zentrale Standards bei
den Priifungen und gleichzeitig grofere Autono-
miespielrdume einzelner Schulen konnten hier
einen Weg weisen. Auch der flichendeckende
Ausbau von Ganztagsschulen steht auf der
Agenda.

Im Bereich der Universititen ist in den vergange-
nen Jahren ein Verdnderungsprozess eingeleitet
worden, der insbesondere die Reform des Hoch-
schuldienstrechts und die Einfiihrung von Bache-
lor- und Masterstudiengédngen nach angelséchsi-
schem Vorbild umfasst. Unter dem Blickwinkel
einer Mobilisierung von akademischen Fachkrif-
ten fiir den Arbeitsmarkt ist die Verbreitung von
kiirzeren und praxisnahen Bachelor-Abschliissen
ebenso zu befiirworten wie die Aufwertung der
Fachhochschulen. Nach wie vor aber besteht das
Problem, dass das Hochschulwesen in Deutschland
unterfinanziert ist und nur relativ wenige Angeho-
rige eines Jahrgangs ein Studium aufnehmen. Ein
Ausbau der staatlichen Studienférderung tiber Sti-
pendien und Bildungskredite weit iiber den heuti-
gen Umfang hinaus konnte hier hilfreich sein.
Gleichzeitig konnte ein System der Studiengebiih-
ren aufgebaut werden, das dazu dient, die Nachfra-
gemacht der Studierenden und den effizienten
Umgang mit den Ressourcen zu stdrken, ohne
nach sozialer Herkunft zu diskriminieren.
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SchlieBlich benotigt Deutschland eine systemati-
sche Stiarkung der beruflichen Weiterbildung. Dies
kann {iber eine ,investive Arbeitszeitpolitik*
gelingen, bei der iiber langfristige Arbeitszeitkon-
ten ein Guthaben an Mehrarbeit fiir die Weiterbil-
dung angespart werden kann, das, in Kombination
mit Leistungen der Arbeitgeber und Unterstiit-
zung durch die Arbeitsamter, fiir die Erhaltung
und Entwicklung beruflicher Kenntnisse verwen-
det werden sollte. Wird seitens der Arbeitnehmer
und der Arbeitgeber in die Beschéftigungsfihig-
keit fiir den weiteren Verlauf des individuellen
Erwerbslebens investiert, konnte der Beitrag zur
Arbeitslosenversicherung entsprechend vermin-
dert werden.

IV. Wie lidsst sich Deutschland
reformieren?

Wird Deutschland einem systematischen Bench-
marking hinsichtlich der Entwicklung auf dem
Arbeitsmarkt sowie der Stdrken und Schwichen in
einzelnen Politikfeldern unterzogen, so ergibt sich
in zentralen Feldern der Wirtschafts- und Sozial-
politik unmittelbarer Handlungsbedarf. Es fehlt in
Deutschland weder an einer breiten gesellschaftli-
chen Diskussion iiber diesen Befund noch an Vor-
schldgen zum Abbau der Arbeitslosigkeit und zur
Steigerung des Beschiftigungsniveaus im Uber-
gang zur Dienstleistungsgesellschaft. Wie gezeigt
wurde, sind hierzu institutionelle Pfadabhéngigkei-
ten im deutschen Sozialmodell aufzubrechen.
Einen im Prinzip richtigen Versuch, diesen
,Reformstau“ zu iiberwinden, stellte das ,,Biindnis
fir Arbeit, Ausbildung und Wettbewerbsfihig-
keit* dar. Dieses entwickelte sich jedoch zu einer
weiteren Reformblockade, weil zu viele zentrale
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Fragen nicht auf die Agenda gesetzt, sondern
auflerhalb des Biindnisses oder gar nicht behandelt
wurden.

Soll die Spaltung des Arbeitsmarktes iiberwunden
werden, so kann dies nur iiber ein strategisches
Konzept seitens der Regierung angestrebt werden,
das beiden Seiten — den Arbeitgebern wie auch
den Gewerkschaften — Zugestdndnisse abverlangt,
wie dies in Ansitzen, aber nicht ausreichend, in
der Hartz-Kommission gelang. Dies setzt voraus,
dass die Regierung tiber ein Konzept verfiigt und
es zum Gegenstand einer Paketlosung macht. Ein
Ansatz, der tiber Detailreformen und Modellpro-
jekte hinausweist, scheint jedoch angesichts der
Reformblockaden im deutschen Regierungssystem
mit seinen zahlreichen Vetogelegenheiten nach
wie vor in weiter Ferne.

Internetverweise des Autors:

www.bertelsmann-stiftung.de

(Homepage der Bertelsmann.Stiftung)
www.benchmarking-deutschland.de
(Projekt-Homepage)

www.reformmonitor.org

(zus. Projekt-Homepage der Bertelsmann Stiftung)
www.oecd.org

(Homepage der OECD)

www.iab.de

(Homepage des Instituts fiir Arbeitsmarkt- und
Berufsforschung)

WWWw.iza.org

(Homepage des Forschungsinstituts zur Zukunft
der Arbeit)

www.mpifg.de

(Homepage des Max-Planck-Insituts fiir
Gesellschaftsforschung)

www.diw.de

(Homepage des Deutschen Instituts fiir
Wirtschaftsforschung)
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Heide M. Pfarr

Frauenerwerbstéatigkeit im européischen Vergleich

I. Erwerbsbeteiligung

II. Arbeitsvolumina

Die Erwerbstitigkeit der Frauen in Europa ist
immer von Ungleichheiten gegeniiber jener der
Mainner geprégt. Allerdings ist das Ausmaf} dieser
Ungleichheiten in Europa hochst unterschiedlich:
Am geringsten fallen die Unterschiede in den
skandinavischen Landern aus; Deutschland gehort
in keinem Bereich zur Spitzengruppe, aber in et-
lichen zu den Schlusslichtern.

Die Erwerbs- und Beschiftigungsquoten von
Frauen sind in Europa sehr unterschiedlich. Der
Grund hierfiir sind national unterschiedliche
Gesetze und Regelungen in verschiedenen Politik-
bereichen, wie beispielsweise der Arbeitsmarkt-,
Sozial- und Steuerpolitik.

Die geringste Differenz zwischen Ménnern und
Frauen zeigt die Erwerbsquote von Schweden mit
nur 4,8 Prozent (Mianner: 81,1 Prozent, Frauen:
76,3 Prozent), die groBte [talien mit 28,5 Prozent
(Miénner: 73,1 Prozent, Frauen: 44,6 Prozent) auf.
Deutschland liegt mit 17,7 Prozent (Ménner: 79,9
Prozent, Frauen: 62,2 Prozent) im Mittelfeld.
Jedoch sind Erwerbsquoten allein nur begrenzt
aussagekréftig. Vergleicht man Beschiftigungs-
quoten (Anteil der Beschiftigten an der Bevolke-
rung im erwerbsfihigen Alter zwischen 15 und
65 Jahren), zeigt Schweden die geringste Diver-
genz mit 2,9 Prozent (Minner: 72,6 Prozent,
Frauen: 69,7 Prozent), die grofte weist Griechen-
land mit 30 Prozent (Méinner: 71,3 Prozent,
Frauen: 41,3 Prozent) auf. Deutschland liegt mit
einer Differenz von 14,9 Prozent (Minner: 72,7
Prozent, Frauen: 57,8 Prozent) im Mittelfeld.
Betrachtet man die Beschiftigungsquoten im Zeit-
vergleich, nimmt Deutschland einen Schlussplatz
ein. In Griechenland, Italien und Spanien ist der
Anteil der Haushalte mit einem ménnlichen
Alleinverdiener besonders hoch. Eine Ausnahme
bildet Portugal mit deutlich hoheren weiblichen
Erwerbsquoten. Das niedrige Lohnniveau und das
geringe Angebot an Teilzeitstellen — auch als
Folge einer unzureichenden Entwicklung des
Dienstleistungssektors — fithren dazu, dass viele
portugiesische Haushalte zwei vollzeitbeschiftigte
Personen aufweisen.
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Das Arbeitsvolumen, das sich aus den Komponen-
ten ,,Arbeitszeit“ und ,,Beschiftigte* zusammen-
setzt, reflektiert zusammen mit den Indikatoren
Erwerbsbeteiligung und Beschéftigungsquoten die
reale Entwicklung der Beschiftigungssituation.
Die Differenz zwischen der Beschiftigungsquote
einerseits und der Beschéftigungsquote in Vollzeit-
dquivalenz andererseits ist bei den Médnnern EU-
weit sehr gering. Der Grund hierfiir ist der hohe
Anteil an ménnlichen Vollzeitbeschiftigten. Bei
den Frauen ist diese Differenz jedoch z.T.
sehr grof3 — in den Niederlanden betragt sie 25 Pro-
zent —, weil viele Frauen mit niedriger Stundenzahl
teilzeitbeschéftigt sind.

Der Frauenanteil am Vollzeitarbeitsvolumen in
Deutschland ist zwischen 1991 und 2000 mit 34
Prozent fast konstant geblieben. In den neunziger
Jahren ist bei steigenden Beschiftigtenzahlen von
Frauen eine Reduzierung ihrer Arbeitszeit zu ver-
zeichnen. Sowohl die Anzahl der Arbeitnehmer
als auch das Arbeitsvolumen von Minnern war
hingegen gleichermaBlen riickldufig. Der starke
Anstieg der Beschiftigtenzahl bei Frauen ist also
allein auf die entsprechende Zunahme im Teilzeit-
bereich zuriickzufithren. Insgesamt war auch bei
den Frauen die Beschiftigungsentwicklung riick-
laufig.

Mit Blick auf die Chancengleichheit der
Geschlechter bleibt die Beurteilung der Beschéfti-
gung fiir Deutschland also ambivalent. Positiv zu
vermerken ist, dass mehr Frauen an der Erwerbs-
arbeit teilnehmen. Jedoch ist unter dem Aspekt
einer gleichmiBigen Beteiligung von Médnnern und
Frauen am Arbeitsvolumen (auch an der Haus-
und Familienarbeit) kaum ein Fortschritt zu
erkennen.

II1. Arbeitszeitstrukturen

Die Arbeitszeitstrukturen sind in allen EU-Lén-
dern stark geschlechtsspezifisch geprigt, jedoch ist
das Niveau sehr unterschiedlich. Deutschland
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Arbeitszeiten von abhiingig beschiiftigen Miinnern und Frauen in den Mitgliedstaaten der EU 1999
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Quelle: Alexandra Wagner. Auswertung Européische Arbeitskréfte-Stichprobe 1999, unveroff. Ms., 2002.

gehort zu den Landern mit starker geschlechtsspe-
zifischer Segmentierung (auch) der Erwerbsar-
beitszeiten (vgl. die Abbildung).

In den Liandern, in denen die Beschéftigungsquote
von Frauen niedrig ist, sind auch die Unterschiede
zwischen den Arbeitszeiten von Minnern und
Frauen gering (Belgien, Griechenland, Italien, Spa-
nien, Luxemburg). Mit Ausnahme von Irland gibt
es keine Beispiele fiir eine Kombination von nied-
rigen Beschiftigungsquoten von Frauen und gro-
Ben Arbeitszeitunterschieden zwischen Minnern
und Frauen. In Ddnemark, Finnland und Schwe-
den sind die Arbeitszeitdifferenzen zwischen den
Geschlechtern gering und die Beschiftigungsquo-
ten der Frauen hoch.

Generell sind die Arbeitszeitunterschiede darauf
zuriickzufiihren, dass Ménner aufgrund ihrer gro-
Beren Verfiigbarkeit auf dem Arbeitsmarkt (als
Folge ihrer geringeren Belastung mit unbezahlter
Reproduktionsarbeit) und ihrer Rolle als (Haupt-)
Ernihrer der Familie auch mehr Uberstunden leis-
ten als Frauen. In vielen Landern ist Teilzeitarbeit
eine Form des Arbeitsmarktzutritts von Frauen.
Nur in den Léndern mit guten Moglichkeiten zur
Vereinbarung von Beruf und Familienarbeit kon-
nen kiirzere Arbeitszeiten von Frauen als Beleg
dafiir dienen, dass Eltern iiber bessere Wahlmog-
lichkeiten verfiigen.
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IV. Vereinbarkeit von Erwerbstétig-
keit und Familienarbeit

Eine entscheidende Determinante fiir die Arbeits-
marktposition von Frauen ist die Moglichkeit,
Erwerbstitigkeit und Familienarbeit miteinander
zu verbinden. Die unterschiedlichen staatlichen
Wohlfahrtsmuster und die verschiedenen Rollen-
modelle in den europiischen Staaten fithren zu
einer sehr unterschiedlichen Ausstattung mit Kin-
derbetreuungseinrichtungen.

Die skandinavischen Liander verfiigen iiber ein
ausgebautes System der Kinderbetreuung und
iber Freistellungsmoglichkeiten. In Belgien und
Frankreich fordert insbesondere Ersteres die
gleichberechtigte Erwerbstitigkeit von Ménnern
und Frauen. Die stidrkere geschlechtsspezifische
Segmentierung des Arbeitsmarktes, z.B. durch
hohe Lohnunterschiede, fiihrt aber hier zu gerin-
geren Erwerbsquoten und Arbeitszeiten der
Frauen als in den skandinavischen Léndern. In
Osterreich, Deutschland, den Niederlanden, im Ver-
einigten Konigreich, Irland und Luxemburg ist die
offentliche Kinderbetreuung gering entwickelt.

Die fehlende Betreuungsinfrastruktur fiir kleine
Kinder verhindert die gleichberechtigte Teilhabe
von Miittern am Arbeitsmarkt: In Deutschland
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waren bei 52,3 Prozent der Paare mit kleinen Kin-
dern Frauen nicht berufstétig. Gewiinscht wurde
dies aber nur von 5,7 Prozent der Betroffenen.

V. Erwerbseinkommen

In Deutschland betrédgt der Abstand der Einkom-
men von Méannern und Frauen immer noch 25 Pro-
zent, und er hat sich iiber die Jahre kaum verrin-
gert. Die Unterschiede konnen allerdings nicht
ausschlieBlich auf eine reine Entgeltdiskriminie-
rung zuriickgefiihrt werden; sie sind auch durch
unterschiedliche Ausbildungen, Arbeitsinhalte
und -verantwortung zu erkldren, die wiederum
z.'T. durchaus auf Ungleichbehandlungen zuriick-
gefithrt werden konnen. Rechnet man diese her-
aus, liegt die geschlechtsbedingte Ungleichbehand-
lung beim Einkommen im Angestelltenbereich bei
15 Prozent; im Arbeiterbereich bei 16 Prozent.

Die Erwerbseinkommen der Mehrheit der Arbeit-
nehmerinnen und Arbeitnehmer in Deutschland
sind durch Tarifvertrage geregelt. Hier werden die
ersten Weichenstellungen fiir mogliche systemati-
sche Differenzen zwischen Ménner- und Frauen-
einkommen vorgenommen. Dazu gehoren mar-
kante Unterschiede in der absoluten Hohe der
Tarifeinkommen in typischen Méanner- und Frau-
enbranchen, aber auch strukturelle Wirkungen der
Lohn- und Gehaltsdifferenzierung durch die
Beriicksichtigung von Berufs- und Tétigkeitsjah-
ren, Qualifikation, Tatigkeitsanforderungen, Leis-
tungsgrad, besondere Belastbarkeit usw. Die Ein-
kommensdifferenzierung der Tarifvergiitungen
setzt sich bei den Effektiveinkommen fort. Mehr
Mainner als Frauen erhalten Zulagen, und diese
Zulagen machen bei Ménnern einen groeren Teil
des Einkommens aus.

Vergleicht man die Einkommensunterschiede auf
der Ebene der OECD, so liegt Deutschland im
Mittelfeld; in Europa sind die Differenzen in allen
nordischen Staaten, aber auch in Frankreich, Bel-
gien, Luxemburg, den Niederlanden und Italien
geringer.

VI. Arbeitslosigkeit

In fast allen europidischen Léandern sind Frauen
starker von Arbeitslosigkeit betroffen als Ménner.
In Deutschland spiegelt sich die Spaltung des
Arbeitsmarktes in einen Ménner- und Frauenar-
beitsmarkt, aber auch in einen West- und Ost-
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arbeitsmarkt in den Arbeitslosenzahlen wider.
GroBe Unterschiede gibt es auch bei der Lang-
zeitarbeitslosigkeit. Deutschland schneidet hier
schlechter ab als der européische Durchschnitt
und liegt im unteren Drittel der EU-Lénder. Die
Wiederbeschéftigungschancen sind in Deutschland
fiir Ménner deutlich besser als fiir Frauen. Um das
Arbeitsplatzdefizit einschédtzen zu konnen, sind
neben den offiziell arbeitslos Gemeldeten diejeni-
gen Personengruppen hinzuzurechnen, die unfrei-
willig nicht erwerbstitig sind, die so genannte
Stille Reserve. Hier sind Frauen stark vertreten,
da sie — allerdings unter anderen Bedingungen, als
sie sie heute auf dem Arbeitsmarkt, bezogen auf
die Betreuungsinfrastruktur, und in der Steuerpoli-
tik vorfinden — Erwerbsarbeit, auch mit flexibleren
Arbeitszeiten, wiinschen.

VII. Steuerpolitik

Die Mehrheit der europdischen Lander verfiigt
iiber individualisierte Steuersysteme. In Deutsch-
land hingegen lastet aufgrund des Ehegattensplit-
tings auf dem niedrigeren Einkommen der gleiche
Grenzsteuersatz wie auf dem in die Ehe einge-
brachten hoheren Einkommen. Somit treibt das
Splitting Eheleute in die traditionelle Arbeitstei-
lung: Da der Bruttostundenlohn der Ehefrau
i.d.R. niedriger ist als der des Ehemannes,
erscheint es sinnvoll, die Familienaufgaben zwi-
schen den Eheleuten ungleich aufzuteilen. Auf
diese Weise wachsen die Kenntnisse und Kompe-
tenzen des beruflich engagierten Ehemannes, wéh-
rend das Humankapital der Haus-Ehe-Frau im
Laufe der Jahre schrumpft. Die Ungleichheit zwi-
schen den Geschlechtern steigt, was sich dann
umso gravierender bei einer Trennung auswirkt.

Das Beispiel Ddnemark zeigt allerdings — dhnlich
wie das Ostdeutschlands —, dass die Wirkung
der Begiinstigungsstruktur im Steuersystem nicht
zwangsldufig auf die Erwerbsmuster durchschla-
gen muss. Trotz erheblicher Steuererméfigungen
fir Alleinverdiener sind in Ddnemark die
Erwerbsmuster egalitar gepragt, d. h. die Mehrzahl
der Paare arbeitet Vollzeit, mit vergleichsweise
kurzen Wochenarbeitszeiten.

VIII. Schlussfolgerungen

Es bleibt noch eine Menge zu tun, wenn die
Frauen in der Erwerbsarbeit endlich gleichgestellt
sein sollen. Dabei ist Gleichstellungspolitik nicht
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nur fiir die Frauen unverzichtbar: Arbeitsmarktpo-
litik und in deren Kontext Wirtschafts- und Sozial-
politik konnen nur dann erfolgreich sein, wenn sie
die Beschiftigungssituation von Frauen foérdern.
Anders formuliert: Volkswirtschaften, die sich ver-
starkt fiir die Chancengleichheit von Médnnern und
Frauen auf dem Arbeitsmarkt einsetzen, haben
eine bessere Arbeitsmarktperformance, eine
erfolgreichere Wirtschafts- und eine besser entwi-
ckelte Sozialpolitik als Volkswirtschaften, deren
Interesse hier nur marginal ist — wie es in Deutsch-
land bisher der Fall war.

AusmaB und Qualitdt der Frauenerwerbstitigkeit
bilden jedoch nicht nur Indikatoren, sondern sind
auch Voraussetzungen fiir eine erfolgreiche
Beschiftigungspolitik. Die Lénder, die eine hohe
Erwerbsbeteiligung und Beschéftigungsquote von
Frauen haben, weisen gleichzeitig eine iiberdurch-
schnittlich gute Arbeitsmarktperformance auf.

Das bedeutet: Jede Politik zum Abbau von
Arbeitslosigkeit und Aufbau von Beschiftigung ist
nur dann erfolgreich, wenn Frauenerwerbstétigkeit
gefordert wird. Ohne einen Ausbau von Betreu-
ungseinrichtungen fiir Kinder jeden Alters, die fiir
alle Einkommensgruppen bezahlbar sind, gibt es
keine signifikante Zunahme der Frauenerwerbsté-
tigkeit. Ohne eine Zunahme der Frauenerwerbsté-
tigkeit kommt es zu keiner ausreichenden Auswei-
tung des Dienstleistungssektors. Ohne eine
Ausweitung des Dienstleistungssektors wird es
keinen nachhaltigen Abbau der Arbeitslosigkeit
geben. Wer heute Zukunftsinvestitionen in Betreu-
ungsinfrastruktur wie Krippen, Kindergirten,
Ganztagsschulen titigt, leistet damit einen aktiven
Beitrag zur Struktur- und Arbeitsmarktpolitik des
Standortes. Wer sie unterldsst, wird bei der Be-
kdampfung der Arbeitslosigkeit und bei der Schaf-
fung von Beschiftigung nur unzureichende Erfolge
erzielen oder gar scheitern. Wirtschafts-, Sozial-
und Arbeitsmarktpolitik, die in einem interdepen-
denten Verhiltnis zueinander stehen, kénnen nur
dann erfolgreich sein, wenn das Augenmerk auf
die Erwerbstétigkeit von Frauen gerichtet ist und
hier Schwerpunkte gesetzt werden.
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Folgende MaBinahmen sind Voraussetzung bzw.
Instrument zur Erreichung dieses Ziels:

— ein hohes Beschiftigungsniveau sowohl fiir
Minner als auch fiir Frauen, insbesondere in
den personenbezogenen Dienstleistungen;

— der erfolgreiche Abbau der geschlechtsspezi-
fischen Segmentation auf dem Arbeitsmarkt:
Frauen miissen mit steigender Tendenz glei-
chermaf3en in allen Sparten des Arbeitsmarktes
und auf allen Hierarchiestufen von Unterneh-
men, Organisationen und in der Politik zu fin-
den sein;

— die Aufthebung der geschlechtsspezifischen
Segmentation der Lohn- und Gehaltsstruktur;

— ein gut ausgebautes Netz von Kinderbetreu-
ungseinrichtungen, das allen Eltern offen steht
und auch fiir Personen aus niedrigen Einkom-
mensgruppen finanzierbar ist;

— die sozialpolitische Unterstiitzung von Fami-
lien; die Anerkennung von Kindererziehung als
gesellschaftliche Aufgabe; die Forderung der
Vereinbarkeit von Erwerbstitigkeit mit Erzie-
hungs- und Sorgearbeit;

— eine Arbeitszeitgestaltung, die den individuel-
len, ggf. lebensphasenspezifischen Interessen
und Bediirfnissen entspricht, ohne diese
Arbeitszeitformen zu diskriminieren;

— die Bereitstellung von Steuer- und Versiche-
rungssystemen, die eine ungleiche Verteilung
der bezahlten Arbeit zwischen den Partnern
verhindern.

Internetverweise der Autorin:
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Werner Schonig/Heinz Theisen

Arbeitsmarkt- und Sozialpolitik
in Deutschland und Europa zwischen neuer Mitte
und neuem Populismus

1. Wo blieb die neue Mitte?

1. Trotz Erfolgs gescheitert

Angesichts ihrer vergleichsweise erfolgreichen
Arbeitsmarkt- und Sozialpolitik kam die Abwahl
der neuen politischen Mitte in Frankreich, den
Niederlanden, Dinemark, Osterreich und Italien
iiberraschend. Sie erfolgte iiber Wéhlerwanderun-
gen zu populistischen Parteien und brachte im
Ergebnis meist die Krifte der alten Mitte wieder
an die Regierung. Nicht zuletzt durch ihre starke
Fixierung auf die sozialokonomischen Aspekte in
der Arbeitsmarkt- und Sozialpolitik haben die
Akteure der neuen Mitte die neuen transnationa-
len und interkulturellen Probleme iibersehen, die
von den Investitionsbedingungen bis zu Migration
und Integration reichen. Die mit offeneren Gren-
zen verbundene Konkurrenz auf dem Arbeits-
markt und die Verunsicherungen, die aus mangel-
hafter Integration entstehen, sind von der neuen
Mitte unterschitzt oder sogar tabuisiert worden.

Durch das fast demonstrative Desinteresse an
Konzeptionen und Theorie hat besonders die neue
Mitte in Deutschland den Eindruck von Zusam-
menhanglosigkeit und Beliebigkeit erzeugt.! Das
»Schroder-Blair“-Papier war in den Parteigliede-
rungen in keiner Weise verankert und im Vorfeld
diskutiert worden. Gerhard Schroder hat zwar
eine Menge alter Illusionen zertriimmert, es aber
selbst gegeniiber Mandatstragern der eigenen
Partei versdumt, eine zeitgeméfle und ernsthaft
formulierte Kernbotschaft hinsichtlich gesell-
schaftlicher Gerechtigkeit, gemeinschaftserhalten-
der Selbstinitiative und sozial integrierter Indivi-
dualitit zu vermitteln.?

1 Thre konzeptionelle Arbeit hatte sich weitgehend auf ei-
nen Buchbeitrag von Bodo Hombach beschriankt. Vgl. Bodo
Hombach, Aufbruch. Die Politik der Neuen Mitte, Miinchen
1998.

2 Vgl Franz Walter, Welche ,,neue Mitte“?, in: Frankfurter
Allgemeine Zeitung vom 20. 8. 1999.
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Wenn das anspruchsvolle Sowohl-als-auch zum
Weder-noch verkommt, demoralisiert dies gerade
die eigenen Parteigdnger. Der Wahler hegt ein
Bediirfnis nach Konzeptionen und Visionen, also
nach Theorie. Nach Ralf Dahrendorf geht es bei
der Suche nach einer Theorie um die Erkldrung,
warum wir da sind, wo wir sind, und was geédndert
werden muss, wenn wir Besseres wollen. Eben dies
habe der ,,Dritte Weg* nicht geleistet. Wirtschafts-
wachstum mit einem Schuss sozialer Solidaritit sei
noch keine Theorie.?

Weltanschauungslosigkeit ist keine auf Dauer trag-
fahige Antwort, sondern nur ein Gegenextrem
zum ideologischen Zeitalter. Da es keine Wahr-
nehmung und Beobachtung ohne ein theoretisches
Vorverstdandnis geben kann, wird das weltanschau-
liche Vakuum - so oder so — gefiillt, und es wird
hochste Zeit, dass sich alte und neue politische
Mitte dieser geistigen Herausforderung offensiv
stellen. Es reicht nicht, sich nur durch Abgrenzung
zu altlinken und altrechten Positionen zu definie-
ren, weil man dabei schon bald selbst ,,alt aus-
sieht“. Sofern sich die politische Mitte nicht im
Anspruch auf Originalitidt untereinander zerreibt,
konnte sie sich aber durchaus auf tragfihige Tradi-
tionen und Theoriebestinde berufen, die gerade
ihre Arbeitsmarkt- und Sozialpolitik in einen ver-
standlicheren Zusammenhang stellen wiirde.

2. Zur Tradition der politischen Mitte

Bis kurz vor seinem Ende war das 20. Jahrhundert
ein Zeitalter der Extreme. Seine besseren Epo-
chen verdankte es jenen vermittelnden und
gemischten Programmen, die den 6ffentlichen und
privaten Bereich, Staat und Markt je nach Gele-
genheit miteinander verbanden. Wenn gleichwohl
die alten Dichotomien von links und rechts noch
bis in die neunziger Jahre im politischen Streit
bemiiht wurden, so lag dies eher an machttakti-
schen Unterscheidungsbediirfnissen der Parteien.
Spitestens bei erfolgter Regierungsbeteiligung

3 Vgl. Ralf Dahrendorf, Theorie ist wichtiger als Tugend, in:
Neue Ziircher Zeitung vom 2./3. 12. 2000.
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riickten sie dann doch in die Mitte, weil sich die
Kooperationsforderungen nicht mehr von den Ein-
seitigkeiten der sich gegenseitig ausschlieBenden
Richtungsideologien erbringen lassen.

Die politische Mitte konnte vor allem das Erfolgs-
konzept der ,Sozialen Marktwirtschaft” auf die
politische Theorie iibertragen, indem sie Gedan-
ken aus ihrer Einseitigkeit befreit und in einen
ergdnzenden Zusammenhang stellt. Dem komple-
mentdren Sowohl-als-auch der Sozialen Markt-
wirtschaft war es damit immerhin gelungen, die
klassenkdmpferische Polarisierung von Kapital
und Arbeit zugunsten konsensorientierter Sozial-
partnerschaften zuriicktreten zu lassen.

Alfred Miiller-Armack, ein Berater Ludwig
Erhards, hatte fiir seine Wirtschaftstheorie der
Mitte aus den herkommlichen Sichtweisen das
jeweils Beste herausgenommen und es in eine
kooperative Beziehung zu konkurrierenden Ideen
gesetzt: Soziale Marktwirtschaft {ibernimmt vom
Sozialismus die Betonung des Sozialen und die
Wiirde der Arbeit, vom klassischen Liberalismus
die Freiheit des Individuums und die Koordination
dezentraler Entscheidungen durch den Markt, von
der katholischen Soziallehre die Unantastbarkeit
der Person, die Subsidiaritidt und die Gemeinwohl-
pflichtigkeit des Eigentums, von der Evangeli-
schen Sozialethik das Berufsethos und die Spar-
samkeit.

Die vermeintlichen Gegensétze sollten nicht mit-
tels einer utopischen Dialektik aufgehoben, son-
dern in spannungsreicher Kooperation ergidnzt
werden. Die Originalitdt der Sozialen Marktwirt-
schaft liegt nicht in einer spezifischen Idee, son-
dern in der wechselseitigen Ergénzung von zuvor
als unvereinbar angesehenen Ideen. Statt sozialer
Konflikte werden Konsens und Kooperation zu
den vorherrschenden Gestaltungsformen der wirt-
schaftlichen und sozialen Sphéren. Sofern — wie
zwischen den Volksparteien — Ubereinstimmung
iber die Idee der Sozialen Marktwirtschaft
herrscht, riicken dariiber auch die politischen Par-
teien enger in der Mitte zusammen.

Spitestens nach den Verheerungen des extremen
Pendelausschlags von der zentral gelenkten Staats-
wirtschaft zum anarchischen Friithkapitalismus in
Osteuropa sollte klar sein, dass die ,,unsichtbare
Hand“ des Marktes und die ,,sichtbare Hand* des
Staates zwei Seiten derselben Medaille sind. Der
Weg der Mitte muss immer von neuem die
Balance zwischen Gemeinwohl und Privatinteres-
sen, zwischen Staat und Markt suchen. Aufgrund
der ,,ungeselligen Geselligkeit“ (Immanuel Kant)
des Menschen kann es hier keinen Sieger geben.
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Die ,,missgiinstig wetteifernde Eitelkeit des Men-
schen® erfiillt sich erst in der Anerkennung durch
andere. Statt um Konkurrenz oder Kooperation,
Flexibilitdt oder Solidaritdt geht es um neue Syn-
thesen, die sich z. B. in den Schlagworten coopeti-
tion und flexicurity andeuten.

Die politische Mitte wurde in Deutschland
zunéchst von der CDU besetzt. Nachdem sich die
SPD von der Arbeiter- zur Volkspartei entwickelt
hatte, konnte die spéatere sozialliberale Koalition
ebenfalls die Mitte fiir sich in Anspruch nehmen.
Sie wollte den Gegensatz zwischen Arbeiterbewe-
gung und Biirgertum aufheben. Dieser Aufbruch
in die erste neue Mitte stand allerdings noch génz-
lich im Zeichen der Leitbilder des Produktivismus,
des Fortschritts und der Emanzipation.* Wertkon-
servative Elemente blieben dabei ausgeklammert.
Diese Liicke wurde zunichst durch die Okologie-
bewegung und wird heute zunehmend durch Rufe
nach Moral und Ethik im privaten wie im 6ffentli-
chen Leben zu fiillen versucht.

Nicht zuletzt aufgrund der Aufarbeitung der wert-
konservativen Defizite durch die Umweltbewe-
gung und den Kommunitarismus gelangten in den
neunziger Jahren zunéchst die ,,Neuen Demokra-
ten“ in den USA und schlielich New Labour in
Grofbritannien an die Macht. Die Abwahl der
Neuen Demokraten in den USA trotz einer iiber-
aus erfolgreichen Wirtschaftspolitik verweist aber
auf ein Defizit, welches gerade in Zeiten der Pro-
speritdit an Bedeutung gewinnt. Der so genannte
»Kulturkampf“ in den USA zwischen Liberalen
und Wertkonservativen spiegelte sich auch in der
Mitte wider, in der George W. Bush die morali-
schen Beliebigkeiten seines Vorgéngers in seinem
Sinne zu nutzen verstand. Mit seinem ,,mitfiihlen-
den Konservatismus“ konnten die Republikaner in
dhnlicher Weise in der Mitte eingependelt werden,
wie die neuen Sozialdemokraten dies zuvor mit
der Befiirwortung des Wettbewerbs vermocht hat-
ten.

II. Leitbilder der politischen Mitte

1. Sozialrechte und Sozialpflichten

Die Herausforderungen der Flexicurity, in der die
Flexibilisierung des Arbeitsmarktes mit sozialer
Sicherheit zusammengefiigt werden soll, stehen
den Aufgaben der alten sozialen Marktwirtschaft

4 Vgl. Karsten Rudolph, 25 Jahre neue Mitte, in: Berliner
Republik, (1999) 1, S. 34 ff.
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nicht nach. Das grundlegende Leitbild hierfiir ist
ein groBeres Gleichgewicht von Sozialrechten und
Sozialpflichten. Wéhrend die frithere ,,Linke® die
sozialen Rechte der Schwachen in den Mittelpunkt
gestellt hatte, insistierte die ,,Rechte” auf Eigen-
verantwortung und auf Pflichten - auch der
Schwachen. Die neue Mitte setzte beide Perspekti-
ven in ein komplementéires Verhiltnis, indem sie
Rechte mit Pflichten, Férdern mit Forderungen an
die Leistungsbezieher verbinden will.

Das Bestreben, aus der Hangematte ein Trampolin
machen zu wollen, ist zwar nicht fiir alle neu. Im
Subsidiarititsprinzip der katholischen Soziallehre
galt , Hilfe zur Selbsthilfe* von jeher als entschei-
dend. Dieses Leitbild ist in den Konzepten zur
»positiven Wohlfahrt“ unschwer wieder zu erken-
nen. Sie legt den Akzent viel stidrker als der Sozial-
staat darauf, die Menschen positiv zu befdhigen,
ihren Platz in der Gesellschaft zu finden.

Das Gleichgewicht von Sozialrechten und Sozial-
pflichten wurde insbesondere zum Leitmotiv von
New Labour, deren Anhidnger sowohl den sozialen
Individualismus des Do-your-own-thing des alten
Sozialstaats als auch den radikalen Individualis-
mus des Get-what-you-can der Neoliberalen iiber-
winden wollen. Die Voraussetzungen von okono-
mischer Dynamik und sozialer Integration sollen
durch Anstrengungen in Bildung und Erziehung
verbessert werden, ein Gedanke, der mittlerweile
gerade im Hinblick auf die Wettbewerbs- und
Kooperationszwinge der Globalisierung Allge-
meingut geworden ist.

Die Suche nach dem neuen Gleichgewicht kann
bei nahezu allen Politikbereichen ansetzen. Im
Kern geht es immer darum, unterschiedliche Auf-
gaben nicht auf die Gegensitzlichkeiten linker und
rechter Exklusivitdten, sondern auf ihre Ergin-
zungspotenziale hin zu befragen, so z. B.

— in der Sozialpolitik auf Hilfe und Selbsthilfe;

— in der Arbeitsmarktpolitik auf Flexibilitit und
soziale Sicherheit;

— in der Bildungspolitik auf Fordern und Fordern
sowie auf die Gleichrangigkeit von berufsspezi-
fischer Ausbildung mit reflexiver Bildung;

— in der Industriepolitik auf Subventionen als
Hilfe zur Innovation;

— in der Auslidnderpolitik auf das Recht auf Inte-
gration und die Pflicht zur Integration;

— in der Inneren Sicherheit auf soziale Priaven-
tion und polizeiliche Repression;
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— in der Entwicklungspolitik auf Hilfe der Geber-
linder und ,,Good Governance“ auf Seiten der
Empfangerldnder;

— in der Familienpolitik auf Erziehungsleistungen
und offentliche Transferleistungen;

— in der Globalisierung auf Wettbewerb und
Kooperation;

— in der Haushaltspolitik auf Sparen in konsumti-
ven und Investitionen in innovativen Bereichen.

2. Gleichgewicht und Nachhaltigkeit

Diese Konzeptionen konnte man durchaus zu
einer Theorie der politischen Mitte verdichten.
Jenseits von links und rechts“ sollen die her-
kommlichen Polaritdten zwischen Individuum und
Gemeinschaft, Unabhéngigkeit und Verantwor-
tung, Modernitit und Gerechtigkeit in ein neues
Verhiltnis gesetzt werden. Wie bei der sozialen
Marktwirtschaft geht es nicht gleich um eine
hohere Entwicklungsstufe, sondern um die Ergin-
zung von Gegensitzen. Illusiondre Fortschritts-
hoffnungen werden genauso abgelehnt wie der mit
bloBem Produktivismus verbundene Neoliberalis-
mus. Die eher schlichten Kernfragen lauten: Wel-
che lebenswichtigen Bereiche sollen in der Welt
des radikalen Wandels und der permanenten Ver-
dnderung erhalten werden? Welche Ethik ist fiir
uns alle angesichts des Endes von Natur und Tradi-
tion eigentlich mafgeblich?

Im Leitbild Nachhaltigkeit trifft sich der ,,philoso-
phische Konservatismus“ mit den Forderungen
nach ,,Generationengerechtigkeit®, die sich u. a. in
okologischer, fiskalischer und sozialpolitischer
Hinsicht stellen. Diese parteiiibergreifenden The-
men sind gerade deshalb Aufgaben fiir die politi-
sche Mitte, weil es hier — jedenfalls langfristig —
kaum gegenséitzliche Interessen geben kann.
Unterschiedliche Symptome wie die Zerstérung
der natiirlichen Lebensgrundlagen, die Uberschul-
dung der offentlichen Haushalte, die Standortpro-
bleme der Wirtschaft und die Uberalterung unse-
rer Gesellschaft haben eine gemeinsame Ursache:
die jahrzehntelange Vernachlissigung langfristiger
Notwendigkeiten zugunsten kurzfristiger Bediirf-
nisse. Dieses Leben auf Kosten der Zukunft hat
durch das Steigen der Zinsesdienste und Sozialver-
sicherungsbeitrige zunehmend die Verteilungs-
konflikte der Gegenwart erreicht. Die Korrektur
des Missverhéltnisses zwischen den Bediirfnissen
der Gegenwart und den Notwendigkeiten der
Zukunft stellt nicht nur hohe intellektuelle, son-
dern auch hohe moralische Forderungen, die meist
von den Réndern initiiert, aber in der Mitte der
Gesellschaft durchgesetzt werden miissen.
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3. Konsens und Kooperation

Konsens und Kooperation dienen in korporativen
Gesellschaften allzu oft dem Kliingel und der
gemeinsamen Vorteilsnahme auf Kosten Dritter,
insbesondere der zukiinftigen Generationen und
der Outsider auf dem Arbeitsmarkt. Konflikt und
Konkurrenz sind aber keine Alternative, sondern
nur eine Ergénzung dieses wenig zukunftsfiahigen
Verhaltens, weil es auch hierbei in aller Regel um
die grof3tmogliche Teilhabe am Ressourcenverzehr
geht. ,, Konsens und Kooperation‘ als zentrale
Merkmale einer Politik der neuen Mitte“ (Ger-
hard Schroder) sind nur dann zukunftsfahig, wenn
eine Briicke von den Gegenwartsinteressen zu den
Notwendigkeiten der Zukunft geschlagen wird.
Eine zukunftsfiahige Politik erfordert daher eine
andere Form der Willensbildung als die vom Aus-
tausch von Halbwahrheiten erfiillte politische
Streitkultur von einst, welche sich primir im
Modus des ,Eine-Hand-wischt-die-andere® zu
einigen verstand.

Zu den Einsichten der politischen Mitte gehort der
Abschied von der herkémmlichen Annahme, dass
Fortschritte nur aus Kampf und Konflikt hervorge-
hen konnen. In der viel beschworenen Streitkultur
der Demokraten ist das notwendige gemeinsame
Lernen gerade nicht zu erwarten. Im Konflikt
zahlt der Sieg und nicht das wechselseitige Vonein-
ander-Lernen.

Der rot-griinen neuen Mitte ist es nicht gelungen,
einen kooperativen Korporatismus im Sinne der
Philosophie von Julian Nida-Riimelin® bzw. der
Konsenspolitik des Bundeskanzleramtschefs Frank-
Walter Steinmeier® zwischen den Tarifpartnern
und der Regierung zur Flexibilisierung und Bele-
bung des Arbeitsmarktes und zum Umbau des
Sozialsystems in die Wege zu leiten. Weder die Eli-
ten der gesellschaftlichen Teilsysteme noch grofie

5 Julian Nida-Riimelin deutet die Demokratie als eine be-
sondere Form der Kooperation. Diese Sicht stehe im Gegen-
satz zu einer verbreiteten Rhetorik, die in der so genannten
»Selbstbestimmung des Volkes* die Essenz einer demokrati-
schen Ordnung sieht. Die Idee einer Représentation des
Volkswillens erschwere die Entwicklung lebensfahiger fode-
raler Strukturen unterhalb der nationalstaatlichen Ebenen
und den Aufbau supranationaler demokratischer In-
stitutionen. Demokratische Institutionen seien nur dauerhaft
stabil, wenn sie von einem gemeinsamen Ethos der Koopera-
tion getragen werden. Auch zwischen den institutionellen
Strukturen und der zivilgesellschaftlichen Praxis sei das Ethos
der Kooperation das Bindeglied.

6 Die Politikverflechtungsfalle des bundesstaatlichen Sys-
tems und die durch die Globalisierung enorm gestiegenen
Anforderungen an die Politik erzwinge — so Steinmeier — die
Suche nach einem ,,innovativen Konsens®, der an die Stelle
des alten ,,Kungelkonsenses“ des traditionellen Korporatis-
mus treten sollte.
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Teile der Bevolkerung lieBen sich in die Pflicht
nehmen. Der Versuch, das so genannte Holldndi-
sche Modell zu einem ,kooperativen Korporatis-
mus®“ weiterzuentwickeln, scheiterte bereits, als
die ersten geforderten Opfer bei den Landtags-
wahlen zu massiven Wihlerabwanderungen ge-
rade bei den konzeptionell unvorbereiteten
Stammwdéhlern fithrten. Die spitere Riickkehr zur
traditionellen Interessenpolitik des gewerkschaftli-
chen Milieus erscheint als Flucht zuriick in einen
allzu engen Binnenkonsens, der einer weiteren
Kooperation im Wege steht.

SchlieBlich verfing sich die neue Mitte in der Poli-
tikverflechtungsfalle, die durch den Bundesrat ver-
ursacht wird und in der sich schon Kohl zum Ende
seiner Amtszeit verfangen hatte. Eine neue Mitte
kann in Deutschland nicht gegen eine alte Mitte
erfolgreich regieren. Der nahe liegende Ausweg
einer Groflen Koalition zur Reform eben dieser
Politikverflechtungsfalle wird dennoch von beiden
Seiten nicht erwogen.

III. Der ,,Schatten der Zukunft* iiber
der Sozialstaatsreform

1. Deregulierung und Chancengleichheit

Ansatz des Konsensmodells zum Abbau struktu-
reller Arbeitslosigkeit ist die Uberwindung von
Verfestigungstendenzen am Arbeitsmarkt. Sie wie-
derum besteht in einer kombinierten Strategie aus
Schwichung der Insider einerseits und Starkung
der Outsider andererseits.’

Die Schwichung der Insider erfolgt in der Regel
durch einen Abbau des Regulierungsumfangs auf
dem Arbeitsmarkt, d.h. mittels des Abbaus von
Arbeitsschutzgesetzen, von Lohnersatzleistungen,
der Schwiéchung der Tarifparteien sowie der Zulas-
sung eines Niedriglohnsektors. Jedoch sind die
ausschlieBliche Verminderung der Insidermacht
und die Hoffnung auf eine Niedriglohnstrategie
nicht unproblematisch und werden daher in den
Hochlohnldndern als zu eindimensional kritisiert.

Notwendig ist daher auch die Stirkung der Out-
sider als komplementédrer Ansatz. Die Position der
arbeitslosen Outsider wird durch Verbesserung der
allgemeinen Investitionsbedingungen und durch

7 Vgl. Lothar Funk/Eckard Knappe, Der Beitrag des Neu-
keynesianismus zur Erkldrung der Arbeitslosigkeit in Eu-
ropa, Hamburger Jahrbuch fiir Wirtschafts- und Gesell-
schaftspolitik, Tiibingen 1996, S. 43 — 57.
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aktive Arbeitsmarktpolitik (verstirkte Vermitt-
lungsbemiihungen, Fortbildungs- und Arbeitsbe-
schaffungsmaBnahmen) gestirkt.?

Hinsichtlich der Chancengleichheit ist bedeutsam,
dass in modernen Gesellschaften der Gerechtig-
keitsbegriff zunehmend dynamisch interpretiert zu
werden scheint, was eine normative Flankierung
des oben skizzierten Kurses zur Bekdmpfung
struktureller Arbeitslosigkeit gewéhrleistet. Die
Diskussion um Ergebnisgerechtigkeit wird durch
jene um Verfahrensgerechtigkeit und die Briicken-
funktion der Sozialpolitik verdringt.” Damit liegt
der Akzent der Verteilungsdiskussion auf Fragen
der Faktorausstattung, der Bildungspolitik und der
Chancengleichheit im Wettbewerb. Angesichts des
beschleunigten Strukturwandels wird die Bildungs-
politik zum Hoffnungstrager fiir soziale Gerechtig-
keit, Wirtschaftswachstum und sogar fiir zivilge-
sellschaftliche Demokratie.

Gestiitzt wird die Vermutung einer Betonung der
Verfahrensgerechtigkeit durch empirische Unter-
suchungen zur Akzeptanz des Wohlfahrtsstaates.
Sie belegen zunichst eine grof3e und stabile allge-
meine Akzeptanz des Wohlfahrtsstaates.!® Diffe-
renziert nach sozialpolitischen Zielen zeigt sich
jedoch, dass extrem hohe Akzeptanzwerte dem
Ziel sozialer Sicherheit (fiir ,offensichtlich
Bediirftige) zuzuordnen sind, wihrend soziale
Gleichheit (sprich: Ergebnisgerechtigkeit) deutlich
niedriger und je nach sozialer Schicht unterschied-
lich bewertet wird. Das Ziel der Chancengleichheit
und Fairness im Wettbewerb erfreut sich einer
hohen Akzeptanz. Daher konnen Reformen des
Sozialstaats in Richtung einer Kombination aus
Sanktion und Forderangeboten dessen Akzeptanz-
werte deutlich verbessern.

Wenn nun in modernen Gesellschaften ein dyna-
mischer Gerechtigkeitsbegriff an Bedeutung
gewinnt, so geht damit eine Betonung der Gestal-
tung von Ubergiingen, die mehr biografische Selbst-

8 Letztere versucht gezielt, individuelle Einstellungshin-
dernisse der Arbeitslosen zu tiberwinden. In diesem Kontext
wurde die Empfehlung zu mehr aktiver Arbeitsmarktpolitik
zu einer Standardempfehlung der Politikberatung in der
OECD wie auch in der EU.

9 Vgl. ausfiihrlich: Werner Schonig, Rationale Sozialpolitik.
Die Produktion von Sicherheit und Gerechtigkeit in moder-
nen Gesellschaften und ihre Implikationen fiir die 6konomi-
sche Theorie der Sozialpolitik, Berlin 2001, S. 177 ff.

10 Vgl. Steffen Mau, Zwischen Moralitit und FEigen-
interesse. Einstellungen zum Wohlfahrtsstaat in international
vergleichender Perspektive, in: Aus Politik und Zeit-
geschichte, B 34-35/98, S. 27 - 37; Carsten G. Ulrich, Die so-
ziale Akzeptanz des Wohlfahrtsstaates. Ergebnisse, Kritik
und Perspektiven einer Forschungsrichtung, in: Soziale Welt,
51 (2000) 2, S. 131 - 152.
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verantwortung und Handlungsfihigkeit fordert,
sowie ein geringeres Ausmall an Ergebnissteue-
rung einher. Mit der Idee der natiirlichen Gleich-
heit und Gleichberechtigung aller Menschen rii-
cken Chancengleichheit und Prozessregelungen in
das Zentrum der Gerechtigkeitsproblematik, wie
sie in der neueren Literatur durch eine Vielzahl
von Sozialphilosophen beschrieben worden ist.!!

2. MaBnahmenbiindel: Flexicurity und Ubergangs-
arbeitsmirkte

Die Wirkungsméchtigkeit der beiden oben
genannten Bausteine des Entwicklungstrends lasst
sich in der Umsetzung von MaBnahmenbiindeln
erkennen. Fiir die Verbindung von Flexibilitdt und
Sicherheit hat man in der niederlédndischen und
dénischen Diskussion den Begriff der Flexicurity
und Employability gepréagt, der auch von der
OECD und der EU-Kommission iibernommen
worden ist.!?> Gleichwohl ist der Begriff der Flexi-
curity noch weit davon entfernt, ein geschlossenes
Reformkonzept vollstindig zu beschreiben. Bei
Betrachtung einzelner Themen- und Handlungs-
felder konkretisiert sich Flexicurity darin, dass
erstens den einzelnen Beschiftigten betriebliche
oder tarifvertragliche Arbeitszeitoptionen einge-
raumt werden, deren Inanspruchnahme durch
einen unverminderten Umfang sozialer Sicherung
(Teilzeitarbeit) oder durch die Inanspruchnahme
von Bildungsangeboten (Freistellung) flankiert
wird. Hinzu kommen zweitens vielféltige Varian-
ten von Lohnsubventionen, d.h. eines gleitenden
Transfers zur Aufstockung des Markteinkommens
aus gering entlohnter Beschiftigung. Man versucht
also, mit einer Politik der Flexicurity jene zuneh-
mende Segmentierung des Arbeitsmarktes poli-
tisch abzufedern, die ohne weitere staatliche
Flankierung als Folge der Flexibilisierung des
Arbeitsmarktes zu erwarten wire.

Das Konzept der Ubergangsarbeitsmiirkte ist eine
spezifisch deutsche Variante der Flexicurity. Es
wird versucht, flieBende Ubergiinge zwischen Pha-
sen der Beschiftigung und der Nicht-Beschéfti-
gung zu schaffen, wobei diese Ubergiinge in beide

11 So z.B. John Rawls (System von Verfahrensregeln), Mi-
chael Walzer (Reiterativer Universalismus), Karl Homann
(Regelsystem), Niklas Luhmann (Legitimation durch Ver-
fahren) und Jiirgen Habermas (prozeduralistisches Rechts-
paradigma).

12 Vgl. Jirgen Zerche/Werner Schonig/David Klingen-
berger, Arbeitsmarktpolitik und -theorie. Lehrbuch zu em-
pirischen, institutionellen und theoretischen Grundfragen der
Arbeitsokonomik, Miinchen—Wien 2000, S. 174 — 178. Berndt
Keller/Hartmut Seifert, Flexicurity — Das Konzept fiir mehr
soziale Sicherheit flexibler Beschiftigung, in: WSI-Mit-
teilungen, 53 (2000) 5, S. 291 — 300.
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Richtungen durchldssig und die Entscheidungen
entsprechend reversibel sein sollten. Im Einzelnen
unterscheidet Giinther Schmid fiinf Beschéfti-
gungsbriicken, die teils innerhalb der Erwerbsar-
beit, teils aber auch zwischen Erwerbsarbeit einer-
seits und Bildung, Arbeitslosigkeit und Ruhestand
andererseits positioniert sein sollen.”® Ziel ist es
dann, durch institutionelle Arrangements diese
Ubergiinge auch faktisch (materiell attraktiv) zu
ermoglichen und damit letztlich eine ,,flexible Be-
schiftigungssicherheit” zu realisieren. Maf3nahmen-
biindel umfassen sowohl die bekannten Instrumente
der aktiven Arbeitsmarktpolitik (insbesondere Fort-
bildung und Umschulung sowie Lohnsubventionen)
als auch Optionen zum Wechsel zwischen Vollzeit-
und Teilzeittitigkeit sowie damit eng verkniipfte
Konzepte einer Grundsicherung.

Den Konzepten der Flexicurity und der Uber-
gangsarbeitsmirkte ist gemein, dass soziale Sicher-
heit weniger iiber einen Bestandsschutz der Insi-
der und eine Alimentierung der Outsider gewihrt
wird, sondern eher iiber erleichterte Zugangs- und
Ubergangsbedingungen der Outsider. Eine zen-
trale Rolle spielt dabei die Erhaltung und Erneue-
rung des Humankapitals, flankiert von Mafnah-
men zur Forderung (Absicherung) von Teilzeit-
und anderen Formen atypischer Beschiftigung.

3. Konvergenz zu einem neuen dritten Weg?

Wenn es zutrifft, dass sich in den Leitbildern und
dem MaBnahmenbiindel der neuen Mitte die
beschriebenen Gemeinsamkeiten feststellen las-
sen, so liegt der Gedanke nahe, aus diesen Baustei-
nen die Grundziige eines Reformtrends zu kon-
struieren. Zwar ist nicht zu vernachldssigen, dass
die vergleichende empirische Sozialsystemfor-
schung ein sehr differenziertes Bild der nationalen
Reformen zeichnet. Gleichwohl ist der Versuch
reizvoll, hinter der Vielfalt der Einzelreformen
einen gemeinsamen Trend freizulegen.

Analytisches Raster der Uberlegungen ist die
Typologie der ,,drei Welten“ von Wohlfahrtsstaa-
ten durch Gosta Esping-Andersen, die — in ihren
Starken und Schwéchen — der weiteren Forschung
wesentliche Impulse gegeben hat.'* Ubertrigt man
die obige Beobachtung in die Terminologie und
Typologie Esping-Andersens, so bedeutet die kon-

13 Vgl. Giinther Schmid, Ubergangsarbeitsmirkte im ko-
operativen Sozialstaat: Entwicklungstendenzen der Arbeits-
marktpolitik in Europa, in: Winfried Schméhl (Hrsg.), Wan-
del der Arbeitswelt — Folgerungen fiir die Sozialpolitik,
Baden-Baden 1999, S. 123 - 150.

14 Vgl. Gosta Esping-Andersen, The Three Worlds of Wel-
fare Capitalism, Cambridge 1990.
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statierte Entwicklung, dass die De-Kommodifizie-
rung® (unter dem Aspekt der Deregulierung des
Arbeitsmarktes) zukiinftig tendenziell an Bedeu-
tung verliert, wihrend die De-Stratifizierung'®
(unter dem Aspekt der Forderung von Bildungs-
und Zugangschancen) an Bedeutung gewinnen
wird. Sowohl der aktuelle Status quo als auch die
Reformperspektiven zeigen, dass kein europé-
isches Land heute noch seinen ,reinen“ Siche-
rungstyp verkorpert und das in der Tat Anzeichen
einer Konvergenz zu erkennen sind."’

— Die skandinavischen Linder (,,sozialdemokra-
tische Sozialordnung“) haben ihre traditionelle
Lohnpolitik aufgegeben und schmerzhafte Ein-
schnitte in die soziale Sicherung vorgenommen.
Zudem hat das Steuer- und Transfersystem an
Unmverteilungskapazitit eingebiit. Zu beobachten
ist daher eine Zunahme der Einkommenssprei-
zung. Gleichzeitig jedoch wurden die groflen
Anstrengungen in der Bildungs- und Qualifikati-
onspolitik fortgesetzt und ausgebaut (und dies wie-
derum wurde erst im Zuge der PISA-Diskussion in
Deutschland verstarkt beachtet). Berticksichtigt
man zudem, dass Didnemark und Schweden bei-
tragsfinanzierte Sozialversicherungen eingefiihrt
haben, so ist die Umverteilungsintensitéit dieser
Systeme tendenziell eher zuriickgegangen.

— Von den Léandern der ,,konservativ-korporatis-
tischen Sozialordnung® haben die Niederlande ihre
korporatistische Tradition zur Umsetzung von
Arbeitsmarktreformen genutzt, und auch in
Deutschland und Osterreich ist seit den achtziger
Jahren ein Trend zur Deregulierung auf dem
Arbeitsmarkt und zu einem Abbau von Siche-
rungsstandards unverkennbar. Neben der Reduk-
tion des beitragsfinanzierten Sozialversicherungs-
systems sind die Einfithrung gleitender Transfers

15 De-Kommodifizierung meint, dem Faktor Arbeit den
Warencharakter zu nehmen, sei es durch Regulierung des
Arbeitsmarktes oder durch Lohnersatzleistungen im System
der sozialen Sicherung. Je stirker das Ausmaf} der De-Kom-
modifizierung, desto weniger ist der Biirger lediglich Pro-
duktionsfaktor und desto weniger steht er unter dem Ver-
wertungszwang seiner Arbeitskraft.

16 De-Stratifizierung beschreibt, inwieweit eine Sozial-
ordnung in der Lage ist, soziale Schichten durchléssig zu ma-
chen. Das AusmalBl der De-Stratifizierung bemisst sich an
den Prinzipien der Transfergewdhrung (universelle Grund-
sicherung nach dem Bedarf versus Leistungen nach der Hohe
gezahlter Beitrdge), am Grad der Umverteilung durch das
Steuer- und Transfersystem sowie an der Offenheit von Bil-
dungszugéngen.

17 Vgl. Werner Schonig, Gibt es einen Reformtrend der
Sozialordnungen in der EU? Skizze einer Typologie zur Dis-
kussion um einen neuen dritten Weg, in: Jahrbiicher fiir Na-
tionalokonomie und Statistik/Journal of Economics and
Statistics 2001, 221 (2001) 4, S. 404 — 417.
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sowie zusitzliche Bildungsanstrengungen zu beob-
achten. Hinzu tritt eine Verbesserung der Infra-
struktur fiir Kinderbetreuung. Die Niederlande
und die Schweiz haben hybride Systeme der
Alterssicherung eingefiihrt, die eine universelle
Grundsicherung durch (weniger verteilungs-
wirksame) betriebliche und private Vorsorge auf-
stocken.

— GroBbritannien und Irland (,liberale Sozial-
ordnung“) haben ihren weitgehend deregulierten
Arbeitsmarkt und den hohen Druck zur Arbeits-
aufnahme beibehalten, akzentuieren jedoch stér-
ker die Bildungspolitik und Qualifikationsmaf3-
nahmen. Die Konzeption von New Labour
definiert soziale Gerechtigkeit als Verhinderung
gesellschaftlicher Marginalisierung mittels Akzen-
tuierung von employability, welfare to work und
generell aktiver Arbeitsmarktpolitik. Auch wenn
diesbeziiglich vieles noch programmatischen Cha-
raker hat, so ist doch unverkennbar, dass beide
Staaten sowohl im Schulsystem als auch in der be-
ruflichen Bildung sowie im Hochschulbereich einen
Schwerpunkt ihrer Reformbemiihungen setzen.

Die Lage der idealtypischen Sozialordnungen
sowie der dominierende Reformtrend werden in
Abbildung 1 veranschaulicht. Sie illustriert, dass
sich jede der drei urspriinglichen Sozialordnungen
reformiert, da keine als solche unveridndert das
Ziel der tendenziellen Reformbemiihungen ist.
Dabei ist der Weg der einzelnen Sozialordnungen
zum vermuteten Trendpunkt hin unterschiedlich
lang. Ubersetzt heiBt dies, dass die konservativ-
korporatistische Sozialordnung (und damit auch
Deutschland) vor groBeren Reformen steht als
sowohl die sozialdemokratische wie auch die libe-
rale Sozialordnung.

Das empirische Bild einer qualitativen Veridnde-
rung der Sozial- und Arbeitsmarktpolitik wird noch
deutlicher, wenn man die Entwicklung der Sozial-
leistungsquoten beriicksichtigt (vgl. Abbildung 2).
Es zeigt sich hierbei, dass die Sozialstaatsreformen
in Europa wie auch im Durchschnitt der OECD-
Lénder nicht zu einem langfristigen Absinken der
Sozialleistungsquote gefiihrt haben. Stattdessen
sind die Reformen vor allem durch qualitative Ver-
schiebungen im Sozialbudget gekennzeichnet.

Der zeitliche Verlauf der Sozialleistungsquoten
zeigt zunidchst einen bemerkenswerten Gleichlauf,
der die antizyklische Entwicklung der Sozialleis-
tungsquoten im Konjunkturverlauf spiegelt. Je
weiter die nationalen Konjunkturzyklen synchro-
nisiert sind, umso stérker ist dieser konjunkturelle
Effekt zu beobachten.
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Abbildung 1: Bewegung der drei idealtypischen
Sozialordnungen
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Quelle: Eigene Darstellung.

Interessanter sind indes die strukturellen Aspekte
der nationalen Sozialbudgets, die traditionell eine
Rangfolge der Sozialleistungsquoten z. B. zwischen
den Niederlanden, Deutschland und GrofBbritan-
nien anzeigen. An dieser Rangfolge hat sich in den
letzten 20 Jahren nur wenig geédndert, was auf eine
Konstanz der nationalen Priéferenz fiir Institutio-
nen der sozialen Sicherung hindeutet. Insbeson-
dere weisen die Niederlande und Dédnemark eine
im OECD-Vergleich iiberdurchschnittlich hohe
Sozialleistungsquote auf, also eben jene Lénder,
deren beschéftigungspolitischer Erfolg unverkenn-
bar ist.

Wohin fiithrt und was ist also der Weg der neuen
Mitte? Die obigen Indizien deuten erstens an, dass
ein gemeinsamer Trend aus den Reformen (und
Reformpldnen) der europiischen Sozial- und
Arbeitsmarktpolitik herausgelesen werden kann.
Hinzu kommt, dass dieser Trend iiber die letzte
Dekade vergleichsweise stabil geblieben ist.

Gleichwohl kann der Endpunkt der Entwicklung
empirisch nur grob bestimmt werden, da die Bin-
nendifferenzierung der nationalen Reformansitze
leicht eine undurchschaubare Vielfalt zeigt. Veran-
schaulicht werden sollte daher lediglich, dass der
hohe Grad an ©konomischer Integration durch
den europdischen Binnenmarkt keineswegs zu
einem durchgingigen Abbau (race to the bottom)
staatlicher Sozialpolitik und nationaler Sozial-
staatstraditionen gefiihrt hat. Es gibt offenbar
nach wie vor Raum fiir sozialpolitische Gestal-
tungsoptionen.'

18 Vgl. Maurizio Ferrara/Martin Rhodes, Recasting Euro-
pean Welfare States: An Introduction, in: dies. (Anm. 17),
S.1-10.
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Abbildung 2: Sozialleistungsquoten in ausgewiihiten OECD-Staaten 1980 — 1998
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Quelle: OECD: Social Expenditure Database 2001.

Empirische Untersuchungen weisen auf struktu-
relle Ursachen der stabilen Sozialleistungsquoten
hin. Diese liegen in einer positiven Korrelation
zwischen dem nationalen Niveau der sozialen
Sicherung und dem Grad der AuBenwirtschafts-
orientierung einer Volkswirtschaft, dem Grad der
Deindustrialisierung sowie — zukiinftig verstarkt —
in der demographischen Alterung.!” Hinzu kommt,
dass es in einer offenen Gesellschaft ohne System-
konkurrenz nicht eine, sondern eine Vielzahl ihrer
Varianten gibt. Bei Binnendifferenzierung natio-
naler Besonderheiten werden sich daher im Detail
auch zukiinftig verschiedene Typen von Sozialord-
nungen feststellen lassen.

Der vermutete Trend und Endpunkt pfadabhingi-
ger Entwicklung bedeutet somit keinen konzeptio-
nell ,,groBen Wurf“, obgleich neueren Vorschldgen
wie z. B. dem Terminus einer ,,anpassungsflexiblen
Sozialen Marktwirtschaft (Lothar Funk) in der
Beschreibung der Entwicklung ein beachtlicher
heuristischer Wert zuerkannt werden kann. Wich-
tiger als die Terminologie erscheint indes die

19 Vgl. u.a. Dani Rodrik, Has Globalization Gone to Far?,
Washington D.C. 1997, S. 53; Torben Iversen, The Dynamics
of Welfare State Expansion. Trade Openness, De-In-
dustrialization, and Partisan Politics, in: Paul Pierson (Hrsg.),
The New Politics of the Welfare State, Oxford u.a. 2001,
S. 45-80; Werner Schonig, Wirtschaft und Soziales bei stark
schrumpfender Bevolkerung, in: Die Krankenversicherung,
54 (Juli/August 2002), S. 233 —237.
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inhaltliche Perspektive, dass durch die internatio-
nal praktizierte Vorgehensweise inkrementaler
Reformen eine gewisse Universalisierung in der
Anwendung bestimmter Prinzipien und Methoden
zu erwarten ist.2’

IV. Perspektiven

1. Gleichgewicht und Wertkonservatismus

Angesichts der Komplexitédt der heutigen Verhilt-
nisse gibt es keine Alternative zu einer Politik der
Mitte, d.h. der Kooperation zwischen Staat und
den ausdifferenzierten gesellschaftlichen Teilsyste-
men und zwischen den mafgeblichen internationa-
len Akteuren. Die alte Links-rechts-Achse von
Verdndern und Bewahren hat kaum noch Aussa-
gekraft. Eine Riickkehr zu den Einseitigkeiten von
linken und rechten Richtungsideologien wiirde nur
in Scheinkonflikten und im Misserfolg enden.

Der spezifische Beitrag der neuen politischen
Mitte zur Zukunftsfahigkeit liegt im Gleichgewicht

20 Vgl. Lothar Funk, New Economy und die Politik des
Modernen Dritten Weges, in: Aus Politik und Zeitgeschichte,
B 16-17/2001, S. 24 — 31; Hans Jiirgen Rosner, Soziale Siche-
rung im konzeptionellen Wandel - ein Riickblick auf grund-
legende Gestaltungsprinzipien, in: Richard Hauser (Hrsg.),
Alternative Konzeptionen der sozialen Sicherung, Berlin
1999, S. 11 - 83.
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unterschiedlicher Perspektiven, die bislang als
gegensitzlich empfunden oder aufgebaut wurden.
Von daher ist das Fehlen wertkonservativer Ele-
mente und die mangelnde Zusammenarbeit mit
der alten Mitte auf Dauer selbstzerstorerisch.

Die Protagonisten der neuen Mitte kommen aus
dem Umkreis des alten Fortschrittsdenkens. Die
sie kennzeichnende postmoderne Beliebigkeit
scheint noch der Saisonideologie vom ,.Ende der
Geschichte“ der frithen neunziger Jahre verhaftet
zu sein. Stattdessen erleben wir eine Riickkehr in
die Geschichte bis hin zu archaisch anmutenden
ethnischen Kdmpfen, Kultur- und Religionskrie-
gen, von Nationalismus und sozialem Populismus.
Mit Visionen wie denen von einer multikulturellen
Zivilgesellschaft wird man — nicht nur im Kosovo —
solchen Verwerfungen kaum gerecht.

Die Zivilgesellschaft scheint es im Hinblick auf
die notwendige ,,Wende zum Weniger* gar nicht
zu geben. Wenn jedoch der Sozialstaat die einzige
integrative Kraft der Gesellschaft bleibt, droht
sein Umbau zu einer permanenten Zerrei3probe
zu werden. Der weltanschauliche Verzicht auf die
christlichen Ressourcen unserer Kultur und auf
das biirgerliche Pflichtenethos bedeutet eine
schwere Hypothek fiir die geforderten moralischen
Anstrengungen. In den USA bildet die ausge-
pragte Religiositdt die Klammer zwischen libera-
lem Modernitétsstreben und kulturellem Moralis-
mus. Durch den Mangel an Sinn fiir Moral und
Religion bleibt der ,,philosophische Konservatis-
mus“ hohl, den Anthony Giddens fiir die neue
Mitte in Anspruch nehmen wollte. Mit der Inte-
gration eines modernen Konservatismus wiirden
keine Reformen verhindert, sondern eine unideo-
logische, kompetente Verwirklichung von Verin-
derungen vorangetrieben, die geschichtlich not-
wendig sind.

2. Komplexitiit und Kooperation

Der Regierung Helmut Kohl war es zum Verhéng-
nis geworden, dass ihr im Bundesrat eine Opposi-
tion mit Blockademacht gegeniiberstand. Mit der
Steuer- und Rentenreform setzte die neue Mitte in
einer Schwichephase der CDU im Grunde jene
Elemente durch, die sie zuvor blockiert hatte. Nach
der von neuem gegebenen Blockademacht der
CDU im Bundesrat zeigt sich das existentielle Pro-
blem der politischen Mitte in Deutschland wieder
in voller Harte. Alte und neue Mitte liegen inhalt-
lich so dicht beieinander und sind durch die Struk-
turen der Willensbildung derart aufeinander ange-
wiesen, dass ihre Konkurrenz einen beinahe
kannibalischen Charakter annimmt. Reformstau
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und Politikblockade werden aber nicht dem Blo-
ckierer, sondern der Regierung angelastet.

Das Verhalten der Wihler scheint oft den alten
Verdacht zu bestérken, dass das langfristig Notwen-
dige gegeniiber dem kurzfristig Wiinschenswerten
auf verlorenem Posten steht. Die Besitzstandswah-
rer spielen die beiden Volksparteien gegeneinander
aus. Gerade wegen ihrer Ahnlichkeit stehen sich
die um die Macht konkurrierenden Volksparteien
zwischen Bundestag und Bundesrat im Wege.
Solange sie um die politische Macht nur konkurrie-
ren, statt sie gemeinsam, d.h. in einer Grof3en
Koalition fiir einen ,,Kooperativen Korporatismus*
zu nutzen, bringen sie statt Reform und Aufbruch
nur Blockaden und Halbheiten zustande. Populisti-
sche Kréfte konnen sich dieses Politikversagen
zunutze machen, indem sie mit einfachen Rezepten
eine Losung von Widerspriichen in Aussicht stel-
len, die nur durch die wechselseitige Ergidnzung
unterschiedlicher Perspektiven zu bewerkstelligen
ist.

Angesichts der korporativen und bundesstaatlichen
,Politikverflechtungsfallen (Fritz W. Scharpf)
konnte die neue Mitte nur mit Hilfe der alten Mitte
einerseits gegen den sozialen Populismus des
Besitzstandsdenkens und andererseits gegen die
gemeinschaftsgefdhrdenden Auswiichse von Glo-
balisierung und exzessivem Individualismus die
Zukunft gestalten. Es wire daher eine moralische
Pflicht der neuen Mitte, die geistige und politische
Koalition mit der alten Mitte zu suchen — fiir die
natiirlich das Gleiche umgekehrt gilt.

V. Fazit

Die Analyse von Leitbildern und Defiziten der
neuen Mitte zeigt ein ambivalentes Bild. Thr
Anspruch ist denkbar hoch, versucht sie doch,
durch eine ,moderne“ Politik gleichzeitig wirt-
schaftliche Effizienz und soziale Gerechtigkeit
zu gewihrleisten. Dieser ,irenische“ (Miiller-
Armack) Versohnungsgedanke lag schon der Idee
der Sozialen Marktwirtschaft zu Grunde und hat
neuerdings in vielen OECD-Léndern eine enorme
Popularisierung erfahren.

Ambivalent ist die Politik der neuen Mitte, da
einerseits unverkennbar ist, dass als Reaktion
auf die veridnderten Rahmenbedingungen der
Arbeitsmarkt- und Sozialpolitik nicht mehr aus-
schlieBlich eine radikale Reduktion sozialpoliti-
scher Standards diskutiert wird. Vielmehr hat sich

44



in der Folge der programmatischen Diskussionen
in den USA und GroBbritannien eine grundsétz-
liche inhaltliche Perspektive ercffnet, die in den
Staaten Europas intensiv diskutiert wird. Die
Begriffe der Sozialrechte/Sozialpflichten, Gleich-
gewicht und Nachhaltigkeit, Kooperation, Chan-
cengleichheit und Flexicurity umreilen die
Grundziige eines Reformmodells, das in der Tat
der bundesdeutschen Politik den Weg in eine
anpassungsflexible soziale Marktwirtschaft” wei-
sen konnte.

Andererseits steht jedoch ganz offenkundig die
praktische Politik hinter den programmatischen
Perspektiven zuriick. Sei es, dass das Versprechen
verstarkter Bildungsinvestitionen angesichts leerer
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offentlicher Kassen weitgehend uneingelost bleibt,
sei es, dass in der praktischen Politik die neue
Mitte den Eindruck von Beliebigkeit vermittelt.
Man beruft sich auf Grundwerte(kommissionen)
und kann durch Kombination von Grundwerten
beliebige Mafinahmenbiindel als grundwertekon-
form ausweisen. Man propagiert ein langfristiges
Reformmodell und agiert doch wahltaktisch. Es ist
kaum zu erwarten, dass die alte Mitte — der wert-
konservative Kern der bundesdeutschen Wéhler-
schaft — langfristig iiber diese beiden Defizite der
neuen Mitte hinwegsehen wird. Angesichts der
unsicheren Perspektiven des Reformmodells (in
den USA und in einigen Lindern der EU) wire es
dringend notwendig, ihm eine solidere Basis durch
Glaubwiirdigkeit zu schaffen.
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B Die sozialen Birger- und Arbeitsschutzrechte
haben in der vergangenen Legislaturperiode trotz
der wirtschaftlichen Globalisierung eine eindrucks-
volle Bestatigung als zentraler Faktor im Verteilungs-
prozess erfahren. Die sozialen Burgerrechte wurden
zu Lasten jener wirtschaftspolitischen Machtmittel
ausgebaut, die dem Marktmechanismus mehr Gel-
tung verschaffen wuirden und damit auch einem
Mehr an Ungleichheit Vorschub leisten kénnten. Das
Zusammenspiel von ,6ffentlicher Meinung” in der
Parteiendemokratie und sozialstrukturell bedingtem
Ubergewicht von Staats- gegeniiber Marktinteres-
senten sorgt in der Wirtschafts- und Sozialpolitik far
ein laufendes Plebiszit Uber das Regierungshandeln,
das im Endergebnis auf die Festschreibung des Status
quo hinauslauft.

Eric Thode

Internationaler Reformmonitor — Was kénnen
wir von anderen lernen?

Aus Politik und Zeitgeschichte, B 46—47/2002, S. 13-21

M Die Entwicklung des Arbeitsmarktes und der
Sozialversicherungssyteme ist in Deutschland seit
Anfang der neunziger Jahre desolat. Ungeachtet der
Kenntnis der Problemlagen fehlen konkrete Reform-
initiativen und vor allem faktische Umsetzungs-
schritte. Im ,Internationalen Reformmonitor” der
Bertelsmann Stiftung berichten Experten aus 15
OECD-Landern Uber aktuelle Reformen in den Berei-
chen der Sozial-, Arbeitsmarkt- und Tarifpolitik. Die
aus deutscher Sicht besonders relevanten Ergebnisse
der zuriickliegenden drei Jahre geben einerseits neue
inhaltliche Impulse und erhéhen andererseits den
Druck auf politische Entscheidungstrager, auch hier-
zulande notwendige Reformen rasch anzugehen.

Werner Eichhorst

Benchmarking Deutschland — Wo stehen wir im
internationalen Vergleich?

Aus Politik und Zeitgeschichte, B 46-47/2002, S. 22 —31

M Der Beitrag veranschaulicht die nach wie vor unbe-
friedigende Entwicklung des deutschen Arbeits-

marktes im internationalen Vergleich. Daftr sind vier
Hauptgrinde ausschlaggebend: Fehlanreize im
Steuer- und Transfersystem, die hohe Regulierungsin-
tensitdt am Arbeitsmarkt und auf den Produktmark-
ten, das ungentigende , Matching” am Arbeitsmarkt
sowie bildungspolitische Defizite. Um die Situation in
Deutschland nachhaltig zu verbessern, mussen das
Abgaben- und Transfersystem reformiert, die Durch-
l&ssigkeit des Arbeitsmarktes vergroBert, die Effek-
tivitat der Arbeitsmarktpolitik gesteigert sowie
grundlegende Anderungen im Bildungssystem vorge-
nommen werden.

Heide M. Pfarr

Frauenerwerbstatigkeit im europaischen
Vergleich

Aus Politik und Zeitgeschichte, B 46-47/2002, S. 32—35

M Volkswirtschaften, die sich verstarkt fur die
Chancengleichheit von Mannern und Frauen auf
dem Arbeitsmarkt einsetzen, haben eine bessere
Arbeitsmarktperformance, eine erfolgreichere Wirt-
schafts- und eine besser entwickelte Sozialpolitik als
Volkswirtschaften, deren Interesse hieran nur mar-
ginal ist.

Werner Schénig/Heinz Theisen

Arbeitsmarkt- und Sozialpolitik in Deutschland
und Europa zwischen neuer Mitte und neuem
Populismus

Aus Politik und Zeitgeschichte, B 46-47/2002, S. 36—-45

M Grunde fur die jungsten Wahlerwanderungen in
Europa —weg von der neuen Mitte und hin zu populis-
tischen Parteien — liegen u.a. in einer verengten
Arbeitsmarkt- und Sozialpolitik. Jedoch gibt es ange-
sichts der Komplexitadt der Verhaltnisse wohl keine
Alternative zu einer Politik der Mitte, ob alt oder neu.
Die Begriffe der Sozialrechte/Sozialpflichten, Gleich-
gewicht und Nachhaltigkeit, Kooperation und Chan-
cengleichheit sind Bausteine fir eine Theorie der
Mitte. Sie umschreiben die Perspektiven der Arbeits-
markt- und Sozialpolitik, fur die sich deutliche Anzei-
chen einer Konvergenz erkennen lassen. Die anste-
henden Reformen sind in Deutschland nur durch-
setzbar, wenn alte und neue Mitte gemeinsam die
von ihnen mit hervorgebrachten Blockadestrukturen

aufbrechen.
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