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Editorial

Neue Prioritiiten fiir den Staat

Beachtlicher Konsolidierungserfolg

Die dsterreichische Budgetpolitik der letzten Jahre war gepréagt
durch das Bestreben, die zur Teilnahme an der Européischen
Wahrungsunion erforderlichen fiskalischen Konvergenzkriterien
zu erfullen. Nach anfanglichen Turbulenzen rund um das erste —
sozial unausgewogene — Sparpaket vom Herbst 1995 und um
die Regierungskrise vom Spatsommer 1996 — die zu Neuwahlen
fuhrte - einigte sich die neugebildete Regierung unter Einbezie-
hung der Sozialpartner auf ein 100 Milliarden Schilling - Spar-
paket. Gleichzeitig erklarten sich die Lander und Gemeinden
bereit, die SparmafRnahmen auch in ihrem Bereich umzusetzen.

Ein strikter Budgetvollzug im Jahr 1996 ermdglichte die plan-
méafRige Umsetzung der Mal3nahmen. Erstmals seit vielen Jahren
konnte der Voranschlag wieder eingehalten werden. 1997 ge-
lang es sogar, den Voranschlag zu unterschreiten. Angesichts
geringer wachsender Steuer- und Beitragseinnahmen sowie zu
erwartender Mehrausgaben als Folge von gesetzlichen Ande-
rungen mufdte der Budgetvollzug jedoch in der ersten Jahres-
hélfte bei den Ermessensausgaben verscharft sowie Beschran-
kungen beim Import von Zigaretten aus den Oststaaten einge-
fuhrt werden. Deutlich niedrigere Zinsenzahlungen und Mehrein-
nahmen in anderen Bereichen (Privatisierung der Creditanstalt,
3. Mobiltelefonlizenz etc.) unterstitzten den Budgetvollzug.

Das sogenannte Maastricht-Defizit des Bundes war 1997 nach
derzeit vorliegenden Schatzungen etwa gleich hoch wie das ad-
ministrative Defizit. Da die budgetéare Situation bei den Léandern
und Gemeinden nicht zuletzt aufgrund zu pessimistischer Ein-
schatzungen besser ist als angenommen, wird Osterreich mit Si-
cherheit das fir die Teilnahme an der dritten Stufe der Wah-
rungsunion erforderliche Defizitkriterium erreichen. Mit 2,5% des
BIP wird die Drei-Prozent-Grenze sogar deutlich unterschritten.
Auch beim Schuldenstand zeichnet sich ab, dal® Osterreich das
Konvergenzkriterium erfullen wird. Nach vorlaufigen Berechnun-
gen ging die 6ffentliche Verschuldung von 69,5% des BIP im
Jahr 1996 auf 66,1% im Vorjahr zurtick.

Dieser Konsolidierungserfolg kann zweifelsohne als beachtlich
bezeichnet werden, innerhalb von nur zwei Jahren wurde das
gesamte offentliche Defizit um etwa 2 %2 Prozentpunkte des BIP
gesenkt. Bei der Budgeterstellung fir das Jahr 1998 zur Errei-
chung des Budgetziels muf3ten jedoch erneut konsolidierende
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Maflnahmen getroffen werden. Das war vor allem darauf zurtick-
zufiihren, dal das Sparpaket neben strukturellen auch eine Rei-
he von MalRnahmen enthalt, die entweder Einmaleffekte bewir-
ken oder zu Vorzieheffekten bei den Steuereinnahmen fiihren.

Die Frage nach der Nachhaltigkeit der bisherigen Konsoli-
dierungsbemiihungen verdient daher besonderes Interesse. In
der wirtschaftswissenschaftlichen Debatte herrscht weitgehend
Einigkeit dartber, daB fir die Beurteilung der Nachhaltigkeit die
Entwicklung der strukturellen Defizitquote - also der um die kon-
junkturellen Einflisse bereinigten - der geeignetere Referenz-
wert ist. Gegen die Verwendung des strukturellen Defizits als
Referenzwert werden jedoch die unterschiedlichen Berech-
nungs- und Schatzmethoden und die daraus resultierenden ver-
schiedenen Werte angefihrt. Ein international akzeptiertes
“common sense”’-Modell ware daher wiinschenswert, da solchen
Berechnungen in Hinkunft erhéhte Bedeutung zukommen wird.
Nach Schatzungen der OECD hat sich das strukturelle Defizit
zwischen 1995 und 1997 halbiert (von 4,6% auf 2,3%) und steigt
danach in den Jahren 1998 und 1999 wieder auf 2,6% an.

Im Stabilitdtspakt verpflichten sich die Teilnehmerstaaten an
der Wahrungsunion programmatisch zu Haushaltsdefiziten, die
“close to balance” liegen bzw sogar zu Uberschiissen. Das be-
deutet aber nicht notwendigerweise, dal® das gesamtstaatliche
Finanzierungsdefizit auf Null gesenkt werden mul. Da der Maas-
tricht-Vertrag eine Defizitobergrenze von drei Prozent zulaft,
héngt die “erlaubte” H6he des strukturellen Defizits von der
Konjunkturreagibilitdt der 6ffentlichen Haushalte ab. Aufgrund
der relativ kleinen Konjunkturkomponente in den 6&ffentlichen
Haushalten errechnete das Wirtschaftsforschungsinstitut far
Osterreich einen zusatzlichen Spielraum fiur ein strukturelles
Defizit von knapp Uber 1% des BIP. Mit anderen Worten: Wird
der in der wissenschaftlichen Diskussion umstrittene Stabilitats-
pakt ernst genommen und will Osterreich bei Konjunkturab-
schwiingen ein Uberschreiten der Drei-Prozent-Grenze und da-
mit u.U. Sanktionszahlungen vermeiden, dann missen weitere
langfristig wirksame Malinahmen auf der Ausgaben- und/oder
Einnahmenseite gesetzt werden. Der jetzt in Gang gekommene
Konjunkturaufschwung, der sich allen Anzeichen nach fortset-
zen wird, soll auch zur weiteren Konsolidierung der Staatsfinan-
zen genutzt werden. Insgesamt aber stellt sich die Frage nach
den kunftigen Spielrdumen der Fiskalpolitik.

Kiinftige Spielriume der Fiskalpolitik

In der Wahrungsunion werden die Spielrdume der nationalen
Makropolitik durch den Wegfall der Wechselkurs- und Geldpoli-




24. Jahrgang (1998), Heft 1 Wirtschaft und Gesellschaft

tik deutlich geringer sein. Durch den Stabilitatspakt wird die Au-
tonomie des verbleibenden zentralen Steuerungsinstruments,
der Budgetpolitik, weiter eingeschrankt. Der Stabilitatspakt baut
in seiner vorliegenden Form auf einer sehr engen Konzeption
von Stabilitat auf, die fast ausschliellich als Preisstabilitat defi-
niert wird. Damit bleiben andere Aspekte wirtschaftlicher und so-
zialer Stabilitdt aulRer acht, etwa die Stabilitat von Wachstum,
Beschéftigung, Einkommen oder sozialer Sicherheit. Er ist somit
Ausdruck einer wirtschaftspolitischen Grundauffassung, die mo-
netaren Positionen Prioritdt einrdumt und den Rickzug des
Staates aus der Wirtschaftspolitik weiter forciert. Makrodkonomi-
sche Kreislaufzusammenhange bleiben weitgehend ausgeblen-
det. Der Stabilitatspakt bringt auch ein grundsétzliches Mif3trau-
en gegenuber der Politik zum Ausdruck. Sichtbares Zeichen da-
fur sind der Sanktionsmechanismus und die dufRerst streng an-
gelegten Ausnahmeregeln. Er muf} freilich auch als politischer
Kompromif gesehen werden, hinter dem der Konflikt Gber unter-
schiedliche wirtschaftspolitische Paradigmen schwelt.

Wenn wir in Hinkunft Makropolitik (verstarkt) zur Schaffung
und Sicherung von Beschaftigung einsetzen wollen, dann wére
eine grundlegende Revision oder zumindest Entscharfung des
Stabilitatspaktes mehr als wiinschenswert. Eine Entscharfung
konnte etwa dadurch erreicht werden, daf® man das Verfahren
auf die strukturelle Defizitkomponente beschrankt und die Ent-
wicklung der Arbeitslosenquote bei Verhdngung eines
“Excessive Deficit Procedure” mitberucksichtigt. Eine andere
Méglichkeit bestinde darin, die im Vertrag gegebenen In-
terpretationsspielrdume zu nitzen. Das gilt insbesondere fur die
Prifung durch den Rat, ob ein ubermafRliges Defizit vorliegt (Art
104c (6)).

Ein positiver Aspekt des Stabilitatspakts kann darin gesehen
werden, dal} er die Politik zwingt, die Spielrdume fur eine Makro-
Fiskalpolitik auszuloten. Die Fiskalpolitik legte ihren Schwerpunkt
bisher stark auf den Budgetsaldo und weniger auf die Budget-
struktur. Aufgabe der Fiskalpolitik in den nachsten Jahren muf}
es daher sein, das Schwergewicht auf die Einnahmen- und Aus-
gabenstrukturen zu legen.

Die verschiedenen Einnahmen- und Ausgabenkategorien
mussen im Hinblick auf ihre Beschaftigungsrelevanz Gberpruft
werden. Auf der Ausgabenseite bedeutet das dreierlei: Erstens
mussen Entscheidungen zwischen investiven und konsumptiven
Ausgaben getroffen werden, wobei auch die Art der Finanzie-
rung eine Rolle spielt. Zweitens stellt sich die Frage, ob Ausga-
ben wachstums(beschéftigungs)férdernd oder wachstumshem-
mend sind und drittens, ob von den Ausgaben die richtigen An-

reizwirkungen ausgehen. Einnahmenseitig ist die Steuerstruktur
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der wichtigste Ansatzpunkt. In dieser Hinsicht haben die
Arbeiterkammer und die Gewerkschaft die Diskussion dariber
mit der Forderung nach einer Umstellung der Finanzierung des
Familienlastenausgleichsfonds in zumindest einem Teilbereich
eingeleitet. Eine diesbeziigliche Studie zeigte, dal die Umstel-
lung von der lohnbezogenen Finanzierung auf eine wert-
schopfungsbezogene Besteuerung Anreize zu mehr Beschéafti-
gung setzt. Im Zusammenhang mit der Umkehrung des Trends
zu immer starkerer Besteuerung der Arbeit relativ zu anderen
Besteuerungsgrundlagen wird auch die Frage einer weiteren
Okologisierung des Steuersystems zu stellen sein.

Der Stabilitatspakt zwingt auch, die Konjunkturreagibilitat der
Einnahmen und Ausgaben naher unter die Lupe zu nehmen. Je
héher die Elastizitat der Einnahmen und Ausgaben ist, um so
geringeristim gegebenen Korsett des Maastrichter Vertrages mit
seinen fixen fiskalischen Regeln der konjunkturelle Spielraum
und um so hoher ist der Druck, einzelne Einnahmen- und Aus-
gabenkategorien anzupassen. Damit wirde kurzfristig das Wir-
ken der automatischen Stabilisatoren zur Stabilisierung der Kon-
junktur verringert, was zu Wachstumseinbuf3en fiihrt. Langerfri-
stig missen zu hohe strukturelle Defizite reduziert werden, wenn
man den Sanktionszahlungen entgehen will.

Was die internationale Ebene anlangt, hat der Européische
Rat in Luxemburg im Dezember 1997 in einer EntschlieRung die
Weichen fir die wirtschaftspolitische Koordinierung in der dritten
Stufe der Wahrungsunion festgelegt. Gegenstand der Koordina-
tion sind vor allem die Budget-, Struktur- und Steuerpolitik, wobei
der Grundsatz der Subsidiaritat zu wahren ist. Die Beobachtung
der Wirtschaftslage und die Erérterung wirtschaftspolitischer
MaRlnahmen sollen kinftig regelmaRig auf informellen Ecofin-
Tagungen behandelt werden. Kommission und Europdaische
Zentralbank werden zu diesen Tagungen eingeladen. Geht es
um Fragen von gemeinsamem Interesse, nehmen auch die
“outs” an den Sitzungen teil. Die franzdsisch-6sterreichische Auf-
fassung, wonach der Ecofin-Rat auch Gesprache mit den Sozi-
alpartnern flhren sollte, findet in der EntschlieRung keinen Nie-
derschlag. Ziel dieser Gesprache ware es gewesen, der
Fiskalpolitik ein starkeres Gewicht bei der Konjunktursteuerung
zu geben. Es bleibt abzuwarten, ob dieser neu geschaffene
“Eurorat” die Chance nutzen wird, durch einen geeigneten
Policy-Mix zu mehr Beschéftigung und Einkommenswachstum
beizutragen.

Statt Redimensionierung des Staates...
Im Zusammenhang mit dem Stabilitatspakt und den kiinftigen

Handlungsspielrdumen der Fiskalpolitik stellt sich die Frage, ob
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die Verpflichtung zu einem ausgeglichenen Budget iberhaupt
dem Stand der Finanzwissenschaft entspricht? Naturlich ist ab
einem bestimmten Schuldenstand und der damit verbundenen
Zinsenbelastung die Konsolidierung der Budgets eine zentrale
wirtschaftspolitische Aufgabe, die auch ohne Druck durch die fis-
kalischen Konvergenzkriterien wahrgenommen werden muf3.
Dabei darf aber der Effekt von makrodkonomischen Fehl-
steuerungen — etwa die Wachstumsdampfung und Zinsbe-
lastung als Folge der restriktiven Geldpolitik der letzten Jahre -
nicht aus dem Auge gelassen werden. Ein ausgeglichenes Bud-
get oder Budgetiberschusse sind bei “normaler Konjunktur” des-
halb noch nicht erforderlich. Es kann nicht darum gehen, den
Staat zuriickzudrangen, weil der — 6konomisch schlecht begriin-
dete — Stabilitatspakt das so vorsieht. Bedeutsame Konsoli-
dierungsschritte in Richtung Budgetiiberschisse kénnen hinge-
gen dann erforderlich werden, wenn das beispielsweise auf-
grund kinftiger Finanzierungsbelastungen (Pensionen, Pflege-
vorsorge etc.) zur Aufrechterhaltung der Funktionsféahigkeit des
Staates erforderlich wird.

Ausgeglichene Budgets kdnnen andererseits zu einem Ver-
zicht auf Wachstumspotentiale filhren. Das wird etwa dann ein-
treten, wenn Infrastrukturinvestitionen oder immaterielle Investi-
tionen im Zuge der Budgetkonsolidierung unterbleiben mussen.
Die neueren Entwicklungen der (endogenen) Wachstumstheorie
gehen davon aus, daR Infrastrukturinvestitionen eine positive
Auswirkung auf die Produktivitatsentwicklung des privaten Sek-
tors haben. Die empirischen Arbeiten der neuen Wachstums-
theorien erlauben trotz ihrer teilweisen Widerspriichlichkeit den
Schluf3, daf Infrastrukturinvestitionen aus Griinden der langfri-
stigen wachstumsrelevanten Beschaftigungssicherung zu den
MaRnahmen von grof3er wirtschaftspolitischer Bedeutung zah-
len. Die Finanzwissenschaft anerkennt, daf} Defizite in der Héhe
der Investitionen unbedenklich sind, das bedeutet aber noch lan-
ge nicht, daB trotz der Verankerung der sogenannten “goldenen”
Finanzierungsregel im Protokoll zu Art 104c ein Defizit in dieser
Hohe im Ernstfall sanktionsfrei bleibt.

Schon diese Uberlegungen zeigen, dal ausgeglichene Bud-
gets auch kontraproduktiv sein kdnnen. Die Forderung nach aus-
geglichenen Budgets ist unter dem Einflu des Neoliberalismus
entstanden. In vielen westlichen Industriestaaten ist der Staat
zum Gegenstand der politischen Auseinandersetzung gewor-
den. Hinter den Schlagworten Deregulierung, ‘minimal
government”, “lean state”, New Public Management oder Moder-
nisierung der Verwaltung verbirgt sich oft nichts anderes als die
Zuriickdrangung des Staates. Freilich kann nicht geleugnet wer-
den, daf die Unzufriedenheit mit staatlichen Leistungen aus ver-
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schiedensten Griinden gestiegen ist. Auch die Kritik am Sozial-
staat wird — insbesondere von liberaler Seite - immer vehemen-
ter vorgetragen. Und schlieBlich haben sich nicht nur die wirt-
schaftlichen Rahmenbedingungen (Globalisierung, Oster-
weiterung usw.) gedndert, es hat in den letzten Jahren auch ein
gesellschaftlicher und organisatorischer Wandel stattgefunden.
Vor diesem Hintergrund wird es versténdlich, wenn nicht nur kon-
servative Beobachter auf eine Neubewertung der Rolle des
Staates drangen.

Die 6konomische Diskussion liber die neue Rolle des Staates
konzentriert sich Uberwiegend auf Fragen der allokativen Effizi-
enz. Im Zentrum der Kritik steht dabei die Blrokratie, die durch
schwerféllige Ablaufe gepragt ist. Da das Staatsversagen bei
weitem das Marktversagen Ubersteige, misse sich nach Ansicht
der “minimal government-Apostel” der Staat so weit wie méglich
aus Wirtschaft und Gesellschaft zuriickziehen. In diesem Kontext
wird gerne das Beispiel Neuseeland mit seinen radikalen Refor-
men im Offentlichen Sektor als Paradebeispiel herangezogen.

Natlrlich ware es verfehlt, wollte man Ineffizienzen oder die
“bureau-pathologies” im 6ffentlichen Sektor leugnen. Im Gegen-
teil, es sollte alles unternommen werden, um diese Angriffspunk-
te zu beseitigen. Aber die (Budget)Politiker sollten dabei weder
ahistorisch agieren noch gut funktionierende Institutionen und
bestehende soziale Realitaten aul3er acht lassen.

Eine Studie von Okonomen des Wahrungsfonds zeigt, dal} es
in historischer Betrachtung nur wenige soziale Trends gibt, die so
eindeutig sind, wie das Wachstum des Staatssektors. Es wird
gezeigt, daf} sich die Staatsquote in industrialisierten Landern in
den letzten hundert Jahren sehr stark erhdéht hat. Sowohl der
Anteil der 6ffentlich Bediensteten als auch jener der Staatsaus-
gaben stieg im Zuge der Industrialisierung und Modernisierung —
unabhangig davon, welche Ideologie die jeweilige Regierungs-
partei hatte. Ausgenommen von dieser Betrachtung sind jene
Bereiche, in denen der Staat als Wirtschaftsunternehmer agier-
te.

Der Staat als Wirtschaftsunternehmer mag ausgedient haben,
aber es ist nicht einzusehen, warum dieser Trend fir die Bereit-
stellung 6ffentlicher und meritorischer Giiter, also fir den Staat
im engeren Sinn, in Zukunft abreilen sollte. Nicht alles eignet
sich fir Deregulierung und Privatisierung. Fir diese These las-
sen sich drei Faktoren anfihren: kulturelle Erwartungen, demo-
graphische und technologische Entwicklungen. Hinsichtlich des
ersten Faktors kann davon ausgegangen werden, dal} die Er-
wartungen der Menschen an den Sozialstaat erhalten bleiben, ja
aufgrund der gestiegenen Risiken in bezug auf Beschéftigung
sogar zunehmen werden. Dal} die demographische Entwicklung
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einen EinfluR auf die GroRe des Staatssektors ausiibt, wird we-
nig bestritten. Eine wachsende Anzahl von alteren Menschen
wird neue politische Forderungen an den Staat stellen. Zusatzli-
che budgetédre Belastungen sind auch aus der geplanten Ost-
erweiterung der EU zu erwarten. Am wenigsten offensichtlich ist
vielleicht der EinfluR des technischen Fortschritts auf die GroRe
des Staatssektors. Die Erfindung und Anwendung bedeutender
neuer Technologien erhdéht den Bedarf nach Regulierung und
Kontrolle. Verbunden mit dem Entstehen neuer Technologien
sind auch eine Reihe von neuen high-tech-Verbrechen (Com-
puterverbrechen, Software-Piraterie, Betrugereien, Beleidigun-
gen via Internet etc). Das stellt die Justiz vor neue Aufgaben. In
einer zunehmend auf mehr Wissen basierenden Gesellschaft
gewinnt auch die Ausbildung einen hdéheren Stellenwert. Was
Arbeitnehmerinnen in Zukunft brauchen werden, ist aber nicht
nur mehr Wissen, es wird vermutlich auch notwendig sein, sich
kontinuierlich neue Fahigkeiten zu erwerben. Es ist nicht anzu-
nehmen, dall “die Wirtschaft’ die dafir notwendigen Ausbil-
dungskosten allein ibernehmen wird.

..Ergebnissteuerung, Evaluierung und politische
Prioritiitensetzungen

Damit soll nicht der Eindruck erweckt werden, daf} nichts zu tun
ware. Im Gegenteil, wir wéren im Lichte aller Herausforderungen
gut beraten, wirden wir als ersten Schritt verstarkt Performance
Measurement als strategisches Element zur Ergebnissteuerung
des offentlichen Sektors einsetzen. Es spricht vieles dafir, be-
triebswirtschaftliche Elemente in den 6ffentlichen Sektor zu inte-
grieren und ihn einer Effizienz- und Effektivitatsprifung zu unter-
ziehen. Kostenrechnung, eine Straffung der Verwaltung,
Controlling, Benchmarking etc. sind Elemente, die zu mehr Effi-
zienz im offentlichen Sektor beitragen kénnen. Die Modernisie-
rung des Offentlichen Sektors in Richtung der Private-Sector-Ef-
fizienz stoRt jedoch an Grenzen, weil zwischen den beiden Sek-
toren grof3e Struktur- und Funktionsunterschiede bestehen. In-
strumente des New Public Management mussen daher die spe-
zifischen Konstitutionsbedingungen des o6ffentlichen Sektors
berucksichtigen. Fur eine Modernisierung des 6ffentlichen Sek-
tors ist eine Komplementaritat von privatem und 6ffentlichem
Sektor und nicht die Dominanz eines Regulierungsmodells zu
Lasten des anderen entscheidend. Was wir daher brauchen,
sind nicht ideologische Dogmen, sondern vielmehr eine Balance
zwischen den beiden Sektoren und damit eine optimale Ver-
knipfung von Ergebnissteuerung und Bestandssicherung, der
grofRen Starke der klassischen Regelsteuerung. Mit Pilotprojek-
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ten, die auf Bundesebene weitgehend fehlen, kénnte wie in an-
deren Landern ein Veranderungsprozel} initiiert werden.

In der Debatte uber die neue Rolle des Staates kommt Evalua-
tionen als wichtigem Instrument zur Ergebnissteuerung eine
Schlusselrolle zu. Sie bilden die Grundlage fur eine Aufgaben-
kritik im Sinne von Zielerreichung. Da sich - wie erwahnt - die
wirtschaftlichen und gesellschaftlichen Rahmenbedingungen
geandert haben, sind heute mdglicherweise andere Prioritdten
zu setzen und andere Instrumente zur Zielerreichung effektiver
als die bestehenden. Hier ist die Politik gefordert, die die Zielset-
zungen moglichst prazise festlegen mufd. Nur dann, wenn Leistun-
gen und Ziele in einem interaktiven Prozefd zwischen Verwaltung
und Politik formuliert und weiterentwickelt werden, kann eine
nachhaltige Reform des 6ffentlichen Sektors erwartet werden, die
sich wohltuend von einer bloRen Redimensionierung unterschei-
det. Es bedarf daher auch einer Modernisierung der Politik.

Die Notwendigkeit fiir eine Prioritdtensetzung 1aRt sich etwa
am Beispiel des Sozialstaates zeigen. Aus gewerkschaftlicher
Sicht besteht eine der Kernfragen darin, ob sich ein zugleich ef-
fizienter, effektiver und erschwinglicher Sozialstaat schaffen
I1aRt? Der Sozialstaat schopfte bisher seine Kraft aus seinem
Grundprinzip, der Universalitdt der Anrechte. Dieses Grundprin-
zip wird wegen seiner Kosten — hoher Anteil an Einkommens-
transfers - zunehmend in Frage gestellt. Es wird behauptet, daf
universelle Anspriche in Verbindung mit der Komplexitat des
Sozialstaates es politisch gut organisierten Gruppen leicht ma-
chen, Beglinstigungen zu erreichen, die nicht mit spezifischen
Problemen oder Armut zu begrinden sind. Kritisiert werden
weiters die unklaren Verteilungswirkungen, die dazu fihren, dafy
durch den Sozialstaat in erster Linie nicht armere Menschen ge-
fordert werden. Die Diskussion und die Reformbestrebungen
verlagern sich daher vielfach hin zum subsididren Sozialstaat.
Tony Blair geht mit seinem Modell der “civil society” diesen Weg.
Demnach sollen universelle Anrechte durch gezielte — einkom-
mensabhangige - Sozialleistungen ersetzt werden. Er Ubersieht,
dafd universelle Anspriiche weitgehend effizient sind und unter-
schéatzt die Vorteile der Organisation der sozialstaatlichen Lei-
stungen im allgemeinen Verbund (“moral hazard’). Auch geht der
solidarisierende Effekt der Sozialpolitik dabei teilweise verloren.
Der subsididre Sozialstaat birgt die Gefahr in sich, daR die Bereit-
schaft breiter Schichten der Bevdlkerung zur Alimentierung des
Sozialstaates sinkt. Ein Sozialstaat fur die Armen lauft immer
Gefahr, ein armer Sozialstaat zu werden. Ebenso wenig ziel-
flhrend ist es, sich an der Diskussion “Universalitat versus Sub-
sidiaritat” vorbeizuschwindeln, indem Transfers trotz budgetarer
Engpéasse weiterhin nach dem GielR3kannenprinzip verteilt werden.
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Wenn die liberale Kritik am Sozialstaat ernst genommen wird,
dann fihrt kein Weg an einer Diskussion vorbei, die klar heraus-
arbeitet, was unter Gerechtigkeit verstanden und wer eigentlich
geschutzt werden soll. Es kann dabei nicht mehr nur um die Ge-
rechtigkeit zwischen Selbstandigen und Unselbstéandigen ge-
hen, der Aspekt der vertikalen Umverteilung von hohen zu nied-
rigen Einkommen wird stérker an Gewicht gewinnen. Gerade die
Begrindung, warum verschiedene Gruppen stérker als andere
bevorzugt werden sollen, ist nicht einfach. Einfache Formeln fir
Gerechtigkeit gibt es nicht. Was irgendwann einmal als gerecht
und mdglich erschien, ist es unter veranderten demographi-
schen, sozialen, budgetaren und wirtschaftlichen Bedingungen
nicht mehr. Es missen neue Aushandlungsprozesse beginnen:
zwischen Jungen und Alten, Armen und Reicheren, zwischen
Nutzern und Zahlern usw. Das ist ein politischer ProzeR, langwie-
rig und konfliktreich. Und die Ergebnisse werden nicht allen ge-
fallen. Politische Parteien, die sich damit begnligen, fur eine be-
stimmte traditionelle Klientel einzutreten, werden zunehmend we-
niger mehrheitsfahig und begeben sich in eine technokratische
Falle. Jene Parteien werden die Nase vorne haben, die die ho-
here Problemlésungskompetenz aufweisen kénnen, die es bes-
ser verstehen, die verschiedenen Interessengruppen, Betroffe-
nen und Experten eines Problems zusammenzufiihren und so
lange zu verhandeln, bis Problemlésungen gefunden sind, die
sozial vertraglich sind und alle einbinden. Das allein ist aber noch
zu wenig. Hinter den Problemlésungen mussen von mdglichst
vielen geteilte Vorstellungen stehen, wozu auch Gerechtigkeit
oder soziale Fairnel3, Solidaritdt und Sicherheit gehéren.

Absicherung der Konsolidierung und Steuerreform

Das ist ein Programm, dessen Realisierung nur mittel- bis lang-
fristig erfolgen kann. Kurzfristig geht es um zwei Dinge, eine Re-
form des Steuersystems und um die Absicherung des erreichten
Konsolidierungserfolgs. Bei der Reform des Steuersystems gibt
es Handlungsbedarf in mindestens dreierlei Hinsicht. Bereits an-
gedeutet wurde die Notwendigkeit der Entlastung des Faktors
Arbeit. Steuern sind Kostenfaktoren, die sich auf den Preis eines
Produktionsfaktors auswirken. Dabei ist nicht nur in Osterreich,
sondern auch europaweit ein hohes Niveau der Belastung des
Faktors Arbeit festzustellen, wobei hinsichtlich des Kapitals die
Tendenz eherin Richtung Entlastung geht. Betrachtet man daher
die unterschiedlichen Produktionsfaktoren, so kann nicht von ei-
nem allokationsneutralen Besteuerungssystem gesprochen wer-
den. Da die Nachfrage nach Arbeit preiselastisch ist — wie
Okonometrische Untersuchungen bestatigen -, kann davon aus-
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gegangen werden, dal3 eine Absenkung der Kostensteuern auf
Arbeit beschaftigungspolitisch verniinftig ist. Es sollte daher auf
nationaler und internationaler Ebene alles unternommen wer-
den, um eine Umbasierung von Sozialabgaben auf eine Wert-
schopfungsabgabe zu forcieren.

Zweitens geht es um die weitere Okologisierung des Steuer-
systems. Sie ist vor dem Hintergrund der “Double-Dividend-Hy-
pothese” zu sehen. Umweltokonomen verbinden eine Umschich-
tung von lohnbezogenen Abgaben zu Okosteuern damit, daf sie
sowohl Umwelt- als auch Beschéftigungsvorteile bringt. Aus
Grinden der Beschaftigung, aber auch, weil die Ergiebigkeit der
Umsatzsteuer als wichtigster Einzelsteuer mehr und mehr nach-
laRkt, konnte und sollte vermehrt dariber nachgedacht werden,
ob nicht auch die Umsatzsteuer teilweise durch Oko-Steuern er-
setzt werden kdnnte. Aus Grinden der Wettbewerbsfahigkeit ist
eine EU-weit einheitliche Vorgangsweise anzustreben, jedoch
sollten nationale Spielrdume genutzt werden.

Seit der letzten Steuerreform ist der Anteil der Lohnsteuer an
den Masseneinkommen um ca 2 2%-Punkte angestiegen. Ein
Teil davon ist auf die Steuererh6hungen im Zusammenhang dem
Sparpaket 1996/97 zurliickzufiihren. Dennoch scheint aufgrund
dieser Entwicklung eine Senkung der Lohnsteuer gerechtfertigt,
um den Effekt der “kalten Progression” zu mildern. Das ist die
dritte Ebene, auf der Handlungsbedarf gegeben ist.

Die beiden kurzfristigen Aufgaben der Regierung sind keines-
wegs einfach. Das giltinsbesondere dann, wenn ein Wettlauf um
die Verteilung von Uberschissen einsetzt. Die vor kurzem auf
politischer Ebene beschlossene Neuregelung der Familien-
férderung und die fur das Jahr 2000 geplante Steuerreform mis-
sen sich in einem verkraftbaren Rahmen halten. Der Rahmen
wird um so groRer, je eher sich bewahrheitet, was manche
Wirtschaftsforscher uns prognostizieren. Die Rede ist von den
sieben fetten Jahren.

10
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Zur Neuordmung kinderbezogener Steuer-
und Transferregelungen

Rudolf Dujmovits, Richard Sturn,
Gerhard Wohlfahrt

1. Einleitung und Ubersicht

Die wichtigsten Impulsgeber fir die familienpolitische Diskussion waren
in den letzten Jahren budgetdre Sparzwdnge und die Judikatur des
Verfassungsgerichtshofes (VfGH). Dies trifft zumindest auf die steuer- und
transferpolitische Seite dieses Bereichs zu. Regten die erwahnten Spar-
zwange die Debatte um das Abschmelzen der Kindertransfers fiir besser-
verdienende Eltern an, so forderte der VfGH eine erhebliche Netto-
Besserstellung just dieser Personengruppe. Das in diesem Gegensatz
enthaltene Spannungsverhaltnis ist kaum auflésbar. Schwerer wiegt in-
des, dal} durch eine derartige Fixierung des Diskurses andere in diesem
Kontext relevante Gesichtspunkte, etwa frauenpolitische oder die Effizienz
des Steuer- und Transfersystems betreffende, marginalisiert werden. Ge-
rade die Relativierung des Individualprinzips, die sowohl durch die VfGH-
Argumentation als auch beim (familien)einkommensabhangigen Ab-
schmelzen der Transfers (1) droht, wére ein frauenpolitischer Rickschritt.
Gefragt ware daher eine Besinnung auf die Grundprinzipien einer moder-
nen, aufgeklarten Steuer- und Transferpolitik einschlieRlich der Berlick-
sichtigung familidrer Bindungen.

Dies soll in diesem Aufsatz geleistet werden, wobei die Kritik an der
VfGH-Argumentation und der sich daran knupfenden, inhaltlich teils wenig
ergiebigen Diskussion Ausgangspunkt und Motiv bildet. Ausgehend von
einer Darstellung der neuen Rechtslage und deren Implikation (Abschnitt
2) werden die normativen Pramissen des VfGH schrittweise entwickelt
(Abschnitt 3) und anschlieflend kritisch beleuchtet. Ausflhrlich gehen wir
dann im Abschnitt 4 auf zwei Aspekte der verteilungspolitischen Grund-
problematik der durch den VfGH geschaffenen Situation ein: die Ubertra-
gung zivilrechtlicher Anspruchsnormen in den Steuer-/Transferbereich
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und das Spannungsverhaltnis der VfGH-Judikatur zum familienpolitischen
Common sense. Im Sinne von Anliegen wie Transparenz, gerechtere
Mittelaufbringung sowie der Neutralitdt gegenuber Lebensformen stellen
wir schlief3lich im Abschnitt 5 Leitmotive einer zeitgemaRen Neuordnung
des gesamten Bereichs zur Diskussion, welche eine konsequentere
Durchsetzung des Individualprinzips und die Aufldésung des Fami-
lienlastenausgleichsfonds (FLAF) einschlieBen wiurde. Der Aufsatz
schlie3t mit einer zusammenfassenden Gesamteinschatzung des Themas
im Lichte der zuvor entwickelten Argumente.

2. Das Erkenntnis im Uberblick (2)

Das VfGH-Erkenntnis vom 17.10.1997 zur Frage der Gleichheitskon-
formitat der steuerlichen Behandlung der Aufwendungen fur Kinder (3) setzt
die Spruchpraxis des VfGH aus dem Jahre 1991 fort (VfGH 1991a, b), die
im Kern von der schichtspezifischen Unterhaltsverpflichtung des Burger-
lichen Gesetzbuches geleitet ist. Da die tatsachlichen Unterhaltsleistun-
gen fur Kinder kaum ermittelbar sind, wird auf die Spruchpraxis der
Familienrichter verwiesen. Diese bestimmen die Hohe des Unterhaltsan-
spruches nach der "Wiener Methode”. Der Unterhaltsanspruch wird darin
als Prozentsatz des Nettoeinkommens definiert. Jedem Kind stehen je
nach Alter, Geschwisterzahl und Berufstatigkeit der Eltern bis zu 22 % des
Nettoeinkommens zu. Um den Unterhaltsanspruch bei sehr hohen Ein-
kommen nicht in exorbitante H6hen steigen zu lassen, hatsich in der zivil-
gerichtlichen Spruchpraxis ein Unterhaltsstopp herauskristallisiert, der
eine Obergrenze des Unterhaltsverpflichtung beim 2,5fachen Regel-
bedarfssatz vorsieht. Der altersabhdngige Regelbedarf orientiert sich an
den kinderbezogenen Ausgaben einer Durchschnittsfamilie. Der Unter-
haltsstopp betragt derzeit monatlich zwischen 4.925 Schilling fur Kinder
bis 3 Jahre und 13.750 Schilling fur Kinder Gber 19 Jahre. Eine Untergren-
ze der Unterhaltsanspruche ist in der Spruchpraxis der Familiengerichte
nicht erkennbar, weshalb auch keine finanzielle Absicherung der Kinder
durch Unterhaltsanspriiche gewahrleistet ist.

Ausgehend von diesen auf Grundlage des Birgerlichen Gesetzbuches
ermittelten Unterhaltsverpflichtungen sieht der VfGH eine Verletzung des
Gleichheitssatzes, da Personen mit Unterhaltsverpflichtungen im Ver-
gleich zu Personen ohne Unterhaltsverpflichtungen im geltenden Einkom-
mensteuerrecht nicht hinreichend unterschiedlich behandelt werden.
Dazu wird ausgefuhrt: "Da aber die Unterhaltsleistung an Kinder ... nicht
bloR Sache privater Lebensgestaltung ist, geht es nicht an, jene Ein-
kommensbestandteile, die vom Steuerpflichtigen an die Unterhaltsberech-
tigten weiterzugeben sind, in diesem Umfang zu besteuern.” Dies fuhre,
da Unterhaltsleistungen "nur zum Teil als Folge privater Lebensfuhrung”
zu qualifizieren sind, zu einer Verletzung des Gleichheitssatzes. Um letz-
teres zu vermeiden, miite "zumindest die Halfte der Einkommensteile, die
zur Bestreitung des Unterhalts der Kinder erforderlich sind, ... im Effekt
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steuerfrei bleiben.” (VfGH 1997, 25) In VfGH (1991a, 26) wird es dem Ge-
setzgeber ausdriicklich anheim gestellt, mittels welcher steuertechnischer
MafRnahmen (Beihilfen oder Steuerermafigungen in Form von Absetz- oder
Freibetragen) die Verletzung des Gleichheitsgrundsatzes behoben wird.

2.1 Zur Beriicksichtigung kinderbezogener Transferleistungen

Zu Uberprufen war konkret, ob die derzeit gewahrte Familienférderung die-
sen Ansprichen genugt. Fur den Anlal¥fall einer aufrechten Ehe wurde zu
diesem Zwecke die (fiktive) Unterhaltsverpflichtung nach der Prozentsatz-
methode herangezogen. Diese muf} im Effekt zumindest zur Halfte steuerfrei
bleiben. Deshalb ist deren "Steuerbelastung” (= halbe Unterhaltsverpflichtung
mal Grenzsteuersatz) mit den erhaltenen (Quasi-)Transfers (Kinderabsetz-
betrag und Familienbeihilfe) zu vergleichen. Die Praxis dieser Art der Ge-
genrechnung kinderbezogener Transferleistungen mit der Steuerlast auf
die Unterhaltsverpflichtungen wird in allen im Urteil angefiihrten Berech-
nungen angewendet. Uberdies spiegelt sie sich in folgender Formulierung
wider: Die "steuerliche Belastung der zur Unterhaltsleistung Verpflichteten
wird ... durch die Auszahlung der nach der Kinderanzahl gestaffelten
Kinderabsetzbetrage und Unterhaltsabsetzbetrdge sowie der nach dem
Kindesalter gestaffelten Familienbeihilfe verringert.” (VfGH 1997, 20) (4)

Es kann daher davon ausgegangen werden, dal} nicht nur die gesamte
6konomische Fachliteratur, sondern auch der VfGH von der Notwendigkeit
der Gegenrechnung der Kinderabsetzbetrage und Familienbeihilfe mit der
Steuerlast Uberzeugt ist. Korrekterweise sieht der VfGH das Steuer- und
Transfersystem als Einheit, auch wenn die konkrete Ausgestaltung dieses
Systems durch heterogene juristische Uberformungen (FLAF versus Ein-
kommensteuerrecht) gepragt ist. Der Problematik wurde hier nur deshalb
ein besonderes Augenmerk geschenkt, weil in der familienpolitischen Dis-
kussion immer wieder unterstellt wird, dal} ein Uber den FLAF ausgezahl-
ter Schilling systematisch anders zu gewichten sei als etwa ein Schilling,
der mittels eines steuerrechtlichen Kinderabsetzbetrages gewéhrt wird.
Diese Gegenrechnung verwendend, wirde im Anlaffall dem Beschwer-
defuhrer in der Sache selbst Recht geben und der Steuerbescheid aufge-
hoben, weil er mit verfassungswidrigen Gesetzesstellen begrindet war.
Dies fuhrt aber nicht zwingend zu héheren Familienleistungen fur den Be-
schwerdeflhrer, da bei einem jahrlichen Nettoeinkommen von rund
675.000 Schilling und drei Kindern die gewahrten Familienleistungen
durchaus den nunmehrigen Vorgaben des VfGH entsprechen. Dies fuhrt
naturgemal zu der Fragestellung:

2.2 Wer profitiert vom Erkenntnis?

Allgemeiner formuliert: Ab welchem Einkommen wird derzeit — in Abhan-
gigkeit von der Familienkonstellation — der Gleichheitsgrundsatz in der In-
terpretation des VfGH verletzt? Dies soll an zwei Alleinverdienerfamilien,
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einer Einkind- und einer Dreikindfamilie, erortert werden. Das Alter der Kin-
der wurde dabei relativ hoch gewahlt, da bei alteren Kindern erhéhte
Steuerfreistellungen geboten sind. In den beiden Abbildungen werden in
Abhangigkeit vom monatlichen Nettoeinkommen die (fiktiven) Unterhalts-
verpflichtungen bis hin zum Unterhaltsstopp, die gemafl Erkenntnis im
Endeffekt von der Besteuerung freizustellende halbe Unterhaltsver-
pflichtung (= steuerlicher Mindestfreibetrag) sowie die darauf entfallende
Einkommensteuer (5) dargestellt. Diese Steuerbelastung muf® durch Steu-
erbeglnstigungen und/oder Transfers kompensiert werden. Die derzeiti-
ge einkommensunabhangige Kompensation ergibt sich aus der Summe
von Familienbeihilfe (FBH) und Kinderabsetzbetrag (KAB) und wird durch
die waagrechte Linie dargestelit.

Wie aus den Abbildungen ersichtlich ist, Ubersteigt die laut Erkenntnis
notwendige Steuerentlastung das derzeitige Niveau der Transferlei-
stungen nur bei hohen (ab ca. 40.000 Schilling bei Einkindfamilien) bzw.
sehr hohen (ab ca. 60.000 Schilling bei Mehrkindfamilien) Nettoeinkom-
men. Bei Doppelverdienerfamilien muf3, um zu den Gewinnern zu zdhlen,
das Haushaltseinkommen infolge des geringeren Grenzsteuersatzes
noch hdéher sein. Schatzungsweise sind weniger als 5% der 6sterreichi-
schen Haushalte mit Kindern zu den unmittelbaren Gewinnern des Er-
kenntnisses zu zdhlen. (6) Weiters ist zu beachten, dal bei jingeren Kin-
dern, wenn uberhaupt, nur ein geringerer Handlungsbedarf gegeben ist.

Wir fassen zusammen: Schichtspezifische Unterhaltsleistungen sind
laut VfGH zumindest zur Halfte im Effekt steuerfrei zu stellen. Deshalb ist
das derzeitige Ausmall der Familienférderung bei einigen Familien im
obersten Einkommenssegment nicht ausreichend.

3. Die normativen Grundlagen der Argumentation des VIGH

Ausgangspunkt der VfGH-Argumentation ist der Gleichheitssatz der
Bundesverfassung. Wie kommt der VfGH nun von diesem Gleichheitssatz
zu den eben skizzierten Implikationen, also der Forderung einer starkeren
steuerlichen Berticksichtigung der Kinder einkommensméaRig besserge-
stellter Familien? Um allféllige Kritik genauer verorten zu kénnen, ist es nitz-
lich, den Argumentationsgang des VfGH in einzelne Schritte zu zerlegen:

Erster Schritt: Der Gleichheitssatz wird mit einer bestimmten Version des
Leistungsfahigkeitsprinzips der Besteuerung kombiniert. Gemal dieser
Version ist das erzielte Markteinkommen die Mel3latte fur steuerliche Lei-
stungsfahigkeit.

Zweiter Schritt: Gleichheit in der steuerlichen Behandlung wird als hori-
zontale Gleichheit aufgefal3t. Diese besagt: Gleich leistungsféhige Steu-
erpflichtige sollen im gleichen Ausmalf} besteuert werden.

Dritter Schritt: Das Leistungsfahigkeitskonzept wird konkretisiert und dif-
ferenziert. Und zwar tritt zum Kriterium Einkommenserzielung folgendes,
an der Einkommensverwendung orientierte Kriterium hinzu: Einkommens-
verwendungen der Steuerpflichtigen, die nicht ihnrem privaten ékonomi-
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schen Kalkul oder ihrer privaten Lebensgestaltung entspringen (wir nen-
nen sie im folgenden kurz "fremdbestimmte” Verwendungen), mindern ihre
Leistungsfahigkeit.

Vierter Schritt: Die fur die jeweilige Einkommensschicht typischen tat-
sdchlichen Aufwendungen fir Kinder gehéren zur im dritten Schritt spezi-
fizierten Klasse der "fremdbestimmten” Einkommensverwendungen, was
u. a. aus deren zivilrechtlicher Einklagbarkeit folgt.

Flnfter Schritt: Die zivilrechtliche Einklagbarkeit ist nicht blo ein klarer
Grund dafiir, dal® schichtspezifische Kinderlasten das Kriterium der
"Fremdbestimmtheit” erflillen. Vielmehr sind die Richtwerte, welche sich in
der zivilrechtlichen Judikatur zur Regelung unterhaltsrechtlicher Konflikt-
falle herausgebildet haben (im wesentlichen Prozentsatze des Einkom-
mens nach der "Wiener Methode”), auch probate Anhaltspunkte fir das
Ausmal} der steuerlichen Berlicksichtigung von Kinderlasten.

Sechster Schritt: Diese zivilrechtlichen Richtwerte fur Unterhaltszahlun-
gen sind aber blo3 probate Anhaltspunkte und keine vom Steuergesetz-
geber sklavisch zu erfiillenden Vorgaben: Es gentigt, wenn im Effekt zu-
mindest die Halfte dieser Richtwerte steuerfrei gestellt wird.

4. Kritik

An jedem einzelnen dieser Argumentationsschritte - mit Ausnahme von
Schritt 2 - kann verschiedenartige Kritik geubt werden. Ein wichtiger Kritik-
punkt ist das implizite EinflieRen von verteilungsethischen Werturteilen bei
den Schritten 1 bzw. 3. Diese Schritte bedeuten nicht nur die Festlegung auf
das Leistungsfahigkeitsprinzip, sondern daruber hinaus auf eine bestimmte
Interpretation desselben (7). Diese Interpretation ist zwar nicht unter allen
Gesichtspunkten inakzeptabel oder unplausibel, aber auch nicht zwingend.
Schon gar nicht handelt es sich um ein bloRBes Derivat des Gleichheitssatzes.
Was das Kriterium der "Fremdbestimmtheit” von Einkommensverwendungen
anbelangt, sind die vom VfGH verwendeten Argumente der Abgrenzung ge-
genuber "normalen” Einkommensverwendungen zu prifen. Das Argument
der zivilrechtlichen Einklagbarkeit ist beispielsweise gegen Analogien
(Schuldzinsen) verwundbar (8). Wichtiger aber ist, dal jede Abgrenzungs-
methode wertgeladen ist. Wiinschenswert wére daher auf jeden Fall die Arti-
kulation der Wertpramissen. Ganz generell birgt die Konzentration auf hori-
zontale Gleichheit, die an sich fur den VfGH von seiner Stellung im Rechts-
system her durchaus geboten ist, systematisch Probleme im Hinblick auf ihr
Zusammenspiel mit anderen Gerechtigkeitspostulaten. Hier konnte der VfGH
Abhilfe schaffen, indem er horizontale Gleichheit scharfer prazisiert und kon-
sistent operationali-siert (9). Die Schritte 1 bis 3 markieren jedoch insgesamt
aus unserer Sicht mit entsprechenden, z. T. eben angedeuteten Modifikatio-
nen durchaus ei-ne mogliche Umsetzung dessen, was in Finanzwissen-
schaftslehrbichern unter "Grundsatze der Besteuerung” abgehandelt wird.

Dagegen sind gegen Schritt 4 (steuerliche Berucksichtigung des stan-
desgemaflen Unterhalts als Konkretisierung des Leistungsféhigkeits-
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prinzips) ernste materielle Bedenken anzumelden, die wir schon in friihe-
ren Papieren begriindet haben (10). Daher - aber auch zur Relativierung
des durch die VfGH-Argumentation aufgespannten Koordinatensystems,
das ja zur Erérterung der "wirklichen” familien- und sozialpolitischen Pro-
bleme méRig geeignet ist - konzentrieren wir uns im folgenden auf den
Kern der verteilungspolitischen Grundproblematik. Denn der Eindruck ver-
dichtet sich zunehmend, daR dieser verteilungspolitische Kern vom VfGH
und manchen anderen Teilnehmerlinnen an einschlagigen Kontroversen
entweder nicht erkannt oder in wenig hilfreiche Rhetorik aufgelést wird. Die
Schritte 5 und 6 dokumentieren dies deutlich, wie im folgenden gezeigt wird.

Worin besteht der erwéhnte verteilungspolitische Kern? Allgemein for-
muliert, sind es die verteilungspolitische Rolle des Staates in einer moder-
nen, wertepluralistischen Marktwirtschaft sowie die Leitmotive und Be-
schrankungen, denen sich die Politik in diesem Kontext gegenubersieht.
Steuern und Transfers haben in modernen Staaten nahezu unweigerlich
Verteilungswirkungen. Sie sind daruber hinaus das Hauptinstrument von
Einkommensumverteilung als politisches Konzept. Umverteilung bedeu-
tet, dal} die Markteinkommensstruktur durch den Staat verandert wird.
Selbstverstandlich gehéren auch familienpolitisch motivierte Regelungen
zum Bereich der Umverteilung in diesem Sinn. Die Existenz von Kindern
ist zweifellos eines der wichtigsten Motive fiir die Korrektur der Verteilung
der Markteinkommen. Denn die Entlohnungsstrukturen in gro3en Markt-
geselischaften kdnnen wohl nur schwerlich die Zuordnung von Kindern zu
Haushalten in der "richtigen” Weise reflektieren. Daf} es sich um eine
staatlich organisierte Umverteilung handelt, kann somit nicht ernsthaft in
Frage gestellt werden. Manche Familienpolitikerinnen bestreiten aller-
dings den Umverteilungscharakter von familienpolitisch motivierten Rege-
lungen im Steuer- und Transfersystem. Denn, so vermuten sie wohl zu-
recht, die Verbuchung irgendwelcher Zahlungsstréome als Umverteilung
macht diese zumindest im gegenwaértigen politischen Klima politisch an-
greifbar. In Wirklichkeit ist das Argument "Familienpolitik hat nichts mit
Umverteilung zu tun” also ein Argument im Diskurs um die politische Le-
gitimation bestimmter Regelungen im Steuer- und Transfersystem, nicht
aber eine nitzliche wissenschaftliche Charakterisierung derselben. Halten
wir daher noch einmal fest: Auch bei familienbezogenen Regelungen im
Steuer- und Transfersystem geht es um politisch legitimierte und staatlich
organisierte Korrekturen der Markteinkommensverteilung.

4.1 Zivilrecht und Umverteilungsmuster

Vor dem Hintergrund dieser verteilungspolitischen Grundproblematik
muf ein Moment in der Argumentation des VfGH besonderes Erstaunen
auslésen. Es ist dies die Selbstverstandlichkeit und Unbefangenheit, mit
der bestimmte zivilrechtliche Anspruche - und in weiterer Folge sogar de-
ren Konkretisierung in der Judikatur mittels Daumenregeln (Wiener Metho-
de, Unterhaltsstopp) - als Richtmale fiur die sekundare Einkommensver-

18




24. Jahrgang (1998), Heft 1 Wirtschaft und Gesellschaft

teilung durch das staatliche Steuer- und Transfersystem herangezogen
werden. Nun mag es durchaus einzelne Félle in sachlich anders gelager-
ten Materien geben, wo es Sinn macht, das Zivilrecht zum Angelpunkt fir
Regelungen in der staatlich-politischen Sphare zu machen. Aber es sind
verschiedene Kontexte mit oft verschiedenen "Logiken”, so daf eine sol-
che Ubertragung stets begriindungsbediirftig scheint.

Im diskutierten Fall kdnnen erhebliche Einwande geltend gemacht wer-
den. Diese Einwande lassen sich in zwei Klassen einteilen. Die eine Klas-
se ist Thema der politischen Philosophie und 1aRt sich so resiimieren: Ge-
richten verschiedener Ebenen wird in einer modernen demokratischen
Marktwirtschaft sehr wohl die Rolle zukommen, Grenzen fir Um-
verteilungsprozesse (etwa gegen willkirliche Enteignungen) zu setzen
und gewisse Formen von Konsistenz einzufordern. Jedoch kommt ihnen
- vom System her - nicht die Rolle zu, Umverteilungsmuster (etwa den
Progressionsgrad von Steuertarifen) inhaltlich zu bestimmen. Diese kom-
men im politischen Diskurs und in demokratischen Kollektiventschei-
dungsprozessen zustande. Die empirischen und normativen Grinde da-
fur konnen wir hier nicht diskutieren. Festzuhalten ist nur, da} der VfGH
eine Entscheidung, die vom Typ jener Uber den Progressionsgrad einer
Steuer entspricht, gleichsam an sich reif3t, um sie in weiterer Folge in der
materialen Ausgestaltung an die Familienrichter und deren Daumenregeln
zu "delegieren”.

Die Basis der zweiten Klasse von Einwanden wird klar, wenn man tber
die Funktion der zivilrechtlichen Unterhaltsverpflichtung nachdenkt. Diese
besteht darin, jene income-sharing function, welche friher im wesentli-
chen von der Familie erfillt wurde und die heute immer noch von der Fa-
milie erfillt wird (wozu allerdings heute familienpolitisch motivierte staatli-
che MalRnahmen treten), in Krisenféllen durchsetzbar zu machen. Ein
wichtiges Leitmotiv bei dieser judiziellen Durchsetzung ist die ebenfalls tra-
ditionelle Grundvorstellung, wonach Familien jedenfalls einen einheitli-
chen Lebensstandard haben und haben sollen. Als normative Vorgabe
macht dies auch durchaus Sinn. Es ist zu vermuten, dal} diese Norm
durchaus betrachtliche praktisch-alltagsmoralische Orientierungskraft hat-
te und hat (11). Vor dem Hintergrund eines solchen Motivs sind einkom-
mensabhéngige Unterhaltsverpflichtungen durchaus folgerichtig. Als An-
knupfungspunkt der Kriterien fur gerechte sozial- und steuerstaatliche
Umverteilungsmuster machen sie jedoch keinen Sinn. Denn im Kontext
der Begrundung staatlicher Umverteilungsmuster ist es sehr schwierig, fur
etwas anderes als die Wohlfahrt bzw. die Bediirftigkeit des einzelnen In-
dividuums - im Vergleich zu anderen Individuen - als Anknupfungspunkt
fur die Bemessung von Steuern und Transfers zu argumentieren. Alle
modernen Gerechtigkeitstheorien - von John Rawls bis zu verschiedenen
Utilitarismus-Versionen - orientieren sich an Vergleichen zwischen Indivi-
duen. In diesem Kontext mutet es als kurios an, wenn eine vorteilhafte
Positionierung eines Individuums im Geflecht sozialer Beziehungen (als
Kind wohlhabender Eltern) eine im Endeffekt vorteilhaftere steuerliche
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Behandlung nach sich zieht.

Das bedeutet nicht, da® familidre Beziehungen steuer- und transfer-
politisch generell unerheblich sind. Aber sie kénnen nur auf einer anderen
Ebene ins Spiel kommen. Die Politik, besonders auch die Verteilungs-
politik (also v. a. die Steuer- und Transferpolitik), sollte keine familien-
feindlichen Anreizstrukturen erzeugen. Dies ware wohlfahrtsmindernd und
mit liberaler Neutralitat des Staates gegenuber Lebensformen inkompati-
bel. Die Verwirklichung politisch-sozialethisch gewunschter Verteilungs-
korrekturen bzw. deren steuer- und transferpolitische Umsetzung wird be-
kanntlich ganz allgemein durch Anreizwirkungen begrenzt. Neben den
vieldiskutierten Arbeitsanreizen wird die Steuer- und Transferpolitik ver-
nunftigerweise durchaus auch darauf achten, dall das jeweilige System
keine Anreize enthalt, welche die Familienbildung pénalisieren. Aus die-
sem Grund wurde etwa im Schweden der dreiBiger Jahre die Haushalts-
besteuerung durch die Individualbesteuerung ersetzt, und es wurden
Kindertransfers eingefuhrt. Denn die Haushaltsbesteuerung hat nur unter
hohen Kosten (wenn Uberhaupt) zu kompensierende Diskriminierungs-
tendenzen gegen Doppelverdiener-Familien. Sie treibt die Frauen tenden-
ziell mit dem Steuerknuppel aus dem Arbeitsmarkt, wahrend sie fir jene
Frauen, welche sich nicht hinaustreiben lassen, Anreize gegen Familien-
bildung bereitstellt. Familienfeindliche Tendenzen dieser Art sind aber dem
Osterreichischen Individualsteuersystem nicht vorzuwerfen und wurden
ihm auch vom VfGH nicht vorgeworfen.

Fazit: Die Verwendung zivilrechtlicher Kriterien fir die Normierung von
Umverteilungsmustern auf staatlicher Ebene muf® schon auf den ersten
Blick Zweifel wecken. Denn es findet eine mechanische Ubertragung von
Regelungen statt, die - so mul man annehmen - jeweils spezifische
kontext- und problemgebundene Motive haben. Diese Zweifel erharten
sich bei einer naheren Betrachtung in vollem Umfang.

4.2 VEIGH-Erkenntnis versus familienpolitischer Common sense

Kernpunkt des Spruches der Verfassungsrichter ist die schichtspe-
zifische steuerliche Entlastung von Unterhaltsverpflichteten. Die steuerli-
che Berucksichtigung der mit dem Einkommen steigenden, halben zivil-
rechtlichen Unterhaltslasten und damit eine héhere staatliche Férderung
von Kindern besserverdienender Eltern erfullt jedenfalls die Vorgaben der
Hochstrichter.

Um sowohl den Gestaltungsrahmen, den das Erkenntnis bietet, als auch
seine Defizite aufzuzeigen, wird es im folgenden mit alternativen Prinzipi-
en fur eine Familienbesteuerung (12) konfrontiert. Das Erkenntnis und die
daraus abzuleitenden Implikationen liegen nicht nur quer zu gruppen-
spezifisch gepragten Gerechtigkeitsvorstellungen, sondern auch zu von
der Bevdlkerung und den politischen Parteien umfassend geteilten Vor-
stellungen Uber eine "gerechte” Familienpolitik. Es ist in weiten Teilen mit
dem verteilungs- und familienpolitischen Common sense schwer in Ein-
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klang zu bringen. Dieser Common sense hat sich wéahrend der Entstehung
dieses Aufsatzes zu einem von der SPO-OVP-Koalition getragenen Mal3-
nahmenbindel verdichtet. In seinen Grundzugen umfal’t dieses Bundel
eine Erhéhung der einkommensunabhangigen Kinderférderung um mo-
natlich 500 Schilling pro Kind. Familienbeihilfe bzw. Kinderabsetzbetrag
werden bis zum Jahr 2000 in zwei Stufen erhoht. Die Alters- bzw. Mehr-
kindstaffel - mit dem Alter bzw. der Kinderzahl steigende Fdrderung - bleibt
erhalten und wird kinftig zur Ganze aus dem FLAF beglichen. Als neuer
Gestaltungsakzent ist eine einkommensabhangige Komponente der
Mehrkindfamilienférderung hinzugekommen. Familien mit einem monatli-
chen Bruttoeinkommen von unter 42.000 Schilling bekommen fir das drit-
te und jedes weitere Kind eine zusatzliche Direktférderung von 400 Schil-
ling pro Kind und Monat (13).

Ahnlich wie das Famlllenpaket 1992 ist das Malknahmenbiindel der Ko-
alition im Hinblick auf seine VfGH-Konformitat problematisch, da es von
Anliegen getrieben ist, die quer zu jenen des VfGH liegen. An unserer Ar-
gumentation aus dem Jahre 1992 (14) muften wir nur einige Nuancen
andern, um der neuen Situation gerecht zu werden. Interessanter scheint
es allerdings, die Genesis des Ma3nahmenbindels als Kompromif} zwi-
schen OVP und SPO zu analysieren. Die Frage dabei lautet: Ist mdglicher-
weise nur der grofite gemeinsame Nenner zwischen den Koalitionspartei-
en VIGH-widrig? Wie sich zeigen wird, ist dies nicht der Fall. Denn auch
die Reformvorschldage von SPO und OVP zur Erfiillung der Vorgaben der
Hochstrichter waren nicht VfGH-konform. Es wurde und wird zwar weiter-
hin versucht, den Anschein zu erwecken, dal} das jeweilige Modell die Vor-
gaben des VfGH erfiille. Doch das gelingt nur auf dem Weg sachlich pro-
blematischer Behauptungen und unter Inkaufnahme inhaltlicher Inkonsi-
stenzen. Da die Vorschlage der SPO bzw. OVP einem verteilungs- und
familienpolitischen Common sense jedenfalls naher liegen als das Erkennt-
nis, ist die mangelnde Bereitschaft, sie mit dem Erkenntnis materiell in Ein-
klang zu bringen, letztlich auch nicht verwunderlich.

4.2.1 ”Jedes Kind ist gleich viel wert”

Von den unterschiedlichen Meinungen zur steuerlichen Behandlung von
Mehrkindfamilien vorerst einmal abgesehen, ist den AuBerungen von
Spltzenpolltlkerlnnen von SPO und OVP zu entnehmen dal} das Prinzip
"Jedes Kind soll dem Staat gleich viel wert sein” einen Eckpunkt in der vom
VfGH erzwungenen Reform der Familienbesteuerung darzustellen hat.
Die Regierungsparteien stellen damit die bestehende einkommens-
unabhéngige (mit dem Kindesalter steigende) Kinderférderung mittels
Familienbeihilfen und Kinderabsetzbetrédgen nicht in Frage. Der Beitrag
der Offentlichkeit zur Unterstitzung von Familien mit Kindern soll weiter-
hin nicht mit dem Einkommen der Unterhaltsverpflichteten steigen.

Zwar favorisierte die SP eine Erhéhung der Familienbeihilfe und die VP
im Gegensatz dazu eine Anhebung der Kinderabsetzbetrage. Doch in der
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6konomischen Wirkung fir die/den Anspruchsberechtigte/n ergibt sich
daraus kein Unterschied. Da "Geld kein Mascherl tragt”, ist es unmafigeb-
lich, aus welchem "Topf’ — FLAF oder allgemeines Steueraufkommen —
sie/er das Geld fir Kinderfdérderung bekommt.

Die Regierungsparteien wollen also die einkommensunabhéngige Erhé-
hung der Kinderabsetzbetrage/Familienbeihilfen allen Anspruchsberech-
tigten zukommen lassen und nicht nur jenen, bei denen nach dem Spruch
des VfGH die horizontale Gleichbehandlung verletzt wird. Wenngleich die-
se Vorschldge den verteilungs- und familienpolitischen Konsens wider-
spiegeln, erfillen sie nicht die Vorgaben der Verfassungsrichter. Denn
dazu mufte sich die Anhebung der Kinderabsetzbetrage/Familienbeihil-
fen an den "Maximalgewinnern” des Erkenntnisses orientieren, also an je-
nen, bei denen der groRte Entlastungsbedarf besteht. Wie im Abschnitt 2
analysiert, sind das Unterhaltsverpflichtete mit einem Uber 19jahrigen un-
terhaltsberechtigten Kind und mit einem monatlichen Nettoeinkommen
von uber 60.000 Schilling. Die fir diese Gruppe erforderliche Erhéhung
betragt etwa 1.200 Schilling pro Kind und Monat. Die geplante Anhebung
der Kinderabsetzbetrage/Familienbeihilfen um 500 Schilling liegt deutlich
darunter. Wie bereits mit dem Familienpaket 1992 kénnte mit ihrer Einfuh-
rung eine weitere, letztlich erfolglos bleibende Runde im Spiel zwischen
Gesetzgeber und VfGH eingelautet werden.

Wollen die Regierungsparteien an der Vorstellung einer einkommens-
unabhangigen Kinderférderung festhalten, scheint eine VfGH-konforme
Lésung darin zu liegen, die den "Maximalgewinnern” zustehende Besser-
stellung allen Kindern, also auch jenen in weniger wohlhabenden Famili-
en, zukommen zu lassen. Doch auch dieser Lésungsversuch ist nicht rea-
lisierbar bzw. entspricht nicht jenen Prinzipien, die der VfGH ins Zentrum
seiner Argumentation stellt. Nicht realisierbar ist er, weil er zu einer erheb-
lichen budgetdren Mehrbelastung fiuhren wirde (15). Eventuell nicht
VfGH-konform ist er, weil er die bereits bei der bisherigen H6he der Fami-
lienbeihilfe/Kinderabsetzbetrage vorhandene - in den Abbildungen im Ab-
schnitt 2 ersichtliche - tendenzielle Ubererflllung der Vorgaben des VfGH
in niedrigen Einkommensbereichen weiter verstarkt. Um diesen Tatbe-
stand zu rechtfertigen, kdnnte der Gesetzgeber argumentieren, dal er das
Prinzip der horizontalen Gleichbehandlung in der Interpretation des VfGH
nur mit zusatzlichen Gerechtigkeitskriterien erganzte, welche auf die spe-
zifische Lage von Kindern in Familien mit niedrigem bis mittlerem Einkom-
men abgestellt seien. Dieser Gedanke drangt sich insbesondere deshalb
auf, als der VfGH dem Gesetzgeber hinsichtlich der inhaltlichen Ausge-
staltung der Reform, vor allem beztiglich der vertikalen Umverteilung, brei-
ten Gestaltungsspielraum zubilligt (16). Er kleidet diese Freirdume indes
in unverbindliche und allgemeine Formulierungen: Es sei "(nur) die Frage
der Verfassungsmanfigkeit der steuerlichen Belastung jener Einkommens-
teile, die vom Steuerpflichtigen fir Unterhaltsleistungen an Kinder verwen-
det werden mussen” (VfGH 1997, 17) Gegenstand des Prifungsverfah-
rens gewesen, also nur, inwieweit das Steuer- und Transfersystem die ho-
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rizontale Gleichbehandlung von Steuerpflichtigen gewahrleistet (nicht
aber die Zulassigkeit anderweitig motivierter Transfers).

Die Funktion solcher Bemerkungen ist es, die potentielle sozialpolitische
Sprengwirkung des Erkenntnisses zu entschéarfen. Es wird der Eindruck
erweckt, dal® die Ubererfullung der Vorgaben des VfGH in unteren Ein-
kommensbereichen in beliebigem Ausmall méglich sei. Somit stliinde der
Einfuhrung zusétzlicher Gerechtigkeitskriterien, wie etwa der Abdeckung
eines (sozialen) Existenzminimums des Kindes durch den Staat, nicht das
Geringste im Weg. Doch die damit legitimierten Muster vertikaler Umver-
teilung fuhren gleichzeitig dazu, da im horizontalen Vergleich Unterhalts-
verpflichtete mit niedrigem Einkommen im Vergleich zu kinderlosen Bezie-
hern des gleichen Einkommens gemaf VfGH-Kriterien als privilegiert gel-
ten miRten. Letztere kénnten den VFGH wegen horizontaler Ungleich-
behandlung anrufen und mufiten bei konsistenter Fortsetzung der bishe-
rigen Judikatur recht bekommen. Eine Ubererfullung der Vorgaben des
VfGH kann demnach nicht beliebige Ausmalle annehmen, ohne entweder
die von ihm gewahlte Methode zur Ermittlung steuerlicher Leistungsfahig-
keit (Markteinkommen minus fremdbestimmte Einkommensverwen-
dungen in der skizzierten Konkretisierung) zu relativieren oder aber das
Prinzip horizontaler Gleichheit aufzugeben. Denn selbstversténdlich ist
dieses Prinzip nicht teilbar, etwa in dem Sinn, dall es nur fur die oberen
finf Dezile der Einkommensverteilung gilt, nicht aber fir die unteren.

Wir fassen zusammen: Solange man sich an der speziellen Interpreta-
tion horizontaler Gleichbehandlung im Sinne der Verfassungsrichter orien-
tiert, kann man fur eine einkommensunabhangige Kinderférderung - unab-
héngig von ihrer Héhe bzw. dem Ausmal ihrer Erhéhung - schwerlich die
Diagnose "verfassungskonform” erwarten. Der Versuch, den sozial- und
familienpolitischen Konsens der Regierungsparteien mit dem VfGH-Er-
kenntnis als Hebel politisch durchzusetzen, ist problematisch. Die Span-
nung zwischen den fur sich betrachtet jeweils einsichtigen Prinzipien von
horizontaler Gleichbehandlung bzw. vertikaler Gerechtigkeit kann nicht in
jedem Fall dadurch aufgeldst werden, indem diese Prinzipien einfach ad-
ditiv miteinander verknupft werden. Nicht ein mechanisch-additives Kom-
binieren unterschiedlicher Gerechtigkeitskriterien, sondern eine politische
Abwagung, die ihnen sachlich begrindbar jeweils (beispielsweise einkom-
mensabhéngig) unterschiedliche Gewichte zuweist, ware erforderlich.

4.2.2 Verminderung der Armutsgefihrdung

Eines der unbestrittensten familien- und sozialpolitischen Ziele besteht
wohl in der Verhinderung und Reduzierung der Armutsgefédhrdung von
Familien mit Kindern. Die notwendigen Unterhaltsleistungen fir Kinder
sollen nicht zur Verarmung der jeweiligen Familien fuhren. Familienarmut
und Armutsgefahrdung steigen empirisch gesehen mit der Kinderanzahl.
Sie sind auch bei Alleinverdienerinnen und Alleinerzieherlnnen Gberdurch-
schnittlich hoch (17). Auch weit Uber jene Gruppierungen hinaus, die fur
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eine einkommensunabhangige Kinderférderung eintreten, finden staatli-
che Forderungsmafinahmen fur Familien mit niedrigem Pro-Kopf-Einkom-
men Unterstutzung (18).

Das Erkenntnis des VfGH ist jedoch nicht hilfreich, um diesen weithin
anerkannten Problembereich in den Griff zu bekommen. Im vorhergehen-
den Unterabschnitt wurde bereits argumentiert, dal} eine einseitige Fixie-
rung auf das Prinzip der horizontalen Gleichbehandlung im Sinne des
VfGH einer rein additiven Einfihrung zuséatzlicher Gerechtigkeitsvor-
stellungen - wie etwa der Abdeckung des Existenzminimums fur Kinder
schlecht verdienender Eltern mittels Direkttransfers - entgegen steht.

Damit liegt auch die von der SP vorgeschlagene, sozialpolitisch motivier-
te, zusatzliche Férderung einkommenschwacher Mehrkindfamilien quer
zu den Vorgaben des VfGH. Weiters ist das SP-Modell einer zusatzlichen
Direktzahlung fur Familien mit niedrigem Familieneinkommen ab dem drit-
ten Kind - die mit steigendem Einkommen auf Null reduziert wird - mit al-
len Problemen der Ermittlung eines Familieneinkommens in einem
Individualsteuersystem behaftet. AuRerdem ist es aus effizienztheo-
retischer Sicht wegen der damit ausgelésten Anreizwirkungen in Frage zu
stellen. Denn das Abschmelzen dieses Mehrkinderzuschlags bewirkt im
relevanten Einkommensbereich eine oft nicht vernachldssigbare Erho-
hung des Grenzsteuersatzes mit zu erwartenden negativen Auswirkungen
auf das Arbeitsangebotsverhalten insbesondere der Zweitverdienerinnen
(19).

Der vom LIF propagierte Vorschlag eines relativ grof3ziigigen Direkt-
transfers fur Kinder (in Form einer Negativsteuer), der sich mit steigendem
Familieneinkommen auf Null verringert, geht aus der Sicht des VfGH
ebenfalls in die verkehrte Richtung. Wie auch die einkommensabhangige
Mehrkindstaffel der SP, ist er weiters mit den Problemen der Ermittlung des
Familieneinkommens und den negativen Anreizwirkungen auf das Ar-
beitsangebot konfrontiert.

4.2.3 Verstirkte Forderung von Mehrkindfamilien

Im Vergleich zu den beiden behandelten Problemkreisen ist der gesell-
schaftspolitische Konsens bezlglich einer allgemeinen, einkommens-
unabhéngigen Férderung von Mehrkindfamilien weniger umfassend und
beschrankt sich im wesentlichen auf die VP und diverse Familienverban-
de. Die SP hat der mit dem Familienpaket 1992 eingefiihrten Erhéhung
der Kinderabsetzbetrage mit steigender Kinderzahl nur im Kompromifiweg
zugestimmt, wie auch der Vorschlag ihrer Abschaffung im vorliegenden
Reformpaket wiederum belegt.

Auch dieser Fall einer nicht umfassend akzeptierten familienpolitischen
Gerechtigkeitsvorstellung findet im Erkenntnis des VfGH keine Deckung.
Die vom VfGH akzeptierte Berechnung der Unterhaltsverpflichtungen
weist vielmehr in die Gegenrichtung. In ihr werden mit steigender Kinder-
anzahl sinkende Unterhaltsleistungen pro Kind zugrunde gelegt. Damit
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stellt die Mehrkindstaffel ein weiteres Beispiel fur das Auseinanderklaffen
zwischen politisch gewinschter Familienpolitik und dem, was das Erkennt-
nis der Verfassungsrichter an sich verlangen wurde, dar.

4.2.4 Unterhalt im Scheidungsfall

Obwohl der VfGH die zivilrechtlichen Unterhaltsverpflichtungen im
Scheidungsfall als MaRstab fur die steuerliche Behandlung der Unterhalts-
leistungen in "intakten” Familien - die Eltern leben mit ihren Kindern in ei-
nem gemeinsamen Haushalt - heranzieht (20), ist das Erkenntnis parado-
xerweise fur eine plausible Regelung der Geschiedenenproblematik kaum
hilfreich (21). Vielmehr z6ge ein Versuch, es konsistent anzuwenden, weit-
reichende Verwicklungen nach sich und wiirde zu familien- und gesell-
schaftspolitisch sehr unbefriedigenden Losungen fiihren.

Bevor wir darauf genauer eingehen, kurz zu den Wirkungen der Reform-
vorschldge der Regierungsparteien in diesem Problembereich. Die gesetz-
lichen Unterhaltsleistungen fir ein nicht dem eigenen Haushalt zugehériges
Kind eines geschiedenen Unterhaltsverpflichteten wurden bisher als durch
den Unterhaltsabsetzbetrag abgegolten betrachtet (22). Sowohl vom SP-
Modell einer Anhebung der Familienbeihilfe als auch vom VP-Modell einer
Erhéhung der Kinderabsetzbetrédge fur sein nicht haushaltszugehériges
Kind wurde ein geschiedener Vater - sicher der Regelfall - daher nicht pro-
fitieren. Denn Familienbeihilfe und Kinderabsetzbetrag werden an jenen El-
ternteil ausbezahlt, zu dessen Haushalt das unterhaltsberechtigte Kind zu-
gehdrig ist - in der Regel an die Mutter (23). Ohne eine Erhéhung des Unter-
haltsabsetzbetrages wirden beide Reformmodelle unabhangig von der
Hoéhe der Anhebung der Familienbeihilfe/Kinderabsetzbetrége keine steu-
erlichen Vorteile fur geschiedene Unterhaltsverpflichtete bringen.

Wie im Abschnitt 2 argumentiert wurde, ist es jedenfalls plausibel anzu-
nehmen, dal Familienbeihilfen/Kinderabsetzbetrage in einer "intakten”
Familie mit der Steuer auf die Unterhaltslast des Unterhaltsverpflichteten
fur haushaltszugehorige Kinder gegenzurechnen sind. Dagegen scheint
diese Gegenrechnung der Kindertransfers mit den Unterhaltsleistungen
des vom Kind getrennt lebenden Unterhaltspflichtigen intuitiv nicht unbe-
dingt plausibel. Findet man dies nicht plausibel, dann ist folgender Schlufd
unabweisbar: Geschiedene Unterhaltsverpflichtete kénnten im Falle der
Umsetzung der VP/SP-Konzepte den VfGH wegen horizontaler Ungleich-
behandlung im Vergleich zu nicht geschiedenen Unterhaltsverpflichteten
gleichen Einkommens anrufen. Beurteilen die Verfassungsrichter die
Unterhaltsverpflichtungen von Geschiedenen nach den gleichen Kriterien
wie in ihrem Erkenntnis vom Oktober des Vorjahres, miften sie wohl eine
horizontale Ungleichbehandlung diagnostizieren.

Welche Wege bleiben dem Gesetzgeber in diesem Fall offen, um eine
neuerliche Gesetzesaufhebung zu vermeiden?

Wie bereits angedeutet, kdnnten einerseits die Unterhaltsabsetzbetrage
angehoben werden. Fur eine VfGH-konforme Regelung mufite implizit
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zumindest die Hélfte der gesetzlichen Unterhaltsverpflichtungen steuerfrei
gestellt werden. Fir das erste uber 19jahrige Kind und die héchsten Ein-
kommen wére dafir ein Unterhaltsabsetzbetrag von monatlich etwa 3.400
Schilling erforderlich. Ein Vergleich mit dem derzeitigen Unterhaltsabsetz-
betrag von 350 Schilling zeigt, daf® dieser Lésungsweg schon aus budge-
taren Erwagungen keine Chance auf Realisierung hat, wenn gleichzeitig
Familienbeihilfe (eventuell auch Kinderabsetzbetrag) weiterhin an den El-
ternteil ausbezahlt wird, zu dessen Haushalt das Kind zugehoérig ist. Eine
solche Regelung wurde zudem Scheidung monetér belohnen. Sie wére
damit nicht neutral bezuglich der Wahl der Lebensform.

Um die im dsterreichischen Individualsteuersystem im Ansatz gegebe-
ne Neutralitat bezuglich der Lebensform zu erhalten, kénnten andererseits
Familienbeihilfen/Kinderabsetzbetrédge an den Unterhaltspflichtigen aus-
bezahlt werden, auch wenn das Kind nicht in dessen Haushalt lebt. Die
Gegenrechnung der Kindertransfers mit der Steuerlast auf die Unterhalts-
verpflichtungen wére dann jedenfalls wieder plausibel. Dieser Weg wirde
allerdings einen familien- und frauenpolitischen Rickschritt bedeuten.

Es bleibt abzuwarten, ob die Verfassungsrichter den Weg fur eine der
beiden geschilderten schlechten Alternativen ebnen oder ob sie einen
anderen Ausweg aus dem Dilemma konstruieren. Angemessen wére in
diesem Kontext in konsistenter Umsetzung des einkommensorientierten
Leistungsfahigkeitsprinzips allenfalls ein Unterhaltsabsetz- oder -frei-
betrag, dessen Motivation und GréRe von Momenten wie dem Verlust von
Kostenvorteilen infolge von Skalenersparnissen gemeinsamer Haushalts-
fuhrung bestimmt sein kénnte. Von der Systematik her zeigt sich aber ge-
rade in diesem Fall die Uberlegenheit eines konsequenten Indi-
vidualprinzips, und zwar sowohl firr die gedankliche Organisation der Zu-
sammenhange als auch fur plausible praktische Lésungsansatze. Wir
kommen im nachsten Abschnitt darauf zurtck.

5. Leitmotive einer zeitgemiifien Neuordnung

Die Diskussion rund um sinnvolle Lésungen der Familienférderung ist
allzu stark von den Erkenntnissen des VfGH gepragt. Sie wurden zum
Referenzpunkt aller Lésungsvorschlage und erhielten damit einen Wert,
der ihnen eigentlich gar nicht zusteht. Auch der Prasident des VfGH,
Adamovich, hat sich kritisch zu diesen Entwicklungen gedulert (24). Des-
halb missen, unabhangig vom VfGH-Erkenntnis und auch unabhéangig
vom derzeitigen Familienférderungssystem, sinnvolle Prinzipien entwickelt
und auf ihre Umsetzungsméglichkeiten uberprift werden. Als Grundzuge
einer méglichen Neuordnung werden im folgenden ein konsequenter umge-
setztes Individualprinzip und eine gerechtere Mittelaufbringung analysiert.
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5.1 Individualprinzip

Moderne Gesellschaften orientieren sich in zunehmendem Ausmal} am
steuerlichen Individualprinzip. Die wesentlichsten Grinde dafur sind der
Wandel der Familienstruktur und die steigende Erwerbsbeteiligung von
Frauen. In Anbetracht der vielen unterschiedlichen Familienkonstel-
lationen und Erwerbsmuster kann nur das Individuum im Mittelpunkt der
Uberlegungen stehen. DaR diese Sicht auch modernen Sozialethiken ent-
spricht und dadurch tiberdies die Neutralitdt des Staates gegeniiber unter-
schiedlichen Lebensformen gewahrt bleiben kann, kommt noch hinzu.
Das Individualprinzip ist, wie bereits in Abschnitt 4.1 ausgefilihrt, keines-
falls familienfeindlich. Ganz im Gegenteil, denn der Staat ibernimmt fir
Individuen, die sich nicht selbst erhalten kénnen (z. B. Kinder), einen Teil
der Kosten. Aufgrund budgetarer Restriktionen scheint zwar die vollstan-
dige Abdeckung der Existenzminima nicht méglich. Doch nur das Indi-
vidualsteuerprinzip ermdglicht Doppelverdiener-Ehen ohne signifikante
Verschlechterung der Arbeitsanreize infolge hdherer Grenzsteuersatze.
Weiters kdnnen auch beim Individualprinzip sachlich gerechtfertigte Diffe-
renzierungen vorgenommen werden. Dies trifft auf auergewdhnliche
Belastungen und, wie schon angedeutet, auf den Unterhaltsabsetzbetrag
zu, der als Kompensation fir die hdheren Kosten der getrennten Haus-
haltsfihrung gesehen werden kann.

Im &sterreichischen Einkommensteuerrecht wurde 1972 das Individual-
steuerprinzip eingefuhrt. Auch das derzeitige Familienférderungssystem
entspricht im wesentlichen dem Individualprinzip. Alle Kinder erhalten un-
abhéngig vom Einkommen ihrer Eltern staatliche Transfers. Da Kinder
selbst nicht rechtsfahig sind, wird die Beihilfe seit 1993 zugunsten des
haushaltsfuhrenden Elternteils ausbezahlt. Diese einkommensunab-
héngige Grundabsicherung wird durch sachlich begriindbare Zuschlage
erganzt (Alters- und Mehrkinderzuschlage, Unterhaltsabsetzbetrag). Das
VfGH-Erkenntnis verletzt das Individualprinzip ganz generell durch die
Berucksichtigung der Unterhaltslasten beim Steuerpflichtigen. Mit dem
Individualprinzip vereinbar ist eine Messung der Leistungsfahigkeit mit
dem Einkommen des Steuerpflichtigen, wobei objektive Minderungen der
Leistungsfahigkeit (Invaliditat u.a.) bertcksichtigt werden kénnen. Die fa-
milidren Bindungen des Steuerpflichtigen zahlen jedoch aus guten Grin-
den nicht dazu. Hingegen gewahrt der Staat Transfers zur Unterstiitzung
der Kindererziehung, als deren Empfanger —im Sinne des Individual-
prinzips — die Kinder zu denken sind (vgl. hierzu die Schritte 1-3 in Ab-
schnitt 3).

Die Verletzung des Individualprinzips fiihrt zu folgenden Problemen: Er-
stens fordert der VfGH hohe Begunstigungen fir Kinder von Reichen und
laRtim Ergebnis mit steigendem Einkommen steigende Transfers zu. Dar-
aus folgt: Ein solches Transfermuster kann der Gesetzgeber mit den skiz-
zierten Schwierigkeiten nur vermeiden, indem hohe, einheitliche Transfers
gewahrt werden. Zweitens wirft die Verletzung des Individualprinzips kaum

27



Wirtschaft und Gesellschaft 24. Jahrgang (1998), Heft 1

uberwindbare Probleme bei der Behandlung getrennt lebender Eltern auf.
Grund dafir ist die Logik der "Gegenrechnung”, welche durch das vom
VfGH praktizierte Abgehen vom Individualprinzip unerla3lich wird, wah-
rend sie bei einer konsequenten Individualbetrachtung (siehe den vorher-
gehenden Absatz) unterbleiben kann und mul. Genau bei dieser "Gegen-
rechnung” macht sich aber nun eine Asymmetrie bemerkbar. Wéhrend bei
gemeinsam lebenden Eltern die Gegenrechnung von Transfers und Steu-
ern zwingend scheint, erscheint eine solche Vorgangsweise bei getrennt
lebenden Eltern wenig plausibel zu sein. Ein diesbezugliches Erkenntnis
des VfGH liegt zur Zeit zwar noch nicht vor. Wie vorhin argumentiert, wer-
den dem Gesetzgeber vermutlich nur zwei schlechte Alternativen bleiben.
Entweder verzichtet er auf die Neutralitédt gegenuber der Lebensform und
zahlt fur Kinder getrennt lebender Eltern doppelt. Einmal fur die Kosten
des Kindes (Familienbeihilfe an den kinderbetreuenden Haushalt) und ein-
mal fur die Steuerfreistellung der halben Unterhaltsleistungen (z. B. Ab-
setzbetrdge an den Unterhaltsverpflichteten). Da diese Vorgangsweise
nicht nur sehr teuer ist, sondern auch eine "Scheidungspramie” merklicher
Gréflenordnung darstellt, kann sie als Lésungsansatz verworfen werden.
Somit kann mdglicherweise in Zukunft der Transfer nicht mehr an den
Haushalt des Kindes ausbezahlt werden, sondern muf} zur Steuerfrei-
stellung der Unterhaltsleistungen verwendet werden. Ein familien- und
frauenpolitischer Ruckschritt erster Ordnung, der durch die hdchstrichter-
liche Nicht-Beachtung des Individualprinzips notwendig werden kdnnte.

5.2 ”Gerechte” Mittelaufbringung

Die Familie als income-sharing-Institution bedarf unter modernen Ver-
héltnissen der Erganzung durch staatliche Redistribution. Es steht fur uns
daher auBBer Streit, dal sich die Gesellschaft an den Kosten der Kinderer-
ziehung beteiligen soll. Da sie dies in den letzten zehn Jahren in immer
geringerem Ausmaf getan hat, ist die durch das VfGH-Erkenntis induzier-
te Erhéhung der Unterstiitzungen sicherlich gerechtfertigt (25). In Anbe-
tracht des hohen Volumens der monetéren Transfers ist dabei auf eine
"gerechte” Verteilung der Finanzierungslasten zu achten. Derzeit werden
diese Mittel zum kleineren Teil aus den allgemeinen Steuereinnahmen
(Kinderabsetzbetrage), zum gréfReren Teil vom FLAF bereitgestellt. Im fol-
genden soll die Finanzierung dieses Fonds naher untersucht werden.

Der FLAF wird zu rund einem Viertel aus den allgemeinen Ertrags-
steuern gespeist. Der weit gréfRere Teil, rund 40 Mrd. Schilling jahrlich, wird
als Lohnnebenkosten von den unselbstandig Erwerbstatigen aufgebracht.
Diese vdllig einseitige Belastung unselbstandiger Arbeit ist historisch er-
klarbar. In der unmittelbaren Nachkriegszeit erhielten nur arme, unselb-
standige Familienerhalter Ernahrungsbeihilfen, die durch einen allgemei-
nen Lohnverzicht finanziert werden konnten (26). Ab Mitte der funfziger
Jahre verlagerte sich der Schwerpunkt der Familienpolitik zum oben er-
wahnten allgemeinen Kinderlastenausgleich. Seit diesem Zeitpunkt ist die
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Finanzierungsstruktur des FLAF sanierungsbedurtftig, da die spezifische
Belastung von unselbstandiger Arbeit nicht mehr rechtfertigbar ist. Die Fi-
nanzierung der von der Gesellschaft zu tragenden Kinderlasten sollte
moglichst breit verteilt werden. Dazu bieten sich in erster Linie alle Einkom-
men oder die Wertschdpfung an. Eine solche Umstellung der FLAF-Finan-
zierung ist nicht nur aus Gerechtigkeits-, sondern auch aus Effizienz-
uberlegungen zu beflrworten. Damit kdnnten nicht nur die in der 6ffentli-
chen Diskussion immer wieder als effizienzschadlich kritisierten hohen
Lohnnebenkosten reduziert werden. Breite Bemessungsgrundlagen sind
aus Optimalsteuersicht der Tendenz nach generell schmalen vorzuziehen
(geringere Wahrscheinlichkeit von Ausweichreaktionen). Uberdies kdnnen
durch breitere Bemessungsgrundlagen die Beitragssatze gesenkt und
somit die Wohlfahrtsverluste infolge von Verzerrungen reduziert werden.
Weiters kdonnten dadurch Bevorzugungen einiger offentlich-rechtlicher
Kérperschaften durch die sogenannte Selbsttragerschaft (27) beseitigt
werden.

Wenn die Umstellung des FLAF auf allgemeine Steuerfinanzierung er-
wogen wird, so bedarf seine weitere Existenz als Fonds einer besonderen
Begriindung. Da zwischen Beitrdgen und Leistungen kein Zusammen-
hang besteht, fallen die ublichen Argumente (Transparenz, getrennter
Rechenkreislauf, geringere subjektive Steuerwiderstande) kaum ins Ge-
wicht. Da der FLAF auch Verluste machen kann, die aus dem allgemeinen
Budget gedeckt werden, existiert auch keine strikte Ausgabenrestriktion.
Wenn kaum Argumente fur die Aufrechterhaltung des FLAF zu finden
sind, stellt sich die Frage nach den Vorteilen einer Auflosung. Erstens er-
héht ein einheitliches Steuer- und Transfersystem die Transparenz des
Staatssektors. Zweitens entwickelt ein Fonds, zumindest in Zeiten von
Uberschussen, eine Eigendynamik, die zu nicht immer sachlich gerecht-
fertigten Ausgabensteigerungen flhrt. Die Gefahr einer solchen Eigendy-
namik ist psychologisch erklarbar, empirisch tGberprifbar und motiviert das
finanzwissenschaftliche Postulat des Non-Affektationsprinzips gegen
Zweckbindungen.

6. Zusammenfassende Gesamteinschitzung

Die Diskussion um die steuerliche und transferseitige Behandlung von
Kindern bzw. Familien hat eine pragmatische und eine prinzipielle Dimen-
sion. Eine resumierende Gesamteinschatzung aus pragmatischer Sicht
muafRte ungefahr wie folgt lauten: Die derzeitige Form der Familien-
forderung schafft bei der Mittelaufbringung Ungerechtigkeiten und Verzer-
rungen, die relativ leicht vermeidbar waren. Auf der Verwendungsseite ist
das derzeit bestehende System indes nicht so schlecht wie sein Ruf - ge-
rade auch im internationalen Vergleich. Gleichwohl konnte die Einfachheit
und Durchschaubarkeit durch eine rigorose Integration von Steuer- und
Transfersystem noch verbessert werden. Die Vereinfachung kénnte auch
eine Fokussierung auf empirisch diagnostizierte Probleme und Problem-
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gruppen erleichtern und damit eine wirkliche und nicht blo3 rhetorische
Verbesserung der sogenannten "Treffsicherheit” bringen. Vielfach wird
eine Politik, welche die Chancen von "benachteiligten” Kindern (d.h. Kin-
der, deren soziale und familidre Situation erhebliche Startunge-
rechtigkeiten enthalt) nachhaltig verbessern soll, eher tGiber Sachleistun-
gen den gewinschten Effekt haben. Die einseitige Fixierung auf Geld-
transfers ist gerade in diesem Kontext unplausibel: Die guten Grinde, mit
denen Okonominnen ansonsten Geldtransfers vorziehen, greifen hier nur
wenig.

Aus prinzipieller Sicht haben wir ein Problem vor uns, welches durch die
unter modernen Bedingungen unvermeidbare Koexistenz der Um-
verteilungsmaschine "Staat” mit der "Familie” - als nach wie vor empirisch
wichtiger, aber in der materiellen Konkretisierung zunehmend heteroge-
nen income-sharing-Institution - geschaffen wird. (Es ist nutzlich, die in der
aktuellen Diskussion einiges "Krisenpotential” bergende Problematik der
Geschiedenen als Sonderfall dieser Heterogenisierung zu begreifen.) Nun
kann man Uber die sozialethisch wiinschenswerten Muster und Reich-
weiten der Umverteilung verschiedener Meinung sein. Dies ist letztlich im
politischen Diskurs zu klaren. Was sich aber gut argumentieren I3t ist
das Individualprinzip als kaum umgehbarer Angelpunkt fur die Beurteilung
umverteilungsrelevanter Tatbestdnde im Steuer- und Transfersystem.
Denn der Anspruch des modernen Staats im Hinblick auf die Herstellung
von Verteilungsgerechtigkeit und Chancengerechtigkeit kann plausibler-
weise nur auf Individuen bezogen sein. Inwiefern der Staat auf faktisch
nachvollziehbares oder angenommenes income-sharing in bestehenden
oder geschiedenen Familienverbanden Ricksicht nimmt oder nehmen
sollte, ist vor allem eine Frage der Nicht-Diskriminierung zwischen Lebens-
formen und der Vermeidung effizienzschadlicher Verdrangungseffekte. Al-
les andere, und dies betrifft nicht zuletzt die vom VfGH forcierte Idee der
Anknupfung am standesgemalen Unterhalt, ist bestenfalls ein Luxus, der
finanziell kostspielig und systematisch kaum realisierbar ist.

Anmerkungen

(1) Sturn (1996) 180f.

(2) Dieses Kapitel ist eine gekiirzte Uberarbeitung von Wohlfahrt (1997a).

(3) Vgl. dazu im Detail VfGH (1997) sowie den vorhergehenden Normen-Prufungs-
beschlul VfGH (1996). :

(4) Die unmittelbar auf dieses Zitat folgende Passage in VfGH (1997) kénnte gegen eine
derartige Gegenrechnung von Familienbeihilfe/Kinderabsetzbetrag mit der Steuerlast
ins Treffen geflihrt werden. Sie lautet: "Die Kinder- (Unterhalts-)absetzbetrage verrin-
gern zwar — ebenso wie die Familienbeihilfe —nicht die Steuerlast der Unterhaltspflich-
tigen ..., wohl aber wirken sich diese Transferleistungen insofern aus, als sie die Unter-
haltslast der zur Leistung von Unterhalt Verpflichteten verringern.” (20f)

Doch von massiven inhaltlichen Einwanden gegen eine solche Interpretation einmal
abgesehen, spricht der im Erkenntnis folgende Absatz wiederum klar fur die Gegen-
rechnung kinderbezogener Transfers mit der Steuerlast: "Das Verfahren hat gezeigt,
dalR diese Transferleistungen die steuerliche Belastung jener Einkommensteile, die zur
Erfillung der Verpflichtung zur Unterhaltsleistung erforderlich sind, nicht auszuglei-
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chen vermdgen, ja dal sie nicht einmal in allen Féllen geeignet sind, den von den Zi-
vilgerichten bei Ermittlung der Unterhaltspflicht herangezogenen fiktiven Regelbedarf
... abzudecken (gemeint ist damit offensichtlich "von der Besteuerung freizustellen”,
Anm. d. Verf.), also zu bewirken, daR dieser Regelbedarf so behandelt wiirde, als wiir-
de er von der Steuerbemessungsgrundlage abgezogen.” (21) Eine weitere Stelle, die
fur die von uns im weiteren unterstellte Art der Gegenrechnung spricht, findet sich auf
den Seiten 23f des Erkenntnisses.

(5) Bei der Berechnung der Einkommensteuer (halbe Unterhaltsverpflichtung mal Grenz-
steuersatz) kénnen fallbedingt leichte Abweichungen entstehen (z.B. durch Sonder-
zahlungen, Sonderausgaben oder dergl.).

(6) Vgl. Guger (1996) 38ff. Die dort verwendeten Daten stammen allerdings aus 1991 und
liegen nur fir nicht-selbstandige Haushalte vor.

(7) Vgl. dazu Sturn (1992a) sowie Schneider (1979).

(8) Dujmovits, Sturn (1997) 19.

(9) Wir werden darauf in einem anderen Aufsatz zuriickkommen: Dujmovits, Sturn, Wohl-
fahrt (1998).

(10) Zuletzt in Dujmovits, Sturn (1997).

(11) Auch wenn es wahrscheinlich nicht immer der Realitdt und auch nicht den moderne-
ren bargaining-theoretischen Konzepten der Familienékonomie entspricht. Julie Nel-
son (1992) thematisiert historisch und systematisch die Evolution der Konzepte der
Lebensstandardmessung vor dem Hintergrund des familidren Zusammenlebens.

(12) Dem &sterreichischen Sprachgebrauch entsprechend wird in dieser Arbeit "Familien-
besteuerung” als Oberbegriff fir die Gesamtheit der familienbezogenen Steuer- und
Transferregelungen verwendet.

(13) Das "Familienpaket” umfallt weiters eine Erhohung der Negativsteuer beim Allein-
verdienerabsetzbetrag, eine Neuauflage der sogenannten Kindergartenmilliarde und
noch auszuhandelnde begleitende MalRnahmen.

(14) Beispielsweise diagnostizierte Sturn (1992b) 749 die mangelnde Konformitét des da-
maligen ,Familienpakets®.

(15) Schon die vorliegenden Vorschlage fir die Ausweitung der Familienférderung bergen
in Kombination mit der fir das Jahr 2000 geplanten Steuerreform nach Ansicht von
Marterbauer (1998) die Gefahr in sich, daf die 6ffentlichen Haushalte wieder aus dem
Ruder laufen und die Kriterien des "Stabilitatspaktes” nicht oder nur unter Verzicht auf
Spielraum fir stabilisierende Konjunkturpolitik eingehalten werden kénnen.

(16) Beispielsweise wird vom VfGH (1997) 16f nicht gefordert, der Staat solle "die Unter-
haltslasten von unterhaltspflichtigen Eltern ganz oder teilweise ibernehmen. Solches
zu tun, stehtebenso im rechtspolitischen Gestaltungsspielraum des Gesetzgebers wie
auch die Ausgestaltung einer allfalligen Ubernahme von Teilen der Unterhaltspflicht,
etwa im Hinblick auf deren Staffelung nach der Anzahl oder dem Alter der Kinder oder
nach der sozialen Bediirftigkeit, sofern die konkrete Regelung nur in sich sachlich ist.”

(17) Vgl. Badelt (1996) 36ff.

(18) Bezliglich der konkreten Ausgestaltung der Férderung - direkte monetére Leistungen
versus (6ffentlich subventionierte) Sachleistungen - ist dieser gesellschaftspolitische
Konsens schon weniger umfassend. Beispielsweise wird gegen zu hohe ungebunde-
ne Direkttransfers eingewendet, daf} sie in manchen Fallen einen zu starken Anreiz fir
die Unterhaltsverpflichteten bieten, auf Markteinkommen (berhaupt zu verzichten.
Dem kann mittels einer Umschichtung hin zu einer kostenlosen bzw. subventionierten

" offentlichen Bereitstellung von Sachleistungen (Kindergéarten, Schulbildung etc.) vor-
gebeugt werden.

(19) Der urspriingliche SP-Vorschlag bewirkt beispielsweise beim dritten Kind und einem
versteuerbaren Familien-Einkommen zwischen 300.000 und 350.000 Schilling infol-
ge des Transferabbaus eine Erhéhung des Grenzsteuersatzes um 12%, fir Einzel-
verdiener von 42% auf 54%. Berlicksichtigt man noch die ebenfalls in diesem Ein-
kommensbereich wirkende Verminderung des Allgemeinen Absetzbetrages, erhoht
sich der Grenzsteuersatz um weitere knappe 3%.
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(20) Berechtigterweise kritisch zu dieser Vorgangsweise dulert sich Zorn (1996) 154.

(21) Das folgende gilt sinngeman auch fiir uneheliche Kinder.

(22) Siehe dazu den nunmehr als verfassungswidrig aufgehobenen § 34 Abs. 7 Z. 2 EStG.
Wengleich eine sachliche Begriindung dafir nicht zu erkennen ist, entspricht der
Unterhaltsabsetzbetrag in seiner Hohe dem Kinderabsetzbetrag und steigt wie letzte-
rer mit der Kinderzahl.

(23) Weiters vermindert die Zahlung der Familienbeihilfe laut § 12a FLAG den Unterhalts-
anspruch des Kindes nicht. Die fir Scheidungsfalle von Wilhelm (1998) kritisierte
mangelnde VfGH-Konformitat des SP-Modells trifft auch fir das VP-Modell zu. Denn
geschiedene Unterhaltsverpflichtete wiirden im derzeitigen System auch von einer
Anhebung der Kinderabsetzbetrage nicht profitieren.

(24) "Warum gibt es trotz Tausender Anldufe bis heute keinen modernen Grundrechts-
katalog, der gerade solche Streitfragen aulRer Streit stellt? Dazu ist ja die Verfassung
da, solche gesellschaftspolitischen Kontroversen zu entscheiden. ... Der Verfas-
sungsgerichtshof ist nicht sakrosankt. Das war der Kaiser ... In einer modernen Re-
publik gibt es niemanden, der sakrosankt ist.” (Ludwig Adamovich, in: Der Standard
(20. 11. 1997) 5). Mit einer inhaltlich noch deutlicheren Stellungnahme fiir familien-
relevante Grundsatzentscheidungen im Verfassungsrang wurde Adamovich am
19. 2. 1998 im Standard (S. 5) zitiert.

(25) Wonlfahrt (1997b).

(26) Guger (1992) 519.

(27) Selbsttrager zahlen die Familienbeihilfe ihrer Dienstnehmer selbst, iberweisen aber
nur sehr geringe Beitrdge an den FLAF, die nicht kostendeckend fiir die sonstigen Lei-
stungen (Schulblcher, Schiilerfreifahrt u. dgl.) sind; vgl. Guger (1996) 46.
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Regionalisierung in der EU als
koevolutioniirer Prozeff V

Sylvia Pintarits, Wolfgang Blaas

1. Einleitung

Die zunehmende formale Verankerung regionaler und lokaler Interessen
im Institutionengefiige der EU sowie ein deutlich gewachsenes politisches
Selbstbewultsein der Regionen sind Beispiele und Ausdruck fir die Ten-
denz, den Regionen in Europa und ihrer politisch, kulturell und 6kono-
misch jeweils differenten Entwicklung vermehrte Aufmerksamkeit zu
schenken.

In dieser Arbeit fragen wir nach den Kausalitaten, Wechselwirkungen
und Einflissen, die fir die Entwicklung und den Wandel der subnationalen
Regionen (d.h. der dritten Ebene politischer Organisation; Nationalstaat -
zweite Ebene; Europa — erste Ebene) in Europa bestimmend sind.

Wir verlassen dabei den Rahmen der traditionellen Lehrbuchtheorie,
denn die vorherrschende neoklassische Okonomie betrachtet politische
und administrative Regionen im wesentlichen als Teil des politisch-institu-
tionellen Rahmens, innerhalb dessen die einzelnen Wirtschaftsakteure
ihre Entscheidungen treffen. Politische Regionen sind in dieser Sichtweise
also vorgegebene, exogene Grofien, nicht aber Bestandteil einer 6kono-
mischen Analyse. Die zunehmende Unzufriedenheit mit den Unzulanglich-
keiten einer rein neoklassischen 6konomischen Betrachtung und ihrem
Versagen in vielen wichtigen Forschungsfragen haben ein allgemeines
Interesse an institutionellen und evolutiondren Analysen wiederbelebt. So
bemiht sich die "Neue Institutionelle Okonomie”, Institutionen in ihren
Forschungsansatz einzubeziehen, ohne dabei aber die ontologischen und
methodologischen Grundlagen der neoklassischen Okonomie zu verlas-
sen: Institutionen werden daher als Ergebnis von nutzenmaximierend han-
delnden rationalen Akteuren betrachtet und entweder als Produkt optima-
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ler Investitionsstrategien dargestellt (North) oder durch Prozesse zur Mini-
mierung von Transaktionskosten erklart (Williamson).

Im vorliegenden Beitrag werden Regionen hingegen aus dem Blickwin-
kel einer modernen, institutionell und evolutorisch ausgerichteten Okono-
mie als Akteure in einem koevolutiondren Prozel3 (2) betrachtet. Denn po-
litische Systeme oder verschiedenrangige Organisationen kénnen als sich
gegenseitig beeinflussende Variationen von Ordnung verstanden werden.
Sie organisieren sich - unabhangig von ihrer Komplexitat - so, dal} ihre
Fortdauer von einer Periode zur ndchsten gesichert erscheint (3). Dabei
passen sich koevolutiondre Systeme nicht nur externen Veranderungen
an, sie haben auch die (beschrankte) Fahigkeit, ihr eigenes evolutiondres
Umfeld, in dem sie agieren, zu gestalten (4). Der koevolutionare Ansatz
betont also die selbstorganisierenden Fahigkeiten eines Systems in seiner
Bemihung, sich zu reproduzieren.

Nachdem im folgenden zunéchst die breite Vielfalt von subnationalen
institutionellen Strukturen in Europa dargestellt wird, befassen wir
uns im Hauptteil der Arbeit mit koevolutiondren Elementen von Regio-
nalisierungsprozessen. Dabei soll unser Versuch, die unterschiedlichen
Motive, Anreize und Strategien, die fir Regionalisierungsprozesse rele-
vant sind, als Teil eines koevolutiondren Prozesses zu interpretieren, auch
als mdglicher Ausgangspunkt fur weitere und tiefergehende Forschungen
verstanden werden. Der dritte Teil des Beitrags befaldt sich dann mit
Trends und absehbaren Weiterentwicklungen der Regionalisierung in Eu-
ropa.

2. Die Stellung der Regionen in den Mitgliedstaaten der EU

Historisch gesehen hat es eine Vielzahl von Ursachen und Motiven
gegeben, die die Entstehung, Starkung oder Schwéachung einzelner
politischer oder administrativer Regionen innerhalb der Mitgliedstaaten
der EU beeinfluf’t und gepragt haben. Die heutige Vielfalt der institutionel-
len Formen auf dieser "dritten Ebene” ist daher nicht verwunderlich. Sie
ist Teil des differenten Entwicklungspotentials der Regionen im politi-
schen System der EU und soll im folgenden im Uberblick dargestellt wer-
den. (5)

Die Mitgliedstaaten kénnen je nach der institutionellen und politischen
Starke ihrer subnationalen Kérperschaften in verschiedene Gruppen ein-
geteilt werden. (6) Zur Gruppe der Lander, die durch ihre féderale Struk-
tur gekennzeichnet sind, gehéren Deutschland und Osterreich.

Die meisten der neun &sterreichischen Lander sind alter als die Repu-
blik und waren bereits an der Schaffung der Ersten Republik beteiligt (7).
Von einer rein verfassungsrechtlichen Warte aus betrachtet erscheint der
Fdderalismus in Osterreich schwach ausgepréagt zu sein, und die 6sterrei-
chischen Lander haben weniger Kompetenzen als ihr deutsches Gegen-
Gber. lhr politischer Einfluf? ist jedoch wesentlich starker, als es der forma-
le Status vermuten lassen wirde (8).
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Anders als in Osterreich ist die heutige Gliederung Westdeutschlands
erst nach dem Zweiten Weltkrieg erfolgt. Sie war, auch aus politischen
Grinden, weniger an historischen Abgrenzungen orientiert als an Ge-
sichtspunkten der Funktionsfahigkeit und Machtbeschrédnkung (9). Die
heute 16 deutschen Lander haben selbst Staatsqualitdt und gegentber
dem Gesamtstaat die stérkste Stellung unter allen politischen Regionen
innerhalb der EU (wenn man vom belgischen Sonderfall als Staat mit
konféderalen Elementen absieht).

Die durch die deutschen Lander erwirkten nationalen Rechte in européi-
schen Fragen (vgl. unten) dienten den 6sterreichischen Landern als Vor-
bild. Sie setzten im Zuge des Beitritts zur EU nationale Informations- und
Mitentscheidungsrechte in europdischen Fragen durch (10). Eine weitere
Starkung der oOsterreichischen Bundeslander durch eine umfassende
Bundesstaatsreform scheiterte dagegen.

Der dritte Staat dieser Gruppe ist Belgien, das eine ganz spezifische Ent-
wicklung zum foderalen Staat nahm. Die umfassende Neustrukturierung
des belgischen Staats wahrend der letzten Jahrzehnte ist als Versuch zu
verstehen, den lang anhaltenden Konflikt zwischen Flamen und Wallonen
zu entscharfen und den Fortbestand des gemeinsamen Staates zu sichern
(11). Seit 1970 gab es daher vier Verfassungsreformen. Die mittlere Ebene
des belgischen Staats ist doppel gestaltet — es existieren drei territorial de-
finierte Regionen und drei sprachlich definierte Gemeinschaften. Die jewei-
ligen Kompetenzen der mittleren Ebene bestehen flr raumlich Uberlappen-
de Gebiete; nur fir Flandern fallen Region und Gemeinschaft weitgehend
im selben Territorium zusammen. Im Jahr 1993 wurde Belgien formal ein
foderaler Staat. Er weist sogar einige konféderale Elemente auf (12).

Als regionalisierte Staaten kdnnen Spanien und Italien bezeichnet wer-
den. lhre dritte Ebene ist in der Verfassung verankert und mit Gesetz-
gebungsbefugnissen versehen, sie ist aber nicht an der Aufgaben-
wahrnehmung des Gesamtstaates beteiligt.

In diesen beiden Landern kann der Regionalisierungsprozel als Reak-
tion auf die Forderungen nach Autonomie auf ethnischer, kultureller,
sprachlicher und historischer Basis verstanden werden. In Spanien muf3-
ten die Autonomen Gemeinschaften geschaffen werden, um die Katala-
nen und Basken, die sich als ,historische Nationalitidten“ verstehen, in den
1978 neu verfaldten demokratischen spanischen Staat einbinden zu kon-
nen. Die Kompetenzverteilung zwischen Autonomen Gemeinschaften und
dem Zentralstaat ist nach einem komplexen System ausschlie8licher und
geteilter/konkurrierender Zustandigkeiten geregelt. Die jeweiligen Auto-
nomiestatute enthalten eine relativ grofl3e Fille verschiedener Kompeten-
zen (eine Liste, die jener der Kompetenzen der deutschen Lander dhnelt);
in der Praxis liegt der Schwerpunkt der Gesetzgebung jedoch beim
Gesamtstaat (13). Wie in Italien sind die politischen Regionen auch in ih-
rer finanziellen Autonomie eingeschrankt.

Die Regionalisierungspolitik in Italien war nach den beiden Weltkriegen
einerseits von separatistischen Bewegungen im Aostatal, in Stdtirol, in
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Sizilien und in Sardinien beeinfluRt. Andererseits spielten auch Uberlegun-
gen der Effizienz staatlicher Verwaltung und parteipolitisches Kalkil eine
Rolle (14). Folge dieser Entstehungsgeschichte ist eine uneinheitliche
Stellung der Regionen in diesen beiden Staaten. In Italien gibt es flinfzehn
Regionen mit Normalstatut und relativ wenigen Kompetenzen sowie flnf
Regionen mit Sonderstatut. In Spanien definiert das jeweilige Autonomie-
statut die Stellung der Region.

Die dezentralisierten Staaten innerhalb der EU haben einen gewissen
Verfassungsschutz der nachgeordneten Ebenen, aber nur schwache re-
gionale Kompetenzen. Zu diesen Staaten zdhlen Frankreich, die Nieder-
lande, Portugal, Danemark, Finnland und Schweden.

Der in Frankreich in den achtziger Jahren einsetzende Regionalisie-
rungsprozefl war auf eine Steigerung der Effizienz der staatlichen Verwal-
tung durch Modernisierung und Entlastung ausgerichtet (15). Der franzo-
sische Staat schuf 26 neue Regionen aus der Zusammenfassung der be-
stehenden, kinstlich geschaffenen Départements zu groReren Einheiten.
Indem so Anknipfungspunkte an historische Regionalismen vermieden
wurden, setzte der Staat sein Selbstversténdnis als "République une et
indivisible” um. Nur Korsika und die Uberseedépartements und -territorien
stellen mit gewissen Sonderrechten eine Ausnahme dar, die als Reaktion
des Zentralstaates auf regionalistische Bewegungen gesehen werden
kann (16). Die Regionen haben nur beschrankte Kompetenzen, kénnen
jederzeit vom Gesetzgeber abgeschafft werden und haben eine sehr
schwache finanzielle Ausstattung. Territoriale EinfluBnahme zeichnet sich
noch immer durch die traditionelle Akkumulation von Mandaten verschie-
dener staatlicher Ebenen durch jeweils einen Politiker und die Zusammen-
arbeit von politischer und administrativer Elite aus (17). Dies gilt auch fir
die Vertretung auf européischer Ebene.

Obwohl die zwolf Provinzen der Niederlande urspringliche Grund-
bausteine des niederlandischen Staates waren und ihre Kompetenzen im
letzten Jahrzehnt zugenommen haben, mufl man ihre Position vis-a-vis
der Zentralregierung als vergleichsweise schwach bezeichnen. Kenn-
zeichnend fur die letzten Jahre ist die Spannung zwischen einer erhéhten
Aufmerksamkeit fiir die Provinzen im Rahmen der EG-Regionalpolitik und
den Bemuhungen der niederldndischen Regierung wahrend der achtziger
und neunziger Jahre, die stadtischen Metropolen zu starken (18).

Nur aufgrund ihrer geographischen Gestalt findet man in Portugal und
Danemark eine relativ weitgehende regionale Autonomie ihrer Inselgebie-
te. Die Festlandregionen Portugals hingegen sind bisher keine politischen
Regionen; die danischen Bezirke sind Kérperschaften 6ffentlichen Rechts
auf einfacher Gesetzesgrundlage. Sie sind eher der lokalen als der regio-
nalen Ebene zuzurechnen.

Sowohl in Finnland als auch in Schweden sind die Kompetenzen der
regionalen Einheiten gegenuber der Zentralregierung beschrankt (19). In
Schweden besteht die regionale Vertretung aus 24 Lan. Die bereits seit
1962 gefiihrte Diskussion Uber ein Neustrukturierung der Lan erhielt durch

38



24. Jahrgang (1998), Heft 1 Wirtschaft und Gesellschaft

den schwedischen EU-Beitritt neuen Schwung (20). Finnland hat 12 Pro-
vinzen, die als administrative Einheiten in erster Linie die Aufgabe haben,
die Politiken der Zentralregierung umzusetzen. Im Jahr 1992 kam es zu
einer Verwaltungsreform, die zur Schaffung 19 neuer Regionen fiihrte, die
Kompetenzen fur Regionalpolitik und Raumplanung haben.

Zuden unitarischen Staaten zahlen Griechenland, Irland und das klein-
ste Mitgliedsland Luxemburg. Griechenland hat bisher nur dezentralisier-
te administrative Einheiten auf regionaler Ebene. Erst die Vorgaben der
,Integrierten Mittelmeerpogramme® der EG-Regionalpolitik wéhrend der
achtziger Jahre flhrten dazu, daf} auch in Griechenland erstmals eine all-
gemeine Diskussion uber eine mogliche Dezentralisierung in Gang kam.
Die Republik Irland verfiigt neben der kommunalen Ebene nur tber poli-
tisch schwache Grafschaften. Sie kdnnen jederzeit von der Zentralregie-
rung abgeschafft werden und haben ausschlie8lich administrative Kompe-
tenzen. Ahnlich wie in Grof3britannien gibt es regional organisierte staatli-
che Behdrden. Die Frage nach einer starkeren Regionalisierung wurde
aber durch die Regionalpolitik der EG/EU belebt.

Das Vereinigte Kénigreich von Grof3britannien und Nordirland war be-
reits friher schwer in diese Gruppen einordenbar und wird hier aufgrund
seiner jungsten Entwicklung gesondert betrachtet. Das zentrale Kennzei-
chen des politischen Systems ist die ungeteilte Souveranitat des Parla-
ments und das Fehlen einer geschriebenen Verfassung. Subnationale
Kérperschaften haben keine generellen eigenen Kompetenzen und sind
auf die vom nationalen Parlament delegierten Aufgaben beschrankt. Sie
kénnen jederzeit abgeschafft oder umgegliedert werden. Es gibt drei Mi-
nisterien der Regierung fir Schottland, Wales bzw. Nordirland (auf das
hier nicht ndher eingegangen wird), die fur regionale Fragen zustandig
sind (21). In England und Wales existierten nicht deckungsgleiche Ver-
waltungsregionen verschiedener Stellen (z.B. unterschiedlicher Ministeri-
en). Erst in den letzten Jahren wurde mit den Integrierten Regionalburos
(1994) und mit den Plénen der Labour Party, Regionale Entwicklungs-
agenturen zu errichten, erste Schritte zu einer territorial gebindelten
Regionalisierung in England gesetzt.

Das britische System wurde aufgrund dieser Ausgestaltung als "Ver-
waltungsregionalismus” bezeichnet (22) und war in der Regierungszeit der
Tories primar auf eine Schwachung der subnationalen Kérperschaften —
bis hin zu ihrer Zerschlagung — gerichtet. Erst nach dem Machtwechsel zur
Labour Party kam es zu tiefgreifenderen Verédnderungen, die sich vor al-
lem in den beiden Referenden in Schottland und Wales im Herbst 1997
niederschlugen. Dabei entschieden sich in Schottiand mit 60% der abge-
gebenen Stimmen (Wahlbeteiligung 74%) eine klare Mehrheit der wahlbe-
rechtigten Bevoélkerung fur die Einrichtung eines schottischen Parlaments
mit bestimmten Gesetzgebungsbefugnissen (23). Fur eine mit deutlich ge-
ringeren Befugnissen ausgestattete walisische Versammlung entschieden
sich bei einer geringen Wahlbeteiligung von 51,3% nur knapp 50,3% der
zur Wahl angetretenen Personen.
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3. Regionalisierung als Koevolution von subnationalen und
supranationalen Institutionen

Bis jetzt haben wir Regionen in erster Linie in ihrem Verhaltnis zur natio-
nalen Ebene beschrieben. Wahrend des letzten Jahrzehnts ist jedoch der
EinfluR der EG/EU auf Regionalisierungsprozesse stark gewachsen. Die
Wechselwirkungen in dem entstehenden politischen System fihren zu
neuen, komplexen Formen von Regionalisierung und regionaler Mobilisie-
rung. Sie wurden bereits angerissen und sind in anderen Arbeiten bereits
umfassend beschrieben worden (24). Wir wollen uns hier darauf konzen-
trieren, darauf aufbauend wesentliche Elemente der koevolutiondren Ent-
wicklung in (ausgewahlten) Regionalisierungsprozessen zu identifizieren.

3.1 Koevolutioniire Interessenmuster

Das Interesse der Europdischen Kommission an den ,Regionen“ liegt
nicht in deren Starkung an sich, sondern entspringt vor allem vier Motiven:
* dem Bestreben zur Verbesserung der gemeinschaftlichen Kohasion —

dem Abbau von regionalen Disparitaten zur Sicherung der politischen

und sozialen Stabilitat;

* der Férderung einer nachholenden Entwicklung benachteiligter Gebiete
zur Starkung der Funktionsfahigkeit des Binnenmarktes entsprechend
dem neo-liberalen Modell;

* der Identifikation und Starkung der europdischen, transnationalen Di-
mension in den jeweiligen Politikbereichen, um vergemeinschaftete
Politiken zu legitimieren;

* dem institutionellen Eigeninteresse der Europdischen Kommission an
der Verbesserung ihrer Stellung (als supranationalem Organ) und Aus-
weitung ihrer politischen Handlungsspielrdume gegeniiber dem (inter-
gouvernementalen) Rat und den Mitgliedstaaten (25).

Entsprechend ihrer jeweiligen Position sind verschiedene Motive der
Regionen (oder anderer subnationaler Akteure) zu erkennen, die sie die
Strukturen und Politiken der EG/EU zur eigenen Sicherung und Weiterent-
wicklung nutzen und unterstutzen lassen.

So trifft sich das Interesse politisch, institutionell und ékonomisch star-
ker Regionen an europdéischen oder grenziberschreitenden Handlungs-
moglichkeiten mit den Bestrebungen der Europdischen Kommission,
transnationale Entwicklungen und Strukturen — nicht zuletzt durch den ge-
meinsamen Binnenmarkt — zu férdern. Fur diese Regionen eréffnet sich
die Chance, ihre innerstaatliche Rolle zu starken und sowohl! politischen
als auch 6konomischen Handlungsspielraum zu gewinnen. Daraus kén-
nen allerdings auch Spannungen in etablierten innerstaatlichen
Kooperations- und (finanziellen) Ausgleichsmechanismen entstehen (26).
Eine formale Einbindung in die Strukturen der EU und eine klare
Kompetenzregelung (Uber den Ausschul® der Regionen bzw. das Subsi-
diaritatsprinzip; vgl. unten) sind fiir diese Regionen relativ bedeutend. Sie

40




24. Jahrgang (1998), Heft 1 Wirtschaft und Gesellschaft

lehnen ausschlieBlich informelle Beziehungen, wie sie gerade von institu-
tionell schwachen Regionen genutzt werden, ab (27). Dies ist insbesonde-
re an den Strategien von Regionen wie den (west)deutschen Landern, vor
allem Bayern und Baden-Wirttemberg, einigen spanischen Autonomen
Gemeinschaften, besonders Katalonien, oder den dsterreichischen Lén-
der zu erkennen.

Okonomisch schwache Regionen haben bis zu einem gewissen Grad die
Chance, durch direkte Kontakte zur Kommission die fir sie vorgesehenen
und zum Teil betrachtlichen Regionalférdermittel besser auszuschépfen.
Dies erscheint méglich, indem sie einerseits selbst die qualitativen und in-
stitutionellen Anforderungen der Kommission an Férderprogramme und -
projekte besser kennenlernen und umsetzen. Andererseits wird auch die
Kommission Uber spezifische Hindernisse dieser Regionen bei der Regio-
nalentwicklung genauer informiert und kann unter Umstanden darauf rea-
gieren.

Fir politisch schwache Regionen, die oft auch ékonomisch schwache
Regionen sind, stellt die EG/EU eine Plattform zur Artikulation ihrer Inter-
essen dar, die innerhalb des jeweiligen Staates kaum vorhanden ist.
Lobbying bietet gerade bei fehlender innerstaatlicher institutioneller Absi-
cherung eine Mdglichkeit, die eigenen regionalen Anliegen zur Anerken-
nung oder zumindest zur Kenntnis zu bringen (28).

Fur einige Regionen besteht dariber hinaus ein besonderes Interesse
an einer Rolle, die Uber die im eigenen Staat festgelegten Handlungsspiel-
rdume hinausfuhrt. Es sind dies jene Regionen, deren politische Akteure
oder deren Bevoélkerung eine spezifische kulturelle Identitét betonen, die
im nationalen Rahmen nicht inren Forderungen entsprechend anerkannt
wird. Dies gilt ganz besonders fur Schottland und Katalonien, wie Keating
(1994) zeigt, sowie Flandern, aber auch fur schwachere Regionen wie
Wales oder das Baskenland.

3.2 Die europiische Regionalpolitik und die Regionen (29)

Seit der grolRen Reform von 1988 ist die gemeinschaftliche Regionalpo-
litk der wichtigste européische EinfluRfaktor fir Regionalisierungs-
prozesse und die regionale Mobilisierung innerhalb der Mitgliedstaaten
der EU und Uber ihre Grenzen hinweg geworden (30). Im Rahmen der
Strukturfondsinterventionen in Ziel 1, 2 und 5b Gebieten sind vor allem
zwei seit 1988 giiltige Prinzipien bestimmende Faktoren fir eine
koevolutiondre Entwicklung der Europaischen Kommission einerseits und
der Regionen andererseits.

Es ist dies erstens die Programmplanung, die in Form der Gemein-
schaftlichen Férderkonzepte und Operationellen Programme bzw. seit der
Strukturfondsreform 1993 durch einheitliche Programmplandokumente
verwirklicht wird. Zweitens wurde das Prinzip der Partnerschaft eingefiihrt,
das die Kommission, die Mitgliedstaaten, die implementierenden Instan-
zen (regionale und lokale Gebietskorperschaften) und seit 1994 auch die
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Sozialpartner zu "Partnern” in der Entwicklung und Durchfiilhrung der
Regionalférderprogramme erklart.

Wie Témmel (31) analysiert, werden in der Programmplanung Entwick-
lungsziele und MalRnahmen festgelegt, die durch Akteure unterhalb der na-
tionalstaatlichen Ebene zumindest implementiert und aus Griinden der Ef-
fektivitdt manchmal auch mitentwickelt werden miissen. Dies steht in vielen
Staaten der EU, insbesondere in jenen, die zu den wichtigsten Zielgebieten
der Regionalférderung zahlen, jedoch im Gegensatz zum bislang meist
schwachen Status ihrer Regionen. Die zu erlangenden Férdermittel wirken
als starker Anreiz, die Strukturen tendenziell anzupassen und eine regionale
Ebene mit gewissen Handlungsrechten auszustatten, so dal® die von der
Kommission geforderten Funktionen erfiillt werden kénnen.

Mit der "Partnerschaft” ist es der Kommission gelungen, ihre eigene, for-
mal schwache Position gegeniiber den Mitgliedstaaten aufzuwerten, wo-
bei sie gleichzeitig die subnationalen Akteure starkte. Artikel 4 der
Rahmenverordnung des Strukturfonds (5052/88 idF 2081/93) legt fest,
dal alle Parteien, das sind die Kommission, der betreffende Mitgliedstaat,
die von ihm auf nationaler, regionaler, lokaler oder sonstiger Ebene be-
nannten zustandigen Behdrden und Einrichtungen und gegebenenfalls
die Sozialpartner "in enger Konzertierung ... als Partner ein gemeinsames
Ziel verfolgen”. Tommel (32) streicht heraus, dal} es mit dieser Festlegung
gelang, eine Anerkennung formal sehr ungleich machtiger Akteure als
Partner im Rahmen der Strukturfondsinterventionen durchzusetzen. Dar-
Uber hinaus sollen auch die in der Realitét verschiedenen Interessen der
Partner dem im gemeinsamen Programm formulierten Ziel untergeordnet
werden, was die Rolle der Kommission weiter stérkt. Im Zuge der Reform
von 1993 wurde der Inhalt dieses Artikels durch den Zusatz, dafd sich die
Partnerschaft "unter voller Wahrung der jeweiligen institutionellen, recht-
lichen und finanziellen Befugnisse der Partner” gestaltet, etwas abge-
schwacht. Fir die Durchfihrung der Strukturfondsinterventionen ist die
Partnerschaft in den "Begleitausschiissen” institutionalisiert; sie werden im
Einvernehmen zwischen Mitgliedstaat und der Kommission eingesetzt
(Koordinierungsverordnung 4253/88 idF 2052/93, Artikel 2, Abs. 3).

Zumindest in den ersten Jahren bis 1994 bot der nach seinem Mittel-
volumen bedeutendste Teil der Strukturfondspolitiken — mit etwa 90% der
verfiigbaren Mittel — trotzdem noch relativ wenige EinfluBméglichkeiten
und Beteiligungschancen fir subnationale Akteure. Vor allem auf den
Landerbeitragen in Hooghe (33) aufbauend, vergleicht Marks (34) die
Politikmuster und EinfluBlogiken in der Strukturpolitik nach Phasen, Akteu-
ren und Mitgliedstaaten. Dabei unterscheidet er erstens nach den drei
Politikphasen:

* Aushandlung des finanziellen Rahmens;

* Schaffung des institutionellen Kontextes (institutioneller Rahmen, For-
derkriterien);

* Programmplanung (Kohéasionsfonds, Gemeinschaftliche Férderkonzep-
te — GFK, Gemeinschaftsinitiativen).
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Zweitens bewertet er die Landerberichte zur Erstellung der GFK in den
vier Phasen Programmentwurf, Aushandlung der rechtlich bindenden Pro-
gramme, Umsetzung in Operationelle Programme sowie Implementation
und begleitende Uberwachung.

In der Aushandlung des finanziellen Rahmens und der Schaffung des
institutionellen Kontextes bestimmen vor allem die (Zentral)Staaten und
die Kommission die Formulierung der politischen Ziele und institutionellen
Festlegungen (35). Aus der vergleichenden Analyse der EinfluRlogiken in
der Programmplanung 18Rt sich aber ein relativ stérkerer EinfluR der Re-
gionen ablesen, und Marks (36) kommt zu folgenden Schlissen:

* Betrachtet man die Lander fiir sich, soist der Einflu subnationaler Ak-
teure immer in jenen Phasen am grof3ten, fir die vor allem dezentral ver-
fugbare Informationen von besonderer Bedeutung sind. Daher besteht
ihre starkste EinfluBnahme bei der Umsetzung und Uberwachung, ge-
folgt von den Phasen Erstellung der Operationellen Programme und
Programmentwurf.

* Der politische Einflulb der Akteure unterscheidet sich zwischen den
Mitgliedstaaten starker als innerhalb derselben in verschiedenen Phasen
der Programmplanung.

Selbst in Irland und Griechenland waren die sehr schwachen subnatio-
nalen Akteure bis zu einem gewissen Grad in die Begleitung der Program-
me eingebunden (37). Insgesamt gesehen blieb die Einbindung subnatio-
naler Akteure vor allem in den vorbereitenden Programmphasen bisher
noch schwach. Sie war in erster Linie von den bis dahin gelibten Praktiken
der jeweiligen Staaten abhangig und daher in Deutschland und Belgien
am relativ starksten.

In ihrem siebenten Jahresbericht zur Durchfiihrung der Strukturfonds
1995 stellt die Europdische Kommission selbst zur Einsetzung der
Begleitausschusse fest: "Die regionale Partnerschaft funktioniert im allge-
meinen zufriedenstellend, und die Beteiligung der regionalen Behdrden ist
nunmehr eine Ubliche Praxis” (38). Dagegen wurde in vorangegangenen
Berichten deutlich, dal® die regionalen Partner bei der Erstellung der GFK
nur in einigen Landern beteiligt waren (39).

Die (Zentral)Staaten werden in ihrer Position in der Strukturfondspolitik
nicht zuletzt durch das Prinzip der Kofinanzierung in ihrer Rolle als prima-
re Verhandlungspartner der Kommission gestérkt. Dieses bindet die Ver-
gabe der europaischen Fordermittel an eine Mitfinanzierung aus den Mit-
gliedslandern, deren 6ffentlicher Teil entscheidend von der Finanzierung
durch den jeweiligen Nationalstaat abhangig ist.

Das langfristige Potential fur eine Veranderung der instititutionellen Stel-
lung der Regionen innerhalb ihres Staates und innerhalb der EU durch
diesen Politikbereich der Gemeinschaft sollte jedoch nicht als gering ein-
geschétzt werden. Dies gilt besonders dann, wenn die Aufwertung
subnationaler Akteure durch die Politik der Kommission von den inner-
staatlichen politischen Entwicklungen verstérkt wird. So sind etwa die bel-
gischen Regionen die wichtigsten Partner der Kommission in der Regio-
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nalpolitik, da sie nach der weiterentwickelten belgischen Verfassung die
alleinige Kompetenz fur diesen Bereich haben (40).

Der européischen Regionalpolitik scheint andererseits auch kurzfristig
und unabhéngig von ihrer Bedeutung relativ zur nationalen Férderung gro-
Res symbolisches Gewicht zuzukommen. Sie dient als Fokus fur regiona-
le Aktivitdten, wobei sich die "Gemeinschaftsinitiativen” als besonders be-
deutend erwiesen haben (41). Diese wurden ebenfalls 1988 eingefiihrt und
geben der Kommission selbst die Mdglichkeit, zur Beteiligung an Program-
men fir ausgewahlte, gesamteuropaisch bedeutsame Ziele aufzufordern.

Dabei ist vor allem die Gemeinschaftsinitiative Interreg (I und 1) zu nen-
nen, die sich als auRerordentlich wirksames Instrument zur Mobilisierung
und Integration von Akteuren der regionalen Ebene prasentiert (42). Inter-
reg unterstitzt vor allem die Entwicklung von grenziiberschreitenden insti-
tutionellen und administrativen Strukturen von subnationalen territorialen
Akteuren in Grenzregionen. Wahrend des Zeitraums 1989-93 standen
dafur 800 Millionen ECU (Preise 1989) zur Verfliigung; Interreg Il setzt das

' Programm in der Periode 1994-99 fort und verfugt mit 2,4 Milliarden ECU

(Preise 1994) Uber eine bessere Finanzausstattung (43). Dieses Pro-
gramm stimulierte bereits zahlreiche "Euroregionen” (44).

Eine ganz spezifische Rolle fir die Mobilisierung regionaler Akteure
spielen Pilotprojekte zur Férderung von besonderen Malinhahmen von ge-
meinschaftlichen Interesse und die Unterstiitzung von Kooperationsnetz-
werken Uber den Européischen Fonds fur Regionalentwicklung (EFRE)
(45). Fur derartige Projekte stehen zwar weniger als 1% der EFRE - Mittel
zur Verfligung. Trotzdem gelang es der Kommission damit, sowohl ihre
eigene Aktivitat auf Gebiete auszudehnen, die auerhalb ihres Kompe-
tenzbereiches liegen, als auch spezifische Prozeduren durchzusetzen, die
einen besonders mobilisierenden Effekt auf subnationale Akteure aus-
Uben. Diese Akteure, und nicht etwa die Mitgliedstaaten, sind aufgefor-
dert, Pilotprojekte bei der Kommission einzureichen.

Bereits vor einigen Jahren zeigte sich, da nicht zuletzt wirtschaftlich
starke Regionen, die fir normale Férderungen aus dem Regional- und
Kohasionsfonds nicht beriicksichtigt werden kénnen, sich in diesem Be-
reich verstarkt einbringen. Sie nutzten die Méglichkeit, im Rahmen des
Beirats fiir lokale und regionale Gebietskorperschaften die grundlegenden
Ziele und die Gestaltung von Pilotprojekten zu beeinflussen. Der Beirat
wurde 1988 als Beratungsorgan der Kommission gegriindet und ist der
Vorlaufer des Ausschusses der Regionen (AdR) (46). An ihm wird eben-
so sichtbar, wie Regionalisierungsprozesse von "oben” und die Einfluf3-
nahme auf Institutionen von "unten” sich wechselseitig beeinfluten. Bei
der Besetzung des Beirats folgte die Kommission den Empfehlungen der
Versammlung der Regionen Europas (VRE) und des Rats der Gemeinden
und Regionen Europas, den beiden europaweiten Interessenvertretungen
der lokalen und regionalen politischen Ebene. Dadurch wurde deren Po-
sition im Rahmen der europdischen Strukturpolitik erstmals anerkannt
(47). Gemeinschaftsinitiativen, Pilotprojekte und Netzwerkinitiativen bieten
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daher insgesamt wesentlich bessere politische Gestaltungsméglichkeiten
fir die Kommission wie auch fur subnationale Akteure.

Durch die Einbindung der Regionen in die europédische Regionalpolitik
und die zum Teil hohen regionalisierten Mittelflisse wurden die direkten
Kontakte von Regionen (und Kommunen) mit Brussel auch in anderen
Bereichen deutlich zahlreicher (48). Sie finden durch Besuche von Re-
gionalpolitikern oder die Teilnahme an Konferenzen der Kommission fur
Regionen und Kommunen, durch spezielle EU-Biros oder sogar Europa-
ministerien (der deutschen Lander) in den Regionen selbst, vor allem aber
durch Informations- und Verbindungsbiiros in Briissel statt. Diese Biiros
sind heute nicht mehr "atypisch”, sondern werden bereits als "defining
element of a new model of regional and local government activity” bezeich-
net (49).

Eine wesentliche Aufgabe dieser Biiros besteht darin, die Ausarbeitung
von Programmen hinsichtlich der jeweiligen Vergabekriterien und -er-
fordernisse so zu beeinflussen, dal® der eigenen Region mdglichst viele
der Férderprogramme offenstehen. Uber sie (gegebenenfalls mit Stand-
ort StralRburg) wird auch der Kontakt zum Européaischen Parlament gehal-
ten. Die Mdglichkeit der Regionen, ein eigenes Brisseler Biiro zu eroff-
nen, hangt in erster Linie davon ab, welche Kompetenzen bestehen und
welche politischen Handlungsspielrdume die jeweilige Zentralregierung
zugesteht. Wahrend das Unbehagen der deutschen Regierung Uiber eine
"NebenaufRenpolitik” (*foreign policy on the side”) (50) der einzelnen Lén-
der in den letzten Jahren stark abgenommen hat, sehen sich die franz6-
sischen, italienischen und spanischen Regionen mit Zentralregierungen
konfrontiert, die die Spielrdume der eigenen Regionen mdglichst gering
halten wollen (51). Bei den Versuchen, die Grenzen dieser Handlungs-
mdéglichkeiten auszureizen oder zu erweitern, kam es wiederholt zu innen-
politischen Konflikten in diesen Staaten. So hat z.B. Katalonien eine gan-
ze Reihe von teilweise schon lange bestehenden Auslandskontakten, die
sich nicht nur auf die EG/EU beschranken. Der Konflikt zwischen der spa-
nischen Regierung und Katalonien um diese Kontakte mufite schlieRlich
vom spanischen Verfassungsgerichtshof beigelegt werden (52). Aufgrund
seines Erkenntisses sind die Auflenkontakte Kataloniens im Bereich sei-
ner verfassungsmafRigen Kompetenzen nun unbestritten (53). In Italien
entziindete sich der Streit vor allem an einem gemeinsames Bliro (54) fur
die Region Trentino-Alto Adige (Sudetirol) und Tirol (55). Derartige Konflik-
te werden manchmal dadurch umgangen, daf} Biros nicht von regionalen
Administrationen betrieben werden, sondern von Akteuren der regionalen
Wirtschaft (dies wurde auch beim Tiroler Buro versucht).

Obwohl das Potential, in Briissel mittels regionalem Lobbying Entschei-
dungen der Kommission zu beeinflussen, insgesamt als eher gering ein-
geschatzt wird, gibt es Gegenbeispiele. Politisch und wirtschaftlich starke
Regionen, wie etwa Bayern, haben gezeigt, dal} sie durchaus in der Lage
sein kdnnen, die europaische Forderpolitik zu beeinflussen (56). Seit der
Einrichtung des Ausschusses der Regionen (vgl. unten) haben die Biiros
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aber eine weitere Aufgabe in der Vorbereitung und Informationsweiter-
gabe der AusschuBtétigkeit erhalten. Unabhdngig von mel3baren Erfolgen
hat eine Niederlassung in Brissel jedenfalls hohe Bedeutung fir das
Selbstverstdndnis und Image einer Region (57). Dies kann fur Regionen,
die innerstaatlich eine schwache institutionelle Position haben, sogar von
gréRerer Bedeutung sein als fur stark verankerte. Mittlerweile dehnen ei-
nige Regionen ihr Lobbying auch tiber den Bereich der Regionalpolitik hin-
aus aus (58).

3.3 Die institutionelle Verankerung der Regionen in der EU durch
den Vertrag von Maastricht

Bis zum EU-Vertrag gab es trotz der relativ grolen Beachtung in der
Regionalpolitik keine Anerkennung der Regionen im Primarrecht der EG
(59). Wie beim Zusammenspiel der Akteure in der europaischen Regional-
politik lassen sich auch bei der erfolgreichen insitutionellen Verankerung
der Regionen im Vertrag zur EU Elemente erkennen, die die Vermutung
stitzen, dal} es sich um einen koevolutionaren Prozef handelt. Dies soll
im folgenden deutlich werden.

Die deutschen Lander hatten im Zuge des Ratifizierungsprozesses der
Einheitlichen Europaischen Akte ein innerstaatliches Informations- und
Beteiligungsrecht in Europafragen erstritten (60). Wahrend des Verhand-
lungsprozesses zum Vertrag von Maastricht entstand Uber die Interpreta-
tion dieses Rechts ein Konflikt mit der deutschen Regierung. Dieser ver-
stérkte einerseits die politische Mobilisierung der Lander auf européischer
Ebene (61). Gemeinsam mit Katalonien und einigen italienischen Regio-
nen setzten sich vor allem Bayern und Baden-Wirttemberg fur eine direk-
te Verankerung der Regionen in der Europdischen Gemeinschaft ein (62).
Andererseits konnten die angestrebten Ziele tber die erwirkte Teilnahme
von Landervertretern an den Verhandlungen der Regierungskonferenz
betrieben werden (63).

Uber die VRE und die Konferenz "Europa der Regionen” — einem tem-
poraren Zusammenschluf} der politisch und wirtschaftlich starksten Regio-
nen der VRE — wurden die Forderungen auf européischer Ebene erhoben
(64). Bereits seit 1985 besteht die Versammlung der Regionen Europas
als européische Plattform regionaler Interessen. Eines ihrer wichtigsten
Ziele war von Beginn an, die institutionelle Stellung der Regionen inner-
halb der EG zu verbessern (65). In beiden regionalen Zusammenschliis-
sen beteiligten sich auch einige Gsterreichische Lander bereits vor dem
EU-Beitritt Osterreichs an der Diskussion zum neuen EU-Vertrag.

Die Konferenz "Europa der Regionen” forderte einen dreistufigen Aufbau
der kuinftigen Union mit angemessener Beteiligung der Regionen, ein repra-
sentatives Gremium der Regionen, ein regionales Klagerecht vor dem Ge-
richtshof, die Aufnahme des Subsidiaritatsprinzips und eine klare Kompetenz-
abgrenzung zwischen den drei Ebenen (66). Von der in ihren politischen Vor-
stellungen weitaus heterogeneren VRE wurden ahnliche Punkte in die Ver-

46




24. Jahrgang (1998), Heft 1 Wirtschaft und Gesellschaft

handlungen zum Vertrag eingebracht, deren Schwerpunkt aber bei der Betei-
ligung, weniger bei der Zuteilung von Kompetenzen lag (67).

Der Meinungsbildungsprozel® der deutschen Lander selbst zeigte, dal}
eine mehrstufige Strategie verfolgt werden sollte. In einem ersten Schritt
wurde ein Mitwirkungsorgan, langfristig aber ein vollwertiges EU-Organ —
eine "Regionalkammer” — angestrebt (68).

Die Kommission war dagegen bestrebt, die Struktur und Aufgabe einer
regionalen Vertretung dem Beirat der lokalen und regionalen Gebietskor-
perschaften nachzuempfinden, der von ihr im Jahr 1988 als beratendes
Gremium im Rahmen der Partnerschaft eingesetzt worden war (69).

Mit dem Vertrag zur EU wurde schlieBlich der Auschufd der Regionen
(AdR) mit 222 Mitgliedern (nach der Erweiterung) der regionalen und loka-
len Ebene etabliert. Die Regionen konnten sich darin zumindest mit eini-
gen ihrer Forderungen durchsetzen, und der AdR wurde in Analogie zum
Wirtschafts- und Sozialausschul® konstruiert. Der AdR muf von der Kom-
mission und dem Rat bei Fragen, die die Struktur- und Kohasionspolitik
betreffen, sowie zu Transeuropéischen Netzen, Bildung und Jugend, Kul-
tur und Gesundheitswesen konsultiert werden. Obwohl nicht formal fest-
gelegt wurde, dal® seine Mitglieder ein demokratisch legitimiertes Mandat
auf regionaler oder lokaler Ebene innehaben miissen, wurde diese Forde-
rung praktisch durchgesetzt. Dies wurde von der Kommission unterstitzt
(70).

Obwohl auch das Subsidiaritatsprinzip im EU-Vertrag von Maastricht
aufgenommen wurde, wird es als Regel fir die Aufgabenverteilung zwi-
schen der EU und den Mitgliedslédndern gesehen. Nur der AdR und das
Européische Parlament verlangen seine Anwendung auf die subnationale
Ebene (71).

Die Chancen des AdR zur EinfluBnahme gerade im Kernbereich seiner
Aktivitat wurden zu Beginn seiner Arbeit skeptisch beurteilt. So wies
Morass (72) darauf hin, dal} gerade der Kern seiner Zustandigkeit auf
redistributiven Fragen oder bei Politiken, die die Standortqualitédt der Re-
gionen betreffen, liegt; d.h. in einem Bereich, in dem eher starke Konkur-
renz als Kooperation zwischen den Regionen zu erwarten ist. Ein weiteres
Hindernis fur eine starke Interessenvertretung ist die grole Heterogenitét
der Mitglieder des Ausschusses. Neben Vertretern sehr unterschiedlich
machtiger Regionen sind auch Mitglieder der lokalen Ebene vertreten; nur
Belgien hat ausschlieflich regionale Vertreter.

Im Vorfeld der Intergovernmentalen Konferenz (IGK) 1996/97 zeigte
sich bereits eine gewisse Erntchterung vor allem der deutschen Lander
Uber die Arbeit im AdR (73). Dies erklart sich aus den unterschiedlichen
Interessen vor allem auch der regionalen und lokalen Ebene, aus der Még-
lichkeit der deutschen Lander, nationale EinfluRkandle zu nutzen, und
auch aus den verschiedenen politischen Kulturen, die in der Ausgestal-
tung der Politik des AdR zum Tragen kommen (74). So zeigen die Doku-
mente der deutschen Lander, dal diese im Rahmen der IGK 1996/97 nicht
mehr mit voller Kraft die Idee einer "dritten Ebene” in der EU verfolgten,

47



Wirtschaft und Gesellschaft 24. Jahrgang (1998), Heft 1

sondern starker an einer klaren Kompetenzaufteilung und der institutionel-
len Weiterentwicklung der gesamten EU interessiert waren (75). Sie streb-
ten an, "Bedingungen zu schaffen, die es ihnen ermdglichen, ihre eigenen
Interessen in erster Linie und vor allem durch ihre nationalen Einfluf3-
kanéle zu europdischen Entscheidungen, die ihnen nach Maastricht geoff-
net wurden, zu verfolgen” (76). Dies wurde sowohl am Subsidiaritatsprin-
zip als auch beim Klagerecht deutlich. Fir beide wurde die Forderung auf
Einbeziehung auf jene Regionen beschrankt, die bereits tber Gesetz-
gebungskompetenzen verfigen (77).

4. Weitere Entwicklung der Regionalisierung in Europa

Die bisherige Entwicklung IaRt den Schlufl zu, dal} einerseits verschie-
dene europdische Politiken, allem voran die Regionalpolitik, neue Méglich-
keiten zu einer koevolutiondren Entwicklung der supranationalen und re-
gionalen Ebene erdffnet haben. Dies manifestierte sich schlie8lich auch in
der institutionellen Verankerung der subnationalen Gebietskdrperschaften
in der EU.

Die Intensitat und konkrete Ausformung der Wirkung auf die (innerstaatli-
che) Rolle der Regionen wird jedoch nochimmer in erster Linie von den jewei-
ligen nationalen Ausgangslagen und Prozessen der Regionalisierung be-
stimmt. Von einer "dritten Ebene” oder einem "Europa der Regionen” kann nur
unter Einschrdnkungen gesprochen werden. Und auch in absehbarer Zeit
kann nur mit einer tendenziellen Angleichung der rechtlich-politischen Poten-
tiale einer ,dritten Ebene” in den Mitgliedstaaten der EU gerechnet werden.
Die Rolle der Nationalstaaten wurde durch die Prozesse der Integration und
Regionalisierung bisher zwar — mehr oder weniger stark — verandert, eine
Schwachung ihrer Position kann daraus bisher nicht eindeutig abgeleitet wer-
den. Die einzige wesentliche Ausnahme diesbeziiglich ist Belgien, wo die
Kompetenzen der Zentralregierung tatsachlich verringert wurden.

Es ist daher zu erwarten, dal® die internen Restrukturierungsprozesse
der Mitgliedslander und die Neudefinition der Beziehungen zwischen ihren
territorialen (regionalen) Regierungen und Verwaltungen sich entlang der
heute bereits sichtbaren Entwicklungslinien fortsetzen. DaR dies durchaus
zu tiefgreifenden Anderungen fihren kann, zeigen Belgien und GrofR3bri-
tannien.

Von der Reform der Strukturfonds der EU im Jahr 1993 ging praktisch
kein neuer oder verstarkter Impuls fiir die weitere Mobilisierung oder Star-
kung der Position der subnationalen Akteure gegeniiber dem Zentralstaat
aus. Was die tatsachliche Substanz der relevanten Rechtsnormen betrifft,
haben sich die grundlegenden Vorgaben und Ziele sowie die Selektions-
kriterien fur die Forderregionen kaum geandert (78). Die institutionelle Po-
sition der Kommission gegeniiber dem Rat und den Mitgliedslandern
scheint durch diese Reform etwas geschwécht worden zu sein, wenn auch
nur in geringem Ausmalf. Die weitere Entwicklung der Strukturpolitik ange-
sichts der angestrebten Osterweiterung der EU kdnnte die Spielraume der
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Kommission und der Regionen wieder erweitern oder aber — bei einer Re-

Nationalisierung der Regionalpolitik — drastisch verringern.

In Verbindung mit den neuen 6konomischen Rahmenbedingungen des
Binnenmarktes, dem bevorstehenden Ubergang zu einer Wahrungsunion
und einem zunehmend globalen Wettbewerb unterstiitzen die politischen
Prozesse eine Stérkung der Stellung einer als regional zu charakterisie-
renden Ebene in allen Staaten (79). Dabei stellt sich jedoch die Frage, ob
dabei nur Regionen wie etwa die (deutschen oder dsterreichischen) Lan-
der oder die Autonomen Gemeinschaften bzw. die belgischen oder italie-
nischen Regionen gestéarkt werden oder nicht (auch) urbane Raume be-
deutender werden. Ob letztere in Konkurrenz oder in Arbeitsteilung mit
den Regionen stehen werden, durfte je nach Staat verschieden sein.

Im Vorfeld der Regierungskonferenz 1996/97 hat der Ausschul’ der Re-
gionen im Mai 1995 eine Reihe von Forderungen erhoben (80), die fast
genau zwei Jahre spater (Mai 1997) von den Vertretern der européischen
Regionen und Stadte bei ihnrem Gipfeltreffen in Amsterdam teilweise wie-
der aufgegriffen und an die Regierungskonferenz gerichtet wurden:

1.) Die Mitsprache der Regionen, Stadte und Gemeinden muf} durch eine
Ausdehnung der Beratungsbefugnisse des Ausschusses der Regio-
nen erheblich verbessert werden, insbesondere dadurch,

* dall dem Ausschuf} in Verwaltungs- und Haushaltsangelegenheiten
volle Autonomie (d.h. Unabhangigkeit vom Wirtschafts- und Sozialaus-
schul) zugestanden und ihm die Mdglichkeit eingerdaumt wird, seine
Geschéftsordnung selbst zu bestimmen;

* dal die Palette der Themen, zu denen der Ausschufd gehért werden
mul, vorrangig um die Bereiche Beschaftigung, berufliche Bildung, So-
zialpolitik, Umwelt und Energie erweitert und es dem Européischen
Parlament ermdglicht wird, den Ausschuf’ zu konsultieren;

* dal die Mandatsperiode des Ausschusses so terminiert wird, daB} sie
zeitgleich mit denen der anderen politischen Organe Europas beginnt,
und dariber hinaus zur Auflage gemacht wird, dal® die Mitglieder des
Ausschusses entweder einem gewahlten Organ der regionalen oder
kommunalen Ebene angehdren oder einem gewahlten politischen Or-
gan als Mandatstrager rechenschaftspflichtig sein missen;

* dall dem Ausschuf® zumindest zur Wahrung seiner eigenen Befugnis-
se ein Klagerecht vor dem Gerichtshof der Europdischen Gemein-
schaften eingerdumt wird. )

2.) Vor allem im Interesse der Eigenstandigkeit der Regionen und Kommu-
nen muf das Subsidiaritatsprinzip strikt angewandt werden.

Infolgedessen ist den Regionen mit Gesetzgebungsbefugnissen ein
Klagerecht vor dem Européischen Gerichtshof einzurdumen. Unklare For-
mulierungen in Artikel 3 b des EG-Vertrags missen geandert, zumindest
aber durch ein Protokoll zum EG-Vertrag klargestellt werden. Die Aufga-
ben der Europdischen Union miissen besser abgegrenzt werden. Das re-
gionale und kommunale Selbstverwaltungsrecht mu® auch gegeniber
dem Handeln der Européischen Union garantiert werden.
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Der Vergleich dieser Forderungen mit jenen zwei Jahre davor bringt eine
gewisse Tendenz zum Vorschein. So hatte der Ausschul® der Regionen
urspringlich gefordert, als vollwertiges EU-Organ anerkannt zu werden.
Davon war 1997 nicht mehr die Rede, nach wie vor wurde aber volle Au-
tonomie in Verwaltungs- und Budgetangelegenheiten verlangt. Weiters
sind die urspriinglichen Forderungen nach Aktiviegitimation zur Nichtig-
keitsklage (fur den AR und Regionen mit eigenen Gesetzgebungs-
befugnissen) sowie nach Aktiviegitimation fir den Fall einer Untétigkeits-
klage etwas abgeschwacht worden.

Tatsachlich sind im neuen, noch nicht ratifizierten (Amsterdamer) Ver-
trag fir Europa Teile dieses Forderungskataloges erfiillt worden. Zunachst
kann der AdR — wie der Rat und die Kommission — vom Européischen Par-
lament formal konsultiert werden, und zwar in allen im Vertrag dafir ge-
nannten Belangen.

Weiters werden jene Belange, bei denen der AdR gehért werden mufd, um
die Bereiche Beschéaftigung, Sozialpolitik, Gesundheitsmallinahmen, Umwelt,
Berufsbildung und Verkehr erweitert. Dies wurde weiter um ein Anhérungs-
recht des AdR durch den Rat und die Kommission fir jene Falle erganzt, die
eine grenziiberschreitende Zusammenarbeit betreffen. Darliber hinaus wird
der AdR nach Inkrafttreten des Vertrages ein héheres Mal an Verwaltungs-
autonomie aufweisen, weil dann eine organisatorische Trennung vom
Wirtschafts- und Sozialausschul vorgenommen werden wird und er sich un-
eingeschrankt eine Geschaftsordnung geben kann. Nicht erfillt wurden die
Forderungen nach einem Klagerecht, nach der stérkeren demokratischen
Legitimation seiner Vertreter und einer expliziten Auslegung des Subsidiari-
tatsprinzips zugunsten der subnationalen Ebene in allen Mitgliedstaaten.

Wenngleich der Prasident des AdR, Pasqual Maragall, diese Entwicklun-
gen durchaus als Errungenschaften fir "die Sache der Regionen” betrach-
tet, so sieht er darin aber nicht mehr als bestenfalls nur Teilerfolge. So stellt
er zustimmend fest, dal® der Beitrag der Regionen und Stadte zur verbes-
serten Birgernahe und gesteigerten Effizienz der Europapolitik zunehmend
Anerkennung findet, aber: ”.. the text does not measure up to recent political
developments everywhere in Europe, particularly in Italy and in the United
Kingdom, which act as a proof of the increased devolution of powers
towards society and decentralised tiers of government”. (81)

Dennoch scheint der AdR insgesamt einen erfolgreichen Weg der klei-
nen Schritte eingeschlagen zu haben, so wie es Jacques Delors anlaldlich
der Grundungssitzung 1994 vorgeschlagen hatte: Der Ausschuf} sollte
das utopische Fernziel eines Europas der Regionen zunachst hintanstel-
len und sich dafir auf jene Themen konzentrieren, fur die er Kompetenz
signalisieren und Glaubwdirdigkeit erlangen kann (82).

5. Zusammenfassung

Wir haben uns in diesem Beitrag mit der Entstehung, Konsolidierung
und Schwachung von (subnationalen) Regionen im Europa der EU aus
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koevolutionarer Perspektive befafdt. Das heifit, dal’ Regionen und ihr ak-
tueller politischer und 6konomischer Status betrachtet werden als Resul-
tat eines komplexen Prozesses des Zusammenwirkens von Interessen
und Entscheidungen auf regionaler, nationaler und insbesondere supra-
nationaler (= EU) Ebene.

Was spricht fir eine solche Sichtweise?

Erstens lenkt das Paradigma der Koevolution die Aufmerksamkeit auf
das langfristige Reproduktionsinteresse einer politischen Einheit in Ab-
hangigkeit von und Wechselwirkung mit dem Reproduktionsinteresse ver-
bundener politischer Institutionen. Die Erklarung von Regionalisierungs-
prozessen im Rahmen dieses Paradigmas beruht daher ganz wesentlich
auf der Identifikation von Zielkongruenzen und Zielkonflikten zwischen
Regionen, Nationalstaaten und der EU. So kénnen Regionalisierungs-
prozesse etwa in Spanien, Italien und Belgien als Strategien des jeweili-
gen Nationalstaates zur Abschwéachung separatistischer Kréfte und Ent-
scharfung von Spannungen zwischen Regionen gesehen werden, und
damit als Mittel, den Nationalstaat in seinem Bestehen zu sichern.

Zweitens folgt daraus, dal® die EU (Kommission) an einer gewissen Auf-
wertung der Regionen zu politisch und 6konomisch aktiven Partnern inter-
essiert sein muf3, weil die Fragen des interregionalen Ausgleichs sowie der
Kohasion flr das langfristige Bestehen der EU lebenswichtig sind. Dies
trifft sich andererseits mit dem Streben der Regionen nach vermehrtem
wirtschaftlichen und politischen Handlungsspielraum, unter anderem
durch Zugang zu den Gemeinschaftsressourcen.

Drittens fugt sich die Bereitschaft der Regionen zu einer durchaus arbeits-
und kostenaufwendigen Mitarbeit in und Mitgestaltung von regionalpolitisch
relevanten Institutionen der EU (insbesondere: Ausschuf’ der Regionen) kon-
sistent in ein koevolutionares Modell, in dem neben der kurzfristigen "Nutzen-
maximierung” (z.B. Lobbying zur Maximierung des Ressourcen(ruck)flusses
aus der EU) die langfristige Gestaltung der Rahmenbedingungen und
Systemumwelt ein zentrales Erklarungsmoment ist. Beides ist im Entwick-
lungsprozef® der EU zu erkennen. Dabei kommt es durchaus zu Verlagerun-
gen zwischen den Schwerpunkten "kurzfristige Gewinnliberlegungen” einer-
seits und "langfristige Beeinflussung der institutionellen Rahmenbedingun-
gen” andererseits im Zeitverlaufwie auch zwischen verschiedenen Regionen.

Wenngleich im vorliegenden Beitrag die koevolutionare Argumentation nur
ansatzweise entwickelt werden und vielfach nur Fragment bleiben konnte, so
scheint es aufgrund der Kompatibilitat der empirischen Befunde mit den theo-
retischen Erklarungsmustern vielversprechend zu sein, diesen Ansatz weiter
zu vertiefen und auszubauen. Fragen, die dabei erkenntnisleitend sein kénn-
ten, sind etwa: Kénnen typische koevolutionédre Regionalisierungsmuster in
Europa anhand vergleichender Einzelstudien identifiziert werden? Welche
langfristigen Konsequenzen lassen sich fur den Nationalstaat aus der
Koevolution von subnationalen Einheiten und supranationaler Institution ab-
leiten? Kdénnen Aussagen Uber das langfristige Uberleben der EU unter be-
stimmten koevolutiondren Szenarien entwickelt werden?
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Anmerkungen

(1) Dieser Beitrag basiert auf dem vom Bundesministerium fir Wissenschaft, Forschung

und Kunst in Auftrag gegebenen Gutachten S. Pintarits, W. Blaas, Regionalisierungs-
prozesse im Europa der Europaischen Union. Wien 1995. Zur Thematik vgl. auch
Pintarits (1996). Fir Kommentare zu einer friheren Version dieses Textes danken wir
Michael Keating; fir unterstitzende Recherchen Wolfgang Schedelberger; fir verblie-
bene Unklarheiten oder Irrtimer bleiben die Autoren natirlich selbst verantwortlich.

(2) Der Begriff Koevolutionwurde in den 1960er Jahren von den Populationsbiologen Paul

R. Ehrlich und Peter H. Raven geprégt. Er bezeichnet die gegenseitig (reziprok) wir-
kenden evolutiondren Veranderungen, die auftreten, wenn sich unverwandte Arten in
ihrer Entwicklung wechselseitig beeinflussen. Fiichse und Hasen beeinflussen z.B.
nicht nur die PopulationsgréfRe der jeweils anderen Art, sondern auch deren physische
Entwicklung und daruber hinaus auch noch jene der umgebenden Vegetation. Klas-
sische Beispiele der Koevolution sind weiters das wechselseitige "Aufristen” von
Raubtieren und deren Beutetieren (Milner [1990] 85, 86). In der Zwischenzeit hat aber
auch in den Wirtschaftswissenschaften das Konzept der Koevolution zunehmend an
Beachtung gefunden, z.B. Gowdy (1994). Der Unterschied zwischen der herkémmli-
chen Theorie der adaptiven Evolution einerseits und der Koevolution andererseits
kann mit Kauffman wie folgt zusammengefallt werden: "Es gibt einen fundamentalen
Unterschied zwischen der einfachen adaptiven Evolution und der Koevolution. Evolu-
tion unter gegebenen Vorbedingungen der Fitness ist mit dem Verhalten eines physi-
kalischen Systems In einem wohldefinierten Energiefeld vergleichbar. In beiden Fal-
len sind die Attraktoren des adaptiven Prozesses lokale Optima, und damit eindeuti-
ge Zielpunkte. Im Gegensatz dazu wird in einem koevolutiondren Prozef} die adapti-
ve Landschaft des einen Akteurs durch die Anpassungsbewegungen des anderen lau-
fend verandert und verformt. Daher ist das koevolutiondre Verhalten in keiner Weise
eingeschrankt und determiniert durch das Anndhern an Punkt-Attraktoren, die lokale
Optima sind, noch kann in koevolutionaren Systemen lberhaupt a priori von optimie-
rendem Verhalten gesprochen werden.” Kauffman (1993) 238.

(3) Gowdy (1994) 127.
(4) Gowdy (1994) 150.
(5) Diese Darstellung stiitzt sich vor allem auf Engel (1993) und Hrbek/Weyand (1994) so-

wie erganzende Literatur zur neueren Entwicklung (vgl. Literaturangaben im Text).

(6) Vergleiche den Uberblick (iber verschiedene Kategorisierungen in Becker et al. (1995).
(7) Pernthaler (1992) 365.

(8) Schambeck (1992), Dachs (1994) 80.

(9) Hrbek/Weyand (1994) 28ff.

10) Morass (1994) 401ff und (1996).

11) Hooghe (1993), Hrbek/Weyand (1994) 29f.
12) Engel (1993) 19; Hrbek/Weyand (1994) 33f.
13) Hrbek/Weyand (1994) 32f.

14) Engel (1993) 29f.

15) Hrbek/Weyand (1994) 30.

16) Balme (1995) 169.

18) Hendriks et al. (1995).

19) Europaische Kommission (1994a) 161.

20) Geipel (1995) 201.

21) Keating/Jones (1995) 90.

22) Engel (1993) 27f.

23) Im WeiRbuch der britischen Labour-Regierung, das am 24. Juli 1997 veréffentlicht
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wurde, wurden die zukinftigen Kompetenzen des schottischen Parlaments nicht auf-
gezahlt. Im wesentlichen wird es sich aber um Kompetenzen fir Gesundheitspolitik,
Erziehungswesen, lokale Verwaltung, das unterschiedliche schottische Rechtssystem,
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das Transportwesen u.a. handeln. Dagegen werden im WeiRbuch jene Bereiche be-
schrieben, die weiterhin im britischen Parlament verbleiben sollen: v.a. Kontrolle uber
die Verfassung, Verteidigungs- und AufRenpolitik, soziale Grundsicherung, Steuer-
wesen und Wirtschaftspolitik.

(24) Vgl. dazu z.B. Engel (1993), Morass (1994), die Beitrage in Jones/Keating (1995),
Jeffery (1996).

(25) Pintarits/Blaas (1995); vgl. auch Témmel (1997).

(26) Vgl. z.B. die Aussagen des Tiroler Landeshauptmanns Weingartner (1993) 8ff.

(27) Jones (1995) 293f.

(28) So etwa im Fall Nord-Ost-Englands; Jones (1995) 293.

(29) Vgl. auch Pintarits/Blaas (1996) 387-390.

(30) Témmel (1992) und (1997) 414f.

(31) Témmel (1997) 416ff.

(32) Témmel (1997) 418ff.

(33) Hooghe (1996).

(34) Marks (1996).

(35) Marks (1996) 314-320.

(36) Marks (1996) 328ff.

(37) Engel (1993) 177ff.

(38) (1996b) 24.

(39) Europaische Kommission (1996a) 5.

(40) Hooghe (1995).

(41) Téommel (1992) und (1997) 420ff.

(42) Hrbek/Weyland (1994) 77. Témmel (1997) 422.

(43) Europaische Kommission (1994b).

(44) Wolters (1994) 413. Hrbek/Weyland (1994) 78.

(45) Tommel (1997) 422f.

(46) Témmel (1994) 267.

(47) Trotzdem blieben die Mitglieder der Versammlung der Regionen Europas skeptisch,
was die Einschatzung ihres eigenen Einflusses auf die generellen Zielsetzungen und
die Ausarbeitung von Pilotprojekten im Rahmen der EG/EU Programme betrifft;
Hrbek/Weyand (1994) 102, Témmel (1994).

(48) Morass (1994) 143; John (1994) 741.

(49) Morass (1996) 13.

(50) Gerstenlauer (1995).

(51) Engel (1993) 160ff.

(52) Engel (1993) 161.

(53) Keating (1994) 10.

(54) Es ist eines der ersten Biros in grenziiberschreitender Kooperation.

(55) Pintarits (1996).

(56) Morass (1994) 145.

(57) Morass (1996) 86.

(58) Mazey (1994) 151.

(59) Mittendorfer (1995) 37.

(60) Morass (1994) 169-182.

(61) Morass (1994).

(62) In diesem Prozef kam es dazu, daR die deutschen Lander, trotz ihrer damals mit Ab-
stand starksten Stellung unter den subnationalen Einheiten in den Mitgliedstaaten, ein

Selbstverstandnis als "Region” entwickelten und in Koalition mit anderen Regionen
ihre politischen Forderungen verfolgten; Morass (1994).

(63) Hrbek/Weyand (1994).

(64) Kiefer (1993) 165.

(65) Kiefer (1993) 156.

(66) Kiefer (1993) 166.

(67) Hrbek/Weyand (1994).
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(68) Hrbek/Weyand (1994) 115f.

(69) Bei der Einsetzung dieses Beirats lief sich beobachten, daf} die anfangliche Skepsis
der Kommission gegen eine schon frither von den Regionen erhobene Forderung nach
einem solchen Gremium Uberwunden wurde, als die Kommission die steigende Be-
deutung der Regionen bei der Umsetzung ihrer eigenen Politik erkannte; Hrbek/
Weyand (1994) 100.

(70) Bullmann (1996) 14.

(71) Abromeit (1993) 207; Mitterndorfer (1995) 37f; EP (1992) 5.

(72) Morass (1994) 163.

(73) Jeffery (1995a) 253f.

(74) Furst (1995).

(75) Jeffery (1996) 358.

(76) Jeffery (1995b) 358, Ubersetzung durch die Autoren.

(77) Jeffery (1995b) 361.

(78) So kam ein viertes regionalisiertes Forderkriterium hinzu, um den spezifischen Pro-
blemen der extrem diinn besiedelten Gebiete in den beiden neuen skandinavischen
Mitgliedern (Finnland und Schweden) Rechnung zu tragen; Europaische Kommissi-
on (1994a).

(79) Keating (1997) 386f.

(80) Sonderkommission (1995) 11ff; vgl. auch S. Pintarits, W. Blaas (1995) 37, 38.

(81) After the Amsterdam European Council: "A growing awareness of the role of the
Committee of the Regions”. DCP/97182en (Brussels, June 20, 1997).
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Der Euro — Eine Chance fur die
europiische Zivilisation

Claus Noé

I.

"Der Sinn von Politik ist Freiheit,” so Hannah Arendt (1), Politik ist Inte-
gration, Friedensstiftung, so Rudolf Smend und Dolf Sternberger (2). Po-
litik entsteht in einem Prozef’ regelmaig interessengebundener Entschei-
dungen von Menschen in Institutionen, die die Chance, die Macht haben,
innerhalb einer sozialen Beziehung den eigenen Willen auch gegen Wi-
derstreben durchzusetzen, "gleichviel worauf diese Chance beruht.” (3)

Politik muf3 dem Sachzwang von partiellem Fachwissen widerstehen,
wenn dessen Durchsetzung mit dem Mittel staatlicher Macht dem Sinn und
dem Wesen von Politik in offenen Gesellschaften zuwiderlauft. Politik muf}
sich immer wieder einer Hermeneutik, einer Kunst der Auslegung von
Entwicklungen und Interessen versichern, die den Bezug zur Polis, zum
lebendigen Gemeinwesen, zur offenen Gesellschaft der gelebten individu-
ellen und politischen Freiheiten zur Maxime hat. (4) Politik, deren Sinn
Freiheit und deren Wesen Integration ist, erschopft sich nicht im statischen
Freund-Feind-Verhéltnis eines Carl Schmitt.

Politik fasziniert immer neu, weil dominante Interessen ihr Gewicht ver-
lieren, Axiome und Theoreme sich als zeitbezogen, unvollkommen, fehler-
haft erweisen, anderes entsteht: eine Synthese, die keiner hat vorausse-
hen kénnen. Keine Macht reicht aus, ein fir allemal und alle Zeiten diese
Dynamik anzuhalten, Geschichte zu beenden. Der Versuch, ein fur allemal
eine Ordnung zu schaffen ist, unmenschlich und téricht zugleich, weil er
die Freiheit, zu anderen Einsichten zu gelangen, unterdriickt, weil er ver-
kennt, dal® es keine einmal gefundene beste aller Welten gibt.
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Wirtschaft findet in der Gesellschaft, im verfalRten Gemeinwesen statt.
Gesellschaften sind keine Aktiengesellschaften. Staaten sind keine Unter-
nehmen. Was ware fur einen wirtschaftlich erfolgreichen Standort gewon-
nen, wenn die Rendite hoch, aber der Ertrag an Freiheit, Gerechtigkeit und
Frieden negativ wéare? Die spontane Ordnungskraft der Mérkte taugt nicht
als Leitbild der Verfal3theit offener Gesellschaften mit individuellen und
politischen burgerlichen Freiheiten. Offene Gesellschaften bedurfen des
"Konstruktivismus” des Rechtsstaates, soll nicht die wirtschaftliche Macht
des Starkeren zu dessen Freiheit fiihren, mit der Freiheit der anderen nach
Gutdiinken zu verfahren.

Der vom 6konomischen Neoliberalismus, von der Neoklassik, von dem
vorherrschenden Gemenge aus Angebotsdékonomie und Monetarismus,
von der forcierten Herrschaft der Markte Uber die Gesellschaften in der
Europdaischen Union gepragte Maastricht-Prozel}, mit dem einzigen Kern-
stuck einer einheitlichen Wahrung und Wahrungsordnung in einem Bin-
nenmarkt, in dem (fast) nur wirtschaftliche Freiheiten vertraglich gesichert
sind, ist bisher zu einfaltig und selektiv konstruiert, als dal® er weiter
integrative Kraft entfalten kénnte. Die Burger Europas wollen den Euro
eher nicht, obwohl er erhebliche 6konomische Vorteile in Europa und fir
Europa im Globalisierungsprozel bewirken kann. Sie erkennen in dieser
Wahrung nicht das Geld ihres Gemeinwesens, die autokratisch konstruier-
te europaische Zentralbank ist nicht ihnre Notenbank, ist als einzige neue
Instanz des Maastricht-Prozesses ein neue Burokratie weitab von aller
demokratisch-parlamentarischen Erfahrung, Kultur und Tradition burger-
licher politischer Legitimation und Mitwirkung. Nichts gegen eine autono-
me Notenbank in einer gemischten Verfassungsordnung, in der - wie in
den Mitgliedsstaaten der EU - demokratisch legitimierte Verfassungs-
organe partiell Entscheidungen auf autonome Behoérden delegieren. Aber
als bisher einzige neue Institution europaischer Verfassung vermittelt die
EZB den Eindruck, burokratischer Fremdherrschaft tiber die europaischen
Zivilgesellschaften, verstarkt erheblich das Bild einer burokratischen euro-
paischen Obrigkeit gegeniber untertanen Burgern. Politik wird tech-
nokratisch entruckt. Politische Mitwirkung des Blirgers erscheint in diesem
Maastricht-Prozefd nicht mdglich und nicht gewollt. Wie soll er dieses Eu-
ropa als sein Gemeinwesen begreifen und politisches Engagement ent-
wickeln?

Dieser technokratisch im Sinne neoklassischer Dominanz der Mérkte und
von der Entdemokratisierung der Wirtschaftspolitik gepragte Maastricht-Pro-
zel} beginnt eine politische Wendung zu nehmen, wird anders als von den
Marktradikalen und Monetaristen gewollt. Bleibt Maastricht, wie von den herr-
schenden Lehrmeinungen gewollt, so wird dieser Versuch einer europdischen
Friedensordnung ebenso wie der Westfalische Friede, wie der Wiener oder
der Berliner Kongref als nicht organisch gestaltbarer, wesentliche Interessen
vernachlassigender, den Zivilgesellschaften oktroyierter, birokratischer Kraft-
akt Ausgangs des 20. Jahrhunderts in kunftigen Geschichtsbichern als -
eben wegen dieser Mangel gescheitert - dargelegt werden.
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I

So weit aber ist es nicht. Vielmehr beobachten wir in den EU-Gremien
einen - noch zdgerlichen - Prozel} der Korrekturen am wirtschaftspoliti-
schen Credo der Verabsolutierer der Markte und der burokratischen Herr-
schaft des Geldes. Damit verbunden, erscheint eine Renaissance der
ordoliberalen Einsicht von Walter Eucken mdglich, daf® der Markt, der
Wettbewerb politische Regeln braucht, vorgegebene Praferenzen, wenn
er als unbestritten effizientes System Wohistand und Wohlifahrt hervor-
bringen soll. (Auch mit Blick auf die andere Seite der EU, die geradezu
zentralverwaltungswirtschaftlich geflihrte Agrarpolitik, ware nach der Re-
gel von Mal} und Mitte eine massive Revision angezeigt.)

Aber nicht nur die 6konomische Ordnungspolitik, auch die makro6kono-
mische, die ProzefRpolitik gerdt nach langen Jahren merkantilistischer
Exportwettldufe der Standorte bei héchst maRigen Wachstumsraten der
Binnenwirtschaft ins BewuRtsein. Zunehmend werden die Risiken realer
Abwertungswettldufe durch Lohnsenkung erkannt, neuerdings gar deren
vorhersehbare deflationdre Wirkungen im Verbund mit entsprechender
Geldpolitik. Die von Zyklus zu Zyklus steigende und sich strukturell verfe-
stigende Massenarbeitslosigkeit 14Rt gar den Sachverstéandigenrat der
deutschen Bundesregierung am eigenen seit Ende der siebziger Jahre
immer wieder empfohlenen Konzept widerwillig zweifeln, er schreibt - ei-
genartig kryptisch - in seinem Jahresgutachten fur 1998: "Die Erfahrungen
in Deutschland kdnnen...kein Erfolgsausweis flir angebotsorientierte Wirt-
schaftspolitik sein, aber auch kein Beleg fir ihr Versagen.” (5)

III.

Zunachst einige Beispiele zu verfassungspolitisch, verfassungsrechtlich
und wirtschaftsordnungpolitisch begrindeten Modifikationsversuchen
oder -vorschlagen im Maastrichtprozel, die wesentlich von dem Ziel be-
stimmt sind, die weitere Entwicklung zu férdern und mit der politischen
Kultur europaischer Zivilgesellschaften kompatibel zu machen.

Staatenlose Finanzmarkte, entstanden durch entfallende nationale
Kapitalverkehrskontrollen bei fungiblen Wahrungen in einem im wesentli-
chen weltweiten System flexibler Wechselkurse, haben sich nicht als
informationseffizient erwiesen. Die Mexiko- und die noch immer virulente
asiatische Krise zeigen deutlich, daf diese Finanzmarkte zur Fehlal-
lokation extremen Ausmalles flihrten. Niemand ist sicher, daf} die globa-
len Finanzmarkte das Risiko einer Systemkrise schon tiberwunden hatten:
Der Chefvolkswirt der Weltbank, Joseph Stiglitz, erklarte in einem Inter-
view mit der Wochenzeitung DIE ZEIT: "Nur auf einen Minimalstaat, Libe-
ralisierung und den Abbau von Defiziten im Staatshaushalt und im Aul3en-
handel zu setzen, ist eine zu einfache Formel.” Und mit Blick auf die
Deregulierung, die vollige Entgrenzung und Entstaatlichung der Finanz-
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markte: "Es geht nicht um Deregulierung, sondern darum, die richtige Re-
gulierung zu finden.” Im Licht der Asienkrise fligt Stiglitz offenbar hoffend
hinzu: "Der Konsens dariber, dafl ohne wirksame Aufsicht die Liberalisie-
rung der Finanzmaérkte alleine nicht mehr fur mehr Wachstum sorgt, wird
gefestigt.” (6)

Die BIZ, die Bank fur internationalen Zahlungsausgleich, die Bank der
Notenbanken, hat 1997 eine globale Regulierungsoffensive gestartet. Er-
klartes Ziel ist es, die Politik, die nationalen Gesetzgeber zu veranlassen,
Bankenaufsichtsbehdrden einzurichten und zu verpflichten, "eine weltweit
konsolidierte Aufsicht” zu praktizieren. Klarer kann man kaum sagen, daf}
die staatenlos gewordenen Finanzmarkte der Uberall wirksamen, globalen
politischen Regeln bedurfen.

Zu erinnern ist in diesem Kontext auch an die regelméRigen Aufforde-
rungen der BIZ an die zustandigen Regierungen und Notenbanken, "ihren
Standpunkt und ihre Absichten hinsichtlich der Wechselkurse unmif3ver-
standlich erkennen zu lassen”, weil sonst auf den Finanzmarkten "Wah-
rungsunruhen heraufbeschworen” werden. (7) Dies ist ebenso wie die
Abschaffung der bedingt flexiblen Wechselkurse in Europa durch die Ein-
fihrung des Euro eine Art Abkehr von der monetaristischen Lehre vom
ungezugelten Wettbewerb der Wéahrungen, offensichtlich Ergebnis der
Erfahrung: "Wie von unsichtbarer Hand geleitet, sorgen die Finanzmark-
te dafur, dafd auf Dauer reale Wechselkurse zustande kommen, die in Eu-
ropa Uberall fir die tendenziell gleiche Arbeitslosigkeit sorgen.” Diese Ein-
sicht stammt von Olaf Sievert, Mitglied des Zentralbankrates der Deut-
schen Bundesbank, ehemaliger Vorsitzender des oben zitierten
Sachverstandigenrates der deutschen Regierung und noch immer intel-
lektueller Fahnleinfuhrer im Kronberger Kreis, der wissenschaftlichen Vor-
hut der konservativen Okonomenrevolution, der radikalen Deregulierer in
Deutschland. (8)

Alan Greenspan, der Chef der US-Notenbank, hat mitten in der Asien-
krise in Frankfurt im Gewande eines Fachvortrages zum kunftigen Inflati-
onsmefisystem von Euroland vor global sich gegebenenfalls aufschau-
kelnden Deflationsrisiken gewarnt. Diese unspektakuldr spektakuldre Ak-
tion Greenspans in Frankfurt kann auch als eine dringliche Aufforderung
zur internationalen Abstimmung der Geldpolitik verstanden werden, (9) als
ein Appell, die G 7-Abstimmung wieder zu konkretisieren und den Pfad der
Untugend zu verlassen, den Saumpfad der Verweigerung internationaler
Kooperation unter dem Motto: "Jeder treibt fur sich in jedem Land
Deflationierungspolitik, auch wenn von einer Gefahrdung der Preisstabi-
litat keine Spur zu erkennen ist”. Zum Jahresbeginn 1998 hat Greenspan
seinen Appell an die Notenbanken, keine Inflationsbekampfung ohne In-
flation zu betreiben, verstarkt und an die Politik, an die Regierungen appel-
liert: Indeed, some observers have begun to question whether deflation
is now a possibility...Inflation has become so low, that policymakers need
to consider at what point effective price stability has been reached.” (10)
Dabei geht es nicht um das Risiko einer galoppierenden, sondern einer
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schleichenden Deflation, die zunehmend Investoren abschreckt, mdgli-
ches Wachstum erstickt, weil bei sinkendem Preisniveau die Erwartung
um sich greift, die Investitionskosten nicht erwirtschaften zu kénnen.

Bleibt, was den Euro angeht, bislang nur die Hoffnung, dal Europas
Monetaristen im Europaischen Wahrungsinstitut unter deutscher Feder-
fuhrung die Autonomie nicht so weit treiben, dal® schon am Anfang des
Euro die Stabilitadtsgemeinschaft zum Ausléser globaler Deflationsschocks
mit dem Zusammenbruch ganzer Volkswirtschaften wird. An dieser Wen-
demarke kann sich die Autonomie der Européischen Zentralbank mit dem
von der Deutschen Bundesbank inspirierten Stabilitatspopulismus fiir den
Euro zum Krisenausléser in Europa und global entwickeln. Dies ist ein
deutlicher Beleg dafir, dall dem makrookénomischen Monopol der Euro-
Zentralbank ein Korrektiv in Gestalt einer europaischen Wirtschafts-
regierung beigestellt werden muf. Von wegen Pluralismus ékonomischer
Lehrmeinungen verfassungspolitischer Machtbalance und demokratisch
legitimierter Macht.

Selbstverstandlich ist - trotz der Rufe nach Regulierung und politischer
Koordination der Geldpolitik - die neoklassische Verabsolutierung deregu-
lierter Markte im Globalisierungsprozef3 nicht iberwunden. Das ist schon
daran zu erkennen, dal} die WTO soeben einen groRen Fortschritt in der
Offnung der Finanzmarkte erzielt, aber keine Konditionen fur eine konso-
lidierte Bankenaufsicht in den Deregulierungsschritt eingebaut hat. Also
nicht, wie die BIZ verlangt, dal alle, die von dieser Deregulierung Nutzen
haben, eine zureichende Bankenaufsicht nach den Mindeststandards der
BlZ gesetzlich verankern missen. Richtig ist aber auch, daB dies als Man-
gel an staatlicher Regulierung - im Gegensatz zur herrschenden Lehre der
Vergangenheit - 6ffentlich dargelegt wurde.

Der héchst dirftige Zustand internationaler Wettbewerbspolitik bei
gleichzeitig immer noch Uberwiegend heroisch kommentierten Mega-
fusionen im Bereich der Kapitalsammelstellen, der Banken und Versiche-
rungen, ist der WTO neuerdings ein ganzes Kapitel im Jahresbericht wert.
(11) Auch dies ein Beleg gegen die bisher unkritisch hingenommene Do-
minanz der Chikago-Schule, die selbst Monopole als konkrete Ausfor-
mung der spontanen Ordnung der Mérkte staatlicher Regulierung nicht fur
bedurftig halt. Alles ,Konstruktivismus®.

Ganz allmahlich wird - wie regelmaRig im politischen Diskurs anhand
von manifesten oder drohenden Krisen - o&ffentlich bewul3t, daf
Globalisierung bei weitestgehend ersatzlosem Wegfall staatlicher Rechts-
vorschriften kein naturwichsiges, unabwendbares Ereignis ist, sondern
ein politisch organisierter Prozef3, bei dem Staaten internationalen Abkom-
men beitraten, die auf Markte ohne staatliche Regeln zur Sicherung des
Wettbewerbs oder zur Einhaltung von Mindeststandards der Bankenauf-
sicht setzen. Diese juristisch ,Entgrenzung“ genannten politischen Ent-
scheidungen bewirkten, daf} nationales Recht entfiel, ohne dal internatio-
nale Regeln entstanden waren. Die Staaten gaben ersatzlos ihre beste-
henden, teils obsoleten, teils aber auch wirtschaftsordnungs- oder verfas-
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sungsrechtlich begriindeten Kontrollrechte iber Wahrung, Kapitalbewe-
gungen und Fusionen auf.

Die vier wirtschaftlichen Freiheiten des EG-Vertrages Freiheit des Wa-
renverkehrs, Niederlassungsfreiheit, Dienstleistungsfreiheit und Freiheit
des Geld- und Zahlungsverkehrs) wurden schrittweise implementiert. Die-
se Freiheiten gelten fur alle EU-Mitgliedsstaaten als Ergebnis eines politi-
schen Prozesses, die EU-Kommission als Huterin der Vertrdge hat die
Kompetenz sie durchzusetzen. Die Organe der Europaischen Union ha-
ben keine entsprechend abgesicherte vertragliche Kompetenz, die Frei-
heit derjenigen zu begrenzen, die von diesen Freiheiten Gebrauch ma-
chen. Nationalen Regeln, beispielsweise solche der Absicherung von Ar-
beit, dirfen nur insoweit angewandt werden, wie sie der Realisierung der
vier Freiheiten nicht entgegenstehen. Ergebnis: Um sich die Chance zu
Erwerbsarbeit zu bewahren, missen zu 6konomischen Produktionsfaktoren
reduzierte Birger, deren Wert durch den Grad ihrer Nuitzlichkeit, ihrer Pro-
duktivitat, Profitabilitat und Wettbewerbsfahigkeit bestimmt ist, billig, flexibel,
standig auf neuestem verwertbarem Wissensstand und mobil sein. Das
Subjekt Staatsburger wird als Humanressource Objekt der von Bindungen
freigesetzten, zu Mega-Einheiten fusionierenden Betreiber der Finanzmark-
te in der Europaischen Union. Der Konflikt zwischen verfassungspolitischer
Rolle des Biirgers in der Zivilgesellschaft und seiner Funktion als 6konomi-
scher Untertan der entgrenzten EU-Markte ist evident. Auf die Ausgestal-
tung der EU hat er héchst begrenzten Einfluf3, die 6ffentliche Debatte ist
technokratisch, fachlich sachzwangorientiert, die vom Birger mitzu-
bestellenden nationalen Verfassungsorgane, deren Zusammensetzung
und Personal er mitbestimmt und kennen kann, sind nicht zustandig: kein
Nahrboden fir zivigesellschaftliche Vorstellungen von der Republik der
Birger. Dieser Zustand wird Zwischenphase bleiben, oder die EU wird am
Rigorismus der Sachzwange und der vermachteten Markte scheitern.

Die bekannten invisible hands des Adam Smith kénnen fir diese Art Do-
minanz der Markte nicht in Anspruch genommen werden. Smith k&mpfte
gegen staatliche Uberregulierung von Wirtschaft, er hat nicht bestritten, daf3
es Aufgabe des Staates ist, Gerechtigkeit (justice) durch Rechtsetzung und
Rechtspflege zu gewahrleisten. Im tGbrigen setzte Adam Smith zu seiner Zeit
auf ethische, tatsachlich gelebte Bindungen der Ehrbarkeit und inneren
Gerechtigkeit. Fir Adam Smith ist derjenige kein Burger, "der nicht willens
ist, die Gesetze zu achten und der birgerlichen Obrigkeit Gehorsam zu lei-
sten; und derjenige ist gewil} kein guter Burger, der nicht den Wunsch hegt,
mit allen Mitteln, die ihm zu Gebote stehen, die Wohlfahrt der ganzen Ge-
meinschaft seiner Mitblrger zu férdern.” (12)

Ernst Wolfgang Bdckenférde, ehemaliger Bundesverfassungsrichter
und Staatsrechtslehrer, erinnert "die 6konomisch-soziale Situation, wie sie
sich derzeit darbietet und in fortschreitender Entwicklung begriffen ist,
weltweit,... in vielem an die Zeit des frihen Kapitalismus.” (13)

Die politische Entscheidung, Marktkrafte zu entgrenzen, insbesondere
Finanzmarkte Uber die zu Standorten herunterdefinierten Gemeinwesen,
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uber deren Kultur und Werte nach dem Kalkul der Rentabilitat zu stellen,
hat die Betreiber dieser Markte zum Souveran tber die Wohlfahrt der Ge-
meinwesen erhoben. Aber seit der zweiten Hélfte des vergangenen Jahr-
hunderts wissen wir, nicht die nackte Herrschaft der Markte fihrt zur frei-
en Gesellschaft, vielmehr mul} der freiheitliche Staat durch Recht auch die
Markte so weit beherrschen, dal die Gesellschaft frei und gerecht bleibt. (14)
In der Européischen Union hat inzwischen ein - eher noch eklektizisti-
scher-Prozel der Einhegung der Vermarktung staatlicher Regeln einge-
setzt: Der Wettlauf der Steuersysteme, falschlich Wettbewerb genannt, soll
durch eine Konvention reguliert werden, die die Staaten in der EU vor der
Erpressung durch die Betreiber der Finanzmarkte schitzt, die britische Re-
gierung ist der Sozialcharta beigetreten, die Entlohnung von Arbeitnehmern
aus dem EU-Bereich wird mit Entsenderichtlinien sozial abgesichert. In der
Européischen Union hat ein Prozell begonnen und zu ersten konkreten
Entscheidungen gefuhrt, der Elemente einer Ruckbesinnung auf tragende
Einsichten der europaischen Zivilgesellschaft unverwechselbar enthalt.

IV.

Aus den inhumanen und freiheitszerstérenden Wirkungen des Frihka-
pitalismus haben die staatssozialistischen, totalitdren Systeme den
Schlu gezogen, Wirtschaft der Politik zu unterwerfen, und dabei Freiheit,
Wohlstand und Wohlfahrt verspielt. Die westlichen Demokratien waren
weise genug, private wirtschaftliche Initiative zu ermutigen und nicht der
politischen Kontrolle zu unterwerfen. Die Politik verfolgte einen hohen Be-
schéaftigungsstand, setzte fur die Markte Praferenzen der Beschaftigung,
maRigte die Verteilungswirkungen des schieren Kapitalismus. So gelang
es Politik, Recht zu setzen, so gelang die Kombination von Markt und De-
mokratie, von Prosperitat und Solidaritat, von Eigennutz und Kooperati-
on, von burgerlicher Freiheit und Chancengerechtigkeit in den europai-
schen Zivilgesellschaften. Vieles, nicht zuletzt die jungsten Wahlen in den
Staaten der Europaischen Union, deuten darauf hin, da® in den Gesell-
schaften erkannt wird: Nicht der Kapitalismus pur, nicht die Herrschaft der
Finanziers Uber die Gesellschaft und die Politik hat die Uberlegenheit der
westlichen Demokratien liber den Staatssozialismus hervorgebracht. Die-
se Erfahrungen schienen 1989 vergessen. Ernest Gellner formuliert zu
Recht: "Es ist eine bedauerliche Folge des Zusammenbruchs der marxisti-
schen Umma, dal} einige darin falschlicherweise eine Rechtfertigung fur
die vollige Unterordnung der Gesellschaft unter den Markt sehen, eine
Bestatigung der Doktrin des minimalen Staates und des maximalen Mark-
tes.” (15)

Man muf} daran erinnern. Karl Marx und Lorenz von Stein erkannten die
tiefgreifenden, revolutionaren soziostrukturellen Veranderungen und den
Antagonismus frihkapitalistischer Entwicklung des 19. Jahrhunderts. (16)
Der gesellschaftssprengenden Dynamik des Vorrangs des Kapitals vor der
Arbeit, dem schieren Kapitalismus wurden Grenzen gezogen durch das
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Recht des sich zunehmend demokratisch legitimierenden Staates. "Da-
durch wurde das System in Balance gebracht.” (17) Denn: "Ohne Recht
gibt es keine Freiheit”, "Recht setzt Grenzen um der Freiheit willen.” "Hat-
te jeder von uns absolute, nicht durch Recht begrenzte Freiheit, kdnnte er
gegeniber und mit anderen tun und lassen, was er will, entstiinde daraus
im Zusammenleben der Menschen nichts anderes als die Macht des Star-
keren.” (18) Diese auf Immanuel Kant (19) zurickgreifende europaische
Erkenntnis muf} die Oberhand gewinnen lber den martialischen Darwinis-
mus des spaten Friedrich August von Hayek, Ideologe der konservativen
Revolution, der Neoklassik der Okonomenzunft. Dieser in seinen frithen
Schriften (20) beachtliche, die Neoklassik massiv kritisierende Okonom
hat in einer Rede 1979 am ordoliberalen (!) Freiburger Eucken-Institut
wesentliche kulturelle und verfassungsmafige Voraussetzungen fur das
Entstehen der européischen Birgergesellschaft verworfen”: Wabhr ist nur,
dal eine soziale Marktwirtschaft keine Marktwirtschaft, ein soziales Gewis-
sen kein Gewissen, soziale Gerechtigkeit keine Gerechtigkeit - und ich
furchte auch, soziale Demokratie keine Demokratie ist.” (21)

Von den Traditionen sozialistischer Solidaritat und der Kultur christlicher
Ethik, die Europa eignet, bleibt nach diesem Verdikt nichts. Nichts auch
von Demokratie als Lebensform, die des Burgersinns und der politischen
Solidaritat der Individuen bedarf, soll sie nicht in Demagogie oder ,Beute-
gemeinschaften verkommen. Die spontanen Marktkrafte als Ordnungs-
kraft machen den Menschen zu des Menschen Wolf. "Die Nebenwirkun-
gen des Wirtschaftsprozesses wurden, wenn man ihn nicht in Schranken .
hielte, alles zerstoren - die Umwelt, das kulturelle Erbe, die menschlichen
Beziehungen.” (22) Hayeks Denken tragt letztlich nichts zur Erhaltung der
Freiheit der offenen Zivilgesellschaften, zu ihrer Balance bei. Gellner hin-
gegen bleibt Karl Popper — einem friheren geistigen Weggeféhrten
Hayeks - nach dem Untergang des Staatssozialismus verpflichtet, indem
er fur die offene Gesellschaft dem alten Hayek entgegensetzt: "Die Wirt-
schaft muf} frei genug sein, die Basis pluralistischer Institutionen zu bilden,
aber nicht machtig genug, um unsere Welt zu zerstéren.” (23)

V.

Die entnationalisierte, suprastaatliche Wahrungsordnung des Euro
und die Geld- und Wahrungspolitik der Europdischen Zentralbank
kénnen nur durch die Verfassungsorgane der Nationalstaaten und
deren Gewaltmonopol durchgesetzt werden. Der Primat der Politik
sichert dem Euro die Eigenschaft als einziges gesetzliches Zahlungsmit-
tel. Die Durchsetzung und Aufrechterhaltung der Geldordnung bedarf
der politischen Macht, ist politische Machtausiibung, setzt den Willen
der Politik gegen Widerstreben mit der Androhung staatlicher Gewalt
regelmafRig durch. Der Préasident der Deutschen Bundesbank, Hans
Tietmeyer, halt den Euro fur "entpolitisiertes Geld”, weil die Europaische
Zentralbank "bewult unabhéngig von politischen Einflissen der Regie-
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rungen, der Parlamente und anderen europaischen Institutionen operie-
ren” soll. (24) Entweder verkennt Tietmeyer die entscheidende Dimension
staatlicher Politik, die durch die Drittwirkung von Entscheidungen, durch
das staatliche Gewaltmonopol charakterisiert ist, egal wer die Entschei-
dung trifft; oder er féllt einer technokratischen Denunziation von Politik
anheim, die davon ausgeht, daf® nur von nicht gewahlten, demokratisch le-
gitimierten Staatsorganen unpolitische - gleichgesetzt mit sachgerechten
- Entscheidungen getroffen werden kénnten oder sollten. Burokratisch
ausgeubte Herrschaft gilt ihm offenbar als unpolitisch, weil sie obrigkeitlich
Macht austibt, ohne allerdings durch den wahlenden Biirger legitimiert zu
sein. Seit Max Weber ist diese Erkenntnis Stand geisteswissenschaftlicher
Forschung.

Hinter Tietmeyers ,Entpolitisierung” des Geldwesens steht der burokra-
tische Herrschaftsanspruch, die kiinftige konkrete Geld- und Wechsel-
kurspolitik als jeweils von der Sache her zwingend vorgegeben jeder
Gemeinwohlabwagung durch demokratisch bestellte Finanz- und Wirt-
schaftsminister zu entriicken. Es geht Tietmeyer offensichtlich darum, die
Unabhéngigkeit der Zentralbank bei ihren geldpolitischen Entscheidungen
nicht als praktische politische Abwégung zu definieren, sondern als ein der
Stabilitat wegen zwingendes Gebot.

Diese allgemeine Behauptung wird im ubrigen durch die empirische Un-
tersuchung nicht gestutzt. Nach der Untersuchung der Geldpolitik von 67
Landern Uber einen Zeitraum von dreiBig Jahren im Auftrag der britischen
Notenbank kommt der Harvard-Professor Robert J. Barrow zu dem Ergeb-
nis: "Inflation und Unabhangigkeit der Notenbanken korrelieren nicht.” Und
Barrow ermittelt, dal® mit demselben Mal} an Geldwertstabiltat erheblich
unterschiedliche Wachstums- und Beschéaftigungserfolge kompatibel sind,
im Zusammenwirken von Fiskal-, Einkommens- und Wechselkurspolitik er-
reichbar sind. (25)

Mit Tietmeyers burokratisch verkurztem Politikverstédndnis wird Hayeks
"spontane Ordnung” der Méarkte um die Verabsolutierung biirokratischer
Machtausiibung im Bereich des Geldes ergéanzt. So entsteht eine wahrlich
vordemokratische, ja vorpluralistische, offenen Zivilgesellschaften fremde
Vorstellung von Politik und Interesse. Konkreter: Schon Max Weber er-
kannte in der aktuell von Tietmeyer vertretenen, formal rationalen Ord-
nung des Geldwesens eine fir die Durchsetzung der formalen Rationali-
tat der "Kapitalrechnung” notwendige Voraussetzung, eines von acht
Schlisselelementen zur Durchsetzung der Herrschaft der "Kapitalmacht”
Uber die Arbeit. (26)

Was Wunder, dal} sich Widerstand formiert, der erhebliche Korrekturen
des bisherigen Maastricht-Ansatzes fordert und durchzusetzen beginnt?
Mit der Schaffung des von Frankreich geforderten Euro-X-Rates ist vom
Europaischen Ratim Dezember 1997 eine Institution der makro6konomi-
schen Abstimmung, eine wirtschaftspolitische Instanz auf Gemeinschafts-
ebene entstanden. Sie war im technokratisch dominierten Maastricht-Pro-
zel} nicht vorgesehen. Einzige zentrale Instanz der Makropolitik war fak-
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tisch die autonome Europdische Zentralbank, ihr sollten X nationale Re-
gierungen auf niedrigerer, nicht zentraler Ebene gegeniiberstehen. Motto:
Divide et impera. Platter noch: Die EZB beherrscht Europa.

Der Ordnungsrahmen im kunftigen Euroland hat im Dezember durch
Beschlul der EU-Regierungschefs eine hart umstrittene Veranderung er-
fahren. Es ist eine - zwar erst in Umrissen erkennbare und lose organisier-
te - neue Instanz wirtschaftspolitischer Zusammenarbeit eingefligt wor-
den. An diesem Beispiel wird vielleicht deutlich, was ich einleitend als
Faszinosum der Unvorhersehbarkeit andeutete:

Der Euro bringt die Chance mit sich, in Europa das krisentrachtige,
deflatorische Gemenge aus Monetarismus und Standortwettlauf rivalisie-
render, ausschlielich angebotsorientierter Wirtschaftspolitik zu tberwin-
den.

VI.

Mit der Frage nach der prozef3politischen Kompetenz des Euro-Rates im
kinftigen Euroland verlassen wir nunmehr das Kapitel der jlingsten Relati-
vierungen der neoklassischen Botschaft von der freiheitsbewahrenden
Kraft der Herrschaft deregulierter Méarkte und burokratischer Instanzen
uber die Gesellschaften. Wir wenden uns der Frage zu: Stehen wir am
Beginn einer Renaissance makrodkonomischer Nachfragepolitik im
Euroland der Massenarbeitslosigkeit? Spitzer formuliert: Hat die Wirt-
schaft im kunftigen Euroland die Chance, sich aus der Gefangenschaft der
monetaristischen Irrlehre zu I6sen, die Geldmenge habe nur Preis- und
keine Mengeneffekte, beeinflusse nicht das reale Wachstum? Dazu Jur-
gen Kromphardt: "Die Vorstellung, in einer Marktwirtschaft mit dezentralen
" Entscheidungen der einzelnen Produzenten, die nur unvollkommene In-
formationen haben, kénnten Schwankungen in der nominalen Gesamt-
nachfrage durch sofortige Preisreduktionen aufgefangen werden, ist un-
realistisch - solche Preisreduktionen waren nur mdglich, wenn die Preis-
entscheidungen zentral, namlich von einem a la Walras voll informierten
Auktionator-Grofirechenzentrum getroffen werden.” (27) Eine Geldpolitik,
die diesen Zusammenhang leugnet, ist bestenfalls naiv oder muf3 — wie
Ublich — mit Prophetien Uber ihre behaupteten langfristigen Beschafti-
gungswirkungen als gemeinwohldienlich verkleidet werden.

Dominique Strauss-Kahn, der franzésische Finanzminister, begriindete
sein Engagement fur der Euro-X-Rat in entscheidenden Punkten mit sorg-
sam ausgewahlten prozelipolitischen Argumenten der Nachfrage-
steuerung: "Wenn die Regierungen - im kunftigen Euroland - unkoordiniert
agieren, wird die Europaische Zentralbank nicht in der Lage sein, eine ge-
naue Schatzung der Entwicklung der o6ffentlichen Defizite vorzuneh-
men...Sie wird erst dann in der Lage sein, ihre Notenbankzinsen zu sen-
ken, wenn die Budgetentscheidungen implementiert worden sind und be-
ginnen, greifbare Ergebnisse zu bewirken. Unter Berlicksichtigung der
Wirkungsverzégerung der Geldpolitik kénnten sich deshalb Budget-
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restriktionen als viel schmerzlicher erweisen als tatsdchlich notwendig.”
Strauf’-Kahn weiter: Fur den Fall der Abweichung der Wechselkurse von
dem Niveau der 6konomischen fundamentals mag der Bedarf entstehen,
koordiniert "die Makropolitik im Euroraum als Reaktion auf die Wechsel-
kursentwicklung anzupassen.” (28)

Zunachst fallt auf, dall Strauf3-Kahn sowohl der Geld- als auch der
Wahrungs- und der koordinierten Fiskalpolitik der Euro-Lander Verantwor-
tung fur die Entwicklung des gesamtwirtschaftlichen Niveaus zuordnet, die
angebotspolitischen Ansatze der Deregulierung und Flexibilisierung der
Markte, insbesondere der Arbeitsmarkte, kommen nicht vor. Es ist aber
gewild ein Versdumnis der einseitig argumentierenden Angebotslehre,
eine einseitige, nicht mikrékonomisch fundierte makroékonomische Posi-
tion gegeniberzustellen, auch wenn richtig ist, wenn Olaf Sievert selbst-
kritisch anmerkt: "In den Wirtschaftswissenschaften ist die Makrotheorie
auf den Hund gekommen. Seit wir uns von Keynes losgesagt haben, tun
wir uns mit einer einfachen Erklarung der Arbeitslosigkeit schwer.” (29) Um
die herrschende Lehre insbesondere der Deutschen nicht zu attackieren,
werden Begriffe wie Nachfragemanagement nicht benutzt. Bemerkens-
wert auch Sieverts Wortwahl: "Lossagen” kann man sich nicht von wissen-
schaftlicher Erkenntnis, sie wird entweder falsifiziert oder sie gilt weiter.
Lossagen wird man sich von einem Glauben, um sich einem andern zuzu-
wenden. Ein sprachlicher Hinweis auf das axiomatische Selbstverstéandnis
von Okonomen, die sich von Keynes ,lossagen®; nachdem der Wett-
bewerb mit dem Staatssozialismus dank keynesianischer 6konomischer
Politik gewonnen ist, werden die ,General Theory“ und mit ihr die zivil-
gesellschaftliche Ausformung des Kapitalismus verbannt.

Besonders amisant ist eine héchst diplomatische Passage in Straul3-
Kahns Aufsatz, mit der er die Relativierung der bisher vorgesehenen Mo-
nopolisierung der Makropolitik auf Euroland-Ebene durch die Europaische
Zentralbank als ausdriicklichen Dienst an der Bank interpretiert: ”...die
Hervorhebung der kollektiven Verantwortung der Euro-Minister kann tat-
sdchlich die - nur fir die Preisstabilitdt zustandige - Bank vor unange-
brachten politischen Drucken schutzen.” (30) So, als ob es in dem Euro-
X-Rat nicht darum gehen werde, die Bank fur eine abgestimmte Politik fir
Wachstum, Stabilitdt und Beschaftigung in die Pflicht zu nehmen. Die Be-
grundung Strauf3-Kahns geht ganz offensichtlich vom politischen Primat,
von der kollektiven Verantwortlichkeit der Minister fur die Wirtschaftspoli-
tik insgesamt, also auch fur die Wirkungen der Geldpolitik der autonomen
Zentralbank, aus.

Naturlich verliert der franzésische Finanzminister kein Wort zu dem
Reizthema fiskalischen Deficit-Spendings, der beliebten und unredlichen
Zuspitzung neoklassischer Kritik an staatlicher Makropolitik auf "teure
Beschéaftigungsprogramme”, die "nichts bringen als Strohfeuer und Schul-
den’, weil die Arbeitslosigkeit in Europa strukturell und nicht wegen eines
zu niedrigen gesamtwirtschaftlichen Nachfrage-Niveaus entstanden sei.
Aber am Stabilitdtsbekenntnis infolge der richtigen Einsicht, da® mit dem
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suRen Gift der Inflation Wachstum und Beschaftigung dauerhaft nicht zu
verbessern sind, 18Rt es Straufl3-Kahn nicht fehlen: Er fordert, im Sinne der
oben zitierten Untersuchung von Barrow, eine gesamtwirtschaftlich opti-
mierende Lockerung der Geldpolitik im Prozel3 der makro6konomischen
Koordinierung des Euro-X-Rates nur dann, ” wenn die Bank dies ohne Ge-
fahrdung der Preisstabilitat” tun kénne. (31)

Zwei Denkstrukturen sind offensichtlich: Die franzdsische Regierung ist
nicht bereit, makrookonomische Politik auf Gemeinschaftsebene aus-
schlief3lich der Technokratie der Zentralbank zu Gberlassen und die Herr-
schaft iber das Geld demokratischer Legitimation vollends zu entziehen,
wie der Maastricht-Prozef} bislang vorsah. Und die franzésische Regie-
rung hat erkennbar 6konomische Lehren auch aus der gesamtwirtschaft-
lichen Entwicklung in den USA gezogen, wo seit Jahren zu beobachten ist,
dal} eine sowohl fir Wachstum als auch fur Stabilitdt ausdricklich zustan-
digen Notenbank eine Geldpolitik betreibt, die inzwischen zu einer Arbeits-
losenquote weit unterhalb der von den Chikago-Monetaristen mit Preisni-
veau-Stabilitdt zu vereinbarenden "naturlichen” Arbeitslosigkeit (NAIRU)
gefuhrt hat - ohne daf? der als zwingend dargestellte Preisauftrieb einge-
treten oder auch nur absehbar ist; im Gegenteil, Alan Greenspan, der US-
Notenbankprésident, will Deflationstendenzen nicht mehr ausschlielen.
Und die Realeinkommen in den USA sind wieder deutlich gestiegen.

In dieser Kombination von Geld- und Lohnpolitik zeichnet sich mogli-
cherweise der kinftige Makrokurs in Euroland ab. Was jetzt in Sachen
Euro-X-Rat beschlossen ist, ist noch keine "Wirtschaftsregierung” auf
Euro-Ebene a la francaise, aber es ist das organisatorisch notwendige in-
stitutionelle Gehause geschaffen fur eine zentral koordinierte Makro-
politik, die zugleich Wachstums-, Beschaftigungs- und Stabilitatspolitik
sein kann. Jedenfalls besteht jetzt eine Institution, in der die zustdndigen
Euro-Minister makro6konomische Orientierungen fur Euroland unter Ein-
beziehung der Europaischen Zentralbank verabreden kdnnen, so sie, bei-
spielsweise von Massenarbeitslosigkeit dazu veranlaf3t, wollen.

Erkennbar geben die Texte zum Euro-X-Rat nur bruchstiickhaft die
makro6konomischen Aufgabenstellungen wider. Wie zu erwarten, finden
sich aber auch im Text von Strauf3-Kahn politische Offnungsklauseln.
"Kurz gesagt: EMU-Teilnehmer haben verschiedene Grinde, Informatio-
nen auszutauschen, enge Konsultation zu entwickeln und die Politik der
Budgets und auf anderen Gebieten zu koordinieren.” (32) Kein konkre-
tes Wort findet sich zur makroékonomischen Schlusselfrage der Orien-
tierung der Einkommens- und Tarifpolitik in den kinftigen Landern mit
Euro-Wéhrung. (33) Obwohl doch gesamtwirtschaftlich evident ist, dal
zu hohe Lohnabschliisse auf breiter Front, solche die Gber den jeweili-
gen Produktivitatstrend plus von der Zentralbank anvisierte Zielpreisrate
hinausgehen, zu Reaktionen der Geldpolitik fihren werden, sei die
Fiskalpolitik noch so stabilitatskonform. Das schéne, von StrauR-Kahn
gezeichnete Gebaude aus koordinierter Geld-, Wahrungs- und Fiskal-
politik zum Zwecke von mehr Wachstum und mehr Beschéftigung bei
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Stabilitat steht ohne einkommenspolitische Absicherung auf schwachen
Fundamenten.

Makro6konomen wissen: "Rasche wirtschaftliche Entwicklung im
Schumpeterschen Sinne, also ausgeldst durch Pioniere am Gutermarkt,
ist nur méglich, wenn die Geldpolitik den Entwicklungsprozef® vorfinan-
ziert, also wie es Schumpeter ausdriickt, einen potentiell inflationédren Pro-
zeld finanziert, der aber nicht inflationar wird, weil die Pionierunternehmer
die geldpolitische Vorfinanzierung erfolgreich zur Ausweitung der Produk-
tion nutzen. Oder, wie Hayek es ausdriickt, nur durch die Geldschépfung
der Banken ist es méglich, den Entwicklungsprozef} weit rascher und er-
folgreicher ablaufen zu lassen, als wenn die Finanzierung dieses Prozes-
ses nur auf vorhandene Ersparnisse angewiesen ware.” (34) Keine der
Stabilitat verpflichtete Europaische Zentralbank aber kann sich auf diese
Wachstumsbeschleunigungs- und Beschéftigungsstrategie einlassen,
wenn sie nicht sicher sein kann, dafl von der Lohnpolitik keine Inflations-
schube ausgehen werden. Wer meint, die Regierungen oder die EU-Kom-
mission kdénnten Gberhéhte Lohnabschliisse durch staatliche Ausgaben-
programme alimentieren, setzt auf die fehlerhafte und gescheiterte An-
wendung keynesianischen Deficit-spendings der siebziger Jahre und ver-
kennt die fiskalischen Notwendigkeiten des EU-Stabilitats- und Wachs-
tumspaktes. Deshalb fuhrt kein Weg zu mehr Wachstum und Beschafti-
gung an zentralen, fur die Geld- und Fiskalpolitik verlaRlichen Einkom-
mensorientierungen vorbei.

Das gilt auch fur zu niedrige Lohnabschlusse. Was ist, wenn innerhalb
des Euro-Gebietes - unter dem verflhrerisch platten Motto "Je niedriger
die Léhne, um so mehr Beschéftigung” - die Tarifpartner in einem Land
Lohnzuwéchse verabreden, die nicht hart an der jeweiligen regionalen
Produktivitdtswachstumsrate, sondern unterhalb des trendméaRigen Pro-
duktivitatsfortschritts plus Preiszielrate der Eurobank bleiben?

Die Flucht in den Export ist fur Euroland kinftig schon deshalb nicht
mdglich, weil er nur etwa zehn Prozent des Sozialprodukts ausmacht. Also
werden die Unternehmen einer Euro-Region die sinkenden Lohnsttickko-
sten dazu nutzen, die Unternehmen aus anderen Euro-Regionen aus den
Markten des offenen Euro-Binnenmarktes zu verdrangen. Diese wieder-
um werden ihre Mengen zurucknehmen und ihre Kosten durch Entlassun-
gen und Lohnkurzungen senken. Bei negativen Einkommenserwartungen
der potentiellen Kaufer kénnen schwerlich positive Absatzerwartungen der
potentiellen Investoren in Sachanlagen entstehen.

Jeder wird in einem realen Abwertungswettiauf ohne Wechselkurse versu-
chen, seine Arbeitslosigkeit von einer Euro-Region in die nachste zu entsor-
gen. Dieser Prozefd wird immer wieder mit weniger Wachstum und weniger
Beschaftigung in Euroland insgesamt enden, weil jeder der Lohnkirzer die
eigene Binnenkonjunktur stranguliert und seine Nachfrage im ebenfalls ko-
stensenkenden Nachbarland - auf Dauer vergeblich - zu finden hofft.

Die von Massenarbeitslosigkeit, Wachstumseinbuf3en und erodieren-
den Staatseinnahmen am heftigsten betroffenen Regierungen werden in
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Briussel einen Finanzausgleich von denjenigen Landern einfordern, die
durch die Entwicklung ihrer unter dem Produktivitatsfortschritt plus Preis-
zielrate bleibenden gesamtwirtschaftlichen Lohnsumme die Binnennach-
frage strangulieren und den Wettlauf der Lemminge von Standort zu
Standort ankurbeln.

Dieses Szenario bestétigt die Analyse des Deutschen Instituts fur
Wirtschaftsforschung, dal® man nicht Kostensenkungswettlaufe in einem
einheitlichen Wahrungsraum ohne Finanzausgleichsmechanismus wird
haben kénnen. (35) Finanzausgleich aber will allenfalls eine Minderheit,
der Streit bei durch Kostensenkungswettlaufe produzierten Wachstums-
verlusten in Euroland insgesamt zwischen weniger Betroffenen und
Hauptleidtragenden scheint bei fehlender Lohnorientierung programmiert.
Zu dem muften Transfers bei steigender Arbeitslosigkeit im Euroland ins-
gesamt zu wachsenden Staatsanteilen am Sozialprodukt flhren.

Willman durch makrodkonomische Koordination im Euro-X-Rat Wachs-
tum, und Beschaftigung bei Stabilitat fir Euroland insgesamt voranbrin-
gen, dann mul} die Einkommenspolitik von und mit den Tarifvertrags-
parteien makrodkonomisch kompatibel koordiniert werden. Weiter noch:
So wie es im EU-Stabilitdtspakt Regeln fir die Defizite gibt, mufl auf zen-
traler Euro-Ebene eine generelle Lohnorientierung gegeben werden. Eine
unabweisbare Bringschuld des kunftigen Euro-X-Rates, die ohne Mitwir-
kung der Gewerkschaften in Euroland nicht einzulésen sein wird. (36) Von
der Arbeitgeberseite sind zu Zeiten des neoklassischen Paradigmas der-
artige Einsichten zunachst nicht zu erwarten. Die trotz Unterstutzung der
Wahrungsunion operativ im Nationalen verharrenden Gewerkschaften
sind als Initiatoren und Exekutoren einer solchen Einkommensorientierung
gefordert, wenn sie nicht mitwirkender Teil an einer Fortsetzung von
Standortwettlaufen durch reale Abwertungseffekte werden wollen. Schon
jetzt fordern die deutschen Arbeitgeberverbande die Senkung der tarifli-
chen Mindestldhne um zwanzig Prozent. Das wére der klassische Einstieg
in eine reale Abwertungsspirale, mit dem unmittelbar nach dem Wegfall
der Wechselkurse fur Euroland eine Kombination aus Deflation und De-
pression bei schon bestehenden zwanzig Millionen Arbeitslosen initiiert
werden kann.

Die Formel fur die gesamtwirtschaftliche Lohnsumme bei wachsender
Wirtschaft heil’t: TrendmaBiger Produktivitatsfortschritt in der jeweiligen
Tarifregion plus einheitliche Zielinflationsrate der Eurozentralbank. Keines-
falls mehr, keinesfalls weniger, und in allen Europrovinzen. Es geht um
Wettbewerb der Produktivitatssteigerung zum Zwecke des Wachstums
und der Beschaftigung und nicht um einen Wettbewerb der Kostensen-
kung bei sinkender Produktion und steigender Unterbeschéftigung.

Es ist nach unverkennbaren positiven Modifikationen im Maastricht-Kon-
strukt noch immer ein steiniger Weg, bis Euroland sich von der ungenu-
genden, einseitigen Wirtschaftspolitik des Neoliberalismus I6sen kann und
zu den notwendigen Handlungsformen zurtckfindet, die Wachstum und
einen mdglichst hohen Beschéftigungsstand bei Stabilitéat erwarten las-
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sen. Oder wirtschaftshistorisch argumentiert: Es geht darum, das neo-
klassische Konzept zu modifizieren, ehe es wie 1929 Deflation und De-
pression bewirkt — mit erkennbar katastrophalen politischen Folgen fir die
freiheitliche Zivilgesellschaft.

Ein hoher Beschaftigungsstand ist Voraussetzung fur vieles, was un-
sere Zivilgesellschaften pragt. Er erst ermdglicht faktisch den Abbau von
zuviel kollektiver Risikoabsicherung, von zu hohen Staatsanteilen am Ein-
kommen insbesondere der Arbeitnehmer, er erméglicht, weil von hdherem
Wachstum getragen, Innovationen und das Risiko zu mehr Selbstandig-
keit und héhere Eigenvorsorge. Sinkende Massenarbeitslosigkeit und hé-
here Wachstumsraten sind Voraussetzung fur den Erfolg héherer Risiko-
bereitschaft der Blrger. Ein nicht von inneren Krisen geschutteltes Euro-
land wird die starkenden Chancen des Euro nutzen konnen, mit deutlich
héherem Gewicht als bisher die kinftige Entwicklung der Weltwirtschaft
und ihres Ordnungsrahmens nach den Werten der europaischen Zivil-
gesellschaft mitzuprégen. Die burokratisch organisierte ,Kapitalmacht®
fuhrt zur Feudalisierung der offenen Gesellschaften Europas. Der Euro
hingegen eréffnet fir die Teilnehmer die Chance, auf Gemeinschafts-
ebene das Konstrukt des 6konomischen Neoliberalismus zu Giberwinden,
ohne die Erfahrungen Europas vor 1945 wiederholen zu mussen.
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Die umwolkte Stadt auf dem Hiigel -
Wirtschaftslage, Wirtschaftspolitik und
Wirtschaftskultur in den Vereinigten Staaten

Manfred Prisching

1. Einleitung

,0er HERR hat uns hierhergebracht, uber die tosenden Meere, durch
Gefahren, welche von Piraten drohten, von lecken Schiffsrimpfen, Stir-
men, Feuern, Riffen, Untiefen, Krankheiten, Hungersnéten; und er hat uns
diese vielen Jahre bewahrt vor dem Zorn von Fiirsten, dem Neid und der
Wutvon Pralaten, den bésartigen Intrigen von Jesuiten, den meuterischen
Anschlagen unzufriedener Menschen, den offenen und verborgenen An-
griffen von barbarischen Indianern, den aufrihrerischen und zersetzen-
den Machenschaften von ketzerischen falschen Brudern.“ (1)

So dankte John Winthrop dem Herrn im Jahre 1643 (2). Die ,grof3e
Wanderung®, wie sie die Puritaner nannten, hatte in einer ganzlich neuen
Gesellschaft geendet, die alles Irdische Uberstieg und die Herrschaft des
Ewigen ankundigte. Der neue ,Covenant of Grace” war ihnen wie ,eine
Stadt, gelegen auf einem Hugel*, ,fur alle Welt offen zu schauen®, ein ,ge-
lobtes Land®, eine ,Arche in Zeiten der Sintflut; das ganz Neue: das ,neue
Kanaan®, der mundus novus, und doch das ganze Alte, der wiedergewon-
nene Garten Eden, das ganz neue Land aus einer fernen Vergangenheit.
(3)

Mehr als dreihundertfunfzig Jahre spater, am Jahresbeginn 1997,
schlof® der amerikanische Prasident seine Inaugurationsrede mit der Auf-
forderung, eine Briicke in die Zukunft zu bauen: ,a bridge wide enough
and strong enough for every American to cross over to a blessed land of
new promise.“ (4) Wieder das gesegnete Land, wieder das erneuerte Ver-
sprechen. Vergangenheit und Zukunft flieRen dergestalt zusammen. Die
Grundung Amerikas pragt das Selbstverstandnis, die Erwartungen an die
Gegenwart und die Hoffnungen auf die Zukunft. Die Schriften der frihen
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Siedler und der ersten Prasidenten werden in allen Zeitungsglossen und
bei allen Festreden zitiert. Amerika ist in dieser Hinsicht ebenso ge-
schichtslos wie geschichtsbewul3t. Es ist und bleibt im BewuBtsein seiner
Einwohner das ,gelobte Land", das Land der unbegrenzten Méglichkeiten,
das Land der Karriere und des Geldes, das Land des Gliicklichseins und
der Moral. Um zu verstehen, was sich in der Wall Street und in den Konzer-
nen, bei amerikanischen Friedensmissionen, Kriegen und Inaugurations-
reden, in den Vorzimmern des Kongresses und in den Hinterzimmern der
Innenstadtbars abspielt; um insbesondere zu verstehen, wieso die wirt-
schaftliche Entwicklung in Europa und Amerika so unterschiedlich verlauft,
braucht man zwei- oder dreihundert Jahre amerikanische und zumindest
funfhundert Jahre europaische Geschichte. Das vielgescholtene und viel-
geruhmte amerikanische Modell soll in der Folge im politischen und kultu-
rellen Kontext erortert werden.

2. Die neue ,,amerikanische Herausforderung*

1967 war es noch nicht so weit. In diesem Jahr veréffentlichte Jean-
Jacques Servan-Schreiber sein Buch Le Défi Americain, auf deutsch Die
amerikanische Herausforderung. Er beschrieb den wachsenden Einfluf3
der multinationalen Konzerne unter amerikanischer Fihrung, die den zivi-
lisierten Kapitalismus der Européer zerstéren wirden. Sie kauften ganz
Europa auf. Mittlerweile hat sich das Gewicht der Direktinvestitionen (nicht
zuletzt unter dem Einfluf? des Wechselkursverhéltnisses) umgedreht: Alle
Welt investiert in den Vereinigten Staaten. Die europaische Wirtschaft er-
wies sich als widerstandskraftiger, als man gedacht hatte. Die Européer
ruhmen sich des 6fteren, zugleich wachstumskraftiger und menschen-
freundlicher zu sein als die Amerikaner. Zwischendurch war zwar einmal
von der ,Eurosklerose” die Rede, aber mit den nachfolgenden Konjunktur-
aufschwingen waren auch diese Beflrchtungen vom Tisch. Europa
macht es anders, aber es kann mithalten. Nur das Beschaftigungsproblem
macht Sorgen.

Die Debatte ist freilich in den letzten Jahren wieder aufgeflammt. Der
Zusammenbruch der kommunistischen Systeme und der Druck der
Globalisierung wirken dahin, das liberalkapitalistische amerikanische Mo-
dell zu verallgemeinern. Das amerikanische ,Beschaftigungswunder* ist
beeindruckend; dort werden zehnmal mehr Jobs geschaffen als im alten
Europa. Auf dem alten Kontinent expandieren unaufhaltsam die Arbeits-
losenzahlen; auf dem neuen werden sogar die zahlreichen Immigranten
auf irgendeine Weise in das Wirtschaftsleben eingeschleust. Da der Zeit-
geist zudem die liberalen Markte nach angloamerikanischem Vorbild
preist, istder ,humane Kapitalismus* der Européer (5), ihre ,soziale Markt-
wirtschaft’, ihr ,rheinlandisches Modell“ (6) gefahrdet. Das Gegenmodell
zum europdischen Wohlfahrtsstaat, das frische ErfolgsgewilRheit aus-
strahlt, ist nicht mehr die Planwirtschaft, die in unmittelbarer Nachbar-
schaft, jenseits des Eisernen Vorhangs, ihr Versagen so deutlich zur
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Schau gestellt hat, sondern der amerikanisch-globalisierte , Turbokapita-
lismus®.

Zur Zeit scheint das ,turbokapitalistische“ amerikanische Modell die
Oberhand zu haben (7). Das angloamerikanische Modell lalt den Markten
weiten Spielraum.Es konzipiert das Wirtschaftsleben als eine individuali-
sierte Welt von unternehmerischen Menschen, die Risiken eingehen und
Erfolg haben. Unternehmer folgen ihrem entrepreunerialen Instinkt, wenn
sie nicht behindert werden, und Unternehmen erzielen Optimalitat durch
ein H6chstmal an Flexibilitat (8). Optimales Ergebnis ihres Funktionierens
sei die Maximierung des shareholder value. Das Modell grindet sich ins-
gesamt auf ein individualistisches Wertsystem, das es dem einzelnen
weitgehend uberlafit, sein Gluck zu finden. Der Staat soll sich deshalb
nach Mdglichkeit aller Eingriffe enthalten. Markte seien im Grunde auch
sozial gerecht.

Das kontinentaleuropdische Modell (besonders in der Ausformung der
sozialen Marktwirtschaft in den deutschsprachigen und den skandinavi-
schen Landern) baut auf Zusammenarbeit und Konsens. Starke Interes-
senvertretungen der Arbeitgeber und Arbeitnehmer verhandeln uber Loh-
ne sowie Uber arbeits- und sozialrechtliche Fragen. Es besteht ein ge-
meinsames Interesse der Arbeitsmarktparteien an der Wettbewerbsfahig-
keit des Systems. Die Kapitalmarkte sind vergleichsweise weniger wichtig,
betrachtliche Teile des Kapitals werden von Banken gehalten, die nicht nur
auf den aktuellen Jahresgewinn schauen. Es dominiert nicht eindeutig das
Interesse der Kapitaleigner, sondern das balancierte Interesse beider
Arbeitsmarktparteien. Die Marktbeziehungen sind in héherem Mafe durch
langfristige Beziehungen geprégt, innerhalb und au3erhalb der Unterneh-
men. Langfristige wirtschaftspolitische Strategien kénnen mit der Unter-
stutzung des Staates durchgeflihrt werden, aber dieser steht auch in ein-
zelnen Krisenféllen als letzter Retter zur Verfigung. Es besteht ein starker
etatistisches und wohlfahrtsstaatlich orientiertes Wertsystem. (9)

3. Der amerikanische Exzeptionalismus

Um den Wurzeln dieser Auffassungs- und Strukturunterschiede, insbe-
sondere dem amerikanischen Exzeptionalismus (10), nachzuspuren, mus-
sen wir einen Umweg uber die ,Wirtschaftskultur* nehmen. Die Frage,
warum es in den Staaten keinen Sozialismus gebe, hat ja schon etliche
Sozialwissenschaftler beschaftigt (11). Um die normativen Hintergriinde
wenigstens kurz zu erhellen, missen wir einen Blick auf das Individuum,
den Staat, die Gemeinschaft und die Welt werfen.

Erstens das Individuum: In den Vereinigten Staaten gibt es nicht, wie in
den europaischen Landern, verschiedene Ideologien. Es besteht ein
Grundkonsens, der American Creed. Er ist grundsétzlich gegen die Regie-
rung und gegen Autoritat gerichtet. Er ist individualistisch, liberalistisch,
moralistisch, demokratisch und egalitar. Dieser Glaube hat puritanische
Waurzeln; er grundet sich dartber hinaus auf die aufklérerischen Impulse
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von Gewissensfreiheit und Toleranz. Er wird allerdings durch den typisch
amerikanischen Pragmatismus gebandigt, und diese pragmatische Hal-
tung hat die Entartung des Verstandesdenkens, wie es die Franzdsische
Revolution vorfuhrte, verhindert. Die meisten hegen keine grundsétzlichen
Zweifel an dem Weg, den God’s own country nimmt. Harten sind da, um
Uberwunden zu werden. Fur jeden gibt es einen Platz da drauf3en. In ei-
ner Welt des meritokratischen Individualismus ist es das Problem der ein-
zelnen, wenn sie nicht zum Wohistand finden: Man hat seine besonderen
Fahigkeiten zu vermarkten, und ist man a hard-working citizen, sollte es
am Erfolg nicht fehlen. Arbeit und Aufstieg sind Tests fur commitment, fir
Disziplin und Selbstaufopferung. Erfolg ist Ergebnis von Gluck, guten Kon-
takten, speziellen Qualifikationen. Erfolg ist MaRstab fur persénlichen
Wert und moralisches Potential, fiir den harten Willen und die Fahigkeit,
sich selbst Uber seine Grenzen hinauszutreiben.

Zweitens der Staat: Alle Elemente des American Creed sind gegen
Macht und Regierungsinstitutionen gerichtet, es ist eine antipower ethic.
Amerikaner haben kein Verhaltnis zur europaischen Staatsidee: zu einem
Staat, der sich in einem ,Apparat®, in Zentralbehérden, verkérpert. In den
USA liegt die Souverénitat in Verfassung und Recht (12). Es gibt eine zen-
trale Regierung, die alle Menschen verfassungsgerecht zu verwalten hat;
aber sie wird mit Argwohn betrachtet: Deshalb sind die ,Staatsausgaben®
auch mit ,government expenditures” zu Gbersetzen. Europaer fuhren die
Rede von einem individualitatstranszendierenden ,Gemeinwohl* auf den
Lippen, fir Amerikaner ist der Staat nicht mehr als das Aggregat privater
Winsche und Vorstellungen. In Europa ringen Ideologien um die Vorherr-
schaft, in Amerika Interessen. Soweit amerikanische Bewegungen ideolo-
gisch werden, handelt es sich durchwegs um anarchistische Strémungen;
politische Extremismen in Europa, ob links oder rechts, waren dagegen
immer staatsorientiert. Europa will die Regierungsfahigkeit sichern, Ame-
rikaner haben ein System von checks and balances ausgetiiftelt, das die
Regierung an die Grenze zur Unregierbarkeit mandvriert.

Drittens die Gemeinschaft: Die Rede von der ,Gemeinschaft‘ hat in den
USA wahrend der letzten Jahre eine Renaissance erlebt. Die civic
responsibility wird angerufen, civic commitment oder civic engagement
werden beschworen, auf voluntary associations wird verwiesen. Diese
Verweise sind in weit geringerem Malle blofRes Gerede als in Europa:
Amerika wurzelt in 6rtlichen Gemeinschaften und Siedlungsassoziationen,
in denen Gemeinschaftlichkeit eine Frage des Uberlebens war. Nach wie
vor florieren Gemeindeversammlungen, religidse Gemeinschaften,
Schulgemeinschaften. Der ,dritte Sektor®, die Ausibung ehrenamtlicher
Funktionen, bliiht. Stiftungen und Spenden gelten als ,moralische Pflich-
ten“. Fir die Konservativen dient die Berufung auf die Gemeinschaften
allerdings sehr haufig blo3 als Mittel, die drastische Beschneidung von
Sozialprogrammen zu rechtfertigen.

Viertens die Welt: Der amerikanische Idealismus lalt die USA zu einem
zutiefst missionarischen Land werden. Fir die Amerikaner besteht kein
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Zweifel, dal} es das grundlegende Bestreben aller Menschen auf Erden
sein musse, Amerika dhnlich zu werden. Europa wird ob seiner Kultur be-
wundert, im Grunde aber als sonderbares Gemenge verruckter und
unzuverlassiger Voélkerschaften betrachtet, die einander alle paar Jahr-
zehnte zu massakrieren trachten. Deshalb sind die Amerikaner die einzi-
ge globale Ordnungsmacht, die sich um Gerechtigkeit und Menschenwur-
de bemuht (13). Angesichts dieser Grundiberzeugung betrachten sie es
beispielsweise keineswegs als Hybris einer gehorsamsheischenden
Grolimacht, die Bezahlung ihrer UN-Schulden daran zu binden, daf jede
supranationale Friedensmission hinfort vom Kongref3 genehmigt werden
soll. Dem Begehren liegt der tiefsitzende Glaube zugrunde, dal® Amerika
fur die beste aller Welten sorgt. Amerikanismus ist eine Religion; man
kdnnte niemals von einem Franzésismus oder einem Britishism reden. Es
gibt keine ,unfranzésischen Ideen®, wohl aber ,unamerikanische Ideen”.

Auf der Grundlage dieses Denkens laufen liberalistisch-libertare Argu-
mente bei den Amerikanern offene Tiren ein (14). Freilich wird dieser Li-
beralismus gebremst durch einen Mittelschicht-Konservativismus, durch
.Kleinblrgerliche* Midwest-Lebensvorstellungen, durch eine starke Fami-
lien- und Gemeinschaftsorientierung. Aber die amerikanische Grunduber-
zeugung ist, daf freie Markte und starke Fauste, freie Entscheidungen der
Individuen und die Selbstaufopferung im wirtschaftiichen Leben die be-
sten Voraussetzungen dafir bieten, jene Werte zu verwirklichen, fir die
~Amerika“ steht. Those guys in Washington sind notwendige Ubel. Die In-
dividuen soll man bei ihren Aktivitdten moglichst wenig behindern, und was
schief geht, ist nur auf eine solche Behinderung zurtickzufuhren. Die neo-
liberalen Theoretiker konnten deshalb auf eine hohe Aufnahmebereit-
schaft fir ihre Wunschvorstellungen rechnen: Wenn man nur die Regie-
rung von den Markten wegbekéame, wirde eine Welle privater Dynamik
losbrechen. Mit der Feststellung, es gebe keine free lunches, verteilten sie
ebensolche: ,They offered free lunches - a chance to invigorate the
economy without pain.” (15) Aber nur auf dem Hintergrund der geschilder-
ten Grunduiberzeugungen konnte eine in ihren extremeren Varianten doch
ziemlich obskure Wirtschaftstheorie - man denke an die Laffer-Kurve -
zum mainstream werden.

Noch wehren sich die Europder gegen den ,wildgewordenen* Kapitalis-
mus der Amerikaner. Aber der Widerstand brdockelt, vor allem, weil nie-
mand weil3, was gegen eine weitere Verstarkung der turbokapitalisti-
schen* Tendenzen zu tun wéare. Die Rahmenbedingungen der Pro-
speritdtsphase der Nachkriegszeit sind zerbrochen: das Bretton Woods
System der Wechselkurse, die weitgehende Segmentierung nationaler
Markte, die nationalstaatliche Wirtschafts- und Sozialpolitik. Die System-
konfrontation ist Vergangenheit. In der globalisierten Welt ist alles anders.
Den Européern wird deshalb von vielen Seiten empfohlen, die Augen nicht
langer vor den harten Tatsachen zu verschlieRen. Sie mdgen sich einige
Jahre gegen die Tendenz flexibler, globalisierter Markte gewehrt haben;
sie werden aber dem amerikanischen Beispiel folgen mussen, wenn sie
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nicht die seinerzeit verfrihte Prognose von der Euro-sklerose doch noch
wahrmachen wollen.

4. Vom gelobten Land zum Sanierungsfall

Amerika war immer ein Land der Karriereversprechungen; aber auch
wenn nicht alle Tellerwascher zu Millionaren wurden, gab es so etwas wie
eine Mittelstandsgarantie: A hard-working man wurde sein behagliches
Auskommen, samt Auto, Hauschen und Ferien, bekommen, und es wur-
de immer besser werden. Das Versprechen wandelt sich zum Betrug.
Nuchterne Statistiken aus den letzten Jahrzehnten sprechen eine deutli-
che Sprache. Die amerikanischen Realldhne geben seit geraumer Zeit
nach. In den sechziger und friihen siebziger Jahren stiegen die Reall6h-
ne um ungefahr 2,9% im Jahr. Seit 1973 sinken sie. Zwar stiegen die
Frauenléhne im Zeitraum 1973-93 weiter um 2,7%, aber die Léhne der
Ménner sind 1994 niedriger als 1973. (16)

Als Bill Clinton 1992 nach seinen republikanischen Vorgangern die
Prasidentschaft errungen hat, dachten viele, ein neues ,demokratisches
Zeitalter®, ein Anlauf zu einer neuerlichen Reformperiode, ja zu einer
»Great Society” im Stile Prasident Johnsons wére zu erwarten; aber dar-
aus ist nichts geworden. Im Wahlkampf war Clinton von der richtigen Dia-
gnose ausgegangen, dal der Lebensstandard breiter Massen sinke (17).
Sein Programm lief auf die Starkung 6ffentlicher und privater Zukunfts-
investitionen hinaus: 6ffentliche Investitionen in Bildung und Infrastruktur;
selektive Steuersenkungen fur die Ankurbelung von Investitionen; und
eine Absicherung der geféhrdeten Mittelschichten durch den Ausbau einer
allgemeinen Gesundheitsversicherung und eines Pensionssystems (18).
Mit seinem Hauptanliegen, der Gesundheitsreform, scheiterte er aller-
dings rasch; nachdem 1994 die Republikaner im Kongref3 die Mehrheit
erobert hatten, gab es durch das divided government wenig Bewe-
gungsspielraum (19). Clinton hat in der Folge den Republikanern die we-
sentlichen populdren Themen weggenommen, und er hat eine gema-
Rigt-republikanische Antistaats-Politik betrieben. Clinton weil3, da die
Mittelschicht gefahrdet ist; aber er kann nicht viel dagegen tun.

Die Realldhne sinken fir den gréf3ten Teil der Bevolkerung, aber nicht
fur alle. Wéhrend sich von den Vierzigern zu den Siebzigern die Einkom-
mensverteilung in den Vereinigten Staaten kaum veréndert hat, hat die
Ungleichheit seit dem Ende der siebziger Jahre stark zugenommen (20).
Manner im 15. Perzentil haben 1973 real wochentlich 393 $ nach Hause
getragen, 1994 verfiigen sie noch (iber 300 $. Sie haben also ein Viertel
eingeblfRt. Das Einkommen der Manner im 90. Perzentil ist jedoch um 8%
gestiegen. Die Null-Linie (konstantes Realeinkommen) findet sich knapp
vor dem 80. Perzentil. Frauen haben in den unteren Einkommens-
kategorien kleine, in den oberen grofle Zuwachse zu verzeichnen. Darin
drickt sich ihr verbessertes Humankapital aus, aber auch ceteris paribus
zeigt sich, daB sie die Kluft zu den Mannern weiter schlieen kénnen. (21)
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Hohere Bildung wurde in den letzten Jahren mit héheren Pramien be-
lohnt, obwohl viele besser qualifizierte Arbeitnehmer auf den Arbeitsmarkt
stromten. Die verstdrkte Nachfrage nach qualifizierten Arbeitnehmern
druckt sich darin aus, daft die College-Pramie seit dem Ende der siebziger
Jahre stark gestiegen ist (bei den wdchentlichen Einkommen +5%), aber
die Differenz steigt eher durch das Sinken der Léhne fur High School-Ab-
ganger (die 20% eingeblit haben). Der Anteil der Arbeitskrafte mit einem
College-Abschluf} ist von 22% auf 29% gestiegen.

Die Polarisierung hat nicht nur mit der herkdmmlichen Ungleichheit
in der amerikanischen Gesellschaft zu tun. Auch wenn Geschlecht, Er-
fahrung, Rasse und Ausbildung konstant gehalten werden, findet sich
eine weiter steigende Ungleichheit (22). Man mag annehmen, daf} nicht
beobachtbare Eigenschaften der Arbeitnehmer eine hohe Korrelation
mit den beobachtbaren aufweisen; es mag aber auch der Umstand, daf
die steigende Instabilitdt der Einkommen bei gleichen sonstigen Eigen-
schaften zu einer steigenden Ungleichheit fihrt (23), eine gewisse Rolle
spielen.

5. Jobs im Zeitalter des downsizing

Es ist zum allgemeinen Wissensgut geworden, daf® Europa und Ameri-
ka mit ihren Beschéftigungs-Pathologien auf verschiedene Weise umge-
hen: Die Européer haben Arbeitslosigkeit bei konstanter Einkommensver-
teilung und aufrechterhaltener sozialer Sicherung gewahit, die Amerikaner
weisen eine befriedigende Beschaftigungsentwicklung bei steigender
Ungleichheit auf (24). Den Europaern werden unhaltbare hohe Léhne vor-
geworfen, die von den Unternehmern unter neuen Marktbedingungen
nicht mehr bezahlt werden konnen; ausgedehnte Regulierungen der Ar-
beitsméarkte, in Anbetracht derer veranderte Konsumentengewohnheiten
nicht mehr bedient werden kénnen; luxuridse sozialstaatliche Regelun-
gen, die es einem Teil der Arbeitskrafte erméglichen, bewu3t ohne Be-
schéftigungsverhaltnis und dennoch in guten Standards zu leben. Aller-
dings haben in vielen Landern bereits Anpassungen der gesetzlichen
Regelungen stattgefunden, doch haben sich diese bisher nicht auf die
hohen Arbeitslosenraten ausgewirkt. (25)

In den Vereinigten Staaten zeichnet sich parallel zu der Polarisierung
der Einkommen die Polarisierung auf den Arbeitsmarkten deutlich ab. Die
duale Arbeitsmarkthypothese gewinnt plétzlich wieder an Plausibilitat: Es
gibt den primédren Arbeitsmarkt mit seiner besseren Bezahlung, sozialen
Absicherungen und guten Karrierechancen, und den sekundaren Arbeits-
markt, dessen Mitglieder schlecht bezahlt werden, keine sozialen benefits
bekommen, den Job schnell wieder verlieren und auf keinen Fall aufstei-
gen. Aber der primare Arbeitsmarkt beschrankt sich zunehmend auf die
obersten Kategorien, auf zehn oder zwanzig Prozent an der Spitze; und
der ,neue Wohlstand®, den die davon Betroffenen genief3en, ist durchaus
sichtbar. Andererseits sind auch die primaren Arbeitsmarkte nicht mehr,
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was sie einmal waren. Die strategische Verunsicherung erfal’t alle Ar-
beitsplatzkategorien. Da die Arbeitsplatzunsicherheit auch zu den Mana-
gern und qualifizierten Technikern vordringt, schaffen die massenhaften
Entlassungen auch in der white collar-Kategorie Angste. Der sekundare
Arbeitsmarkt wird hingegen zum Normalarbeitsmarkt. In den schlechteren
Arbeitsmarktsegmenten werden die working poor zu einer quantitativ be-
deutenden Kategorie, und fur sie sinken die Anreize, Uberhaupt noch am
offiziellen Arbeitsmarkt teilzunehmen (26). Der bessergestellte, ehemals
~mittlere* Teil fallt Gberhaupt aus.

Selbst ein Vollzeitarbeitsplatz reicht nicht mehr aus, um einen mittleren
Lebensstandard aufrechtzuerhalten. Wahrend die Zwei-Job-Familie den
Normalfall darstellt, gibt es immer mehr Drei- und Vier-Job-Familien.
Moonlighting greift um sich. Der overworked American wird geschildert.
(27) Time-stress ist allgegenwartig. Aber die langere Arbeitszeit 1aRt sich
dennoch nicht in einen héheren Lebensstandard umsetzen.

Ein grofRerer Teil der Arbeitsplatze sind nonstandard work arrange-
ments. Es sind freie Vertrage, Jobs bei einer Arbeitsverleihfirma, on-call
Arbeit, tageweise Beschéftigung, Teilzeitbeschéftigung, neue Selbstandi-
ge. Im Jahr 1995 zahlten 29,4% aller Jobs zu solchen Arbeits-
verhaltnissen, in denen 25,3% der Manner und 34,3% der Frauen arbei-
teten. (28)

6. Der Streit um die Ursachen

Die Strukturverédnderungen auf den Arbeitsmérkten werden in der
offentlichen Diskussion meist auf die Globalisierung und auf die Tech-
nisierung zuruckgefuhrt (29); aber auch weitere Argumente kommen hin-
zu.

Erstens: Die Globalisierung, also der steigende Konkurrenzdruck durch
Billigangebote aus Niedrigeinkommenslandern, der durch sinkende Trans-
port- und Kommunikationskosten sowie durch eine Offnung der Grenzen
mdglich wurde, wird weltweit diskutiert. Die differentielle Mobilitat der Pro-
duktionsfaktoren bestimmt das Abgeltungsverhaltnis: Das Kapital ist ver-
gleichsweise mobiler, also tragt die Anpassungslast einschlief3lich einer
gréReren Steuerlast (30) der weniger mobile Produktionsfaktor, die Ar-
beitskraft. Dal} Billigimporte unmittelbare Wirkungen auf einheimische
Einkommen haben, wird plausibel, wenn man sich die Etiketten der Texti-
lien in den GrofRkaufhdusern ansieht. Sie ist aber auch als jener ,Sach-
zwang“ zu verstehen, mit dem sich die Reduzierung von Sozialleistungen
und Léhnen, die Flexibilisierung von Arbeitszeiten und die Verschlechte-
rung von Arbeitsbedingungen trefflich begrunden 1ait. Die ,Entbettung®
aus herkdmmlichen Bindungen und die Schaffung neuer Bindungen in
Form von ,Netzwerken" unterschiedlicher Reichweite, das Aufkommen vir-
tueller Unternehmungen, die sich lber die Kontinente verflechten, und die
Dynamik von spekulativen Finanzmarkten, deren Volumen nur noch zu 1
Prozent fir die Abwicklung des Welthandels dienen (31) - alles das sind
Phanomene, welche die neuen Arbeitsmarkte pragen.
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Allerdings werden gerade in den USA auch die Gegenargumente heftig
diskutiert: Die Weltwirtschaft sei gar nicht so viel starker verflochten als in
der Zwischenkriegszeit (32); die Direktinvestitionen seien weitgehend (zu
75%) ohnehin auf die wohlhabenden Lénder konzentriert; der wirtschaft-
liche Wohlstand hange viel eher von der Produktivitdt eines Landes als
von seiner globalen Wettbewerbsfahigkeit ab. (33) Dem stehen wiederum
die Anekdoten von virtuellen Unternehmen - der Sportschuhproduzent
ohne Fabrik - und Fallstudien von der Verlagerung von Dienstleistungen in
Dritte Welt-Lander - die Software-Produktion in Indien und die Unterneh-
mens-Buchhaltung in Indonesien - entgegen.

Zweitens: Im Blick auf die ,technischen” Verdnderungen wird zunéchst
mit der ,Entindustrialisierungsthese® argumentiert - die Nachfrage nach
hochqualifizierten Mitarbeitern im Dienstleistungssektor sei gewachsen,
wahrend typische Mittelschicht-Jobs, einschliellich der klassischen Arbei-
ter-Arbeitsplatze, verlorengegangen seien. Das habe zum ,Absinken® brei-
ter Schichten gefiihrt. Aber auch die technologischen Veranderungen in
der Produktion hatten die bendtigten Qualifikationen polarisiert. Natirlich
ist der Rekurs auf technischen Wandel oft nur eine Ausrede fir unser
Unwissen uber die wahren Verédnderungen, aber immerhin ist diese Erkla-
rung konsistent mit empirischen Untersuchungen uber den gleichzeitigen
Anstieg von Qualifikationsniveau und Qualifikationspramie in einigen indu-
striellen Bereichen. (34) Es zeichnet sich ab, dal es den Mitgliedern des
neuen, aufstrebenden ,Wissenssektors®, den zwanzig Prozent an der
Spitze, auch weiter gut gehen wird; aber Millionen von Menschen werden
im traditionellen Gewerbe, in der Industrie und im alten Dienstleistungs-
sektor nicht mehr gebraucht. Der typische mittelqualifizierte Job im Bank-
sektor - hinter dem Schalter - wird Uberflissig, weil er durch die Konsu-
menten selbst und durch Maschinen erledigt wird; es bleibt der besser-
qualifizierte Vermdgensberater. Der klassische Buchhandler stirbt aus; in
der Grofbuchhandlung bleiben ein Dutzend Kassierer(innen) mit ihren
Scannern ubrig und ein einziger Schalter fur consumer services, an dem
ein hochqualifizierter und gebildeter Buchhandler sitzt, der fir Sonderwiin-
sche zustandig ist.

_ Drittens: Die Lohnsenkung der letzten zweieinhalb Jahrzehnte war (in
Ubereinstimmung mit der neoklassischen Lehre) auch verursacht durch
ein steigendes Arbeitsangebot, einerseits durch die steigende Frauen-
erwerbsquote, andererseits durch die steigende legale und illegale Ein-
wanderung. Wahrend die Berufstétigkeit der Frauen zu einer Selbstver-
standlichkeit und zu einem Bestandteil normaler Erwartungshaltungen
geworden ist, ist die Einwanderungsproblematik ein heies politisches
Thema. In der Tat stellen die Einwanderer keine ,industrielle“, aber eine
»postindustrielle Reservearmee® dar; denn faktisch sind sie vor allem im
kostengunstigen Dienstleistungsbereich tatig. Deshalb sprechen sich
Konservative aus Industrie und Landwirtschaft, in deren Sicht es nie ge-
nug billige Arbeitskrafte geben kann, fiir eine Durchlassigkeit der Grenzen
aus, Wertkonservative wollen hingegen ,zusperren®; die liberale Intelli-
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genz, die von der Verfugbarkeit der ,Dienstboten® im privaten und 6ffent-
lichen Bereich lebensweltlich profitiert und die Armen der ganzen Welt
umarmen mdchte, hat gegen eine weitere Zuwanderung nichts einzuwen-
den (,Amerika war immer ein Einwanderungsland®), wéhrend andere wie-
der darauf drangen, man musse zunachst auf die im Land befindlichen
Armen achten, die man nicht durch die dauernde Unterbietung durch Neu-
immigranten in den untersten Etagen der Gesellschaft festhalten dirfe.

Ein kleiner Seiteneffekt ist durchaus erwdhnenswert: Gerade die Eman-
zipation der Frauen, das heif3t ihre regelmafige Berufstatigkeit, bedarf ei-
nes Niedriglohnsegments an Dienstleistungen, das fir den Ersatz der bis-
herigen Haushaltsarbeit, die ja schlieBlich keine Kleinigkeit war und des-
halb nicht ersatzlos gestrichen werden kann, zur Verfligung steht. Die
hohe Erwerbsquote von Mittelschichtfrauen trifft sich auf das beste mit ei-
nem legalen oder illegalen Funf- bis Sieben-Dollar-die-Stunde-Angebot,
das arbeitsteilig bestimmte, friiher unbezahlt von den Hausfrauen durch-
gefuhrte Tatigkeiten ,auffangt®.

Viertens kommen weitere Verdnderungen hinzu (35). Mittelschicht-
arbeitsplatze gingen durch die Zurtickdrangung der staatlichen Ausgaben
verloren; denn im &ffentlichen Sektor wurden weniger Arbeitsplatze von
jener Sorte geschaffen, die typischerweise durch die middle class besetzt
wurde. Im Zuge dieser Entwicklung, aber auch durch gezielte Politik, san-
ken die Organisationsmacht der Gewerkschaften und ihr Einflul betracht-
lich (36). Der merger and acquisitions-Boom der letzten funfzehn Jahre hat
den Druck auf die Unternehmen verstérkt, jede Art von Kostensenkung
nutzen zu mussen, um ihren Bestand zu sichern. Wohlifahrtsprogramme
(auch solche, die der Mittelschicht zugute kamen und ihren Lebensstan-
dard abpolsterten) wurden in den letzten beiden Jahrzehnten gekirzt; gro-
Re Gruppen von Transferempfangern, von den alleinstehenden Mittern
bis zu den Fursorgeklienten, sind politisch wenig aktiv und deshalb keine
interessante Gruppe fur die Politik. (37)

Fur libertére amerikanische Okonomen wiegt die europdische Ar-
beitsmarktpolarisierung mit ihrem Insider-Outsider-Problem jedenfalls
schwerer als die amerikanische Polarisierung zwischen hohen und nied-
rigen Léhnen. Gary S. Beckers Botschaft, formuliert in einer &ster-
reichischen Tageszeitung, lautet: ,Angesichts dieses sich abzeichnenden
Trends des Auseinanderdriftens von relativ beginstigten Insidern und ei-
ner wachsenden Zahl chancenloser Outsider kann wohl kaum die Rede
davon sein, daB die europaischen Arbeitsmarkte ‘fairer’ sind als die ame-
rikanischen und britischen. Mit einer Politik, die sowohl niedriges Lohn-
niveau als auch das psychische Leid der Arbeitslosigkeit hinnimmt, ran-
giert Europa, was das Mal} an sozialer Gerechtigkeit betrifft, auf einer viel
niedrigeren Stufe als die weniger regulierten US-amerikanischen und bri-
tischen Markte.“ (38) Uber diesen Vergleich kann man verschiedener Mei-
nung sein. Allerdings wird man an dem Umstand nicht vorbeikommen, daf
in der Tat Arbeitsplatze vorhanden sind, die in Europa aus Kostengriunden
nicht in Frage kommen. (39)
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7. Einige statistische Schonheitsfehler

Insgesamt ist das amerikanische ,Beschéftigungswunder* imponierend,
zumal keineswegs nur fast food-Jobs, sondern auch hochqualifizierte
Jobs geschaffen wurden. Die Statistiken geben aber ein triigerisches Bild,
und der Streit um die richtige Interpretation der Zahlen ist immer heftiger
geworden.

Erstens: Kritiker verweisen darauf, dafl} die Arbeitslosenstatistiken nicht
fur bare Munze zu nehmen sind; das ist im Grunde keine neue Erkenntnis.
Die Arbeitslosenrate wurde, so heif3t es in der American Economic Review,
in den letzten Jahren zunehmend weniger informativ, weil die Erwerbs-
raten angesichts der verschlechterten Arbeitsmarktgelegenheiten gerade
bei den weniger qualifizierten Arbeithehmern deutlich abgenommen ha-
ben (40). Jeremy Rifkin kommt auf sechs Millionen ,missing men“und da-
mit auf eine Arbeitslosenrate von 9 Prozent, und wenn man die
Kurzzeitjobs hinzunimmt, auf 13 bis 14 Prozent (41). Noch bekannter ist
der Umstand, daf® in den USA die Kriminalitdt wesentlich zur Verbesse-
rung der statistischen Zahlen beitragt (42). 1994 waren eineinhalb Millio-
nen Personen in Gefangnissen. 1993 waren fast funf Millionen Personen,
rund 3 Prozent der erwachsenen Méanner, im Gefangnis, unter Aufsicht
oder auf Bewahrung. Die Berichte Uber Gewaltverbrechen in den Medien
uberzeichnen die Gefahrdung und lenken von anderen Problemen ab. Sie
fordern auch die weitere Privatisierung von Wohnsitzen, Stadtvierteln,
Stral’en, Schulen und anderen Einrichtungen.

Zweitens: Es gibt einen weiteren Schonheitsfehler in den amerikani-
schen Erfolgsberichten - die Produktivitatsentwicklung ist seit langem un-
befriedigend. ,Productivity isn’t everything®, sagt Paul Krugman, ,but in the
long run it is almost everything.“ (43) Die Veteranen des Zweiten Welt-
kriegs kehrten in eine Wirtschaft zurtick, die ihre Produktivitadt und damit
auch die Einkommen wahrend der nachsten 25 Jahre verdoppelte. Die
Veteranen des Vietnamkriegs konnten nur eine zehnprozentige Produkti-
vitatssteigerung innerhalb von funfzehn Jahren miterleben, und sie lebten
am Ende schlechter als ihre Eltern. In den funfziger und sechziger Jahren
gab es einen Produktivitatsanstieg von 2,8% im Jahr, seit 1970 nur noch
1,2%. Die ublichen Erklarungen greifen nicht: Der Verfall hat nicht mit den
Energiepreisen zu tun, nicht mit der (iberhéhten Staatsregulierung; viel-
leicht mit der thirtysomething theory, mit den Auswirkungen der 60er Jah-
re auf die Gewohnheiten, die Motivation und die Ausbildung der nach-
wachsenden Generation. Krugmans ernuchterndes Ergebnis: ,So we
really don't know why productivity growth ground to a near halt.“ (44)

Drittens: Es gibt allerdings auch einen Einwand, der in die andere Rich-
tung geht - die ublichen Zahlen unterschatzen den Erfolg der amerikani-
schen Wirtschaft. Das keineswegs ungerechtfertigte Argument verweist
darauf, da® der Konsumentenpreisindex die Inflation seit den siebziger
Jahren Ubertrieben hat (besonders bei den Wohnungskosten). Bei zahirei-
chen Gutern sei eine Verbesserung der Qualitdt zu verzeichnen, die in
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konstanten Preisen fur ein ,typisches* Gut nicht zum Ausdruck komme.
Ein Durchschnittscomputer um 1.500 Dollar war vor zehn Jahren etwas
vollig anderes als ein Durchschnittscomputer, der heute um 1.500 Dollar
erworben wird; in beiden Fallen figuriert er mit denselben Zahlen in der
Statistik, nur handelt es sich heute vergleichsweise um ein luxuriéses
Produkt. Die Verzerrung (die Unterschatzung des Leistungsanstiegs)
wird generell auf 0,5 bis 1,5% geschatzt, das heifdt, ihre Berlicksichtigung
wirde auch in Amerika zu bescheidenem Einkommenswachstum anstel-
le der Konstanz fuhren. Zugleich, und das war ein wichtiger Punkt, seien
durch die falsche Berechnungsmethode die an den Konsumenten-
preisindex gebundenen Transferzahlungen in iberhéhter Weise gestie-
gen.

8. Der Alptraum der Mittelschicht

In der Szenerie der Polarisierung und Gefahrdung stellt die Mittelschicht
das eigentliche Problem dar. Dort ist der eigentliche Sitz des amerikani-
schen Traums, und dieser Traum muf} von vielen in diesen Jahren begra-
ben werden. In den Vereinigten Staaten besteht eine klare Vorstellung
vom ,guten Leben®: Man arbeitet hart, hat einen gesicherten Job, kauft
sich ein weil3gestrichenes Holzhaus mit Veranda in einem Vorort, parkt
seinen geraumigen Wagen davor oder in der Garage, laf3t seinen Kindern
eine gute Erziehung angedeihen, geht mit dem Sohn angeln und brutzelt
am Wochenende Barbecue. Dieses Leben kann immer weniger als ,nor-
mal“ angesehen werden. Der Generationenvergleich ist ernuchternd: Die
Kinder sind besser ausgebildet, und langst arbeiten beide Partner, anders
als bei den Eltern. Dennoch kdnnen sie sich bei weitem nicht mehr das lei-
sten, was die Elterngeneration als wohlverdiente Selbstverstandlichkeit
ansah. Die Immobilienpreise sind gestiegen, so dal} ein Haus in der Ge-
meinde der Eltern unerreichbar ist; die Gesundheitsausgaben steigen
rasch und machen die Versicherungsvertrage zu schweren Belastungen;
die Bildungsausgaben fur die Kinder sind beinahe nicht mehr zu finanzie-
ren. (45)

Die Polarisierung gefahrdet also den amerikanischen Traum: Trotz har-
ter Arbeit sinkt der Lebensstandard (46). Was erlebte Selbstverstandlich-
keit und proklamiertes Gerechtigkeitsideal gleichermaflen war und die so-
ziale Kohasion gesichert hat, ist immer 6fter nur noch fur die obersten
zwanzig Prozent verwirklichbar. Im Alltag zerfallt die Gesellschaft: in die
verarmende ,Masse*, denen die Slums bedrohlich nahe riicken, ohne daf}
sie ihnen durch Wohnmobilitdt noch ausweichen kann, und die abge-
schirmten Wohnviertel der Reichen, die zuweilen durch Zdune umgeben
sind und von security guards bewacht werden. Sie lassen ihre Kinder an
privaten Schulen ausbilden und sich selbst in eigenen Krankenhausern
behandeln. Zuweilen fahren sie schon auf eigenen (gebuhrenpflichtigen)
StraRen, um dem Stau zu entgehen. So hat man sich jene Gesellschaft,
die Chancen fiir alle bieten sollte, nicht vorgestellt.
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9. Der gescholtene offentliche Sektor

Prasident Clinton hat sich schon in seinem ersten Wahlkampf - und in
seinem zweiten noch stérker - als ,neuer Demokrat®, als Garant gegen tax
and spend und gegen Staatsglaubigkeit prasentiert: ,The era of big
government is over*, (47) Allerdings war eine seiner markanten Maf3nah-
men am Beginn seiner Amtszeit eine deutliche Steuererhéhung fir obere
Einkommensschichten; aber sein Reformeifer ist bald gezligelt worden.

Downsizing ist in diesen Jahren nicht nur der Slogan fir die Unterneh-
men (48), sondern auch fur den Staat. Obwohl der Staatsanteil (fir den
gesamten offentlichen Bereich im Verhéltnis zum BIP) von 27 Prozent
1960 auf ohnehin nur ein Drittel 1996 gewachsen ist, was im Vergleich zu
anderen Industrielandern (Osterreich mit 48,6, Deutschland mit 45,1,
Schweden mit 59,1, GroRbritannien mit 39,9 Prozent) bescheiden ist (49),
erscheint die Schrumpfung des Staatsanteils in der 6ffentlichen Diskussi-
on der Vereinigten Staaten doch als vorrangiges Problem. Man kdnnte
annehmen, die public choice-Theoretiker seien mit ihren hobbesianischen
Leviathan-Gemélden erfolgreich gewesen; aber es war wohl eher die Repu-
blikanische Partei, welche die amerikanischen Angste vor einer ibermach-
tigen Regierung in Washington geschickt zu nutzen verstanden hat. (50)

Das ausgeglichene Budget ist zu einem essentiellen Ziel der Regierung
geworden, und die beiden Parteien sind sich darin einig (51). SchlieRlich
gibt es fur einen Budgetausgleich ja auch nicht nur ,rechte®, interventions-
feindliche Grunde; man kann auch argumentieren, dafl jede gr6fRRere Ver-
schuldung eine Umverteilung von unten nach oben, zu den Geldgebern
und Kapitaleignern, darstelle, und man kann mit Recht die Verschuldung
bei guter Wirtschaftslage auch unter dem Blickwinkel kritisieren, daf} dann
kein Spielraum fur eine antizyklische Politik im Falle konjunktureller
Schwankungen verbleibe. Gleichwohl ist die Diskussion in Amerika eher
auf Freiheit* orientiert: Weniger Staat ist dem Individuum weniger bedroh-
lich.

Dazu kommen neue Anlaufe zur Dezentralisierung und Foderalisierung;
ebenfalls in Anknipfung an lange Traditionen. Der Anteil der Zentralregie-
rung hat in den letzten Jahrzehnten zwischen 70 und 80 Prozent ge-
schwankt; nun aber wird betont, wie effizient und bedurfnisgerecht ,vor
Ort“ entschieden werden kénne. Damit werden Programmbudgets in block
grant-Form und mit vageren Richtlinien an die Bundesstaaten verteilt, die
sich selbst um entsprechende Einsparungen bemihen missen. Auch
eine starkere Verlagerung auf die unteren Besteuerungsebenen - auf
Staats- und Lokalsteuern - wird diskutiert; das aber wirde bedeuten, daf3
die progressive Einkommensbesteuerung an Gewicht verliert. Das Pla-
doyer fur Devolution und Dezentralisierung dient somit auch als Argument
gegen die Progressivbesteuerung. (52)

Immerhin ging die Auseinandersetzung im letzten Wahlkampf auch um
eine flat tax: einen einheitlichen Einkommensteuersatz fur alle, der es er-
maoglichen sollte, die Steuererklarung auf einer Postkarte zu erledigen.
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Abgesehen von den damit ublicherweise verbundenen lllusionen uber ei-
nen Steuersatz von 15 bis 19 Prozent wirde die Durchfihrung eines sol-
chen Programms naturlich die gréfte Umverteilung von unten nach oben
bewirken, die je stattgefunden hat. Auch die Verlagerung zu einer allge-
meinen Konsumsteuer ist im Gesprach; allerdings liegen auch dabei die
Schwierigkeiten im Detail. Musgrave fragt mit Recht: ,What reason is there
to expect that good taxation - taxation that is equitable as well as efficient
- should offer a haven of simplicity in an increasingly complex world?“ (53)

Sicherlich war es fur Clinton vorteilhaft, aus der traditionellen Program-
matik der Liberalen auszuscheren, aus der Linie von Dukakis, Mondale,
Carter und McGovern (54). Die Budgetdefizite schrumpfen. In sieben Jah-
ren soll ein ausgeglichenes Budget vorliegen. Der Beamtenapparat
schrumpft. Deregulierungsprogramme werden verordnet. Angesichts die-
ser Politik konnten die Republikaner mit den Angsten vor big government
nicht mehr punkten. Die republikanische Umkrempelung der amerikani-
schen Gesellschaft, die Newt Gingrich so beredt versprochen hat, ist ge-
scheitert. Aber auch der neue Anlauf zur Great Society ist gescheitert. Die
politische Diskussion wird gegenwartig von der Antistaatlichkeits-Rhetorik
bestimmt.

10. Auf der Suche nach den Siindenbocken

Der amerikanische Wohlfahrtsstaat wurde verspatet entwickelt und be-
scheiden ausgestaltet (55). Nach wie vor gibt es keine umfassenden Sy-
steme der Krankenversicherung und der Pensionsversicherung. Die bes-
seren Arbeitsplatze sind im allgemeinen mit einer betrieblichen Gesund-
heitsvorsorge ausgestattet, aber die Zahl dieser besseren Arbeitsplatze
nimmt ab. Die Republikaner trachteten gerade an Clintons grofem
Gesundheitsprojekt, der Schaffung einer umfassenden Krankenversiche-
rung, ihre ,ganz andere“ Politik zu exemplifizieren. Der Contract with
America, den sie vorlegten, sollte alte Werte wiederbeleben: gegen den
unseligen Geist des Interventionismus, geboren aus den sechziger Jah-
ren; gegen die teuren und wirkungslosen, ja schadlichen Reform-
programme der Regierung; gegen den vampire state; zuriick zu den alten
Tugenden der Nachbarschaftshilfe und der communities; weg mit den Vor-
schriften des Staates und seinen lobbyistischen Verzerrungen. (56)

Im Zuge der Einschréankung des Wohlfahrtsstaates werden Malinahmen
durchgesetzt, die in der europédischen Diskussion noch unvorstellbar
scheinen: so etwa die zeitliche Beschrankung des Rechts auf Wohlfahrts-
zahlungen; oder die Verpflichtung lediger Mutter, in staatliche Heime zu
ziehen, wenn sie Unterstutzungsgelder beziehen wollen; oder die Strei-
chung von Beihilfen fur ledige Mutter, wenn sie ein zweites Kind bekom-
men; oder die Abschaffung aller Zuschusse fur Einwanderer innerhalb
bestimmter Zeitgrenzen. Ein konkretes Beispiel: Der Bundesstaat
Wisconsin hat seine Wohlfahrtslisten dramatisch reduziert. Jeder Trans-
fergeldempfanger wird individuell beurteilt und mit einem Job versorgt, al-
lenfalls in staatlich organisierten Gemeinschaftsdiensten oder mit ver-
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pflichtenden Fortbildungskursen. Kurse und Arbeit mussen sich auf vier-
zig Wochenstunden erganzen, fur jede Stunde Abwesenheit werden 5,15
Dollar, der amerikanische Mindestlohn, abgezogen. Mutter mussen an
dem Programm zwdlf Wochen nach der Geburt teilnehmen. Jeder, der
sechzig Monate lang Gelder bezogen hat, ist lebenslanglich von jeder
weiteren Unterstitzung ausgeschlossen. Kritiker mahnen, dal sich hinter
dieser Programmgestaltung Zeitbomben verbergen: nicht nur das zukinf-
tige Elend jener, die ihre flinf Jahre Unterstitzung verkonsumiert haben,
sondern etwa auch die Spéatfolgen der nichtentsprechenden Unterbrin-
gung von Kleinkindern wahrend jener Zeit, in der die Mutter ihre Sozial-
schecks erarbeiten. (57)

In zwei Generationen hat sich durch eine Umwertung der Wohlifahrts-
mafinahmen im BewuBtsein der Blrger die Bedeutung von welfare véllig
verandert. Was einst Wohlstand und Wohlverhalten, Gesundheit und Mo-
tivation bedeutet hat, ist zum Ubelstand geworden, zu Armut und schlech-
ter Gesundheitslage, zu einer ,Kultur der Armut - und in der Tat gibt es
Wohnviertel, in denen ein groRerer Teil der Bevolkerung in der dritten Ge-
neration auf welfare lebt. Man verbindet damit Slums, uneheliche Mitter
und vernachlassigte Kinder, Depression und Verbrechen. Einst hat welfare
Hilfe zu einem guten Leben bedeutet, heute bedeutet es die widerwillige
Finanzierung von Lasterhaftigkeit. (58)

Eine symbolische Politik, die auf EinschlieRung und AusschlieRung, auf
die Konstruktion von ,uns® und ,ihnen“ zielt, auf die Trennung von
deserving und undeserving poor, unterstitzt die Demontage des Wohl-
fahrtsstaates (59). Denn an dem moralischen Niedergang der undeserving
poor will man nicht auch noch dadurch schuld sein, da® man die moralisch
gefahrdeten Individuen, etwa durch eine luxuridse Ausstattung der
YJArmutsfalle®, zum Nichtstun verfuihrt. Die Trennung der Kategorien zwi-
schen den deserving und den nondeserving, so richtig sie in der Sache
auch sein mag, erschittert die Fahigkeit zur Empathie. Sie schafft inner-
lich Distanz zur Armut. Auch das meint heute govern from the center - ein
Zentrum, das eher von Wall Street als von Main Street definiert wird. (60)

11. Die iiberforderten Gemeinschaften

Die konservative Argumentation weils ein Remedium fir die Uberforde-
rung des Wohlfahrtsstaates. Statt eines verburokratisierten Sozialsystems
sollen Freiwilligkeit und Wohltatigkeit regieren. Notwendige Hilfeleistun-
gen sollen von den lokalen communities kommen, selbst staatliche Gelder
werden zielgerichteter Uber bedurftigennahe lokale Assoziationen verge-
ben. Dagegen, dal diese Gemeinschaften dort Erfolg haben kénnten, wo
der Staat versagt, spricht allerdings einiges.

Erstens: Die Gemeinschaften welken auch in den USA dahin (61). Das
hat nicht nur damit zu tun, daf® sich weniger ,gemeinschaftswillige“ Men-
schen finden. Es schwinden ganz einfach die Méglichkeiten, fur Gemein-
schaften tatig zu werden: Frauen begeben sich auf den Arbeitsmarkt, und
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das bedeutet, dall sie keine Zeit mehr haben, sich in den lokalen
Gruppierungen zu engagieren. Die Zufahrt zur Arbeit kostet mehr Zeit, und
alle arbeiten langer oder gar in mehreren Jobs. Doppelverdienerfamilien
ziehen unter den gegenwartigen Umstanden eher in wohlhabende Vor-
stadte und geben ihre Kinder in Privatschulen, und die Segregierung der
sozialen Gruppen |alt die Kraft der freiwilligen Assoziationen erlahmen.
Die dadurch schwindende Attraktivitat lokaler Organisationen fugt dem
Geschehen seine Eigendynamik hinzu: Lokale Gruppen I6sen sich auf.

Zweitens: Was an Organisationen besteht, das professionalisiert sich
und organisiert sich auf uberlokaler, gar auf nationaler Ebene, so etwa
Umwelt- und Menschenrechtsorganisationen. Die Beziehung dieser (non-
profit-)Organisationen zu ihrer Klientel erfolgt Uber mailing-Kampagnen,
fund-raising, Werbespots. Einflisse bei den politischen Instanzen laufen
Uber den Lobbyismus. Neue EinfluBwege fur die Gebildeten sind think-
tanks, advocacy groups, professional organisations, nicht mehr lokale
Gruppen. (62)

Drittens: Das Menschenbild, das im Zuge der Gemeinschaftsbe-
schwérungen unterstellt wird, ist verwirrend. Alle Individuen innerhalb des
staatlich-politischen Bereichs sind gierig, selbststichtig, unmoralisch und
prinzipienlos. Sobald jedoch die Gesellschaft auf3erhalb der Regierung
beschrieben wird, werden die Menschen generell als gro3zugig, moralisch
und altruistisch beschrieben. Ihre Mildtatigkeit wurde sofort erwachen, so-
bald nur die Blrokraten das Feld raumen. Vielleicht liegt die Wahrheit aber
in der Mitte: Die Menschen sind nicht so liebenswurdig, daf} sie die staat-
lichen Wohlfahrtseinrichtungen ersetzen konnten, und wenn sie anderer-
seits zur effizienten Ubung von Caritas fahig sind, kdnnten auch politische
Instanzen zuweilen Nutzliches tun. (63)

12. Selbstvertrauen im Desaster

Amerikaner verfligen Uber kein anderes Vokabular als das des Zukunfts-
optimismus. Sie betrachten sich als die Inkarnation von Starke und Ge-
sundheit, und in ihrem Land diinkt ihnen die Menschenwiirde beheimatet.
Es ist ein Land des individuellen Aufstiegs, und die Wahrnehmung der
Schwierigkeiten und Krisen der letzten Jahre reichert das tiefverwurzelte
Fortschrittsdenken blof3 um einen Flair von Heroismus an. Amerikanische
Sozialwissenschaftler - so etwa Seymour Martin Lipset (64) - denken Uber
den American exceptionalism durchaus nach, und zwar auch Uber jene
Selbstuberschatzung, die von aufien oft als Mischung aus Naivitat und
Brutalitat, Selbstgerechtigkeit und Hochmut erscheint. Es gibt auch eine
Tradition des Selbstzweifels, die manche réasonnieren 143t Uber den Auf-
stieg und Fall der grolRen Méachte - so der Titel des Buches von Paul Ken-
nedy, in dem das Ende des amerikanischen Jahrhunderts angekiindigt
wird; oder Uber den Niedergang des amerikanischen Geistes - so der Ti-
tel des Buches von Alan Bloom, in dem der Verfall des Bildungssystems
und der moralische Niedergang der USA dargestellt werden; oder uber
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den Clash of Civilizations - so Huntingtons dlstere Prognose fiir das nach-
ste Jahrhundert. (65)

Es beginnt sich auch eine grundsatzlichere Kapitalismus-Kritik zu regen:
keine systemulberwindende Kritik, die es in den Vereinigten Staaten nie-
mals gegeben hat, sondern eine reformierende Kritik. So fragt Robert
Kuttner, ob wir wirklich auf eine Gesellschaft hinsteuern wollen, in der
Everything for sale ist (66). William Greider schreibt uber die ,manische
Logik des globalen Kapitalismus®. (67) Die New York Times, sicher kein
systemkritisches Blatt, publiziert eine umfangreiche Serie liber
Downsizing, in der die Opfer des lean capitalism ausfuhrlich zu Wort kom-
men (68). Selbst der Spekulant George Soros entdeckt die ,offene Gesell-
schaft’ Karl Poppers als Gegenmittel gegen jenen Uberbordenden Kapita-
lismus, in dem er selbst viel Geld verdient hat (69). Die libertaren (70) Auf-
fassungen sind also nicht unbestritten; es gibt eine durchaus scharfe ,libe-
rale“ Kritik des libertdren Denkens, meist in intellektuellen Zeitschriften.
Da findet man dann auch scharfe Zitate wie etwa das folgende:
.Libertarianismus ... ist weniger ein philosophischer Vorschlag als eine
politische und kulturelle Einladung. Er |&dt uns ein, uns unseren schlimm-
sten Mdéglichkeiten hinzugeben und sie zu kultivieren: Ekel und Verzweif-
lung gegenuber der Regierung, ein Rickzug in Lebensstil-Enklaven und
das Aufgeben der demokratischen Hoffnung, daf sich die ganze Gesell-
schaft verbessern lieRe. Daruber hinaus rechtfertigt er einen neuen Dog-
matismus in seiner zynischen (wenn auch inkonsistenten) Perspektive der
menschlichen Motivation und seiner vollkommen konsistenten Stumpfheit
gegenuber wirtschaftlichem Zwang. (71)

Die Wirklichkeit macht vielen Menschen Angst, weil die bisher glltigen
Selbstverstéandlichkeiten - die integrierende Lebenssicherung - in Frage
gestellt werden. Aber vielleicht wird gerade deshalb, als Mechanismus der
Realitatsverdrangung, auch der Optimismus ubersteigert. Die amerikani-
sche Gesellschaft war von Anfang an physisch und 6konomisch unsicher,
in den ersten Ansiedlungen an der Ostkuste, in den Gebieten an der west-
lichen Siedlungsgrenze, fur die Einwanderer in den Grof3stadten. Unsi-
cherheit war immer gegenwartig, und man mag den vorherrschenden Op-
timismus als Kompensation fur dieses Risikoerleben ansehen. Man muf}
einander tagtaglich versichern, wie gut man ,drauf* ist, wenn schon ein
kompliziertes Magengeschwir den Verlust des Eigenheims bedeuten
kann. Man muf} einander versichern, wie wundersam die Wissenschaft in
die Zukunft fihrt, wenn man rundum mit zerfallenden Stadten konfrontiert
ist. Die ,grof3en Leistungen® - ob im Sport oder bei der Eroberung des
Weltraums - und die ,groBen Helden® - der erfolgreiche Lehrer in der
Innenstadtschule oder der lebensrettende Feuerwehrmann - iberzeugen
die Amerikaner davon, daf® sich alle Widerstande tUberwinden lassen,
wenn man nur will.

Amerika bleibt im Bewultsein seiner Bewohner, auch der kritischen und
eingewanderten, die ,Stadt auf dem Hugel“, das Vorbild fir die Welt. In
god we trust steht auf jedem Dollar. Er wird im promised land ausgegeben.
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Ulrich Greiner hélt in seinem Buch Gber amerikanische Literaten, dem er
den Titel ,Gelobtes Land” gegeben hat, den Film Independence Day fur
eine hervorragende Darstellung des amerikanischen Mythos. Die Bot-
schaft des Films: ,Amerika ist dazu berufen, die kranke Welt zu retten. So
wie es die Freiheit erst vor den Englandern, dann vor den Deutschen und
schlieBlich vor den Kommunisten gerettet hat. Die AuRRerirdischen (des
Films, M.P.) sind, da auf Erden kein Gegner mehr existiert, gewisserma-
Ren der willkommene Feind. Ihn zu besiegen, Ubernimmt Amerika die Flh-
rung der Welt. Unter seiner Agide stehen Araber und Israelis ebenso zu-
sammen wie Chinesen und Russen. Die jldische Intelligenz, der schwar-
ze Heldenmut, die Entscheidungskraft des (immer noch) weilten und
mannlichen Prasidenten, die miitterliche Sensibilitat einer Strip-Tanzerin,
der Patriotismus eines Vietnam-Veteranen und der Stoizismus des landli-
chen, kleinstadtischen Amerika (nachdem die ungeliebten Monster-Stad-
te zerstort sind) - all das wirkt multiethnisch und multisozial zusammen, um
die Unabhangigkeit aufs neue zu erkdmpfen.” (72)

Amerika ist voll von Helden, die alle Schwierigkeiten iberwinden. Die
Filme, die unsere Kinos tiberschwemmen, verraten viel vom amerikani-
schen Selbstverstandnis. Tragik ist etwas Europaisches, das happy end
etwas Amerikanisches. Man mag die optimistische Grundeinstellung naiv
nennen, und sie ist es auch haufig. Aber sie hat auch etwas Bewunderns-
wertes an sich. Sie steht jedenfalls im Kontrast zu der Lethargie und
Entscheidungsschwaéche, die man so haufig in Europa findet; zu der ver-
breiteten Neigung, immer die anderen schuld sein zu lassen; zu der
JAlltagsweisheit®, dafd im Grunde ohnehin nichts geht. Diese optimistische,
.=anpackende® Grundeinstellung ist es, welche die Vereinigten Staaten
nach wie vor als ein ,junges Land“ erscheinen 1a3t, das den alten, weisen,
intrigierenden, apathischen, feindseligen und behabigen europdischen
Landern gegenubersteht. Das heif’t nicht, dall der europdische Wohl-
fahrtsstaat, der es bislang ja auch an Dynamik nicht hat fehlen lassen,
nicht eine bewundernswerte Erfindung ist; es heil’t aber sehr wohl, daf}
den Europdern ein Hauch von der amerikanischen Mentalitat des
Armelaufkrempelns ganz gut tate. Auch wenn die ,Stadt auf dem Hugel“
neuerdings ein wenig umwdlkt erscheint.

Anmerkungen

(1) Der Aufsatz geht auf Arbeiten zuriick, die ich durch das Schumpeter-Stipendium wah-
rend eines Aufenthaltes an der Harvard University (Boston) durchfiihren konnte. Er
wurde in den Grundzugen beim Kautsky-Kreis in Bad Mitterndorf im Janner 1998 vor-
getragen. Ich danke den Teilnehmerinnen und Teilnehmern dieser Tagung fir eine an-
regende Diskussion.- In der Folge wird aus sprachasthetischen Grunden, nicht aus
Nachlassigkeit, auf die mannliche und weibliche Verdoppelung entsprechender Begrif-
fe verzichtet; in den entsprechenden Fallen sind natirlich immer beide Geschlechter -
etwa ,Amerikanerinnen und Amerikaner®, ,Siedlerinnen und Siedler* oder ,Sozial-
wissenschaftlerinnen und Sozialwissenschaftler” - gemeint.

(2) Die Schriften der Heroen der amerikanischen Geschichte sind in unzahligen Ausgaben
erhaltlich, ich halte mich hier an die Ubersetzung, die zu finden ist in Steiner (1996) 187.

(3) Lipset (1963).
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(4) Bill Clintons Inauguralionsrede ist nachzulesen in http://www.whilehouse.gov/wh/
htrlf 1997-01-20 html.

(5) Ozaki (1991).

{6) Albert (1991).

{7) 2u weiteren Varianten gehdren beispielsweise das japanische Modell, das derzeit ei-
nigermafen angeknackst erscheint, oder die Kapitalismen bestimmter Schwellen-
lander in unterentwickelten Teilen der Welt.

(8) Alchian und Demsetz (1972).

(9) Am deutlichsten treten diese Merkmale in jenen Landern zutage, die man als
korporatistische zu bezeichnen pflegt; aber einen Hauch von Korporatismus in diesem
Sinne weisen praktisch alle europaischen Lander auf.

(10) Lipset (1996), Greene (1993), Shafer (1991).

{11) Vgl. etwa Sombart (1906).

(12) Die Verfassung wurde niemals in Frage gestelt, Anderungen wurden durch Neu-
interpretationen oder Amendments bewetlsstelligt Die amerikanische ¥erfassung
kann man auch nicht andern, denn sie verkdrpert den Pakt zwischen Menschen unter-
schiedlichster ethnischer Herkunft und unterschiedlichster Glaubens- cder
Unglaubensrichtungen.

(13) Man ist zunachst geneigt, dlesen Anspruch als heuchlerisch zuriickzuweisen; GroR-
machte haben Interessen, und ihnen ist kein Zynismus fremd. Aber nach dem Schau-
spiel, das die europaischen Lander bei der Bewaltigung des Burgerkriegs am Balkan
geboten haben. fiihlt man sich bei solchen AuRerungen zur Zuriickhaltung gedringt.
Es ware falsch, wenn man moralische Impulse, die in der amerikanischen gffenttich-
keit eine grofe Ralle spielen, als eigenstandige Wirkkrafte auler acht lassen wallte.

{14) Vgl. etwa als Einfiihrung Boaz (1997) oder Murray (1997).

(15) Krugman (1995) 21.

(16) Dabei verhessem Durchschnitlszahten die Optik noch, denn die steigende Ungleich-
heit {besonders die Besserstellung der obersten Einkommen) hebt den durchschnitt-
lichen Wert, wahrend der Median sinkt.

(17) Vgi. dazu Prisching (1997). Zu Clinton selbst vgl. etwa Alien (1992). Aigner (1993),
Follath (1993), Renshon (1995), Campbell (1996}, Denton (1996), Maraniss (1995),
Moris (1996).

(18) Osborne und Daebler (1992).

(19) Skocpol (1996) betont, dalk der Health Security Act eine geschickte Kombination von
Marktkraften und Regulierungen darstellen sallte; er scheiterte nicht zuletzt daran, daf
er zu subtil konstruiert war, Rothman (1997) fihrt die Einstellung der Mittelschicht auf
ihre historischen Erfahrungen mit den vorhandenen Gesundheitsprogrammen zurack;
sie hatte Angst, dal® das neue, umfassende Programm ihren Zugang zu den medizi-
nischen Einrichtungen verschiechtem und hohere Kosten mit sich bringen wiirde.

(20) Levy/ Mumane (1992); Goltschalk (1997).

(21) Rassische Ungleichheiten haben sich bis 1975 angenahert, seitdem ist die Lticke kon-
stant geblieben.

(22) In bezug auf die Haushaltseinkommen sind die USA das einzige Land, das eine gro-
Rere Ungleichheit bei den Familieneinkommen aufweist als bei den individuellen Ar-
beitseinkommen; ein Teil der Erklarung ist darin zu finden, daR in anderen Landern
(zum Beispiel in GroBbritarinien und Kanada) starker dur¢h Steuern und Transfers
gegengesteuert wird.

(23) Wenn die unteren Einkommen instabiler sind, driicken die 2eitrdume ohne Einkom-
men die Durchschnittswertg; da die oberen Einkommen auch durchgehend bezogen
werden, kann das Verhaltnis zwischen oben und unten weiter auseinandergezerr wer-
den.

(24) Die Arbeitslosenrale belragl Mitte 1997 4,8%; bei den WeiRen 4,2%, bei den Schwar-
zen 9,4%, bei den Hspanics 7,9%. Bei den Teenage Workers ist sie 16,4%, bei den
Black Teenage Workers 28,8%. Parttime for economic reasons wird auf 4 Millionen
geschatzt, discouraged workers auf 311.000. Das Median-Familien-Einkommen be-
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trug 1989 (in 1995 $) 42.049, im Jahr 1995 40.611. Der durchschnittliche Stundenver-
dienst in der Produktion ist im Juli 1997 12,23 $. Fur Manner haben sich diese Stun-
denverdienste von 1979-89 um 9,1% verringert, von 1989-96 um weitere 7,2%,; fir
Frauen lauten die Zahlen +5,7% und -1,5%. Unterhalb der Armutsschwelle leben 1995
13,8% (36,4 Millionen), bei Kindern 20,8% (14,7 Millionen). Die Daten stammen vom
Economic Policy Institute (http:// epinet.org/ epdatalm.html).

(25) Mobilitatsstudien sind zu dem Uberraschenden Ergebnis gekommen, daf} die USA kei-
ne hohere Mobilitat aufweisen als alle anderen OECD-Lénder. Die Studien finden auch
keine Steigerung der Mobilitat tber die letzten 20 Jahre.

(26) Handler/ Hasenfeld (1997).
(27) Schor (1993).
(28) Economic Policy Institute (1997).
(29) Vgl. die Ubersicht von Gottschalk/ Smeeding (1997)
(30) Atkinson (1997). Der durchschnittliche Steuersatz auf Arbeit stieg EU-weit zwischen
1980 und 1994 von 34,7% auf 40,5%, wahrend er fir Kapital von 44,1% auf 35,2% fiel.
Altvater/ Mahnkopf (1996).
Hirst/ Thompson (1996).
Krugman (1995).
Wenn Globalisierungsthese und Technikthese richtig sind, werden damit naturlich
auch die institutionellen Gegebenheiten in den europaischen Landern entlastet; dann
sind es nicht ihre sklerotischen Strukturen, welche die Beschaftigungsprobleme mit
sich bringen, sondern einfach ein ungeniigendes Wachstum, das nicht genug Arbeits-
platze fir alle bereitstellt - also makrodkonomische statt mikrodkonomischer Proble-
me. Allerdings kénnte man argumentieren, dal® eben unter den Bedingungen der
Globalisierung die alten Regelungen beschaftigungsfeindlich werden.
(35) Die Grunde fur diese Entwicklungen sind miteinander verbunden und lassen sich we-
der theoretisch noch empirisch klar voneinander trennen. So mag natirlich der abneh-
mende Organisationsgrad der Gewerkschaften durch die Globalisierung beschleunigt
werden, aber dennoch eine eigenwirksame Komponente bei der schlechten Lohn-
entwicklung sein. S. auch Danziger und Gottschalk (1993 und 1995).
Gordon (1996).
Galbraith (1992).
Becker (1997).
Da die unqualifizierten Arbeitskrafte in den USA ,billig” sind, leistet man sich allerdings
zuweilen den ,Luxus” ihrer Beschaftigung, man beschaftigt beispielsweise die Portiers
in besseren Apartmenthausern; man wirde widerstrebend auf sie verzichten, wenn sie
nach dem européischen Lohnniveau zu bezahlen waren. Man hat mdglicherweise
auch Platz fur unqualifizierte und nicht qualifizierbare Arbeitnehmer, die nun einmal
nicht mehr als 60% einer Normalleistung erbringen kénnen und deshalb in Europa, wo
man sie fir 100% bezahlen muf}, aus dem Rennen sind.

(40) Murphy/ Topel (1997). Die schlechteren Arbeitsmarktkonditionen driicken sich also

sowohl in hdéherer Arbeitslosigkeit als auch in einer geringeren Erwerbsquote aus. Da

in der hier zitierten Untersuchung Personen mit einer bereits absolvierten Erwerbsta-
tigkeit zwischen einem und 30 Jahren einbezogen wurden, sind Effekte wie langere

Bildungswege oder friihere Pensionierung nicht wirksam. Dennoch (und bei etwa glei-

chen Arbeitslosenraten) ist nonemployment 1994 um 3,5% héher als 1974. ,Our

analysis implies that the changes in labor-market fundamentals have raised the
natural rate of joblessness over time.” Less skilled workers ,have simply left the labor

force.” (299)

Rifkin (1997).

Vgl. zur Kriminalitat Bennett/ Dilulio/ Walters (1996); Hagan/ Peterson (1995).

Krugman (1995) 13.

Krugman (1995) 20. Dies ist immerhin ehrlich, angesichts einer Flille groRartiger 6ko-

nomischer Theorien, die binnen weniger Jahre widerlegt worden sind. Krugmans wirt-

schaftspolitische Schluf¥folgerung: ,So what are we going to do about productivity
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growth in the United States? Nothing.- Well, not exactly nothing. There are various
things the government can do that might accelerate productivity growth without great
political risks, from encouraging higher educational standards to supporting a few
industry research consortia. These things will be tried, and some of them may even
work a little. But the basic political consensus at present is that a low rate of
productivity growth is something America can live with. We can hope that something
will turn up, and that productivity growth will accelerate of its own accord.” (22)

(45) Von 1984 bis 1994 sind die nominellen Medianeinkommen um 46,6% gestiegen, die
Preise um 42,6%. Aber die medizinischen Ausgaben haben um 136,9% zugenommen
und die Ausgaben fir ein privates College um 95%, fur ein 6ffentliches um 81,7%.

(46) Eine Einschrankung ist zu machen. Die zusatzlichen Leistungen, etwa Beitrdge der
Arbeitgeber zur Krankenversicherung und zu den Pensionsprogrammen, sind in den
Achtzigern stark gewachsen, und auch diese driicken sich in den Léhnen nicht aus.

Eine neue Untersuchung, die diese benefits berticksichtigt, hat allerdings kaum Aus-
wirkungen gefunden, denn das Umsichgreifen fester Pensionsplane hat gleichzeitige
Kirzungen bei den Leistungen mit sich gebracht. Vgl. dazu Bosworth und Perry
(1994).

(47) Vgl. die Schilderungen der Prasidentschaft von Woodward (1994) und Drew (1994).

(48) The New York Times (1996).

(49) Tanzi/ Schuknecht (1997).

(50) Vgl. dazu und in der Folge Musgrave (1997). Musgrave vermerkt auch als Kritik der
public choice-Theoretiker: ,Voting outcomes may lead to deficient as well as excessive
budgets, bureaucrats (why not civil servants?) may be public-spirited as well as
selfish, and political leadership may be constructive as well as destructive.” Und er fligt
hinzu: ,Downsizing as the ultimate policy goal makes no sense.” (1997) 156.

(51) Vgl. Eisner (1997). Manche warnen naturlich vor dem Zuriickstutzen der Staatsaus-
gaben: erstens, weil die letzten sechs Rezessionen alle von ebensolchen Malnahmen
eingeleitet wurden, zweitens, weil man sich - besonders durch politische Festlegungen
oder gar durch gesetzliche Festlegungen - jeder konjunkturpolitischen Mandvrier-
masse begebe.

(52) Steuerliche MaRnahmen der letzten Jahre sind in gréRerem Umfang den oberen Ein-
kommensschichten zugute gekommen. Fur die Steuerreform 1997 wurde geschéatzt,
dal etwa die Halfte des Steuerverzichts den oberen 5 Prozent der Amerikaner zukom-
men, das oberste Flnftel bekommt mehr als 75 Prozent der Begunstigungen. Das
Durchschnittseinkommen wird um etwa 200 $ im Jahr entlastet, das oberste Prozent
der Einkommen um mehr als 16.000 $; Reich (1997).

(53) Musgrave (1997) 158.

(54) Zu Clintons Personlichkeit siehe den Roman von Anonymus (1996) und die psycho-
logische Interpretation von Renshon (1996).

55) Vgl. dazu Skocpol (1995).

56) Vgl. etwa Gingrich (1995); Moore (1995); und die Schilderung von Drew (1996).

57) Time (8. Dezember 1997) 37.

58) Gordon (1994). In der amerikanischen Definition ist welfare zu einer Bezeichnung fur
bestimmte, eher mit Aversion betrachtete soziale Programme geworden, wahrend die
anderen Programme, die ,ordentlichen Blrgern® zugute kommen, als social insurance
bezeichnet werden. Letztere decken jene Risiken von Arbeitnehmern und ihren Fami-
lien ab, die mit Pension, Krankheit, Behinderung oder Arbeitslosigkeit zu tun haben.

Was man in dieser Weise bekommt, hat man (durch Beitrage) vorher ,verdient".
Welfare hingegen ist die stigmatisierte Hilfe fir die Armen, sie ist insbesondere mit
dem Hilfsprogramm fiir ledige Mutter (Aid to Families with Dependent Children) iden-
tifiziert worden.

(59) Peterson (1997); Pierson (1995).

(60) Meyerson (1997).

(

(

—~ e~~~

61) Putnam (1995a und 1995b). B
62) Die klassische ,Kultur der Offentlichkeit” ist verlorengegangen: jene Offentlichkeit, die
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daraus entstanden ist, dafl die Menschen vor ihren Hausern, in der Nachbarschaft und
in den Parks zusammengekommen sind. Jene Gemeinschaften, welche die Statisti-
ken immer noch Uppig aussehen lassen, sind keine face-to-face-Gruppen mehr.

(63) Die Konservativen halten nicht nur in Anbetracht funktionierender Gemeinschaften
den Ratschlag bereit, diesen die Wohlfahrtsaktivitdten zu tiberlassen; sie machen im
Hinblick auf erodierende Gemeinschaften den Wohlfahrtsstaat als Schuldigen ausfin-
dig, weil er durch seine allgegenwartige Versorgung die communities Uberflissig ge-
macht hat. In dieser Sicht ist es nicht der blihende, unregulierte Kapitalismus, der die
communities geschadigt hat, sondern es ist das Netz von Transfergeldern, das die
Gemeinschaften hat obsolet werden lassen. Aber beide Argumente sind nur schwer
zur gleichen Zeit einsetzbar. Einerseits: Der Wohlfahrtsstaat sei verzichtbar, weil die
blihenden Gemeinschaften seine Aufgaben viel effizienter erbringen kénnen. Ande-
rerseits: Der Wohlfahrtsstaat musse abgebaut werden, weil an der Zerstérung der
Gemeinschaften seine devastierende Wirkung auf private Aktivitaten ablesbar sei.

(64) Lipset (1996).

(65) Kennedy (1987); Bloom (1987); Huntington (1996).

(66) Kuttner (1997).

(67) Greider (1997).

(68) The New York Times (1996).

(69) Soros (1997).

(70) Es ist auf die Ubliche Sprachverwirrung hinzuweisen: ,Liberale politische Auffassun-
gen sind im amerikanischen Sprachgebrauch interventionistisch, progressiv und so-
zialdemokratisch, genau gegen jenen Wirtschaftsliberalismus gerichtet, der in Euro-
pa als ,liberal“ bezeichnet wird. Deshalb burgert es sich zunehmend ein, den radika-
len Wirtschaftsliberalismus - etwa in der Nachfolge von Friedrich von Hayek und Lud-
wig von Mises und im Milieu der gegenwartigen Neo-Austrians - als ,libertar” zu be-
zeichnen.

(71) ,Libertarianism ... is less a philosophical proposal than a political and cultural
invitation. It invites us to indulge and cultivate our worst possibilities: disgust and
despair at government, a retreat into lifestyle enclaves, and a surrender of the
democratic hope of collectively improving all of society. Moreover, it sanctions a new
dogmatism in its cynical (if inconsistent) view of human motivation and its perfectly
consistent obtuseness to economic coercion.” Purdy (1997).

(72) Greiner (1997) 20.
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Die Importsubstitution als
Entwicklungsstrategie in Lateinamerika —
Das Fallbeispiel Mexiko

Andreas Heinrich

1. Einleitung

Dieser Aufsatz beschaftigt sich mit der Importsubstitution als Entwick-
lungsstrategie zur Industrialisierung weniger entwickelter Volkswirtschaf-
ten.

In der entwicklungspolitischen Diskussion werden lblicherweise zwei
Entwicklungsstrategien einander gegenubergestellt: Bei der Strategie der
Exportférderung sollten sich Entwicklungslander bevorzugt auf jene Sek-
toren der Volkswirtschaft konzentrieren, die tUber eine Erhéhung der Ex-
porterlése die notwendigen Deviseneinnahmen fur eine Industrialisierung
beschaffen kdnnen. Nach der Strategie der Importsubstitution sollten Ent-
wicklungslander durch eine Férderung jener Sektoren Devisenengpdsse
vermeiden, die bisherige Importe durch heimische Erzeugnisse zu erset-
zen vermdgen. Die Importsubstitution beinhaltet die Induzierung von Lern-
effekten, die Uber die bloRe Imitation der Industrielandern hinausgeht, um
einen eigenen Weg der Entwicklung zu finden und als gleichberechtigter
Partner im Welthandel zu agieren. (1)

2. Die Theorie der Importsubstitution

Die Importsubstitution sieht die inlandische Produktion bisher importier-
ter Guter fur den heimischen Markt vor. Sie liegt dann vor, wenn die
Inlandserzeugung bisher importierter Glter dazu fuhrt, da der Anteil die-
ser Importguter am Gesamtangebot sinkt. Es kommt zu einer Verschie-
bung der Angebotsstruktur, da inldndische Produzenten Marktanteile ge-
winnen. (2) Die Importsubstitution verfolgt dabei das Ziel der Initiierung
moglichst nachhaltiger direkter Entwicklungseffekte uber die Entwicklung
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der heimischen verarbeitenden Industrie, verbunden mit einer méglichst

weitgehenden Entlastung der Zahlungsbilanz, um uber eine verbesserte

Devisenposition den Entwicklungsprozef3 zu beschleunigen. Export-

industrien dienen in dieser Entwicklungsstrategie nur als ausgleichende

Sektoren zur Beseitigung potentieller Marktungleichgewichte und zur Fi-

nanzierung des fur den geplanten Entwicklungsprozel} erforderlichen

Importvolumens. (3)

Es erfolgt daher eine Konzentration auf Wirtschaftszweige mit einer ho-
hen Importabhangigkeit, um neben direkten Entwicklungseffekten auch
eine Importsubstitution und damit eine Devisenersparnis zu erzielen. Der
komplementare Warenhandel bleibt von dieser Entwicklungsstrategie
weitgehend unbertihrt. (4)

Dieser binnenmarktorientierten Strategie werden augenscheinliche Vor-
teile unterstellt:

1.) Die bisherigen Importe zeigen Unternehmern und wirtschaftspoliti-
schen Entscheidungstragern lohnende Investitionsmdglichkeiten im
Binnenmarkt auf. Exportentscheidungen gestalten sich dagegen
schwieriger und risikoreicher, da in der Fruhphase der industriellen
Entwicklung dynamische Unternehmer fehlen, zudem die Ubersicht
Uber die Auslandsmarkte schwer zu erlangen ist und mit dem Protek-
tionismus der potentiellen Abnehmerlander gerechnet werden muf3.

2.) Es existiert bereits ein vom Ausland erschlossener Binnenmarkt.

3.) Die Substitution von Importen 1af3t eine ausgeglichenere Aulenhan-
delsbilanz erwarten als Exportgeschéfte.

Bei einer Importsubstitution breiten Umfangs verzichtet die Volkswirtschaft

auf die Realisierung jener Wohlfahrtsgewinne, die sich aus der Uberbrik-

kung internationaler Preisdifferenzen durch den substitutiven Warenaus-
tausch erzielen lassen. Statt dieser komparativen Kostenvorteile erhofft
man sich langfristig wirkungsvollere Entwicklungs- und Wachstumsvor-

teile. (5)

Die Einfuhrung der Strategie der Importsubstitution wird dabei ideal-
typisch in drei Phasen unterteilt: In der Friihphase der Importsubstitution
lassen sich die starksten Wachstumsimpulse im Bereich der Konsum- und
Massenbedarfsglter erzielen, sofern die Binnenmarkte der jeweiligen
Guter grof3 genug sind, um eine Kostendegression durch Skaleneffekte in
befriedigendem Umfang zu ermdglichen. (6) In der Anfangsphase der Ent-
wicklung bietet auch der Agrarsektor einen erfolgversprechenden Ansatz
fur die Substitution von Importen. Gerade in Landern ohne eine fur die
Grundversorgung ausreichende Landwirtschaftsproduktion zieht der Im-
port von Grundnahrungsmitteln betrachtliche Devisenbetrége ab, die dann
zum Aufbau der Industrie fehlen. ,In vielen Fallen 1aft sich eine Expansi-
on der landwirtschaftlichen Gltererzeugung mit relativ geringen Investitio-
nen im betroffenen Entwicklungsland erreichen.” (7) Gleichzeitig bietet
sich eine Importsubstitution bei relativ einfachen Produkten an, fir die be-
reits eine hdhere Binnennachfrage besteht. Diese Produkte sollten ar-
beitsintensive und nicht véllig unbekannte Herstellungsverfahren aufwei-
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sen. Es sollte ein Riickgriff auf vorhandene handwerkliche Fertigungsme-
thoden erfolgen und ein entsprechendes industrielles Produktionsver-
standnis aufgebaut werden. Als Produkte wiirden sich hier Nahrungsmit-
tel, Haushaltswaren, Stoffe und Garne sowie Schuhe anbieten. (8)

Das zweite Stadium sollte die Herstellung einfacher Produktionsmittel,
wie zum Beispiel Zement, Kunstdiinger und Petrolprodukte, sowie weniger
haufig nachgefragter Konsumguter kurzlebiger Art umfassen. In diesem
Stadium erweist sich die reine Substitution von Importen als nicht mehr
ausreichend. ,Einige Unternehmen kénnen ihre aufgrund des Betriebs-
gréRenkriteriums kostengunstig herstellbare Produktmenge nur absetzen,
wenn im Zuge der wirtschaftlichen Entwicklung neue Betriebe errichtet
werden, die selbst zusatzliche Nachfrage entfalten und durch die Schaf-
fung zusatzlicher Einkommen dafiir sorgen, dal der private Verbrauch
steigt.” (9)

Das dritte Stadium der Importsubstitution ist durch eine groRere industri-
elle Interdependenz gekennzeichnet. Die einzelnen Branchen produzie-
ren nicht langer unabhangig nebeneinander, sondern ihr Wachstum wird
durch die Herausbildung des Zulieferbereichs immer mehr voneinander
abhangig. In dieser Phase erfolgt die Erzeugung héherwertiger Produkti-
onsmittel und langlebiger Konsumgiiter. (10)

2.1 Instrumente der Protektion

Um die Importe einer Volkswirtschaft herabzusetzen und die heimische
Industrie vor auslandischer Konkurrenz zu schutzen, stehen vielfaltige Mit-
tel der Protektion des Binnenmarktes zur Verfugung. Durch Importzdlle,
Importstrafen und vielfaltig divergierende Wechselkurse kann eine Ver-
teuerung der Importe erreicht werden. Direkte MaRnahmen zur Erschwe-
rung von Importen tber Importquoten, Importlizenzen und restriktive De-
visenkontrollen kdnnen ebenso angewandt werden, wie indirekte Mal}-
nahmen einer besonderen Besteuerung von Importgewinnen und einer
auflagengebundenen Kreditpolitik.

Die durch einen Importzoll oder Zollaquivalente und andere Einfuhr-
schranken bewirkte Protektion wird unterschieden in eine nominale und
eine effektive Protektionsrate. Die nominale Protektionsrate beschreibt
den Prozentsatz, um den der Inlandspreis den Weltmarktpreis tibersteigt.
Die effektive Protektionsrate gibt die durch den Protektionismus bewirkte
Veranderung der Wertschopfung je produzierter Einheit gegeniber dem
Freihandelszustand an. ,Diese Veranderung wird davon bestimmt, inwie-
weit einerseits das Enderzeugnis und andererseits die in das Enderzeug-
nis eingehenden Rohstoffe und Zwischenprodukte von Zéllen und Zoll-
aquivalenten betroffen werden. Nominalzélle auf importierte Endproduk-
te und mengenmanige Einfuhrbeschrankungen wirken wie eine Subventio-
nierung der jeweiligen heimischen Produzenten, wahrend entsprechende
MafRnahmen auf die Einfuhr von Rohstoffen und Zwischenprodukten eine
indirekte Besteuerung der inlandischen Produktion gleichkommen.” (11)
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Den protektionistische Mallnahmen der Importsubstitution liegt die An-
nahme zugrunde, dal} sich eine kostenglinstige inlédndische Industriepro-
duktion erst nach einer zu schitzenden Lernphase erzielen lasse. Der
Schutzzoll fungiere daher als ,Erziehungszoll“. Das Ansammeln von Er-
fahrungen im Produktionsprozef induziere technischen Fortschritt, wel-
cher die Stuckkosten senke. Der anfangliche Kostennachteil misse spa-
ter Uberkompensiert werden. Der Zoll hat seinen Zweck dann erflllt, wenn
der Anpassungsprozel? an das Weltniveau beendet ist. Damit der Er-
ziehungscharakter des Zolls nicht verloren geht, muf3 er nach Erlangung
der internationalen Wettbewerbsfahigkeit wieder abgebaut werden. An-
sonsten besteht die Gefahr, dal} die Wettbewerbsfahigkeit wieder ver-
spielt wird. Mit innenpolitischen Widerstanden beim Abbau der Schutzzél-
le ist zu rechnen. (12)

2.2 Wechselbeziehungen zwischen Importsubstitution und
Exportforderung

Die Importsubstitution stellt nach Ansicht ihrer Verfechter eine wesentliche

Voraussetzung fur eine erfolgreiche Exportférderungspolitik dar. Sie ist

aber keine Alternative zur Exportférderung. (13) Zwei Grinde sprechen

dafir, da® eine exportorientierte Industrialisierung ohne vorherige Import-
substitution in der Regel nicht den gewtuinschten Erfolg erzielt:

1.) Der Export industrieller Guter, abgesehen von Verfiigbarkeitsmo-
nopolen Uber Rohstoffe und agrarische Produkte, setzt in der Regel
voraus, dal die betreffenden Guter auch im Inland einen Markt haben
(Linder-Hypothese). Dies liegt darin begrindet, dal® die Bedurfnisse
des Auslandsmarktes schwer einzuschatzen und zu befriedigen sind;
die Produkte miissen den Bedirfnissen in Art und Qualitat entspre-
chen. Unternehmen mussen sich erst auf dem Binnenmarkt konsoli-
diert und Erfahrungen gesammelt haben, um Fehlschlage verkraften
zu kdnnen bzw. zu vermeiden.

2.) Neue Produkte werden in Entwicklungslandern in der Regel erst herge-
stellt, wenn sie vorher schon importiert worden sind, weil industrialisier-
te Lander als Entwicklungsfuhrer fungieren. (14)

Der zeitliche Zusammenhang zwischen Importsubstitution und Exportfér-

derung kann als dynamischer Schumpeter’scher Effekt interpretiert wer-

den. (15) Zunachst besitzen die Industrieldnder das Verfigungsmonopol

Uber die Industrieerzeugnisse, die die Entwicklungslander importieren.

Das Verfligungsmonopol wird durch dynamischen Wettbewerb abgebaut,

wobei die Monopolgewinne als Anreiz fiir den Imitationsprozel® dienen.

Je mehr Lander die Verfligbarkeit eines Produktes erlangen, desto ge-
ringer wird der Monopolgewinn und desto groRer die Vorteilhaftigkeit und
der Anreiz zur Spezialisierung. Bei der Verfligbarkeit Gber natirliche Res-
sourcen handelt es sich haufig um langfristige Zeitmonopole, aber meist
nur mit geringen Monopolgewinnen. Bei Industriegitern verhalt es sich
umgekehrt. Hohe Gewinne werden schnell abgeschépft, weshalb dynami-
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sche Erganzungen notwendig sind. Die Produktion neuer Giliter flihrt in
der Regel zu Kapazitaten, die die Aufnahmefahigkeiten des Binnenmark-
tes Ubersteigen. Ein Export dieser Giiter stellt damit die Ausfuhr von Uber-
schulRkapazitdten dar, die erst bei einer gesicherten Absatzposition am
Weltmarkt voll ausgelastet werden konnen. Im Zuge des Imiationsprozes-
ses und der Importsubstitution werden Erfahrungen gesammelt, um spa-
ter Zeitmonopole zu errichten und diese mit Hilfe exportférdernder Mal}-
nahmen ausbauen zu kénnen. Die Importsubstitution bietet somit in der
Regel eine notwendige Vorbereitung zur Einnahme einer Exportposition.
(16)

.Daraus resultiert die Forderung, im Importsubstitutionsprozef’ vor allem
solche Industrien aufzubauen, denen auf lange Sicht die Chance einge-
raumt werden kann, gegenlber den ausléndischen Konkurrenten kompa-
rative Kostenvorteile erlangen zu kénnen.“ (17) Die Binnenmarkte missen
deshalb ein Produktionsvolumen zulassen, das zur Entstehung kompara-
tiver Kostenvorteile beitragt. Je kleiner der Binnenmarkt, desto beengter
sind die Mdglichkeiten einer effektiven Importsubstitution. Um so eher
mussen die betreffenden Unternehmer versuchen, in dynamisch expan-
dierende Auslandsmarkte hineinzustof3en. In Entwicklungslandern mit ei-
nem, gemessen an Bevdlkerungszahl und Pro-Kopf-Einkommen, grof3en
Inlandsmarkt kann es eine langere binnenmarktorientierte Industrialisie-
rungsphase geben, bevor der Ubergang zur Exportausweltung, entwick-
lungspolitisch geboten erscheint. In groRen Binnenmarkten, wie zum Bei-
spiel in Brasilien und Mexiko, sind zudem die Voraussetzungen fir die
Schaffung optimaler Betriebsgréf3en gunstiger. (18)

2.3 Begriindung einer allseitigen Importsubstitution in der
Friihphase der Industrialisierung

In der Frihphase der Industrialisierung empfiehlt sich eine allseitige
Importsubstitution, da es nur schwer zu entscheiden ist, bei welchen Gi-
tern sich komparative Kostenvorteile erzielen lassen. Eine Reihenfolge der
Férderung 18Rt sich nicht prazise ermitteln. Komparative Kostenvorteile
lassen sich bei einzelnen Industrien haufig nur gewinnen, wenn die Indu-
strialisierung auf breiter Basis vorangetrieben wird. So kénnen horizonta-
le und vertikale externe Effekte im Produktionsbereich erlangt werden. Die
Nachfrage durch andere Branchen fiihrt zu sinkenden Kostenkurven.

Die Reaktionen bisheriger Lieferlander der nun substituierten Giiter
mussen berlicksichtigt werden. In vielen Fallen kommt es zum Protektio-
nismus der bisherigen Lieferlander. Mégliche Handelsgewinne kénnen so
nicht realisiert werden, es bleiben nur die Wachstumsgewinne. Protektio-
nismus nimmt in den Einfuhrlander ebenfalls bei Konjunkturriickgangen
zu. Exportlander werden in einer solchen Situation nur zur Abdeckung von
Versorgungsengpassen herangezogen.

Die Empfehlung einer allseitigen Importsubstitution gilt nur fur die Frih-
phase der Industrialisierung. ,Sie trifft nicht fur die Zeit zu, in der die Lan-
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der vor der Alternative stehen, ihre Importsubstitution zu erweitern oder
jene Industrien zu férdern, deren Erzeugnisse inzwischen fir den Export
reif geworden sind.“ Mit dem Ubergang zur verstarkten Exportwirtschaft
sind zu diesem Zeitpunkt auch weitere Wachstumsgewinne zu erwarten,
da die Konkurrenz zu dauernden technischen und organisatorischen Fort-
schritten zwingt. (19)

2.4 Kritische Wiirdigung

In bezug auf die Beschaftigungswirkung weist die Importsubstitution die
Tendenz auf, meist eine starkere Kapitalisierung des Produktionsapparats
zu bewirken beziehungsweise arbeitsextensivere Produktionsverfahren
anzuwenden als die Exportférderung. Entwicklungslander haben Kosten-
nachteile bei kapitalintensiver Produktion. Bei einer Freihandelssituation
wurde sich hier ein grof3er Importiiberschul} einstellen. Bei der Import-
substitution erfolgte die bewuf3te Férderung der Substitution kapitalinten-
siver Produkte. Dies fihrt zu einer tendenziellen Kapitalintensivierung der
internen Produktionsstruktur. Eine geringe Beschaftigungswirkung wird in
Erwartung schneller Entwicklungsfortschritte hingenommen. Die Anhan-
ger der Importsubstitution erwarten, dal die Lerneffekte sowie die
beschaftigungsunabhéngigen Verknipfungseffekte bei dieser Strategie
starker ausfallen, als bei der Exportférderung. Diese Annahmen bedirfen
jeweils einer Prifung im Einzelfall.

Auch bei den Deviseneffekten ist eine Einzelfallpriifung erforderlich. Ein
pauschaler Verweis auf Devisenersparnisse, die als grofter und sicherer
eingestuft werden als die entgangenen Deviseneinnahmen durch Expor-
te, ist unzulassig. Eine Devisenersparnis kann auch vollig ausbleiben. Dies
beruht auf der historischen Erfahrung, da in dem Mal3e, wie die Industria-
lisierung von einfachen Verbrauchsgitern auf technisch héherwertige
Konsumguiter, auf Produktionsmittel und Investitionsgiter tbergreift, der
Bedarf an komplementaren Erzeugnissen aus dem Ausland liberpropor-
tional ansteigt. ,Eine sinnvoll verstandene Importsubstitutionspolitik muR-
te sich auf solche Produkte beschréanken, deren inldndische Produktion
sowohl positive Wachstumseffekte als auch eine Nettodevisenersparnis
zur Folge hat. [...] Unter diesem Blickwinkel wird bei einer richtig verstan-
denen Importsubstitutionspolitik auch das Problem der interindustriellen
Verflechtung beriicksichtigt: Die Chancen fir eine Nettodevisenersparnis
sind um so gréRer, je mehr inlandische Vorprodukte bei der Durchfiihrung
der Produktion verwendet werden kdnnen.“ Gegen diese Forderung wur-
de in der Praxis oft verstoRen. Ein akuter Devisenmangel zwang daher
oftmals zum Abbruch der begonnenen wirtschaftlichen Entwicklungs-
anstrengungen. Die Importsubstitution hat zudem oft eine starke Vernach-
lassigung des Exportbereichs zur Folge, selbst wenn dieser als ausglei-
chender Sektor hatte fungieren kénnen. Dies schwéachte die Devisen-
position zusatzlich. Fir die Vernachlassigung des Exportbereichs lassen
sich mehrere Grunde anfiihren:
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1.) Ungunstige Wettbewerbsbedingungen.

2.) Eine zugunsten der Importsubstitution vorgenommene Verschiebun-
gen der Preisrelationen zum Nachteil des Primarguterbereichs dampfte
die Investitionsbereitschaft in diesem Bereich. Die Konsequenz war der
Verzicht auf Manahmen zur Erhéhung der Faktorproduktivitat in den
traditionellen Exportguterindustrien, um den Riickgang der terms of
trade auszugleichen.

3.) Die Angst vor einer Weltmarktabhangigkeit auch im Industriesektor.
Daher wurden die Exportméglichkeiten kiinstlich erschwert und die
Strategie der Importsubstitution gewahit. (20)

,In der Tat erfordert die Exportorientierung eine wesentlich hbhere An-
passungsflexibilitat der Industrie auf externe Schocks als eine Politik der
Importsubstitution.” Weltmarktorientierte Lander sind im stérkeren Malie
von externen Schocks betroffen; sie sind mit diesen Stérungen aber auch
wesentlich besser fertig geworden, was auch in bezug auf die Auslands-
verschuldung zutrifft. Sie konnten auf mittlere Sicht ihr Wachstum nachhal-
tig beschleunigen, da die Weltmarktorientierung ein starkeres Effizienz-
bewultsein zur Folge hat.

Eine Importsubstitution ist auf Dauer schadlich. Diese Entwicklungsstra-
tegie sollte nur auf sektoraler, nicht auf nationaler Ebene und zeitlich be-
grenzt angewandt werden. Dann mag sie zum Aufbau international wett-
bewerbsfahiger Industrien beitragen, ohne Gefahr zu laufen, daf} sich
dauerhafte ineffiziente Wirtschaftsstrukturen einstellen. (21)

3. Entwicklung der Importsubstitution in Lateinamerika (22)

Die Importsubstitution zielte in Lateinamerika auf eine Anderung der tra-
ditionellen Rolle des Kontinents als Rohstofflieferant. Die Auswirkungen des
Ersten Weltkrieges brachten den Strom der industriellen Fertigwaren abrupt
zum Stoppen. Dies lieferte in Lateinamerika den Anstol3 zum Umdenken.
Hinzu kamen schwankende Rohstoffpreise, eine sinkende Nachfrage in den
Industrielandern sowie die zunehmende Konkurrenz anderer sich entwik-
kelnder Lander. Die Weltwirtschaftskrise 1929/30 bewirkte eine allgemeine
Abkehr vom Freihandel und eine Rickkehr zum Protektionismus. Einige
Staaten Lateinamerikas hielten diese Entwicklung fiir voriibergehend und
betrieben weiterhin ein exportorientierte Wirtschaftspolitik. Andere, vor al-
lem die Flachenstaaten, die ihre 6konomische Verletzbarkeit immer deutli-
cher erkannten, @nderten ihren wirtschaftspolitischen Kurs. Dieser Kurs-
wechsel fiel zusammen mit dem Aufkommen des Populismus in Lateiname-
rika und diente zur 6konomischen Rechtfertigung populistischer Politik, die
eine Belebung des Binnenmarktes, eine Férderung der nationalen Industrie
sowie eine Abschirmung von duf3eren Einflissen anstrebte. (23)

Die theoretische Grundlegung der lateinamerikanischen Wirtschaftsent-
wicklung erfolgte durch die CEPAL und ihren ersten Exekutivsekretér Raul
Prebisch, der die Theorie der peripheren Wirtschaft aufstellte. (24) Die
klassische Aulenhandelstheorie und ihr Grundkonzept der komparativen
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Kosten wurden der Kritik unterzogen. Die ibliche Wirtschaftsanalyse sei auf

Entwicklungslénder nicht anwendbar. Der Theorie zur Folge kénnen Indu-

strie- und Entwicklungslénder funktional als Zentrum und Peripherie be-

trachtet werden, wobei die Entwicklungslander als Rohstofflieferanten fun-
gieren und Industrieguter importieren. Kennzeichnend seien die unter-
schiedlichen Preis- und Einkommenselastizitdten der Nachfrage nach

Primargutern und Industrieprodukten und die unterschiedliche Verteilung

von Produktionsfortschritten zwischen Zentrum und Peripherie. Die terms of

trade wurden sich nach dieser Theorie fir die Entwicklungslénder ver-
schlechtern (Prebisch-Singer-These). Der Handel zwischen Industrie- und

Entwicklungslandern sei daher nicht fir beide Seiten von gleichem Nutzen,

nur die dynamischen Lénder des Zentrums profitierten davon. (25)

Die durch diese Theorie flr Lateinamerika diagnostizierte Stagnation
sollite durch ein Bundel struktureller Veranderungen, wie zum Beispiel
Agrarreformen, Diversifikation der Produktionsstrukturen, Férderung der
Industrialisierung und des Exports sowie Steigerung des Beschaftigungs-
niveaus, und durch die Ausweitung des lateinamerikanischen Marktes mit-
tels Forderung der Integration iberwunden werden. (26) Wachstum soll-
te mit einem mehr oder weniger dirigistisch herbeigefuihrten Strukturwan-
del initiiert werden. Die Austauschbeziehungen mit den Industrielandern
blieben auch weiterhin wichtig, nur sollten diese im beiderseitigen Interes-
se wesentliche und uber die bisher gegebenen Beziehungen hinausge-
hende Beitrage fur den wirtschaftlichen Fortschritt der Entwicklungslander
leisten. ,In Hinblick auf den Binnenmarkt wies die CEPAL der Industrialisie-
rung durch Importsubstitution eine entscheidende Rolle zu und lieferte
damit [...] die Rechtfertigung fir die entsprechenden Praktiken der betref-
fenden lateinamerikanischen Staaten seit den dreiliger Jahren. (27)

Die Industrialisierung Lateinamerikas, die spatestens seit den funfziger
Jahren im Mittelpunkt der verfolgten Entwicklungsstrategien stand, wies
drei grundlegende Merkmale auf:

1.) Die anfangliche Produktion nicht dauerhafter Konsumguter wurde auf
die Produktion dauerhafter Konsum- und Kapitalguter umgestelit. Die
Umstellung der Produktion erfolgte in den einzelnen Léandern mit unter-
schiedlicher Intensitat. Vor allem Brasilien und Mexiko gelang es, ihre
Industriestruktur zu diversifizieren und Industrieglter zu exportieren.

2.) Innerhalb des lateinamerikanischen Kontinents vollzog sich eine tiefgrei-
fende 6konomische Differenzierung. Wéahrend sich die gro3en Flachen-
staaten Argentinien, Brasilien und Mexiko auch Auslandsmarkte erschlos-
sen, verharrten die anderen Staaten bei der Befriedigung der nationalen
Nachfrage. Die Industrieanlagen wurden allerdings uberall Giber Auslands-
kredite finanziert. Zudem muf3ten standig Kapitalguter, Zwischenproduk-
te und Ersatzteile importiert werden, wobei die Einfuhrkosten haufig die
Devisenerlése der einzelnen Volkswirtschaften tberstiegen.

3.) Die Umstellung der Produktions- und Industriestruktur ist dem Einfluf3
multinationaler Unternehmen zuzuschreiben, die sich in den jeweiligen
Landern in grof3er Zahl ansiedelten. (28)
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4. Das Fallbeispiel Mexiko

Ende des 19. Jahrhunderts wurde in Mexiko eine Politik der Exportfor-
derung auf der Basis der heimischen Rohstoffe betrieben. Die auf Grund
der Importausfélle wéhrend des Ersten Weltkrieges vorgenommenen
Importsubstitutionen waren spontan und nicht richtungsweisend. Die wirt-
schaftspolitischen Zielsetzungen der Vorkriegs- und Vorrevolutionsphase
wurde weiterverfolgt. ,Der so in Gang gekommene rasche Industrialisie-
rungsprozel erlitt zu Beginn der dreifliger Jahre jedoch einen drastischen
Ruckschlag, als das Land infolge seiner engen wirtschaftlichen Bindung
an die Vereinigten Staaten auch mit aller Scharfe von der Weltwirtschafts-
krise betroffen wurde.“ Zwar setzte bereits 1934 eine Erholung ein, wirt-
schaftspolitisch ging Mexiko aber auf Grund dieser Erfahrungen zu einer
vorrangigen Binnenorientierung uber. Hinzu kam der fast véllige Zusam-
menbruch des Exportmarktes fur Rohstoffe. Investitionen flossen nun ver-
starkt in die heimische Industrie, wobei sich die unausgelasteten Kapazi-
taten als Vorteil erwiesen. 1938 wurde die Erddlindustrie nationalisiert, um
Mexiko eine billige sowie unabhangige Energiebasis zu verschaffen und
auslandische Direktinvestitionen vom Rohstoff- in den Industriesektor
umzuleiten. Der Industrialisierungsschwerpunkt lag zunachst im Konsum-
guterbereich. Er wurde aber zunehmend auf andere Industriezweige aus-
gedehnt und ermdglichte den Export von Industriegiitern. Der Zweite Welt-
krieg lieferte durch die einsetzende Guterverknappung auf dem Weltmarkt
den entscheidenen AnstoR} fir eine Importsubstitution. Gleichzeitig schuf
er gunstige Bedingungen durch den Zustrom von Auslandskapital, das
aus Kriegsgebieten abgezogen wurde, und durch die geschwéchte Lei-
stungskraft der etablierten Industrielander. (29)

Als Mittel flr ein schnelles Wirtschaftswachstum sollten eine protektio-
nistische Handelspolitik, eine Investitionen begtinstigende Steuerpolitik,
die Férderung der Ersparnisbildung und direkte staatliche Investitionen zur
Verbesserung der Infrastruktur, sowie der Energie- und Wasserversor-
gung dienen. Dabei wurde die Landwirtschaft vernachlassigt. Landreform-
programme, Mindestldhne und Arbeitsschutzrechte sollten die soziale und
politische Stabilitat erhalten.

Die seit den vierziger Jahren als Entwicklungsstrategie verfolgte Import-
substitution verwendete neben Subventionen vor allem Zdlle sowie eine
allgemeine Importlizenzpflicht als wichtigste Instrumente. ,Beide dienten
dazu, den Import gezielt auf den Bedarf der sich entwickelnden Industrie
auszurichten und den Absatz mexikanischer Produkte auf dem Inlands-
markt zu sichern.“ Zélle hatten bereits in den dreiRiger Jahren Bedeutung
als Instrument der Importbeschrankung und zur Behebung von Zahlungs-
bilanzschwierigkeiten erlangt. Mexikos Zollpolitik basierte auf folgenden
Grundsatzen:

1.) Niedrige Zollsatze auf Rohstoffe, Maschinen und Ausrustungen fir die
Produktion solcher Guter, die nicht im Inland hergestellt werden konn-
ten, sowie fur lebenswichtige Konsumgditer.
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2.) Hohe Zollsatze auf Luxusguter.
3.) Der Zoll durfte nicht zu Preisdifferenzen zwischen in- und auslandi-
schen Erzeugnissen fuhren, die zum Schmuggel animierten. (30)

Das Lizenzsystem entwickelte sich aber zum wichtigsten Instrument der
Importsubstitution. ,In der Regel wurde eine Lizenz erteilt, wenn es kein
inlandisches Substitutionsgut gab oder dieses nicht in ausreichender Men-
ge zur Verfigung stand. Spater wurde festgelegt, daf’ der Preis des geeig-
neten Inlandsproduktes nicht mehr als 15 % uber dem Weltmarktpreis lie-
gen durfte, wenn eine Einfuhrgenehmigung versagt werden sollte.“ Die
Steuerpolitik erwies sich als weiteres wichtiges Instrument der Ent-
wicklungspolitik zur Begunstigung gewiinschter Branchen und Betriebe.
Durch vertragliche Regelungen sollten die Unternehmen in Mexiko zum
Einsatz heimischer Produkte angeregt werden. Die Verwendung heimi-
scher Inputs wurde zur Voraussetzung staatlicher Férderung. (31)

Auslandskapital, die Niederlassung auslandischer Unternehmen sowie
die Ubernahme ausléndischer Technologie waren fur Mexiko von grof3er
Bedeutung. Der Kapitalverkehr unterlag nur in bestimmten Basisindustrien
gewissen Beschrankungen. Auslandische Unternehmen erhielten so die
Kontrolle vor allem im Bergbau und in einigen Branchen des verarbeiten-
den Gewerbes und somit Uber Schlusselindustrien. Dadurch erlangten sie
auch Einflul auf das Ausmal und die Struktur der weiteren wirtschaftli-
chen Entwicklung Mexikos. (32)

Die Handelsbilanzdefizite seit dem Zweiten Weltkrieg erzwangen eine
Politik der Exportférderung, mit der auch zugleich die nétigen Import-
kapazitaten fir die weitere Industrialisierung geschaffen werden sollten. In
den vierziger und flinfziger Jahren wurden einzelne fiskalische Erleichte-
rungen fur die Exportwirtschaft eingefiihrt, aber erst in den sechziger Jah-
ren schuf die mexikanische Regierung ein umfassendes System von steu-
erlichen Vergunstigungen und Hilfen fir den Au3enhandel. Bis zu diesem
Zeitpunkt existierten mehr Restriktionen in Form von Lizenzen und Quo-
ten als MaRnahmen zur Férderung von Exporten in Mexiko.

Die Exportférderung ist seit den siebziger Jahren ,vor allem darauf ab-
gestellt, die Ausfuhrbereitschaft der Industrie durch Starkung der Konkur-
renzposition fir mexikanische Fertigwaren zu heben und mit einem diver-
sifizierten Angebot den Handel mit den traditionellen Abnehmerlandern zu
steigern und neue Absatzmarkte zu erschliefen.“ Fir seinen Industrialisie-
rungsgrad exportierte Mexiko aber zu wenig Industrieguter, was fur Lander
mit Importsubstitutionsstrategien wegen der fehlenden Konkurrenzfahig-
keit typisch war. (33)

Zwischen 1950 und 1970 verzeichnete Mexiko eine dynamische Wirt-
schaftsentwicklung. In diesem Zeitraum wuchs das Bruttosozialprodukt
jahrlich im Durchschnitt um 6,4 %. Die Bevdlkerung nahm zwar um 3,2 %
zu, trotzdem stieg das Pro-Kopf-Einkommen jahrlich um 3 % an. Der Wert
des Bruttoinlandsproduktes betrug 1970 pro Kopf 670 US-Dollar. Mexiko
blieb aber auch weiterhin von einer traditionell sehr ungleichen Einkom-
mensverteilung gepragt. (34)
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Das Wirtschaftswachstum wurde zu einem erheblichen Teil durch die
Entwicklung eines modernen Agrarsektors getragen (35), so da der Im-
port von Nahrungsmitteln drastisch vermindert werden konnte. Die
Industrialisierungspolitik zeigte ebenfalls Erfolge. ,Die protektionistische
Politik regte private Investitionen an und fiihrte auch zu einem erheblichen
Zustrom an ausléndischem Investitionskapital.“ Davon profitierte die Be-
und Verarbeitung von Nahrungsmitteln sowie die Erzeugung von Gltern
des Massenbedarfs. Diese Entwicklung setzte sich dann auch im Bereich
der dauerhaften Konsumgdter, Zwischenprodukte und Investitionsguter
fort. Daneben blieben ein traditioneller Handwerksbereich und eine klein-
bauerliche Landwirtschaft erhalten.

Die Entwicklung der Industrialisierung stellte nicht auf eine Gruppe be-
stimmter Branchen ab, sondern mit der Expansion wurde zugleich eine
zunehmende Diversifizierung der Industrieproduktion angestrebt. Jede
Branche bemiuihte sich um einen méglichst hohen Selbstversorgungsgrad.
Durch den Protektionismus entstanden Industrien, die nicht marktkonform
bezuglich ihrer Betriebsgrofenstruktur waren, viele unproduktive Kleinbe-
triebe blieben kiinstlich erhalten. ,Wahrend der verarbeitenden Industrie
die Versorgung des einheimischen Marktes mit einfachen Konsum- und
Industriegitern gelang, geriet die Importsubstitution bei komplexeren Inve-
stitionsgitern ins Stocken.” (36)

Staatliche Interventionen fiihrten auch zu Verzerrungen in der Beschéf-
tigungsstruktur. Mindestléhne und andere lohnpolitische Eingriffe sowie
gleichzeitige staatliche Verglinstigungen entsprechend der H6he des in-
vestierten Kapitals liefen nur unzuléngliche Beschaftigungseffekte zu. Die
in Mexiko vorherrschenden Knappheitsverhaltnisse wurden umgekehrt,
die Kapitalintensitdt der Industrieproduktion stieg. Auslandische Ferti-
gungsmethoden verstarkten diesen Effekt ebenso wie das Fehlen von
ausgebildetem Fachpersonal. (37)

,Zu Beginn der 70er Jahre zeigte der 6ffentliche Sektor ein wachsendes
Finanzierungsdefizit. Dies wurde weitgehend durch Darlehensaufnahme
im Ausland finanziert.“ Die Au3enhandelspolitik Mexikos war nicht konse-
quent genug, um die staatlichen Ausgaben zu finanzieren. Die Entschei-
dung fir eine Auslandsverschuldung konnte nicht von kurzer Dauer sein,
da eine Reform des Steuersystems scheiterte und die Ausgaben nicht ein-
geschrankt wurden. Der Ausfall des Staates als dynamischer Sektor der
Wirtschaftsentwicklung fuhrte zu einem Anstieg von Inflation und Ver-
schuldung. Kapitalflucht ins Ausland war die Folge. (38)

Das 1976 begonnene Stabilitdtsprogramm mit dem Internationalen
Wéhrungsfond (IWF) wurde nicht konsequent durchgefihrt und 1978
ganz eingestellt. Nachdem sich die entdeckten und erschlossenen Erdél-
vorkommen als ertragreich erwiesen, verdreifachte sich zwischen 1977
und 1982 der 6ffentliche Konsum, die 6ffentlichen Investitionen vervier-
fachten sich. Dieser Ausgabenanstieg wurde auf Grund der erwarteten
Einnahmen aus Erddlexporten als unproblematisch angesehen. Die me-
xikanische Regierung hatte dabei eine unrealistische Vorstellung von den
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Vorkommen und den Erldsen. Der Boom wurde zu einem erheblichen Teil
durch einen Ressourcentransfer aus dem Ausland finanziert. Es kam zu
einer Konjunkturuberhitzung. Im Angesicht der akuten Verschuldungskrise
wurden die Importrestriktionen erheblich verscharft. (39)

1981 nahm die Auslandsverschuldung drastisch zu. Die kurzfristigen
Schulden erhéhten sich im Vergleich zum Vorjahr um 127 %, die langfristi-
gen Schulden stiegen hingegen nur um 28,4 %. ,Unter diesen Umsténden
war die Entwicklung auf dem Welterdéimarkt fir die wirtschaftliche Situa-
tion Mexikos von besonders entscheidender Bedeutung.“ Die Weltmarkt-
preise und die Absatzmengen entsprachen aber schon damals nicht mehr
den Erwartungen. 1981/82 kam es zum Einbruch der Erddlpreise, worauf
Mexiko im August 1982 seine Zahlungsunfahigkeit erklarte und sich im
November gezwungen sah, ein Hilfsabkommen mit dem IWF abzuschlie-
Ren. (40)

Der IWF fuhrte das au3enwirtschaftliche Ungleichgewicht Mexikos vor-
nehmlich auf interne Ursachen zurtick (41) und forderte deshalb eine Re-
duzierung des Haushaltsdefizits, die Beschrédnkung der 6ffentlichen Aus-
landsverschuldung, eine Deregulierung der Wirtschaft, die Erhéhung der
Staatseinnahmen sowie die Bekdmpfung der Inflation. Der Einbruch des
Wirtschaftswachstums sollte durch ein Programm zur Unterstitzung hei-
mischer Unternehmen und zur Belebung der Binnennachfrage aufgefan-
gen werden, wodurch die Strategie der Importsubstitution erneut aktuell
wurde.

Die Verschuldungskrise flihrte zu einem Ruckzug auslandischer Ge-
schéaftsbanken aus ganz Lateinamerika und damit zu einer dramatischen
Verringerung externen Kapitals. Die Kapitalknappheit wurde durch den
Rickgang auslandischer Direktinvestitionen sowie vor allem durch den
Nettoressourcentransfer auf Grund des Schuldendienstes weiter ver-
scharft. Zwischen 1982 und 1990 wurden jahrlich 2,5 % des aggregierten
Bruttosozialproduktes Lateinamerikas oder umgerechnet jahrlich 18 Milli-
arden US-Dollar in die Industrielander transferiert. Der (per Saldo) Kapital-
export zwang Mexiko zu einer Exportsteigerung im Guterbereich. Die so
erzielten Handelsbilanzliberschiusse waren aber hauptsachlich durch die
Drosselung der Importe auf Grund der Kontraktion des Binnenmarktes
bedingt. (42)

Mexiko verfolgte in der Verschuldungsfrage eine Politik der ,optimalen
Anpassung an die Glaubigerwinsche® und kam vergleichsweise schnell
zu Umschuldungsvereinbarungen und zu neuen Auslandskrediten, die zu
einer wirtschaftlichen Erholung beitrugen. 1989 kam es zu einer Einigung
mit den kommerziellen Glaubigerbanken uber den Abbau der Auslands-
verschuldung um rund 10 % sowie uber substantielle Erleichterungen des
Schuldendienstes.

Durch das Abkommen mit dem IWF setzte 1982 eine neoliberale Kehrt-
wende in der Wirtschaftspolitik Mexikos ein. Neben einer breit angelegten
Privatisierungswelle, die allerdings nicht zu einer Entflechtung der vormals
staatlichen Unternehmenskonglomerate beitrug, einer rigorosen Stabili-
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tatspolitik, die zu dramatischen Reallohnkirzungen fiihrte, wurde auf
Druck des IWF und der USA die AuBendffnung der mexikanischen Wirt-
schaft vorangetrieben. Zwischen 1982 und 1989 wurde das Zollsystem
erheblich vereinfacht, die Zollkategorien reduziert und die Durchschnitts-
z6lle um mehr als 50 % gesenkt sowie die Mengenbeschrankungen auf-
gehoben. Diese Bemuhungen wurden Mitte der achtziger Jahre durch den
Beitritt Mexikos zum General Agreement on Traffics and Trade (GATT)
verstarkt. (43)

Die Abschwéchung des Zustroms von Auslandskapital und die pessimi-
stische Einschatzung der Méglichkeiten, die Handelsbeziehungen zu Eu-
ropa ausbauen zu kénnen, sowie die Sorge, von den sich bildenden
Handelsbldcken in Nordamerika und Europa ausgeschlossen zu werden,
veranlaf3ten Mexiko 1990 die USA um Verhandlungen Uber ein North
American Free Trade Agreement (NAFTA) zu ersuchen. Der Zusammen-
bruch des Ostblocks liel3 die Attraktivitdt des mexikanischen Marktes sin-
ken. Die NAFTA wurde daher von Mexiko als Chance zur Modernisierung
der Wirtschaft, zur Erhéhung der Konkurrenzfahigkeit und zur Absiche-
rung der neoliberalen Transformation angesehen. Allerdings durften nur
mexikanische Groflunternehmen dem Wettbewerbsdruck standhalten
kénnen. Seine komparativen Kostenvorteile wird Mexiko ebenfalls nicht
ausspielen kénnen, da das Abkommen keine Freizlgigkeit auf dem Ar-
beitsmarkt vorsieht. Ausgenommen sind nur hochqualifizierte Arbeitskraf-
te. (44)

Die Liberalisierung der Wirtschaftspolitik in Mexiko verlief aber, neben
den sozialen Verwerfungen und Folgekosten, auch in anderen Bereichen
nicht problemlos. Durch gro3e Kapitalimporte Anfang der neunziger Jah-
re kam es in Mexiko zur Uberbewertung der heimischen Wahrung. Auf
Dauer liel3 das die internationale Wettbewerbsfahigkeit und das Export-
wachstum sinken. Private Ersparnisse konnten den inflationaren Druck
nicht neutralisieren. Eine laxe Geld- und Fiskalpolitik hatte zur Folge, daf}
Kapitalzuflisse aus dem Ausland zur Finanzierung der heimischen
Konsumausgaben verwendet wurden. Dies fuhrte zu einer wachsenden
Abhangigkeit von kurzfristigen Kapitalzuflissen. Die den kurzfristigen po-
litischen Entscheidungen unterworfene Fiskalpolitik verursachte dann im
Dezember 1994 die sogenannte Peso-Krise, eine drastische Abwertung
der mexikanischen Wahrung. (45)

5. Abschliefende Betrachtungen

Die einseitige Konzentration auf den Binnenmarkt und die Diskriminie-
rung der Landwirtschaft und der Exportwirtschaft fihrten in Lateinameri-
ka dazu, dal® der Anschlufd an den Weltmarkt verpal’t wurde und sich wei-
tere Wettbewerbsverluste einstellten. Auf Grund der technologischen
Schwéche und des niedrigen Produktivitatsniveaus verstarkte sich die
Importabhéngigkeit vor allem bei Zwischenprodukten und Kapitalgltern.
Die Finanzierung dieser Importe erfolgte nicht iber Exporterl6se, sondern
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Uber eine Verschuldung im Ausland. Der Import moderner Technologien
folgte falschen Knappheitsrelationen, erhéhte den Kapitalbedarf und initi-
ierte keine ausreichenden Beschaftigungseffekte, die dem starken Bevdl-
kerungswachstum in Lateinamerika gerecht geworden waren. (46)

Die extrem ungleiche Einkommensverteilung in Lateinamerika verhin-
derte das Entstehen einer breiten Binnennachfrage. So blieb die Bin-
nenmarktstrategie auf die Bedurfnisse der oberen, quantitativ kleinen Be-
volkerungsschichten in den einzelnen Landern beschrankt.

Die naturliche oder verteilungspolitische Enge des Binnenmarktes
schrankte die Wachstumschancen stark ein, was rent seeking begunstig-
te. Der Staat wurde dabei als Distributionsagent angesehen. Zudem lie-
Ben auslandische Direktinvestitionen sowie die staatliche Betatigung in
Form von Staatsbetrieben und unkontinuierliche Uberregulierung die Ent-
faltungsméglichkeiten der nationalen Privatindustrie schrumpfen und er-
stickten die Eigeninitiative. Dies ging ebenso wie die Au3enabschottung
und die Subventionen zu Lasten der Effizienz, Produktivitat und Wettbe-
werbsfahigkeit. (47)

Als Reaktion auf die zunehmenden wirtschaftlichen Probleme setzte
sich in Lateinamerika seit der zweiten Halfte der achtziger Jahre eine
Importliberalisierung und ein neues wirtschaftspolitisches Konzept durch,
die selektive Weltmarktintegration. Bei den meisten lateinamerikanischen
Landern bedeutete das eine ressourcenorientierte Spezialisierung, eine
exportorientierte Be- und Verarbeitung heimischer Rohstoffe. Eine ver-
starkte Beteiligung am Welthandel birgt Wachstumschancen und ist die
Voraussetzung fir die Erlangung der Wettbewerbsfahigkeit. ,Kosten-
fuhrerschaft in einem Segment des Weltmarktes laf3t sich im allgemeinen
nur erzielen, wenn eine Kombination von Standortvorteilen, Lohnkosten-
vorteilen, volumenbedingter Kostendegression und modernen Produkti-
onsanlagen zustandekommt.“ Meist ist nur eine selektive Eingliederung in
den Weltmarkt méglich, da es dauerhaft nicht gelingt, den gréfiten Teil der
Produktion zu exportieren, unter anderem auf Grund des Protektionismus
der Industrielander. (48) Diese wenden sogenannte Anti-Dumping-Maf-
nahmen an und schutzen ihre Markte vor Erzeugnissen aus Landern mit
niedrigen Sozialstandards (Sozial-Dumping). Traditionelle Anwender pro-
tektionistischer MalRnahmen sind die USA, die EU, Australien und Kana-
da, die ihre MaRnahmen mit dem angeblich ruinésen Verhalten der Export-
lander begriinden. Seit Ende der achtziger Jahre greifen aber auch Ent-
wicklungslander zu Anti-Dumping-MalRnahmen, unter ihnen Mexiko. (49)
Wegen dieses Protektionismus erlangt der Binnenmarkt wieder gréf3ere
Bedeutung, um Arbeitslosigkeit zu verhindern. Wenn eine Weltmarkt-
spezialisierung in Nischen uberhaupt méglich ist, sind zumindest die dar-
aus resultierenden nachhaltigen Entwicklungseffekte anzuzweifeln. (50)

Anmerkungen

(1) Hemmer (1988) 509f, Bruton (1989) 1602, 1609.
(2) Hemmer (1988) 527f, Miiller-Ohlsen (1974) 114, Hoffmann (1970) 110ff.
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(3) Bruton (1989) 1613, Balassa (1971) XV.

(4) Komplementarer Handel umfaldt die gegenseitige Belieferung mit Produkten, die je-
weils in den Partnerlandern nur beschrankt verfugbar sind.

(5) ,Komparative Kostenvorteile der Entwicklungslander werden in erster Linie bei den Pro-
dukten zu beobachten sein, (a) die soweit standardisiert sind, da® im wesentlichen Kosten-
und Preisvorteile die Kaufentscheidung beeinflussen; (b) deren Produktionsverfahren ein-
fach genug sind, um nicht gravierende Produktivitatsnachteile gegenuber Industrielandern
entstehen zu lassen [...]; (c) und deren Herstellung in hohem Malle den Einsatz solcher
Produktionsfaktoren zulafit, die in Entwicklungslandern zu relativ niedrigen Preisen ver-
fugbar sind [...].“ Henrichsmeyer, Gans, Evers (1988) 277, Hemmer (1988) 529.

(6) Skaleneffekte oder economies of scale treten ein, wenn eine Produktionsausweitung
zu einer Steigerung der Produktivitat der eingesetzten Produktionsfaktoren und damit
zu einem Absinken der Kosten je Produkteinheit fuhrt.

(7) Hemmer (1988) 531.

(8) Balassa (1981) 6.

(9) Hemmer (1988) 531.

(10) Ebd.

(11) Ebd. 538, Balassa (1971) 4, 10, Zitat in Muller-Ohlsen (1974) 27.

(12) Bruton (1989) 1605. Bei der Aufrechterhaltung der Protektion und engen Markten mit
wenigen Anbietern besteht in einzelnen Branchen zusatzlich die Gefahr der Monopol-
bildung. Ein weiteres Problem der Schutzzdlle liegt darin, dal} sie grundsatzlich einen
Anreiz zum Schmuggel bieten; Balassa (1971) 79.

(13) Ahmad (1978) 91, Stecker (1976) 136.

(14) Die Linder-Hypothese fihrt nach empirischen Tests nicht immer zu befriedigenden Er-
gebnissen, wenn die betreffenden Lander bereits ein relativ hohes Entwicklungsniveau
erreicht haben, wie beispielsweise westliche Industrielander. Fur die Frihphase der In-
dustrialisierung von Entwicklungslandern ist sie aber durchaus anwendbar. Hemmer
(1988) 532f, Hoffmann (1970) 44ff.

(15) Joseph Schumpeter (1883-1950) entwickelte 1912 eine Theorie der wirtschaftlichen
Entwicklung. Die wirtschaftliche Entwicklung erklarte er durch innerwirtschaftliche dis-
kontinuierliche Verédnderungen, besonders durch das Auftreten dynamischer Unter-
nehmer, die durch Innovationen den Konjunkturaufschwung herbeifiihren.

(16) Eine Ausnahme bildet die Produktspezialisierung innerhalb multinationaler Unterneh-
men, die vertikal integriert sind. Bei einer Verlagerung der arbeitsintensiven Herstel-
lung in Entwicklungslander werden die dort erzeugten Produkte dann in das Ur-
sprungsland oder in Drittlander exportiert (Lohnveredelung). Hemmer (1988) 536.

(17) Ebd.

(18) Bruton (1989) 1606.

(19) Hemmer (1988) 537f, Zitat 538.

(20) Bruton (1989) 1612f, Hemmer (1988) 542-544, Zitat 544.

(21) Hemmer (1988) 545f.

(22) Die folgenden Ausfuihrungen beziehen sich hauptséachlich auf Argentinien, Brasilien
und Mexiko, die sogenannten Grof3en Drei. Der Anteil des verarbeitenden Gewerbes
am Bruttosozialprodukt lag in diesen Landern bei 25 % oder mehr, ihre Binnenmérkte
galten als groB3, und es gelang den Produzenten aus diesen Léndern, andere latein-
amerikanische Markte zu durchdringen.

(23) Mansilla (1983) 229, 231, vgl. auch Miiller-Ohlsen (1974) 9ff.

(24) Die CEPAL, englisch ECLA, ist die 1948 gegriindete und fiir Lateinamerika zustandi-
ge UN-Wirtschaftskommission. Seit Mitte der achtziger Jahre wurde ihr Zustandig-
keitsbereich auch auf die Karibik ausgedehnt. Zu ihren Aufgaben zahlt die wissen-
schaftliche Analyse der Entwicklungsprobleme und -prozesse in Lateinamerika, Uber
die sie jahrlich Berichte abfaRt, sowie die Planung, Beratung und Integrations-
férderung der einzelnen Staaten.

(25) Eine Verschlechterung der terms of trade fir die Entwicklungslander 1aRt sich empi-
risch nicht nachweisen. Bruton (1989) 1615.
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(26) Wolff (1983) 224f., Kbénig (1983) 210.

(27) Vgl. dazu auch Wolff (1983), Konig (1983) 207ff, Zitat 210.

(28) Waldmann (1990) 31f.

(29) Muller-Ohlsen (1974) 8ff, 14, 18, 99, Zitate 10f, Ahmad (1978) 21f.

(30) Erst seit 1955 war der Schutz der heimischen Industrie das Hauptziel der Bemuhun-
gen, und die Steuererhebung sowie der Zahlungsbilanzausgleich traten in den Hinter-
grund. Harff (1988) 114f, Zitat 119, Mdller-Ohlsen (1974) 18f, Balassa (1971) 179f.

(31) Harff (1988) 118f, 121f, Zitat 119, Balassa (1971) 181, Miiller-Ohlsen (1974) 44f.

(32) Zudem mufdten zum Beispiel 1968 ungefahr 16% der Exporteinnahmen Mexikos fur
Zahlungsverpflichtungen auf Grund der Inanspruchnahme auslandischer Technologie
aufgewendet werden. Miiller-Ohlsen (1974) 71ff, 79, Bruton (1989) 1631.

(33) Instrumente der Exportférderung waren die Befreiung von Ausfuhrzdéllen und Export-
steuern, die ErmaRigung und Rickvergiitung von allgemeinen Steuern und Abgaben,
Finanzierungshilfen sowie Subventionen fir Textilien und einige Agrarguter. Miller-
Ohlsen (1974) 61ff, 68, 152, Zitat 62, Harff (1988) 124, Balassa (1971) 184.

(34) Miller-Ohisen (1974) 91.

(35) Der moderne und technisierte Agrarsektor existierte neben der traditionellen klein-
bauerlichen Landwirtschaft und profitierte stark von den staatlichen Bewasserungs-
programmen. Harff (1988) 125.

(36) Ebd., Zitat in Nohlen, Lauth (1992) 176, Mdiller-Ohlsen (1974) 99, 102, 105.

(37) Die kapitalintensiven Produktionsmethoden fuhrten zu einer Importzunahme bei Ma-
schinen und Fahrzeugen, chemischen Erzeugnissen und sonstigen Industriegutern.
Muller-Ohlsen (1974) 128, 130f, 143.

(38) Harff (1988) 129f, Zitat 126.

(39) Bis 1973 muBte noch Erdél importiert werden, danach schiugen sich die Erdélvorkom-
men in der Exportstruktur nieder. Der Anteil des Erddlexports am gesamten mexika-
nischen Export stieg zwischen 1976 und 1982 von 16,8 % auf 73,6 % an. Nohlen,
Lauth (1992) 183f, Harff (1988) 131, 133.

(40) Harff (1988) 135ff, Zitat 136, Nohlen, Lauth (1992) 176, Sangmeister (1993) 29.

(41) Die Schuldenkrise kann ,nicht wirklich direkt auf die negativen Auswirkungen der bei-
den Olschocks in den erdélimportierenden Landern oder allgemeiner auf die negati-
ve Entwicklung der Terms of Trade zurlickgefuhrt werden. Viele Lander litten natdrlich
unter den negativen Effekten und bekamen Probleme, aber es gab keinen direkten
Zusammenhang zwischen dem Umfang der Schocks und den nachfolgenden Proble-
men." Zudem war Mexiko nicht auf Erdélimporte angewiesen. Rajapatirana (1995) 46.

(42) Anfang der achtziger Jahre belief sich der Nettoressourcentransfer Mexikos ins Aus-
land auf Uber 7% des Bruttoinlandsproduktes. Rajapatirana (1995) 47, Harff (1988)
139f, 143, 145, Sangmeister (1993) 30ff.

(43) Zitat Sangmeister (1993) 34, Harff (1988) 143, Linde (1995) 3, Nicolas (1994) 40,
Nohlen, Lauth (1992) 190.

(44) Nicolas (1994) 40f, Fliess (1992) 19, Low, Nash (1994) 60.

(45) Burki, Edwards (1995) 8f, Dadush, Brahmbhatt (1995) 3ff, vgl. auch Sachs, Tornell,
Velasco (1996).

(46) Konig (1983) 210, Waldmann (1990) 32, ERer (1993) 9, Nicolas (1993) 38.

(47) ERer (1993) 9f, Fliess (1992) 16, Nicolas (1993) 38, Waldmann (1990) 32.

(48) Sangmeister (1991) 14f, ERer (1993) 12.

(49) Leidy (1995) 25f, Low, Nash (1994) 59.

(50) ERer (1993) 12, Schiitz-Buenaventura (1993) 13.
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Wien 1998, 188 Seiten, 6S 560,-.

1. Einleitung

Die hohe Arbeitslosigkeit ist gegenwar-
tig das schwerwiegendste wirtschafts-
und sozialpolitische Problem in Europa.
Deren Bekampfung erfordert die ausrei-
chende Schaffung zuséatzlicher Arbeits-
platze. Diese werden vorwiegend im
Dienstleistungssektor liegen.

Damit wird das Augenmerk verstarkt
auf den Strukturwandel zugunsten des
tertidren Sektors und die Ursachen des-
selben gelenkt. Chancen und Hinder-
nisse fur Beschaftigungszuwachse in
den Dienstleistungsbranchen ricken in
den Mittelpunkt der beschéaftigungspoli-
tischen Diskussion.

Die in diesem Beitrag besprochenen
vier Blicher befassen sich aus ganz ver-
schiedenen Perspektiven und in unter-
schiedlicher Intensitat mit den Entwick-
lungen im Dienstleistungssektor insge-
samt oder in Teilbereichen desselben.

In den letzten Jahrzehnten stieg in al-
len hochentwickelten Volkswirtschaften
der Anteil des Dienstleistungssektors
an der nominellen Wertschdpfung, ver-
teuerten sich die Dienstleistungen rela-
tiv zu den Sachgiitern und nahm die
Beschaftigung im tertidren Sektor er-
heblich zu, so daR sich dessen Anteil
an der Gesamtbeschéaftigung deutlich
erhOhte.

Mit dem Band ‘Tertiarisierung in der
deutschen Wirtschaft' legen drei Wirt-
schaftsforscher vom Institut fur Welt-
wirtschaft an der Universitat Kiel, H.
Klodt, R. Maurer und A. Schimmelpfen-
nig, eine breit angelegte Untersuchung
des Strukturwandels zugunsten des
Dienstleistungssektors in Westdeutsch-
land vor. Die darin prasentierten Daten
reichen zum Teil bis in die sechziger
Jahre zuriick.

2. Wertschopfung

Der Anteil des Dienstleistungssektors
an der nominellen Wertschopfung er-
héhte sich in Westdeutschland von
53,7% im Jahre 1980 auf 64,5% 1994.
Trotz der Uberdurchschnittichen An-
teilsgewinne des tertidren Sektors in
den vergangenen Jahren weisen West-
deutschland und einige andere europai-
sche Lander - darunter auch Osterreich
- demnach einen Tertidrisierungsgrad
auf, der geringer ist, als es aufgrund ih-
res Pro-Kopf-Einkommens zu erwarten
ware.

Zu konstanten Preisen nahm der An-
teil des Dienstleistungssektors an der
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Bruttowertschépfung aller Wirtschafts-
bereiche in Westdeutschland zwischen
1982 und 1994 mit jahresdurchschnitt-
lich rund 0,7 Prozentpunkten nur ge-
ringflgig schwécher zu als in laufenden
Preisen.

Mit Recht weisen die Autoren im Zu-
sammenhang mit internationalen Ver-
gleichen der sektoralen Anteile darauf
hin, da® eine Begrindung dafir, wes-
halb Lander mit &hnlichem gesamtwirt-
schaftlichen Entwicklungsniveau glei-
che Tertiarisierungsgrade aufweisen
sollten, fehlt. ,So wie sich Lander in der
industriellen Arbeitsteilung auf unter-
schiedliche Branchen spezialisieren,
mag es auch unterschiedliche kompa-
rative Vor- und Nachteile zwischen Lan-
dern bei der Dienstleistungsproduktion
geben.” (S. 16).

3. Verinderung der
Arbeitsproduktivitiit

Die Faktoren, welche die Richtung
und das Ausmaf der Verschiebungen
in der sektoralen und branchenmafi-
gen Beschaftigungsstruktur bestim-
men, sind vor allem die unterschiedli-
chen Anderungsraten der Produktivitat
und der Wandel in der Nachfragestruk-
tur der privaten Haushalte sowie der
Unternehmungen.

Was den Fortschritt der Arbeitspro-
duktivitat betrifft, so war dieser in den
meisten OECD-Landern in der Sachgu-
terproduktion deutlich starker als im
Dienstleistungssektor. Die westdeut-
sche Wirtschaft nahm hier eine Sonder-
stellung ein, denn die Arbeitsproduktivi-
tat (=Bruttowertschdpfung zu konstan-
ten Preisen je Erwerbstatigen) stieg
dort im Zeitraum 1982 bis 1994 im
Dienstleistungssektor mit 1,86% p.a.
gleich schnell wie im Verarbeitenden
Gewerbe (1,85%).

Ein wesentlicher Erklarungsfaktor fir
diese Parallelitat des Produktivitatsfort-
schritts ist darin zu sehen, daf} die Ka-
pitalintensitat in der Industrie seit Mitte
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der achtziger Jahre nicht mehr rascher
steigt als im tertiaren Sektor: Im Verar-
beitenden Gewerbe Westdeutschlands
erhdhte sich die Kapitalintensitat
(=Bruttoanlagevermdgen in Preisen
von 1991 je Erwerbstatigen) zwischen
1975 und 1994 um jahresdurchschnitt-
liche 2,33%, im teriaren Sektor um
2,21%.

Auch in diesem Zusammenhang ist
die starke Heterogenitat des Dienstlei-
stungssektors zu berlcksichtigen. Die
Innovationen in den Informations- und
Kommunikationstechniken (IKT) er-
moglichen insbesondere im Bereich
dersog. ‘ungebundenen’ Dienstleistun-
gen, deren Erbringung keinen unmittel-
baren personlichen Kontakt zwischen
Produzenten und Konsumenten erfor-
dert, einen sehr raschen Produktivitats-
fortschritt. Bei den sog. ‘gebundenen’
Dienstleistungen hingegen, welche die
gleichzeitige Anwesenheit von Produ-
zenten und Konsumenten an einem Ort
voraussetzen, sind die Mdglichkeiten
zur Anhebung der Arbeitsproduktivitat
stark beschrankt.

Das Ausmal® des Produktivitatsfort-
schritts im Gesamtsektor hangt somit
vor allem davon ab, welches Gewicht
die gebundenen und die ungebundenen
Dienstleistungen haben und wie sich
diese Anteile verschieben. Das ver-
gleichsweise hohe Produktivitats-
wachstum im tertidren Sektor West-
deutschlands erklart sich aus den be-
sonders starken Anteilsverschiebungen
zugunsten der ungebundenen Dienst-
leistungen.

4. Konsumnachfrage

Das Konsumverhalten der privaten
Haushalte leistete einen - in Relation
zur intermedidren Nachfragekompo-
nente (siehe unten) - kleinen Beitrag
zur Tertiarisierung der westdeutschen
Wirtschaft.

Der Antell der Dienstleistungen
(ohne Handel und Wohnungsvermie-
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tung) an den Kaufen der privaten Haus-
halte stieg zu laufenden Preisen kraftig,
namlich von 19,2% im Jahre 1970 auf
28,5% 1995, zu konstanten Preisen
(von 1991) deutlich abgeschwaécht,
namlich von 17,4% im Jahre 1980 auf
19,0% 1995 (S. 40). Daraus kann ge-
schlossen werden, daf} sich die Ein-
kommenselastizitat der Nachfrage
nach Dienstleistungen fir die Gesamt-
heit der privaten Haushalte Uber eins
liegt.

Gundlach (1) ermittelte, dal® dafir
nicht eine einkommenselastische
Dienstleistungsnachfrage homogener
Haushaltsgruppen ausschlaggebend
ist, sondern vor allem Veranderungen
in der Struktur der privaten Haushalte:
Im Zeitablauf gewannen jene Haushal-
te (solche mit erwerbstatigen Frauen,
Einpersonenhaushalte u.a.) an Ge-
wicht, die Uberproportional Dienstlei-
stungen nachfragen.

5. Vorleistungsnachfrage

Zwar ist auch bei der Endnachfrage
eine gewisse Strukturverlagerung zu
verzeichnen, aber insgesamt kann der
sektorale Strukturwandel zugunsten
des tertiaren Sektors in Westdeutsch-
land ,nahezu vollstandig auf Verande-
rungen in der Vorleistungsnachfrage
zuruckgefiihrt werden.” (S. 46) Zur Zu-
nahme der Vorleistungsnachfrage nach
Dienstleistungen trug der sekundare
Sektor rund ein Drittel und der tertiére
Sektor rund zwei Drittel bei. Die Intensi-
vierung der Arbeitsteilung innerhalb
des Dienstleistungssektors war somit
der wichtigste Grund fir die Tertiarisie-
rung der Gesamtnachfrage. (2)

Der Anstieg der Nachfrage nach
Dienstleistungen von seiten der Unter-
nehmungen spiegelt vor allem eine er-
hohte Dienstleistungsintensitat der Pro-
duktion in der gesamten Volkswirtschaft
wider (Innovationshypothese) und ging
nur zu einem geringen Teil auf die Aus-
lagerung ehemals selbsterstellter Dien-
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ste aus dem industriellen Sektor (Exter-
nalisierungshypothese) zuriick.

Ware das Auslagerungsmotiv die Ur-
sache fir den sektoralen Strukturwan-
del, so miiRte der Anteil der tertiaren
Tatigkeiten in der Industrie zuriickge-
hen. Dies war jedoch im Produzieren-
den Gewerbe Westdeutschlands nicht
der Fall (3); ihr Anteil erhdhte sich im
Gegenteil von 41,7% im Durchschnitt
der Jahre 1984-89 auf 44,5% 1990-95
(S. 177).

6. Tertidrisierung der
Beschiiftigung

Der Anteil des Dienstleistungssektors
an der Gesamtzahl der Erwerbstatigen
nahm in Westdeutschland laut Statisti-
schem Bundesamt von 48,2% im Jahre
1976 auf 61,0% 1995 zu.

Die héchsten Zuwachsraten der Be-
schaftigung verzeichneten zwischen
1970 und 1992 der Bereich der ‘ande-
ren Dienstleistungen’ (das sind v.a.
Wirtschaftsdienste), das Kredit- und
Versicherungsgewerbe, die Offentli-
chen Dienste und der Bereich Handel,
Hotel- und Gaststattengewerbe. Die
geringste prozentuelle Zunahme im
westdeutschen Dienstleistungssektor
hatte der Bereich Verkehr und Kommu-
nikation (S. 15).

An dieser Stelle ist auf ein Manko des
besprochenen Bandes hinzuweisen,
das angesichts der sonst dargebotenen
Fille an Daten besonders Uberrascht:
Das Buch enthalt keine einzige Tabelle
Uber die Beschaftigtenstande in den
einzelnen Branchen des westdeut-
schen Dienstleistungssektors im Beob-
achtungszeitraum, ganz zu schweigen
von einer weiteren Differenzierung
nach Selbstandigen/Unselbstandigen,
Geschlecht, Arbeiter-/Angestelltensta-
tus, Vollzeit-/Teilzeit-/geringflgig Be-
schaftigten usw.
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7. Berufsstruktur

Die an der Berufsstruktur gemessene
Tertiarisierung (Anteil der in Dienstlei-
stungsberufen tatigen Personen) ist
wesentlich weiter vorangeschritten als
die an der Erwerbstatigkeitsstruktur ge-
messene Tertidrisierung: Der Anteil je-
ner Erwerbstatigen, die einen tertiaren
Beruf ausiben, betrug in Westdeutsch-
land 1976 bereits 58,8% und stieg bis
1995 auf 67,1% (S. 52).

8. Titigkeitsstruktur

Aus dem Sozio-oekonomischen Pa-
nel des Deutschen Instituts far Wirt-
schaftsforschung kénnen Daten uber
die Verschiebungen in der Tatigkeits-
struktur der Gesamtheit der Erwerbsta-
tigen gewonnen werden. Demgemaf
erhdhte sich der Anteil jener Erwerbsta-
tigen, die eine tertidre Téatigkeit aus-
Uben, in der westdeutschen Wirtschaft
von 64,5% im Jahre 1984 auf 73,4%
1995, wobei Teilzeitbeschaftigte mit
dem Faktor 0,5 gewichtet wurden (S.
170).

Dieser Tertiarisierungsindikator zeigt
im Ubrigen, daf® von einer erheblichen
‘Dienstleistungslicke’ zwischen den
Vereinigten Staaten einerseits und
Westdeutschland andererseits nicht
(mehr) gesprochen werden kann. Unter
korrekter Berlcksichtigung der Teilzeit-
beschaftigten war der Vorsprung der
USA in bezug auf den Anteil tertidrer
Tatigkeiten Anfang der neunziger Jah-
re nur noch sehr gering.

Zum Wandel der intersektoralen Ta-
tigkeitsstruktur in der westdeutschen
Wirtschaft hinzu traten betrachtliche
Verschiebungen innerhalb des Dienst-
leistungssektors. Die Zahl der Erwerbs-
tatigen in transport- und handelsbezo-
genen Tatigkeiten ist seit Ende der
achtziger Jahre sogar absolut ricklau-
fig, wahrend die auf produktionsnahe
und offentliche Dienste ausgerichteten
Tatigkeiten und vor allem die kommu-
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nikationsbezogenen Tatigkeiten beson-
ders rasch expandierten.

9. Qualifikationsstruktur

In allen OECD-Landern Iaft sich ein
Trend zur héherer Qualifikation der Be-
schaftigten feststellen (S. 179). Die Ur-
sachen hiefur liegen vor allem auf der
Nachfrageseite: Empirische Studien
zeigen, dal die Nachfrage nach qualifi-
zierten Arbeitskraften schneller gestie-
gen ist als das entsprechende Angebot.

Die Veranderung der Arbeitsnachfra-
ge laRkt sich in einen Brancheneffekt, in
einen Berufseffekt und einen Qualifika-
tionseffekt aufgliedern. Eine Untersu-
chung firr Osterreich im Zeitraum 1981
bis 1991 zeigt, dall der Wandel der
qualifikatorischen Struktur der Beschéf-
tigung nur zu rund einem Finftel auf
Verschiebungen in der Branchenstruk-
tur (Brancheneffekt) und zu etwa einem
Zehntel auf Veranderungen der Berufs-
struktur innerhalb der einzelnen Wirt-
schaftsbereiche (Berufseffekt) zuriick-
geht, aber zu mehr als zwei Drittel auf
Veranderungen der Qualifikationsantei-
le innerhalb der einzelnen Berufsabtei-
lungen (Qualifikationseffekt). (4)

10. Auswirkungen der modernen
IKT

Von besonderer Bedeutung fir den
Dienstleistungssektor ist die Anwen-
dung der modernen Informations- und
Kommunikationstechniken. Informatio-
nen als wichtigste Inputs in vielen
Dienstleistungsbereichen werden im-
mer billiger und leichter verfugbar und
daher auch intensiver genutzt. Die sich
herausbildenden neuen Produktions-
strukturen sind weiters gekennzeichnet
durch hochgradige zwischenbetriebli-
che, intersektorale und internationale
Verflechtung und Vernetzung sowie
neue Formen der Unternehmensorga-
nisation. Auf der Grundlage der IKT er-
folgen vielfaltige Produktinnovationen,
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wodurch neue Markte entstehen. Die
Produktdifferenzierung schreitet rasch
voran; nachgefragt werden in steigen-
dem Maf3e Biindel aus Sachgitern und
Dienstleistungen, welche Systemlésun-
gen darstellen. Aus diesem Grund wird
die traditionelle Abgrenzung zwischen
Sachgiiterproduktion und Dienstlei-
stungssektor immer unscharfer.

Mit der Ausbreitung vernetzter Pro-
duktionsstrukturen verschieben sich
auch die Schwerpunkte in der Diskussi-
on um die Regulierung der Dienstlei-
stungsbranchen. Der Aufbau von neuen
Kabelnetzen, Funknetzen etc. stellt an
die Ordnungspolitik neue Anforderun-
gen. In diesem Zusammenhang geht es
vor allem darum, ob und wie der Staat
den Ubergang zu vernetzten Produkti-
onsstrukturen durch geeignete Regulie-
rungsmafnahmen unterstitzen kann.

Der Ubergang zu den neuen, ver-
netzten Produktionsstrukturen verlauft
namlich selbstverstandlich nicht frikti-
onslos. Zum einen benotigt die Diffusi-
on neuer Techniken Zeit: Sie erfolgt
schrittweise in dem Mafle, wie Ersatz-
und Erweiterungsinvestitionen fallig
werden. Zum anderen setzt die Ver-
wendung bestimmter Techniken und
damit verbundener Organisationsfor-
men die Einhaltung bestimmter Stan-
dards voraus, die sich nur nach und
nach etablieren lassen. ,Solange die
meisten Produzenten noch in hierarchi-
schen Strukturen verharren, kann es
beispielsweise fir netzorientierte Pro-
duzenten schwierig sein, in hinreichen-
dem Male geeignete Kooperations-
partner zu finden ...“ (S. 214)

Der zunehmende Einsatz der moder-
nen IKT steht auch in hohem Mafde hin-
ter den im Abschnitt 9 angefiihrten
Branchen-, Berufs- und Qualifikations-
effekten auf die Qualifikationsstruktur
der Beschaftigten. Vor allem aus zwei
Griinden flhrt die IKT-Anwendung zu
erhohten Anforderungen an die Qualifi-
kation der Beschaftigten in den hoch-
entwickelten Volkswirtschaften:
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Erstens ermdglichen die neuen IKT
die verstarkte Anwendung modularer
Produktionsverfahren. Dies gestattet
die Auslagerung jener Module, die eher
geringe Qualifikationen erfordern, an
Niedriglohnstandorte, wahrend in
Hochlohnstandorten wie Deutschland
oder Osterreich nur die Produktionsmo-
dule mit hohen Qualifikationsanforde-
rungen zurlickbleiben. Somit kommt es
hierzulande zu einem Ruckgang der
Nachfrage nach niedrigqualifizierter Ar-
beit und zu einem Anstieg der Nachfra-
ge nach hochqualifizierter Arbeit. In der
Folge sinkt die Komplementaritatsren-
te, welche geringqualifizierte Arbeits-
krafte in Westeuropa bislang erzielen
konnten (S. 77)

Zweitens bewirkt der Einsatz auto-
matisierter Produktionsanlagen, die auf
den modernen IKT beruhen, eine zu-
nehmende Substitution einfacher Ar-
beit durch Sachkapital. Fir den Dienst-
leistungssektor bedeutet dies, da® vor
allem in den Bereichen Verwaltung,
Handel und Transport Arbeitsplatze fir
Niedrigqualifizierte verlorengehen.
Gleichzeitig steigt auch in diesen Berei-
chen die Nachfrage nach hochqualifi-
zierten Arbeitskraften.

Das Problem ist, daf} sich die Tech-
nik rascher andert als das Humankapi-
tal. Das Grunbuch der EU zur Informa-
tionsgeselischaft (5) geht davon aus,
daf® im Durchschnitt alljahrlich zehn
Prozent oder etwas mehr aller Arbeits-
platze verschwinden und durch andere
Arbeitsplatze in neuen Produktions-
bzw. Dienstleistungsbereichen oder in
neuen Unternehmungen ersetzt wer-
den, die in der Regel andere, hdhere
und breitere Qualifikationsanforderun-
gen stellen. Der natlrliche Abgang aus
bzw. Zugang in die Erwerbstatigkeit be-
tragt aber jahrlich nur zwei bis drei Pro-
zent der Gesamtbeschaftigung. Also
selbst unter der Annahme, daf} alle
Neuzugénge Uber das erforderliche
IKT-spezifische Wissen verfugen, ist
der natirliche Umschlag véllig unzurei-
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chend fir die Anpassung des Human-
kapitals. Daraus ergibt sich die ent-
scheidende Funktion der beruflichen
Weiterbildung der in Beschaftigung ste-
henden Arbeitskréafte. Bislang reichten
auch der natirliche Zugang und die
Reichweite der Weiterbildungsmalnah-
men gemeinsam nicht aus fir die An-
passung des Humankapitals an den
technischen Fortschritt, den Wandel der
Tétigkeits- und der Branchenstruktur.

Der von Jorg Flecker herausgegebe-
ne Sammelband zum Thema Arbeits-
politik enthalt zwei Artikel, die sich mit
dem Zusammenhang zwischen moder-
nen IKT und Dienstleistungsbeschéafti-
gung befassen.

In einem Kurzbeitrag kommentiert
Gerd Schienstock die Diskussion lber
die mdglichen Beschaftigungseffekte
der entstehenden Informationsgesell-
schaft. Die Optimisten, die erwarten,
daR letztere einen drastischen Abbau
der Arbeitslosigkeit bewirken werde,
setzen zum einen auf neue Produkte
und Dienstleistungen, zum anderen auf
den (langerfristig) kaufkraftsteigernden
Effekt von Kostensenkungen aufgrund
von ProzeRinnovationen. ,Die neuen
Informations- und Computertechnologi-
en, so die Argumentation, bilden die
Grundlage fur einen neuen Wachs-
tumszyklus.“ (S. 201)

Schienstock steht dieser optimisti-
schen Einschatzung skeptisch gegen-
Uber. Die intelligenten Produkte und
Dienstleistungen, die einen dauerhaf-
ten Massenbedarf auslésen kdnnten,
lieRen auf sich warten. Und ob langer-
fristig Kosteneinsparungen und etwaige
Bedarfsausweitungen unter den Bedin-
gungen eines verscharften internatio-
nalen Wettbewerbs in Europa zu neuen
Arbeitsplatzen fuhren werden, sei ge-
genwartig noch vollig ungewil}.

Handlungsbedarf bestehe jedenfalls,
denn: ,Konkrete soziale Praktiken des
Gebrauchs neuer Informations- und
Computertechnologien  entscheiden
daruber, ob die Informationsgesell-
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schaft Beschaftigung entstehen laRt
oder abbaut.“ (S. 202)

Thomas Riesenecker-Caba und
Christian Stary setzen sich in ihrer
Branchenstudie mit den Folgen syste-
mischer Rationalisierung fur die Trans-
port- und Lagerarbeit auseinander. Sie
gelangen zu der Schluffolgerung, daf
es im Gitertransportwesen zu einer
starkeren Integration von Funktionen
und Ablaufen bei gleichzeitig zuneh-
mender Spezialisierung der Betriebe
und Unternehmenseinheiten kommt.
Die Arbeitsfolgen der auf das System
der Transportketten abzielenden und
damit zwischen- und (berbetrieblich
ansetzenden Rationalisierung sind dif-
ferenziert, weil gleiche Funktionstypen
an unterschiedlichen Stellen und in den
verschiedenen Transportketten unter-
schiedliche Entwicklungstrends zeigen.
(Im Ubrigen umfallt dieser inhaltlich
eher heterogene Sammelband auch
drei ausgezeichnete Beitrdge zum The-
ma Internationalisierung und Wandel
von Arbeitsorganisation und Arbeitsbe-
ziehungen.)

11. Der Wandel der
osterreichischen Beschiiftigten-
struktur in den achtziger Jahren

Der von H. Schnabl herausgegebene
Sammelband ‘Innovation und Arbeit’
umfalt ein Dutzend Beitrage, die sich
im weiteren Sinne mit dem Thema
technischer Wandel und Beschéftigung
befassen. Fir an Fragen des Struktur-
wandels Interessierte sind insbesonde-
re drei Artikel hervorzuheben:

P. Bleses und C. Stahmer beschrei-
ben und analysieren mit amtlichen Er-
gebnissen der Input-Output-Rechnun-
gen 1960 und 1990 den Strukturwandel
des Arbeitsmarktes in der Bundesrepu-
blik Deutschland. Th. Siebe nimmt un-
ter Vorgabe von plausiblen Rahmenda-
ten eine Projektion mdéglicher Produkt-
ions- und Beschéaftigungsentwicklun-
gen in Westdeutschland fir den Zeit-
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raum 1996 bis 2005 vor. Zu diesem
Zweck fuhrt er Simulationsstudien mit
einem disaggregierten 6konometri-
schen Modell durch.

Der Beitrag ‘Wirtschaftsstruktur, Be-
rufe und Qualifikationen in Osterreich’
schlieBlich stammt aus der Feder von
Norbert Rainer und Sonja Auracher.
Der Artikel beschreibt die Erstellung ei-
ner mit der Input-Output-Statistik abge-
stimmten Wirtschaftszweig- mal Be-
rufs- bzw. Qualifikationsmatrix fir
Osterreich und enthélt einige Analysen,
die auf diesem Datenmaterial beruhen.

Die Verschiebungen in der &sterrei-
chischen Beschaftigtenstruktur zwi-
schen 1981 und 1991 waren tatsachlich
‘gewaltig' (S.62). Die Gesamtzahl der
Erwerbspersonen stieg in diesem Jahr-
zehnt um acht Prozent. Ausschlagge-
bend fur diesen Zuwachs war die Ex-
pansion des Dienstleistungssektors:
Wahrend die Erwerbspersonenzahl
dort um 25,2% zunahm, verzeichneten
der primare (-26,2%) und der sekunda-
re Sektor (-6,2%) erhebliche Beschaf-
tigungsruckgange.

Ein entsprechendes Bild zeigt sich
bei den Berufen: Starken Abnahmen
beiden Land- und Forstwirtschaftlichen
Berufen (-25,8%) sowie bei den Pro-
duktionsberufen (-5,0%) steht eine
deutliche Expansion bei den Dienstlei-
stungsberufen (19,8%) gegenuber.

Eine Komponentenzerlegung (S. 64)
ergibt, dal mebhr als die Halfte des
Rickgangs der Produktionsberufe auf
den Wirtschaftsstruktureffekt zuriickzu-
fuhren ist und nur etwas mehr als ein
Drittel auf den Berufsstruktureffekt.
Noch ausgepragter ist diese Konstella-
tion bei den Dienstleistungsberufen:
Deren Expansion war zu 93% auf das
Wachstum des tertidren Sektors zu-
ruckzufihren.

Aufden Trend zu héherer Qualifikati-
on der Beschaftigten wurde bereits
oben unter Punkt 9 hingewiesen. In
Osterreich sank in den achtziger Jahren
der Anteil jener Erwerbspersonen, die
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nur eine Pflichtschule abgeschlossen
hatten, um 21,7%. Alle hdéheren Bil-
dungsebenen weisen sehr hohe Zu-
wachse auf. So stieg der Anteil der Be-
rufstatigen mit Abschluf® einer Hoch-
schule oder hochschulahnlichen Aus-
bildung von 4,8 auf 7,1%. Dieser Zu-
wachs wurde zu 92,8% vom Dienstlei-
stungssektor absorbiert.

12. Offentliche Dienstleistungen

Im Sammelband ‘Wirtschaft und 6f-
fentliches Interesse’ wird der Stellen-
wert der ‘Dienste von allgemeinem wirt-
schaftlichem Interesse’ in Osterreich
und in der EU von prominenten Autoren
sowohl aus rechtlicher als auch aus
Okonomischer Perspektive beleuchtet.

Norbert Wimmer sucht in seinem
Beitrag ‘,Service Public* in Osterreich’
marktwirtschaftsfeste offentliche Auf-
gabenbereiche zu bestimmen. Zu letz-
teren zahlen nach 6sterreichischer Ver-
fassungslage zum einen die ‘genuinen
Staatsaufgaben’, wobei es sich im we-
sentlichen um die Aktionsbereiche im
Rahmen des staatlichen Gewaltmono-
pols handelt: Gesetzgebung, Recht-
sprechung, Polizei, Landesverteidi-
gung, Wahrungshoheit, Finanzverwal-
tung. Zum anderen wirkt das Sozial-
staatsprinzip als rechtliche und fakti-
sche Barriere gegen einen Abbau von
Staatsaufgaben. Zusammenfassend
halt Wimmer fest, daf die staatsprinzi-
piellen und verfassungsrechtlichen
Grundentscheidungen zwar einen
Kernbereich von 6ffentlichen Aufgaben
als Nukleus der Staatlichkeit schitzten,
gleichzeitig aber von diesem Stand-
punkt aus nicht auszumachen sei, wo
die Grenzen der Privatisierung konkret
verlaufen. Erforderlich sei eine Neude-
finition des ‘service public’ (S. 41).

Das Europarecht schafft mit dem Art.
90 Abs. 2 EGV die wichtigste Enklave
im Herrschaftsbereich des marktwirt-
schaftlichen Wettbewerbs. Demgeman
kann die Anwendung der Wettbewerbs-
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regeln bei der Erbringung von Dienst-
leistungen von allgemeinem wirtschaft-
lichem Interesse unter bestimmten Vor-
aussetzungen ausgesetzt werden.

Gabriel Obermann befaf’t sich in
dem Beitrag ‘Offentliche Aufgaben in
ausgewahlten Infrastrukturbereichen’
im einzelnen mit diesen ‘Dienstleistun-
gen von allgemeinem wirtschaftlichem
Interesse’ unter den Postdiensten, den
Telekommunikationsdiensten und im
Verkehrswesen. Am Beispiel der Oster-
reichischen Post werden die offentli-
chen Aufgaben des Postdienstes ge-
maf geltendem Recht und unter Be-
dachtnahme auf Zukunftsperspektiven
abgeleitet.

AbschlieRend mdchte der Rezensent
die Hoffnung dufern, da® die ausge-
zeichneten Beitrage dieses Bandes die
- wie im Geleitwort festgehalten - not-
wendige Diskussion Uber die Rolle des
Staates in konstruktiver Weise beein-
flussen werden.

Michael Mesch
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Anmerkungen

(1) Gundlach, Erich, Die Dienstleistungs-
nachfrage als Determinante des wirt-
schaftlichen Strukturwandels (Tubingen
1993).

(2) Zur Bedeutung der Vorleistungsnachfra-
ge fiir den Strukturwandel in Osterreich
siehe: Kratena, Kurt, Die Tertidrisierung
von Inputstruktur, Produktion und Be-
schaftigung. Eine Input-Output-Analyse
fur Osterreich 1976-94, in: Mesch, Mi-
chael (Hrsg.), Neue Arbeitsplatze in
Osterreich. Die Beschaftigungsentwick-
lung im osterreichischen Dienstlei-
stungssektor (Wien 1998).

(3) Fur Osterreich finden Lassnigg, Lorenz;
Prenner, Peter, Analyse der Verschie-
bungen in der Osterreichischen Be-
schaftigungsstruktur ~ 1971-91,  in:
Mesch (1998), ebenfalls keine Belege
fir die Externalisierungshypothese.

(4) Quelle siehe Anmerkung 3.

(5) Commission of the European Commu-
nities, Green Paper: Living and Working
in the Information Society: People First
(=COM (96) 389, Briissel 1996).
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Public Health — Dokument einer
Renaissance?

Rezension von: Friedrich Wilhelm
Schwartz, Bernhard Badura, Rainer
Leidl, Heiner Raspe, Johannes Siegrist,
Das Public Health Buch — Gesundheit
und Gesundheitswesen, Verlag
Urban&Schwarzenberg, Miinchen-Wien-
Baltimore 1997, 702 Seiten.

1. Eine kurze historische
Einordnung

Ernst Gottfried Baldinger schreibt in
seinem Vorwort zum Lexikon der k. k.
Medizinalgesetze in der 2. Halfte des
19. Jahrhunderts: "Von dem Herrn Son-
nenfels (wichtiger Vertreter merkantili-
stischer Ideen in Osterreich, Anmer-
kung durch den Verfasser E. Theurl) bis
auf den elendsten Skribler ist erwiesen,
nur alsdann machtig und uniberwind-
lich seien die Firsten, wenn sie die
grolte Volksmenge gesunder und ner-
vichter Unterthanen beherrschen, wel-
che das Schwert, die Kanone, den
Webstuhl, den Pflug - auch nicht zu
vergessen die Feder - mit Kraft und mit
Muth unter Ihrer Firsten Degen und
Szepter fihren und benutzen kon-
nen.”(1) Brosskamp-Stone et al. zitie-
ren in dem hier rezensierten Buch im
Kapitel "Gesundheitsférderung und
Pravention” den Herausgeber F. W.
Schwartz mit den Worten: "Nationale
Politik muB von der Uberzeugung ge-
tragen werden, daf} eine gesunde Be-
volkerung eine Quelle des Reichtums
sowohl fur die Individuen wie fur die
Gemeinschaft darstellt.” (S. 148).

Ist das Zufall, Auswahlbias des Re-
zensenten oder Ausdruck einer der vie-
len unveranderlichen Universalien und
Kategorien, die die Menschheitsge-
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schichte bevélkern? Es ist hier nicht der
Ort, um die Rolle von Quantitat und
Qualitat des Humankapitals (Gesund-
heit, Bildung) dogmengeschichtlich
ausfihrlich zu beleuchten und damit
die offensichtlich bestehenden Ge-
meinsamkeiten/Unterschiede zwischen
den beiden Zitaten herauszuarbeiten.
Eine Interpretation, die mit der Verbin-
dung der beiden Zitate intendiert sein
konnte, gilt es allerdings zu zerstreuen,
um eine historisch korrekte Einordnung
des vorliegenden Buches zu gewahrlei-
sten. Es existiert weder in der realhisto-
rischen noch in der dogmenhistori-
schen Entwicklung ein direkter und frik-
tionsfreier Pfad von der Bevélkerungs-
lehre des Merkantilismus bzw. Kamer-
alismus des 18. und 19. Jahrhunderts
zu den Konzeptionen von (Modern) Pu-
blic Health am Ausgang dieses Jahrtau-
sends.

Dabei ist unbestritten, dal die Idee
von Public Health im deutschsprachi-
gen Raum eine lange und herausragen-
de Tradition hat. Sie geht zurlck auf die
Initiativen der Osterreich-Ungarischen
Monarchie bzw. der Deutschen Firsten
(des Deutschen Reiches) im 18. und
19. Jahrhundert. Gesellschaftspoliti-
scher bzw. 6konomischer Hintergrund
dieser Initiativen waren u.a. die Bevol-
kerungslehre und Bevolkerungspolitik
des Merkantilismus in Verbindung mit
einer stark meritorisch-paternalisti-
schen Sicht der Interventionsnotwen-
digkeit des Staates in private Angele-
genheiten im Rahmen eines aufgeklar-
ten Monarchismus. Ein wichtiger Expo-
nent dieser Sichtweise war beispiels-
weise Johann Peter Frank, der 1779 ein
achtbandiges Werk unter dem Titel
"System einer vollstandigen medizini-
schen Polizei” veroffentlichte. Es ent-
hielt eine umfassende Konzeption der
Volksgesundheitspflege, Gesundheits-
forderung, individuellen Gesundheits-
erziehung und offentlichen Gesund-
heitspflege. Dazu schlug er eine umfas-
sende Gesundheitsexekutive, eben
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eine medizinische Polizei vor. "Diese
fruhe Form der Gesundheitsaufklarung
wandte sich nach der franzésischen
Revolution rasch an alle Birger. Als
Jhygienische Volksbelehrung' entwik-
kelte sie sich im 19. Jahrhundert, berei-
chert durch die Entdeckungen der na-
turwissenschaftlichen Medizin zu einer
missionarischen Weltanschauung, die
sich nur noch mitder Umweltschutzbe-
wegung unserer Tage vergleichen Iaft.
Alfons Fischer spricht von ,wahren
Feldzigen der Gesundheitserzie-
hung‘.”(2) Gesundheit wurde schrittwei-
se — in einem keineswegs friktionsfrei
verlaufenden Prozeld - ihres privaten
und schicksalhaften (gottgegebenen)
Charakters entkleidet und als offent-
lich-rechtlich relevantes, plan- und
steuerbares Anliegen thematisiert. An-
fang des 20. Jahrhunderts entstand —
aufbauend auf sehr fragilen demokrati-
schen Strukturen — insbesondere in
Deutschland noch einmal ein Hbhe-
punkt der Public Health - Bewegung,
derin erster Linie mit dem Name Alfred
Grotjahn zu verbinden ist. Grotjahn
strebte die Ubertragung des Pro-
gramms der grofen Pioniere Frank,
Mai, Neumann, Virchow und Pettenkof-
fer auf die moderne, wissenschaftlich
orientierte Medizin an. Er forderte fir
die Wissenschaft der Volksgesund-
heitspflege Interdisziplinaritat und
nannte als Partnerwissenschaften Me-
dizinalstatistik, Demographie, Anthro-
pometrie, Nationalokonomie und Sozi-
alwissenschaften.(3)

Wie vorausschauend das war, ermif3t
man daran, wenn man die Forschungs-
ansatze von "Modern Public Health” da-
mit vergleicht. Dazu Schwartz in seiner
Einflhrung zum vorliegenden Band:
"Public Health-Forschung integriert
eine Vielzahl wissenschaftlicher Diszi-
plinen und Methoden und ist charakte-
risiert durch ihren multidisziplinaren
Zugang.” (S. 4). Als wissenschaftliche
Disziplinen werden in der Folge ua. ge-
nannt: Epidemiologie, Genetik, Um-
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weltmedizin, Sozialwissenschaften, De-
mographie, Politikwissenschaften, Ge-
sundheits6konomie, Informatik, Stati-
stik etc.

Die Herrschaft des Nationalsozialis-
mus brachte die grofle Zasur in der
Volksgesundheitspflege. An die Stelle
der humanitaren Idee einer sozialen
Schicksalsgemeinschaft trat die rassi-
stische GroRenidee des arischen Her-
renvolkes. Die Verbindung der Rassen-
ideologie mit einem pervertierten Sozi-
aldarwinismus bzw. mit der politischen
Ideologie der "Sozialhygiene” hatte
nachhaltige Wirkungen auf die Nach-
kriegsentwicklung des Public Health -
Gedankens im deutschprachigen
Raum. "Nach dem Verlust ihrer ethi-
schen Fundamente, ihrer internationa-
len Verbindungen und ihrer akademi-
schen Lehrer war die Volksgesundheits-
pflege an den deutschen Universitaten
untergegangen. Vier Nachkriegsjahr-
zehnte waren erflllt von Mangelrigen
aller wichtigen Wissenschaftsorganisa-
tionen an die Adressen von Epidemio-
logie, Sozialmedizin und spéater auch
Versorgungs- und Gesundheitssystem-
forschung. Es war aber nicht pure
Nachlassigkeit, wenn der Wiederauf-
bau nur langsam anlief, denn wer sollte
die Facher in Forschung und Lehre
kompetent vertreten, wenn keine Aus-
bildungsmdglichkeiten im Lande mehr
vorhanden waren.”(4)

Das vorliegende Buch kann damit
auch als Dokument begriffen werden,
dafy Public Health in einer modernen
Form als eine Gruppe verschiedener
akademischer Disziplinen in Deutsch-
land wiedergeboren wurde.

2. Zum Anliegen, Aufbau und zu
wesentlichen Inhalten des Buches

Die Herausgeber definieren in ihrem
Vorwort (S. X) das Anliegen und die
Zielgruppe des Buches: Das Buch soll
die Ausbildungs-, Forschungs- und Ent-
scheidungslicken zwischen biomedizi-
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nischer und sozialer Grundlagenfor-
schung, klinischer Medizin und der bis-
lang vernachlassigten nicht-klinischen,
bevodlkerungs- und systembezogenen
Gesundheitsforschung schliefen hel-
fen, ohne die heute ein effizientes Ge-
sundheitswesen und eine praventive und
leistungsfahige klinische Medizin un-
denkbar sind. Das Buch ist den Studie-
renden der Public Health-Aufbaustudien-
gange, den Studierenden der Medizin
und aller gesundheitsbezogenen Facher
an Universitaten und Fachhochschulen,
ebenso den im Gesundheitsbereich be-
reits tatigen Arzten, den Angehérigen an-
derer Professsionen sowie den Politikern
und Entscheidungstragern im Gesund-
heitswesen mit der Hoffnung auf eine
neue kreative und erfolgreiche Generati-
on von Public Health-Experten im
deutschsprachigen Raum gewidmet.
Das Buch vereinigt 55 Autorinnen
aus dem deutschsprachigen Raum. Mit
drei Ausnahmen sind die Autorlnnen an
Institutionen in Deutschland tatig. Es
gliedert sich in insgesamt 8 Kapitel, die
ihrerseits wiederum durch 45 Einzelbei-
trage in Unterkapitel strukturiert wer-
den. In der einleitenden Einfihrung
wird ein kurzer Uberblick Uber den Be-
griff und den Stand von Public Health
sowie Uber die verschiedenen Heraus-
forderungen fir die Gesundheitssyste-
me in den Industrielandern gegeben.
Dieser Einfuhrung schliefdt sich ein Ka-
pitel "Gesundheit und Krankheit” an. In
diesem Kapitel werden einleitend Mef3-
konzepte von Gesundheit und Krank-
heit dargestellt bzw. wird ein empiri-
scher Befund zur Situation in Deutsch-
land und in ausgewahiten Industrielan-
dern prasentiert. Daran schlief3en sich
Beitrage an, die die Bedeutung einzel-
nen Determinanten von Gesundheit/
Krankheit abzuschatzen versuchen:
* die genetischen Grundlagen von Ge-
sundheit und Krankheit,
* den Einflufl von Umwelt, technischem
und zivilisatorischem Fortschritt,
* die Bedeutung von gesellschaftlichen
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Strukturen (Erwerbsrolle, Ge-
schlechtsrolle),

*den Einflul des individuellen Kon-
sumverhaltens,

*den Konnex von Alter und Gesund-
heit.

Abgeschlossen wird dieses Kapitel
mit zwei Beitragen zur Rolle und Be-
deutung von Gesundheitsférderung
und Pravention.

Das Kapitel "Institutionen, Systeme
und Strukturen” widmet sich politisch-
institutionellen Aspekten der Gesund-
heitsversorgung. Ausgehend von den
Zielenund Strategien der Gesundheits-
politik werden Institutionen und Struktu-
ren der Gesundheitsférderung und Pra-
vention, der Krankenversorgung und
des offentlichen Gesundheitsdienstes
dargestellt. Abgerundet wird dieses Ka-
pitel durch einen Uberblick Uber die
Ausgaben fur Gesundheit und ihre Fi-
nanzierung. Dieses Kapitel orientiert
sich in der Darstellung mit wenigen
Ausnahmen an der politisch-institutio-
nellen Struktur in Deutschland.

Das Kapitel "Informationen gewinnen
und interpretieren” ist der Vermittlung
von Analysetechniken im Rahmen von
Public Health gewidmet. Dabei werden
das theoretische Fundament, aber
auch konkrete Anwendungsanleitungen
und nitzliche Hinweise bzw. Warnun-
gen vor Fallstricken in der Anwendung
fur folgende Themenbereiche gege-
ben:

* Daten sammeln und auswerten;

* wissenschaftliche Ergebnisse deuten
und nutzen;

* qualitative und quantitative Methoden
der Datengewinnung;

* 6konomische Evaluation;

* sozialmedizinische Beratung und Be-
gutachtung;

* Gesundheitssystemforschung.

Die beiden nachsten Kapitel sind der
Vertiefung von Public Health-Inhalten
unter Praxisgesichtspunkten gewidmet.
Dabei werden zwei unterschiedliche
Problemzugéange gewahit. Unter dem
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Stichwort "Problemzugang Krankheits-
bilder” wird einleitend das gerade in den
letzten Jahrzehnten pragende und teil-
weise kontraproduktive Spannungsfeld
von Public Health und Klinischer Medi-
zin beleuchtet. Darauf aufbauend wer-
den die Epidemiologie, die Versorgung-
defizite und die Folgerungen fir die
Konzeption von Public Health fur aus-
gewahlte Krankheitsbilder analysiert:
Infektionskrankheiten, Herz- und Kreis-
laufkrankheiten, Ernahrungs- und Stoff-
wechselkrankheiten, bésartige Neubil-
dungen, rheumatische Erkrankungen,
psychiatrische Erkrankungen, verhal-
tensbezogene Erkrankungen (insbe-
sondere: Suchtkrankheiten) und Krank-
heiten des Kauorgans.

Unter dem Stichwort "Problemzu-
gang Bevdlkerungsgruppen” wird spe-
zifisch auf die Versorgungssituation
und Versorgungserfordernisse ausge-
wahlter Bevdlkerungsgruppen einge-
gangen: Kinder und Jugendliche, Frau-
en und Manner, Arbeitende und Ar-
beitslose, Behinderte, Altere und Alte
und Migranten.

Im Kapitel "Was kann Public Health
in der Praxis leisten?” werden Fragen
von Planung und Management, der
Qualitatsforschung und Evaluation so-
wie des Qualititsmanagements be-
sprochen. Das abschlieRende Kapitel
setzt sich mit dem Stand der Public He-
alth-Ausbildung und Forschung in
Deutschland, Osterreich und der
Schweiz auseinander. Abgeschlossen
wird das Buch mit einem Serviceteil, ei-
nem Glossar wichtiger Begriffe und ei-
nem ausflihrlichen Sachregister.

3. Eine Einschitzung wichtiger
Dimensionen des Buches

Das vorliegende, sehr umfangreiche
Buch ist — wie bereits erwahnt - multi-
disziplinar konzipiert. Eine Rezension
kann der Fille an prasentierten Mate-
rialen und methodischen Anséatzen da-
her nur sehr entfernt gerecht werden.
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Die nachfolgenden Aussagen aus der
Feder eines Okonomen weisen daher
notgedrungen einen Bias auf. Auch zei-
gen sich bestimmte Meriten/Schwa-
chen eines Buches nicht beim erstma-
ligen Lesen, sondern erst bei der ver-
tieften Verwendung in der Ausbildung.
Insgesamt erscheint mir das Buch
gelungen zu sein. Es erflllt das von den
Herausgebern formulierte Anforde-
rungsprofil. Formal besticht es durch
ein modernes und attraktives Layout.
Es ist insgesamt gelungen 55 Autorin-
nen so aufeinander abzustimmen, daf}
— mit einigen Ausnahmen - grofRere
Redundanzen bzw. Wiederholungen
vermieden werden konnten. Auch die
Homogenitat in der Darstellung konnte
einigermaften gewahrt werden, wenn-
gleich Originalitat, Aktualitat, Analyse-
niveau und Analysetiefe der Beitrage
durchaus unterschiedlich sind.
AuRerst hilfreich sind die Literaturan-
gaben zu den einzelnen Kapiteln, die
wesentliche Erganzungen bzw. weiter-
fihrende Hinweise zu den Themenbe-
reichen geben. Sehr aufschlufreich
und wertvoll — insbesondere auch fur
die Lehre — sind die Darstellungen von
im allgemeinen nicht leicht zugangli-
chem empirischem Material (z. B. Ta-
bellen auf S. 36/37 zur Bedeutung be-
stimmter Erbkrankheiten, Tabelle auf S.
68 zu Krebsrisikofaktoren etc.)
Besonders hilfreich ist auch ein Ser-
viceteil, der Adressen (Post- und Inter-
netadressen) verschiedener For-
schungsverbiinde, die derzeit angebo-
tenen Aufbaustudienlehrgénge, die di-
versen Fachgesellschaften bzw. die
Zeitschriften und Publikationsreihen fur
Public Health enthalt. Etwas irritierend
ist dabei, daB in der Zeitschrifteniber-
sicht das Journal of Health Economics,
international wohl die fiihrende gesund-
heitsbkonomische Zeitschrift, nicht ent-
halten ist.
Nur bedingt gelungen ist das Glossar,
da es keinem einheitlichen Prinzip
folgt. Teilweise werden hier — wie von
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einem Glossar erwartet— klare Begriffs-
umschreibungen gegeben (z. B. S. 637:
attributables Risiko), zum Teil werden
weiterfuhrende inhaltliche Erklarungen
bzw. Wiederholungen aus dem Text
ohne klare Definitorik gebracht. So
bleibt der Begriff "Managed Care” (S.
645) weitgehend unklar. Eher mifdver-
standlich und verkirzend sind auch die
Umschreibungen fur Gesundheitsdko-
nomie (S. 642), Finanzierung im Ge-
sundheitssystem (S. 640), gemeinde-
orientierte Praventionsstrategien (S.
640), Ordnungspolitik im Gesundheits-
wesen (S. 647), Lebenserwartung (S.
645). Auch ist die Aussage, dal} die Ko-
stenentwicklung der GKV im Fokus der
O0konomischen Gesundheitspolitik ste-
he, zweifelhaft. Seit Jahren schreiben
Okonomen, daR die Stabilitit des Bei-
tragssatzes eben keine zentrale Ziel-
grofe der Gesundheitspolitik sein soll.

Das Buch ist nur eingeschrankt als
Lehrbuch im klassischen Sinne zu be-
zeichnen. Dagegen spricht schon die
Zahl der Autoren. Es ist ein Lesebuch,
eine sehr gut aufbereitete Materialien-
sammlung, die in der Public Health-
Ausbildung anwendungsorientiert auf-
bereitet und eingesetzt werden kann.
Aber auch zur persénlichen Weiterbil-
dung und zu Nachschlagezwecken
kann es gut verwendet werden.

Im folgenden sollen — ohne Anspruch
auf Volistandigkeit - einige zentrale
Aussagenbereiche des Buches heraus-
gestellt und gewdrdigt werden. Das
Buch geht von folgender Definition von
Public Health aus: Public Health umfafit
demnach alle Maftnahmen und Mana-
gement-Ansatze, die sich vorwiegend
auf ganze Populationen oder groRere
Subpopulationen beziehen, und zwar
organisierbare Ansatze bzw. Systeme
der Gesundheitsforderung, der Krank-
heitsverhitung und der Krankheitsbe-
kampfung unter Einsatz kulturell und
medizinisch angemessener, wirksamer,
ethisch und ékonomisch vertretbarer
Mittel (S. 3). Public Health geht damit
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Uber die Zustandigkeit der 6ffentlichen
Gesundheitsdienste im traditionellen
Sinne deutlich hinaus. Letztere befas-
sen sich bevorzugt mit jenen Einflul-
faktoren von Gesundheit, die 6kono-
misch als Kollektivgiter (Nichtrivalitat
im Konsum, NichtausschlieBbarkeit
Uber den Preismechanismus) bezeich-
net (ansteckende Krankheiten, Praven-
tion etc.) werden kdnnen.

Public Health in dem hier verstande-
nen (modernen) Sinne setzt dagegen
eine Stufe hoher an. Sie fragt 6kono-
misch-technisch gesprochen: Wie
schaut die Produktionsfunktion von Ge-
sundheit (salutogenetischer Ansatz)
aus, und wie kann sie optimiert wer-
den? Dafl diese Produktionsfunktion
dabei keine deterministische, lineare,
zeitgleiche, genau identifizierbare Be-
ziehung ist, sondern daf® es hier um
stochastische, nichtlineare, zeitverz6-
gerte und vielfach nur ungenau identifi-
zierbare Zusammenhange geht, ma-
chen die einzelnen Beitrage dieses
Sammelbandes sehr anschaulich deut-
lich. Die Identifizierung der Zusammen-
hange ist auch hier — wie bei allen so-
ziodkonomischen Analysefeldern — ei-
ner etwaigen Optimimierung vorge-
schaltet bzw. vorzuschalten. Als beson-
ders interessant ist in diesem Zusam-
menhang der Beitrag von J. Schmidtke
zu "Humangenetik: Sind Gesundheit
und Krankheit angeboren?” zu klassifi-
zieren, weil er sowohl sehr interessante
Informationen bietet wie auch auf die
schwerwiegenden ethischen Probleme
der (genetischen) Diagnostik in diesem
Zusammenhang eingeht und damit ein
sehr aktuellen Thema anspricht.

Der gewahlte Ansatz, der in mancher
Hinsicht einer "metawissenschaftlichen
Verankerung” gleichkommt, bringt eine
Vers6hnung des supraindividuellen Pu-
blic Health-Ansatzes mit der subindivi-
duellen biomedizinischen bzw. indivi-
duellen klinischen Forschung. Daranist
indirekt auch gekniipft, da die Rolle
des Gesundheitswesens fir die Ge-
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sundheit einer Population (wieder) auf-
gewertet wird. Wie M. H. Brenner in sei-
nem Geleitwort zum Buch schreibt,
wird damit die Sichtweise von T.
McKeown, der das Verschwinden der
meisten Infektionskrankheiten sowie
den dramatischen Anstieg der Lebens-
erwartung in den letzten 130 Jahren in
den Industrielandern fast ausschlief3-
lich auf eine prosperierende dkonomi-
sche Entwicklung zurtckfihrt, deutlich
relativiert.(5)

Differenziert wird auch das Verhaltnis
und die Bedeutung von gesellschafts-
und verhaltensbedingten Krankheitsur-
sachen erortert. Bestatigt bzw. bestarkt
werden jene Untersuchungsergebnisse
aus dem Nationalen Gesundheitsdienst
GroRbritanniens, die besagen, daf} die
Rolle des Erwerbslebens (z.B. die Be-
rufswahl) fir Mortalitats- und Morbidi-
tatsunterschiede in der Bevdlkerung
entscheidend ist. Faktoren wie die Ver-
flugbarkeit, Inanspruchnahme und Qua-
litdt der medizinischen Leistungen spie-
len bei der Erklarung dabei eine unter-
geordnete Rolle. Das Hauptgewicht
kommt dabei schichtenspezifischen
Lebens- und Arbeitsbedingungen, ins-
besondere differentiellen gesundheits-
bezogenen Lebensstilen und physi-
schen sowie sozioemotionalen Bela-
stungskonfigurationen zu. Bestétigt
wird andererseits aber auch, daf die
Verhaltnispravention (Malnahmen der
Arbeitsplatzsicherheit, Unfallvorsorge)
vielfach einen wesentlich hoéheren
Standard aufzuweisen scheint als die
Verhaltenspravention, wenngleich dies-
bezigliche Aussagen auf Grund der
komplexen Wirkungsmodelle schwierig
sind. Dieser Eindruck bestatigt sich
aber auch in Krankheitskostenstudien.

Gewisse Vorbehalte méchte der Re-
zensent gegentber dem Kapitel "Insti-
tutionen, Systeme und Strukturen” an-
bringen. In diesem Kapitel werden im
wesentlichen in Deutschland bestehen-
de Strukturen der Gesundheitspolitik
und der Gesundheitsversorgung darge-
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stellt. Im weiteren wird ein sehr infor-
mativer Uberblick Uber die Finanzie-
rungsstrukturen (Finanzierungstrager,
Ausgabenstrukturen) gegeben. Auch
die Darstellung der institutionellen
Strukturen in Deutschland ist informativ
und systematisch. Die Vorbehalte fol-
genden Punkten gelten in diesem Kapi-
tel:

* Der Abschnitt Uber die Gesundheits-
politik ist durch eine sehr optimisti-
sche Sicht Uber die Formulierbarkeit
von Zielen bzw. Strategien der Ge-
sundheitspolitik durch politische Ent-
scheidungsmechanismen geprégt.
Die Erwartung der konsistenten For-
mulierbarkeit und Umsetzung einer
solchen Politik ist spatestens seit der
Veroffentlichung des Arrow‘'schen Un-
moglichkeitstheorems deutlich gesun-
ken. Zudem wurden in den letzten
dreilig Jahren im Rahmen der Neuen
Politischen Okonomie Erkenntnisse
Uber das Verhalten von Politikern,
Verbanden und Interessengruppen
entwickelt, die in hohem Ausmaf}
auch das Entscheidungsverhalten im
Gesundheitswesen erklaren kénnen
und die beider institutionellen Gestal-
tung zu berucksichtigen sind. Diese
Literatur hat auch zu einer Neuformu-
lierung eines (reduzierten) Stellen-
werts von Zielen (Leitbildern) in der
Politik gefuhrt. Insgesamt wirde die
stérkere Berucksichtigung von Ansat-
zen der Neuen Politischen Okonomie
ein Umdenken von der starken Ergeb-
nisorientierung des Buches zu einer
starkeren Verfahrensorientierung na-
helegen.

Meines Erachtens ware es sinnvoll
gewesen, die beiden Kapitel "Ziele
und Strategien der Gesundheitspoli-
tik” und "Denken in Zusammenhan-
gen: Gesundheitssystemforschung”
starker miteinander zu verbinden. Da-
durch wére es moglich gewesen, ver-
schiedene Grundmodelle der Steue-
rung im Gesundheitswesen (Markt-
modell, Sozialversicherungsmodell)
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klarer herauszuarbeiten und die Vor-
teile/Nachteile, die mit den einzelnen
Modelltypen verbunden sind, klarer
zu formulieren. Stérend ist in diesem
Zusammenhang auch, daf} die einzel-
nen Modelle ziemlich undifferenziert
angewendet werden und die wichtige
Unterscheidung zwischen der Risiko-
absicherungsfunktion und der Lei-
stungsbereitstellungsfunktion im Ge-
sundheitswesen nicht durchgéngig
eingehalten wird. Diese Unterschei-
dung wird (erst) von Leidl im Rahmen
der Finanzierungsdiskussion einge-
flhrt.

Diese Unterscheidung hatte es auch
ermdglicht, differenzierter auf die
wichtige normative Frage der Steue-
rungsalternativen (Markt, Staat, priva-
te Non-Profit-Institutionen, Selbstver-
sorgung etc.) in der Leistungsbereit-
stellung und in der Risikoabsicherung
einzugehen. Diese gesellschaftspoliti-
sche Grundfrage wird (leider) im Buch
nur am Rande beleuchtet, wenngleich
implizit eine hohe Affinitat zu staats-
nahen L&ésungen herausgelesen wer-
den kann. Eine klarere Herausarbei-
tung der Optimalitatskriterien in der
Institutionenwahl  (privat/éffentlich,
zentral/dezentral )hatte auch Vorteile
in der Evaluation real existierender
Systeme (z.B. Honorierungssysteme
von Arzten, Krankenhausern ) ge-
bracht.

Von hoher sachlicher Kompetenz,
Ausgewogenheit und anwendungsbe-
zogener Relevanz ist das Kapitel "Infor-
mationen gewinnen und interpretieren”
gepragt. Dies gilt insbesondere auch fir
das Kapitel, das in die 6konomische
Evaluation einfuhrt. In sehr anschauli-
cher Form werden hier unterschiedliche
Arten der 6konomischen Evalutation
und deren Vor- und Nachteile gegen-
Ubergestellt.

Differenzierter sind dagegen wieder-
um die Ausfihrungen zum Kapitel
"Was kann Public Health in der Praxis
leisten? Problemzugang System und
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Institutionen” zu sehen. Hier werden
Aussagen zu Planung und Manage-
ment, zur Qualitatsféorderung und Eva-
luation und zum Qualitdtsmanagement
gemacht. Die Ausfuhrungen in diesem
Kapitel sind teilweise heterogen und
bleiben stellenweise auf allgemeinem
betriebswirtschaftlichen Niveau ohne
einen entsprechenden Anwendungsbe-
zug. Die Aufbereitung und Einschat-
zung von Managed Care spiegelt m. E.
den Stand der Diskussion nur einge-
schrankt wider. Eine klarere Unter-
scheidung von Grundkonzeption, er-
warteten Auswirkungen und empiri-
schen Erfahrungen bzw. Ubertragungs-
moglichkeiten auf Gesundheitssysteme
vom Sozialversicherungstyp ware hier
ohne Zweifel hilfreich gewesen. Aber
moglicherweise spiegelt die Art der
Darstellung in diesem Kapitel auch den
Umstand wider, daf® es sich hier um
neue Instrumente handelt, bei denen
die betriebswirtschaftliche Rhetorik
noch die Enttduschungen der Erfah-
rung (Praxis) verdeckt, insgesamt aber
doch ein grofles Maf} an Skepsis von
seiten der sozialwissenschaftlich domi-
nierten Public Health-Vertreter zum
Ausdruck kommt.

4. Lehren fiir Osterreich

Sieht man einmal von der Uberwie-
genden Orientierung an deutschen In-
stitutionen und Gegebenheiten der Ge-
sundheitspolitik- und Gesundheitsver-
sorgung ab, so kann das Buch auch
dem 6sterreichischen Leser sehr emp-
fohlen werden.

Dariber hinausgehend stellt sich
aber die Frage, ob bzw. welche spezifi-
schen und konkreten Lehren aus die-
sem Buch fur die Gesundheitspolitik in
Osterreich gezogen werden sollen bzw.
gezogen werden kénnen. Ohne ins De-
tail zu gehen, sollen zumindest zwei
Ansatzpunkte kurz diskutiert werden:
die Verbesserung der Ausbildungs- und
Forschungsgstrukturen in Public Health
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und die Umstrukturierung der Offentli-
chen Gesundheitsverwaltung unter der
starkerer Berlicksichtigung des Public
Health-Gedankens.

Die Feststellung von Schwartz in die-
sem Buch: "Public Health gehért in
Deutschland — anders als in den angel-
sachsischen Landern — zu den noch
jungen wissenschaftlichen Arbeitsge-
bieten...”(S. 3), gilt in noch viel starke-
rem MaRe fiir Osterreich. In Deutsch-
land sind seit 1989 neun Postgraduier-
ten-Studiengange aus Public Health mit
einer derzeitigen jahrlichen Ausbil-
dungskapazitat von 300 Studienplatzen
installiert worden. In einer 1996 durch-
gefuhrten Befragung zum Stand und zu
den Perspektiven von Public Health in
Osterreich wurde die Meinung von Ent-
scheidungstragern im Gesundheitswe-
sen erhoben. Ingesamt schatzten 57%
der Befragten den Stand der &sterrei-
chischen Public Health-Forschung
"schlechter” oder "viel schlechter” als in
den fuhrenden Landern ein. Aus der
Sicht der Befragten existiert ein beson-
ders groRRer Forschungsbedarf auf den
Gebieten der Epidemiologie und Ge-
sundheitsberichterstattung, Gesund-
heitsférderung und Pravention sowie
Gesundheitssystemforschung.(6)

Innerhalb der postgraduellen Ausbil-
dung werden zwar Weiterbildungskurse
in einzelnen Aspekten von Public He-
alth von den Universitaten auf Basis
von Universitatslehrgangen angeboten,
der Ausbildungbedarf an Postgraduier-
ten im Public Health-Bereich wird da-
durch bei weitem nicht abgedeckt. Ins-
gesamt sind die Ausbildungsmaéglich-
keiten im Bereich Public Health aus der
Sicht internationaler Standards als
héchst unbefriedigend zu bezeichnen.
Interessenten sind auf ein diesbezugli-
ches Studium im Ausland verwiesen.

Seit einiger Zeit wird von Vertretern
der Sozialmedizin die Idee einer "Au-
strian School of Public Health ventiliert.
Im Jahre 1997 wurde ein Projekt fir
eine Public Health-Ausbildung in Oster-
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reich von einer Arbeitsgruppe ausgear-
beitet. Ziel dieses Ausbildungspro-
gramms sollte es sein, Experten mit
Schliissenqualifikationen im Bereich
Public Health auszubilden, die dann in
einer geanderten Konzeption von Pu-
blic Health innerhalb des Offentlichen
Gesundheitsdienstes eingesetzt wer-
den sollten. Als ein erster Schritt wurde
von der Osterreichischen Gesellschaft
fir Gesundheitswissenschaften und
Public Health ein Funfjahresprojekt der
Planung, Durchfiihrung und Evaluie-
rung einer Osterreichischen School of
Public Health vorgeschlagen. Die Aus-
bildung sollte auf einem interdisziplina-
ren Konzept auf einer postgradualen
Basis beruhen. Sie soll sich an interna-
tionalen Standards orientieren und mit
dem Master of Public Health abge-
schlossen werden.(7)

Die Gesamtkosten dieses Projektes
werden derzeit mit 37,5 Mill. 6S ange-
geben. Rund 25% davon soll iber Stu-
diengebihren finanziert werden, die
restlichen 75% sollen durch ein Grin-
derkonsortium, bestehend aus dem
Bund, den Landern und den Sozialver-
sicherungstragern, aufgebracht wer-
den. Die Voraussetzungen fir den Start
dieses Projektes sind eine entspre-
chende politische Willenserklarung so-
wie die Unterstitzung und Finanzierung
durch die relevanten Stellen. Es ist im
Moment véllig unklar, ob, wann und in
welcher Dimensionierung dieses Pro-
jekt tatsachlich in die Implementie-
rungsphase gehen wird.

Hand in Hand mit einer unzureichen-
den Ausbildungssituation in Public He-
alth geht die untergeordnete Stellung
von Public Health in der Gesundheitspo-
litik. Der institutionelle AnkniUpfungs-
punkt des Public Health-Gedankens sind
im wesentlichen die Einrichtungen des
Offentlichen Gesundheitsdienstes. Die-
ser Offentliche Gesundheitsdienst wird
vielfach als dritte Saule des Gesund-
heitssystems neben der ambulanten
und stationdren Versorgung gesehen.
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Im Rahmen der Tétigkeit des Offent-
lichen Gesundheitsdienstes (der Sani-
tatsbehdrden) dominieren derzeit in
Osterreich die bundes- und landesge-
setzlich geregelten hoheitlichen Funk-
tionen und Aufgaben. Bei stagnieren-
der personeller Kapazitat bilden die in
erster Linie im Rahmen der Leistungs-
verwaltung (Privatwirtschaftsverwaltung)
angesiedelten Aufgaben der Gesund-
heitsforderung eher den Charakter eines
"Puffers”, der bei personellen und budget-
maRigen Engpassen primar von Kurzun-
gen in diesem Bereich bedroht sind.
Dazu kommt, daf’ die hoheitlich organi-
sierten Strukturen im Rahmen des Of-
fentlichen Gesundheitsdienstes fir eine
Gesundheitsforderung, die sich "moder-
ner Motivationsmethoden, Organisati-
ons- und Marketingmethoden” bedient,
nur bedingt geignet ist. Die verstarkte Im-
plementierung des Public Health-Gedan-
kens als Informations- und Steuerungs-
ebene im Gesundheitswesen auf der Me-
taebene — wie sie in diesem Buch vorge-
stellt wird - wirde eine tiefgreifende insti-
tutionelle Neuorientierung in der 6sterrei-
chischen Gesundheitspolitik erforderlich
machen.

Engelbert Theurl
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Anmerkungen

(1) Zitiert nach: Sablik, K., Die Finanzierung
des Allgemeinen Krankenhauses durch
Kaiser Joseph Il., in: H. Wyklicky, M.
Skopec, (Hrsg.), 200 Jahre Allgemeines
Krankenhaus in Wien (Wien 1984) 23.

(2) Hafner, H., Public Health in Geschichte
und Gegenwart, in: Zeitschrift fir Ge-
sundheitswissenschaft 4 (1996) 309.

(3) Vgl. ebd. 313 und Fischer, A., Geschich-
te des deutschen Gesundheitswesens,
Bd. 1 und 2 (Hildesheim 1965); Labisch,
A., Homo Hygienicus — Gesundheit und
Medizin in der Neuzeit (Frankfurt-New
York 1992).

(4) Vgl. Hafner (1996) 314f.

(5) Vgl. McKeown, T, Die Bedeutung der
Medizin. Traum, Trugschlu® oder Ne-
mesis? (Frankfurt 1982).

(6) Vgl. den Beitrag von Noack uber Public
Health in Osterreich und der Schweiz in
diesem Buch, S. 600 f.

(7) Vgl. dazu ausfiihrlich Osterreichische
Gesellschaft fur Gesundheitswissen-
schaften und Public Health, Projektvor-
schlag Osterrreichische School of Pu-
blic Health (Graz 1997).

133



Wirtschaft und Gesellschaft

Versuche zur Schnittstelle der
Systeme Technik und
Gesellschaft

Rezension von: Gunther Tichy (Hrsg.),
Technikfolgenabschitzung in Osterreich
- Entscheidungshilfe in einer komplexen
Welt. Beispiele aus der Praxis, Verlag der

Osterreichischen Akademie der

Wissenschaften, Wien 1996, 378 Seiten,

6S 690,-.

Gunther Tichy als Herausgeber stellt
in diesem Sammelband neben grund-
satzlichen Beitragen zur Technikfolgen-
abschatzung anhand konkreter Fallbei-
spiele einige wichtige Arbeiten der For-
schungsstelle fur Technikbewertung
(FTB) und des Nachfolgers, dem Insti-
tut fur Technikfolgen-Abschatzung
(ITA), beide an der Osterreichischen
Akademie der Wissenschaften, vor.
Der Sammelband wendet sich laut
Uberblicksartikel an Meinungsbildner,
Politikberater im engeren Sinne und
Entscheidungstréager.

Liest man den ersten Beitrag des vor-
liegenden Buches, so drangen sich un-
willktrlich Eindricke von den Diskus-
sionen des vergangenen Sommers und
Herbstes rund um die Veranderungen
im Bereich des Pensionsrechts auf:
Wie damals Politikberatung von einzel-
nen Wissenschaftern praktiziert wurde,
so kann das Politikberatungskonzept
einer wissenschaftlichen Technikfol-
genabschatzung jedenfalls (hoffentlich)
nicht gemeint sein. Uberhaupt ist in
héchstem Male auffallig, daf sich die
Konzeptionierung einer institutionali-
sierten Technikfolgenabschatzung als
Politikberatung - im offensichtlichen
Gegensatz zu anderen Fachbereichen -
sehr eingehend mit den konkreten Auf-
gaben und Herangehensweisen be-
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schéftigt hat oder noch beschéftigt. So

beschreibt Tichy in seinem Uberblick

die Motivation des US-Parlaments zur

Griindung des Office of Technology As-

sassment (der ersten institutionalisier-

ten TA-Einrichtung) folgendermafien:

Die Abgeordneten wollten demnach
»in zusammengefalter, verstandlicher
Form erfahren,

-welche Fragen wissenschaftlich ge-
klart sind und welche nicht;

- bei welchen Fragen unterschiedliche
Experten unterschiedliche Meinungen
vertreten;

- welche Fragen politisch entschieden
werden missen, da Experten zu un-
terschiedlichen Ergebnissen kom-
men, oder eine Entscheidung zwi-
schen Werten getroffen werden muf};

- welche Folgen etwaige Entscheidun-
gen in technologischer, umweltpoliti-
scher, gesellschaftlicher usw. Hinsicht
hatten®.

In der Folge halt Tichy fest, dall TA
demnach notwendigerweise auf einem
interdisziplindren Konzept aufbauen
muf. TA muB} sich auch immer ihrer er-
kenntnistheoretischen und praktischen
Grenzen bewuf3t sein, da etwa die voll-
standige ,Imagination potentieller Pro-
bleme“ (und auch technischer Entwick-
lungslinien!) unmadglich ist. Dennoch
darf TA diesen Anspruch auf umfassen-
de Analyse aber nicht aufgeben. Vor
diesem Hintergrund sind also mégliche
kinftige Entwicklungen und Alternati-
ven der Technikwahl darzustellen und
die Auswirkungen im Lichte gesell-
schaftlicher Zielsetzungen bewertbar
zu machen. An dieser Stelle halt Tichy
nochmals und zu Recht fest: ,bewert-
bar gemacht, nicht bewertet® (S. 25).
TA soll namlich (aufgrund der in der
Regelimplizierten Wertvorstellungen in
technologischen Fragestellungen) nicht
Entscheidungen treffen, sondern hel-
fen, diese quasi durch eine analytische
Vorleistung, fundierter zu gestalten. Da
aber bereits die Beschreibung von
technischen Sachverhalten und mehr
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noch die Analyse ihrer Konsequenzen
auBerst wertsensibel ist, ist die Offenle-
gung der gewahlten Methode und not-
wendigerweise getroffenen Werturteile
umso notwendiger.

Mit diesem Anspruch tragt TA auch
seinen Teil zu einer mindigen Gesell-
schaft bei. Denn als impliziten Prozef}
hat es die Abschatzung von Folgen
neuer Technologien ja immer gegeben
- und sei es nur insofern, als die Ent-
scheidungstrager ,alles laufen lieRen®.
Eine Institutionalisierung macht diesen
Entscheidungsfindungsprozet  aller-
dings bewuldter und transparenter - in
diesem Sinne auch ein demokratiepoli-
tischer Fortschritt.

Walter Peissl und Helge Torgersen
stellen sich in ihrem gemeinsamen Bei-
trag konsequenterweise daher die Auf-
gabe, Eckpfeiler einer optimalen Insti-
tutionalisierung von TA zu finden. Denn
»als Instrument der Politikberatung ist
es fir die Wirksamkeit von TA in einer
Gesellschaft von elementarer Bedeu-
tung, wie die TA-Institutionen im politi-
schen System verankert sind“ (S. 30).
Dies ist eine umso schwierigere Pro-
blemlage, als TA ja um eine moglichst
umfassende und detaillierte Darstel-
lung bemiiht sein muB}, aber auch in ei-
ner der nachsten Stufen zu einer mog-
lichst politiknahen (und daher bereits
quantitativ auf wenige Seiten be-
schrankten) Ubersetzung der Resultate
kommen muf.

Die vorgestellten TA-Institutionen
zeigen den sehr stark an den Parla-
menten orientierten Zugang in Form
von - vor allem in Europa - politiknahen
TA-Sekretariaten.

Ausgangsmodell und - wie die Auto-
ren schreiben - ,Mekka“ der TA-betrei-
benden Wissenschafter war das bereits
erwahnte Office of Technology As-
sessment (OTA), das 1972 gegriindet
und dem Kongrefd unterstellt wurde.
Heute arbeiten beim OTA 200 Wissen-
schafter mit einem Budget von Uber 20
Mio $. Bis heute erfreut sich das OTA
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einer auferordentlichen internationalen
Anerkennung, aber auch, nicht zuletzt
aufgrund der Ausgewogenheit seiner
Berichte, einer wirksamen Kooperation
mit dem Kongref.

Erst Mitte der achtziger Jahre fand in
Europa die Griindung erster mit &hnli-
chen Aufgabenstellungen betrauter In-
stitutionen statt - wobei diese teilweise
nach véllig anderen Konzepten vorge-
hen, jedenfalls aber bedeutend kleiner
und finanzschwacher sind. Diese wer-
den in der Folge kurz dargestellt. So
fuhrt das 1986 gegriindete und von ei-
nem Ministerium finanzierte niederlan-
dische Institut (bis 1994: NOTA - Ne-
therlands Organization for Technology
Assessment, seit 1994: Rathenau Insti-
tuut) keine Eigenforschung durch, son-
dern vergibt in der Regel Untersu-
chungsauftrage und erarbeitet in der
Folge Optionen und Empfehlungen.

Das ebenfalls 1986 gegrindete dani-
sche Institut hingegen besteht aus ei-
nem vom Parlament aus allen gesell-
schaftlich relevanten Organisationen
ernannten Rat und einem vom Parla-
ment finanzierten Sekretariat. Konzep-
tionell liegt bei der Arbeit der Schwer-
punkt auf der Unterstitzung eines Dis-
kussionsprozesses unter breiter Offent-
lichkeitsbeteiligung. Als international
bekanntestes danisches Instrument wer-
den dabei die sogenannten ,Consensus-
Konferenzen*vorgestellt (S. 39), fur wel-
che auch ein ahnlicher, von der Gewerk-
schaft unterstitzter Vorschlag fir Oster-
reich vorliegt: Eine bestimmte Technolo-
gie wird anhand von Zeugen (den Ex-
perten) und von Richtern (den Laien) ab-
gehandelt, wobei die Laien ein breites
Meinungsspektrum der Bevélkerung ab-
decken sollen und die Experten gendétigt
sind, sich einer allgemein verstandli-
chen Sprache zu bedienen. Als Ab-
schlul® der offentlichen Veranstaltung
wird ein Bericht von den Laien erstelit,
der oftmals einen wesentlichen Input fur
die technologiepolitische Diskussion
darstellt.
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Als weitere institutionalisierte Lésun-
gen werden das ,Technikfolgenab-
schatzungsbiiro Deutscher Bundestag*
- TAB, das ,Office Parlementaire d'Eva-
luation des Choix Scientifiques et Tech-
nologiques” - OPECST in Frankreich,
das ,Parliamentary Office of Science
and Technology” - POST in Grofbritan-
nien und das ,Scientific and Technolo-
gical Options Assessment Programme*
- STOA der EU naher vorgestelit. Alle
Einrichtungen (aulRer dem OTA) haben
zwischen funf und zwanzig Mitarbeiter
und ein Budget von 10 - 30 Mio 6S
(POST nur 4 Mio 6S). In weiteren euro-
paischen Landern ist die Diskussion
bzw. der Aufbau von TA unterschiedlich
weit fortgeschritten.

Die Darstellung und Beurteilung der
TA-Institutionen wird von den Autoren
weitgehend hinsichtlich der Nahe zu
den Parlamenten vorgenommen - kon-
sequenterweise wird daher laufend von
PTA - ,Parlamentarisches Technology
Assessment“ gesprochen. Dies wirkt in-
sofern irritierend, als ja von Tichy und
auch von Peissl/Torgersen die Haupt-
aufgabe von TA in der Politikberatung
gesehen wird - sprich: in der Verbesse-
rung von Entscheidungen. Die Erful-
lung dieser Funktion hangt naturlich im
erheblichen Ausmaf® davon ab, wie
sehr die TA-Institution Zugang zu den
jeweiligen bestimmenden politischen
Entscheidungstragern bekommt - was
nicht in allen Fallen unbedingt in erster
Linie das Parlament sein muB}, wie
auch Peissl/Torgersen konstatieren.
Dies ergibt sich schon aufgrund der
Quantitaten: Tichy spricht von 20% der
Gesetze, die zumindest implizit Tech-
nologiebewertung vornehmen - ganz zu
schweigen von der groflen Menge an
Verordnungen, welche das Parlament
gar nicht passieren. Eine Uberprufung,
inwieweit das im Grundsatz als primar
angesehene Ziel der Technologiebera-
tung in den verschiedenen nationalen
Auspragungsformen erreicht werden
konnte, ware auerst interessant, fehlt
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aber weitgehend. AufschluRreicher
wird hingegen die ebenfalls wichtige
Fragestellung behandelt, inwieweit die
auch demokratiepolitische Rolle erfillt
wird, interessierte Burger in die techno-
logiepolitische Diskussion einzubezie-
hen bzw. bei bestimmten Technologien
das Interesse des Parlaments an derar-
tigen Fragestellungen zu erhéhen.

Im zweiten Teil des Beitrages werden
die TA-Aktivitaten in Osterreich darge-
stellt, die ebenfalls bis zur Mitte der
achtziger Jahre zuriickgehen und letzt-
lich auch zur Grindung des ITA an der
Akademie der Wissenschaften gefihrt
haben. Wie Peissl/Torgersen schrei-
ben, stellt die derzeitige L6sung zwar
eine weitgehende inhaltliche Unabhan-
gigkeit sicher, bringt aber andererseits
eine chronische Mittelknappheit und
eine mangelnde Nahe zu politischen
Entscheidungstragern mit sich. Dies
hat sich durch die weitgehend positiven
Erfahrungen im Zuge einer in Oster-
reich erstmals an einem konkreten Bei-
spiel (Gentechnik) eingesetzten Enque-
te-Kommission des Parlaments (die
vom [TA betreut wurde) kaum veran-
dert. Wie die Autoren richtig bemerken,
hat daran auch die Etablierung eines
Rats fur Technologieentwicklung unter
Vorsitz des Wissenschaftsministers mit
rund 40 Mitgliedern aus Ministerien,
Parlament, Landern, Verbanden usw.
nichts geandert.

Unabhangig von der in diesem Zu-
sammenhang auftretenden Frage der
Arbeitsfahigkeit von Gremien stellt sich
das grundsatzliche Problem der Nach-
frage. In den meisten Fallen ist eine
sinnvolle unabhangige Beratung ja nur
dann mdglich, wenn die zu Beratenden
auch tatsachlich beraten werden wol-
len. Fehlt dieses Moment, dann werden
nur in Ausnahmesituationen (etwa eine
politisch akut werdende Frage) dynami-
sche Entwicklungen in diese Richtung
mdglich.

Die Autoren legen fur die Entwick-
lung von TA in Osterreich einen sehr zu
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unterstitzenden Katalog von quantita-
tiv-inhaltlichen Vorschlagen vor. Die
Frage der starkeren institutionellen Ver-
ankerung wird mit dem Satz eingeleitet:
»9S0ll nun am Parlament Technikfolgen-
Abschatzung nachhaltig betrieben wer-
den, waére ....“. Genau an dieser Stelle
ware die Frage zu beantworten gewe-
sen, ob - angesichts der quantitativen
Ressourcen des 6sterreichischen Par-
laments und der faktischen Machtver-
teilung zwischen Exekutive und Legis-
lative - ein parlamentarischer Ansatz
die effektivste Institutionalisierung von
TA als Entscheidungsverbesserer dar-
stellen kann.

Im zweiten (quantitativ weit umfang-
reicheren) Teil des Bandes wird anhand
von auch den interessierten Laien ver-
standlichen Beitragen, eine Reihe von
Untersuchungsergebnissen des Insti-
tuts aus den letzten Jahren vorgestellt.
Die Palette deckt dabei weitgehend die
.groen“ Schwerpunkte des Institutes
ab: Telekommunikationstechnologie,
Umwelttechnologie, Biotechnologie so-
wie Medizintechnologie. Im Rahmen
einer kurzen Buchvorstellung ware es
meiner Meinung nach unseriés, zu je-
dem der elf technologiebezogenen
Fachbeitrage eine Zusammenfassung
und Bewertung zu versuchen - sind sie
doch selbst Zusammenfassungen um-
fassender Studien. Ich méchte mich
daher an dieser Stelle damit begniigen,
den Leser auf die einzelnen behandel-
ten Themen hinzuweisen und zu einer
jedenfalls lohnenden Lektire der je-
weils interessierenden Beitrage einzu-
laden.

Helge Torgersen befaldt sich mit den
Mdglichkeiten eines verantwortungs-
vollen Umganges mit den Chancen und
Risiken der Gentechnik: ein Thema,
das seit Jahren auch die éffentlichen
Diskussionen, jiingst auch in Oster-
reich, mitdominiert.

Torgersen wagt sich mit der Gentech-
nik an ein heikles Thema. Die vorhan-
dene Ablehnung bzw. Skepsis gegen-
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Uber der Gentechnik stellt moglicher-
weise lediglich die Kristallisation einer
in breiten Bevélkerungskreisen vorhan-
denen allgemeinen diffusen Technikkri-
tik dar. Ein gesellschaftlicher Zustand,
der bei einem kleineren Teil der Bevél-
kerung zu einer ausgepragten Polari-
sierung zwischen Skeptikern und Eu-
phorikernfuhrt, bei einem gréReren Teil
aber wohl durch eine Mischung von
Faszination und Resignation (ob der als
unbeeinflulbar empfundenen Schnel-
ligkeit und Richtung der Entwicklung),
gekennzeichnet ist. Dieser Zustand
drickt sich mittelfristig kaum in der Ab-
lehnung bereits breit eingefihrter Pro-
dukte aus - bei diesen konkreten Mani-
festationen und den ihnen zugrundelie-
genden neuen Technologien stéf3t man
meist auf breite Zustimmung bzw. ak-
zeptierte Verwendung -, sondern viel-
mehr durch eine tiefsitzende Skepsis
gegenlber Neuerungen und Verande-
rungen. Das Schwerpunktthema Tele-
kommunikation wird in der Folge auf
drei verschiedenen Ebenen durch Bei-
trage von Johann Cas (“Okonomische
Effekte der Telekommunikation: Aus-
wirkungen auf Wachstum, Wirtschafts-
struktur und Wettbewerbsfahigkeit”),
Johann Cas und Paul Pisjak (“integrier-
te Breitbandnetze - eine Technologie
sucht ihren Markt”) sowie Walter Peissl
und Paul Pisjak (“Kartenspiele im Zah-
lungsverkehr - und wie sind die Re-
geln? Probleme des kartengestitzten
Zahlungsverkehrs in Osterreich”) be-
handelt.

Beim Themenblock Umwelt steht die
Technologiefolgenabschatzung einer
breiten 6ffentlichen Unterstiitzung ge-
genuber, wobei die tatsachlichen Kon-
sequenzen der verschiedenen Konzep-
te in weiten Bereichen nicht strukturiert
untersucht wurden. Michael Nentwich
und Christian Rakos (“Die Umweltver-
traglichkeitsprifung von Politiken, Pla-
nen und Programmen: ein strategi-
sches Instrument der Umweltvorsor-
ge”), Sebastian Alber und Markus Mikl

137



Wirtschaft und Gesellschaft

(“Nachwachsende Rohstoffe - Chance
flr eine grine Zukunft?”) und Christian
Rakos (“NFF Nebenstrom-Feinstélfilter.
Technikbewertung einer Abfallvermei-
dungstechnologie”) geben Beispiele auf
verschiedenen Konkretisierungsstufen.

Der Bereich Medizin- und Sozialtech-
nologie wird von Claudia Wild (“Medical
Technology Assessment: Die sozialen
Folgen der Technisierung der Medizin”),
Walter Kriedl und Helge Torgersen (“Me-
dical Technology Assessment in Oster-
reich. Auf der Suche nach Ansatzpunk-
ten”), Walter Peissl und Claudia Wild
(“Patienten-Karten: Eine Technikfolgen-
Abschatzung einer Anwendung der In-
formationstechnologie im Gesundheits-
bereich”) und Claudia Wild (“Gerontech-
nologien: Autonomie im Alter mit Hilfe
der Technologie”) behandelt.
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Die Artikel dieses Buches stellen in
ihren jeweiligen Fachbereichen exzel-
lente Beitrdage zur Diskussion dar. Sie
sind daher fir die von den entsprechen-
den Fragestellungen betroffenen Ent-
scheidungstrager und interessierten
Gruppen/Personen eine unbedingt
empfehlenswerte Lektire. Die Starke
der Einzelbeitrage ist gleichzeitig wohl
die Schwache des Bandes als ver-
kaufsfahiges Buch: Es gibt keine grof3e
Lesergruppe, die an allen vorgelegten
Themen gleich stark interessiert ist.
Diese gewissermaflen als Sammel-
band herausgegebene Arbeitsdoku-
mentation (und das ist das Schicksal
vieler ahnlicher Werke) fordert daher
geradezu zum Kopieren einzelner Teile
heraus.

Roland Lang
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Gerechtigkeit aus soziologischer
Perspektive

Rezension von: Hans-Peter Miiller,
Bernd Wegener (Hrsg.), Soziale
Ungleichheit und soziale Gerechtigkeit,
Leske und Budrich, Opladen 1995,
335 Seiten, 6S 321,-.

Dieser Tagungsband bietet Lesern,
die nicht mit soziologischer Literatur
vertraut sind, zunachst eine Uberra-
schung: Soziologie hat sich bisher nur
wenig mit Gerechtigkeit und Ungerech-
tigkeit von Gesellschaften und sozialen
Strukturen beschaftigt. Es geht alsoum
wissenschaftliches Neuland. Die Ursa-
che dafir ist, dal® Gerechtigkeitsvor-
stellungen normative Ideen sind und
daher von Ungleichheit nicht ohne wei-
teres auf Ungerechtigkeit geschlossen
werden kann. Zwar nimmt die soziologi-
sche Ungleichheitsforschung ihren Im-
petus oft von Vermutungen der damit
verbundenen Ungerechtigkeit, wie im
Vorwort betont wird, aber ein direkter
Zusammenhang kann nicht ohne weite-
res hergestellt werden.

Ein zentraler Aspekt fast aller Beitra-
ge in diesem Buch ist daher die Frage,
was die Soziologie, insbesondere die
quantitativ-empirisch arbeitende Sozio-
logie, zur Diskussion von Gerechtigkeit
beitragen kann. Im Einleitungsbeitrag
der Herausgeber wird diese Frage an-
hand der Gegenilberstellung der Ge-
rechtigkeitstheorien von Rawls und de-
nen der Kommunitaristen, allen voran
der von Michael Walzer, diskutiert.
Rawils ging, vor allem in seiner frihen
Theorie, von abstrakt gedachten Indivi-
duen aus, und stellte die Frage, wie
eine gerechte Gesellschaft beschaffen
sein miilte, die von diesen Individuen
als solche akzeptiert werden kdnnte. Es
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war die Frage nach einer universalisti-
schen Theorie der Gerechtigkeit, also
unabhangig von jeder konkreten Ge-
sellschaft. Von kommunitaristischen
Kritikern wurde darauf hingewiesen,
daR dieser Ausgangspunkt unzulassig
sei. Individuen missen namlich immer
als Teilnehmer einer bestimmten Ge-
sellschaft gedacht werden. Daher kdn-
nen deren Gerechtigkeitsvorstellungen
nicht unabhangig von dieser Gesell-
schaft gedacht werden.

Fur die Soziologie hat diese Diskus-
sion grofte Bedeutung, und kaum einer
der Beitrage in diesem Band bezieht

sich nicht darauf. Wenn es namlich kei-

ne universelle Gerechtigkeitsvorstel-
lung geben kann, dann sind empirisch
gegebene Gerechtigkeitsvorstellungen
nicht blo® Meinungen von Personen
Uber gesellschaftliche Verhaltnisse,
sondern sie sind selbst ein Element der
Struktur der Gesellschaft. Die Schwie-
rigkeit ist, da Soziologen auch mit
dem marxistischen Konzept des ,fal-
schen BewuRtseins® arbeiten, daher die
von Personen geauflerten Vorstellun-
genvon den mdglicherweise ungerech-
ten Strukturen gepragt sind. Auf diese
Vorstellung und die Schwierigkeiten,
die sich daraus fur soziologische For-
schung zur Gerechtigkeit ergeben, wird
in einigen Beitragen hingewiesen.

Die Problematik dieser Forschung
wird an den empirischen Beitragen in
diesem Buch deutlich. Es werden Ein-
stellungen zu Fragen, die Ublicherweise
mit Gerechtigkeitsproblemen in Zu-
sammenhang gebracht werden, erho-
ben und mit gesellschaftlichen Struktu-
ren und anderen Aspekten gesell-
schaftlich relevanter Ideologien in Be-
ziehung gesetzt. Es werden zwei ver-
gleichende Studien lber die USA und
BRD referiert, wobei sich eine mit Ver-
gleichen zwischen einigen OECD-Lan-
dern beschéaftigt, wahrend die andere
Einstellungsunterschiede zwischen der
alten BRD und den neuen Bundeslan-
dern behandelt.
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Die dabei gewonnenen Ergebnisse
sind nicht uninteressant, aber fraglich
ist, ob sie die von den jeweiligen Auto-
ren aufgestellten Behauptungen stit-
zen. So kénnen die Unterschiede in den
Einstellungen zu sozialstaatlichem Ein-
kommensausgleich zwischen der BRD
und der USA nicht einfach als Uberwie-
gen des Individualismus in den USA
und des Etatismus in der BRD gedeutet
werden, nur weil Einkommensungleich-
heit wegen unterschiedlicher Leistung
in den USA starkere Zustimmung er-
fahrt als in der BRD. Man kénnte das
schlieBlich auch so deuten, da® man in
den USA Gleichheit mehr mit Chancen-
gleichheit, in der BRD aber mehr mit
Gleichheit der Ergebnisse in Verbin-
dung bringt. Man kann es auch nicht als
eine Widerlegung der Walzer'schen
Behauptung nehmen - daft namlich ein
politisches Gemeinwesen durch weit-
gehend einheitliche Gerechtigkeitsvor-
stellungen gepréagt sein muf} -, wenn es
erhebliche Unterschiede in bezug auf
Gerechtigkeitsvorstellungen zwischen
Ostdeutschland und Westdeutschland
gibt. Walzer meint doch wirklich politi-
sche Einheiten und nicht vor kurzem
zusammengeklebte Staaten.

Aber auch fir die normativen Fragen
sind die in dieser Konferenz behandel-
ten Themen von groRRer Bedeutung.
Dies wird deutlich in dem Beitrag von
Beate Rdssler ,Geschlechterverhaltnis
und Gerechtigkeit”. Es wird die Forde-
rung vertreten, dafd es fir Frauen nicht
gleiche Rechte, sondern gleichwertige
Rechte geben soll. Das setzt aber ak-
zeptierte soziologische Erkenntnisse
Uber nach Geschlecht unterschiedliche
Mdoglichkeiten und Aufgaben in der Ge-
sellschaft voraus. Ich glaube nicht, daf
es so eine Erkenntnis jemals geben
wird. SchlieBlich ist es fur die sich &n-
dernde Stellung von Frauen in der Ge-
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sellschaft wesentlich, daR es heute kei-
ne allgemein akzeptierte ,Erkenntnis®
Uber die Rolle der Frauen in der Gesell-
schaft gibt. Aber man kann die von
Beate Réssler aufgeworfene Frage
nicht einfach beiseite schieben. Viele
Erkenntnisse des Verfassungsgerichts-
hofes zum Prinzip der Gleichheit sind in
erster Linie Festlegungen von Gleich-
wertigkeiten.

DaR wesentlich mehr Arbeit auf die-
sem Gebiet notwendig ist, und zwar so-
wohl theoretische als auch empirische,
um zu wirklich gehaltvollen Aussagen
zu kommen, wird vor allem dann deut-
lich, wenn der Zusammenhang zwi-
schen anderen gesellschaftlichen Vor-
stellungen und denen von Gerechtig-
keit untersucht wird. In einigen Arbeiten
wird der Zusammenhang mit religiésen
Traditionen hergestellt. Das ist sicher
naheliegend, insbesondere seit den Ar-
beiten von Max Weber. Aber die Be-
hauptung eines Zusammenhangs zwi-
schen Calvinismus und eher leistungs-
orientierte Gerechtigkeitsvorstellungen
ist fir meinen Geschmack etwas zu
voreilig. Bemerkenswerterweise wer-
den in einem Aufsatz etatistische Vor-
stellungen mit dem Katholizismus in
Verbindung gebracht, in einem anderen
aber mit lutherisch-protestantischen
Ideen. Das muft kein Widerspruch sein,
aber die Herausgeber hatten das be-
achten sollen. Wie passen im Ubrigen
die skandinavischen Lander in diese
Einteilung?

Wer von den Beitragen des Buches
eine ausgefeilte, von Empirie gestitzte
Theorie zur Soziologie von Gerechtig-
keit und Ungerechtigkeit erwartet, wird
enttduscht werden. Wer aber sehen
will, wie ein neues Gebiet der soziologi-
schen Forschung erdffnet wird, wird
diesem Buch viel abgewinnen.

Peter Rosner
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Wirtschaftspolitische
Weichenstellungen

Rezension von: Karl Socher (Hrsg.),
Wolfgang Schmitz -
Wirtschaftspolitische Weichenstellungen
1963-1973, Verlag Orac, Wien 1996, 160
Seiten, 6S 460,-; Giinter Bischof, Anton
Pelinka (Hrsg.), Austro-corporatism.
Past, Present, Future; Contemporary
Austrian Studies, Vol.4, Transaction
Publishers, New Brunswick und London
1996, 428 Seiten.

Das erste hier besprochene Buch
will, dem Vorwort des Herausgebers
zufolge, keine Festschrift sein - eine
solche ist bereits zum 60. Geburtstag
des friheren Finanzministers und Na-
tionalbankprasidenten  Dr.Wolfgang
Schmitz 1983 erschienen. Die in dem
Band versammelten Beitrage geben ei-
nen Ruckblick auf wirtschaftspolitische
Weichenstellungen, welche unter mafd-
geblicher Mitwirkung von Schmitz in
den zehn Jahren 1963 (Grindung des
Beirats fur Wirtschafts- und Sozialfra-
gen, dessen erster Vorsitzender
Schmitz war) bis 1973 (Ubergang zur
spater so genannten ,Hartwahrungspo-
litik“ nach dem Zerfall des Systems fe-
ster Wechselkurse) erfolgten und
Osterreichs Wirtschaftspolitik meist
nachhaltig pragten.

Hans Seidel gibt in seinem Aufsatz
Uber den Beirat fur Wirtschafts- und
Sozialfragen eine Charakteristik dieser
Einrichtung der wissenschaftlichen Po-
litikberatung, wobei er das Augenmerk
vor allem auf die ersten zehn Jahre
richtet. Wenn bei der Griindung des
Beirats angesichts von haufiger zutage
tretenden Entscheidungsschwachen
der damaligen GrofRen Koalitionsregie-
rung mancherorts die Erwartung be-

Wirtschaft und Gesellschaft

standen hatte, dal die Experten die
Wirtschaftspolitik selbst in die Hand
nehmen wirden, so stellte sich dies
schon nach kurzer Zeit als Uberzogen
heraus. Die hauptsachliche Bedeutung
der Gutachten und Empfehlungen des
Beirats sieht Seidel darin, dak Oster-
reich damit wieder Anschlu® fand an
die internationale Entwicklung einer
Fundierung der Wirtschaftpolitik auf Er-
kenntnissen der modernen Prognose-
technik und der damals auf dem Hohe-
punkt ihres Ansehens stehenden Ma-
krodkonomie. In einer Krisensituation
sieht Seidel den Beirat 1973, als er an-
gesichts einer Inflationrate von 10 Pro-
zent seine Stimme nicht erhob. Seidel
schreibt dies nicht nur politischen Be-
schrankungen zu, sondern auch einer
bescheidener werdenden Einschatzung
der Leistungsfahigkeit wirtschaftswis-
senschaftlicher Politikberatung. So be-
trachtet war die seither beobachtbare
selektive Vorgangsweise bei der Be-
stimmung der Themen von Beiratsstu-
dien mit Augenmerk auf die Mdglich-
keiten der Erarbeitung eines Sozialpart-
nerkonsenses durchaus folgerichtig,
wobei auch einige schwere politische
,Brocken” in Studien behandelt wurden
(z.B. Arbeitszeitpolitik, EU-Beitritt, Pen-
sionsversicherung).

Eines der meistgehandhabten Instru-
mente der modernen Makrodkonomie,
die mittelfristige Prognose des Staats-
budgets, wurde von Schmitz als Fi-
nanzminister 1965 in Osterreich einge-
fuhrt. Mit ihrer wechselvollen Geschich-
te, die zwischen ,Vorschau“ und ,Pro-
gramm® schwankt, beschéftigt sich der
Beitrag Manfried Gantners. Zunachst
wurden ,Budgetvorschauen® Gber einen
Zeitraum von vier Jahren vom Finanz-
ministerium, spater in etwa zweijahri-
gem Abstand flnfjahrige Vorschauen
vom Beirat fur Wirtschafts- und Sozial-
fragen erstellt. Die Bezeichnung ,Vor-
schau” sollte deutlich zu verstehen ge-
ben, daR es sich bei diesen Rechnun-
gen um bedingte Prognosen handelt,
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die die Entwicklung aufgrund des jewei-
ligen status quo (,Rechtslage“, wenn
auch nicht im ganz strengen Sinne) fiir
die nachsten Jahre aufzeigen. Die poli-
tische Gefahrlichkeit von solcherart er-
rechneten steigenden Defiziten, die
sich fast immer ergaben, mufite der Fi-
nanzminister Schmitz bereits selbst er-
leben. Wenn die spateren Finanzmini-
ster auf die disziplinierende Wirkung ei-
nes auf Basis der gesamtwirtschaftli-
chen Entwicklung abgeschatzten Bud-
getrahmens (Gantner spricht im An-
schlu an Schmitz von einem ,Erntch-
terungseffekt®) nicht verzichten wollten,
hatten sie aufgrund der politischen Am-
bivalenz des Instruments immer wieder
ihre Schwierigkeiten damit, woran auch
der Umstand, da® die Vorschau nach
1986 wieder vom Ministerium erstellt
wurde, nichts anderte. Im Gegenteil,
Gantner sieht die ,Zwitterstellung“ des
Ministeriums als problematisch an :“So
ist es als Prognoseersteller sowohl ‘au-
Renstehender On-looker’ als auch we-
sentlicher Akteur bei allen Entschei-
dungen.“(S. 25)

Die nicht zuletzt auf den Beirat bzw.
seine budgetpolitische Arbeitsgruppe
zuriickgehende Umwandlung der Vor-
schau in ein normatives ,Budgetpro-
gramm® durch die Novelle 1994 zum
Bundeshaushaltsgesetz ist in dieser
Sicht folgerichtig. Dieses Budgetpro-
gramm muf} zu Beginn jeder Legislatur-
periode erstellt werden und ist jahrlich
durch einen Bericht zu erganzen. Die
erste Erprobung des Instruments in
Form des Budgetprogramms 1995-
1998 bewertet Gantner, dessen Beitrag
vor dem Scheitern der damaligen Re-
gierung abgeschlossen wurde, durch-
aus skeptisch - und wie sich bald zeigen
sollte, mit Recht. Gantner zieht aus der
Evaluierung den Schluf}, daf® grundle-
gende budgetpolitische Leitlinien und
insbesondere Ausgabenprioritaten im
Regierungsiibereinkommen festgelegt
werden muften, wenn ein einigerma-
Ren solides und aussagekraftiges Bud-
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getprogramm erstellt werden soll. Aus
heutiger Sicht 1alt sich wohl sagen,
daf diesbezuglich das zweite, 1996 er-
stellte Budgetprogramm einen gewis-
sen Fortschritt brachte, ohne daf} damit
die Zweifel, ob das Instrument einmal
den finanzwissenschaftlichen Qualti-
tatskriterien wird genuigen kénnen, aus-
geraumt wurden.

Der Band enthalt weiters einen Bei-
trag von Horst Knapp zur Frage der
konjunkturellen Ausrichtung der Bud-
getpolitik 1964 bis 1968. Es ist heute
schwer, die Rickgange der BIP-
Wachstumsraten 1965 und 1967 als
Abschwungsphasen zu betrachten.
Wenn man dies tut, so war das Budget
des Jahres 1965 prozyklisch, jenes von
1967 ausgepragt antizyklisch. Spater
hat sich Schmitz in seinem Buch Uber
die antizyklische Konjunkturpolitik
(1976) von der Maoglichkeit einer sol-
chen Instrumentalisierung des Budgets
distanziert.

Karl Socher beschéftigt sich in sei-
nem Beitrag mit der Entstehungsge-
schichte der spater als ,Hartwahrungs-
politik“ bezeichneten wahrungspoliti-
schen Orientierung der Oesterreichi-
schen Nationalbank. Als Notenbank-
prasident stand Schmitz 1969, als die
DM gegenuber dem US-Dollar aufwer-
tete, auf der Seite der Sozialpartner, so
da der Generalrat der Nationalbank
sich gegen die Meinung des damaligen
Finanzministers Koren gegen ein Mit-
ziehen mit der DM entschied. Ange-
sichts zunehmender Spannungen im
internationalen Wahrungssystem pla-
dierte Schmitz fur eine Flexibilisierung
der Wechselkursbildung zur Bewailti-
gung der notwendigen Anpassungen.
Bei der DM-Aufwertung 1971 zog der
Schilling bereits mit. Die Bindung an ei-
nen aus mehreren Wahrungen zusam-
mengesetzten Indikator erwies sich
bald als unpraktikabel. Bei gegebener
Struktur des AuRenhandels bot die Bin-
dung an die DM ein Hochstmaf® an
Wahrungsstabilitat, die freilich immer
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wieder durch Abwertungen anderer
Wahrungen erschittert wurde. - Weite-
re Beitrage beschaftigen sich mit der
Geschichte der Familienbesteuerung
(Christian Smekal/Rupert Sausgruber),
mit den 1966 beschlossenen Kapital-
markt- und Wachstumsgesetzen (Franz
Helbich) und mit dem Katastrophen-
fonds (Dietmar Pilz).

Der abschlielende Beitrag des Bu-
ches stammt von Wolfgang Schmitz
selbst. Die Uberwindung des von inmin
Anlehnung an Milton Friedman und Ar-
min Gutowski so bezeichneten , Tyran-
nei des Status Quo“, dafd Interessen der
Wahrung partikulérer Besitzstande so
oft als notwendig erkannte Veranderun-
gen verhindern, sei die eigentliche Auf-
gabe der wissenschaftlichen Politikbe-
ratung. Von der Politikberatung mifiten
die sorgféltig durchdachten Konzepte
kommen, welche ,die Interessen mog-
lichst vieler an grundlegenden Reform-
anliegen erkennen lassen.” (S. 104)
Hier sieht Schmitz auch die Bedeutung
der O&sterreichischen Sozialpartner-
schaft und insbesondere des Beirates
fur Wirtschafts- und Sozialfragen.

Mit Entwicklung und Zukunft der So-
zialpartnerschaft in Osterreich beschéf-
tigt sich der erste Teil von Band 4 der
von Ginter Bischof und Anton Pelinka
herausgegebenen Contemporary Au-
strian Studies. Andrei Markovits geht in
seinem Beitrag der Frage nach, worin
das starke Interesse im Bereich der Po-
litikwissenschaft flr neokorporatisti-
sche Systeme wie Osterreich und
Schweden war. Es handelte sich dabei
wesentlich um ein politisch motoviertes
Interesse von Autoren, die sich als linke
Politdkonomen verstanden. Osterreich
und Schweden mit ihrer auf3enpoliti-
schen Neutralitédt und mit ihren Institu-
tionensystemen, welche den Arbeitneh-
mern verhaltnismalig groen Einflul®
auf die Wirtschafts- und Sozialpolitik
ermoglichten, wurden als Modelle an-
gesehen, welche fiur die von den Polit-
okonomen befiirworteten Systemrefor-
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men am ehesten Ansatzpunkte boten.
Dieses Interesse war haufig auch mit
fundamentaler Kritik gepaart: ,Corpora-
tism ... was nothing less than a structu-
ral arrangement to stymie working-
class power on behalf of capitalist
interests.“(S. 18) Die groRRe Verande-
rung in Richtung zum européaischen
Durchschnitt, also das Ende des Son-
derweges sieht Markovits verursacht
durch den Zusammenbruch des Kom-
munismus in Osteuropa, der das Ende
der grof3en Polarisierung auch im We-
sten mit sich brachte. Die starkere Dif-
ferenzierung der 6sterreichischen Par-
teienlandschaft konnte nicht ohne Fol-
gen fur Funktion und Struktur der Sozi-
alpartnerschaft bleiben.

Diese Entwicklung ist zwar nicht die
einzige Ursache der Veranderung - die
gestiegene Arbeitslosigkeit erscheint
hier mindestens ebenso bedeutsam -,
sie wird aber sicher langfristig ein we-
sentlicher Faktor bleiben. Wie Hans
Seidel in seinem Beitrag iber den Aus-
tro-Keynesianismus zeigt, begann die
Reorientierung der makrodkonomi-
schen Politik in Osterreich und in Euro-
pa schon zu Beginn der achtziger Jah-
re, also geraume Zeit vor dem Ende
des Kommunismus.

Zwei 6sterreichische Beitrage (Talos/
Kittel und Karlhofer) beschaftigen sich
mit der Entwicklung der Sozialpartner-
schaft in Osterreich nach 1945 und mit
den jungsten Veranderungen. Der ame-
rikanische Politikwissenschaftler Rand-
all Kindley geht einer in der Literatur
bisher vernachlassigten oder besten-
falls oberfachlich gestreiften Frage
nach: inwieweit es sich bei der dsterrei-
chischen Sozialpartnerschaft um ein
.bipartites“ oder um ein ,tripartites* (un-
ter Einschluf? der Regierung) System
handelt. Seine Schluf3folgerungen sind
bemerkenswert: gescheiterte Versuche
in der Zwischenkriegszeit und vor 1957,
dem Griindungsjahr der Paritatischen
Kommission, ,were more tripartist, non-
autonomous and more narrow in scope,
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and ... the success of the 1957 regime
was due to its more bipartist, autono-
mous and encompassing orienta-
tion.“(S. 59) Die Ursache fir das Schei-
tern von Anlaufen sieht Kindley in meh-
reren Fallen in der Instabilitat des Partei-
und Regierungssystems. Auch das
Scheitern des schwedischen Modells
flhrt Kindley in diesem Zusammenhang
an: ,Reliance on the state to shore up in-
stitutional weaknesses among producer
groups soon runs awry. It burdens the
state with more extensive expenditures,
and relatedly, it fashions an incentive for
bargainers not to settle in hopes of bid-
ding more from the state.“(S. 75)

Vier Beitrage beschaftigen sich mit
dem Verbandewesen und mit dem Ent-
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stehen korporatistischer Strukturen in
der Tschechischen Republik, in der Slo-
wakei, in Ungarn und in Slowenien.
Grob enttduscht werden jedoch jene
Leser, die von den Beitragen zumindest
ein naheres Eingehen auf die in der
Uberschrift zu diesem Abschnitt ge-
stellte Frage erwarten, ob Osterreich
ein Modell fir seine dstlichen Nachbar-
lander sein kann. Deskriptive Darstel-
lungen dieser Art mogen als Konferenz-
beitrage ihren informativen Wert ha-
ben, jedoch hatte man sie wenigstens
nicht unter der anspruchsvolleren Fra-
gestellung veroffentlichen sollen.

Gunther Chaloupek
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Zur AuBlenwirtschaftspolitik
der EU

Rezension von: Moritz Réttinger,
Claudia Weyringer (Hrsg.), Handbuch
der europdischen Integration, 2. Auflage,
MANZ Verlag, Wien 1996, 1154 Seiten,
6S 2.180,-.

Die vom MANZ Verlag herausgege-
benen Handbticher, deren Beitrage sich
fast durchwegs durch hohe Qualitat
auszeichnen, sind mittlerweile fir Oko-
nomen, Sozialwissenschafter, Politolo-
gen, Historiker und Juristen in Oster-
reich zu unentbehrlichen Arbeitsmitteln
geworden.

1991 erschien die erste Auflage des
‘Handbuchs der europaischen Integrati-
on'. (Eine Besprechung erfolgte im Heft
4 (1992) dieser Zeitschrift.) Die vorlie-
gende zweite Auflage enthalt neben ak-
tualisierten Beitragen aus der urspriing-
lichen Version auch zwei neue Beitra-
ge, auf die sich diese Rezension kon-
zentriert.

Der Artikel ‘Die Beziehungen der EG
zu den osteuropaischen Staaten’ von
Peter Kalbe und Ingrid Bachmann be-
ginnt mit einem historischen Ruckblick
Uber die Zeit vor der Wende und skiz-
ziert die Entwicklungen der Beziehun-
gen zwischen der EG und den einzel-
nen mittel- und osteuropaischen Lan-
dern sowie den neuen unabhangigen
Staaten.

Solange der EG ein Block von
Staatshandelslandern gegenuberstand,
beschrankte sich die Auenwirtschafts-
politik der EG auf den einseitigen
Schutz des Gemeinsamen Marktes vor
Stérungen aus Staatshandelslandern,
zu dem vereinzelt bilaterale und sekto-
riell begrenzte Absprachen - Gber Stahl,
Textilien und Agrarerzeugnisse - hinzu-
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traten. Heute stehen die Beziehungen
zu den Ostlichen Nachbarn der EU im
Zeichen der Partnerschaft und der Zu-
sammenarbeit bei deren Annaherung
an und Eingliederung in ein umfassen-
des pan-europaisches Sicherheits- und
Wahrungssystem auf allen Ebenen eu-
ropaischer und internationaler Zusam-
menarbeit. Abgestiitzt werden diese
Beziehungen durch eine Reihe von Ab-
kommen.

Bei allen landesbezogenen Eigenhei-
ten, die das bilaterale Verhaltnis kenn-
zeichnen, werden die Schwerpunkte
dieser gemeinsamen  Aufenwirt-
schaftspolitik durch eine Reihe von In-
teressensgebieten vorgegeben, die al-
len Ostlichen Partnerlandern gemein-
sam sind: der gegenseitige Marktzutritt
und die entsprechende Offnung des
Gemeinsamen Marktes, Finanz- und
Zahlungsbilanzhilfen, Investitionsforde-
rungen sowie technische Hilfe und Zu-
sammenarbeit bei der Schaffung der
notwendigen institiutionellen, rechtli-
chen, wirtschaftlichen und sozialen Vor-
aussetzungen fir eine erfolgreiche Zu-
kunft.

Andererseits bestehen Unterschiede
in Zielrichtung und Intensitat dieser Be-
muihungen zwischen den Landern Mit-
tel- und Osteuropas und den neuen un-
abhangigen Staaten. Fir die ersteren
strebt die bestatigte Strategie ,struktu-
rierter Beziehungen“ und multi- wie bi-
lateraler Zusammenarbeit den spateren
Beitritt der durch sog. Europa-Abkom-
men asoziierten Partnerlander Polen,
Ungarn, Tschechien, Slowakei, Bulgari-
en und Rumanien an, doch bildet sie
dariiber hinaus auch Grundlage und
Vorbild fur die Gestaltung der Bezie-
hungen zu den anderen Landern Mittel-
und Osteuropas. Nach ausdriicklicher
Weisung des Essener Gipfels werden
auch mit den baltischen Republiken
und Slowenien derartige Assozierungs-
abkommen abgeschlossen.

Mit den neuen unabhangigen Staa-
ten wird demgegeniber ein beiderseits
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gedeihliches und gut nachbarschaftli-
ches, aber weniger weitgehendes Ver-
héltnis angestrebt, als dessen Krénung
nicht der Beitritt, sondern allenfalls eine
Freihandelszone und ein ausgedehnter
gemeinsamer Wirtschaftsraum ins
Auge gefalt wird. Grundlage und Rah-
men dieser gegenseitigen Beziehun-
gen bilden die Vertrage Uber Partner-
schaft und Zusammenarbeit.

Mit ihrem PHARE-Programm leistet
die EU den weltweit bedeutendsten
Beitrag zur Reform von Staat, Wirt-
schaft und Gesellschaft in diesen Lan-
dern. Es wurde nicht als kommerzielles
Foérderprogramm zugunsten der heimi-
schen Wirtschaft in der Union konzi-
piert; es ist vielmehr ein entscheiden-
der Bestandteil gemeinschaftlicher Au-
Renwirtschaftspolitk. PHARE ist das
grundlegende Finanzinstrument zur
Umsetzung der Europa-Abkommen
und der in ihnen begrindeten Politik
strukturierter Beziehungen mit dem
Ziel, die Partnerlander auf den Beitritt
vorzubereiten. Das Schwergewicht der
PHARE-Hilfe liegt in der Bereitstellung
technischer Hilfe, von Know-how, aber
auch und vor allem in der beruflichen
Aus- und Fortbildung.

Auf dem Essener Gipfel wurden neue
Ziel vorgegeben: Vorzugsweise sollte
PHARE zur Vorbereitung des Beitritts
verwendet werden. Das bedeutet, dafy
technische Hilfe Uber den bisherigen
Wirkungskreis hinaus vor allem zur An-
gleichung der nationalen Gesetzge-
bung an das Gemeinschaftsrecht gelei-
stet wird und der wirtschaftliche Re-
formprozefl vermehrt durch Investitio-
nen und Starkung der Infrastrukturen
vorangetrieben werden soll.

Das TACIS Programm der EU (Tech-
nical Assistance for the Commonwealth
of Independent States) bildet das Pen-
dent zu PHARE zugunsten der neuen
unabhéangigen Staaten und der Mongo-
lei. Diesen Staaten wird ebenfalls
Know-how und technische Hilfe zur
Verfiigung gestellt, um den Ubergang

146

24. Jahrgang (1998), Heft 1

zur Marktwirtschaft zu erleichtern und
den Aufbau demokratisch und rechts-
staatlich verfaldter Staats- und Gesell-
schaftsformen zu férdern.

Ein weiterer neuer Beitrag in der vor-
liegenden zweiten Auflage, verfafit von
Berhard Jansen, befalt sich mit dem
Thema EG und WTO (GATT).

Zum Abschluf3 der Uruguay-Runde
im April 1994 in Marrakesch wurde die
SchluRakte unterzeichnet, der das Ab-
kommen zur Griindung der WTO nebst
Anlagen beigeflgt ist. Das Vertrags-
werk ist Anfang 1995 fur ursprunglich
81 Mitglieder in Kraft getreten; heute
sind es Uber 125.

Die Hauptaufgabe des WTO-Abkom-
mens ist es die im Anhang enthaltenen
multilateralen Handelsabkommen zu
verwalten und deren Zielsetzungen zu
férdern. Das GATT 94 beruht, ebenso
wie das GATT 47, auf dem Grundge-
danken, daf} die Liberalisierung des
Welthandels zu einer Verbesserung der
Ausnutzung der Weltressourcen durch
erhéhten internationalen Wettbewerb
und eine glinstigere Arbeitsteilung zwi-
schen den beteiligten Volkswirtschaften
fuhrt.

Im Rahmen des GATT wurde verein-
bart, den fir die einzelnen Mitgliedstaa-
ten differenzierten Aulenschutz durch
ein méglichst transparentes Instrument,
namlich durch Einfuhrzdlle, zu errei-
chen. Weitere Liberalisierungsschritte
kénnen dann durch die Verringerung
der Zolltarife erreicht werden. Andere
Handelsbarrieren missen die GATT-
Vertragsparteien daher beseitigen, so-
weit sie sich auf den AufRenhandel aus-
wirken kénnen. Darlber hinaus ver-
pflichtet das GATT die Vertragspartei-
en, sich gegenseitig die Meistbegtinsti-
gung zu gewahren, um so im internatio-
nalen Wettbewerb jeder Vertragspartei
die gleichen Ausgangsbedingungen
einzuraumen.

Eine weitere Grundregel des GATT
liegt in der strikten Beachtung der Tarif-
bindungen, die die einzelnen Vertrags-
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parteien in ihren individuellen Konzes-
sionen zugestanden haben. Die in den
Konzessionslisten enthaltenen Zolltari-
fe durfen grundatzlich nicht uberschrit-
ten werden. Von dieser Regel gibt es
eine verhandlungtechnisch schlaue
Ausnahme: Vertragsparteien, die sie in
Anspruch nehmen wollen, kénnen ihre
Konzessionslisten zwar andern, mdis-
sen aber dafur bezahlen. Fir die Erho-
hung gebundener Zolltarife missen sie
als Kompensation Tarifsenkungen bei
anderen Produkten gewahren.

Eine allein den Entwicklungslandern
zugute kommende Sonderregelung
sieht vor, dafl diese bei Zahlungsbi-
lanzschwierigkeiten Handelsbeschran-
kungen vorsehen kdnnen, die anderen-
falls mit dem GATT unvereinbar waren.

Das Abkommen uber den Handel mit
Dienstleistungen gehért zu den wichtig-
sten Neuerungen, die durch die Uru-
guay-Runde in das WTO-Abkommen
aufgenommen wurde. Angesichts der
stdndig wachsenden Bedeutung der
Dienstleistungen in der volkswirtschaft-
lichen Gesamtrechnung, insbesondere
der industrialisierten Staaten, ist der
Abschluf} des GATS als ein grofder
Fortschritt bei der Liberalisierung des
Welthandels zu werten. Das GATS ist
ein Rahmenabkommen, das selbst kei-
ne konkreten Einzelverpflichtungen
enthalt. Diese Einzelverpflichtungen er-
geben sich vielmehr erst aus den Kon-
zessionslisten fir die einzelnen Dienst-
leistungsbereiche, in denen Marktzu-
gang bzw. Inlanderbehandlung fiir aus-
landische Dienstleistungserbringer zu-
gesagtwerden kann.

Eine weitere ganz neue Dimension
hat das TRIPS (Ubereinkommen uber
handelsbezogene Aspekte geistigen
Eigentums) in die WTO eingebracht.
Der Sinn des TRIPS-Abkommens be-
steht darin, alle WTO-Mitgliedstaaten
zur Beachtung eines Mindestschutzes
auf dem Gebiet des geistigen Eigen-
tums zu verpflichten. Es bleibt den Mit-
gliedern unbenommen, einen weiterge-
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henden Schutz zu gewahren. Das
TRIPS bezieht sich u.a. auf folgende
Bereiche: Urheberrechte, Patente, Ge-
schmacksmuster.

Eine wesentliche Starke in der WTO
bildet das sehr gut ausgebaute Streit-
beilegungsverfahren. Es bietet auch
schwécheren Mitgliedstaaten, deren
Rechte durch stérkere Handelspartner
beeintrachtigt sind, Mittel und Wege zur
Durchsetzung ihrer Interessen. Ob al-
lerdings solche WTO-Mitglieder zur
Anwendung von Handelssanktionen
bereitund in der Lage sind, wird erst die
Praxis zeigen.

Die Rolle der Gemeinschaft in der
WTO ist sowohl fir das aufere Er-
scheinungsbild der Gemeinschaft als
auch far ihren inneren Zusammenhalt
von nicht zu unterschatzender Bedeu-
tung. Unter den internationalen Organi-
sationen ist die WTO diejenige, die die
grofite Uberschneidung mit dem Kern-
bereich der Gemeinschaftstatigkeit auf-
weist. Die Gemeinschaft muf daher in
der WTO eine wichtige Rolle spielen,
wenn sie Wert auf eine Einbindung in
den internationalen Kontext legt. Ange-
sichts des vielbeschworenen Bedeu-
tungszuwachses des Welthandels kann
an der Notwendigkeit hierfir kein Zwei-
fel bestehen.

Die Bedeutung Europas als wichtiger
Handelspartner (neben den USA und
Japan) ist nur auf Gemeinschaftsebe-
ne, nicht auf nationaler Ebene zu ver-
teidigen.

Der EUGH hat in mehreren Urteilen
entschieden, daR die Gemeinschaft im
GATT Rechtsnachfolgerin ihrer Mitglie-
der geworden ist und in die GATT-
Rechte und -Pflichten der Mitglieder
aufgrund der Kompetenzibertragun-
gen im AuRenhandelsrecht eingetreten
ist. In der Praxis ist die Gemeinschaft
im GATT wie eine Vertragspartei be-
handelt worden. Die Kommission ist
grundsatzlich Sprecherin der Gemein-
schaft und wird nur in Ausnahmefallen
und nach Vereinbarung mit ihr durch
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Mitgliedstaaten zur Starkung der Ge-
meinschaftsposition unterstiitzt.

Es handelt sich hier um die deutlich-
ste Demonstration dessen, was die Ge-
meinschaft erreichen kann, wenn sie
geschlossen auftritt. Insoweit ist die
Rolle der Gemeinschaft in der WTO
gleichzeitig Kitt fur ihren inneren Zu-
sammenhalt, da es keinen Zweifel ge-
ben kann, daR einzelne Mitgliedstaaten
nicht in der Lage waren, in den Ver-
handlungen mit anderen WTO-Mitglie-
dern ahnliche Ergebnisse zu ihrem Vor-
teil zu erzielen, wie die Gemeinschaft
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das vermag. Die Gemeinschaft ist so-
mit der Garant fur eine Fortfihrung der
wesentlichen Rolle, die Europa im Rah-
men der Uruguay-Runde spielen kann.
AbschlieBend sei festgestellt, daR
die Europaische Gemeinschaft ein ein-
zigartiges Gebilde ist und bleibt, des-
sen innerer Zusammenhalt nicht ohne
weiteres auf Dauer gewahrleistet ist
und das daher immer wieder eine ge-
wisse Selbstbestatigung bendtigt, um
die Legitimation flr ihren Fortbestand

aufrechtzuerhalten. .
Eva Dessewffy
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Das Kapital geht dorthin, wo...

Rezension von: Peter J. Buckley, Jean-
Louis Mucchielli (Hrsg.), Multinational
Firms and International Relocation,
Edward Elgar, Cheltenham 1997, 272
Seiten, £ 55,-.

Wenn von der Globalisierung ge-
sprochen wird, meint die Mainstream -
Debatte fast ausschlief3lich die Globali-
sierung der Finanzmarkte, wobei impli-
zitdavon ausgegangen wird, daf} sich
die Globalisierung des Realkapitals,
oder genauer: der Unternehmen, Uber
Handel und Direktinvestitionen ahnlich
vollzieht. Dabei werden jedoch u.a. die
folgenden - falschen - Argumentationen
entworfen. Erstens haben die Globali-
sierung der Finanzméarkte und die
Transnationalisierung der Unterneh-
men unterschiedliche quantitative Aus-
malde erreicht, was das involvierte Ka-
pital betrifft. So erreichen etwa die welt-
weiten Direktinvestitionsbestande mit
8,5 % (1991) nur einen Anteil am BIP,
welcher sich kaum von jenem von 1913
(9 %) unterscheidet. Die Direktinvestiti-
onsflisse hatten ein Wachstum von der
Basis 100 (1972) auf 1.780 (1995),
wahrend die Finanzmarkte auf 4.226
“explodierten”. Zweitens hat sich die
Qualitat der Internationalisierung der
Unternehmen, also der transnationalen
Konzerne, bedeutend verandert, so
daf sie heute anders zu beurteilen ist.
Die aktuellen Konzernstrukturen und
Spezialisierungsmuster der Tochterge-
sellschaften vertiefen die internationa-
le Arbeitsteilung in einem zuvor nicht
erreichten Ausmal. Drittens gibt es nur
wenige wirklich global agierende Unter-
nehmen, so daf® wohl eher von einer
Regionalisierung zu sprechen ist.

Diese und andere Argumente legen
nahe, dal® die Motivation, die Ausge-
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staltung und die Effekte der Internatio-
nalisierung des Realkapitals sich - an-
ders als die Diskussion unterstellt - von
jenen der Globalisierung der Finanz-
markte wesentlich unterscheiden. Die
Mechanismen etwa, welche strukturel-
le Anpassungsprozesse auf den Ar-
beitsmarkten auslésen, sind im ersten
Fall viel direkter, wenn auch wahr-
scheinlich quantitativ unbedeutender,
als im letzten. Einem Aspekt dieser An-
passungsprozesse ist das hier bespro-
chene Buch gewidmet, das sich mit
Aspekten der Verlagerung beschaftigt.

Etwas genauer betrachtet, handelt es
sich um Beitrage hdchst unterschiedli-
cher Art, die nun im folgenden kurz
skizziert werden. Danach greife ich
zwei Beitrage heraus, namlich den von
Mucchielli und Saucier zu theoreti-
schen und politischen Aspekten der
Verlagerung in Niedriglohnlander und
jenen von Hatzichronoglou zu den Aus-
wirkungen auslandischer Direktinvesti-
tionen auf die heimischen Produktion in
OECD-Landern.

Die Autoren (Autorinnen sind im In-
ternational Business-Bereich nach wir
vor stark unterreprasentiert) haben
durchwegs einen universitaren Hinter-
grund und/oder sind in Wirtschaftsfor-
schung bzw. Politikberatung tatig. Alle
haben einen empirischen Zugang zur
Problematik der Verlagerungen ge-
wahlt. Ich méchte noch darauf hinwei-
sen, dal® der Begriff der Verlagerung
eng mit dem Begriff der Restrukturie-
rung der Unternehmen insgesamt ver-
bunden ist und somit weit Uber die reine
Produktionsverlagerung hinausgeht.
Jede Art geographischer Restrukturie-
rung von Unternehmen ist somit hier
Uber “Verlagerung” definiert, was wie-
derum den Einbezug horizontaler und
vertikaler Integration impliziert.

Der Beitrag von Mucchielli und Sau-
cier ist der Strukturierung der Thematik
gewidmet. Sie stellen den statischen
und den evolutionaren Ansatz einander
gegenuber und interpretieren Verlage-
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rungen als “Schumpeter’sche Innovati-
on”. Eine aktive Innovationspolitik, wel-
che auch Verlagerungen einbezieht, sei
daher wachstums- und beschéaftigungs-
fordernd.

Im Kapitel “Multinationale Unterneh-
mensstrategien und ihr EinfluR auf
Standortentscheidungen” beschaftigt
sich Buckley mit der Entscheidung von
Firmen Uber die optimale Form der
Auslandsmarktbearbeitung. Er verwen-
detdazu nach wie vor das mit Casson
in den achtziger Jahren entwickelte
Modell unterschiedlicher Fixkosten und
variabler Kosten von Export, vertragli-
cher Investitionsform oder direkter Aus-
landsproduktion.

Im Zentrum des Kapitels von Bui-
gues und Jacquemin mit dem Titel
“Niedriglohnlander und der Handel der
EU” stehen jene Branchen, die durch
Niedriglohnkonkurrenz (Importe aus
dem Ausland) besonders geféhrdet
sind. Die Autoren schlagen Strategien
vor, wie die Restrukturierung solcher
Branchen mittels der EU-Strukturpolitik
beschleunigt und somit auch deren
Wettbewerbsfahigkeit gesteigert wer-
den kann. Wie in anderen Beitragen
auch, kommt dem Aspekt der regiona-
len Integration und der Tatsache, daf}
die Ziele multinationaler Unternehmen
und jene der regionalen Integrations-
blécke weitgehend kongruent sind, be-
sonderer Stellenwert zu.

Balcet analysiert vor allem die Moti-
ve und Entwicklungslinien der Restruk-
turierung italienischer Unternehmen in
der Arbeitsteilung mit den zentral- und
osteuropaischen Landern. Die Konse-
quenzen von Verlagerungen und ihrer
Veranderungen werden sehr komplex,
so dafd sich komplementare und substi-
tutive Effekte tUberlagern, der Nettoef-
fekt also nur empirisch ermittelt werden
kann. Die Beurteilung der Direktinvesti-
tionen als Instrument des Technologie-
transfers, sowohl herein als auch hin-
aus, lalt Parallelen und Unterschiede
zu Osterreich erkennen. Die von Balcet
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eingeleitete regionale Fokussierung
wird auch im Kapitel von Graham fort-
gesetzt, der die Substitutions- und
Komplementaritatshypothese zwischen
AuRenhandel und Direktinvestitionen
anhand der amerikanischen Daten
uberpruft. Er findet auf aggregiertem
Niveau die letztere bestatigt und
schlie3t daraus auf per Saldo positive
Beschaftigungseffekte.

Sazanami und Ching stellen schlief3-
lich die Internationalisierung Japans
und regionale Verschiebungen inner-
halb der Triade dar. Eine einfache Re-
gression von Standortfaktoren auf das
japanische Direktinvestitionsniveau in
den einzelnen Handelsblocken der
Triade 1aRt erwartungsgemaf unter-
schiedliche Motive (u.a. markt- und ko-
stenorientierte) erkennen.

Die unterschiedlichen Beschafti-
gungseffekte, welche aufgrund der Ver-
schiedenheit der Typen der Direktinve-
stitionen zu erwarten sind, klassifiziert
schliellich Hatzichronoglou (siehe un-
ten). Hier wird insbesondere deutlich,
wieviele offene Fragen nach wie vor
bestehen. U.a. sind alle indirekten Be-
schaftigungseffekte ausgeklammert,
wobei andere Untersuchungen aber
zeigen, daR diese quantitativ bedeut-
sam sein kénnen.

Eine Branchenstudie der Automobil-
industrie wird von Ozawa dargestellt.
Dieser Autor, der aus Japan stammt
und in den USA lehrt, beschaftigt sich
laufend mit den Wirkungen, die von ak-
tiven und passiven Direktinvestitionen
auf die Restrukturierung von Ur-
sprungs- und Gastlandern ausgehen.
Ozawa erlautert, warum die japanische
Autoindustrie “Lean Production” einge-
fahrt hat und welche kompetitiven Vor-
teile dadurch gegeniber den dominan-
ten Anbietern entstanden sind. Die In-
ternationalisierung der Branche wurde
wesentlich durch die Umstellung der
Produktionsweise ermdoglicht. Insbe-
sondere seine Sicht der Gestaltungspo-
tentiale einer steuernden Industriepoli-
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tik zur Steigerung der Marktdurchdrin-
gung im Ausland kann zwar nicht aus
dem konkret historisch-politischen Kon-
text Japan isoliert werden, bietet jedoch
zahlreiche Denkanst6Re auch fur ande-
re Lander.

Die Rolle von multinationalen Unter-
nehmen als Innovatoren und Akteure
der Technologiediffusion wird schlief3-
lich explizit von Harianto und Safarian
mit Bezugnahme auf die sudostasiati-
schen Erfahrungen aufgegriffen. Der
Beitrag der Technologie zur wirtschaft-
lichen Entwicklung ist unbestritten.
Eine der Kernfragen ist dabei die Ge-
staltung des wirtschaftspolitischen Um-
feldes, insbesondere inwieweit “Im-
portsubstitution” zu “exportgeleitetem
Wachstum” transformiert wird, wenn
Lander ein hoéheres Entwicklungsni-
veau erreichen. Vielfaltige Vergleiche
zeigen, dal} diese Strategie einer der
Erfolgsfaktoren Asiens gegeniber La-
teinamerika war.

Einen empirischen Test des Markt-
austritts japanischer Unternehmen pra-
sentiert Yamawaki. Als wichtigstes Er-
gebnis halt er fest, dal® es einen Zu-
sammenhang zwischen der Marktein-
trittsstrategie und der Wahrscheinlich-
keit, aus dem Markt wieder auszutre-
ten, gibt. Akquisitionen zum Zweck der
Diversifikation und Joint-ventures seien
besonders “austrittsgefahrdet”. Gerade
in den neuen und unsicheren Markten
der post-kommunistischen Staaten tritt
Rickzug vom Markt zwar relativ haufig
auf, ist aber noch so gut wie gar nicht
untersucht.

Im folgenden gehe ich auf die Beitra-
ge von Mucchielli und Saucier sowie je-
nen von Hatzichronoglou naher ein,
weil sie mir besonders interessant er-
scheinen.

“Relocation” wird von Mucchielli und
Saucier zunachst einmal als Produkti-
onsverlagerung definiert, sogleich aber
um Formen des Subcontracting, OPT
(“outward processing trade”, Lohnver-
edelung) und sogar Handel erweitert.
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Als Uberragendes Motiv fir Verlagerun-
gen werden dankenswerterweise ein-
mal nicht die absoluten Lohnkosten ge-
sehen (1), sondern der Markteintritt.
(Ich moéchte dazu anmerken, dafl® dies
vor allem Direktinvestitionen zwischen
gleich entwickelten Landern betrifft. Al-
lerdings geben Unternehmen auch bei-
spielsweise bezuglich ihrer Investitio-
nen in Transformationlandern meist
das Marktmotiv an, obwohl die Han-
delsstruktur dieser Unternehmen - ein
hoher Anteil des Re-exportes - auf eine
Effizienz- und Kostenorientierung hin-
deuten.) Verlagerung kann aber auch
eine Clusterung von Aktivitaten in Form
strategischer Allianzen unter Technolo-
giefuhrern sein.

Gleichzeitig wird Verlagerungen der
richtige Stellenwert zugewiesen. Nicht
Verlagerungen per se, sondern “the ac-
celerated development of new indu-
strializing areas and the correlative shift
in comparative advantage of develo-
ped countries” (S. 20) ist die Hauptursa-
che des Strukturwandels. Deshalb wird
auch die ricardianische gleichgewichts-
theoretische Erklarung von Verlagerun-
gen verworfen und als Schumpe-
ter'sche Innovation interpretiert. Nach
ersterer wirden Unterschiede in den
Faktorausstattungen und damit in den
relativen Faktorkosten eine Reallokati-
on der Ressourcen und damit eine An-
gleichung der relativen Preise bedeu-
ten bzw. mifiten als Ungleichgewicht
aufgrund von Marktimperfektionen in-
terpretiert werden.

In der Schumpeter’schen Erklérung
wurde eine Verlagerung - wie eine tech-
nologische Innovation auch - Monopol-
gewinne erlauben. “These two para-
digms have common characteristics.
They both rest on hypotheses of profit
maximization under various constraints
linked to market imperfections. They
both explain the phenomenon of relo-
cation and some of their predictions are
compatible with observable reality. Yet
on the speed of adjustment, on the tran-
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sition effects and even more on the
long-term consequences of worldwide
economic integration, they give diffe-
rent explanations.” (S. 23)

Das Faktorpreisausgleichstheorem
wird dreifach kritisiert: Erstens sind
Gleichgewichtszustande - fur die allein
Aussagen getroffen werden kénnen -
unrealistisch, und zweitens kdénnen
kurzfristige Wirkungen der “transition”
nicht beschrieben werden, und drittens
zeigen sich empirisch keine Preisan-
gleichungen (2). Auch das “specific-fac-
tors-model” wird kritisiert, da die durch
eine Verlagerung ausgeléste Verande-
rung des komparativen Vorteils nur
durch Preissenkungen des spezifischen
Faktors (im Klartext: Lohnsenkungen
des Faktors Arbeit) bzw. protektionisti-
sche MafRnahmen des Ursprungslan-
des verhindert werden kann. Eine der-
artige Politik ist jedoch unrealistisch,
und die Autoren sind - wohl richtiger-
weise - der Meinung, daft Lohnsenkun-
gen allein das aus dem Verlagerungs-
problem entstehende Beschaftigungs-
problem nicht I6sen. Als Erklarung bie-
ten sie die Schumpeter’'sche Argumen-
tation, dal der Preisausgleich durch
den Aufwertungsdruck der Wahrung im
Aufholprozel® eines Landes (Beispiel:
Japan) hergestellt wird. “This is not the
result of factor reallocation but rather of
technological catch-up which equalized
labour productivity.” (S. 30) Dies bedeu-
tet, dal ein Innovationsprozef® (ver-
standen als Technologieschaffung, -ad-
aption und -diffusion, Anm. C.B.) die
Veranderung des komparativen Vorteils
kompensieren kann, wahrend Lohnsen-
kungen etwa in zu hohen Ausmaf erfol-
gen muifiten oder eine branchenweise
Lohnsenkung nicht mdglich ist.

Die Gegenuberstellung dieser beiden
theoretischen Ansétze bietet wichtige
Erkenntnisse gerade auch fir die ster-
reichische Debatte Uber Verlagerungen
nach Osteuropa: Erstens sind die Lohn-
unterschiede zum Teil durch Produktivi-
tatsunterschiede gerechtfertigt. Zwei-
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tens wirde der Verlust eines kompara-
tiven Vorteils wohl nur hinausgezdégert
und Beschaftigungsverluste nur zeit-
verzégert eintreten. Drittens deutet die
theoretische Argumentation darauf hin,
daR eine aktive Innovationspolitik, also
die Beschleunigung des Strukturwan-
dels, positive Nettoeffekte von Verlage-
rungen erzeugen wirden. Diese hatte
zwei Vorteile, namlich eine intersekto-
rale Verschiebung der Ressourcen statt
einer internationalen und eine Steige-
rung der Attraktivitat des inlandischen
Standorts. Sie darf jedoch nicht als All-
heilmittel angesehen werden und ande-
re Industriepolitik ersetzen - eine Ten-
denz, die in vielen OECD-Landern zu
beobachten ist. Denn erstens ist unge-
wil}, ob sie den quantitativen Ausgleich
schafft, und zweitens ist Arbeit eben ein
spezifischer Faktor, der trotz technolo-
gischer Entwicklungen wenig intersek-
toral mobil ist. Diese Debatte wird leider
im folgenden Teil des Buches nicht wie-
der aufgenommen.

Einen konzeptuell-empirischen Zu-
gang wahlt Hatzichronoglou fir sein
Kapitel Uber die Beschaftigungswirkun-
gen passiver Direktinvestitionen (Kapi-
tel 8). Hauptsachlich werden die Perfor-
mance, das Wachstum, die Exporte
etc. von heimischen Unternehmen und
von Tochterunternehmen auslandi-
scher Multis verglichen. Unterschiedli-
che Trends in der Beschaftigungsent-
wicklung, der Produktivitat etc. sollen
Aufschluf® Gber die Auswirkungen pas-
siver Direktinvestitionen geben. Eine
kritische Evaluation der Unterschiede,
die sich z. T. automatisch aus den un-
terschiedlichen Unternehmensstruktu-
ren ergeben, unterbleibt jedoch. Der
Schluf¥folgerung, namlich, da “such
investment is very important to host
country economies because it brings
tangible and intangible assets which
make it possible to mobilize those
countries own resources - in particular
manpower” (S. 158) scheint gerade aus
Osterreichischer Sicht relevant, wo oft
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gegen auslandische Direktinvestitionen
argumentiert wird. Besonders interes-
sant ist das konzeptuelle Schema, wel-
ches Direktinvestitionsstrome und de-
ren Beschaftigungswirkungen verein-
facht darstellt. Demnach ergeben sich
positive Beschaftigungswirkungen aus
“greenfield investments”, Take-overs
und Erweiterungsinvestitionen bzw. ei-
ner Reduktion von Unternehmensver-
kaufen, Liquidationen und Rationalisie-
rungsinvestitionen.

_ Abgesehen davon, daB auslandische
Ubernahmen nur dann einen positiven
Beschaftigungseffekt haben, wenn die
Alternative einer inlandischen Uber-
nahme nicht gegeben ist, genlgt ein
solches Schema durchaus, um - die
notwendigen Daten vorausgesetzt - als
Grundlage fir wirtschaftspolitische Vor-
schlage zu dienen. Wie wenig Uber sol-
che Fragen aus empirischen Studien
abzuleiten ist, zeigen die Darstellungen
aus der “OECD Subsidiaries Databa-
se”. Im Vergleich zum allgemeinen
Strukturwandel, von welchem Verlage-
rungen ein Nebeneffekt sind, nehmen
sich die Beschéftigungswirkungen be-
scheiden, wenn auch nicht vernachlas-
sigbar, aus.

Der wirtschaftspolitisch entscheiden-
den Frage, welchen Kosten und Nutzen
Verlagerungen denn haben, widmet
sich ausschlieBlich in bekannt ehrlicher
Weise John Dunning. Seine Einschat-
zung, daB sich an der Anwort der Oko-
nominnen in den letzten dreilig Jahren
nicht viel geandert hat (“it all depends”,
S. 238) ist zwar fir einen Wirtschafts-
politiker frustrierend, zeigt aber, daf®
sinnvolle und relevante Anworten - wie
Ubrigens das Buch insgesamt deutlich
macht - nicht leicht zu finden sind.
“Wenn sich irgendetwas wahrend der
letzten 30 Jahre geandert hat, waren es
nicht die Fragen, oder etwa die Anwor-
ten, die die Okonominnen interessier-
ten, sondern vielmehr die Charakteristi-
ka der Multinationalen Unternehmen
und das globale wirtschaftliche und po-
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litische Umfeld, in welchem sie agie-
ren”. (S. 238) (Ubers. C.B.)

Meine abschlieRende Beurteilung
bezieht sich vor allem auf den Aspekt
der Notwendigkeit und der Beurteilung
des Buches fur die herrschende wirt-
schaftspolitische Debatte. Die wirt-
schaftspolitischen Schluffolgerungen
derAutoren per se, aber auch die unter-
schiedlichen Ebenen der Verlagerun-
gen (mikro- und makrodkonomische),
machen deutlich, daf} jede wirtschafts-
politische Malnahme - wie auch in an-
deren Bereichen der Strukturpolitik - al-
lokative und distributive Konsequenzen
hat, die den Widerstand einzelner
Gruppen hervorrufen kénnen.

Einer der wesentlichsten Aspekte ge-
rade fur die 6sterreichische Diskussion
bezlglich der Verlagerungen 6sterrei-
chischer Firmen nach Osteuropa sind
meiner Meinung nach die Kosten von
Verlagerungen. Im Gegensatz zu Port-
folioinvestitionen sind Direktinvestitio-
nen langfristig orientiert, um den Inve-
stitionsertrag zu maximieren, und Un-
ternehmensverlagerungen  verursa-
chen daher hohe Kosten. Der Mythos,
der von Unternehmern wie etwa Claus
Raidl gepflegt wird (“Das Kapital geht
dorthin, wo es sich am besten ver-
zinst”), entbehrt jeder theoretischen
(Stichwort: Transaktionskosten) und
empirischen (vgl. oben die geringe
Bedeutung der Direktinvestitionen)
Grundlage.

Das Manko dieses Buches liegt dar-
in, da es die Konsequenzen fir bzw.
Strategien des Faktors Arbeit, der die
Hauptlast der Verlagerung tragt, nicht
explizit beriicksichtigt (3). Das Buch hat
eine “Schlagseite” zugunsten der Un-
ternehmensstrategie und der Wettbe-
werbsfahigkeit. Ein Kapitel, das den
Zusammenhang zwischen der Entwick-
lung korporatistischer Systeme und
Verlagerungen herstellt, ware nitzlich
gewesen. Dies hatte méglicherweise zu
interessanten Vorschlagen fir die natio-
nale Industriepolitik bzw. internationale
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Strategien von Gewerkschaften gegen-
Uber Verlagerungen gefiihrt und das
herrschende Ideenvakuum vermindert.
Noch ein abschlieBender Hinweis: Die
einzelnen Kapitel lassen sich auch sehr
gut getrennt lesen, da sie eine Samm-
lung von Vortragen einer Konferenz
darstellen und keiner einheitlichen Linie
folgen.

Christian Bellak
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Anmerkungen

(1) Sonst mufRte die gesamte Weltprodukti-
on in Madagaskar liegen...

(2) Unterschiede in den Faktorpreisen sind
naturlich teilweise durch Produktivitats-
unterschiede bzw. unterschiedliches
Humankapital erklarbar.

(3) Dies ist u. a. mit dem Ubergewicht der
Autoren aus dem anglo-amerikanischen
Raum zu erklaren (aber nicht zu recht-
fertigen), in deren Forschungstradition
die Gewerkschaften keine groe Rolle
spielen.
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»omall is beautiful

Rezension von: Hermann Simon, Die
heimlichen Gewinner. Die
Erfolgsstrategien unbekannter
Weltmarktfiihrer, Campus Verlag,
Frankfurt/Main 1996, 237 Seiten,
6S 577,-.

Ob die heimlichen Gewinner wirklich
so unbekannt und hinter einem Nebel
von Unauffalligkeit und Verschwiegen-
heit verborgen ihren Erfolgskurs fah-
ren, wage ich - insbesondere aus Oster-
reichischer Sicht - zu bezweifeln! Bei
der GroéRenstruktur der Osterreichi-
schen Unternehmen im internationalen
Vergleich liegt es auf der Hand, daf®
die, die weltweit erfolgreich sind, kleine
und mittlere Unternehmen sind. Und
diese Erkenntnis ist in der heimischen
wirtschaftspolitischen Diskussion ein
Gemeinplatz. Daher kann ich das gro-
3e Aha-Erlebnis mit dem Autor des Bu-
ches nicht teilen. Nichtsdestotrotz ist
das Buch inhaltlich aufschlufdreich. Es
wendet sich an die Praktiker des Wirt-
schaftslebens, wie Unternehmensbera-
ter und GroRBunternehmen, mit der Auf-
forderung, die ,GroRunternehmen-Syn-
drome“ wie zum Beispiel Inflexibilitat,
Birokratie, Ubertriebene Arbeitsteilung
oder Kundenferne zu vermeiden.

Der Untersuchung liegt Datenmateri-
al von rund 500 kleinen und mittleren
deutschen Unternehmen, die sich als
,hidden champions* auszeichnen, zu-
grunde. Das Gewinner-Kriterium ist die
weltweite Marktfihrung in einer Markt-
nische, Jahresumsatze von weniger als
10 Mrd 6S und geringer Bekanntheits-
grad. Ausgewertet wurden veréffent-
lichte Informationen, Firmeninformatio-
nen, eine Fragebogen-Erhebung und
personliche Interviews. Die praktischen
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Erfahrungen der Unternehmen sind der
Untersuchungsgegenstand.

Die Erfolgsgeschichten der Unter-
nehmungen sind systematisch, geglie-
dert nach den wichtigsten Akteuren, de-
ren Selbstverstandnis, Strategien und
Vermarktungskonzepten, dargestellt.
Die Feststellungen iiber die Erfolgs-
komponenten der heimlichen Gewinner
werden exemplarisch anhand von zahl-
reichen Schilderungen aus Firmenge-
schichten und den Ergebnissen der
qualitativen Interviews belegt. Das
Buch ist handlich aufgebaut, da die am
Ende jedes Kapitals stehende Zusam-
menfassung die wichtigsten Feststel-
lungen wiedergibt.

Die heimlichen Gewinner der deut-
schen Wirtschaft zeichnet folgende
Gemeinsamkeiten, durch die sie sich
auch gleichzeitig von den multinationa-
len GroRunternehmen unterscheiden,
per Definition aus: Sie sind kleine und
mittelstandische Unternehmen, die den
Weltmarkt haufig mit Marktanteilen von
Uber 50 Prozent beherrschen und Pro-
dukte haben, die oft ,unsichtbar® oder
~unauffallig sind. Sie beweisen eine be-
merkenswerte Uberlebensfahigkeit und
haben einen beachtlichen Exportanteil.
Sie sind Uberwiegend Familiengesell-
schaften, die erfolgreich global agieren.

Die Erfolgsunternehmen verfolgen
und erreichen das Ziel der Marktfiihrer-
schaft, wobei Marktflhrerschaft fur sie
mehr als nur Marktanteile bedeutet. Sie
haben den Anspruch, der Beste auf
dem Markt zu sein, da diese Stellung
Vorteile hinsichtlich Kosten, Marketing,
Kommunikation und Motivation bringt.
Unternehmensziel, welches der Unter-
nehmensfihrer auch vorlebt, ist die
Marktfiihrerschaft zu erlangen bzw. zu
behalten. Erfolgskonzept bei der Ziel-
verfolgung sind die langfristige Orien-
tierung und Beharrlichkeit sowie Ein-
fachheit und Kilarheit beziglich des
Ziels.

Die Erfolgsunternehmen definieren
ihre Markte, die sie gut kennen, eng
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und bearbeiten diese Markte hochspe-
zialisiert. Es werden sowohl die Kun-
denbedurfnisse als auch die Perspekti-
ven des Produktes und der Technologie
beriicksichtigt. Die bediente Wert-
schopfungskette ist eng, jedoch lang,
um Spezialisierungsgrad und Perfekti-
on zu erreichen, die Wettbewerbsvor-
teile gewahrt. Wenn die Unternehmen
einen Markt ausgewahit haben, bleiben
sie dabei und flihlen sich diesem Markt
auf lange Zeit verpflichtet. Neue Ab-
grenzungen erfolgen ungefahr so sel-
ten fir Markte wie fir die grundlegen-
den Technologien. Sie gehen bewuf3t
das Risiko, ,alles auf ein Pferd zu set-
zen“, ein, weil dies gleichzeitig auch
Grundlage ihrer Wettbewerbsstarke ist.

Die Internationalisierung entspringt
aus verschiedenen Motiven, doch ist
sie dann erfolgsversprechend, wenn sie
so friih und so schnell wie mdglich voll-
zogen wird. Oft ist das Motiv die Kun-
denbeziehung, die direkt durch eigene
Niederlassungen wahrgenommen und
nicht an fremde Firmen delegiert wird.
Die Wettbewerbsaspekte sind bei der
Internationalisierung genau zu beach-
ten, einerseits sind Frontalzusammen-
stéRle mit starken Konkurrenten zu ver-
meiden, andererseits konnen Wettbe-
werber in ihrer lokalen Festung ange-
griffen oder in Schach gehalten wer-
den. Auf Zukunftsmarkten ist es wich-
tig, der erste Anbieter zu sein, da Markt-
positionen fruh verteilt werden. Fremd-
sprachenkenntnisse, Reiseerlebnisse
und Erfahrungen in anderen Landern
bilden die geistigen Grundlagen fir den
globalen Erfolg.

Die Kundennahe ist ein Dreh- und
Angelpunkt der Strategie der heimli-
chen Gewinner. In der Unverwechsel-
barkeit und Unersetzlichkeit der Pro-
dukte fir die Kunden liegt ein GroRteil
des unternehmerischen Erfolgs. Die
Kundennéhe hat meist eine Interakt-
ions-Dimension, die am besten durch
ein direktes Verkaufssystem und eine
flache Organisation gegenuber den
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Kunden sowie hohe Kontaktintensitat
der Nicht-Verkaufsmitarbeiter erreicht
wird. Die Kunden dienen als Informati-
onsquelle, wobei auch das Top-Mana-
gement die Kontakte pflegt. Verkaufs-
strategien, die eindeutig wertorientiert
sind, sind erfolgversprechend. Sie sind
gepragt von den Elementen Kunden-
treue, tberlegene Leistung und Service
sowie raumliche Nahe.

Die Erfolgsunternehmen operieren
meist in oligopolistischen Markten mit
intensivem Wettbewerb. Im allgemei-
nen sind sie sehr harte Wettbewerber,
die eine bewufite und spezialisierte
Wettbewerbsstrategie verfolgen und
sich ihrer Wettbewerbsvorteile bewuf3t
sind. lhre Vorteile beruhen eher auf Dif-
ferenzierung als auf Kostenvorteilen,
wobei die Grundlage eine lberlegene
Kenntnis der Kundenanforderungen ist.
Innovation ist eines der Fundamente,
auf denen die Marktfiihrerschaft be-
grindet ist. Viele von ihnen verwandel-
ten ihre Pionier-Stellung in eine lang
andauernde Uberlegenheit.

Abschlielend fordert der Autor auf,
die ,traditionelle Einbahnstralle des
Lernens von grof3 nach klein umzudre-
hen“ und von den heimlichen Gewin-
nern zu lernen: Gré3e sei weniger wich-
tig als Fokussierung; GroRunterneh-
men, insbesondere solche, die stark di-
versifiziert sind, sollten ernsthaft Gber-
legen, ob sie sich nicht in unabhangige
Firmen zerschlagen, die sich viel bes-
ser auf ihre Markte ausrichten kénnen;
zumindest sollten sich die GroRunter-
nehmen rigoros von Randgeschéften
trennen, die die Managementkapazita-
ten Uberproportional beanspruchen. -
Ein Pladoyer fiir ,small is beautiful*.

Mit zunehmender Beschaftigung mit
dieser Spezis ,Unternehmen* stellt der
Autor fest, da® das Phanomen der
»hidden champions* auch gar nicht ty-
pisch deutsch, begriindet in einer Tradi-
tion von handwerklichem Kénnen und
Stolz auf die eigene Arbeit, sei. Er hat
solche erfolgreichen Klein- und Mittel-
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unternehmen in fast allen Teilen der trifft sich wieder die Wahrnehmung des
Welt gefunden und muBte feststellen, Autors mit der der Rezensentin!

daR} sie sich Uber die Landergrenzen

hinweg verbliffend ahnlich sind. - Hier Elisabeth Beer
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Osteuropas Wirtschaft in der
Nachkriegszeit

Rezension von: Ivan T. Berend, Central
and Eastern Europe 1944 - 1993. Detour
from the Periphery to the Periphery,
Cambridge University Press, Cambridge
1996, 414 Seiten, £ 45,-.

Kaum jemand dirfte fur die Abfas-
sung einer solchen Studie geeigneter
sein als lvan Berend. Der ungarische
Wirtschaftshistoriker setzt sich schon
seit vielen Jahrzehnten mit diesem
Thema auseinander, also bereits zu
Zeiten, als es die Forschungsgemein-
schaft nur am Rande behandelte. Seine
zusammen mit G. Ranky verfaldte Ar-
beit ,The European Periphery and Indu-
strialization 1780 - 1914“ (1982) wurde
zu einem Standardwerk auch fir den
Westen.

Berend nahm in der kommunisti-
schen Periode hohe Funktionen in der
ungarischen Gesellschaft ein; so be-
kleidete er die Posten eines Universi-
tatsrektors und eines Prasidenten der
Akademie der Wissenschaften. Aller-
dings zahlte er immer zum liberalen,
stets Reformen vorantreibenden Fliigel
der Staatspartei. Konsequenterweise
wurde er auch zum Vorsitzenden der
Kommission fir die Reform der ungari-
schen Wirtschaft berufen. Heute lehrt
er an der University of California, Los
Angeles. Berlcksichtigt man die Rolle,
welche Ungarn fur die Auflésung des
kommunistischen Systems spielte,
dann wird man wohl sagen kénnen, daf
Berend zu den Wegbereitern der geisti-
gen Wende im Osten zahlte.

Diese personlichen Elemente préagen
auch den Aufbau des Buches. In einem
kurzen Einleitungskapitel behandelt er
die historische Entwicklung des ostmit-
teleuropaischen Wirtschaftsraumes, wel-
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cher durch dkonomische und soziale
Rickstandigkeit gekennzeichnet war.
Die politische Konstante dieser Region
sieht er darin, dal® deren Lander, in
Frontstellung gegen den Westen, des-
sen Niveau zu erreichen trachteten.

Dieser Hypothese wird man nicht zur
Ganze folgen konnen, weil eine solche
Frontstellung nur gegentber den ,Un-
terdrickerstaaten, der Doppelmonar-
chie und Deutschland, bestand, in kei-
ner Weise jedoch gegeniber den West-
machten, wie England und Frankreich,
welche im Gegenteil wahrend der Zwi-
schenkriegszeit sozusagen als Schutz-
machte betrachtet wurden. Dennoch
findet sich dieser Gedanke des Autors
spater in der Beurteilung des kommuni-
stischen Systems wieder.

Die Studie beginnt eigentlich mit der
kommunistischen Machtergreifung in
Osteuropa. Berend sieht darin eine
Konsequenz des Kalten Krieges, in
dem er das grofe historische Drama
des gegenseitigen Mifdtrauens aus-
macht, wiewohl er als eine wesentliche
Ursache dafur den Verfolgungswahn
Stalins diagnostiziert. Er stellt die rheto-
rische Frage, was geschehen ware, hat-
te sich die Kooperation aus der Zeit des
Zweiten Weltkriegs fortgesetzt.

Hier kdnnten abermals die Meinun-
gen auseinandergehen. Denn die So-
wjetunion wurde ja zunachst tatsachlich
in alle Nachkriegsinstitutionen, wie
etwa die UNO, integriert. Auf der ande-
ren Seite bleibt offen, wie sich die Zu-
sammenarbeit des Krieges zwischen
einer demokratischen Welt und einem
System hatte vollziehen kénnen, das
nicht nur totalitédr war, sondern auch
eine - um es vorsichtig auszudriicken -
missionarischen Charakter an den Tag
legte. Eine Frage, zu welcher Berend
im folgenden Kapitel Gber den kommu-
nistischen Terror selbst die Basis liefert.

In dieser Phase erfolgte in allen ost-
mitteleuropaischen Staaten die totale
Umstellung aller Lebensbereiche auf
das sowjetische Modell, auch auf die
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vollstandig verstaatlichte und geplante
Wirtschaft. Diese ermdglichte auferor-
dentlich hohe Investitionsquoten, wel-
che zu einer forcierten Industrialisie-
rung fihrten, freilich auf Kosten von
Qualitat und technischer Entwicklung
sowie konzentriert auf die Rustungsin-
dustrie.

Die totale Vernachlassigung des pri-
vaten Konsums und der permanente
Terror fihrten schon in den funfziger
Jahren zu den notorischen Aufstanden,
welche schlieBlich in der zweiten Half-
te des Jahrzehnts eine neue Periode
des Kommunismus entstehen lieen,
jene der  friedlichen Koexistenz®. Darin
wurde die Ristungsproduktion zugun-
sten der Konsumguiterindustrie und der
Landwirtschaft restringiert, und es ge-
lang, den Lebensstandard der Bevolke-
rung signifikant zu steigern.

Berend sieht diese Phase vergleichs-
weise positiv. Darin waren jene sozialen
und okonomischen Strukturverande-
rungen vor sich gegangen, welche die
ostmitteleuropaischen Gebiete an das
Niveau entwickelter Industriestaaten
herangeflihrt hatten. Infolge der nach
wie vor sehr hohen Investitionsquote
waren diese Lander viel schneller ge-
wachsen als samtliche andere Regio-
nen der Welt. Letztere Aussage er-
scheint allerdings diskussionswirdig,
weil sie sich teilweise auf die Daten von
Bairoch (1) stitzen, welcher das BIP-
Wachstum dieser Staaten weit ber-
schatzte. Danach wére das Pro-Kopf-
Einkommen sowohl der DDR als auch
der CSSR 1973 um mehr als 10% ho-
her gelegen als das 6sterreichische! (2)

Sei dem wie immer. Diese ,Moderni-
sierung“ hatte, nach Meinung des Au-
tors, die westeuropaische Entwicklung
des 19.Jahrhunderts nachgeholt. Die in
den siebziger Jahren einsetzende neue
technische Revolution der Informatik
konnte jedoch, auf Grund der dem Pla-
nungssystem inharenten Schwachen,
Uberhaupt nicht mitvollzogen werden.
Die auf Importsubstitution gerichtete
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Politik der sechziger Jahre vermochte
eine Richtungsanderung auf Einbin-
dung in den internationalen Handel
nicht zu verwirklichen. Der Versuch,
durch massive Importe die technische
Stagnation zu Uberwinden, flhrte
schlielich zu einer massiven Verschul-
dung - und in manchen Fallen zur Zah-
lungsunfahigkeit; in allen jedoch zur
6konomischen Stagnation.

Die siebziger Jahre wurden schlieR3-
lich entscheidend fir die Formierung
von Oppositionsgruppen in diesen Lan-
dern. Hatten sich, nach Auffassung Be-
rends, in den sechziger Jahren noch
viele Intellektuelle mit dem System
identifiziert, weil sie den sozialen Wan-
del vorantreiben wollten, kam es nun-
mehr zum totalen Bruch, zum Entste-
hen einer ,Zweiten Gesellschaft”.

Da auch die Sowjetunion, die um die
Mitte der siebziger Jahre noch ein Drit-
tel aller Staaten kontrolliert hatte, im-
mer schwacher wurde - sie vermochte
infolge ihrer 6konomischen Unzulang-
lichkeit nicht mehr in den Ristungs-
wettlauf einzutreten - und schliefllich
unter Gorbatschow selbst die Liberali-
sierung einleitete, brach das System
letztlich unter dem Druck der aktiv ge-
wordenen Bevélkerung zusammen.

Der Wandel wurde in Ost und West
emphatisch begruft. Hohe Erwartun-
gen entstanden da wie dort, welchen
die Realitaten nicht entsprechen konn-
ten. Die hohen Hilfszusagen des We-
stens wurden nur zu einem Bruchteil
realisiert, und die Transformation er-
wies sich weit schwieriger als erwartet.
Berend zitiert alle Argumente, welche
den schweren Rickschlag der osteuro-
paischen Volkswirtschaften erklaren
wollen und billigt ihnen auch einige Re-
levanz zu, sieht aber letztlich die
Hauptursache in einem ideologischen
Faktor. Viele der Wirtschaftspolitiker
des neuen Osten seien ,Glaubige“ ge-
wesen. Sie hatten einer ,Marktwirt-
schaft ohne Adjektive* vertraut. Weder
die skandinavischen Systeme, noch die
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osterreichische ,Sozialpartnerschaft®,
noch die erfolgreiche Politik der asiati-
schen ,Tigerstaaten® sei fir sie ein Mo-
dell gewesen. Dieses naive Herange-
hen an die Transformationsprobleme,
das uberdies von den internationalen
Organisationen empfohlen wurde, ent-
bl6Rte weite Wirtschaftsbereiche jegli-
chen Schutzes und zwang ihnen ein
Veranderungstempo auf, das weit tUber
die Kapazitaten der Wirtschaftsubjekte
hinausging.

Nirgendwo erwies sich der neoklassi-
sche Ansatz derart verhangnisvoll wie
in der Transformation Osteuropas. Man
mag es als tragisch betrachten, daf in-
dessen die Neue Institutionenékonomie
nicht nur die Bedeutung der Institutio-
nen und des institutionellen Wandels,
der ,governance structure®, fur die Wirt-
schaftsentwicklung herausgearbeitet
hat, sondern immer wieder auf die lan-
ge Dauer dieses Wandels, ,path depen-
dence”, hinweist. Davon scheint kaum
etwas in die internationalen Wirt-
schaftsorganisationen gedrungen zu
sein, ebensowenig wie die Erfahrungen
der europaischen Transformation nach
1945.

Daher betrachtet Berend die langfri-
stigen Entwicklungsperspektiven der
osteuropaischen Volkswirtschaften mit
einiger Skepsis. Zwar sei die ,kleine
Privatisierung“ weitgehend gelungen,
aber die Umstrukturierung des Blocks
der industriellen Groflbetriebe steckt
bestenfalls in den Ansatzen. Die histo-
rische Erfahrung zeige, daf} es diesen
Regionen bereits in den Krisen von
1870 und 1930 nicht gelungen sei, ihre
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Industriestruktur den neuen Erforder-
nissen anzupassen, worauf sich deren
Okonomische Stagnation zurtckflhren
lasse. Nunmehr kénnte sich eine ahnli-
che Konstellation ergeben.

Auch wenn man nicht unbedingt die-
sem Argument folgen will und den ost-
europaischen Riickstand einfach aus
der regional und zeitlich sequentiellen
Entwicklung der Industrialisierung ab-
leitet, wie sie Hoffmann und Rostow
statuiert haben, besteht sicherlich eini-
ger Grund, die osteuropaische Wirt-
schaftslage mit Zurickhaltung zu be-
trachten.

Berends Buch verdient nicht nur vom
Inhalt her groRe Aufmerksamkeit, es ist
auch farbig und stellenweise mitrei-
Rend geschrieben. (3) Vor allem dort,
wo er die politischen Ereignisse in den
ostmitteleuropaischen Landern schil-
dert. Offensichtlich hat viel Autobiogra-
phisches den Duktus dieser Studie be-
stimmt.

Felix Butschek

Anmerkungen

(1) Bairoch, P., Europe’s gross national pro-
duct 1800-1975, in: The Journal of Eu-
ropean Economic History 5 (1976).

(2) Butschek, F., External Shocks and
Long-Term Patterns of Economic
Growth in Central and Eastern Europe,
in: Good, D.F. (Hrsg.), Economic Trans-
formation in East Central Europe, Lega-
cies from the Past and Policies for the
Future (London 1994).

(3) Leider gibt es vor allem im ersten Teil
des Buches zahlreiche Schreibfehler,
besonders in deutschsprachigen Begrif-
fen.
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Kooperation und Konkurrenz

Alice Teichova, Herbert Matis (Hrsg.),
Osterreich und die Tschechoslowakei
1918-1938. Die wirtschaftliche
Neuordnung in Zentraleuropa in der
Zwischenkriegszeit (Studien zur
Wirtschaftsgeschichte und
Wirtschaftspolitik, Bd. 4), Bohlau Verlag,
Wien 1996, 420 Seiten, 6S 636,-.

Lange Jahre hat sich die dsterreichi-
sche Zeitgeschichtsforschung vor al-
lem mit den deutsch-Gsterreichischen
Beziehungen befaf’t. Der Zusammen-
bruch des Ostblocks wirkte als "exter-
ner Schock”, mit der Folge, daR diese
Deutschlandzentriertheit zugunsten der
Beschaftigung mit dem MOE-Raum
aufgegeben wurde. Gerade die Etablie-
rung neuer Staaten auf dem ehemali-
gen Monarchiegebiet mufdte dabei eine
besondere Faszination auslésen. So ist
es nicht verwunderlich, da® es zu ei-
nem raschen Anschwellen rezenter Li-
teratur und Forschungsprojekte kam.
Der vorliegende Band ist das Ergebnis
eines solchen Forschungsprojektes zur
wirtschaftlichen Rolle Osterreichs in
Mitteleuropa in der Zwischenkriegszeit.
Der Schwerpunkt der elf, meist von ei-
nem tschechoslowakisch-6sterreichi-
schen Autorenpaar verfafdten Beitrage
liegt auf dem Vergleich der Wirtschafts-
entwicklung Osterreichs und der Tsche-
choslowakei und den bilateralen Bezie-
hungen.

Zunachst beschreibt Z. Jindra den
"wirtschaftlichen Zerfall Osterreich-Un-
garns” anhand der Berichte des ,reichs-
deutschen* (1) Bevollmachtigten in
Wien, Ludwig Freiherr von Nordeneck
zu Rabenau, aus den Jahren 1916 bis
1918. Es erscheint nicht unproblema-
tisch, den 6konomischen Niedergang
der Monarchie allein auf der Basis von
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Diplomatenberichten zu beschreiben.
In gewisser Weise wird dies von K. Ba-
chinger und V. Lacina ausgeglichen, die
sich mit den wirtschaftlichen Ausgangs-
bedingungen in Osterreich und der
Tschechoslowakei befassen und mit
dem Stand der Forschung weitestge-
hend vertraut machen (S. 51 — 90). Al-
lerdings hatte man sich ein Eingehen
auf die jingeren Einkommensberech-
nungen von David Good (2) gewunscht.
Interessant am Beitrag von Bachinger
und Lacinaist die Wirdigung jener Pro-
bleme, die sich etwa fir die Tschecho-
slowakei daraus ergaben, dal¥ sie mit
dem ungarischen und dem dsterreichi-
schen Rechtssystem zwei unterschied-
liche rechtliche Rahmenbedingungen
fur die Wirtschaft hatten, welche die In-
tegration des tschechischen und des
slowakischen Landesteiles erschwer-
ten. Bei der Rechtsvereinheitlichung
gingen die Prager Zentralstellen i. d. R.
so vor, dal} sie die altdsterreichischen
Rechtsnormen in nur wenig modifizier-
ter Form auf das gesamte Gebiet des
neuen Staates ausdehnten.

Die Beitrage von K. Bachinger und V.
Lacina und von F. Butschek und V.
Prucha (S. 309 — 328) streichen die
deutlich unterschiedliche wirtschaftli-
che Entwicklung der beiden industriali-
sierten Nachfolgestaaten Osterreich-
Ungarns heraus, die das besondere In-
teresse am Vergleich Osterreichs und
der Tschechoslowakei mitbegrindet.
Letztere behielt wahrend der gesamten
zwanziger Jahre gegeniber Osterreich
einen "Wachstumsvorsprung” (S. 84 ff.).
Der Tschechoslowakei gelang diese po-
sitive Wirtschaftsentwicklung, obgleich
sie die Integration der zuriickgebliebe-
nen Slowakei und der entwickelten In-
dustriezonen bewaéltigen mufite. Die
wirtschaftliche Integration der Landes-
teile traf auf vielfaltige Schwierigkeiten,
die nicht nur durch den unterschiedli-
chen Modernisierungsgrad verursacht
wurden, sondern auch durch die diffe-
rierenden, ehedem in der Doppelmo-
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narchie nebeneinander bestehenden
Normierungen und Institutionen. Dazu
gehorten die Rechtssysteme, das
Bank- und Versicherungswesen sowie
die Infrastruktur. Diese den neuen An-
fordernissen anzupassen, war von we-
sentlicher Bedeutung. Folgt man den
einzelnen Beitragen, so kann man fir
diesen Bereich eine eher positive Bi-
lanz ziehen. Dal die institutionelle und
wirtschaftliche Konsolidierung der
Tschechoslowakei durchaus pragma-
tisch angegangen wurde, zeigt
Jakubec's Beitrag liber "die Regelung
der Verkehrsfragen” (S. 91-112).

J. Novotny, J. Sousa und D. Verdonk
ziehen einen Vergleich zwischen der
Kreditpolitik des Wiener Bankvereins
und der Zivnostenska banka (S. 235 -
252). Die Kreditpolitik des Bankvereins
zielte auf die Weiterflihrung seiner tra-
ditionellen Kreditbeziehungen vor al-
lem zu Ungarn, Rumanien und Jugosla-
wien, wie wir dies auch von anderen
Wiener Banken kennen. (3) Dagegen
konzentrierte sich die Zivnostenska
banka auf das Inlandsgeschaft. Aller-
dings kommen die Autoren zu dieser
Schluf¥folgerung allein auf der Basis
der Anzahl der gewahrten Kredite. Eine
abschlieBende Wiirdigung des Aus-
landskreditgeschéfts der beiden Ban-
ken kann aber wohl erst nach der Ein-
beziehung der jeweiligen Kreditvolumi-
na und -konditionen erfolgen. Dies gilt
auch fir die Bewertung der Kreditver-
teilung nach Branchen. (4) Auch hier
operieren die Autoren nur mit der Zahl
vergebener Kredite, uber Kredith6hen
und -konditionen erfahren wir auch hier
nichts. Dal} sich "in den Kreditbezie-
hungen der beiden Banken zu den ver-
schiedenen Industriebranchen ... die
jeweiligen wirtschaftlichen Herausfor-
derungen und Strukturprobleme” spie-
geln (S. 252), mag richtig sein. Aber um
dies tatsachlich beurteilen zu kénnen,
mufBten wir zundchst noch etwas lber
die Summen, mit denen gehandelt wur-
de, und Ulber die jeweilige Konzern-
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struktur erfahren. Ohne diese Informa-
tionen koénnen die allgemeine wirt-
schaftliche Lage und Verpflichtungen
aus der Konzernstruktur als EinfluRfak-
toren auf die Kreditpolitik nicht hinrei-
chend gewichtet werden. Ein deutlicher
Unterschied im Geschaftsgebaren er-
schlielt sich jedoch aus der dargeleg-
ten Deckung des jeweili%en Kreditge-
schafts: Wahrend die Zivnostenska
banka in den zwei prasentierten Stich-
jahren eine Kreditdeckung von lber 90
Prozent aufweisen konnte, arbeitete
der Bankverein mit deutlich geringerer
Deckung. Auf ein vergleichbares Ge-
schaftsgebaren bei der Creditanstalt
hat 1991 A. Schubert in einer auf ho-
hem analytischem Niveau stehenden
Studie Gber die Ursachen der Creditan-
stalt-Krise von 1931 hingewiesen.

F. Butschek und V. Prucha ('Einkom-
mensniveau und Wirtschaftsstruktur in
der Zwischenkriegszeit’) arbeiten die
unterschiedliche wirtschaftliche Ent-
wicklung in beiden industriellen Nach-
folgestaaten der Monarchie und deren
Ursachen deutlich heraus: Obgleich die
CSR einen wirtschaftlich unterentwik-
kelten Landesteil zu integrieren hatte,
konnten gegeniiber der Vorkriegszeit
deutliche Wohlistandssteigerungen rea-
lisiert werden. Dagegen konnte Oster-
reich bis 1937 nicht einmal das Ein-
kommensniveau des Jahres 1913 errei-
chen. Diese Malaise driickte sich in ho-
hen Arbeitslosenzahlen und riicklaufi-
gen Investitions- und Exportquoten
aus. Ursachlich fiir die schlechte Per-
formance war, daB Osterreich durch
den Ersten Weltkrieg und den Zerfall
der Monarchie weitaus starker als an-
dere europaische Industriestaaten in
seinem Produktionsniveau zuriickge-
worfen worden war. Als wachstums-
hemmend wirkten sich nach dem Krieg
jene von Felix Butschek an anderer
Stelle (5) aufgezahlten Faktoren aus:
vor allem die Fehlentwicklungen im
6sterreichischen Bankensystem, die
Wechselkursentwicklung und die deut-
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lichen Verschiebungen bei der Vertei-
lung des Volkseinkommens zugunsten
der Léhne und des Staates, welche in
der Unternehmerschaft zu pessimisti-
schen Zukunftserwartungen und ent-
sprechender Zurlckhaltung fuhrten.
Dagegen konnte die Tschechoslowakei
mit im Vergleich zu Osterreich niedrige-
ren Lohnkosten aufwarten, und die In-
dustrie erlebte seit Beginn der zwanzi-
ger Jahre einen Modernisierungsschub.
Diese Faktoren begiinstigten neben
adaquateren Betriebsgréfen die inter-
nationale Konkurrenzfahigkeit der
Tschechoslowakei, die ihre Exporte in
der zweiten Halfte der zwanziger Jahre
um ein Finftel steigern konnte, wah-
rend Osterreich sich mit 11% begniigen
mufBte (S. 89).

Von Bedeutung fir das Verhaltnis der
beiden Staaten waren auch die Per-
spektiven fur die Entwicklung der Han-
delsbeziehungen und Initiativen zur
wirtschaftlichen und politischen Reinte-
gration Zentral- und Sudosteuropas. A.
Resch und Z. Sladek ('Integrations- und
Desintegrationstendenzen. Die Han-
delsbeziehungen 1921 - 1937, S. 255-
308) fuhren bereits vorliegende Studien
zu den tschechoslowakisch-6sterreichi-
schen Handelsbeziehungen zeitlich bis
1937 fort. (6) Sie bestatigen jene The-
se, dal® nach dem Ersten Weltkrieg
trotz des Aufbaus nationaler Volkswirt-
schaften und deutlicher Abgrenzungs-
tendenzen noch ein hohes Maft an 6ko-
nomischer Integration bestanden hat,
die erst im Gefolge der Weltwirtschafts-
krise einen deutlich wahrnehmbaren
Einbruch erlebte. Bestatigt wird von
den Verfassern auch der schon von
Zeitgenossen diagnostizierte starke
Rickgang beim Auflenhandelsvolu-
men, was sich ja besonders fir die
osterreichische Wirtschaft negativ aus-
wirkte.

In nationalstaatlichen Kategorien ge-
dacht, muBte sich aus den neuen staat-
lichen und wirtschaftlichen Strukturen
auch ein aulenwirtschaftliches Konkur-
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renzverhaltnis entwickeln. Im Verhalt-
nis zwischen den beiden Landern stell-
te sich aber sehr bald ein Pragmatis-
mus ein, der weder Konkurrenz noch
Kooperation ausschlo. Die Verquik-
kung dieser beiden Strategien zeigt
sich in der tschechoslowakischen Kre-
ditpolitik gegeniiber Osterreich, die in
einem lesenswerten Beitrag von P. Ber-
ger, J. Novotny und J. Sousa entfaltet
wird (S. 169 — 210). Prag, das sich bei
den Kreditaktionen fiir Osterreich stér-
ker engagierte, als es die Grofe des
Landes erwarten lief3, verfolgte hier v.a.
zwei Ziele: ein grolReres Gewicht unter
den Voélkerbundmachten und eine Um-
kehrung der 6konomischen Kréftever-
héaltnisse. Der Zugriff des Wiener Fi-
nanzkapitals auf die mahrische und
béhmische Industrie sollte beseitigt,
umgekehrt die dsterreichische Industrie
unter eigene Dominanz gebracht wer-
den. Pragmatismus kennzeichnete
auch den Aufbau eines eigenen tsche-
choslowakischen Versicherungswe-
sens. Hier setzte sich eine "pragmati-
sche Auslegung des nationalen Interes-
ses” durch. So wurde den &sterreichi-
schen Unternehmen soviel Bewe-
gungsfreiheit gelassen, dal® sie zu
"heimlichen Partnern” beim Aufbau ei-
nes eigenen tschechoslowakischen
Versicherungswesens avancierten. (M.
Marvan und A. Mosser, 'Die Neuord-
nung der versicherungswirtschaftlichen
Beziehungen, 1918 bis 1927, S. 229).
Janéik und Matis stellen mit ihrem
profunden Beitrag tber "mitteleuropai-
sche Wirtschaftskonzeptionen in der
Zwischenkriegszeit” (S. 329-387) die
bilateralen Betrachtungen in diesem
Buch in einen gesamteuropaischen
Kontext. Sie vertreten die These, daf®
der Gedanke einer Donauftderation in
den spaten zwanziger Jahren bei den
Agrarproduzenten in Mittelosteuropa
auf Resonanz stief8, nachdem er zuvor
von allen Sukzessionsstaaten vehe-
ment bekampft worden war. Das retar-
dierene Element auf dem Weg zu einer
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Konsolidierung des MOE-Raumes sei
in erster Linie der Unwillen der grof3en
westlichen Industriestaaten gewesen,
ihre Markte fir die mit den Weltmarkt-
preisen nicht konkurrenzfahigen Ge-
treideexportlander Ostmitteleuropas zu
6ffnen. Dieses Dilemma habe sich die
deutsche Politik mit ihrer Expansions-
strategie zunutze gemacht. Der Be-
fund, dal "der komplexe Zusammen-
hang von Finanzfragen, Verkehrs-, Ab-
satz- und Produktionsproblemen und
Zollpolitik mit der Politik der europai-
schen GroBlméachte” die Losung der
"mitteleuropaischen Frage” so schwie-
rig gemacht habe (S. 387), ist wohl zu-
treffend. Aus den Aufsatzen von Jandik
und Matis sowie Berger, Novotny,
Sousa wird aber auch klar, wie wichtig
adaquate internationale Institutionen,
wie sie gegen Ende des Zweiten Welt-
kriegs und danach geschaffen worden
sind, fir die wirtschaftliche Entwicklung
Europas nach 1918 gewesen waren.

Jurgen Nautz
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Anmerkungen

(1) Den Rezensenten wundert die Titulie-
rung ,reichsdeutsch® nicht wenig.

(2) Erstmals: The Economic Lag of Central
und Eastern Europe: Evidence from the
Late Nineteenth-Century Habsburg Em-
pire (=Center for Austrian Studies, Wor-
king Paper 93-7, Minneapolis 1993).

(3) Vgl. z.B. Schubert, Aurel, The Credit-
Anstalt Crisis of 1931 (Cambridge
1991); Eigner, Peter; Weigel, Andreas,
AuRer Streit gestellt. Die sterreichische
Postsparkasse als Modell geldwirt-
schaftlicher Integration Mitteleuropas
1883-1938 (Wien 1992).

(4) Interessanterweise rubrizieren in die-
sem Beitrag auch Transport, Banken
und Landwirtschaft als Industriebran-
chen. Siehe Tabelle 5, S. 243.

(5) Butschek, Felix, Vom Konflikt zur Kon-
sensorientierung. Die Kammer fur Ar-
beiter und Angestellte und die Wirt-
schaftspolitik Osterreichs 1920-1995
(Wien 1996) 39 ff.

(6) Der auf S. 255 genannte deutsche Anteil
an den o6sterreichisch-ungarischen Ex-
porten von ,gegen 30 Prozent” ist deut-
lich zu niedrig. Vgl. Tessner, Magnus,
Der AuRenhandel Osterreich-Ungarns
von 1867 bis 1913 (K&In 1989), nennt
41,7% (Tabelle 18, S. 94).
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Dampflokomotiven,
Fliehkraftregler, Tulpenmanie,
Katastrophen und
Trittbrettfahrer

Rezension von: Gerhard Aschinger,

Borsenkrach und Spekulation. Eine

okonomische Analyse, Verlag Franz

Vahlen, Miinchen 1995, 361 Seiten,
0S 499,-.

"Ende des letzten Jahrhunderts fiihr-
te die Entwicklung gréBerer und schnel-
lerer Dampflokomotiven mit besseren
Kugellagern zu einer Instabilitidt des Re-
gelsystems (Fliehkraftregler), wodurch
der Bewegungsablauf erheblich gestért
wurde. Dieses Phdnomen konnte nur
durch die Einfiihrung neuer Reibung
beseitigt werden.” (S. 335f)

Da Finanzmarkte im allgemeinen als
Mérkte gelten, wo die Bedingungen fir
einen "perfekten” Markt am ehesten zu-
treffen, liegt es auf der Hand, daR die
Beschaftigung mit dem Markt als Re-
gelmechanismus anhand eben dieser
Finanzmaérkte eine besondere Heraus-
forderung darstellt. Leider stehen im
Zuge der Auseinandersetzung oft Sze-
narien unheilbringender internationaler
Spekulationswellen, welche die Wirt-
schaftspolitik lahmen, Bildern der be-
sten aller Welten gegenuber, die nur
durch staatliche Drangsalierung daran
gehindert werden, allen Wohlfahrtsstei-
gerungen zu bringen. Zudem wird die
Debatte dann noch in Aufsatzen und
Buchern gefiibrt, die entweder in der
anekdotischen Evidenz stecken blei-
ben oder aber in Texten, die anschei-
nend Unlesbarkeit zu einer akademi-
schen Tugend erhoben haben (eine
Marktabschottungsstrategie, die sich
im ubrigen 6konomisch recht gut erkla-
ren lant).
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Das (mitunter krampfhaft anmuten-
de) Verteidigen von Glaubenssatzen
findet hingegen in Aschingers Buch
ebensowenig Platz wie "akademische
Marktabschottungsstragien” einerseits
oder die Herleitung von Hypothesen
aus bloRer anekdotischer Evidenz ohne
analytischem Rahmen andererseits,
was meist eher in Denk- als in andere
Fallen fuhrt. Genau darin liegt die Star-
ke des Buches, das ohneweiters als
"textbook” fir “intermediate finance”
und als Nachschlagewerk fir Speziali-
sten dienen kann:

Ausgehend von historischen Finanz-
krisen wie der Tulpenmanie im Holland
des siebzehnten Jahrhunderts, der
franzosischen "Mississippi-Bubble” und
der englischen "South-Sea-Bubble” im
achtzehnten Jahrhundert bis zu den
beiden groen Boérsen-Crashs 1929
und 1987 versteht es Aschinger, mit
groBer Akribie nicht nur die Fakten,
sondern auch die dahinterliegenden
Zusammenhange darzulegen.

Er bleibt aber keineswegs dabei ste-
hen, sondern entwickelt einen analyti-
schen Instrumentenkasten, der ausge-
hend von der Spekulationstheorie nach
Kaldor uber die "Bubble-Theorie” bis in
die modernere Mathematik der Chaos-
theorie fihrt. Wenn das Buch eine
Schwache hat, dann jene, daB uber ei-
nige Strecken der Bezug zwischen den
Kapiteln auf den ersten Blick etwas lok-
ker ist (vor allem zwischen analytisch/
theoretischem und historisch/empiri-
schem Teil), und da® man manchmal
das Gefuhl hat, manche Themen kénn-
ten etwas gestraffter behandelt werden,
wahrend die Herleitung einiger nicht tri-
vialer Modelle noch mehr Detailliertheit
vertragen hatte. Dies vor allem, weil die
Anschaulichkeit der Darstellung (bei
den zahlreichen Diagrammen der cha-
ostheoretischen Modelle ist dies wért-
lich zu nehmen) zum Nachprogram-
mieren animiert. Vielleicht wére es hier
geschickter gewesen, einige Teile in ei-
nen Anhang zu stellen (so zum Beispiel
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die Herleitung der spekulativen Blasen
oder des Chaosmodells und die detail-
reiche Schilderung der Regulierungs-
struktur der amerikanischen Finanz-
markte).

Weiters — aber das ist nicht eine
Schwéche Aschingers, sondern eine
der gesamten Okonomik — fehlt die Be-
handlung eines Problems, auf das noch
kein Modell eine befriedigende Antwort
geben konnte: die zunehmende Asyn-
chronizitat zwischen Finanz- und G-
termarkten.

GewissermaBen als Ouverture fir
die Theorie spekulativer Blasen und der
Chaosmodelle am Finanzmarkt bietet
Aschinger eine gelungene Zusammen-
fassung der theoretischen Literatur zur
Spekulation. Die Feststellung Fried-
mans, Spekulation sei stabilisierend,
wenn sie Gewinn brachte, ist dabei
nicht nur problematisch, weil sie eine
reine ex-post Bedingung darstellt. Auch
ohne die Modelle spekulativer Blasen
oder der Chaostheorie kann gezeigt
werden, dal® diese Bedingung weder
notwendig noch hinreichend ist.

Kaldor erklart in seinem Modell der
Spekulation vor allem liber das Verhalt-
nis von "Spekulanten” und "Nichtspeku-
lanten” am Markt, ob es sich um stabi-
lisierende oder destabilisierende Spe-
kulation handelt. Der wesentliche Un-
terschied zwischen beiden ist, daf die
Spekulanten inihrer Erwartungsbildung
die Erwartungsbildung der anderen
Marktteilnehmer einbeziehen. Andere
Ansatze gehen von Gruppen mit unter-
schiedlicher Risikoaversion (Keynes
und Hicks) oder von einem unter-
schiedlichen Informationsstand der
Marktteilnehmer aus.

In dynamischen Modellen und mit der
Erweiterung um Derivative 1aRt sich
durch unterschiedlichen Informations-
grad bzw. unterschiedliche Grade der Ri-
sikoaversion sowie deren Veranderung
tiber die Zeit (Feldstein) destabilisierende
Spekulation zeigen. Die Méglichkeit de-
stabilisierender Spekulation ist somit
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auch theoretisch besser erklérbar als de-

ren Ausschlu}. Da} die Spekulation im

"Normalfall” wichtige (und stabilisieren-

de) Funktionen der Informationsverarbei-

tung sowie der Risiko- und Fristentrans-
formation erf{illt, bleibt dabei unbestritten.
Die Bubbles und Crashs, die Aschin-
ger behandelt, lassen sich im wesentli-
chen in einem Phasenschema in Anleh-
nung an Kindleberger und Minsky be-
schreiben, wobei einige der Phasen na-
turlich auch parallel auftreten kénnen:
1.)Zu Beginn wirkt ein exogener
Schock auf das System ein (techni-
sche Innovationen und der damit
verbundene Produktivitatsfortschritt
oder ahnliches).

2.) Dadurch kann eine Boomphase ent-
stehen, die zunachst noch auf rea-
len Fundamenten beruht (profitable-
re Investitionsmoglichkeiten).

3.) Die Kredittatigkeit wird angebots- wie
nachfrageseitig ausgedehnt und
moglicherweise durch die Schaffung
neuer Instrumente mit groer Hebel-
wirkung verstarkt. Gerade im Crash
von 1987 lalt sich dieses Phanomen
anhand der relativ neuen Instrumen-
te der verschiedenen Portfolio-Ins-
urance-Techniken zeigen, welche die
spekulative Blase zwar nicht ausge-
I6st, aber verstarkt haben.

4)) Die Spekulation tritt durch das ver-
mehrte Auftreten von Mitlauferspe-
kulanten in die Phase der Euphorie.
Ab diesem Zeitpunkt wird es bereits
schwierig, diskretionar einzugreifen,
weil die Spekulation zinsunelastisch
wird; viele sind sich der fundamen-
talen Ungleichgewichte bewul3t,
glauben aber, noch rechtzeitig aus-
steigen zu kénnen.

5.) Im Laufe der Entwicklung einer spe-
kulativen Blase werden irrationale
(massenpsychologische) Phdnome-
ne immer bedeutsamer. In Phase 4
und 5 ist das erwartete Verhalten der
Mitspekulanten wichtiger als die Re-
lation zwischen Fundamentalwert
und Marktpreis.
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6.) Durch das Steigen der Zinssatze,
die Abflachung der Preissteigerun-
gen und das Eintreffen unbedeuten-
der Informationen kénnen die Er-
wartungen Kippen.

7.) Es bildet sich eine Panik: Die speku-
lative Blase platzt, und die Preise
fallen auf oder unter den Funda-
mentalwert zurtick.

Die Simulationen des Borsenkrachs
von 1987 mit (stochastischen) Bubble-
Modellen und (deterministischen) Kata-
strophenmodellen sind jenen Uberle-
gen, die von effizienten Markten ausge-
hen und eine zufallsbestimmte Ent-
wicklung unterstellen (Brown/Wiener-
Prozel3), die Preisspriinge nur beim
Auftreten neuer bedeutender Informa-
tionen zulalt (Wiener/Poisson-Pro-
zeR). Die Chaosmodelle beruhen dabei
im wesentlichen auf einer Faltung der
Gleichgewichtsflache (im dreidimensio-
nalen Raum einer Meereswelle nicht
unahnlich), was zu Abschnitten mit in-
stabilen Gleichgewichtspfaden fiihrt,
die Ubersprungen werden (=Katastro-
phe). In seinem Modell macht Aschin-
ger die Veranderung des Indizes von
der (positiven oder negativen) Uber-
schufnachfrage der an Fundamental-
werten orientierten Anleger und vom
Anteil der Spekulanten an der Gesamt-
nachfrage abhangig.

In einer detaillierten Chronologie
zeigt er schlieBlich die Rolle der deriva-
tiven Instrumente im Crash von 1987,
nachdem er deren Bedeutung fur die
effiziente Verwaltung eines Porte-
feuilles im vorhergehenden Kapitel dar-
gelegt hat. Wahrend die Diversifikation
von Portefeuilles per se eine Pareto-
Verbesseung darstellt, weil sie das Risi-
ko bei konstanter erwarteter Rendite —
bis zum Markt- oder systemischen Risi-
ko - minimiert (oder eine erwartete
Rendite bei konstantem Risiko maxi-
miert), sind die Portfolio-Insurance-
Strategien und die derivativen Instru-
mente differenzierter zu betrachten. Bei
der Versicherung gegen das Marktrisiko
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kann es sich immer nur um ein Null-
summenspiel handeln: Dem Gewinn
der einen Marktseite muf® notwendiger-
weise ein Verlust der anderen Marktsei-
te gegenuberstehen.

Dieser Umstand unterscheidet die
Versicherung auf Finanzmarkten noch
nicht von anderen Versicherungsmark-
ten. Das Risiko des gehaltenen Porte-
feuilles kann besser mit der Risikonei-
gung der jeweiligen Marktteilnehmer
zur Deckung gebracht werden und ist
daher ebenfalls wohlfahrtssteigernd -
wenn es nicht destabilisierende Speku-
lation beglinstigen wiirde. Die hohe He-
belwirkung und die geringen Transak-
tionen begiinstigen das Auftreten de-
stabilisierender Spekulation, weil bei
derivativen Instrumenten ein positives
Feedback (die Reduktion des Basis-
preises verringert die Nachfrage nach
dem Basisprodukt) auftreten kann.

Ein besseres Risikomanagement
kann diese Risken nur zum Teil abdek-
ken — der Crash von 1987 ist grofteils
den Ineffizienzen im Risikomanage-
ment, Kapazitatsproblemen in den
Handelssystemen und der mangelnden
Koordination zwischen den einzelnen
Markten zuzuschreiben.

Das Restrisiko spekulativer Blasen
ist aber nur durch effizientere Regulie-
rung in den Griff zu bekommen. Die an
den amerikanischen Markten einge-
fihrten Handelsunterbrechungen er-
wiesen sich dabei als wenig geeignet,
Uberreaktionen in den Griff zu bekom-
men. Ist eine Spekulationswelle einmal
entstanden, kann sie durch Handelsun-
terbrechungen nicht mehr aufgehalten
werden. Zusatzlich wird der Preisme-
chanismus auBBer Kraft gesetzt, was
wiederum zu Ineffizienzen fuhrt.

Die bisher fehlende bzw. nicht effizi-
ente Regulierung der Finanzmarkte
flihrt zu einem Trittbrettfahrerverhalten
der Spekulanten: "Die mit einer Finanz-
krise verbundenen Liquiditatsprobleme
werden durch die Zentralbanken als
Jlender of last resort’ entscharft, mogli-
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cherweise werden in gewissen Situatio-
nen auch die Steuerzahler zur Kasse
gebeten, um gesamtwirtschaftliche
Schaden begrenzen zu konnen.”
(S. 351) Zudem koénnen Zinsschritte,
die der Spekulation Einhalt gebieten
sollen, oft auch die Realwirtschaft tref-
fen. Sich dessen bewul}t, werden Ver-
treter von Finanzinstitutionen, denen ja
eine gewisse Volatilitdt der Renditen
sehr entgegenkommt (einerseits durch
asymmetrische Lags in der Zinsanpas-
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sung, die ihre Zinsmargen verbessern,
und andererseits durch haufigere Posi-
tionswechsel, die ihre Dienstleistungs-
spanne erhoéhen), nicht mide auf die
Ineffizienz und/oder Unmdglichkeit der
Regulierung hinzuweisen.

Eine neue "Reibung” ist dennoch
dringend angezeigt, welche das Regel-
system der Finanzmarkte wieder ver-
bessert, weil die Fliehkraft ohne Haf-
tung bekanntlich schwerwiegende Fol-
gen haben kann.

Thomas Zotter
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Vorteile der Kooperation

Rezension von: Friedhelm Hengsbach,
Abschied von der
Konkurrenzgesellschaft.

Fiir eine neue Ethik in Politik, Wirtschaft
und Gesellschaft, Droemer Knaur,
Miinchen 1995, 240 Seiten, 6S 110,-.

Der Autor kiindigt die Struktur seines
Buches im Vorwort folgendermalien
an:

Das erste Kapitel beschreibt die Er-
eignisse rund um die Olplattform ,Brent
Spar‘. Bemerkenswert empfindet
Hengsbach dabei vor allem die Verhal-
tens- und Kooperationsform der beiden
Hauptbeteiligten Greenpeace und
Shell. Um zu untersuchen, unter wel-
chen Bedingungen die kooperative Vor-
gehensweise fir alle Beteiligten vorteil-
hafter ist, befallt sich das zweite Kapi-
tel mit spieltheoretischen Ansatzen. Im
dritten Kapitel werden diese spieltheo-
retischen Reflexionen auf die Gesell-
schaft Ubertragen. Im nachsten Ab-
schnitt entwickelt Hengsbach fir
Deutschland einen politischen Koope-
rationsraum, indem er drei Dimensio-
nen definiert: das Verhaltnis der Ar-
beitsleistungen und sozialen Siche-
rungssysteme, das Verhaltnis der Ge-
schlechter und das Naturverhaltnis der
Gesellschaft und der Wirtschaft. Der
Grundsatz der Kooperation wird im letz-
ten Kapitel in folgenden vier Hand-
lungsfeldern getestet: Beschaftigungs-
pakt, Wahrungsabkommen, Generatio-
nenvertrag und Zeitbindnis.

Nachdem das Buch das Ende der
Konkurrenzgesellschaftwenn nicht ver-
kiindet, so zumindest in Aussicht stellt,
soll dargestellt werden, wie der Autor
die Begriffe Kooperation und Konkur-
renz verwendet.
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Hengsbach findet mehrere Koopera-
tionsansatze, wobei er die Bemihun-
gen, die Polarisierung und Konfrontati-
on zu Uberwinden, im Bereich der Um-
weltpolitik als am stérksten ausgepragt
empfindet. In der Automobilindustrie
(z.B. Arbeitszeitregelung bei VW) fin-
den sich Beispiele fir Kooperationen
auf Unternehmensebene, wobei das
Zusammenspiel von staatlicher Be-
schaftigungspolitik, éffentlicher Arbeits-
marktpolitik und betrieblicher Personal-
politik ein Novum darstellt. Hengsbach
findet noch Beispiele fiir Kooperationen
auf lokaler und nationaler sowie auf in-
ternationaler Ebene. Aber auch die Ko-
operation der Notenbanken findet Be-
achtung.

Der Grundsatz der Konkurrenz ruht
gemal dem Autor auf einem urspriing-
lich originellen Denkstil, der das Indivi-
duum, die individuelle Leistung und den
marktwirtschaftlichen Wettbewerb in
den Mittelpunkt riickt. Diese Revolution
des Denkens, die in der Neuzeit be-
gann, fuhrt dazu, dal® der Mensch we-
der Teil einer kosmischen Ordnung,
noch Glied einer kirchlichen Hierarchie
noch Element einer festgefligten Ge-
sellschaft ist. Die biirgerlichen Verfas-
sungen erklaren die menschliche Per-
son zum Trager von Grundrechten, die
jede staatliche Macht binden. In der
neoklassischen Wirtschaftstheorie wur-
de daraufhin versucht, das komplexe
Wirtschaftsgeschehen als Resultat
souveraner Entscheidungen unzahliger
Individuen zu erklaren, die wohlinfor-
miert und darauf bedacht sind, unter
gegebenen Bedingungen den eigenen
Nutzen zu erhéhen. Neben der indivi-
duellen Leistung riickt auch der markt-
wirtschaftliche Wettbewerb in den Mit-
telpunkt.

Die Beschreibung des ,krankhaften
Fiebers der Konkurrenzgesellschaft*
zeigt einige der Mil3stédnde des Indivi-
dualisierungsschubs, welcher wahrend
der achtziger Jahre erfolgte, in den
westlichen Industriegesellschaften auf.
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So zum Beispiel die individuelle Zu-
schreibung kollektiver Risiken. Die
Wirtschaftswissenschafter sprechen
von  freiwilliger‘ oder auch ,natirlicher*
Arbeitslosigkeit. In der politischen Dis-
kussion stot man immer wieder auf
MiRbrauchsvorwiirfe, seiesin Richtung
der Langzeitarbeitslosen, der Sozialhil-
feempféanger oder der chronisch Kran-
ken. Individuelle Leistung scheint sich
als hervorragender MalRstab gesell-
schaftlicher Anerkennung durchgesetzt
zu haben. Obwohl dieser ,Leistungs-
wahn* egalitar scheint, diskriminiert er
jedoch auch. Neben den bereits oben-
genannten Gruppen vor allem Kinder
und alte Leute.

Weiters weist Hengsbach auf die ver-
schiedenen MeR- und Definitionspro-
bleme der individuellen Leistung hin.
Wird doch wirtschaftliche Leistung
nicht danach definiert, ob dringende
Bediirfnisse befriedigt werden oder au-
Rergewdhnliche Anstrengungen er-
bracht wurden, sondern mehr durch die
kaufkraftige Nachfrage und damit
durch die Ausgangsverteilung der Kauf-
kraft. Und dies vor dem Hintergrund,
daf individuelle Leistungszurechnung
in einem arbeitsteiligen Produktions-
prozefs kaum mdglich ist. Natdrlich
werden Scheinlésungen liber gewichte-
te Komponenten (kérperliche oder psy-
chische Belastung, Arbeitsumfeld, Ar-
beitszeit etc.) der gesamten Arbeitslei-
stung vorgenommen, doch die Frage,
wie die vom Markt bewertete Gesamt-
leistung unter den Leistungstragern
aufgeteilt werden soll, bleibt weiterhin
eine Frage des Ermessens, der Ge-
wohnheit sowie der wirtschaftlichen und
politischen Macht. _

Die Merkmale der Kooperation wer-
den zu Beginn an Hand eines 6konomi-
schen Grundmodells, des Gefangenen-
dilemmas, untersucht. Daraus abgelei-
tet folgen vertragliche und ethische Ko-
operationsmodelle.

Der Autor erkennt folgende Bedin-
gungen kooperativen Handelns: Die
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Spieler missen erstens an der Koope-
ration interessiert sein und Kooperation
erwarten. Sie miissen sich zweitens am
Grundsatz einer behutsamen Gegen-
seitigkeit orientieren. Sie missen drit-
tens einen weiten Zeithorizont gelten
lassen. Sie miissen viertens in der Lage
und daran interessiert sein, ihre Gegen-
spieler wiederzuerkennen. Und sie
missen finftens die Vorteile der Ko-
operation in einer Kosten-Nutzen-Kal-
kulation abwégen (S. 60ff).

Um diese Bedingungen sicherstellen
zu kénnen, werden vertragliche Koope-
rationsformen gewahilt, da diese freiwil-
ligen kollektiven Vereinbarungen die
Spielsituation lberschaubar machen
und dazu beitragen, dal} die Gegen-
spieler wiedererkannt und deren Hand-
lungen verlaBlich werden. AulRerdem
reichen sie weit in die Zukunft und sind
auf dauerhafte Beziehungen angelegt.
Im Abschnitt ,Ethik der Kooperation*
meint Hengsbach, da der Ansatz, Ko-
operation einzig und allein aus einem
eingeninteressierten Vorteilskalkil her-
aus zu erklaren, in eine Sackgasse
fahrt. Er konstatiert die Beeinflussung
der real existierenden Menschen durch
zwei Faktoren, namlich dem Streben
nach Vergniigen und moralische Pflich-
ten. Jede Gruppe der Faktoren gehort
zu einer eigenstandigen Kategorie und
wird nur teilweise von der anderen be-
stimmt; moralische Handlungen zeich-
nen sich dadurch aus, da® sie einem
Imperativ gehorchen, verallgemeinert
werden kénnen, symmetrisch angelegt
und internalisiert sind. Die Beziehung
zwischen den beiden Gruppen von
Faktoren, die das Handeln bestimmen,
kénnen gleichsinnig, einander ergan-
zend, jedoch auch konflikthaltig und wi-
derspruchlich sein (S. 69).

VerlaBliche Kooperation folgt zwei
Spuren, einer 6konomisch-rationalen
Kalkulation und einer moralischen Ver-
pflichtung. Diese Dualitat trifft weithin
fir menschliches Handeln und soziale
Systeme zu. Sie folgen den beiden Im-
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pulsen, den eigenen Vorteil wahrzuneh-
men und moralischen Regeln zu ent-
sprechen. Das Kapitel schlief3t mit den
Satzen: Eine Kooperation, in der einer
der Beteiligten ausgenutzt wird oder die
zu Lasten Dritter geht, ist ethisch nicht
zu rechtfertigen. Wenn eine bestimmte
Kooperation nicht im Interesse aller Be-
teiligten ist, mu nach einer neuen Ko-
operationsform gesucht werden oder
aber ein begrenzter Raum der Konkur-
renz eroffnet werden (S. 86).

Um MiRverstandnisse zu vermeiden,
betont der Autor, daft das Paradigma
der Kooperation keinesfalls das Kon-
kurrenzparadigma einfach ablésen sol-
le. Auch wenn die Konkurrenz nicht zur
universellen Handlungsnorm erhoben
werden kann, gilt doch unbestritten,
daft in dem gesellschaftlich zugewiese-
nen partikularen Handlungsbereichen
der Marktwirtschaft eine Kooperation
der Anbieter zu Lasten Dritter ausge-
schlossen und der Konkurrenzgrund-
satz entschieden durchgesetzt werden
solite. Dennoch beruht die Leistungsféa-
higkeit des marktwirtschaftlichen Wett-
bewerbs darauf, dal® dieser einer politi-
schen Regelung unterstellt bleibt.
Im folgenden werden zwei Trager einer
Kooperation im allgemeinen Interesse
vorgestellt und gepruft: Staat und Zivil-
gesellschaft.

Hengsbach beantwortet die Frage:
.Istder moderne Staat, wie er einer plu-
ralen Gesellschaft entspricht, dieser
Aufgabe, allein und souveran eine nor-
mative Kooperation herzustellen, ge-
wachsen?“ negativ. Als Begriindung
fubhrt er an: Die Anziehungskraft der re-
prasentativen Demokratie auf junge Er-
wachsene hat in Deutschland (1) abge-
nommen. Zweitens hat sich die parla-
mentarische Demokratie der Bundesre-
publik (2) in eine Verbandedemokratie
deformiert. Drittens ist eine prazise Ar-
beitsteilung zwischen den Wirtschafts-
subjekten, die sich den gesetzlichen
Bestimmungen und demzufolge einem
rigorosen Wettbewerbsdruck unterwer-
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fen, und den politischen Entschei-
dungstragern, die fir die Rahmenord-
nung zustandig sind, kaum mdglich
(S. 92ff).

Mit dem Begriff ,Zivilgesellschaft
wird kein abstraktes Referenzsystem
bezeichnet, sondern die Menge freiwil-
liger nichtstaatlicher und nichtékonomi-
scher Zusammenschlisse, in denen
sich Birgerinnen organisieren, um sich
an der offentlichen Meinungs- und Wil-
lensbildung zu beteiligen, die gesell-
schaftliche Offentlichkeit zu beeinflus-
sen und fur ihre Interessen und Erfah-
rungen offentliche Zustimmung zu fin-
den. Diese neuen sozialen Bewegun-
gen, die seit den siebziger Jahren auf-
treten, haben sich als Entstehungsorte
neuer Formen der Solidaritat unter ver-
anderten Bedingungen, als bedeutende
Motoren gesellschaftlicher Veranderun-
gen und als markante zivilgesellschaft-
liche Akteure erwiesen. Soziale Bewe-
gungen kdénnen aus einem gemeinsa-
men Leidensdruck entstehen und eine
Solidaritat entstehen lassen, die nicht
von oben her als Fursorge der Starken
fir die Schwachen aufgebaut wird, son-
dern den kollektiven Widerstand der
Benachteiligten tragt (S. 102).

Das Kapitel endet mit der Erkenntnis,
daf ,eine politisch-normative Koopera-
tion, eine Kooperation im allgemeinen
Interesse, ohne das Zusammenspiel
kollektiver Akteure in Staat, Wirtschaft
und Zivilgesellschaft nicht vorstellbar
ist* (S. 107).

Um dieses Zusammenspiel auch ge-
wabhrleisten zu kdnnen, missen politi-
sche Kooperationsrdaume geschaffen
werden. Da die Ziele und Strategien der
Akteure von Leitbildern gepréagt sind,
gilt es gemeinsame Leitbilder, einen
Gesellschaftsvertrag, zu entwickeln.
Drei politische Dimensionen der zu-
kunftigen Lebens- und Arbeitsnormen
bilden das hervorstechende Thema des
zu formulierenden Gesellschaftsvertra-
ges: das Leistungs-, das Geschlechter-
und das Naturverhaltnis (S. 130).
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Im fiinften Kapitel werden einzelne
Handlungsfelder abgesteckt, in denen
der Bestand an Spielregeln daraufhin
Uberpruft werden muf3, ob diese den
zukunftsfahigen Leitbildern des Koope-
rationsraums entsprechen. Demgemafn
missen auch sie neu ausgehandelt
werden. So werden beispielhaft vier po-
litische Kooperationsfelder (Beschafti-
gungspakt, Generationenvertrag, Zeit-
biindnis und Wahrungsabkommen), die
ein erhebliches Konfliktpotential enthal-
ten, erkundet (S. 149).

Die vier ,Wege aus der Arbeitslosig-
keit* sind unterschiedlich nachvollzieh-
bar. Der erste Weg sieht die steuerliche
Entlastung des Faktor Arbeits vor und
wird zur Zeit allgemein ernsthaft disku-
tiert. Ein zweiter Weg setzt bei der pra-
ventiven Tarifpolitik an und empfiehit
den Tarifpartnern, speziell den Gewerk-
schaften, den Tariflohn in einen festen
Sockelbestandteil und in einen erfolgs-
abhéngigen Bestandteil zu differenzie-
ren. Weiters wird die Beteiligung der
unselbsténdig Beschaftigten am Pro-
duktionsvermégen auf der Grundlage
von Tarifvertragen und Tariffonds vor-
geschlagen. Der dritte Weg verlauft
entlang dem strukturellen Umbau der
Industriegesellschaft zur Dienstlei-
stungswirtschaft oder Erlebnisgesell-
schaft. Als vierten Weg sieht der Autor
einen Abbau des Exportfiebers und
eine Praferenz des Binnenmarkts (S.
163ff).

Es sind auch vier Griinde, die den
Kooperationsbedarf der Notenbanken
mit zunehmender Globalisierung stei-
gen lalt. Erstens engt die Internationa-
lisierung der Finanzmarkte den geldpo-
litischen Handlungsspielraum fiir natio-
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nale Alleingdnge ein. Zweitens sind
Zentralbanken heute allenfalls dann in
der Lage, den AuRenwert ihrer Wéh-
rung dauerhaft gegen spekulative At-
tacken zu verteidigen, wenn den Markt-
teilnehmern die Bereitschaft mehrerer
Zentralbanken, den Wechselkurs kon-
zertiert zu verteidigen, glaubhaft ver-
mittelt werden kann. Drittens drohen
durch die internationalen Verflechtun-
gen Krisenerscheinungen wie Banken-
zusammenbriiche und Kursstirze in ei-
nem Land viel schneller und haufiger
die Finanzinstitutionen und -markte an-
derer Lander ,anzustecken“. Viertens
ist mit der Globalisierung der Finanz-
markte die Gefahr gestiegen, da® Kre-
ditinstitute ihren Hauptsitz in Landern
mit einer schwach ausgebildeten Ban-
kenaufsicht und besonders geringer
Regulierungsdichte suchen oder ris-
kante Transaktionen durch komplizier-
te internationale Filialstrukturen von
der Aufsichtsbehdrde des Konzernsit-
zes verbergen (S. 176ff).

In den Abschnitten ,Generationen-
vertrag” und ,Zeitbiindnis” finden sich
nicht nur viele interessante Anregun-
gen, Hinweise und auch Datenmaterial,
sondern auch einiges an Datenmaterial.

Zum AbschluB} sei auf den Preis hin-
gewiesen, denn es ist bemerkenswert,
ein 6konomisches Sachbuch zu einem
derart gunstigen Preis erwerben zu
koénnen.

Roland Marcon

Anmerkungen

(1) Dies gilt wohl fiir die meisten westlichen
Industrienationen.

(2) Dieser Vorwurf wird auch in anderen
Staaten erhoben.
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Fritz Klenner

Am 29. Dezember 1997 ist Fritz Klenner, der dem Redaktionsbeirat die-
ser Zeitschrift vom Beginn an angehért hat, im 92. Lebensjahr verstorben.
Das Besondere seiner Personlichkeit bestand darin, daf er in mehreren
Bereichen des o6ffentlichen Lebens auerordentlich erfolgreich tatig war:
als Publizist und Autor vielbeachteter Biucher und Zeitschriftenartikel, als
Funktionar der Gewerkschaftsbewegung in leitender Stellung und als Po-
litiker, schlief3lich als Vorstandsmitglied der Bank fir Arbeit und Wirtschaft.
Es kann an dieser Stelle nicht darum gehen, die vielféltige Tatigkeit Fritz
Klenners umfassend darzustellen. Zu gedenken ist hier seiner Leistungen
auf dem Gebiet der Wirtschafts- und Gesellschaftspolitik, dem auch ein
Grofteil seiner publizistischen Tatigkeit zuzurechnen ist, sowie als Histo-
riker und Theoretiker der Gewerkschaftsbewegung.

1906 in Wien geboren, gehérte Klenner jener Generation an, deren gei-
stig ambitionierte Vertreter sich ein fundierteres und umfassendes Wissen
im zweiten Bildungsweg erwarben. Fur Klenner, der nach Absolvierung
der Unterrealschule und einer kaufmannischen Fortbildungsschule bereits
1921 in die Landerbank als Lehrling eintrat, waren es die Gewerkschafts-
schule und die Parteischule der Sozialdemokratischen Arbeiterpartei, wel-
che diese Bildungsmdglichkeiten eréffneten. Man kann auch annehmen,
dal sich bei Fritz Klenner damals schon parallel zur gewerkschaftlichen
Tatigkeit, in der er sich friih engagierte, das Interesse an theoretischer Er-
kenntnis und Weiterverarbeitung von Erfahrungen der praktisch-politi-
schen Tatigkeit entwickelte. Nach Unterbrechungen der gewerkschaftli-
chen und politischen Tatigkeit durch Standestaat und Militéardienst im
Zweiten Weltkrieg war Fritz Klenner bald nach seiner Rickkehr aus der
Kriegsgefangenschaft in der gewerkschaftlichen Publizistik tatig. Er leite-
te die Verlagsunternehmungen des OGB und war insbesondere entschei-
dend am Aufbau des Europa-Verlages beteiligt, der in den sechziger Jah-
ren als sozialwissenschaftliches Publikationsmedium eine Bedeutung in-
nehatte, fur die es seither in Osterreich kein zweites Beispiel gibt.

Klenners eigene publizistische Tatigkeit war zunachst gewerkschafts-
politischen Themen gewidmet. Umfang und Breite der Veroffentlichungen
Klenners sind umso erstaunlicher und bemerkenswerter, als seine Funk-
tionen im OGB, dessen stellvertretender Generalsekretar er von 1956 bis
1959 war, fur sich schon ein intensives Tagespensum beinhalteten. Die
beiden ersten Bande von “Die Osterreichischen Gewerkschaften” erschie-
nen 1951 und 1953, zusammen mit dem 1979 erschienenen dritten Band
sind sie auch heute noch Standard- und wichtiges Quellenwerk zur dster-
reichischen Gewerkschaftsgeschichte. Von dieser Gewerkschaftsge-
schichte gibt es auch mehrere kiirzere, einbéndige Versionen.

In der Zeit seiner unmittelbar politischen Tatigkeit als Nationalratsab-
geordneter der SPO (1958 bis 1961) und danach als Vorstandsmitglied
und bald darauf Generaldirektor der Bank fur Arbeit und Wirtschaft AG
(1963 bis 1972) widmete sich Klenner intensiv der Untersuchung von
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gesellschafts- und wirtschaftspolitischen Fragen, zu denen er vielbeach-
tete Bucher, Buchbeitrage und Zeitschriftenartikel veroffentlichte. Stellver-
tretend fir die grofe Zahl von Publikationen auf diesem Gebiet seien ge-
nannt das Buch mit der wohl stérksten Resonanz, “Das Unbehagen in der
Demokratie”, erschienen 1956, in mehrere andere Sprachen lbersetzt;
eine erweiterte Version der dort dargelegten Gedanken “Das grof3e Unbe-
hagen” (1960); sein Aufsatz zur Sozialpartnerschaft in dem Band “Be-
standsaufnahme Osterreich 1945-1963”; sein Buch zur Frage der Arbeit-
nehmer-Mitbestimmung “Chance oder lllusion?” (1970). Mit diesen und
anderen Publikationen hat Fritz Klenner einen wesentlichen Anteil an den-
jenigen geistig-theoretischen Stromungen, welche der Gewerkschaftsar-
beit und daruber hinaus der politischen Arbeit der Sozialdemokratie eine
neue, zeitgemafRe Orientierung gaben. In Abkehr von den Vorstellungen
einer “Gegenwelt des Sozialismus” pladierte Klenner fur eine Wirtschafts-
und Sozialpolitik auf der Grundlage der Marktwirtschaft, fir deren Mitge-
staltung sowohl unter Beachtung ihrer Funktionsprinzipien und Gesetz-
maRigkeiten als auch der reformerischen Veranderungsanspriiche der
wirtschaftlich und politisch partizipierenden Arbeitnehmerschichten.

Ein besonderes Anliegen war Fritz Klenner stets die Pflege einer freien
und intellektuell anspruchsvollen Diskussion, fiir welche die zahlreichen
Publikationen des Europa-Verlages aus den von einer geistigen Aufbruch-
stimmung auf vielen Gebieten gepragten sechziger und siebziger Jahren
auch heute noch ein faszinierendes Zeugnis ablegen. Zusammen mit Edu-
ard Mérz, Philipp Rieger, Heinz Kienzl und anderen war Fritz Klenner auch
einer der Mitbegriinder des Arbeitskreises Dr. Benedikt Kautsky (gegr.
1961). An die Anfangszeiten dieses wirtschaftspolitischen Diskussion-
forums erinnert sein 1982 erschienener Aufsatz. Auch die Grundung die-
ser Zeitschrift - der erste Jahrgang von “Wirtschaft und Gesellschaft” er-
schien 1975 - wurde von Fritz Klenner unterstitzt. Die ersten Bande der
Zeitschrift sind im Europa-Verlag erschienen, der zum 70. Geburtstag
Klenners die umfangreiche Festschrift “Wirtschaft und Politik” heraus-
brachte.

Klenner war einer der letzten Reprasentanten eines Typus von Intellek-
tuellen in der Arbeiter- und Gewerkschaftsbewegung, welcher sowohl im
schriftstellerisch-publizistischen Bereich als auch in der politischen Praxis
und in seinem Fall auch noch im wirtschaftlichen Bereich erfolgreich ge-
wirkt und dauerhafte Spuren hinterlassen hat. Mit zunehmender Speziali-
sierung und Differenzierung der Lebensbereiche und Wissenschafts-
disziplinen gehéren solche Biographien der Vergangenheit an.

Gunther Chaloupek
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Erwihnte Veroffentlichungen von und iiber Fritz Klenner

Die Gsterreichischen Gewerkschaften. Band | bis Ill. Wien 1951, 1953,
1979, Verlag der Osterreichischen Gewerkschaftsbundes.

Hundert Jahre Gsterreichische Gewerkschaftsbewegung. Entstehung
und Entwicklung. Wien 1981, Verlag des Osterreichischen Gewerk-
schaftsbundes.

Das Unbehagen in der Demokratie. Wien 1956, Verlag der Wiener
Volksbuchhandlung.

Das grofle Unbehagen. Wien 1960, Europa-Verlag.

_ Die Sozialpartner, in: Jacques Hannak (Hrsg.), Bestandsaufnahme
Osterreich 1945-1963. Wien 1963, Forum-Verlag, S 142-159.

Chance oder lllusion? Zum Problem der betrieblichen wirtschaftlichen
Mitbestimmung. Wien 1970, Europa-Verlag.

Benedikt Kautsky und der Arbeitskreis, der seinen Namen tragt, in: Wirt-
schaft und Gesellschaft 8. Jgg. (1982), S 547-561.

Wirtschaft und Politik. Festschrift fur Fritz Klenner, Wien 1976, Europa-
Verlag.
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»Materialien zu Wirtschaft und Gesellschaft“ sind unregelmaBig erschei-
nende Hefte, in denen aktuelle Fragen der Wirtschaftspolitik behandelt werden.
Sie sollen in erster Linie Informationsmaterial und Diskussionsgrundlage fur an
diesen Fragen Interessierte darstellen.

Heft 1-51:
Heft 52:
Heft 53:
Heft 54:
Heft 55:

Heft 56:
Heft 57:

Heft 58:

Heft 59:

Heft 60:

Heft 61:

Heft 62:

Heft 63:

Heft 64:

Heft 65:

Heft 66:

Heft 67:
Heft 68:

vergriffen

Beschaftigung und wirtschaftliche Dynamik in Europa; Oktober 1994
Aspekte der Arbeitsmarktintegration von Lehranféangern; September
1994 ’

Saisonale Muster von Beschaftigung und Arbeitslosigkeit in Oster-
reich; September 1994

Interessenssysteme und Politik, Versuch einer Evaluierung; Janner
1995

vergriffen

Anmerkungen zum Verhalten bérsenemittierender Unternehmen aus
einzel- und gesamtwirtschaftlicher Sicht; Juni 1995

Kosten und Finanzierung der Lehrlingsausbildung — Empirische und
konzeptionelle Probleme; Oktober 1995

Entwicklung und Zukunft der 6sterreichischen Sozialpartnerschaft;
Dezember 1995

Argumente zur Pflichtmitgliedschaft in den Kammern; Dezember
1995

Zwischen Erwerbstatigkeit und Familie; Die Verteilungssituation un-
selbstandig beschéftigter Frauen in Osterreich; Méarz 1996

75 Jahre Wirtschaftspolitik der Arbeiterkammer; Juni 1996
Vermégen, Erben und Erbschaftssteuer in Osterreich; Februar 1997
Das EU-Budget; April 1997 v
Internationaler Wettbewerb: Herausforderung fiir Lohn- und Beschaf-
tigungspolitik; Mai 1997

Beschaftigungs- und Budgetpolitik: Erfahrungen in Irland, den Nie-
derlanden, Danemark — und was daraus zu lernen ist; Juni 1997

Die betrieblichen Kosten der Lehrlingsausbildung; Juni 1997
Grundsatze und Wirkungsweise der europaischen Beschaftigungs-
und Arbeitsmarktpolitik; Juli 1997

Eigentumer, Verleger, Herausgeber und Vervielféltiger: Kammer fiir Arbeiter und Angestellte fir Wien;
Alle: 1041 Wien, Prinz Eugen-Strafie 20-22, Postfach 534
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