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Editorial

Globalisierung

Die derzeitige 6ffentliche Debatte erweckt haufig den Eindruck,
die Globalisierung sei die Ursache fir fast alle wirtschaftlichen
Probleme und liefere die Begriindung fiir weitreichende Mal3-
nahmen auf wirtschaftlichem und sozialem Gebiet. Viele Kom-
mentatoren und politische Handlungstrdger machen die Welt-
markte fur Probleme verantwortlich, die durchaus heimische
Urspriinge haben. Unter dem Schlagwort Globalisierung wer-
den nicht nur Hypothesen formuliert und Sachverhalte zusam-
mengefallt, sondern nicht zuletzt auch Angste artikuliert.

Um ein wenig Ordnung in die Uberlegungen zur Globalisierung
zu bringen, werden im folgenden drei Bereiche unterschieden,
in denen der Begriff verwendet wird. Es geht dabei in allen drei
Bereichen um die zukiinftige Entwicklung der internationalen
Wirtschaftsbeziehungen und die 6konomischen wie politischen
Folgen derselben.

Die offentliche Diskussion

Der beinahe schon inflationdaren Verwendung des Begriffs
Globalisierung in politischen Statements und der medialen Be-
richterstattung kommt das Verdienst zu, die Offentlichkeit auf
eine neue Qualitat internationaler Verflechtungen und damit des
politischen und wirtschaftlichen Handelns hingewiesen zu ha-
ben. Problematisch ist, da® diese Debatte weitgehend in
Schwarz-Weil} gehalten ist. Den globalen Dorfidyllen mit maxi-
maler Wahl- und sonstiger Freiheit bei den Optimisten stehen
globale Slums mit riesigen Arbeitslosenheeren bei den Pessimi-
sten gegenilber. Beide Seiten untermauern ihre Version mit
Beispielen und Erzahlungen, die, um Krugman (1990) zu zitie-
ren, ,usually fun, rarely well informed and never serious* sind.

Um herauszufinden, was hinter dem Schlagwort Globalisierung
steht und welche Konsequenzen daraus folgen, ist jedoch eine
etwas entspanntere, auf rationalen Uberlegungen aufbauende
Herangehensweise notwendig. Diese gibt es durchaus in den
beiden anderen Anwendungsbereichen des Globalisierungs-
begriffs.

Die polit-6konomische und soziologisch inspirierte
Globalisierungsdebatte

Globalisierung bezeichnet dabei einen Transformationsprozef®
gesellschaftlicher Funktionszusammenhénge. Dabei veréndern
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sich die Auswirkungen von sozialem, politischem und wirtschaft-
lichem Handeln. Bewahrte Institutionen und Mechanismen wer-
den von verschiedenen Seiten in Frage gestellt bzw. (iberhaupt
unwirksam, und neue Regelungsmechanismen entstehen.

Das Hauptaugenmerk beim Thema Globalisierung liegt dabei
auf der Veranderung der internationalen Interdependenzen und
auf deren Folgen auf nationaler und regionaler Ebene. Wie (b-
lich gibt es natirlich auch zu dieser Frage mehrere sozialwis-
senschaftliche Schulen beziehungsweise Denkrichtungen.

Hier sei nur der Regulationsansatz erwdhnt. Diese Theorie-
richtung geht vorwiegend auf franzdsische Autoren zuriick und
hat erst mit Verzdgerung Eingang in internationale Diskussio-
nen gefunden. Ein Grund fir die Verzégerung dirfte die sparli-
che Verwendung des Englischen, der lingua franca der Okono-
mie, sein.

Aufbauend auf Marx, jedoch ohne einem dogmatischen De-
terminismus geschichtlicher Entwicklung zu frénen (wie er bri-
gens auch in Teilen nichtmarxistischen Entwicklungspolitik vor-
handen ist), wird hier versucht, die Bedingungen zu analysie-
ren, die eine stabile gesellschaftliche Produktionsweise ermég-
lichen. Analytisch wird dabei zwischen dem Akkumulationsregime
und der Regulationsweise unterschieden. Zur lllustration der
Sinnhaftigkeit dieser Betrachtungsweise seien zunachst die bei-
den Begriffe erldutert.

Das Akkumulationsregime beschreibt eine koharente Auftei-
lung des Nettoprodukts auf Akkumulation, also den Aufbau von
Produktionskapital, und Konsum. So ist etwa in einer landli-
chen Subsistenzwirtschaft die Aufteilung durch den Nahrungs-
bedarf einerseits und den Saatgutbedarf andererseits gegeben.
Eine Akkumulation im Sinne eines expansiven Aufbaus von
Produktionsmitteln findet nicht statt. Im fordistischen Regime (im
wesentlichen die Zeit nach dem Zweiten Weltkrieg, wobei sein
Endpunkt noch Gegenstand der Debatte ist) ist das
Akkumulationsregime gekennzeichnet von einer zunehmenden
Arbeitsproduktivitat, verbunden mit einer zunehmenden Kapital-
ausstattung pro Arbeiter und einer Ausweitung des Massen-
konsums. Analytisch sinnvoll ist dieser Begriff, da offensichtlich
nicht jegliche beliebige Kombination von Produktionsweisen und
Konsum langerfristig stabil sein kann. Massenkonsum in einer
Subsistenzwirtschaft ist vermutlich nur ein Jahr lang mdglich,
dann ist das Saatgut aufgegessen. Massenproduktion kann nur
dann aufrechterhalten werden, wenn es ausreichend Abnehmer
gibt.

Ein Akkumulationsregime wird stabilisiert durch implizite wie
explizite Regeln, Gesetze und Institutionen, die unter dem Be-
griff des Regulationsregimes zusammengefallt werden. Im
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Fordismus zeichnete sich die Regulierung durch die Absiche-
rung eines steigenden Massenkonsums aus. Keynesianische
Stabilisierungspolitik, starke Gewerkschaften und der Wohifahrts-
staat sind Elemente dieses Regulationsregimes.

Obwonhl ein Akkumulationsregime seine Regulationsform nicht
eindeutig bestimmt, ist dennoch nicht jede Regulationsform mit
jedem Akkumulationsregime kombinierbar. Als einfaches Bei-
spiel kann die momentane Osterreichische Debatte zur Berufs-
ausbildung gelten: Ohne gesicherte Berufsausbildung (Regula-
tion) wird es kein qualitédtszentriertes Wachstum (Akkumulation)
geben kénnen. Und ohne ausreichende Nachfrage nach qualifi-
zierten Arbeiterinnen (Akkumulation) wird die beste Berufsaus-
bildung (Regulation) nicht helfen.

Die Globalisierung kann nun als eine Krise im bisherigen
Akkumulations-Regulations-System gesehen werden. Und es
kénnen sinnvollerweise Fragen gestellt werden nach den spezi-
fischen historischen Entwicklungen der momentanen gesell-
schaftlichen Situation, nach den Briichen im fordistischen Kon-
sens von Massenproduktion und Massenkonsum und nach még-
lichen neuen Formen der Regulation sowie der Institutionen und
Mechanismen, die ein mégliches neues Regulationsregime tra-
gen.

Die herrschende Volkswirtschaftslehre

Ein dritter Bereich, in dem Uber Globalisierung diskutiert wird,
ist die Volkswirtschaftslehre. Hier wird unter Globalisierung oder
Internationalisierung im wesentlichen die grenziiberschreitende
Verflechtung von Mérkten verstanden. Nicht besonders tberra-
schend wird daher von der Internationalisierung der Glter und
Dienstleistungsmarkte (im wesentlichen das Gebiet der
AulRenhandelstheorie), der Finanzmarkte sowie der Arbeitsmark-
te gesprochen. In jingerer Zeit ist auch das Thema der trans-
bzw multinationalen Konzerne wieder mehr in den Mittelpunkt
des Interesses geriickt.

Erkenntnisse der Debatte

Nach dieser Darlegung der Bereiche, die sich mit Globalisie-
rungsproblemen befassen, ist natirlich die Frage angebracht,
welche Schluffolgerungen in den einzelnen Bereichen gezo-
gen werden. Auf den ersten Blick tragen sie nicht sehr viel bei,
oder besser, nichts sehr Konkretes. Wahrend im polit-6kono-
misch bzw. -soziologischen Bereich zumindest Einigkeit besteht,
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dal eine Transformation im Gange ist, reichen die Meinungen
bei den Okonomen von einer Leugnung der Novitat der Ent-
wicklung bis hin zum Glauben, die Entwicklung verliefe mehr
oder weniger naturgesetzlich. Dennoch lassen sich aus der noch
offenen Debatte einige Erkenntnisse ziehen.

Im Fall der polit-6konomischen Debatte folgt aus der Struktur
der Erklarung, daR ein neues Akkumulations-Regulationsregime
nur entstehen bzw. sich etablieren kann, wenn es in sich logisch
konsistent ist. Eine Fortschreibung einer bestimmten Entwick-
lung im Bereich der Akkumulationssphére ohne gleichzeitiger
Anpassung der politischen und quasi-politischen Regulierungen
fuhrt daher notwendigerweise zu unrichtigen Prognosen. Es stellt
sich, und dies wird in dieser Debatte klar, die Frage nach der
politischen Form des neuen Regulationsmechanismus. Da die-
se nicht eindeutig determiniert ist, er6ffnen sich durchaus politi-
sche Handlungsmdglichkeiten.

Aus der 6konomischen Debatte kénnen ebenfalls einige wert-
volle Hinweise gewonnen werden. So ist es selbst in den sehr
freihandelsorientierten Standardtheorien, wie z.B. dem Faktor-
proportionenmodell, eindeutig, dall Freihandel zwar zu
Wohlstandssteigerung beitragt, jedoch gleichzeitig durch
Verteilungseffekte auch einige der Beteiligten schlechter stellt.
Freihandel ist nur dann paretoverbessernd (stellt also keinen
Beteiligten schlechter), wenn er von einer entsprechenden Um-
verteilungspolitik begleitet wird. Es ist daher erstaunlich, daf3 auch
von Wissenschaftern argumentiert wird, Freihandel sei
wohlfahrtssteigernd und Umverteilungspolitik miisse aufgege-
ben werden, um im Freihandel tberleben zu kénnen. Da der
oben angefuhrte Zusammenhang Standardlehrbichern der
Handelstheorie zu entnehmen ist, 1403t sich diese Argumentati-
on wohl nur durch eine ideologisch verursachte Sehschwéche
erklaren.

Eine SchluRfolgerung fiir Osterreich aus allen drei Bereichen
zu ziehen, ist ebenso ftrivial wie bedeutend. Eine wesentliche
politische Aufgabe ist die Verstarkung der europaischen Politik.
In der medialen Diskussion scheint diese Forderung allerdings
nicht auf logischen Begriindungen zu beruhen, sondern eher
aus einem Mangel an anderen Argumenten zu folgen. In der
polit-6konomischen Diskussion folgt der Ruf nach Maflnahmen
auf EU-Ebene aus der Tatsache, dal® eine Regulierung eines
transnationalen Akkumulationsregimes nur durch transnationale
politische Institutionen erfolgen kann. In der 6konomischen De-
batte ergibt sich die obige Schluf3folgering aus der schlichten
Tatsache, dal} Europa eine wesentlich geschlossenere Wirtschaft
darstellt als die jeweiligen Einzelstaaten und daher die Nutzung
von Skaleneffekten bei gleichzeitigem Vermeiden von destrukti-
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ven Unterbietungswettldufen nur durch koordinierte Rahmen-
bedingungen mdglich ist.

In diesem Zusammenhang ist es sinnvoll zu fragen, welche
konkreten Auswirkungen die weltwirtschaftliche Vernetzung auf
die bisher verfolgten Ziele der Wirtschaftspolitik hat.

Globalisierung und Okologie

Okologische Zielsetzungen, die ja erst seit jiingerer Zeit in das
magische Vieleck der Wirtschaftspolitik Eingang gefunden ha-
ben, werden durch die internationale Vernetzung mehrfach be-
einfluft.

Eine offensichtliche Beeintrdchtigung findet durch die
Schwerpunktsetzung in der 6ffentlichen Debatte statt. Die Er-
haltung der internationalen Wettbewerbsfahigkeit hat die Erhal-
tung der Umwelt aus den Schlagzeilen und aus den politischen
Reden verdrangt. Okologische Zielsetzungen laufen Gefahr,
aufgrund von Globalisierungséngsten vernachlassigt zu werden.
So kann sich der Versuch, internationale Konkurrenzpositionen
zu verteidigen, durchaus in Oko-Dumping niederschlagen.

Die Gefahr, dafl mit der Verbreitung bestehender westlicher
Lebensstandards die Belastungsfahigkeit der Okosphére iiber-
schritten wird, ist nicht von der Hand zu weisen. Ein Blick auf
den Pro-Kopf-Verbrauch von Energie in den Industrie- und Ent-
wicklungsldndern 143t diese vielmehr plausibel erscheinen. Und
die entstehenden Verkehrsstréme belasten zuséatzlich die Um-
welt.

Aus der Sicht der klassischen AuRenhandelstheorie stellen
billigere Emissionsmdglichkeiten einfach einen komparativen
Vorteil fur umweltbelastende Industrien in den betreffenden Lén-
dern dar. Die Wohlfahrtseffekte lassen sich in diesen Modellen
nicht verninftig analysieren, da negative externe Effekte und
damit ein Grof3teil der Umweltbelastungen Ublicherweise per
Annahme ausgeschlossen werden.

Vorteile fur 6kologische Zielsetzungen kénnen sich in diesem
Modell ergeben, sofern die Energiepreise durch die verstérkte
Inanspruchnahme steigen und der Druck zu effizienter Nutzung
zunimmt. Eine Méglichkeit, wie sich die unmittelbaren Handels-
gewinne positiv auf die Okologie auswirken kénnten, wére die
Entstehung relativer Kostenvorteile durch umweltgerechtere
Produktionsbedingungen, wenn also z.B. Freilandanlagen statt
beheizter Glashduser verwendet werden.

Wesentlicher erscheint aber der politische Effekt. Infolge der
Konkurrenzangste entstehen Ansétze zur internationalen Koor-
dination von Umweltschutznormen. Dabei mag es sich zwar auch
um versteckten Protektionismus handeln, der allerdings 6kono-
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misch und 6kologisch sinnvoll im Sinne einer Internalisierung
externer Kosten ware. Analoges gilt auch fiir internationale
Verkehrsabgaben.

Globalisierung und Leistungsbilanzausgleich

Ob der Leistungsbilanzausgleich mit starkerer internationaler
Verflechtung einfacher oder schwieriger geworden ist, 163t sich
schwer sagen, da durch den Abbau von Zollschranken sowohl
Exporte als auch Importe erleichtert werden. Die wesentliche

Frage ist, wie schnell die AuRenhandelssalden auf Differen-
zen in den Wachstumsraten der beteiligten Okonomien reagier-
ten. Als erste Anndherung lalt sich vermuten, dal® die zuneh-
mende internationale Vernetzung zu einem schnelleren Wirksam-
werden von Handelsbilanzrestriktionen gefiihrt hat. Dies kann
positiv sein, wie die Sonderkonjunktur der deutschen Wieder-
vereinigung gezeigt hat, oder negativ, wie im Falle der derzeiti-
gen Konjunkturkrise in Europa.

Der Zusammenhang zwischen der Globalisierung, verstanden
als starkere Interdependenz von einzelnen nationalen Faktor-
und Gutermarkten, und der Leistungsbilanz kénnte folgender-
maflen beschrieben werden: Wéahrend bei flexiblen Wechsel-
kursen und relativ autonomen Okonomien die Leistungsbilanz
Uber Ab- und Aufwertungen eine Tendenz zum Ausgleich auf-
weist, wird dies bei starker vernetzten Okonomien schwieriger.
Obwohl der Wechselkursmechanismus nach wie vor funktioniert,
steigt das von Wechselkursunsicherheit betroffene Transaktions-
volumen in GréRenordnungen, die einen entscheidenden Ein-
flu auf die nationale Volkswirtschaft haben. Wird nun versucht,
die Wechselkursschwankungen durch die nationale Geldpolitik
zu reduzieren, so fallt der Druck, Inflations- und Wachstums-
differenzen auszugleichen, zuriick auf die nationalen Institutio-
nen, die nunmehr bei h6éherem nominellen Wachstum ber re-
striktive Zinspolitik Abwertungen vermeiden mussen.

Im Zusammenhang mit Leistungsbilanzfragen mufd noch kurz
auf eine haufige Fehlinterpretation von Leistungsbilanziiber-
schissen in der medialen Globalisierungsdebatte hingewiesen
werden. Ein Land kann aufgrund schlichter Saldenmechanik
nicht gleichzeitig Nettozuflisse an Kapital und AuRenhandels-
Uberschiisse aufweisen, denn damit wirde es zu einem Anhéu-
fen von Fremdwahrungsreserven in der Notenbank dieses Lan-
des kommen und vermutlich zu einem veritablen Aufwertungs-
druck auf die Wahrung dieses Landes. Um es vereinfacht zu
formulieren, um in einem Land zu investieren, missen die aus-
ldndischen Investoren die notwendigen Mittel in heimischer
Waéhrung irgendwo verdienen kénnen, ebenso wie die auslan-
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dischen Kunden, die inlandische Produkte kaufen, heimische
Waéhrung irgendwo verdienen missen. Dieser Gleichgewichts-
aspekt des internationalen Handels wird allzu haufig Gbersehen.

Globalisierung und Wachstum

Die Wachstumseffekte, die durch zunehmende internationale
Verflechtung entstehen, sind genauso umstritten wie vielféltig.
Aus nachfrageseitiger Sicht ist zu bedenken, dal® zwar einer-
seits die Exporte einen wesentlichen Anteil der gesamtwirtschaft-
lichen Nachfrage darstellen, gleichzeitig aber auch die Importe
einen Gutteil des gesamtwirtschaftlichen Angebots ausmachen.
Als dynamischer Effekt, der unter Umstanden wachstumsfor-
dernd wirkt, ist der erhdhte Innovationsdruck fiir Unternehmen
Zu nennen.

Aus angebotsseitiger Sicht, und das ist die zentrale Aussage
von Ricardo, ist es natirlich verniinftig, wenn jedes Land die
Produkte herstellt, welche es am effizientesten, also mit dem
geringsten Aufwand im Verhaltnis zu anderen Gltern, herstel-
len kann, wobei die Betonung auf ,im Vergleich zu anderen
Gutern® liegt. Bei komparativen Kostenvorteilen geht es aus-
schlief3lich um unterschiedliche relative Kosten. Dies ist der Kern
des komparativen Vorteilsarguments.

Fihren wir Geld in das Modell ein, ist dies einfacher zu sehen:
Sollte ein Land zu herrschenden Wechselkursen alle Giter billi-
ger herstellen kénnen, so wirde dies zu AuRenhandelsiiber-
schiissen und in der Folge zu Aufwertungen fiihren, und zwar
solange, bis zumindest ein Gut im anderen Land billiger herzu-
stellen ist.

Ein weiterer positiver angebotsseitiger Wachstumseffekt kdnn-
te durch die bessere Ausnutzung von Skaleneffekten bei einer
Ausweitung der Marktgebiete zustande kommen.

Globalisierung und Preisstabilitiit

Ein Ziel der Wirtschaftspolitik, das in der gegenwértigen Si-
tuation durch die verstérkte internationale Verflechtung sicher-
lich leichter erreicht werden kann, ist jenes der Preisstabilitat.

Die zunehmende Konkurrenz auf den Gilterméarkten dirfte
positive Auswirkungen auf die Preisstabilitdt haben. Weiters flihrt
auch der in allen wichtigen Partnerlandern verstérkte Druck auf
den Arbeitsmarkt zu inflationsdampfenden Effekten. Im ginstig-
sten Fall kénnte die zunehmende Konkurrenz die durch Unter-
nehmen erzielbaren Aufschlage dampfen und somit zu einer
Abschwachung des Inflations-Arbeitslosigkeits-Dilemmas flihren.
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Eine negative Auswirkung der Globalisierung kénnte der Im-
port von Inflation sein, wodurch die inldndischen Preise nicht
mehr im selben Ausmall von den nationalen Arbeitsmarkt-
institutionen kontrollierbar sind.

Globalisierung und Beschiiftigung

Ein wesentlicher und genauso umstrittener Zusammenhang
ist jener zwischen der Globalisierung einerseits und der
Beschéftigungsentwicklung sowie der Entwicklung der Arbeits-
losigkeit anderseits.

Wahrend die apokalyptische mediale Debatte keinen Zweifel
daran 1aRt, dall die Globalisierung zu massiver Arbeitslosigkeit
fahrt, gibt es weder in der 6konomischen Theorie noch in den
beobachtbaren Daten besondere Anzeichen dafiur. Der Anteil
der &sterreichischen Importe aus den haufig als Bedrohung ge-
sehenen dynamischen asiatischen Volkswirtschaften bewegt sich
mit etwa 3% der Gesamtimporte in einer Gré3enordnung, die
derartig gravierende SchluRfolgerungen nicht zulaRt. Was die
internationalen Direktinvestitionen betrifft, so wird haufig tber-
sehen, dal} die 6sterreichischen Direktinvestitionen im Ausland
selbst bei ihrem bisherigen Héchststand im Jahr 1993 nicht Gber
1,2% des BIP gestiegen sind und damit nur etwa ein Zwanzig-
stel der Gesamtinvestitionen ausmachten. Zieht man davon die
auslandischen Investitionen in Osterreich ab, so bleibt tiberhaupt
nur mehr ein verschwindender Anteil Uibrig. In den Jahren 1994
und 1995 war der Saldo der Direktinvestition wieder weitgehend
ausgeglichen.

Mit diesen Argumenten soll nicht behauptet werden, dal es
keinen Zusammenhang zwischen der internationalen Verflech-
tung und der Beschaftigungsentwicklung gibt, sondern daf® noch
mehr empirische und theoretische Arbeiten erforderlich sind, um
Aussagen machen zu kénnen.

Globalisierung und Einkommensverteilung

Als letztes der klassischen wirtschaftspolitischen Ziele soll die
gleichméRige Einkommensverteilung betrachtet werden.

Unmittelbar dirfte die symbolische bzw. psychologische Wir-
kung der derzeitigen Globalisierungs- bzw. Standortdebatte den
am stérksten destabilisierenden Einflu auf die &sterreichische
Gesellschaft ausiiben. Fir Deutschland stellt eine Standortstudie
des Ifo-Instituts fur Wirtschaftsforschung fest, dal® die Klagen
der Unternehmer Uber zu hohe Arbeitskosten zu einem grof3en
Teil interessenpolitisch motiviert sind. Fir Osterreich dirfte ahn-
liches gelten.
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Die Drohung der Unternehmerseite, ins Ausland zu verlagern,
fahrt zu einer Machtverschiebung zugunsten des Kapitals. Aber
die derzeitige Tendenz, die kooperative Lohnfindung zu unter-
laufen, kénnte sich letztlich fur die Unternehmerseite als nach-
teilig erweisen, da damit ein wesentlicher Standortvorteil &ster-
reichischer Unternehmungen, der soziale Frieden, verlorenzu-
gehen droht.

Aus theoretischer Sicht finden sich ebenfalls Argumente da-
far, dall eine Verstarkung der AufRenhandelsbeziehungen nur
dann zu einer allgemeinen Wohlstandssteigerung beitragt, wenn
durch die Politik eine Umverteilung von den Globalisierungs-
gewinnern zu den Globalisierungsverlierern stattfindet. Gerade
die derzeit im Zuge der Standortdebatte immer wieder geduller-
ten Forderungen nach Abbau von sozialstaatlichen Einrichtun-
gen sind damit geeignet, die Gewinne aus dem verstarktem
AuBRenhandel nur einem Teil der Bevdlkerung zugute kommen
zu lassen.

Als historisches Beispiel dafir, dafl Globalisierung bei entspre-
chendem politischen Willen keineswegs zwangslaufig zu einer
ungleicheren Verteilung von Einkommen fiihrt, kann die jingere
Geschichte gelten. Seit dem Zweiten Weltkrieg sind parallel zur
verstérkten internationalen Integration auch die Institutionen des
Sozialstaates und der Demokratie ausgebaut worden.

SchluBbemerkungen

Eine allgemeiner Aspekt der starkeren Vernetzung darf natr-
lich nicht ibersehen werden: der verminderte Einflu} der natio-
nalen - insbesondere der europdischen - Regierungen. Diese
Einschrénkung ist insofern notwendig, als in einer vergleichs-
weise geschlosseneren Volkswirtschaft wie z.B. den USA, die
zudem Uber flexible Wechselkurse in der Lage ist, die binnen-
wirtschaftliche Entwicklung von der internationalen Entwicklung
weitgehend abzukoppeln, die nationalen Handlungsspielrdume
durchaus intakt sind. In Europa hingegen finden wir eine inten-
sive wirtschaftliche Vernetzung bei einer nach wie vor ungend-
genden politischen Integration. Das Beispiel der franzésischen
Expansionspolitik zu Beginn der achtziger Jahre belegt dies hin-
reichend.

Zusammenfassend laRt sich festhalten, dalk die Globalisierung
der Wirtschaft in ihren Wirkungen auf die meisten Zielbereiche
der Wirtschaftspolitik ambivalent ist.

Es wére jedoch vermessen zu behaupten, die derzeitige Be-
unruhigung in den meisten europédischen Staaten angesichts
der sozialen Entwicklung sei nur eine Fehlinterpretation der Ent-
wicklungen. Ebenso gefahrlich ist es allerdings, mit der Globali-
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sierung ,den Ublichen Verdachtigen® (d.h. das Ausland) fur alles
verantwortlich zu machen und nicht zuzugeben, dal die seit
Beginn der achtziger Jahre in den flihrenden Wirtschaftsnationen
Europas und in den USA betriebene neoliberale Wirtschaftspo-
litik gescheitert ist.

Ausgehend von den urspriinglichen Ausfiihrungen sollte man
aus der 6konomischen Debatte lernen, dal} die Feststellung ei-
ner zeitlichen Koinzidenz von Phdnomenen nicht ausreicht, um
die tatsachlichen Auswirkungen der Globalisierung zu beurtei-
len. Aus der polit-6konomischen Debatte ergibt sich die vordring-
liche Frage, welches konsistente Schema politischer Regulie-
rung vorstellbar ist und welche Ma3nahmen zu setzen sind, um
vielleicht zu einer neuen, sowohl 6kologisch wie sozial stabilen
Form internationalen Wirtschaftens zu kommen.
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Die Ursachen der
Beschiifigungsentwicklung im
Dienstleistungssektor

Michael Mesch

1. Einleitung

In Zeiten stagnierender gesamtwirtschaftlicher Beschaftigungszahlen
wendet sich die Aufmerksamkeit der Offentlichkeit, der wirtschaftspoliti-
schen Entscheidungstrager und der Wirtschaftsforscher verstarkt dem
Dienstleistungssektor zu, war es doch in Osterreich dieser, der bis in die
frihen neunziger Jahre die Beschéaftigungsrickgange in der Land- und
Forstwirtschaft und in der Sachgiterproduktion mehr als kompensierte.

Das absolute und relative Wachstum der Beschéftigung im Dienstlei-
stungssektor (der all jene Betriebe umfaldt, deren Hauptzweck nicht in
der Herstellung von land- und forstwirtschaftlichen Produkten und
Sachgutern besteht) ist ein Phdnomen, das in den letzten Jahrzehnten in
allen hochentwickelten Volkswirtschaften festzustellen war. Gemafl den
Labour Force Statistics der OECD erhéhte sich in den europdischen
OECD-Landern der Anteil des tertidren Sektors an der Gesamtzahl der
Erwerbstétigen von 45% im Jahre 1973 auf 61% 1994. In vier dieser Staa-
ten (GroRbritannien, Niederlande, Schweden, Norwegen) lag die entspre-
chende Quote 1994 bereits Gber der 70%-Marke. Und in den Vereinigten
Staaten ebenso wie in Kanada betrug der betreffende Anteil im Jahr 1995
73%.

In Osterreich stieg die Zahl der Erwerbstétigen im Dienstleistungssek-
tor von 986.000 im Jahre 1951 auf 2,16 Mio. im Jahre 1991, der entspre-
chende Anteil erhéhte sich in diesem Zeitraum von 29,8% auf 58,6% (Ta-
belle 1). Auch innerhalb des tertidren Sektors traten nicht unerhebliche
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Anteilsverschiebungen ein: Von den finf Teilbereichen desselben ver-
zeichneten die sozialen Dienstleistungen (Gesundheits- und Unterrichts-
wesen) und die produktionsbezogenen Dienstleistungen (Banken, Versi-
cherungen, Realitdtenwesen, Wirtschaftsdienste) zwischen 1971 und 1991
weit Uberdurchschnittiche Zuwachsraten der Beschaftigung (jeweils in
Relation zur Wachstumsrate des tertidren Sektors insgesamt), die konsum-
orientierten Dienste (Fremdenverkehr, Kérperpflege, Unterhaltung, Kul-
tur, Haushaltsdienste) sowie die 6ffentlichen Dienstleistungen (6ffentli-
che Verwaltung, Sozialversicherung, Interessenvertretung) leicht unter-
durchschnittliche, und die distributiven Dienste (Handel, Verkehr, Nach-
richtenibermittiung) deutlich unterdurchschnittliche Wachstumsraten der
Beschéftigung.

Im folgenden werden jene Faktoren, welche die Beschéftigungs-
entwicklung im Dienstleistungssektor maf3geblich beeinflussen, im ein-
zelnen diskutiert. Damit soll auch ein Beitrag zur Einschatzung zukunfti-
ger Beschéftigungspotentiale innerhalb des tertidren Sektors geleistet
werden. Politische und andere Faktoren (z. B. Umweltschaden, soziale
Probleme wie Arbeitslosigkeit, Kriminalitdt usw.), welche fir die Entwick-
lung des o6ffentlichen Konsums von Dienstleistungen wichtig sind, blei-
ben in diesem Artikel allerdings auRer Betracht.

2. Bestimmungsfaktoren des Wandels der
Beschiiftigungsstruktur

Die Faktoren, welche die Richtung und das Ausmal} der Verschiebun-
gen in der sektoralen und branchenmafligen Beschaftigungsstruktur we-
sentlich bestimmen, sind die unterschiedlichen Anderungsraten der Pro-
duktivitat, die Lohnstruktur, die Einkommens- und Preiselastizitdten der
Nachfrage der privaten Haushalte nach Sachgutern und Dienstleistun-
gen, die Zunahme der Frauenerwerbstatigkeit, demografische Verdnde-
rungen, der Wandel in der Nachfragestruktur der Unternehmungen, das
Steuer-, Abgaben- und Transfersystem sowie die branchenspezifischen
Regulierungen.

3. Die Produktivititsentwicklung

3.1 Niveau und Anderungsraten der sektoralen Arbeitsproduktivit:it

In Osterreich tbertraf 1989 das Produktivitdtsniveau (Beitrag zum BIP
je Erwerbstéatigen zu Preisen von 1983) in der Sachguterproduktion jenes
im tertidgren Sektor um rund zwanzig Prozent (1). Innerhalb des Dienstlei-
stungssektors ist das Produktivitatsniveau héchst unterschiedlich.

Wahrend in den USA und in Japan das intersektorale Niveaugefélle
zur gleichen Seite geneigt ist wie in Osterreich, lag in Deutschland und im
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Tabelle 1:

Berufstitige nach Wirtschaftssektoren in Osterreich 1934-1993
(in Tausend)

Land- und Sachgter-
Forstwirtschaft produktion

Per- Anteil Per- Anteil Per- Anteil Per-
sonen |an Ges.| sonen |[an Ges.| sonen [an Ges.| sonen

1934 | 1223,6 | 37,13%| 1056,5|32,06%| 1015,2 | 30,81%| 3295,3
1951 | 1079,6 | 32,64%| 1242,0 | 37,55%| 985,9 [29,81%| 3307,5
1961 767,6 | 23,04%| 1378,3 |41,37%| 1185,7 | 35,59% | 3331,6
1971 460,9 | 15,01%| 1297,0|42,23% | 1313,7 |42,77%| 3071,6
1981 290,5 | 8,52% | 1398,5|40,99% | 1722,5 | 50,49%| 3411,5
1991 214,5| 5,82%| 1312,5|35,62%|2157,4 | 58,55%| 3684,4
1993 | 249,1| 6,75%]| 1325,9|35,93%| 2115,4 |57,32%| 3690,4

Quellen: 1934 bis 1991 jeweils Volkszahlung; 1993 Mikrozensus
Gesamtzahl jeweils ausschlieBlich Berufstatige ohne Betriebsangabe

Dienstleistungen | Gesamt

Jahr

Durchschnitt der EU-Lander Anfang der neunziger Jahre die Produktivi-
tat im Dienstleistungssektor noch héher als in der Sachguterproduktion
(2).

Diese Niveauunterschiede sind fir das gesamtwirtschaftliche Wachs-
tum erheblich. In Landern wie Osterreich, wo das Produktivitatsniveau im
tertidren Sektor tiefer liegt als im sekundéren, hat eine Beschaftigungs-
verschiebung vom letzt- zum erstgenannten in dieser Hinsicht im Durch-
schnitt zwei negative Effekte: erstens eine blof3 einmalige Senkung des
durchschnittlichen gesamtwirtschaftlichen Produktivitatsniveaus, zweitens
eine dauerhafte Abnahme der gesamtwirtschaftlichen Zuwachsrate der
Arbeitsproduktivitat.

In den letzten Jahrzehnten stieg der reale Beitrag zum BIP je Erwerbs-
tatigen im 6sterreichischen Dienstleistungssektor betrachtlich. Im Zeitraum
1976 bis 1989 lag diese Wachstumsrate bei durchschnittlich 1,2% p.a.(3).
Damitblieb der Produktivitatsfortschrittim tertidgren Sektor allerdings deut-
lich hinter jenem in der Sachguterproduktion zuriick (2,9% p.a.). Die Dif-
ferenz der sektoralen Wachstumsraten verringerte sich in den achtziger
Jahren gegeniber den sechziger und friihen siebziger Jahren, da die
Verlangsamung des Produktivitatsfortschritts in der Sachguterproduktion
ausgepragter war als im Dienstleistungssektor.

Internationale Studien bestéatigen die Existenz eines signifikanten Ge-
félles in der durchschnittlichen Zuwachsrate der Arbeitsproduktivitat zwi-
schen sekunddrem und tertidrem Sektor (4). Bezlglich einer
Veranderungstendenz der Differenz dieser sektoralen Wachstumsraten
gelangen verschiedene Untersuchungen aber zu gegensatzlichen Ergeb-
nissen (5).

13
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3.2 Probleme der Produktivitiitsmessung im Dienstleistungssektor

Gerade im Dienstleistungssektor ist die Produktivitdtsmessung mit be-
sonderen Schwierigkeiten verbunden. Wichtig sind folgende Aspekte:

— Definition und Messung des Outputs: In vielen Dienstleistungsbereichen
bereitet die Definition des Outputs Kopfzerbrechen, und selbst wenn er-
steres gelingt, bleibt das Problem, akzeptable Outputeinheiten festzule-
gen und geeignete Preisreihen zu schaffen.

Dort, wo schon die Definition des Outputs gréRte Schwierigkeiten be-
reitet, d.h. vor allem im Bereich der 6ffentlichen Dienste i.e.S. (Hoheits-
verwaltung etc.), besteht der Ausweg darin, den Output unter Verwen-
dung von Inputdaten zu schatzen. Der nominelle Output dieser 6ffentli-
chen Dienste i.e.S. ist gleich den Faktorkosten, er wird durch die Zahl der
offentlich Bediensteten und die Hoéhe ihrer Léhne und Gehaélter sowie
auch die Abschreibungen des Fixkapitals bestimmt; Netto- und Brutto-
Produktionswert sind gleich hoch.

— Uberbewertung des Kapitalstocks: Fiir die besonders kapitalintensiven
Dienstleistungsbranchen, die in hohem Malle von den modernen
Informations- und Kommunikationstechniken (IKT) Gebrauch machen,
erweist sich die Bemessung der korrekten Nutzungsdauer von Anlagein-
vestitionen, durch die der Wert des Kapitalstocks maf3geblich bestimmt
wird, als problematisch. In vielen Landern richtet sich die Bemessung der
Nutzungsdauer nach steuerrechtlichen und/oder nach bilanzpolitischen
Gesichtspunkten. Wenn sich die Nutzungsdauer des Anlagevermégens
infolge der immer kiirzer werdenden Anwendungszeitrdume der IKT-Hard-
ware verringert und diese Verdnderungen nicht in die Berechnungen ein-
bezogen werden, resultiert eine Uberbewertung des Kapitalstocks. Das
wiederum bedeutet, dal® cet. par. das Wachstum der totalen Faktor-
produktivitat unterschatzt wird (6).

— Dienstleistungsqualitdt und -preise: Anderungen der Dienstleistungs-
qualitat werden von Produktivitdtsmalzahlen gar nicht oder in unzurei-
chendem MalRe erfaf3t. Die mit der stdandig zunehmenden Dienstlei-
stungsqualitat verbundene Verbesserung der Preis-Leistungs-Verhéltnisse
kann mit den konventionellen Preisindizes nicht richtig wiedergegeben
werden. Nur selten gelangen Preisindizes zur Anwendung, welche
Qualitdtsanderungen widerspiegeln (7).

In vielen Marktsegmenten wird der Wettbewerb weniger tGber Preise,
sondern mehr iber Qualitatsmerkmale gefiihrt. Anstrengungen, die Qua-
litdt und Produktvielfalt zu erhéhen, verringern aber die gemessene Pro-
duktivitat, da die Malkzahlen zwar die zusétzlichen Inputs, nicht aber den
qualitativ verbesserten und vielfaltigeren Output erfassen. Die nicht er-
falte Qualitatsdimension gewinnt somit aus mehreren Griinden stets an
Bedeutung.

— Dienstleistungsinnovationen: Die modernen IKT ermdglichen nicht nur
Qualitatsverbesserungen, sondern auch die Erstellung vollkommen neu-
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er Dienstleistungen. Diese Innovationen werden ebensowenig wie quali-
tative Verdnderungen von den ProduktivitdtsmalRzahlen erfaft.

— Verschiebung von Produktivitdtsfortschritten: Die verbesserte Leistung
eines Unternehmens, welches produktionsbezogene Dienste erstellt, fin-
det oft in erster Linie Niederschlag in Produktivitdtsfortschritten und er-
héhten Ertragen der zukaufenden Unternehmungen. Produktions-
bezogene Dienstleister stellen somit eine sehr wichtige Quelle fur Pro-
duktivitétssteigerungen in sachguterproduzierenden Unternehmungen dar,
selbst wenn die fir den herstellenden Dienstleistungsbereich ausgewie-
sene Produktivitat stagniert.

Der Grund dafir, daR sich die verbesserte Dienstleistungsqualitat und
Produktinnovationen nicht oder nur in geringem Male in den Preisen und
Ertrédgen der herstellenden Dienstleister widerspiegeln, liegt im zuneh-
menden Wettbewerbsdruck auf diesen Markten (8). Der Wert der
produktionsbezogenen Dienstleistungen wird daher von den Produktivitats-
malzahlen fir den Dienstleistungssektor systematisch unterschatzt.

— Externe Effekte: Einige Dienstleistungen haben positive externe Effek-
te. Auch im Falle des langsamen Anstiegs der Produktivitét in der Erbrin-
gung einer Dienstleistung kann deren indirekter Beitrag zur volkswirtschaft-
lichen Wohlfahrt von Bedeutung sein. Beispielsweise erzeugen die Lei-
stungen des Bildungswesens, das zum innovationsarmen Dienstleistungs-
bereich mit geringen Produktivitdtsfortschritten zahit, Humankapital, des-
sen Einsatz die Arbeitsproduktivitdt in der gesamten Wirtschaft erhéht.
— Resumee zur Problematik der ProduktivitdtsmaRzahlen: Das vom US-
amerikanischen National Research Council zur Erforschung der Auswir-
kungen der modernen IKT auf den Dienstleistungssektor eingesetzte
Komitee gelangt zur Schluf3folgerung, daf® die Produktivitdtsmalizahlen
viele fur die NutznieRer wesentliche Leistungsmerkmale (Qualitat, Viel-
falt, Innovationen etc.) von Diensten nicht erfassen (9). Vorsicht und Zu-
rickhaltung bei der Anwendung und Interpretation derselben sind somit
geboten.

Andererseits reicht die GrélRenordnung der oben diskutierten Mel3feh-
ler bei weitem nicht aus, um die Existenz einer signifikanten Differenz im
Produktivitdtswachstum zwischen Sachguterproduktion und Dienstlei-
stungssektor in Zweifel zu ziehen (10).

3.3 Die Heterogenit:it des Dienstleistungssektors beziiglich des
Produktivitiitsfortschritts: ‘stagnierende’ und ‘progressive’
Aktivititen

Es wurde bereits oben darauf verwiesen, dal} die Verdnderungsrate
der Produktivitét in den einzelnen Bereichen des Dienstleistungssektors
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stark unterschiedlich ist. Baumol (11) differenziert je nach tatsachlichem
oder potentiellem Verlauf des Produktivitdtstrends drei Kategorien der
Dienstleistungen, wobei er vor allem die Notwendigkeit des unmittelba-
ren personlichen Kontakts zwischen Produzenten und Konsumenten so-
wie die Mdglichkeiten der Standardisierung und der Anwendung techni-
scher Verfahrensinnovationen, insbesondere jene auf der Grundlage der
modernen |IKT, als Kriterien hervorhebt:

— ‘Stagnierende’ Dienstleistungen: Zu diesen zahlen erstens jene, wel-
che die gleichzeitige Anwesenheit von Produzenten und Konsumenten
an einem Ort voraussetzen. lhre Qualitédt hdngt in hohem Malie von der
aufgewandten Zeit und haufig auch von der aktiven Mitwirkung der Klien-
ten ab (Ausbildung, Einschulung, Beratung, Therapie). Da Produktion auf
Lager nicht méglich ist, muissen vergleichsweise hohe Kapazitatsreser-
ven gehalten werden.

Zweitens gehéren zu dieser Kategorie jene Dienstleistungen, bei de-
nen der unmittelbare Kontakt zwar eine untergeordnetere Rolle spielt,
aber die Leistungen ebenfalls nicht oder kaum standardisiert werden kén-
nen und das Ergebnis vornehmlich von der Menge und der Qualitat der
Arbeitsinputs bestimmt wird, wie im Falle analysierender, forschender, pla-
nender und disponierender Tatigkeiten.

Aufgrund der genannten Charakteristika stagniert die Produktivitdt in
diesen Bereichen oder steigt nur geringfiigig. Die relativen Kosten dieser
Dienstleistungen steigen laufend (Baumolsche Kostenkrankheit).

In die ‘stagnierende’ Kategorie fallen Gesundheits-, Pflege- und
Fursorgeleistungen, Kérperpflege, Haushaltsdienste, Theater- und
Konzertauffiihrungen, Unterricht, Grundlagenforschung, Rechts-, Unter-
nehmens- und technische Beratung, Design, Software-Entwicklung, Pla-
nung, Werbung, z.T. Reparatur und Wartung.

— ‘Progressive’ Dienstleistungen: Diese zeichnen sich durch einen aufer-
gewohnlichen Produktivitatsfortschritt aus, welcher in erster Linie aus der
Mdoglichkeit resultiert, bei den meisten erforderlichen Aktivitdten die mo-
derne IKT systematisch und umfassend zur Anwendung zu bringen. Das
Paradebeispiel fur diese Kategorie ist das Kommunikationswesen.

— ‘Asymptotisch stagnierende’ Dienstleistungen: Diese benétigen in fixen
Relationen einerseits Inputs, die aus ‘progressiven’ Aktivitaten stammen,
andererseits Inputs, die aus ‘stagnierenden’ Aktivitaten stammen. Der
Lebenszyklus derartiger Dienstleistungen (z.B. Datenverarbeitung, Ra-
dio- und Fernsehsendungen, Produktentwicklung) umfalt zunachst eine
Phase mit raschem Produktivitétsfortschritt und ausgeprégten Kosten-
senkungen. Doch die temporére ‘Progressivitat’ tragt den Samen der
Selbstzerstoérung in sich: Da sich die Produktivitdtszunahme nur auf ei-
nen Teil der erforderlichen Inputs (z.B. Computer-Hardware, Radio- und
Fernsehubertragungen) beschrénkt, nimmt die Wachstumsrate der Pro-
duktivitat laufend ab. Der Kostenanteil der der Rationalisierung zugangli-
chen Produktion geht rasch zuriick, wadhrend der entsprechende Anteil
der Leistungen, die dem ‘stagnierenden’ Dienstleistungstyp zuzuordnen
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.

sind, standig steigt (z.B. Software, Fernseh- und Radioprogramm-
produktion). Die Produktivitats-, Kosten- und Preistrends nahern sich da-
her asymptotisch jenen der ‘stagnierenden’ Inputkomponente.

In der Realitat sind die Abgrenzungen zwischen diesen Kategorien frei-
lich nicht eindeutig zu ziehen. Die Zuordnung vieler Dienstleistungen kann
sich andern. Auch im Falle ‘stagnierender’ Aktivitaten bestehen vielfaltige
Méglichkeiten, die Produktivitdt anzuheben, wie im folgenden Abschnitt
darzulegen sein wird: Technische und organisatorische Innovationen er-
6ffnen vielen Dienstleistungen zumindest temporér den Weg aus der Sta-
gnation der Produktivitat. Die Hoffnung, dal® die Produktivitatsfortschritte
‘stagnierender’ Dienstleistungen das Ausmalf’ von jenen in anderen Wirt-
schaftsbereichen erreichen, ist allerdings unbegrindet (12).

Die Analyse, die obiger Kategorisierung zugrunde liegt, ist sowohl aus
der Branchenperspektive als auch gesamtwirtschaftlich von groRer Be-
deutung, denn sie verweist auf die Notwendigkeit, auch in scheinbar ‘pro-
gressiven’ Dienstleistungsbereichen den technischen und organisatori-
schen Fortschritt zu forcieren, um mittelfristig nicht der Baumolschen
Kostenkrankheit zu verfallen, wie dies bei der idealtypischen ‘asymptotisch
stagnierenden’ Dienstleistung geschieht.

3.4 Moglichkeiten der Produktivititssteigerung

Organisatorischer Fortschritt geht im Dienstleistungssektor in der Re-
gel Hand in Hand mit technischem Fortschritt (13). Eine klare Unterschei-
dung zwischen Prozel3- und Produktinnovationen ist zumeist nicht még-
lich.

Im folgenden werden die wichtigsten Strategien bzw. Méglichkeiten der

Produktivitédtssteigerung kurz dargelegt:
— Arbeitsteilung, Spezialisierung und Professionalisierung: Arbeitsteilung
und Spezialisierung erfolgen sowohl betriebsintern als auch durch
Externalisierung betrieblicher Funktionen an vor- oder nachgelagerte
Unternehmungen. Einen beschrénkenden Faktor stellt in beiden Féllen
selbstversténdlich die MarktgroRe dar.

Arbeitsteilung und Standardisierung einzelner Tétigkeiten bilden haufig

die Voraussetzung fur Mechanisierung und Automatisierung. Der fortwéh-
rende Prozell der Ausgliederung von unproduktiven und kostenintensi-
ven Betriebsfunktionen ist eine wichtige Ursache der stetigen Entstehung
neuer, spezialisierter Dienstleistungsunternehmungen.
— Mechanisierung und Automatisierung: Im Falle von Dienstleistungen,
die keinen oder nur in geringem Malle unmittelbaren Kontakt zwischen
dem Produzenten und dem Kunden erfordern und standardisiert werden
kénnen, sind durch technischen Fortschritt (zumindest temporéar) Produk-
tivitdtssteigerungen in einem ahnlichen Ausmall wie in der
Sachgiiterproduktion méglich. Wachsende Markte erlauben dann auch
das Ausschépfen von Skalenertrdgen.
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Mechanisierung und Automatisierung bedeuten eine Substitution von
Arbeit durch Kapital, die Kapitalintensitat je Beschéftigten steigt und liegt
in einzelnen Dienstleistungsbereichen uber jener des sekundéren Sek-
tors.

Aber auch im Falle kontaktintensiver Dienstleistungen sowie jener ana-

lytischen, forschenden, planerischen und dispositiven Leistungen, die
kaum standardisiert werden kénnen, kommen technische Neuerungen
zum Tragen und erhéhen die Produktivitét: Einzelne Tétigkeiten sowie
Vorleistungen lassen sich mechanisieren oder automatisieren, Innovatio-
nen steigern die Wirksamkeit technischer Hilfsmittel (z.B. Medizintechnik
im Gesundheitswesen, Kichentechnik im Gastgewerbe, Reinigungs-
techniken, Datenverarbeitung und Informationstechniken in allen Verwal-
tungen, in der Forschung, in der Rechts- und Wirtschaftsberatung, fir
Makler usw.).
— Anwendung der modernen Informations- und Kommunikationstech-
niken: Die meisten und folgenreichsten technischen (und organisatori-
schen) Innovationen im Dienstleistungssektor in der jingeren Vergan-
genheit und in der Gegenwart beruhten bzw. beruhen auf den moder-
nen IKT. In vielen Féllen erméglicht deren Anwendung die Aufhebung
der Uno-actu-Bedingung der Erstellung (Gleichzeitigkeit von Produkti-
on und Konsum) von Dienstleistungen und eréffnet damit Spielrdume
fur wesentliche, ja teils enorme Produktivitdtserhéhungen: Durch die
Zwischenschaltung eines Speichermediums wird die gleichzeitige An-
wesenheit von Produzenten und Konsumenten am selben Ort tGber-
flussig (Beispiel Theater- und Konzertauffihrung vs. Fernsehsendung),
die Zahl der Empfanger vervielfacht sich. An die Stelle der Interaktion
zwischen Menschen tritt die Interaktion zwischen Mensch und Maschi-
ne (z.B. Bankautomat).

Auf die starken und umfassenden Auswirkungen der IKT-Innovationen
auf die Produktivitat und Qualitat der Dienstleistungen wird unten im Ab-
schnitt 3.5 gesondert eingegangen.

Festzuhalten ist an dieser Stelle, dal® somit wesentliche Impulse auf
die Produktivitatsentwicklung im Dienstleistungssektor ihre Quelle in tech-
nischen Innovationen haben, die aus dem sekundaren Sektor stammen
(in Sachgutern ‘verkorperter’ technischer Fortschritt).

— Standardisierung von Dienstleistungen: Eine der wichtigsten organisa-
torischen Strategien zur Produktivitatssteigerung ist die Standardisierung
von Produkt- und Qualitdtsmerkmalen (u.a. im Gastgewerbe, in der Ho-
tellerie, in Verwaltungsdiensten). Sie ermdglicht verringerte Durchlaufzeiten
und die Realisierung von Skalenertrdgen. Teils bildet die Standardisie-
rung die Voraussetzung fur die Anwendung technischer Innovationen, fir
Mechanisierung und Automatisierung, teils ist sie Folge technischer Neue-
rungen.

— Ortliche Konzentration des Angebots und zeitliche Verstetigung der
Nachfrage: Da kontaktintensive Dienstleistungen nicht auf Lager gehal-
ten werden kdnnen, missen Produktionskapazititen in dem Male
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bereitstehen, dal auch Nachfragespitzen abgedeckt werden kénnen.
Die sich daraus ergebende geringe durchschnittliche Kapazitatsausla-
stung senkt das Produktivitdtsniveau, Versuche wiederum, die Ausla-
stung ungezielt zu erhéhen, beeintrédchtigen in Spitzenzeiten die
Leistungsqualitat.

Die beiden Intensivierungsstrategien verfolgen den Zweck, die
Schwankungen der Dienstleistungsnachfrage zu verringern bzw. die-
se zeitlich in geeigneter Weise zu konzentrieren, um Leerzeiten zu re-
duzieren und auf diese Weise die Kapazitdtsauslastung zu erhéhen.

Eine zeitliche Steuerung der Nachfrage kann durch Preisstaffelung
(niedrigere Preise auerhalb der Spitzenzeiten) und Reservierungs-
systeme erfolgen. Zuséatzliche, komplementare Leistungsangebote in
Perioden geringer Kapazitdtsbeanspruchung dienen der Anhebung des
durchschnittlichen Auslastungsgrades (z.B. Sommerkurse und Konfe-
renzen an Schulen und Universitaten). In jenen Fallen, in denen Nach-
fragespitzen unvermeidbar sind, lassen sich Mallnahmen setzen, wel-
che die zusatzlichen Kosten verringern, etwa die Einstellung von
Teilzeitarbeitskraften oder die gemeinsame Verwendung von Anlagen
(Beispiel Flughafen).

Supermarkte, Einkaufszentren und -stral’en, Vergniigungsparks und
Gesundheitszentren sind Beispiele fir die Strategie, durch die ortliche
Konzentration des Angebots die Nachfrage zu verstetigen.

—Bildung von GroBunternehmungen: Die in mehreren Dienstleistungs-
bereichen (u.a. Handel, Banken, Versicherungen, Beratungsdienste,
Medienbranche) bestehende Tendenz zu GroRunternehmungen resul-
tiert aus dem Bestreben, Skaleneffekte zu realisieren und/oder die Vor-
teile vertikaler Integration auszuschépfen.

— Nutzung von Verbundeffekten: Unternehmungen, welche komplemen-
tére Dienstleistungen (z.B. Finanz- und Versicherungsleistungen, Rech-
nungswesen und Managementberatung) erstellen, kénnen auf diese
Weise Verbundvorteile in der Produktion wahrnehmen, verfolgen gleich-
zeitig eine sinnvolle Diversifikationsstrategie und bieten ihren Kunden
umfassende Problemlésungen an, womit sie deren Nutzen erhéhen.

Neben den oben genannten Skalen- und Integrationseffekten sind

Verbundvorteile ein weiterer wesentlicher Grund fir die Bildung von
GroRunternehmungen in einigen Dienstleistungsbereichen. Die welt-
weite Konzentrationstendenz in der Medienbranche belegt dies nach-
dricklich.
— Kunden als Koproduzenten: Eine weitere organisatorische Strategie
besteht darin, einzelne fur die Erstellung einer Dienstleistung erforder-
liche Tatigkeiten an die Kunden zu ubertragen (Beispiele: Selbstbedie-
nung im Handel, in der Gastronomie, in Waschsalons usw.). Diese
Externali-sierungsform senkt die Arbeitskosten, verringert den Anteil
kontaktintensiver Téatigkeiten und schafft somit Spielrdume fur die Me-
chanisierung. Ein Teil der Arbeitskostensenkung wird an die Konsu-
menten weitergegeben.
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— MaRnahmen zur Qualitatssicherung und -verbesserung: Die Einfiihrung
und regelméfRige Erhebung von QualitatsmafRzahlen und anderen
Leistungsindikatoren dient der Identifikation von Schwachstellen und
Engpéssen.

In vielen Fallen ist die Mitwirkung der Kunden fiir die Qualitat der Dienst-

leistung wichtig (z.B. Therapie, Schulung, Beratung). Die Konsumenten
bringen Informationen ein, gestalten Leistungen mit, treffen wahrend der
Leistungserbringung Aussagen uber die Qualitat, schlagen neue Anwen-
dungsmdglichkeiten vor, befolgen Anweisungen der Produzenten (14).
Derartige Inputs kdnnen die Leistungsqualitat und -effektivitat (z.B. Ver-
meiden von Fehlbehandlungen) wesentlich verbessern, steigern den
Kundennutzen und erhéhen das Wissen des Produzenten.
— Qualifikation der Arbeitskréfte: Investitionen in das Humankapital ge-
winnen zunehmend an Bedeutung fir den Produktivitatsfortschritt in der
Herstellung von Dienstleistungen. Dies gilt insbesondere fiir jene Berei-
che, wo die Mdglichkeiten zur Standardisierung und Mechanisierung be-
schrankt sind. Nach Meinung des prominenten Managementberaters Peter
Drucker stelle eine Partnerschaft zwischen Management und Angestell-
ten eine notwendige Voraussetzung fiir nachhaltige Produktivitats-
fortschritte dar, denn das Wissen der Angestellten uUber ihre Tatigkeiten
bilde den Ausgangspunkt fir die Verbesserung der Leistungseffektivitat
und -qualitat (15). Verringerungen der Personalfluktuation tragen somit
dazu bei, den akkumulierten tatigkeitsbezogenen Wissensstand eines
Betriebs zu erhalten.

Betriebe, die auf die Erstellung von Dienstleistungen unter Verwen-

dung von schlecht qualifizierten und niedrig entlohnten Arbeitskraften
setzen, unterliegen kaum Anreizen, in technische und organisatorische
Innovationen zu investieren. lhr einziges Wettbewerbsargument ist der
Preis.
— Innovative organisatorische Durchbriiche: Ein Paradebeispiel dafir, wie
ein einmaliger organisatorischer Fortschritt die Produktivitdt einer Dienst-
leistung wesentlich anhebt, vollkommen neue Mérkte erschlielt und die
Gesamtsituation einer ganzen Branche erheblich dndert, ist der Versand-
handel. Wie auch im Falle anderer organisatorischer Innovationen be-
steht hier ein wesentlicher Effekt in der Aufhebung der Notwendigkeit des
unmittelbaren persénlichen Kontakts zwischen Produzenten und Kunden,
wodurch sich Rationalisierungsspielrdume eréffnen.

Die genannten Méglichkeiten bzw. Strategien der Produktivitdtserhéhung
schlieBen einander in der Regel nicht gegenseitig aus, sondern erganzen
und stitzen einander in vielen Fallen.

GrofRRe Unterschiede in der Produktivitdt bestimmter Dienstleistungen
zwischen verschiedenen Landern weisen auf die Bedeutung von bran-
chenspezifischen nationalen Regulierungen hin, die fir die Wettbewerbs-
intensitat, die Méglichkeit zur Anwendung von Innovationen, die Realisie-
rung von Verbundvorteilen etc. mafigeblich sind. Sie zeigen ferner, dai
in den meisten Bereichen Spielrdume fur weitere Produktivitatsfortschritte
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bestehen, demnach Prozesse des Aufholens gegeniber Best-Practice-
Lésungen durch Diffusion technischer Innovationen, Imitation organisa-
torischer Fortschritte, Behebung von Ineffizienzen, Anpassung von Re-
gulierungen etc. erfolgversprechend sind.

3.5 Produktivitiitseffekte der modernen Informations- und
Kommunikationstechniken

Unter dem Begriff ‘moderne IKT’ werden alle Techniken zusammenge-
falt, die auf der Grundlage der Mikro- und Optoelektronik der Aufnahme,
Speicherung, Verarbeitung und Ubermittlung von Informationen in Form
von Sprache, Daten und Bildern dienen. Sie stellen Schiliissel- bzw.
Universaltechniken in dem Sinn dar, als sie in allen Wirtschaftsbereichen
- in schwécherem oder stérkerem Male - zur Anwendung gelangen.

Die modernen IKT verandern den Dienstleistungssektor von Grund auf.
Folgende - zumindest potentielle - Wirkungsweisen ihrer Anwendung auf
dessen Produktivitat sind zu unterscheiden:

- Transformation der Produktionsprozesse: Im Verwaltungsbereich er-
folgt auf der Grundlage der IKT eine systemische Rationalisierung, d.h.
die Standardisierung, EDV-Unterstitzung und Automatisierung der Da-
tenerfassung, -sortierung, -dokumentation, -verarbeitung, des Datenab-
rufs, der Rechnungsvorgdange usw. geschieht nicht punktuell (einzel-
funktional), sondern im Hinblick auf das Unternehmensziel (16). Daraus
resultieren Kosteneinsparungen (Substitution von Arbeit durch Kapital,
GroRenvorteile), die Geschwindigkeit des Informationsflusses steigt. In-
folge sinkender Transaktionskosten werden aber auch der Informations-
umfang und die -qualitét tangiert. Ohne die Anwendung der modernen
IKT ware die Reduktion der informationellen Komplexitat (technisch-wis-
senschaftliche, marktspezifische, politisch-wirtschaftliche und juristische
Informationen) und die Bewaltigung riesiger Transaktionsvolumina gar
nicht méglich. Die rechtzeitige Verfuigbarkeit von Informationen schlagt
sich nicht selten indirekt oder unmittelbar in zusatzlichen Ertrdgen oder
Kosteneinsparungen nieder (Banktransaktionen, Einkaufsmanagement,
Buchungen usw.).

Derartige Effekte beschranken sich nicht auf die allgemeine Verwal-
tung. Expertensysteme (17) unterstiitzen Analyse, Forschung und Ent-
wicklung, Planung und Entscheidung. Fir die Unternehmensleitung bie-
ten IKT aktuellere und detailliertere Angaben uber den Ist-Zustand, wo-
durch bessere Planung sowie raschere, flexiblere und gezielte Reaktio-
nen auf Abweichungen erméglicht werden.

Die starksten Wirkungen kénnen durch eine gesamtbetriebliche
systemische Rationalisierung erzielt werden, welche die datentechnisch
gestitzte Verknupfung und Integration aller betrieblichen Prozesse her-
beifiihrt. Das Ziel ist es, die Produktivitdt und Flexibilitdt des Gesamtsy-
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stems zu erhdéhen. Die Kostensenkungen dieser Integration von Daten
und Funktionen ergeben sich aus der Ausweitung des Optimierungs-
bereichs (Gré3en- und Verbundvorteile), der damit einhergehenden Ver-
meidung von Redundanzen sowie verringerten Durchlaufzeiten (18).

Im Rahmen von GroRunternehmungen erhéhen die modernen IKT ei-
nerseits die Kontrollspanne der Zentrale und eréffnen andererseits gleich-
zeitig organisatorische Spielrdume fur die Dezentralisierung von Funktio-
nen und Kompetenzen (z.B. Schaffung von profit centers), wodurch wei-
tere Rationalisierungspotentiale erschlossen werden.

- Produktqualitdt und -innovationen: Die Anwendung der modernen
IKT erhéht in vielen Bereichen die Qualitat der Dienstleistungen. Die oben
angesprochene Daten- und Funktionsintegration reduziert die fur Produkt-
entwicklung, Designdnderung und Markteinfiihrung notwendigen Zeitspan-
nen, wodurch auf gednderte Marktanforderungen schneller und préaziser
reagiert werden kann. Die Produktzyklen verkirzen sich. In Branchen wie
dem Bank- und Versicherungswesen aullert sich die gesteigerte
Produktionsflexibilitat im Angebot von malRgeschneiderten Leistungen fir
die einzelnen Kunden. Durch die Kombination von Hard- und Software
lassen sich in vielen Féllen umfassende Systemlésungen bereitstellen.

Weitere Qualitatsdimensionen, die positiv tangiert werden, sind die zeit-
liche Verfugbarkeit, die Senkung des Zeitaufwands, Annehmlichkeit
(Bankomat- und Kreditkarten), Sicherheit, VerlaR3lichkeit, Genauigkeit und
die Verringerung von Fehlerquoten (z.B. technikgestiitzte medizinische
Diagnose).

Auf der Basis der IKT-Anwendung ist nicht nur ein qualitativer Fort-
schritt moglich, sondern auch die Erstellung vollkommen neuer Dienstlei-
stungen (z.B. Bankleistungen, elektronischer Handel, Informationsdien-
ste und Datenbanken, Teleausbildung). Eine Reihe von Unternehmun-
gen und Dienstleistungsbereichen wiirde ohne die modernen IKT gar nicht
existieren.

- Vernetzungseffekte: Die elektronische Verknipfung des internen
Datenflusses mehrerer Unternehmungen mit den externen Datenstrémen
zwischen diesen Unternehmungen durchlduft mehrere Stufen. In den fri-
hen Integrationsstufen erfolgt die Automatisierung einzelner oder einer
Reihe verwandter Prozeduren und Transaktionsarten.

Wesentliche positive Effekte der Vernetzung treten auf, sobald die Stu-
fe der ProzeRintegration erreicht wird (19). Diese bedeutet, dal® alle mit
einer bestimmten betrieblichen Funktion verbundenen Prozeduren und
Transaktionen der beteiligten Unternehmungen elektronisch integriert
werden. Anwendungsbeispiele sind u.a die zwischenbetrieblich integrier-
te Produktentwicklung, welche die Spezifizierung und Beriicksichtigung
von Anwenderanforderungen bereits im Zuge des Entwicklungsprozes-
ses gestattet, und die Lagerhaltungsstrategie Just-in-time auf der Grund-
lage von Electronic Data Interchange (EDI) (20).

Die Auswirkungen derartiger umfassender ProzeRinnovationen gehen
weit Uber jene der Automatisierung einzelner Transaktionsarten hinaus.

22




23. Jahrgang (1997), Heft 1 Wirtschaft und Gesellschaft

Die zwischenbetriebliche Integration einzelner Funktionen und und der
entsprechenden Daten ermdglicht die Senkung der externen Transaktions-
kosten und das Ausschépfen von GréRen- und Verbundvorteilen. Die
Produktivitdt eines PC erhéht sich durch die Vernetzung wesentlich. Zu-
dem ergeben sich Netzwerkexternalitaten.

In der letzten Stufe der Integration schlieBlich wird die Vernetzung von
Funktionen mehrerer Betriebe dazu benitzt, um Prozesse grundlegend
zu andern, zu eliminieren und neue zu schaffen. Durch diese Qualitat der
Verknupfung kénnen génzlich neue Dienstleistungen entstehen (Produkt-
innovationen) und neue Markte erschlossen werden.

Im Rahmen derartiger Netzwerke kénnen Arbeitsteilung und Speziali-
sierung weiter forciert werden; sinkende Transaktionskosten erleichtern
Ausgliederungen. Die Chancen von hochspezialisierten Klein- und Mittel-
betrieben, sog. ‘Infomediaries’ (21), steigen.

Mit der Ersetzung einzelbetrieblicher Funktionen durch integrierte
zwischenbetriebliche Funktionen verwischen sich die Grenzen zwischen
Organisationen zunehmend. Einzelne Funktionen sind nicht mehr strikt
der einen oder der anderen der betreffenden Unternehmungen zuzuord-
nen, sondern bilden einen Teil der neuen, vernetzten Gesamtorganisati-
on (22).

Die Einbeziehung privater Haushalte in elektronische Netze erfolgt der-
zeit einerseits im Rahmen von Bestell-, Erfassungs- und Informationssy-
stemen (z.B. Reservierungssysteme von Hotels, Buchungssysteme von
Fluggesellschaften, elektronische Bankdienstleistungen), andererseits
durch die Integration von Teleheimarbeitskraften in Wide Area Networks
von Unternehmungen. Der elektronische Einzelhandel steckt noch in der
Experimentierphase, Probleme um den Konsumentenschutz, um Stan-
dards, um elektronisches Geld etc. sind dort zu I&sen.

Die Vernetzung hat positive externe Effekte, wenn der individuelle Nut-
zen, den ein zusatzlicher Teilnehmer an einem Netzwerk ziehen kann,
kleiner ist als der soziale Nutzen, den er mit seinem Beitritt stiftet (23).
Der Preis, den der Beitretende zu entrichten hat, spiegelt nur dessen
Nutzen wider, nicht aber die zusatzlichen Vorteile fur alle anderen Teil-
nehmer. Dies wirft selbstverstandlich Regulierungsprobleme auf (24). Aus
gesamtwirtschaftlicher Perspektive sind die zuséatzlichen Wachstums-
potentiale und Standortvorteile wichtig, die aus der Existenz von positi-
ven Netzwerkexternalitdten resultieren (25).

- Spillover-Effekte (26): Von Spillover-Effekten wird gesprochen, wenn
Produzenten aus Innovationen anderer Unternehmungen Nutzen ziehen,
ohne dafur einen entsprechenden finanziellen Beitrag leisten zu missen.
Derartige Externalitdten sind von Branche zu Branche verschieden, je
nach den Vorwarts- und Ruckwartskoppelungen, den betreffenden Tech-
niken und deren Anwendungsbedingungen. Insbesondere von Universal-
techniken wie den modernen IKT gehen wesentliche Spillover-Effekte aus.
Empirische Studien bestétigen die Hypothese, dal} die zunehmende Ko-
difikation von Wissen in der IKT-Ara die Anwendbarkeit von in einer be-
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stimmten Branche bzw. in einem bestimmten Unternehmen entwickeltem
Wissen fur andere Branchen bzw. Unternehmungen erhéht.

Im Falle horizontaler Spillover-Effekte sind Unternehmungen auf der
gleichen Produktionsstufe wie der Innovator, haufig in der gleichen Bran-
che, die Nutzniel3er. Die in einer Firma entwickelten Ideen kénnen von
Forschern und Produktentwicklern in konkurrierenden Unternehmungen
oder anderen Branchen kostenlos tibernommen oder imitiert werden, ohne
daf dies in einem Zusammenhang mit geschaftlichen Transaktionen zwi-
schen den Beteiligten steht (pure knowledge spillovers).

Im Falle vertikaler Spillover-Effekte beeinflussen Innovationen in vor-
gelagerten Produktionsstufen die Produktivitdt von belieferten Unterneh-
mungen. Ein Produzent, der Kapitalguter oder Zwischenprodukte zukauft,
zahlt entweder nicht den vollen Wert dieser Inputs, und/oder mit einer
derartigen Transaktion ist ein Wissenstransfer verbunden, der sich nicht
im Preis niederschlagt (rent spillovers).

Empirische Untersuchungen zeigen erstens, dall die bedeutendsten
Spillover-Effekte im Zusammenhang mit dem Zukauf von IKT-Investiti-
onsgitern zum Zwecke der Vernetzung auftreten. Dies ist nicht weiter
verwunderlich, denn wie erwédhnt basiert eine Vielzahl von zusammen-
hangenden und oft komplementaren Produkt- und Verfahrensinnovationen
auf der Anwendung der modernen IKT. Zweitens weisen sie nach, daf
zwischen diesen Spillover-Effekten und der Zuwachsrate der Produktivi-
tat ein positiver und signifikanter statistischer Zusammenhang besteht.

- ErschlieBung neuer Markte: Da sich mittels der modernen IKT Daten
speichern und ubermitteln lassen, werden jene Dienstleistungen, deren
Output aus Informationen besteht, zu handelbaren Produkten. Die Spei-
cher- und Ubermittlungskosten sind in Relation zu den Produktionsko-
sten niedrig und weisen eine relativ fallende Tendenz auf. Die Tatsache,
daf} derartige Dienstleistungen zu geringen Kosten und mit gro3er Ver-
IaRlichkeit an jeden Ort der Welt geliefert werden kdénnen, veréndert die
raumliche MarktgréfRe drastisch. Vormals lokale oder regionale
Dienstleistungsmérkte sind heute nationalen, internationalen oder globa-
len Umfangs. Damit steigen in diesen Dienstleistungsbereichen die Még-
lichkeiten, Arbeitsteilung und Spezialisierung voranzutreiben, Skalen-
effekte zu realisieren usw.

Aber auch fiir jene Dienstleistungsunternehmungen, deren Output nicht
oder nur teilweise aus Informationen besteht, sinken die Transaktions-
kosten (Kosten der Beschaffung von Informationen, Koordinations- und
Uberwachungskosten etc.), der (iber bislang unerschlossene Mérkte vor-
handene Informationsstock wéachst und ist rascher verfiigbar. Mit ande-
ren Worten, die Markttransparenz steigt, Zutrittsbarrieren werden abge-
baut. Fallende Transaktionskosten erméglichen es transnationalen
Dienstleistungskonzernen in den betreffenden Branchen, ihren Aktions-
radius durch Direktinvestitionen, Ubernahmen, Franchising-Abkommen
usw. auszudehnen.
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Aus der Diskussion der Wirkungszusammenhénge zwischen IKT-An-
wendung und Produktivitdtsentwicklung im Dienstleistungssektor wird je-
denfalls auch die wachsende Bedeutung von immateriellen Investitionen
fir letztere deutlich: Software, dienstleistungsbezogene Forschung und
Entwicklung, Patente, Lizenzen, Markenzeichen, Ausbildung.

Festgehalten werden mull an dieser Stelle ferner Zweierlei: Erstens
kann die obige Darlegung keinen Anspruch auf eine vollstdndige Erfas-
sung der Wirkungszusammenhénge erheben. Die technische Entwick-
lung ist duerst rasch, viele Auswirkungen der modernen IKT sind zum
jetzigen Zeitpunkt noch vollkommen unbekannt. Wir wissen einfach nicht,
was wir nicht wissen! (27)

Zweitens stellen viele der genannten Wirkungszusammenhange heute
vorwiegend Potentiale des Produktivitatsfortschritts dar, die bislang nicht
oder nur unvollstandig realisiert werden konnten. Die Griinde hierfir sol-
len im folgenden diskutiert werden.

3.6 Das ‘Produktivititsparadox’

Unter diesem Begriff ist zu verstehen, dal} eine Beschleunigung des
technischen Fortschritts infolge der Diffusion der modernen IKT im Dienst-
leistungssektor mit einem Verharren der Wachstumsrate der totalen Faktor-
produktivitat bzw. der Arbeitsproduktivitat auf niedrigem Niveau oder gar
einer Verlangsamung dieses Wachstums ebendort einhergeht (28).

Der Anteil des Dienstleistungssektor an den gesamtwirtschaftlichen IKT-
Investitionen liegt in vielen Lédndern Gber den entsprechenden
Wertschopfungs- und Beschéftigungsanteilen (29). Trotz dieser massi-
ven Investitionen in IKT-Hard- und Software ist der gemessene
Produktivitatsfortschritt selbst in vielen potentiell ‘progressiven’ Dienstlei-
stungsbereichen gering. Auf der Branchenebene ist die Korrelation zwi-
schen IKT-Investitionen einerseits und ProduktivitdtsmaRzahlen und Er-
tragsraten andererseits sehr schwach. Derartige Beobachtungen werden
auch auf der Mikroebene gemacht: In vielen Unternehmungen hat die
Anwendung der modernen IKT direkte und positive Auswirkungen auf die
Effektivitat und Qualitat der Leistungen, die finanziellen Effekte (Ertrags-
rate des eingesetzten Kapitals) aber sind nicht durchwegs positiv.

Fur die Erkldrung des Produktivitatsparadoxons liegen mehrere Hypo-
thesen vor (30). Haufig wird in diesem Zusammenhang auf die oben dis-
kutierten Messungsprobleme verwiesen. Deren Gréf3enordnung ist aller-
dings fir eine Erklarung des Produktivitdtsparadoxons bei weitem zu ge-
ring. Eine signifikante Diskrepanz zwischen dem in den IKT-Investitions-
gutern verkérperten technischem Fortschritt und ProduktivitdtsmaRzahlen
bleibt bestehen, selbst nach Beriicksichtigung der MeRRprobleme und der
ebenfalls oben festgehaltenen Verschiebung von Produktivitatseffekten
aus dem Dienstleistungssektor in andere Wirtschaftsbereiche.
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Die folgenden Erklarungshypothesen schlieBen einander nicht aus,
sondern sind komplementar:

- Bedeutung anderer Produktionsfaktoren: IKT-Investitionen und der
in ihnen verkdrperte technische Fortschritt sind I&angst nicht die einzigen
Faktoren, welche die Produktivitdt von Dienstleistungen beeinflussen. Es
ist mithin nicht auszuschlie®en, dal® Schwachen in anderen Bereichen
die durchaus positiven Produktivitatseffekte der IKT-Anwendung ganz oder
Uberwiegend aufheben. Zu geringe Investitionen und unzulangliche tech-
nische Entwicklungen im Bereich der Nicht-IKT-Kapitalguter, fehlende
Qualifikationen der Arbeitskrafte, ineffiziente Regulierungen u.a. kénnen
derartige Problemfelder sein.

- Software-, Qualifikations- und Organisationsprobleme im Zusammen-
hang mit der IKT-Anwendung (31): Das Fehlen einheitlicher Standards,
Unzulénglichkeiten der Software, ineffiziente rechtliche und technische
Normen, unzureichende IKT-spezifische Kenntnisse der Beschaftigten,
mangelnde Akzeptanz von seiten der Anwender, gravierende organisa-
torische Anpassungsschwierigkeiten und Schwéchen der Tele-
kommunikationsinfrastruktur (z.B. langsame Diffusion der Breitband-
kommunikation) bilden entscheidende Ursachen fiir das Ausbleiben der
erwarteten Produktivitatseffekte. Insbesondere mangelnde Qualifikation
ist ein Engpal¥faktor. Sie verzdgert nicht nur die Diffusion einer auf Da-
ten- und Funktionsintegration zielenden Strategie, sondern ist ebenfalls
ein Grund fir Fehler und Kosten, die bei Unternehmungen entstehen,
wie z.B. Konzeptions-, Realisations- und Anwendungsfehler.

- Experimentalcharakter von technisch-organisatorischen Innovationen:
Die Einfihrung neuer Hard- und Software, neue Anwendungen und da-
mit verbundene Organisationskonzepte besitzen experimentellen Cha-
rakter. Ein gewisser Teil derartiger Experimente geht schief, und Lern-
effekte kommen nur mit Verzégerung zum Tragen.

- Managementfehler: Die ineffektive Verwendung von IKT resultiert nicht
nur aus den ungleichgewichtigen Fortschritten im Hardware- und Soft-
ware-Bereich, Mangeln des Humankapitals und dem Experimental-
charakter von organisatorischen Innovationen, sondern einfach auch aus
MiRmanagement. Von solchem ist beispielsweise zu sprechen, wenn ver-
fug- und imitierbare Best-Practice-L6sungen nicht tbernommen oder feh-
lerhaft durchgefiihrt werden, da die Planung unzureichend war usw. We-
sentliche Fehler bestehen weiters darin, die Verwender der neuen Hard-
und Software nicht ausreichend zu schulen, nicht in die Gestaltung orga-
nisatorischer Anpassungen einzubeziehen und die Erfahrungen der An-
wender zu vernachldssigen.

- Uberinvestitionen: Der Anwendungsbereich der modernen IKT ex-
pandiert sehr rasch. Durch intensivierten Wettbewerb, im Kampf um die
Erhaltung oder Vergréflerung von Marktanteilen, sind Unternehmungen
dazu gezwungen, in neue Hard- und Software zu investieren und die
Anwendung nach der Methode von Versuch und Irrtum vorzunehmen,
bevor noch die erwarteten Nutzen und Ertrége aus den in der Vergan-
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genheit installierten IKT-Komponenten weitgehend realisiert sind. Wah-
rend solcherart die Fixkosten steigen, bt die verschérfte Konkurrenz-
situation nicht selten Druck auf die durchschnittlich erzielten Verkaufs-
preise und prozentuellen Gewinnmargen aus.

Die angefiihrten partiellen und zueinander komplementaren Hypothe-
sen zur Erklarung des Produktivitatsparadoxons lassen sich zwei umfas-
senderen Anséatzen einordnen:

- Die Verzdgerungshypothese und die Hypothese des Paradigmen-
wechsels: Die Verzégerungshypothese besagt, da der technische Fort-
schritt in den modernen IKT als ein Potential anzusehen ist, dal} sich erst
mit einer gewissen zeitlichen Verzégerung in Produktivitatskennziffern
niederschlagt (32). Diese Verzdgerung ist eine Folge davon, dal} die Rea-
lisierung der potentiellen positiven Effekte einer Universaltechnik tiefgrei-
fende organisatorische und institutionelle Anpassungen erfordert, wel-
che viel Zeit und Ressourcen in Anspruch nehmen. Es handelt sich dabei
um nichts weniger als einen von den IKT induzierten Wechsel des tech-
nisch-6konomischen Paradigmas (33).

Neue Computer und andere Hardware-Komponenten wurden zunachst
in bestehende organisatorische Strukturen eingefiigt. Mit der ab den
achtziger Jahren beschleunigten Diffusion der Informationstechniken, der
zunehmenden Spannweite der mdglichen Anwendungen und der Kon-
vergenz mit den Kommunikationstechniken erweisen sich die geerbten
organisatorischen und institutionellen Rahmenbedingungen oft als unge-
eignet fur die Realisierung der Potentiale der neuen Universaltechniken,
als Hindernis fur die Produktivitatssteigerung. Die erforderliche Anpas-
sung ist ein komplexer, zeitintensiver Proze des Experimentierens und
Lernens, der notwendigerweise zahlreiche Schritte des Versuchs und Irr-
tums beinhaltet. Vonnéten sind Anderungen der inner- und zwischen-
betrieblichen Organisation (Vernetzung), der Managementtechniken, die
Anpassung der Arbeitsbeziehungen und der institutionellen Regelungen.

In den Unternehmungen ist die Vermittlung zusétzlicher Kenntnisse (so-
wohl funktionale, z.B. Bedienungswissen, als auch extrafunktionale) er-
forderlich, denn diese sind ausschlaggebend fir die Qualitat der Bezie-
hungen zwischen Menschen sowie des Zusammenwirkens von Anwen-
dern und Software. Diese neuen Qualifikationen werden jedoch nur all-
mahlich erworben. Die Qualitat des Humankapitals dndert sich somit we-
sentlich langsamer als die des Sachkapitals.

Systemtheoretische Uberlegungen weisen in die gleiche Richtung wie
die obigen (34): Mit der zunehmenden zwischenbetrieblichen Arbeitstei-
lung und Vernetzung im Gefolge der IKT-Installierungen wachst die Kom-
plexitat des Wirtschaftssystems, denn jedes zusatzliche Element in ei-
nem System kann dessen Komplexitat eklatant steigern. Um diese Kom-
plexitdt zu bewaltigen, ist das arbeitsteilige System, also die innerbetrieb-
liche und zwischenbetriebliche Organisation, neu zu strukturieren (Struk-
tur als Verminderung von Unordnung) und zu optimieren.
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3.7 Produktivitiitsfortschritt und Beschéftigungsentwicklung im
Dienstleistungssektor

Zwischen der Produktivitdts- und der Beschéaftigungsentwicklung be-
steht kein direkter und eindeutiger Zusammenhang. Vielmehr sind die
beiden Entwicklungen uber verschiedene 6konomische Prozesse mitein-
ander verbunden. Diese Transmissionsbeziehungen laufen sowohl tber
Guter- als auch uber Faktormarkte. Von Bedeutung sind vor allem folgen-
de Zusammenhange:

Technischer Fortschritt in Form von ProzeRinnovationen andert die re-
lative Produktivitat von Arbeit und Kapital im Produktionsprozef® und da-
mit das optimale Einsatzverhaltnis zwischen den Produktionsfaktoren. Die
Veranderung der optimalen Faktorkombination hat zur Folge, dal} gewinn-
maximierende Unternehmungen jenen Faktor, dessen Produktivitat star-
ker steigt, auf Kosten des anderen verstérkt einsetzen.

Hat der technische Fortschritt durch ProzeRinnovationen einen arbeits-
sparenden Bias, wovon im Dienstleistungssektor auszugehen ist, so be-
deutet dies, dal® sich die Nachfrage nach dem Faktor Arbeit zugunsten
der Nachfrage nach dem Faktor Kapital senkt (beschéaftigungsmindernder
Rationalisierungseffekt). Die Anpassung der Produktionsprozesse und -
strukturen an veranderte optimale Faktoreinsatzverhaltnisse benétigt al-
lerdings Zeit; kurzfristig sind die Substitutionsmdglichkeiten aus
produktionstechnischen, organisatorischen und eventuell auch arbeits-
rechtlichen Griinden sehr stark eingeschrankt.

Neben diesem direkten Wirkungskanal sind mehrere indirekte Effekte
zu beachten:

Sofern der Wettbewerb nicht eingeschrankt ist, findet eine von Prozel3-
innovationen ausgehende Erhdhung der totalen Faktorproduktivitat in
Preissenkungen Niederschlag. Unter der Annahme von entsprechenden
Preis- und Einkommenselastizitdten fihrt dies zu steigendem Output,
wovon positive Impulse auf die Arbeitskraftenachfrage ausgehen, die dem
Rationalisierungseffekt entgegenwirken.

Zieht die Produktivitdtserhéhung Lohnsteigerungen nach sich, welche
auf die Produktpreise iberwalzt werden, so dampft dies zunachst die Ab-
satzsteigerung und die Arbeitskraftenachfrage. In die gleiche Richtung
wirktdie Veranderung des Faktorpreisverhaltnisses, sofern diese eine Sub-
stitution von Arbeit durch Kapital auslést. Auf der anderen Seite stimuliert
die Kaufkrafterhéhung die Nachfrage nach anderen Dienstleistungen.

Im Unterschied zu Prozeflinnovationen schaffen Produktinnovationen
unmittelbar neue Markte und neue Beschaftigungsmdglichkeiten. Das
Ausmal dieser Beschaftigungseffekte hangt von der Arbeitsintensitat der
neuen Dienstleistung, dem Produktivitatsfortschritt bei der Erstellung der-
selben, den Verdrangungseffekten und den Einkommenselastizitaten ab.

AulRer diesen Zusammenhé&ngen wére noch eine Vielzahl weiterer
Wirkungskanale und Riickkoppelungseffekte zu berticksichtigen. So ver-
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bessern Prozef3- und insbesondere Produktinnovationen die internatio-
nale Wettbewerbsfahigkeit von handelbaren Dienstleistungen.

Und Faktorpreisanderungen, welche den kostensenkenden Effekt von
ProzefRinnovationen vorwegnehmen, also im gegebenen Fall relative Lohn-
senkungen, vermindern den Anreiz fur die Unternehmungen, technische
Neuerungen vorzunehmen. Das Wachstum der totalen Faktorproduktivitat
kénnte sich daher verlangsamen. Okonometrische Untersuchungen fiir
die BRD im Rahmen der Meta-Studie zeigen allerdings, dal® die Geschwin-
digkeit des technischen Fortschritts durch Verdnderungen der relativen
Faktorpreise nur am Rande beriihrt wird (35).

Die Vielfalt der Wirkungsmechanismen zwischen Produktivitatsfortschritt
und Beschéftigungsentwicklung 1aRt jedenfalls eindeutige Aussagen tber
Richtung und Ausmal der Netto-Beschéaftigungseffekte nicht zu.

Welche empirischen Ergebnisse liegen im Hinblick auf die
Beschaftigungsentwicklung von ‘stagnierenden’ bzw. ‘progressiven’ Dienst-
leistungen vor?

Baumols Hypothesen in bezug auf die Kostenkrankheit und die Beschéaf-
tigungsexpansion in Dienstleistungsbereichen mit stagnierender Produk-
tivitdt werden empirisch bestétigt (bzw. préziser: lassen sich nicht
falsifizieren) (36): Die relativen Preise ‘stagnierender’ Dienstleistungen
steigen etwa im gleichen Ausmal wie ihr Riickstand in der Wachstums-
rate der Produktivitdt. Wahrend der reale Outputanteil dieser Dienstlei-
stungen am BIP ziemlich unverdndert bleibt, nimmt ihr nomineller Anteil
erheblich zu. |hr Beschéftigtenanteil steigt erwartungsgeman stark.

Auf die gesamtwirtschaftlichen Auswirkungen davon, dal} stagnieren-
de (und auch asymtotisch stagnierende) Dienstleistungen einen zuneh-
menden Teil der Beschéaftigung absorbieren, wurde oben bereits kurz hin-
gewiesen: Selbst bei unveranderten Produktivititswachstumsraten in den
einzelnen Branchen driicken derartige Verschiebungen in der Beschéfti-
gungsstruktur die durchschnittliche gesamtwirtschaftliche Wachstumsra-
te der Produktivitat, das Wachstumspotential der Volkswirtschaft vermin-
dert sich, gleichzeitig nimmt die H6he der ‘Beschéaftigungsschwelle’ ab
(37).

Auch in vielen Dienstleistungsbereichen mit deutlichem Produktivitats-
fortschritt steigt die Beschaftigung, im Durchschnitt aber wesentlich weni-
ger stark als im stagnierenden Bereich. Produktivitdtssteigerung und
Beschaftigungsentwicklung korrelieren in den betreffenden progressiven
Dienstleistungsbranchen positiv, da erstere relative oder absolute Preis-
senkungen auslést. Aufgrund hoher Preis- und Einkommenselastizitaten
nehmen Absatz und Beschéftigung zu. Die daraus resultierenden zusatz-
lichen Einkommen verstérken abermals - und haufig Gberproportional -
die Nachfrage nach diesen Diensten. Insgesamt liberwiegen in diesen
Fallen die Beschéaftigungseffekte der Ausweitung der Dienstleistungsnach-
frage gegeniiber den Rationalisierungseffekten.

Von grofRer Bedeutung fur den Netto-Beschéaftigungseffekt des techni-
schen Fortschritts ist, ob in dem betreffenden Dienstleistungsbereich Pro-
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zel3- oder Produktinnovationen dominieren (38). Produktinnovationen er-
méglichen die Schaffung neuer Méarkte. Ob dieser Proze3 vom Unter-
gang bestehender Betriebe begleitet ist, hangt davon ab, inwieweit die
neue Dienstleistung eine bereits vorhandene substituiert oder komple-
mentér und synergetisch ist. Gerade bei den auf den modernen IKT beru-
henden Produktinnovationen ist davon auszugehen, dal letzteres zutrifft.
(Auch nach der massiven Diffusion der analogen Telefonie nahm die
Nachfrage nach Diensten der ‘gelben Post’ zu!)

Die rasche Diffusion einer Produktinnovation erlaubt Kosten- und Preis-
senkungen, womit die oben beschriebene Positivspirale in Gang gesetzt
wird.

Die GroRenordnung des positiven Netto-Beschéaftigungseffekts einer
Produktinnovation ist somit abhangig vom Grad der Komplementaritat der
betreffenden Dienstleistung, von den Preis- und Einkommenselastizitaten
der Nachfrage, von der Arbeitsintensitat der neuen Dienstleistung sowie
im Gefolge von den Produktivitatsfortschritten bei deren Erstellung.

In Dienstleistungsbereichen hingegen, in denen Prozeflinnovationen
deutlich Gberwiegen und Produktinnovationen kapital-, aber nicht arbeits-
intensiv sind (z.B. Bankdienstleistungen), dominiert der arbeitssparende
Effekt.

Zusammenfassend 14t sich feststellen, dall erhebliche Beschéfti-
gungschancen nicht nur aufgrund steigender Nachfrage nach Dienstlei-
stungen mit stagnierender oder blo3 geringfiigig zunehmender Produkti-
vitdt bestehen. Auch rasche Produktivitatsfortschritte, insbesondere im
Zusammenhang mit Produktinnovationen, in preis- und einkommens-
elastischen Dienstleistungsbereichen erméglichen betréchtliche Beschéfti-
gungszuwéchse. Auf die Bedeutung der modernen IKT fur derartige
Innovationsschiibe wurde oben ausdriicklich hingewiesen. Voraussetzun-
gen fur die Realisierung der Beschéaftigungspotentiale in progressiven
Dienstleistungsbereichen sind Investitionen in spezifisches Humankapital
und organisatorische Anpassungen.

Zu den quantitativen treten bedeutsame qualitative Beschaftigungs-
effekte hinzu, d.h. die Berufs-, Tétigkeits- und Qualifikationsstrukturen im
Dienstleistungssektor dndern sich infolge des technischen Fortschritts
deutlich (39).

Die grélten Verlierer scheinen alle Kategorien von Routinearbeiten und
Hilfstatigkeiten zu sein (40). Innerhalb der betrieblichen Belegschaften ist
eine Verstarkung von Segmentierungsphdnomenen zu erwarten. Auf den
externen Arbeitsmérkten wird eine Marginalisierung von geringqualifizier-
ten Arbeitskréften befurchtet.

Gleichzeitig steigt der Anteil von spezifisch qualifizierten Informations-
und Beratungskraften; das sind z.B. Personen, die mit dem Generieren,
Strukturieren und Management von Information, die durch die Netze flie-
Ren, befaldt sind. Neue Berufe bzw. Tatigkeiten wie Netzwerkunternehmer,
Spezialisten fir grafische Prasentation, Systemmanager usw. entstehen.
Zu den wichtigsten beruflichen Gewinnern werden wahrscheinlich Inge-
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nieure und Hochschulabsolventen mit technisch-wirtschaftlichen,
informations- und medienbezogenen Qualifikationen sowie informations-
netzbezogene Kleinunternehmer und online-Kundenbetreuer zéhlen. Zu
erwarten sind lUberdies eine weitere Ausdifferenzierung von Fach-
qualifikationen, deren stérkere Integration mit Managementrollen, Einbu-
Ren bei mittleren Managementfunktionen und Verlagerungen bei
Sekretariatsaufgaben.

4. Lohnstruktur und Lohnnebenkosten

Die Baumolsche Kostenkrankheit (41) der innovationsarmen Dienstlei-
stungen, d.h. der anhaltende und substantielle Anstieg der relativen Prei-
se derselben, resultiert auBer aus den beschrankten Méglichkeiten, die
Produktivitdt zu erhéhen, aus der Lohnentwicklung und der H6he der
Lohnnebenkosten in diesen Bereichen.

Lohnverhandlungs- und/oder Marktmechanismen sorgen dafir, daf} die
Loéhne und Gehalter im Bereich der innovationsarmen, ‘stagnierenden’
Dienstleistungen im gleichen Male steigen wie jene in der
Sachgiiterproduktion und in innovationsintensiven Dienstleistungbereichen
oder diese Lohnsteigerungsraten nur relativ wenig hinter jenen in den
letztgenannten Branchen zuriickbleiben.

In den meisten europdischen Léndern ist der gewerkschaftliche
Organisationsgrad im &ffentlichen Sektor Giberdurchschnittlich hoch. Die
Starke dieser Gewerkschaften sicherte den Beschéftigten im staatlichen
Gesundheits- und Bildungswesen sowie in der 6ffentlichen Verwaltung in
den letzten Jahrzehnten Lohn- und Gehaltserhéhungen mehr oder weni-
ger im Gleichklang mit der Lohndynamik in den innovationsintensiven
Wirtschaftssektoren. Und in den entsprechenden Bereichen des privaten
Dienstleistungssektors waren es Marktzusammenhange, die eine véllige
Abkoppelung der Lohnentwicklung verhinderten: Zumindest um qualifi-
zierte Arbeitskrafte konkurrieren sie mit anderen Unternehmungen inner-
und auferhalb der Branche. In keinem der innovationsarmen Dienstlei-
stungsbereiche bestand somit eine der Produktivitdtsschere gegeniber
den innovationsintensiven Branchen entsprechende Lohnschere.

Das Ergebnis dieser Lohnentwicklungen in den zuriickliegenden Jahr-
zehnten ist in den westeuropdischen Landern eine branchenbezogene
Lohnstruktur, welche zwar nach wie vor (auch nach Bereinigung um
Qualifikations-, Geschlechts- und andere verzerrende Effekte) von erheb-
lichen Differentialen gekennzeichnet wird. Das Ausmalf} dieser branchen-
maRigen Lohnunterschiede ist jedoch im historischen Mafistab und im
Vergleich zu jenem in den Vereinigten Staaten gering.

AuBer von unterschiedlichen Produktivitatstrends und Lohnstruktur-
effekten wird die Entwicklung der relativen Preise der arbeitsintensiven
und innovationsarmen Dienstleistungen von der Héhe und Veranderung
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der Steuern und Abgaben auf den Produktionsfaktor Arbeit bestimmt.
Der Bruttopreis einer Dienstleistung ergibt sich aus Nettolohn, Gemein-
kosten und Unternehmergewinn sowie aus national unterschiedlichen
Steuern und Sozialabgaben auf Lohneinkommen, Gewinne, Wertschép-
fung und Verbrauch. Da den Arbeitsinputs im Falle innovationsarmer
Dienstleistungen das bei weitem gréR3te Gewicht in der Produktionsfunktion
zukommt, sind die Steuern und Abgaben auf den Faktor Arbeit die be-
deutsamsten, und die tbrigen bleiben hier auRer Betracht.

Infolge der (relativ) geringen Lohnunterschiede und der hohen Abgaben-
belastung des Faktors Arbeit liegt der Brutto-Stundenlohn der Produzen-
ten von Reparatur-, Pflege- und anderen Dienstleistungen in der Regel
(weit) iber dem Netto-Stundenlohn der potentiellen Konsumenten (42).
Dies begiinstigt die Substitution dieser Leistungen durch die Kombinati-
on aus langlebigen Industriegutern und Eigenarbeit des Konsumenten,
foérdert das Wachstum der Schattenwirtschaft in diesen Bereichen und
fuhrte in einigen Féallen zum weitgehenden Verschwinden von Dienstlei-
stungen.

Betréagt die Relation zwischen Bruttopreis und Nettolohn je Stunde bei-
spielsweise 3 : 1, so ist Eigenarbeit fur den potentiellen Konsumenten
attraktiv, solange nicht die Produktivitidt kommerzieller Dienstleistungen
seine eigene um mehr als das Dreifache Ubersteigt. Insofern beeinfluf3t
die auf Dienstleistungsarbeit liegende Abgabenbelastung die Mindest-
produktivitatsschwelle, welche kommerzielle Dienstleister liberschreiten
mussen, um auf dem Markt nachgefragt zu werden. Der negative Effekt
auf die Zahl der offiziell registrierten Arbeitsplatze ist somit bei jenen Dienst-
leistungen am starksten, die kein spezielles Qualifikationsniveau voraus-
setzen und infolgedessen in Substitutionskonkurrenz zur Eigenleistung,
Nachbarschaftshilfe und Schwarzarbeit stehen.

In den Vereinigten Staaten bilden die starke Einkommensstreuung und
geringere Abgaben auf den Produktionsfaktor Arbeit die Voraussetzun-
gen fur die Beschaftigungsexpansion im Bereich innovationsarmer Dienst-
leistungen ohne qualifikatorische Anforderungen. Die branchenbezogenen
Lohnunterschiede waren bereits in den sechziger Jahren erheblich héher
als in Westeuropa und vergréfiern sich seit den siebziger Jahren kontinu-
ierlich.

Bei hoher Lohndifferenzierung und niedriger Abgabenquote kénnen sich
die betreffenden Dienstleistungen trotz ihrer geringen Produktivitat am
Markt behaupten; die Nachfrage nach Haushalts-, Reparatur-, Reinigungs-
diensten etc. reagiert preiselastisch. Steigt zudem die gesamtwirtschaftli-
che Nachfrage, so kommt zusétzlich die hohe Einkommenselastizitat zum
Tragen.

Empirische Untersuchungen auf der Basis von internationalen
Querschnittsdaten bestatigen den Zusammenhang zwischen Lohnstruktur
und Nachfrage nach innovationsarmen Dienstleistungen: Die realen Aus-
gaben fur Haushalts-, Unterhaltungs- und andere freizeitbezogene Dienst-
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leistungen sind in Landern mit stéarkeren Einkommensunterschieden cet.
par. héher (43).

Ein Lohnstruktureffekt wirkt dabei sowohl Gber die Angebots- als auch
Uber die Nachfrageseite: Einer kaufkraftigen Nachfrage der einkommens-
starken Haushalte steht ein billiges Angebot an Dienstleistungsarbeit sei-
tens der armeren Haushalte gegeniber.

Mit der in den Vereinigten Staaten zu beobachtenden, auf hohen Ein-
kommensunterschieden und geringeren Lohnnebenkosten beruhenden
Beschaftigungsexpansion im Bereich innovationsarmer Dienstleistungen
sind freilich auch gravierende Nachteile verbunden. Niedrige lohn-
bezogene Abgaben gehen einher mit einem niedrigen Niveau an Sozial-
leistungen. Der Produktivitdtszuwachs wird vermindert, was Konsequen-
zen fur die Einkommensentwicklung hat. Teile der Arbeitnehmerschaft
bleiben mit ihrem Einkommen unter der Armutsgrenze, was im Wider-
spruch zu verteilungspolitischen Zielsetzungen steht und gravierende,
Uberaus teure soziale Folgekosten nach sich zieht. Im Falle qualifizierter
Tatigkeiten bringt die Entkoppelung der Lohnentwicklung Anreizprobleme
mit sich, und zwar im Hinblick auf die Rekrutierung von Arbeitskraften mit
ausreichender Qualifikation und die Motivation derselben, was wiederum
Auswirkungen auf die Leistungsqualitat hat.

5. Die Struktur der Konsumgiiternachfrage der privaten
Haushalte

Die Zusammensetzung der privaten Konsumgiternachfrage wird vor-
nehmlich bestimmt durch das verfligbare Realeinkommen der privaten
Haushalte, die relativen Giterpreise und deren Entwicklung, sozio-demo-
grafische Faktoren (Erwerbstatigkeit der Frauen, Haushaltsgréie, Kinder-
zahl je Haushalt, Altersstruktur der Bevdlkerung), das Bildungsniveau,
die verfugbare Freizeit und die sich wandelnden Konsumpréferenzen.

5.1 Einkommens- und Preiselastizitiiten der
Dienstleistungsnachfrage der privaten Haushalte

- Die Einkommenselastizitdt der aggregierten Nachfrage nach Dienst-
leistungen: Die einfluireiche Dreisektorenhypothese von Fourastié sieht
den Wandel der Produktions- und Beschaftigungsstruktur zugunsten des
Dienstleistungssektors bestimmt zum einen durch den schwéacheren
Produktivitatsfortschritt in letzterem, zum anderen durch den ‘unstillbaren
Hunger der Konsumenten nach Tertiarem’.

Zur Diskussion steht, ob tatsachlich die reale Nachfrage nach (bzw. die
realen Ausgaben der Haushalte fiir) Dienstleistungen bei steigendem real
verfiigbaren Einkommen (bzw. bei steigenden realen Konsumausgaben
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der Haushalte) uberproportional zunimmt. Die Verwendung von konstan-
ten Preisen eliminiert verzerrende Einfliisse, die sich durch unter- bzw.
Uberdurchschnittliche Preisdnderungen oder verschieden groRe Werte
fur die Preiselastizitat der Nachfrage ergeben kénnen.

Lange Zeit galt ein Wert von 1,05 als Konsensziffer fir die aggregierte
(durchschnittliche) Einkommenselastizitdt der Nachfrage nach Dienstlei-
stungen (44). Doch jiingere empirische Untersuchungen ziehen die Hy-
pothese einer leicht einkommenselastischen Dienstleistungsnachfrage in
Zweifel:

Gundlach (45) ermittelt aufgrund von Daten aus der BR Deutschland
fir homogene Haushalte eine relativ robuste Evidenz fur eine ausgaben-
unelastische Dienstleistungsnachfrage.

Hammes, Rosa und Grubel (46) nehmen 6konometrische Schéatzun-
gen der Elastizitat der realen Pro-Kopf-Ausgaben fur Dienstleistungen im
Hinblick auf Anderungen der realen Pro-Kopf-Gesamtausgaben der Haus-
halte auf der Grundlage von entsprechenden Zeitreihen aus den USA,
Kanada und Frankreich vor. Regressionen, die nur Ausgaben- und Preis-
variablen enthalten, fihren zu Werten zwischen 1,1 und 1,44. Auto-
korrelation verweist jedoch auf das Fehlen zumindest einer weiteren er-
klarenden Variablen. Die zusétzliche Beriicksichtigung der Erwerbs-
tatigkeitsrate der Frauen senkt die geschatzten Werte erheblich; fir alle
drei Lander ergibt sich eine signifikant ausgabenunelastische Dienst-
leistungsnachfrage der privaten Haushalte (USA: 0,64; Kanada: 0,35;
Frankreich: 0,95).

Hammes und Grubel (47) bestatigen auf der Basis von noch langeren
Datenreihen aus den Vereinigten Staaten die unelastische Reaktion der
realen Pro-Kopf-Nachfrage von Haushalten nach marktmaBligen Dienst-
leistungen in bezug auf Anderungen des (laufenden und verzégerten)
realen Pro-Kopf-Einkommens. Der von ihnen geschatzte Wert betrégt 0,66.

Die Dreisektorenhypothese tuberschatzt somit die Einkommenselastizitat
der Nachfrage der privaten Haushalte nach Dienstleistungen (48). Deren
zahlenmaRiger Wert wird offensichtlich durch die Verfiugbarkeit von ef-
fektiven, qualitativ akzeptablen und preislich glinstigeren Substituten in
Gestalt von industriell hergestellten Sachgutern (vor allem im Bereich der
Haushalts- und Unterhaltungsdienste) unter 1 gedriickt.

Ein weiteres wichtiges Ergebnis des Uberblicks ist die Tatsache, daR
Schatzungen der Einkommenselastizitat der Dienstleistungsnachfrage
empfindlich sind im Hinblick auf die Modellspezifikation. Die Aufnahme
von zusatzlichen erkldrenden Variablen wie der Frauenerwerbstétigkeit
und anderer sozio-demografischer Faktoren &ndert die geschéatzten Werte
- wie oben angemerkt - teils erheblich. Die Auslassung von relevanten
Variablen verzerrt die Schatzwerte der aggregierten Einkommenselastizitat
nach oben.

- Die Preiselastizitat der aggregierten Nachfrage nach Dienstleistun-
gen: Die Nachfrage der privaten Haushalte nach Dienstleistungen ist preis-
empfindlich, aber im Aggregat preisunelastisch: Wéhrend Inman eine
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Konsensziffer von -0,6 angibt, schatzen jiingere Studien Werte, die noch
bedeutend naher bei O liegen.

Hammes, Rosa und Grubel ermitteln fir die Vereinigten Staaten und
fur Kanada Werte der Preiselastizitdt der Pro-Kopf-Ausgaben privater
Haushalte fir Dienstleistungen insgesamt, die nicht signifikant von 0 ver-
schieden sind, und einen Wert von -0,34 fir Frankreich. Monduccis ent-
sprechende Schatzung fir Italien betragt -0,45 (49).

Der tberdurchschnittliche Preisanstieg der Dienstleistungen beschrankt
mithin die Nachfrage nach ebendiesen, der Preiseffekt wirkt dem Ein-
kommenseffekt entgegen.

- Der Anteil der aggregierten realen Dienstleistungsausgaben an den
gesamten realen Konsumausgaben der privaten Haushalte: In Osterreich
stieg der zu konstanten Preisen von 1983 gemessene Anteil von
dienstleistungsintensiven Aufwandsarten am Gesamtkonsum von 47,6%
(1976) auf 51,8% (1989) (50). Hammes, Rosa und Grubel stellen fur die
Vereinigten Staaten und fir Frankreich einen deutlich zunehmenden An-
teil der Dienstleistungsausgaben an den realen konsumtiven Gesamt-
ausgaben der privaten Haushalte fest, wahrend in Kanada der entspre-
chende Anteil relativ unveréndert blieb.

Aus den Elastizitatsschatzungen der letztgenannten Untersuchung geht
hervor, daB fur die Zunahme (bzw. im Falle Kanadas: die Konstanz) des
Dienstleistungsanteils an den gesamten realen Konsumausgaben der
Haushalte nicht die Einkommens- und Preiselastizitaten, sondern die
Zunahme der Frauenerwerbstétigkeit ausschlaggebend war (siehe unten
Abschnitt 5.2.).

Die Dreisektorenhypothese liefert somit keine brauchbare Grundlage
fur die Erklarung des Wandels der Produktions- und Beschéftigungsstruk-
tur in Richtung auf den tertidren Sektor (51). Sie uberschéatzt die Hohe
und Bedeutung der Einkommenselastizitdt der Dienstleistungsnachfrage
der privaten Haushalte, unterschéatzt die entsprechende Preiselastizitat
und vernachlassigt wesentliche EinfluRfaktoren wie den Anstieg der
Frauenerwerbstatigkeit und die Zunahme der Nachfrage von Unterneh-
mungen nach intermedidren Dienstleistungen.

- Die Einkommens- und Preiselastizitdten der Nachfrage in einzelnen
Dienstleistungsbereichen: Die Heterogenitdt des Dienstleistungssektors
spiegelt sich auch in der starken Streuung der Einkommenselastizitdten
der Nachfrage privater Haushalte nach verschiedenen Dienstleistungs-
gruppen wider. Empirische Untersuchungen weisen Engel-Koeffizienten
zwischen 0,5 und 3 aus. Die Schatzung der aggregierten (durchschnittli-
chen) Einkommenselastizitédt allein ist jedenfalls nicht ausreichend, da
irrefihrend, und Bedarf der Ergdnzung durch Schatzungen fir Teilberei-
che.

Die rezente, auf internationalen Querschnittsdaten aufbauende Studie
von Falvey und Gemmel ermittelt fur einige wichtige Dienstleistungs-
gruppen eine im Verhaltnis zur Zunahme der realen Pro-Kopf-Einkom-
men berdurchschnittliche Steigerung der realen Pro-Kopf-Ausgaben: Ein-
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kommenselastizitét der Ausgaben fir Gesundheitsdienste (Ausgaben fiir
Arzte, Spitalsaufenthalt) 1,6; fur Erholung (Kultur, Unterhaltung, Sport,
andere erholungsbezogene Ausgaben) 1,4; fir Kommunikation (Post,
Telekommunikation) 1,3. Fir andere bedeutende Dienstleistungs-
kategorien sind die entsprechenden Engel-Koeffizienten nicht signifikant
von 1 verschieden, so im Falle der Ausgaben fir Personenverkehr (6f-
fentlicher Nahverkehr, Bus, Bahn, Luftverkehr) und fir Bildung.

Auch die Preiselastizititen der Nachfrage nach verschiedenen
Dienstleistungskategorien streuen nicht unerheblich. GemaR Falvey und
Gemmel sind die Ausgaben fiur Kommunikationsdienste (-1,5 bis -1,6),
fur Personenverkehr (-1,1 bis -1,2) und fur Erholung (-1 bis -1,2)
preiselastisch, jene fur Gesundheitsdienste (-0,8) und fur Bildung (-0,6)
aber preisunelastisch. )

Die Substitutionseffekte infolge von Anderungen der relativen Preise
sind fur die Verschiebungen der Produktion und der Beschéftigung zwi-
schen den und innerhalb der Sektoren vor allem dann bedeutsam, wenn
die Substitution nicht innerhalb einer Produktkategorie stattfindet, son-
dern zwischen verschiedenen Dienstleistungskategorien oder zwischen
Dienstleistungen und Sachgutern. Beispielsweise bewirken die Gberpro-
portionale Verteuerung personen- und haushaltsbezogener Konsumenten-
dienste und die steigende Produktivitat von Eigenleistungen der privaten
Haushalte (aufgrund des in den Haushaltsgeraten verkérperten arbeits-
sparenden technischen Fortschritts) die Substitution des Zukaufs der
genannten Dienste durch technisch gestiitzte Eigenleistungen.

An dieser Stelle ist nochmals darauf hinzuweisen, dal} Elastizitats-
schatzungen empfindlich sind hinsichtlich der Modellspezifikation. Bei-
spielsweise senkt laut Falvey und Gemmel die Einbeziehung einer
Urbanisierungsvariable die Einkommenselastizitdt der Nachfrage nach
Kommunikationsdiensten auf 0,97. Und noch eine im Hinblick auf die In-
terpretation der Schatzergebnisse zur Vorsicht mahnende Bemerkung
erscheint angebracht: Eine Gegeniiberstellung der ékonometrischen
Schatzungen der Einkommens- und Preiselastizitdten zeigt Ergebnisunter-
schiede in einer GréRenordnung, die nicht durch Unterschiede in der MeR3-
technik erklart werden kénnen (52).

Zusammenfassend lalt sich feststellen, dal das Einkommenswachstum
in den meisten Landern keinen wesentlichen Beitrag zur Zunahme des
Beschaftigungsanteils des Dienstleistungssektors insgesamt leistet. Fir
die Beschaftigungsverschiebungen innerhalb des tertiaren Sektors jedoch
ist die konstatierte Streuung der Einkommenselastizitdten der Nachfrage
nach verschiedenen Dienstleistungskategorien wichtig.

5.2 Erwerbstitigkeit der Frauen

Mit zunehmender Erwerbsbeteiligung der Frauen sinkt die fir Eigenlei-
stungen im Haushalt verfliigbare Zeit, wéhrend das real verfugbare Ein-
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kommen der Haushalte steigt. Vormals selbst erstellte Leistungen wer-
den uber den Markt bezogen. Vor allem die Nachfrage nach Kinder- und
Altenbetreuung, Krankenpflege, aber auch nach Reinigung, Raum- und
Gartenpflege sowie gastronomischen Leistungen steigt. Bei ersteren han-
delt es sich um personenbezogene Dienstleistungen, die unmittelbaren
Kontakt voraussetzen und daher besonders zeitintensiv sind. Die Eigen-
leistung letzterer 1aRt sich durch den Einsatz von Haushaltsgeréten ratio-
nalisieren, was die Tendenz zum AulRenbezug abschwécht.

Die im letzten Abschnitt bereits mehrfach erwéhnten 6konometrischen
Untersuchungen bestétigen statistisch signifikant den vermuteten positi-
ven Zusammenhang zwischen der Frauenerwerbsquote und den realen
Pro-Kopf-Ausgaben privater Haushalte fir marktmaRige Dienstleistungen.
Hammes und Grubel ermitteln fiir die Vereinigten Staaten einen entspre-
chenden Elastizitatskoeffizienten von 0,75. Rund die Hélfte des Anstiegs
der realen Pro-Kopf-Nachfrage privater Haushalte nach marktmaRigen
Dienstleistungen im Beobachtungszeitraum geht demnach auf die Zu-
nahme der Frauenerwerbstéatigkeit zurick.

Grubel und Walker schatzen fur Kanada die betreffende Elastizitat auf
0,7 (53). 63% des Zuwachses der realen Pro-Kopf-Dienstleistungsnach-
frage der Haushalte sind demgemaf auf die Monetisierung der vormali-
gen Eigenleistungen zuriickzufiihren. Die entsprechende Elastizitat fur
Frankreich betrégt laut Hammes, Rosa und Grubel 0,98, die Zunahme
der Erwerbsbeteiligung der Frauen erklért in diesem Fall 19% des Ausga-
benanstiegs.

Die Erhéhung der Frauenerwerbsquote leistet somit einen signifikan-
ten und in der GréRenordnung erheblichen Beitrag zur Zunahme bzw.
Aufrechterhaltung des Dienstleistungsanteils an den realen Konsumaus-
gaben der privaten Haushalte.

Die zunehmende Erwerbsneigung der Frauen hat nicht nur einen Zu-
wachs der Nachfrage nach sozialen und haushalts- sowie personenbe-
zogenen Konsumentendiensten zur Folge, sondern gleichzeitig auch ei-
nen wesentlichen angebotsseitigen Effekt: Die Zahl der Frauen, die sich
um Teilzeit- und Vollzeitarbeitspldtze im Dienstleistungssektor bewirbt,
steigt stark.

5.3 Altersstruktur der Bevolkerung und Haushaltsgrofle

Die Zunahme der durchschnittlichen Lebenserwartung der Bevélkerung
in den hochentwickelten Industriestaaten erhéht die Nachfrage nach Pfle-
ge-, Gesundheits- und auch Haushaltsdiensten. Die 6ékonometrische Un-
tersuchung von Falvey und Gemmel bestatigt diese Hypothese fiir einen
Teilbereich: Zwischen der Dependenzquote (Relation der Zahl der Kinder
und Alten zur Zahl der Personen im erwerbsféhigen Alter) und den realen
Pro-Kopf-Ausgaben fur Gesundheitsdienste besteht ein signifikant posi-
tiver Zusammenhang.
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In die gleiche Richtung wie die Zunahme der Frauenerwerbstatigkeit
und die steigende Lebenserwartung wirkt die Abnahme der Haushalts-
gréRe, wobei letztere teilweise eine Folge der erstgenannten Verande-
rungen ist. Mit sinkender durchschnittlicher Personenzahl je Haushalt
werden vermehrt Haushalts-, Reinigungs-, Pflege-, Kinderbetreuungs- und
andere Dienste nachgefragt.

Dies ist zum einen damit zu erkléren, da® kleine Haushalte mangels
ausreichender Rentabilitdt der damit verbundenen Investitionen in der
Regel schlechter mit technischen Haushaltsgeraten ausgestattet sind als
groRe. Infolgedessen ist dort der zeitliche Aufwand fur die Selbsterstellung
relativ grélRer, was dem Marktbezug der betreffenden Dienste férderlich
ist. Zum zweiten sinken mit riicklaufiger Zahl der Haushaltsmitglieder die
Eigenleistungen innerhalb der Hausgemeinschaft tuberproportional.

5.4 Freizeit, Bildungsgrad und Lebensstil

Unterhaltungs-, persénliche (Kérperpflege, Kuraufenthalte), kulturelle,
gastronomische und touristische Dienstleistungen erfordern in den mei-
sten Féllen die gleichzeitige Anwesenheit von Produzenten und Konsu-
menten. Letztere miissen daher neben entsprechenden finanziellen Res-
sourcen uber ausreichende Zeitreserven verfugen.

Der Zeitfaktor stellt dabei freilich insofern keine uniiberwindbare Schran-
ke dar, als eine Intensivierung des Konsums - und damit eine wertmafige
Steigerung des Outputs - durch eine Verschiebung der Nachfrage zu
héherwertigen Diensten auch im Rahmen der gegebenen zeitlichen Be-
schrankung mdglich ist.

Mit abnehmender zeitlicher Arbeitsbelastung (Verkirzung der Wochen-
arbeitszeit, Urlaubsverldngerung) steigt die individuell verfigbare Zeit.
Unter der Annahme, dall entsprechende finanzielle Spielrdume
ausschoépfbar sind (etwa durch Senkung der Sparquote), kénnen Konsu-
menten dieses zusatzliche zeitliche Potential dazu benttzen, um entwe-
der in verstarktem Mal die eingangs genannten Dienstleistungen zu kau-
fen und zu konsumieren oder die Eigenleistungen in diesen Bereichen zu
erhéhen. Dabei ist die erstgenannte Konsumentscheidung, also die ver-
mehrte Nachfrage nach unterhaltungs- und erholungsorientierten Dien-
sten, aufgrund der Notwendigkeit der gleichzeitigen Anwesenheit von
Produzenten und Konsumenten uberaus beschéftigungswirksam.

Wie die zuséatzliche Freizeit zwischen AuRenbezug und Selbsterstellung
von Dienstleistungen aufgeteilt wird, hangt zunachst von den jeweiligen
persénlichen Konsumpréaferenzen und dann davon ab, ob die Selbster-
stellung der gewiinschten Dienstleistung prinzipiell in Frage kommt. Trifft
letzteres zu, so sind fir die Entscheidung zwischen Zukauf und Eigenlei-
stung - wie oben im Abschnitt 4 bereits dargelegt - die Einkommens- (Brut-
to-Stundenlohn des Produzenten zu Netto-Stundenlohn des Konsumen-
ten) und Produktivitatsrelationen ausschlaggebend.
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Die Verfugbarkeit immer effektiverer Haushaltsgerdte verringert den
Zeitaufwand und verbessert die Qualitdt von Eigenleistungen, steigert
also die relative Produktivitat letzterer. Zudem verteuern sich die Dienst-
leistungen laufend in Relation zu den Sachgiitern. Beides begtinstigt die
Eigenleistungen und déampft den positiven Effekt vermehrter Freizeit auf
die Dienstleistungsnachfrage.

Das zunehmende durchschnittliche Bildungsniveau der Bevélkerung hat
neben dem angebotsseitigen auch einen nachfrageseitigen Effekt inso-
fern, als damit eine steigende Nachfrage nach kulturellen Angeboten,
qualitativ héherwertigen Unterhaltungs- und touristischen (z.B. Stadte-
tourismus) Leistungen einhergeht.

Die beobachtbare Differenzierung der Lebensstile spiegelt sich in er-
ster Linie in der Differenzierung der Nachfrage innerhalb einzelner
Dienstleistungskategorien wider (z.B. unterhaltungs- und erholungs-
bezogene Dienste). Positionaler Konsum, d.h. jener zum Zwecke gesell-
schaftlicher Unterscheidung und Abgrenzung, und kompensatorischer
Konsum, der dem Nachholen und Gleichziehen gilt, sind heutzutage nicht
weniger als zu Veblens Lebzeiten relevante Verhaltensmuster. Unter den
Statussymbolen nimmt die Bedeutung des ‘auffallenden’ Dienstleistungs-
konsums zu.

6. Die Nachfragestruktur der Unternehmungen

Neben der privaten und der 6ffentlichen Konsumnachfrage ist die Nach-
frage der Unternehmungen die dritte gro3e Komponente der gesamtwirt-
schaftlichen Nachfrage nach Dienstleistungen. Unternehmungen benéti-
gen vielféltige Dienste als Vorleistungen (‘intermediare Dienste’) fir die
Herstellung von Sachgutern und Dienstleistungen.

Dienstleistungsbereiche, deren Produktion in den meisten Industrielan-
dern zu mehr als der Halfte als Vorleistungen verwendet wird, sind: Grof3-
handel und Lagerung; im Verkehrswesen: Stralenverkehr, Schiffahrt und
Luftverkehr; Nachrichteniibermittiung; Geld- und Kreditwesen; Privatver-
sicherung; Rechts- und Wirtschaftsdienste; Hauswartung (Vorleistungen
des Realitatenwesens).

6.1 Uberproportionales Wachstum der gesamtwirtschaftlichen
Nachfrage nach intermediéiren Dienstleistungen

Empirische Studien (54) belegen, dal® die intermediare Komponente in
der jingeren Vergangenheit den gréf3ten Beitrag zum gesamtwirtschaftli-
chen Wachstum der Dienstleistungsnachfrage in den Industriestaaten
leistete. Die Vorleistungsnachfrage der Unternehmungen verschiebt sich
tendenziell von Sachgutervorleistungen zu intermediéren Dienstleistun-
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gen. Infolgedessen ist in vielen Landern mittlerweile der Anteil der
Intermediarnachfrage an der Gesamtnachfrage nach Dienstleistungen
héher als jener der privaten Haushalte.

In der BR Deutschland stammten 1965 noch 77,3% aller gesamtwirt-
schaftlichen Vorleistungen aus dem priméaren und sekundaren Sektor und
nur 22,7% aus dem tertidren. 1988 lieferten primarer und sekundarer
Sektor 56,4%, der Dienstleistungssektor bereits 43,6% aller Vorleistun-
gen.

Eine Zerlegung der gesamtwirtschaftlichen Nachfrage in der BRD nach
Sektoren (primarer und sekundérer / tertidrer) und nach Verwendungs-
arten (privater Verbrauch, éffentlicher Verbrauch, Investitionen, Exporte,
Vorleistungen) ergibt, da® 1965 auf den privaten Verbrauch noch 42,4%,
auf die Vorleistungsnachfrage nach Dienstleistungen aber nur 35,1% der
gesamtwirtschaflichen Nachfrage nach Dienstleistungen entfielen. Im
Zeitraum 1965-88 wies die Nachfrage nach Vorleistungen aus dem tertia-
ren Sektor mit nominell durchschnittlich 9,4% p.a. die héchste Wachs-
tumsrate aller solcherart differenzierten Nachfragekomponenten auf.
Dementsprechend erhéhte sich der Anteil der intermediaren
Dienstleistungsnachfrage an der gesamtwirtschaftlichen Nachfrage nach
Dienstleistungen (zu laufenden Preisen) auf 43,7% im Jahre 1988, womit
diese Dienstleistungsnachfragekomponente den privaten Verbrauch
(30,1%) und den Staatsverbrauch (20,9%) an Dienstleistungen gewichts-
maRig bereits weit Ubertraf (55).

Eine Untersuchung von Grubel (56) zeigt, dal} die intermedidre Nach-
frage nach Dienstleistungen in Kanada zwischen 1961 und 1991 real (zu
Preisen von 1986) wesentlich starker stieg als die Dienstleistungsnach-
frage der privaten Haushalte und jene des Staates. Der Anteil der inter-
medidren Dienstleistungen am BIP erhéhte sich im genannten Zeitraum
zu konstanten Preisen von 1986 von rund 22% auf 26%. Aufgrund der
Uberdurchschnittlichen Produktivitatssteigerung blieb ihre Quote am BIP
zu laufenden Preisen im wesentlichen konstant.

6.2 Die Vorleistungsnachfrage sachgiiterproduzierender
Unternehmungen nach Dienstleistungen

Die Struktur der Vorleistungen fir den sachgiterproduzierenden Sek-
tor veréndert sich zugunsten der Dienstleistungen. In der BR Deutsch-
land stieg der Anteil der intermediaren Dienstleistungen an der gesamten
Vorleistungsnachfrage des priméren und sekundaren Sektors (zu laufen-
den Preisen) von 14,7% im Jahre 1965 auf 27,1% 1988 (57).

HafR (58) untersucht die Veranderung des Dienstleistungsanteils an den
Vorleistungen fur das Verarbeitende Gewerbe der BRD im Zeitraum von
1986 bis 1990 und gelangt zu dem Ergebnis, dal} dieser in allen Bran-
chen mit Ausnahme der Chemischen Industrie und der GieRRereien zu-
nahm. ‘Besonders ausgepragt war diese Tendenz bei den Investitions-
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glterherstellern aus dem Maschinenbau, der Datenverarbeitung und der
Elektrotechnik. Aber auch Branchen wie das Erndhrungsgewerbe, die
Textil- und die Bekleidungsindustrie haben den Dienstleistungsanteil an
ihren Vorleistungen betrachtlich gesteigert.’

6.3 Die Nachfrage von Unternehmungen des tertiiiren Sektors nach
intermediéiren Dienstleistungen

Die Tertidrisierung der Produktion iber das Wachstum der intermedia-
ren Dienstleistungen geht nicht, wie haufig der Eindruck erweckt wird (etwa
durch die irrefihrende Bezeichnung ‘industrienahe’ Dienstleistungen),
Uberwiegend von der Nachfrage sachgiiterproduzierender, sondern von
jener der Unternehmungen des tertidren Sektors aus. In der BR Deutsch-
land stieg der Anteil der Nachfrage nach intermedidren Dienstleistungen,
die aus dem tertidren Sektor stammt, (zu laufenden Preisen) von 51,1%
im Jahre 1965 auf 62,0% 1988.

Fur die Dienstleistungsproduktion werden Vorleistungen des tertidren
Sektors immer wichtiger: Der Anteil der intermedidren Dienstleistungen
an den gesamten Vorleistungen, welche die Unternehmungen des tertid-
ren Sektors der BRD bezogen, erhéhte sich (zu laufenden Preisen) von
47,9% im Jahre 1965 auf 69,4% 1988 (59).

Betrachtet man aufgrund von &sterreichischen Daten die sektorale Auf-
teilung der Vorleistungsnachfrage nach einzelnen Dienstleistungs-
kategorien, so fallt auf, dal® intermediare Transportleistungen sowie eben-
solche personliche und soziale Dienste ganz uberwiegend (d.h. zu mehr
als 75%) von Unternehmungen des Dienstleistungssektors nachgefragt
werden. Jeweils rund zwei Drittel der intermediaren Nachfrage nach Nach-
richtendiensten sowie nach Realitaten-, Rechts- und Wirtschaftsdiensten
entfallen auf den Dienstleistungssektor, etwas geringer ist der entspre-
chende Anteil bei den intermediaren Versicherungsleistungen. Im Falle
der Leistungen des Geld- und Kreditwesens verteilt sich die Vorleistungs-
nachfrage etwa zu gleichen Teilen auf die Sachguterproduktion und auf
den tertigren Sektor. Lediglich bei den intermedidren Handelsleistungen
liegt der Schwerpunkt der Nachfrage eindeutig (zu 70%) bei den
sachguterproduzierenden Unternehmungen.

6.4 Die Nachfrage nach Wirtschaftsdiensten

Die ‘Wirtschaftsdienste’ bilden eine Teilmenge der Gesamtmenge der
intermediaren Dienstleistungen. Auch dieser enger abgegrenzte Bereich,
dem in Osterreich die Wirtschaftsklasse ‘Realitdtenwesen, Rechts- und
Wirtschaftsdienste’ gemaR der Betriebssystematik 1968 entspricht, weist
eine grole Vielfalt auf.
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Die Nachfrage nach Wirtschaftsdiensten steigt in allen Industriestaaten
weit schneller als die gesamtwirtschaftiche Nachfrage nach Gitern und
Dienstleistungen, rascher auch als die Nachfrage nach intermedidren
Diensten insgesamt. Entsprechendes gilt fir die Beschaftigung. Die in-
ternationalen Querschnittsuntersuchungen von Castells und Aoyama so-
wie von Elfring zeigen, dal® der Anteil der Wirtschaftsdienste an der Ge-
samtzahl der Erwerbstatigen in den bedeutendsten Industrieldndern ab
den sechziger Jahren stark zunahm: in der BR Deutschland von 4,5%
(1970) auf 7,3% (1987), in Frankreich von 5,0% (1968) auf 10,0% (1989),
in Grof3britannien von 5,0% (1970) auf 12,0% (1990), in den USA von
8,2% (1970) auf 14,0% (1991), in Kanada von 6,6% (1971) auf 11,3%
(1990) und in Japan von 4,8% (1970) auf 9,6% (1990) (60), in den Nie-
derlanden von 4,2% (1960) auf 6,4% (1985) und in Schweden von 3,5%
(1960) auf 6,4% (1985) (61).

Aus der auf der Input-Output-Analyse beruhenden Untersuchung von
Tschetter (62) geht hervor, dal® nur rund 40% des Outputwachstums der
Wirtschaftsdienste in den USA zwischen 1972 und 1986 durch das Wachs-
tum des BIP erklart werden. Die Auswirkungen der geanderten Zusam-
mensetzung der Endnachfrage (Branchenstruktureffekt) auf diese
Produktionszunahme waren sehr gering. 55% des Zuwachses der Pro-
duktion in den Wirtschaftsdiensten wurden durch die gednderte Zusam-
mensetzung der Vorleistungsnachfrage der Unternehmungen (Input-
struktureffekt) bestimmt.

Verschiebungen der Inputstruktur der Unternehmungen resultieren aus
betriebsinternen technischen und organisatorischen Innovationen, aus An-
derungen der relativen Preise der Inputs, aus Veranderungen auf den
Absatzmérkten (Internationalisierung, Wandel zu Kéufermarkten, ver-
scharfter Wettbewerb) der betreffenden Unternehmungen, welche u.a.
Modifikationen der Produktpolitik hervorrufen, aus neuen Regulierungs-
regimes sowie aus Ein- und Ausgliederungen betrieblicher Funktionen.
Diese Faktoren, die zusammengenommen eine Verschiebung der Vor-
leistungsnachfrage der Unternehmungen zugunsten der Wirtschafts-
dienste bewirken, werden im einzelnen unten im Abschnitt 6.6 diskutiert.

6.5 Zur gesamtwirtschaftlichen Bedeutung der Wirtschaftsdienste

- Interdependenzen zwischen Sachgiterproduktion und Wirtschafts-
diensten: Komplementaritdt und Interdependenz - und nicht
Substitutionalitédt - charakterisieren das Verhaltnis zwischen
Sachguterproduktion und Wirtschaftsdiensten. Dieses wechselseitige
Abhéngigkeitsverhaltnis wird immer ausgeprégter, das Netz der Verbin-
dungslinien verdichtet sich. Die Wirtschaftsdienste bilden eine zwar nicht
hinreichende, aber zunehmend notwendige Voraussetzung fur den Er-
folg sachgiiterproduzierender Unternehmungen im Preis- und insbeson-
dere im Qualitatswettbewerb (63). Umgekehrt beruht ein qualitativ hoch-
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wertiges und kostengiinstiges Angebot an Wirtschaftsdiensten in erheb-
lichem Malie auf der Anwendung von produktivitats- und qualitéts-
steigernden technischen Innovationen aus der Industrie. Sachguter-
produktion und Wirtschaftsdienste bilden gemeinsam den hochproduk-
tiven, fir die internationale Wettbewerbsfahigkeit entscheidenden Kern-
bereich einer Vokswirtschaft, den ‘servo-industriellen Sektor’ (64).

Komplementaritét - und nicht Substitutionalitat - besteht nicht nur zwi-
schen der Sachguterproduktion insgesamt einerseits und den Wirtschafts-
diensten andererseits, sondern auch zwischen unternehmensinternen
Dienstleistungsfunktionen ersterer und zugekauften Wirtschaftsdiensten.
Je starker differenziert die Dienstleistungsfunktionen eines Unternehmens
sind, desto besser ist es in der Lage, die von aulRen bendétigten Dienste
zu definieren und effektiv anzuwenden (65). Die Verschiebungen in der
Beschaftigtenstruktur (Tatigkeits-, Berufsstruktur) der Unternehmungen
des sachguterproduzierenden Sektors zugunsten der Dienstleistungs-
funktionen und das Wachstum der Beschaftigung in der Branche
Wirtschaftsdienste verstarken einander demzufolge.

Die Aussage, wonach Wirtschaftsdienste fur die Verbesserung der
Wettbewerbsfahigkeit von groRer Bedeutung sind, trifft nicht nur fir Un-
ternehmungen der Sachguterproduktion zu, sondern gilt in hohem und -
aufgrund der Liberalisierung der Dienstleistungsmarkte - Uber die Zeit
steigendem Male auch fir viele Unternehmungen des tertidren Sektors.

- Effekte auf die Wettbewerbsfahigkeit, Intensivierung von Arbeitstei-
lung und Spezialisierung: Wirtschaftsdienste sind wesentlich fur die
Anpassungs- und Innovationsfahigkeit von Unternehmungen, fiir die
Qualitat der Produkte, die ErschlieRung von neuen Mérkten, die Bewalti-
gung komplexer inner- und zwischenbetrieblicher Ablaufe und die Ko-
stenkontrolle.

Unternehmungen, welche Wirtschaftsdienste zukaufen, statt selbst
entsprechende Abteilungen einzurichten, zielen ferner darauf ab, die
Vorteile verstarkter Arbeitsteilung zu nutzen. Letztere bestehen darin, dal®
Unternehmungen, deren Geschaéftsziel die Erstellung bestimmter
Wirtschaftsdienste ist, die betreffenden Dienstleistungen aufgrund von
héherer Kapazitatsauslastung und von Skalenertrégen kostengiinstiger
und aufgrund der Spezialisierung in héherer Qualitét produzieren kon-
nen. Den Produktivitatsvorteil, den zukaufende Unternehmungen aus der
verstarkten Arbeitsteilung ziehen, kénnen sie dazu benitzen, um Preis-
senkungen durchzufiihren, welche unter den entsprechenden Voraus-
setzungen zu erhéhtem Absatz ihrer Produkte fuhren. Oder Anwender
von externen Wirtschaftsdiensten nutzen diese zur Verbesserung der Qua-
litét ihrer Produkte, um im Qualitdtswettbewerb die Oberhand zu gewin-
nen.

Die Vorteile von Arbeitsteilung und Spezialisierung kommen aber nicht
nur auf der Anwenderseite zum Tragen. Steigende Nachfrage nach
Wirtschaftsdiensten erlaubt innerhalb dieser Branche verstarkte Arbeits-
teilung und Spezialisierung sowie die Realisierung von Skalenertragen.
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Diese Verbesserungen der Angebotsbedingungen I6sen wiederum zu-
satzliche Nachfragezuwachse aus. Auf diese Weise entstehen wachstums-
stimulierende Effekte, die sich tendenziell selbst verstarken. Durch die
relativen Kostensenkungen werden auch kleine und mittlere Unterneh-
mungen in die Lage versetzt, spezialisierte Wirtschaftsdienste nachzu-
fragen.

- Immaterielle Investitionen, Zunahme der Umwegproduktion: Viele der
Wirtschaftsdienste besitzen ausreichend Kennzeichen (Erhéhung der Pro-
duktionskapazitat, Wirkung uber viele Perioden, Rentabilitat), um als ‘im-
materielle Investitionen’ klassifiziert zu werden. Zu letzteren zahlen ins-
besondere Ausgaben fur Forschung und Entwicklung, andere Ingenieur-
und Planungsleistungen, Patente und Lizenzen, berufliche Ausbildung,
Marketing und Werbung (sofern fur neue Produkte und Erschlielung neuer
Mérkte bestimmt) sowie Software. In allen Industriestaaten nahm der Anteil
dieser immateriellen Investitionen am BIP wahrend der letzten zwei Jahr-
zehnte sehr stark zu (66).

Wirtschaftsdienste sind besonders intensive Verwender von Human-
und Wissenskapital. Sie sind die wichtigsten Kanale, durch die diese stei-
genden Kapitalbesténde Eingang in die Produktion von Gitern und Dienst-
leistungen finden.

Investive Dienstleistungen gehdren zur ‘Umwegproduktion’. Mit diesem
Begriff soll der Sachverhalt beschrieben werden, dal} ein Teil der verfig-
baren Ressourcen nicht direkt zur Erstellung von Gitern zur Befriedigung
menschlicher Bedurfnisse Verwendung findet, sondern dazu benitzt wird,
Sachgiter und Dienstleistungen herzustellen, die ihrerseits eine hdhere
Effizienz des Produktionsprozesses ermdglichen und damit eine Voraus-
setzung fir die langerfristige Steigerung des Wohlstands sind (67).

Das zumeist herausgestellte Beispiel fur die Umwegproduktion ist der
Prozefd der Sachkapitalakkumulation in der Form von Maschinen und Pro-
duktionsanlagen. Dieser 6konomische Grundgedanke |&f3t sich jedoch
ohne weiteres ausdehnen auf die investiven Wirtschaftsdienste. |hre Be-
deutung liegt vor allem in der Optimierung der wirtschaftlichen Produktions-
prozesse durch die Anwendung wissenschaftlicher Erkenntnisse. Das
rasche Wachstum der Wirtschaftsdienste bringt somit einen zunehmen-
den Anteil der gesamtwirtschaftlichen Umwegproduktion mit sich.

- Wirtschaftsdienste als Exportprodukte: Wachsende Nachfrage nach
Wirtschaftsdiensten besteht nicht nur von seiten inldandischer Unterneh-
mungen. Aufgrund von Innovationen in den Informations- und Kommuni-
kationstechniken sind Wirtschaftsdienste auch in zunehmendem Malie
handelbar und kénnen daher exportiert werden (68). In den meisten In-
dustriestaaten wéchst diese Nachfragekomponente sehr rasch.

Auch in diesem Bereich bestehen Interdependenzen zwischen der ver-
arbeitenden Industrie und den Wirtschaftsdiensten: Consuiting- und En-
gineering-Exporte gelten als ‘Speerspitze’ fur die Ausfuhr von Maschinen
und Anlagen.
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6.6 Ursachen der iiberproportional steigenden Nachfrage nach
intermediiiren Dienstleistungen

Der Branchenstruktureffekt, d.h. die Tatsache, dall einige Branchen
schrumpften und andere, die sich durch einen hohen Bedarf an interme-
didgren Diensten auszeichnen, an Gewicht gewannen, leistet nur einen
geringen Beitrag zur Erkldrung des Outputwachstums der intermediéren
Dienstleistungen, wie auch die oben erwahnte Studie von Tschetter be-
legt. Wesentlich bedeutsamer sind die Verschiebungen in der Struktur
der Inputs der Unternehmungen.

Unter jenen Faktoren, die fir den Wandel der Inputstrukturen der Un-
ternehmungen zugunsten von intermedidren Dienstleistungen im allge-
meinen und Wirtschaftsdiensten im besondern ausschlaggebend sind,
lassen sich marktbezogene, technische und institutionelle unterscheiden
(69).

- Die wichtigsten marktbezogenen Verénderungen sind die Internatio-
nalisierung der Produktion und der Absatzmarkte, der verscharfte Wett-
bewerb auf vielen Produktmérkten und der Wandel derselben zu Kaufer-
markten. Jeder dieser drei Faktoren fir sich genommen bewirkt unmittel-
bar einen verstérkten Bedarf an intermedigren Diensten, noch wesentli-
cher fir die Verschiebung der Inputstruktur ist aber, dal diese marktlichen
Veranderungen die Unternehmungen in den Industrieldndern zu Modifi-
kationen ihrer Produktpolitik in Richtung auf Produkte mit hoher Intensitéat
an Forschung, Know-how und Humankapital, somit zu flexibler Speziali-
sierung und forcierten Produktinnovationen veranlassen.

- Unter den technischen Determinanten ragen die Innovationen im
Bereich der Informations-, Kommunikations- und Steuerungstechniken als
jene Faktoren heraus, die erhebliche Anderungen der Inputstrukturen der
Unternehmungen auslésen und insbesondere die Nachfrage nach spe-
zialisierten Wirtschaftsdiensten stark steigen lassen.

- Aus dem Zusammenwirken von marktbezogenen und technischen
Faktoren resultiert auch eine erhéhte Komplexitét der inner- und zwischen-
betrieblichen Ablaufe, was sich ebenfalls zugunsten verstarkter
Dienstleistungsnachfrage der Unternehmungen auswirkt.

- Zu den institutionellen Faktoren schlieBlich zéhlen wirtschafts-, steuer-
und umweltrechtliche Regulierungen.

6.7 Erkliren Ausgliederungen das Beschiiftigungswachstum in den
Wirtschaftsdiensten?

Die Ausgliederungshypothese besagt, da® der Beschéftigungsanstieg
in den Wirtschaftsdiensten ausschlieRlich darauf zuriickzufuhren sei, daf3
Unternehmungen aus der Sachguterproduktion Dienstleistungen, die sie
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friher selbst erstellten, nun von auen zukauften. Einem Beschaftigungs-
zuwachs im Dienstleistungssektor stehe somit ein - infolge der héheren
Arbeitsproduktivitdt in spezialisierten Dienstleistungsunternehmungen,
welche ja das Motiv fur die Auslagerung bilde - etwas starkerer Beschaf-
tigungsriickgang in den Dienstleistungsabteilungen der Betriebe des se-
kundaren Sektors gegeniber, insgesamt gehe die Beschéftigung leicht
zuruck.

Wie bereits im Abschnitt 6.4 ausgefuhrt, &Rt sich der Beschéaftigungs-
zuwachs in einem bestimmten Tatigkeitsfeld einer Branche in einen Ni-
veau- bzw. Wachstumseffekt, einen Branchenstruktureffekt und einen
Tatigkeits- bzw. Inputstruktureffekt (sowie einen Residualeffekt) zerlegen.
Ein negativer Tatigkeitsstruktureffekt fir Dienstleistungstatigkeiten in Bran-
chen der Sachguterproduktion kann u.a. auf Ausgliederungen zurtickzu-
fuhren sein. Auslagerungen sind aber nur ein Faktor unter vielen, welche
die Richtung und GréRRe des Tatigkeitsstruktureffekts bestimmen. Bedeu-
tender fur den Wandel der Tatigkeitsstruktur sind technische und organi-
satorische Innovationen, Anderungen der relativen Inputpreise, Verande-
rungen auf den Absatzmarkten usw. (siehe oben Abschnitt 6.6).

Ist somit erstens fiir einen bestimmten Dienstleistungsberuf in der
Sachguterproduktion der Tatigkeitsstruktureffekt negativ und deckt zwei-
tens der Absolutbetrag des Schatzwertes dieser Beschaftigungs-
veranderung einen Grofteil des Beschaftigungszuwachses in den ent-
sprechenden Bereichen des Dienstleistungssektors ab, so kénnte dies
unter bestimmten Annahmen (negativer Tatigkeitsstruktureffekt ist aus-
schlieBlich auf Ausgliederungen zuriickzufiihren) als Hinweis auf eine
erhebliche Bedeutung der Ausgliederungen gedeutet werden.

Tschetter geht diesem Thema im Hinblick auf die Wirtschaftsdienste
und die verarbeitende Industrie in den Vereinigten Staaten im Zeitraum
1983 bis 1986 nach (70). Aufgrund seiner Befunde zieht er folgenden
Schlu: Selbst unter der Annahme, dal® Ausgliederungen volisténdig fur
den negativen Tatigkeitsstruktureffekt bei zwei Gruppen von Industrie-
beschéftigten in Dienstleistungsberufen verantwortlich waren, leisteten
sie nur einen sehr kleinen Beitrag zum Beschéaftigungswachstum im Be-
reich der Wirtschaftsdienste.

Auch andere Autoren, die sich mit dieser Frage beschéftigen, gelan-
gen zu dem Urteil, dal® Ausgliederungen keinen wesentlichen Erklarungs-
faktor fir die starke Zunahme der Beschaftigung in den Wirtschafts-
diensten bilden (71). Die empirischen Untersuchungen zeigen einheit-
lich, dal} gleichzeitig mit dem Beschéaftigungszuwachs in diesem interme-
diar orientierten Teil des tertiaren Sektors der Anteil der Beschaftigten in
Dienstleistungsfunktionen in sachgiterproduzierenden Unternehmungen
steigt. Diese Dienstleistungsfunktionen und externe Wirtschaftsdienste
sind nur zu einem geringen Teil Substitute und ganz Uberwiegend kom-
plementér (72). Der Ausbau und die Differenzierung von Dienstleistungs-
funktionen in Industrieunternehmungen zieht eine verstérkte Inanspruch-
nahme spezialisierter Dienstleister nach sich (73).
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Die Strukturberichterstattung des Minchener ifo-Instituts befafldt sich
auch mit dem Wandel der Tatigkeitsstrukturen im Produzierenden Ge-
werbe der BR Deutschland. Zwischen 1980 und 1994 erhéhte sich der
Anteil der Dienstleistungsberufe an der Gesamtzahl der sozialver-
sicherungspflichtig Beschéftigten im Produzierenden Gewerbe von 32,3%
auf 36,2%. Die SchluRfolgerung der Studie in bezug auf die Aus-
gliederungshypothese lautet: ‘Die berufliche Gliederung der Beschafti-
gung (im Produzierenden Gewerbe, M.M.) zeigt ..., dal} die Dynamik des
Tertiarisierungsprozesses nicht auf den statistischen Effekt der Auslage-
rung von bislang intern erbrachten Dienstleistungsaktivitdten zuriickge-
fahrt werden kann.’ (74)

Diese generellen Urteile schlielen freilich nicht aus, daR fur bestimmte
Dienstleistungsfunktionen (z. B. Reinigung) Ausgliederungen aus Betrie-
ben der Sachgiterproduktion (und des tertidren Sektors) einen wesentli-
chen Grund fir das Beschaftigungswachstum in spezialisierten
Dienstleistungsunternehmungen bildeten.

Von gewisser (und steigender) Bedeutung diirften in jingerer Vergan-
genheit Auslagerungen von Dienstleistungsfunktionen aus dem &ffentli-
chen Sektor sein (75).

7. Der rechtlich-institutionelle Rahmen

7.1 Das Steuer-, Abgaben- und Transfersystem

Bereits im Abschnitt 4 wurde betont, dal} die relativen Preise insbeson-
dere der arbeitsintensiven und innovationsarmen Dienstleistungen auch
und in nicht unerheblichem Male von der H6he und der Verénderung der
Steuern und Abgaben auf den Produktionsfaktor Arbeit bestimmt wer-
den. Die hohe Abgabenbelastung des Faktors Arbeit ist mitverantwortlich
dafir, dal® der Brutto-Stundenlohn der Produzenten derartiger Dienstlei-
stungen in der Regel (weit) iber dem Netto-Stundenlohn potentieller Kon-
sumenten liegt. Dies beguinstigt die Substitution der marktméRigen Be-
reitstellung dieser Dienstleistungen durch Eigenarbeit des Konsumenten,
die sich auf technisch hochwertige Haushaltsgerate stiitzt, und férdert
die Ausdehnung der Schattenwirtschaft in den betreffenden Bereichen.
In diesem Zusammenhang ist auch die H6he der Mehrwertsteuer ins Kal-
kil zu ziehen.

Eine Steuerreform, welche einerseits die Abgabenbelastung des Fak-
tors Arbeit und/oder den Mehrwertsteuersatz auf Dienstleistungen verrin-
gert, andererseits aber die Besteuerung anderer Produktionsfaktoren er-
héht, kdme der Beschéaftigung im Dienstleistungssektor zugute.

47



Wirtschaft und Gesellschaft 23. Jahrgang (1997), Heft 1

7.2 Regulierungen im Dienstleistungssektor

Verénderungen des regulativen Rahmens haben Auswirkungen auf den
Wandel der Beschaftigungsstruktur. Da empirische Untersuchungen tber
die quantitative Bedeutung desselben fehlen, sind in diesem Zusammen-
hang allerdings bestenfalls - sofern keine gegenlaufigen Effekte eintre-
ten - Tendenzaussagen mdglich.

Der Umfang der Regulierungen ist im Dienstleistungssektor in der Re-
gel weitaus gréRer als in der verarbeitenden Industrie (76). Wichtige Griin-
de fiir Marktversagen und korrigierende Regulierungen im Dienstleistungs-
bereich sind Informationsasymmetrien zwischen Produzenten und Kon-
sumenten (77), woraus moral hazard oder adverse selection resultiert,
und natirliche Monopole (z.B. bei netzgebundenen Leistungen wie Schie-
nenverkehr und Telekommunikation) (78).

Die meisten Branchen des tertidren Sektors unterliegen sowohl struktur-
bezogenen, d.h. solchen, die den Marktzutritt betreffen (wie z.B. rechtli-
che Monopole und Bedarfspriifungen), als auch verhaltensbezogenen
Regelungen (jene in bezug auf Preise, Konditionen, Qualitaten, Normen,
Sicherheitsstandards etc.), wobei die relative Bedeutung beider Katego-
rien in den einzelnen Bereichen stark unterschiedlich ist (79). Die &ster-
reichische Situation ist in dieser Hinsicht durch ein detailliertes und um-
fassendes Gewerberecht gekennzeichnet. Fir die sog. ‘Freien Berufe’
sind persdnliche und fachliche Voraussetzungen vorgeschrieben.

Unterschiedliche nationale Regulierungssysteme sind mitverantwortlich
fur die erheblichen internationalen Produktivitatsdifferentiale in den ein-
zelnen Dienstleistungsbereichen (80). Regulierungen sind z.B. dann fir
Ineffizienzen ausschlaggebend, falls sie die Ubernahme von best practice-
Lésungen aus anderen Landern verhindern oder den Wettbewerb zu stark
einschranken.

8. SchluBbemerkungen

Bis 1992 wies in Osterreich die Beschaftigung in allen (mit Ausnahme
der beiden kleinen Wirtschaftsklassen Hauswartung und Haushaltsdienste)
Bereichen des Dienstleistungssektors durchwegs positive Veranderungs-
raten auf. Wie die Entwicklung seither zeigt, ist die lang anhaltende Pha-
se der starken, kontinuierlichen und allgemeinen Beschéftigungsexpansion
im tertidren Sektor der sterreichischen Wirtschaft voruber.

Nur ein Teil der ab 1993 verzeichneten Beschéftigungsriickgdnge in
vielen Dienstleistungsbranchen 1aRt sich auf konjunkturelle und andere
bloR kurzfristig wirksame Ursachen zuriickfilhren. Die Anderungen der
rechtlich-institutionellen Rahmenbedingungen fir zahlreiche Dienstlei-
stungsbereiche, die bereits eintraten (Beitritt zum EWR etc.) bzw. in ndch-
ster Zeit bevorstehen (Privatisierungen, Anderung nationaler Regulierun-
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gen; Inkrafttreten des WTO-Abkommens iber die Offnung der Markte fir
Telekommunikationsdienste usw.), haben hingegen dauerhafte Auswir-
kungen, setzen bislang mehr oder weniger geschiitzte Branchen unter
erheblich verscharften Wettbewerbsdruck. Dies flihrt u.a. dazu, dal} sich
Konzentrationstendenzen beschleunigen und Produktivitatspotentiale in
héherem Male als in der Vergangenheit ausgeschépft werden. All das
hat zur Folge, dal in Bereichen wie dem Bankwesen, dem Versicherungs-
wesen, der Post und dem Schienenverkehr, die in den siebziger und
achtziger Jahren z.T. sehr starke Beschéftigungszuwéchse verzeichne-
ten, in Hinkunft mit Beschéftigungsrickgéngen zu rechnen sein wird.

Hinzu kommt, dal® der budgetare Spielraum von Bund und Landern in
absehbarer Zeit gering bleiben wird. Dieser Faktor fand bereits unmittel-
baren Niederschlag in der Beschéaftigungsentwicklung: Von 1995 auf 1996
ging erstmals die Beschéaftigung in dem Bereich 6ffentliche Verwaltung
und Sozialversicherung zurtck.

Aus der Diskussion der Bestimmungsfaktoren der Beschaftigungs-
entwicklung im Dienstleistungssektor ergeben sich wichtige Anhaltspunkte
fir die Identifikation von Bereichen, in denen in Osterreich mittelfristig
weitere Beschaftigungszuwédchse erwartet werden kénnen.

Zu diesen Wachstumsfeldern zahlen die Wirtschaftsdienste, da die in-
termedidre Dienstleistungsnachfrage der Unternehmungen aufgrund der
Internationalisierung, der Verscharfung des Wettbewerbs usw. weiterhin
Uberproportional steigen wird und der Arbeitsteilung und Spezialisierung
in diesen Bereichen kaum Grenzen gesetzt sind. Die Bedeutung dieser
Dienste fir die Wettbewerbsféhigkeit der sachguterproduzierenden eben-
so wie der tertidren Unternehmungen wird noch zunehmen, ebenso wie
der AulRenhandel mit diesen Dienstleistungen.

Im Falle der sozialen Dienste, insbesondere im Bereich der Gesundheits-
und Fursorgedienste sowie der Kinderbetreuung, resultieren starke Nach-
fragezuwéchse vor allem aus der Veranderung der Altersstruktur der Be-
vélkerung und der steigenden Frauenerwerbstatigkeit. Aufgrund inharent
geringer Produktivitdtszuwachse ist eine Nachfrageexpansion in diesen
Feldern auBerordentlich beschaftigungswirksam. Letzteres trifft auch auf
den Bereich der Weiterbildung zu, dessen Wachstumschancen sich aus
dem raschen technischen und strukturellen Wandel ergeben.

Zu den einkommenselastischen Dienstleistungen mit stagnierender oder
blof3 geringfligig steigender Produktivitat gehéren Unterhaltungs-, kultu-
relle und andere persodnliche, konsumorientierte Dienste. Diese Anbieter
werden zudem von den sich wandelnden Konsumpréaferenzen begiin-
stigt. Bei entsprechender Angebotsgestaltung kénnten auch betrachtli-
che Segmente der Fremdenverkehrsbranche zu den expansiven Berei-
chen zahlen. Im Falle der Haushaltsdienste wird es darauf ankommen,
mit geeigneten MalRnahmen (Pools, Dienstleistungsschecks, steuerliche
Begtinstigungen etc.) die Schattenwirtschaft zuriickzudréngen.
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Chancen fir betrachtliche Beschéaftigungszuwachse bestehen somit
einerseits infolge steigender Nachfrage nach Dienstleistungen mit eher
stagnierender Produktivitdt. Aber andererseits werden auch starke
Produktivitatsfortschritte, speziell in Zusammenhang mit Produktinnova-
tionen, in preis- und einkommenselastischen Dienstleistungsbereichen
fur bedeutende Beschaftigungszunahmen sorgen.
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Andemngey der Agrar- und
Regionalpolitik Osterreichs durch den
EU-Beitritt und deren Auswirkungen™

Josef Krammer

1. Welche wesentlichen Anderungen brachte der EU-Beitritt
Osterreich in der Agrarpolitik und was waren die Folgen?

1.1 Verlust nationaler Gestaltungsmoglichkeiten

Der EU-Beitritt stellt fir die dsterreichische Agrarpolitik eine historische
Zasur dar. War die 6sterreichische Agrarpolitik vor der EU-Integration nicht
unabhéngig von internationalen Entwicklungen, so konnten doch grund-
legende Entscheidungen in Osterreich getroffen werden. Seit dem Bei-
tritt zur EU mul die &sterreichische Agrarverwaltung in vielen Detailfra-
gen die Zustimmung der EU-Kommission einholen, und die EinfluBmadg-
lichkeit auf grundlegende agrarpolitische Entscheidungen beschréankt sich
auf den EU-Agrarministerrat. Die EinfluBmdglichkeiten auf die Entschei-
dungen des Agrarministerrates sind fiir einen Kleinstaat wie Osterreich
sehr begrenzt. Auch in der Agrarstrukturpolitik (sprich Férderungspolitik)
sind nach der EU-Strukturfondsreform 1988 die nationalen Gestaltungs-

spielrdume sehr klein geworden.

1.2 Zunahme des Verwaltungsaufwandes
Bereits vor dem EU-Beitritt muf3te ein hoher Verwaltungsaufwand zur

* Erweiterte Fassung des Referates bei der gemeinsamen Tagung der Osterreichischen
Gesellschaft fir Agrarékonomie (OGA) und der Schweizerischen Gesellschaft fir Agrar-
wirtschaft und Agrarsoziologie (SGA) zum Thema ,EU-Agrarpolitik und Berggebiete*
am 27.9.1996 in Innsbruck
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Abwicklung der Marktordnungen und der verschiedenen Férderungsmaf-
nahmen betrieben werden. Dieser Aufwand hat durch die EU-Integration
enorm zugenommen. Allein die verwaltungsméafige Abwicklung der
Flachenbasiserhebung 1995 und die jéhrlichen Mehrfachantrage waren
und sind eine enorme Herausforderung fir die Agrarverwaltung. Die EU-
konforme Umsetzung des ,Integrierten Verwaltungs- und Kontrollsystems*
(INVEKOS) hat sich fiir viele Landwirte, aber auch fir manchen Verwal-
tungsbeamten zu einem wahren burokratischen Alptraum entwickelt. Das
mit dem EU-Beitritt eingefliihrte Antrags- und Kontrollsystem im landwirt-
schaftlichen Férderungswesen hat zur verstarkten Fremdbestimmung und
Abhéngigkeit der Bauern von der Agrarverwaltung gefiihrt und das in der
politischen Polemik vielzitierte Gespenst vom ,glasernen Bauern“ in die
Realitédt verwandelt.

1.3 Verinderungen in der Markt-, Preis- und Forderungspolitik

Die EU-Integration der 6sterreichischen Landwirtschaft brachte tiefge-
hende Anderungen in der Markt-, Preis- und Férderungspolitik sowie in
der Organisation der Agrarmérkte und in den Wettbewerbsverhéltnissen.

Da Osterreich bei den Beitrittsverhandlungen keine Ubergangs- und
Anpassungszeit zur Ubernahme der Gemeinsamen Agrarpolitik einge-
raumt wurde, erfolgte mit dem Beitritt die uneingeschrankte Offnung des
bisher sehr geschitzten 6sterreichischen Agrarmarktes. Die ¢sterreichi-
schen Bauern haben den Gemeinsamen Agrarmarkt in den ersten Mona-
ten nach dem Beitritt als schockartiges Erlebnis erfahren. Der Preissturz
war bei einigen Produkten noch gréfRer als erwartet: Der Erzeuger-
milchpreis fiel um ein Drittel und lag damit unter dem Niveau von Bayern.
(Diese Erzeugermilchpreisdifferenz zu Bayern ist durch die geringere Ef-
fizienz der osterreichischen Milchindustrie und durch die Uberwélzung
der starken Absenkung der Konsumentenpreise - um den dsterreichischen
Absatzmarkt nach der Grenzéffnung zu halten - bedingt.) Der Erzeuger-
preis fiel bei Getreide auf die Halfte, bei Schweinen um rund 20% und bei
Schlachtvieh um 17% (1).

Die zeitlich degressiven Ausgleichszahlungen haben zwar im ersten
Jahr den Preisverfall weitgehend ausgeglichen; in den kommenden Jah-
ren wird es aber nicht méglich sein, die Produktionskosten in dem Aus-
mal zu senken, wie die degressiven Ausgleichszahlungen abnehmen.
Es wird zu Einkommensverlusten kommen, vor allem bei den kleineren
Betrieben in unglinstigen Lagen. Mit einem verstéarkten Aufgeben der land-
wirtschaftlichen Téatigkeit und der Stillegung von landwirtschaftlichen Be-
trieben mull gerechnet werden. Trotz massiver Direktzahlungen macht
sich eine stille Resignation unter den Bauern breit, die diesen raschen
Strukturwandel noch beschleunigen wird.
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1.4 Massiver Ausbau der Direktzahlungen an Landwirte (2)

Nach dem EU-Beitritt kénnen die 6sterreichischen Bauern Direkt-
zahlungen aus vier verschiedenen Bereichen erhalten, und zwar:

a. Ausgleichszahlungen aus der Reform der Gemeinsamen Agrarpoli-
tik (GAP-Ausgleichszahlungen)

b. Degressive Ausgleichszahlungen in der Ubergangsphase nach dem
EU-Beitritt

c. Direktzahlungen in Berggebieten und sonstigen benachteiligten Ge-
bieten

d. Direktzahlungen zur Férderung umweltgerechter Produktions-
verfahren

1.4.1 GAP-Ausgleichszahlungen

Diese Ausgleichszahlungen wurden in der EU im Zuge der Reform der
Gemeinsamen Agrarpolitik (GAP) 1992 eingefiihrt und kamen nach dem
EU-Beitritt auch in Osterreich zur Anwendung. Die GAP-Ausgleichszah-
lungen, welche zur Génze aus dem EU-Agrarbudget finanziert werden,
stellen auch fur die 6sterreichische Landwirtschaft eine wichtige ein-
kommenswirksame Malinahme dar. Die primére Zielvorgabe besteht in
einer Kompensation der aufgrund der Preissenkungen im Rahmen des
Reformprozesses entstandenen Einkommenseinbuf3en. Als Bezugsgréiie
wurden die Produktionsfaktoren Flache bzw. Vieh gewahit. Bei den Fla-
chen wurden die regionalisierten Durchschnittsertrdge in Verbindung mit
Stillegungsverpflichtungen fir gréRere Betriebe als produktions-
beschréankende Mallnahme festgelegt. Die erwarteten Preisverluste je
produzierter Einheit wurden Uber den durchschnittlichen Hektarertrag auf
Flacheneinheiten umgerechnet und werden Uber diese Direktzahlungen
ausgeglichen. Die Fldchenpréamien sind weder degressiv noch an betrieb-
liche Obergrenzen gebunden. Die Viehprémien sind mit groRzigigen
Obergrenzen je Betrieb begrenzt.

Daraus folgt, dal® die flaichenstarken Ackerbaubetriebe und die groRRen
intensiv wirtschaftenden Grunlandbetriebe hohe Férderungssummen er-
halten, wéhrend kleine Betriebe aufgrund ihrer geringen Flachen-
ausstattung und kleinen Viehbestande nur geringe Direktzahlungen aus
dem Titel GAP-Ausgleichszahlungen erhalten kénnen. Diese Form der
Ausgleichszahlung entspricht nicht der kleinstrukturierten Landwirtschaft
in Osterreich und dem Weg einer ,6kosozialen Agrarpolitik®.

1.4.2 Beihilfen fiir die Lagerabwertung und degressive
Ausgleichszahlungen
Die mit dem Beitritt erfolgte Markt6ffnung hat zu starken Preisriickgéngen
gefuhrt. Diese Preisanpassung bewirkte auch eine Wertminderung der

zum Beitrittszeitpunkt bestehenden Vorrédte. Um den Integrationsprozef®
zu erleichtern und insbesondere die zu erwartenden Preisriickgédnge und
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Einkommenseinbullen auszugleichen bzw. zu verringern, wurden einer-
seits einmalige Beihilfen fir die Lagerabwertung und andererseits lber
Jahre degressiv abnehmende Ausgleichszahlungen eingefiihrt, welche
von der EU kofinanziert werden. Fir die Lagerabwertung wurden 1995
4,5 Mrd. 6S ausbezahlt, wobei sich die EU mit 1,96 Mrd. beteiligte. Fur
die degressiven Ausgleichszahlungen wurden 1995 rund 7 Mrd. 6S auf-
gewendet, mit einer EU-Beteiligung von 1,7 Mrd. 6S. Die Kosten der de-
gressiven Ausgleichspramien lGber vier Jahre werden insgesamt auf 15,9
Mrd. 6S geschéatzt, davon werden von der EU 353 Mill. ECU, das ist ein
Anteil von 30%, beigesteuert (3). Die zeitliche Degression der Zahlungen
Uber die vier Jahre ist sehr ausgeprégt. Die Anpassungsmdglichkeiten
der Landwirtschaft an die EU-Bedingungen wird entsprechend dieser
zeitlichen Mittelaufteilung als sehr dynamisch angenommen. Eine regio-
nale Differenzierung der Ausgleichssatze ware laut Beitrittsvertrag még-
lich, ist aber bei der Umsetzung in Osterreich nicht vorgesehen worden.
Als BezugsgréfRe der degressiven Ausgleichszahlungen wurde im Acker-
bau die Flache, bei den Tieren die Stlickzahl und bei der Milch die Men-
ge, dieim Rahmen des einzelbetrieblichen Kontingents geliefert wird, fest-
gelegt.

Wie erste Analysen lber die Verteilungswirkung zeigen (4), profitieren
von den degressiven Ausgleichszahlungen und den GAP-Zahlungen ins-
besondere die gréReren Betriebe in den beglnstigten Lagen. Besonders
stark benachteiligt durch die konkrete Ausgestaltung dieser Direkt-
zahlungen sind die Bergbauern mit einem sehr geringen Anteil an den
Férderungen im Marktordnungsbereich. Fir die Bergbauernbetriebe gilt:
je héher die Erschwernis, desto kleiner die Tierbestande, die Einkommen
aus der Landwirtschaft, die degressiven Ausgleichszahlungen und GAP-
Zahlungen. Hinsichtlich der Verteilungswirkung der Ausgleichszahlungen
nach Erschwerniszonen wére die Festlegung von Obergrenzen je Be-
trieb und eine degressive Staffelung nach der GréRRe besonders fir die
Bergbauernbetriebe mit groRerer Erschwernis von Vorteil, denn letztere
waren von dieser MalRnahme am wenigsten betroffen. Die eingesparten
Mittel kénnten zu einer Verstarkung der Agrarstrukturpolitik eingesetzt
werden.

1.4.3 Direktzahlungen in Berggebieten und sonstigen benachteiligten
Gebieten (5)

Im Vergleich zur EU wurden in Osterreich vor dem EU-Beitritt in der
Agrarstrukturpolitik soziale und regionale Aspekte starker berticksichtigt.
Aufgrund des hohen Anteils an Berggebieten und benachteiligten Gebie-
ten in Osterreich ist die spezielle Férderung der Bergbauernbetriebe und
der Betriebe in benachteiligten Gebieten von besonderer gesellschaftli-
cher Bedeutung. Ohne Bergbauernbetriebe wére die Aufrechterhaltung
der sozialen, kulturellen, ékologischen und wirtschaftlichen Funktionsfa-
higkeit des Berggebietes in Osterreich nicht zu gewéhrleisten.
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Die wichtigsten Direktzahlungen fir benachteiligte Gebiete in Oster-
reich waren vor dem EU-Beitritt der Bergbauernzuschufd des Bundes, die
Bewirtschaftungspramien der Lander und die Direktzahlungen von Bund
und Landern gemeinsam an Betriebe in den sonstigen benachteiligten
Gebieten (Programmgebiete Nordost und Siidost). Die grote Bedeutung
kam dabei dem Bergbauernzuschul® des Bundes zu, der im Jahr 1993 an
86.078 Bergbauernbetriebe ausbezahlt wurde und ein Gesamtférderungs-
volumen von 1.058 Millionen 6S aufwies.

Der Bergbauernzuschuf® des Bundes bestand bisher aus dem betriebs-
bezogenen Grundbetrag und einem Flachenbeitrag. Der Grundbetrag
hatte eine globale Leistungsabgeltung fir die Bergbauernbetriebe zum
Ziel. Seine H6he war von der naturlichen Bewirtschaftungserschwernis
des Betriebes (Erschwerniszone) und dem Einkommen des Betriebsleiter-
ehepaares (gemessen als fiktiver Einheitswert) abhangig. Je gréRer die
Bewirtschaftungserschwernis und je niedriger das Einkommen, desto
héher war die Férderungssumme fiir den Bergbauernbetrieb. Der Flachen-
beitrag wurde 1993 fiir maximal acht Hektar landwirtschaftliche Nutzfla-
che gewahrt und war nach Erschwerniszonen, nicht aber nach dem Ein-
kommen abgestuft. Der ésterreichische Bergbauernzuschul in seiner bis-
herigen Ausgestaltung hatte eine hohe Akzeptanz und einen hohen Ziel-
erreichungsgrad aufzuweisen. Er wirkte produktionsneutral, war durch die
soziale Staffelung vor allem fir die kleinen und mittleren Bergbauern-
betriebe mit hoher Bewirtschaftungserschwernis einkommenswirksam,
leistete durch die Auflage einer ganzjahrigen Bewohnung einen wichti-
gen Beitrag zur Aufrechterhaltung der Besiedelung in von Abwanderung
bedrohten Gebieten. Die Auflage einer pfleglichen Bewirtschaftung for-
derte die nachhaltige Erhaltung und Gestaltung der Kulturlandschaft im
Okologisch besonders sensiblen Berggebiet.

Bei den Beitrittsverhandlungen konnte die Beibehaltung des bisheri-
gen Osterreichischen Systems der Direktzahlungen fiir die Bergbauern-
betriebe und die Kofinanzierung durch die EU nicht durchgesetzt wer-
den. Statt dessen wurde vereinbart, das System der EU-Ausgleichszula-
ge zu Ubernehmen. Da der Ubergang vom bisherigen System zur EU-
Ausgleichszulage nicht nur eine Abkehr von der agrarpolitischen Zielset-
zung des Bergbauernzuschusses des Bundes bedeutet, sondern auch
fur viele kleinere und mittlere Betriebe unmittelbar eine geringere Direkt-
zahlung bzw. uberhaupt den Verlust der Férderung mit sich gebracht hat-
te, wurde bei den Beitrittsverhandlungen eine ,Wahrungsklausel” verein-
bart. Dadurch wird es Osterreich erméglicht, in den nachsten finf bzw.
zehn Jahren jenen Betrieben, die nach dem EU-Beitritt durch die Uber-
nahme des Ausgleichszulagensystems schlechter gestellt sind, die Diffe-
renz zur Férderungssumme des Jahres 1993 durch eine nationale Beihil-
fe auszugleichen. Die Wahrungsregelung kommt vor allem kleinen Be-
trieben mit hoher Bewirtschaftungserschwernis und niedrigem Einkom-
men zugute. Weiters kommen in den Genul3 der Wahrungsregelung jene
Betriebe, die weniger als drei Hektar landwirtschaftliche Nutzflache be-
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wirtschaften und bisher Direktzahlungen erhielten, sowie jene, die Fla-
chen in Gemeinden bewirtschaften, die nicht im benachteiligten landwirt-
schaftlichen Gebiet gemall EU-Gemeinschaftsverzeichnis liegen, sowie
Betriebe, die von Altersrentnern bewirtschaftet werden.

Die Einstufung der Bergbauernbetriebe in vier Erschwerniszonen bleibt
auch nach dem EU-Beitritt aufrecht. Im Berggebiet kénnen zukinftig al-
lerdings auch Betriebe geférdert werden, die nach dem &sterreichischen
System aufgrund zu geringer Erschwernis keiner der vier Erschwernis-
zonen zugeordnet sind und daher auch keine Bergbauernbetriebe sind.

In Osterreich wird bei der Ausgestaltung der EU-Ausgleichszulage die
Foérderungsobergrenze der EU je GVE bzw. Hektar voll genitzt (in der
Erschwerniszone 4 werden 2.412 &S je Einheit gezahlt), es werden ent-
sprechend der EU-Obergrenze maximal 1,4 GVE je ha Futterfliche ge-
fordert, die Forderungssétze werden nach Erschwerniszonen gestaffelt,
die Betriebe ohne Erschwernis im Berggebiet bzw. benachteiligten Ge-
biet werden ebenfalls geférdert. Fiir diese Betriebe betrégt der Férderungs-
satz 1.000 &S je Einheit (GVE bzw. Hektar). Die Obergrenze wurde mit 90
Einheiten festgelegt (die EU wiirde bis zu 120 Einheiten gestatten), und
es wurde eine Degression in Abhangigkeit von der Anzahl der ausgleichs-
zulagenfahigen GVE bzw. der Flache vorgesehen. Fir die Nicht-
bergbauernbetriebe beginnt die Degression ab 30,01 Einheiten, fur die
Erschwerniszonen 1 und 2 ab 40,01 Einheiten und fiir die Erschwernis-
zonen 3 und 4 ab 50,01 Einheiten.

Im Gegensatz zum bisherigen Beérgbauernzuschuf3 wird das Einkom-
men des Férderungswerbers nicht beriicksichtigt, obwohl diese Méglich-
keit in den Rahmenbedingungen der EU-Ausgleichszulage ausdriicklich
erwahnt wird und in Osterreich einen wichtigen Beitrag zu einer gréReren
sozialen Gerechtigkeit innerhalb der Landwirtschaft leistete. Ebenfalls
weggefallen ist die Auflage einer ganzjéhrigen Bewohnung als Férderungs-
voraussetzung, die die Aufrechterhaltung der Besiedelung im Berggebiet
unterstitzte. Weiters kénnen im Gegensatz zum Bergbauernzuschuf} auch
juristische Personen eine Ausgleichszulage erhalten.

Die Budgetmittel fur die EU-Ausgleichszulage wurden nach dem EU-
Beitritt um ca. eine Milliarde 6S aufgestockt. Aufgrund der Rahmenbedin-
gungen der EU und vor allem der konkreten Umsetzung in Osterreich
kommt diese zuséatzliche Férderungsmilliarde vor allem den gro3en Be-
trieben mit geringer oder keiner Bewirtschaftungserschwernis zugute. Kilei-
ne und mittlere Betriebe mit hoher Erschwernis und niedrigem Einkom-
men erhalten keine héhere Férderung als bisher, sondern werden durch
die Wahrungsregelung fur die ndchsten Jahre vor Férderungsverlusten
gerettet.

Fur die 6sterreichische Agrarstruktur gilt: je héher die Bewirtschaftungs-
erschwernis, desto geringer ist im Durchschnitt die Betriebsgréfe. Ent-
sprechend der sozialen Orientierung des Bergbauernzuschusses erhiel-
ten bisher nicht die grof3en Betriebe die héchste Férderung, sondern jene
mit dem geringsten Einkommen und der gréf3ten Erschwernis. Dieses
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Prinzip wird durch die neue Regelung ins Gegenteil verkehrt. Die Gewin-
ner im neuen Direktzahlungssystem sind die grolRen Betriebe mit hohem
Einkommen und niedriger oder keiner Erschwernis. Nach dem Koalitions-
ibereinkommen der neuen dsterreichischen Bundesregierung wird Oster-
reich sich bemihen, in Brissel die besondere Beriicksichtigung der Berg-
und sonstigen benachteiligten Gebiete sowie eine verstérkte soziale Ori-
entierung (insbesondere durch Einfihrung von Sockelbetrdgen und
Férderungsobergrenzen) durchzusetzen (6).

1.4.4 Direktzahlungen zur Forderung umweltgerechter
Produktionsverfahren

Die EU hat zur Abstiitzung der Agrarreform von 1992 als eine der flan-
kierenden MalRnahmen ein Aktionsprogramm fur den landwirtschaftlichen
Umweltschutz beschlossen und durch die Verordnung 2078/92 vom 30.
Juni 1992 fir umweltgerechte und den natirlichen Lebensraum schit-
zende landwirtschaftliche Produktionsverfahren konkretisiert. Osterreich
hatte bereits vor Abschluf} der Beitrittsverhandlungen ein sehr umfassen-
des Umweltprogramm (OPUL) erstellt, das im Laufe der inner-
6sterreichischen Diskussion und bei den Verhandlungen mit der EU-Kom-
mission Uber die konkrete Ausgestaltung noch in einigen Punkten abge-
andert wurde. Als Bezugseinheit wurde - entsprechend der VO 2078/92 -
bei den meisten MalRnahmen des Umweltprogrammes die Flache festge-
legt. Die H6he der Férderung eines Betriebes ist daher von der Teilnah-
me und der optimalen Kombination der Férderungsmdglichkeiten, der
Pramienhdhe je Flacheneinheit und der Betriebsgroe in Hektar abhén-
gig. Aufgrund der Flache als BezugsgrélRe kénnen flachenstarke Betrie-
be hohe Férdersummen aus dem Umweltprogramm erhalten. Da Um-
weltférderungen neben der Abgeltung dkologischer Leistungen auch -
wie im Zielkatalog formuliert - einen positiven Einkommenseffekt haben,
verstarken flachenbezogene Umweltpramien die intra-landwirtschaftlichen
Einkommensdisparitaten zwischen den Betrieben unterschiedlicher Gré-
Re. Im &sterreichischen Umweltprogramm wurden zwar Préamien-
obergrenzen pro Hektar, jedoch weder eine betriebliche Obergrenze noch
eine Degression nach der BetriebsgréRRe festgelegt.

2. Bedeutung und Verteilung der Direktzahlungen in Osterreich
nach dem EU-Beitritt
2.1 Bedeutung der Direktzahlungen

Die unterschiedliche Bedeutung der einzelnen Gruppen von Direkt-
zahlungen fir die 6sterreichische Landwirtschaft kann auch aus der un-
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terschiedlichen Hoéhe der ausbezahlten Férderungsgelder im Jahr 1995
ersehen werden.

Abbildung 1: Direktzahlungen an Landwirte 1995

GAP 6,7 Mrd 68

OPUL 17,3 Mrd 6S

AZ ben. Geb. 2,9 Mrd S degr. AZ 7Mrd &S

Anmerkung: Von der AMA an die Landwirte ausbeaahlte Forderungssumme von 23,9 Med. 8S (ohne 1,4 Mrd Lagerabwertung fir Mais) fiir
1995 (inkl. Nachirdge bis Mai 1996)

Quelle: BMLF. Griincr Beneht 1995 BABF-Grafik. MKOGLER, Wien 1996

Insgesamt besitzen die Direktzahlungen fiur die Einkommens- und
Existenzsicherung der dsterreichischen Landwirtschaft eine zentrale Be-
deutung. Betrégt die gesamte Einkommensschépfung der 6sterreichischen
Land- und Forstwirtschaft rund 40 Mrd. 6S, so sind davon rund 25 Mrd.
6S oder 63% staatliche Direktzahlungen.

Diese Forderungsgelder sind einzelbetrieblich und regional extrem un-
terschiedlich verteilt. Geht man davon aus, dal in Osterreich auch vor
dem EU-Beitritt die Marktordnungspolitik wesentlich starker den Gunst-
lagen und den gréReren Betrieben zugute kam, so wird diese ungleiche
Verteilung nach dem EU-Beitritt durch die konkrete Ausgestaltung des
neuen Direktzahlungssystems fortgesetzt. Um die enorme Bedeutung der
Direktzahlungen zur Erhaltung der Berg- und sonstigen benachteiligten
Gebiete und der kleinbetrieblichen Agrarstruktur langerfristig zu sichern,
ist eine starkere soziale Orientierung bei der Verteilung der Férderungs-
gelder dringend notwendig. Eine degressive Staffelung der Direkt-
zahlungen nach der GréRe der Betriebe lalt sich mit dem gréReren An-
passungspotential und der giinstigeren Kostenrelation gréRerer Betriebe
rechtfertigen.
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2.2 Verteilung der Direktzahlungen

2.2.1 Vorbemerkung zur Analyse der Verteilung der Direktzahlungen

Bevor im folgenden die Verteilung der Direktzahlungen in Osterreich
analysiert wird, sind einige Vorbemerkungen und Klarstellungen notwen-
dig, um MiBverstandnissen vorzubeugen und zu verhindern, dal} die
Verteilungsdiskussion in vordergriindige Polemik abgleitet.

® Die VergréRerung der Verteilungsgerechtigkeit ist ein wichtiges Ziel der
Agrarpolitik

Die Agrarpolitik verfolgt neben der VergroRerung der Verteilungs-
gerechtigkeit ein ganzes Biindel von oft widerspriichlichen Zielen - es
seien hier nur einige genannt, wie:

* Steigerung der Effizienz und Wettbewerbsfahigkeit, die oft im Wider-
spruch steht zur Zielsetzung:
* Erhaltung einer bauerlichen Landwirtschaft mit einer méglichst grof3en

Anzahl bauerlicher Betriebe®;

* Anpassung der Produktion an die Aufnahmefahigkeit in- und auslandi-
scher Méarkte® - was leicht in Widerspruch gerat zum Ziel:

* ,Sicherung und Verbesserung der Einkommenssituation der Bauern®;
* ,Okologisierung der landwirtschaftlichen Produktion und Erhaltung der
Nachhaltigkeit natirlicher Ressourcen®.

® Die Frage nach der gerechten Verteilung von Chancen und Hemmnis-
sen, von Einkommen und Férderungen, von Abgaben und Belastun-
gen gewinnt zunehmende Bedeutung auch in der Agrarpolitik:

* Durch die globalen Liberalisierungstendenzen ist eine verstéarkte und
rasant zunehmende Auseinanderentwicklung unserer Gesellschaft zu
beobachten. Die Landwirtschaft ist von dieser Entwicklung nicht ausge-
nommen. Daher wird ganz allgemein die Frage nach der Verteilungs-
gerechtigkeit wieder mehr an Bedeutung gewinnen.

* Durch die zunehmende Budgetknappheit und die zu beobachtende Ein-
engung des Budgetspielraumes verscharft sich die Verteilungsfrage noch
zusatzlich.

* Durch die mit der EU-Integration Osterreichs erfolgte Anderung der Agrar-
politik in Richtung verstérkter Direktzahlungen wird der Zuflu® &ffentli-
cher Mittel in die Landwirtschaft transparenter und die fehlende soziale
Ausgewogenheit der Verteilung 6ffentlicher Mittel offensichtlicher.

* Ohne soziale Orientierung bei der Vergabe von Direktzahlungen ist die
Akzeptanz der 6ffentlichen Mittel fir die Landwirtschaft bei der tibrigen
Bevdlkerung auf Dauer nicht aufrechterhaltbar. Daher wird in Zukunft
die Frage der Verteilungsgerechtigkeit 6ffentlicher Mittel in der Agrarpo-
litik eine zentrale Rolle spielen.
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@ Die Frage nach ,der gerechten Verteilung 6ffentlicher Mittel in der Land-
wirtschaft* 1aRt sich nach der ,Héhe der Direktzahlungen pro Betrieb®
mit einigen Einschrénkungen durchaus zielfihrend und sinnvoll behan-
deln (7).

Um Fehlischlisse zu vermeiden, ist bei der Interpretation der Ergebnis-
se der Analyse der Verteilung der Direktzahlungen pro Betrieb zu beach-
ten:

* dal} die einzelnen Arten der Direktzahlungen zwar unterschiedlich ein-
kommenswirksam sind, aber auch bei jenen Direktzahlungen, die fir
MalRnahmen gegeben werden, die einen geringen Ertrag bzw. héhere
Aufwendungen bewirken (wie bei vielen OPUL-MalRnahmen), der ein-
kommensrelevante Anteil sehr hoch einzuschéatzen ist;

* dal® zwar fir alle Arten der Direktzahlung eine Gegenleistung erbracht
werden mul, diese aber sehr unterschiedlich sein kann. So werden fir
die GAP und die degressiven Ausgleichszahlungen als Gegenleistung
neben der Bedarfssicherung auch agrarische Produkte erzeugt, die ei-
nen Beitrag zur UberschufRproduktion mit hohen Kosten der Verwertung
verursachen. Bei der Ausgleichszulage fur benachteiligte Gebiete be-
steht die Gegenleistung weniger in der Erzeugung von Uberschiissen
als vielmehr in der Erfillung der sozialen, regionalen, 6kologischen und
wirtschaftlichen Funktion und in der Aufrechterhaltung der Besiedelung.

Die ,H6he der Summe der Direktzahlungen pro Betrieb“istfur eine ziel-
fuhrende Verteilungsdiskussion durchaus geeignet, weil

* hinter einem bauerlichen Betrieb in der Regel eine Familie bzw. Haus-
halt steht;

* eine Umlegung der Direktzahlungssumme je Betrieb auf den Arbeitskraft-
besatz des Betriebes keine wesentlich anderen Ergebnisse bringt, son-
dern die intralandwirtschaftlichen Unterschiede noch deutlicher und
schérfer zeigen wirde, da Betriebe in Ungunstlagen im Vergleich zu
den Ackerbaubetrieben in den Gunstlagen einen héheren Arbeitskraft-
besatz je Betrieb bzw. je Hektar RLN aufweisen.

2.2.2 Ergebnisse der Analyse der Verteilung 6ffentlicher Gelder bzw.
Direktzahlungen im Jahr 1995

Die Buchfuihrungsergebnisse fir das Jahr 1995 zeigen laut Griinem
Bericht:

1.) Gebiete mit hohem Einkommen haben auch hohe &ffentliche Zuschis-
se:

Es besteht ein klarer regionaler Zusammenhang zwischen der H6he
der Einkiinfte aus der Land- und Forstwirtschaft und der Héhe der é&ffent-
lichen Gelder. )

Die landwirtschaftlichen Gunstlagen Osterreichs haben nicht nur die
weitaus héchsten Einkommen je Betrieb, sondern auch die weitaus héch-
sten offentlichen Gelder je Betrieb.
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Karte 1: Einkiinfte aus Land- und Forstwirtschaft je Betrieb

Ausgewertet nach politischen Bezirken far das Jahr 1995 (in 1.000 Schilling)
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2 Karte 2: Offentliche Gelder je Betrieb

Ausgewertet nach politischen Bezirken fur das Jahr 1995 (in 1.000 Schilling)

100 - 200 7
200-300 MinWert: 106.621 S
300 - 400 Max.Wert: 463.625 S

400 - 500

Quelle: LBG
Graphik: K Wagner, Ba. {. Agrarwirtschaft

1JBYDIS[[3S9D pun 1JeyoSIIIpm

1 13°9H ‘(L661) Suediyef ‘g7




23. Jahrgang (1997),

Heft 1 Wirtschaft und Gesellschaft

2.) Der Anteil der 6ffentlichen Gelder nimmt mit steigendem Einkommen

ZU:

Wie Abbildung 2 bei ausgewahlten Betriebsgruppen zeigt, nimmt der
Anteil der 6ffentlichen Gelder an den Einkiinften aus der Land- und Forst-
wirtschaft mit steigendem Einkommen zu. Dies ist ein generelles Phéno-

men und gilt nicht nur bei den dargestellten Betriebsgruppen.

Abbildung 2: Anteil der 6ffentlichen Gelder an den Einkiinften aus
der Land- und Forstwirtschaft je Betrieb
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Quelle: Griiner Bericht 1995, BMLF 1996

in Tausend 6S
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BABF-Grafik, M. KOGLER, Wien 1996

3.) Die Zusammensetzung (Struktur) der 6ffentlichen Gelder ist nach
Betriebsgruppen und Regionen sehr verschieden; OPUL-Gelder ha-
ben in fast allen Gruppen eine zentrale Bedeutung.
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Die Analyse der Struktur der éffentlichen Gelder (Abb. 3) zeigt, daf
Direktzahlungen fir die Teilnahme an OPUL-MalRnahmen eine zentrale
Rolle bei der Herkunft der 6ffentlichen Gelder spieten. Der Anteil der OPUL-
Direktzahlungen an der Gesamtsumme der 6ffentlichen Gelder je Betrieb
liegt in den einzeinen Betriebsgruppen zwischen 25 und 43% - ausge-
nommen Veredelungsbetriebe 17%. Die degressiven Ausgleichszahlun-
gen haben bei den Veredelungsbetrieben mit 47% die gréte Bedeutung.

Abbildung 3: Struktur der offentlichen Gelder in ausgewahiten
Betriebsgruppen

in Tausend @S je Betrieb
351.708

350

300

250

200
deg. AZ 150
Sonstiges ~
AZ ben.Geb.

100
OPUL
50
Tierprimien
MOpra. Boden o
A A A
& & ¢ Fo
¢ & ¥ & F
F &£ F °
<~ <« W

Quelte: BMLF (996, Griiner Berickt 1995  BABF-Gruftk: MKOGLER /M Hager. 1996




23. Jahrgang (1997), Heft 1 Wirtschaft und Gesellschaft

4.) Die Direktzahlungen sind extrem ungleich auf die Betriebe verteilt.

Wie die Lorenzkurve der Verteilung (Abb. 4) der von der AMA fir das

Jahr 1995 ausbezahlten Direktzahlungen (8) zeigt:

* erhielten die unteren 50% der Direktzahlungsempfanger nur 12% der
Direktzahlungssumme;

* hingegen erhielten die obersten 16% der Direktzahlungsempfanger 50%
der Direktzahlungssumme.

Abbildung 4: Verteilung der Direktzahlungen 1995
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Die 1995 an die Landwirte von der AMA ausbezahlten Direktzahlungen
im Ausmalfd von rund 24 Mrd. 6S verteilen sich wie folgt auf die Betriebe:
*41% der Betriebe erhielten unter 50.000,- 6S Direktzahlung, sie hatten

einen Anteil von nur 8,2% an der Auszahlungssumme;

* 45% der Betriebe erhielten zwischen 50. und 200.000,- 6S, ihr Anteil an
der Auszahlungssumme betrug 44%;
*12,5% der Betriebe erhielten zwischen 200. und 500.000,- 6S, ihr Anteil

an der Auszahlungssumme betrug 34%;

*1,8% der Betriebe erhielten mehr als 500.000,- 6S, ihr Anteil an der
Auszahlungssumme betrug rund 14%.
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5.) Betriebe in den &stlichen Bundesldndern erhalten die weitaus héhe-
ren Direktzahlungen als jene in den sudlichen und westlichen Bundes-
landern.

Weitaus Gberdurchschnittliche Direktzahlungen weisen die Betriebe in
Niederdsterreich auf. Burgenland liegt Gber und Oberésterreich im dster-
reichischen Durchschnitt. Die restlichen Bundeslénder (Karnten, Salzburg,
Tirol, Vorarlberg und die Steiermark) liegen weit unter dem &sterreichi-
schen Durchschnitt.

Abbildung 5: Durchschnittliche Direktzahlungen pro Betrieb 1995
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Anmerkung: ohne Lagerabwertung und degressive Ausgleichszahlungen fiir Milch und Mastschweine
Quelle: BMLF, Griiner Bericht 1995, AMA-Auswertung vom 19.7.1996 BABF-Grafik, M. Kogler, Wien 1996

Der Anteil der Betriebe mit sehr kleinen Direktzahlungen (unter 50.000,-
6S pro Betrieb) ist in der Steiermark und im Burgenland mit Uber 50%
besonders hoch, hingegen in Niederdsterreich und Wien mit unter 30%
relativ gering.
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Abbildung 6: Anteil der Betriebe mit unter 6S 50.000,- Direktzahlungen
1995
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Quelle: BMLF, GriinerBericht 1995, AMA-Auswertung vom 19.7.1996 BABF-Grafik, M. Kogler, Wien 1996

Abbildung 7: Anteil der Betriebe mit tiber 6S 500.000,- Direktzahlungen
1995
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Quelle: BMLF, Griiner Bericht 1995, AMA-Auswertung vom 19.7 1996 BABF-Grufik, M. Kogler, Wien 1996
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Der Anteil der Betriebe mit hohen Direktzahlungen (iber 500.000,- 6S
pro Betrieb) ist mit fast 5% in Niederdsterreich und Burgenland relativ
hoch. In den westlichen Bundesléndern (Salzburg, Tirol und Vorariberg)
gibt es fast keine Betriebe mit hohen Direktzahlungen, der Anteil liegt
unter einem Zehntel Prozent. Die Anzahl der Betriebe mit sehr hohen
Direktzahlungen (lber eine Million) ist in Niederdsterreich mit 256 und im
Burgenland mit 125 Betrieben verglichen mit den wenigen Betrieben im
Westen und Siiden Osterreichs sehr hoch.

3. Perspektiven und Reformvorschlige

Hat der Beitritt der drei EFTA-Staaten Finnland, Osterreich und Schwe-
den die Gemeinsame Agrarpolitik nicht verandert, so wird dies sicher ge-
schehen, wenn die EU-Beitrittswerber in Mittel- und Osteuropa in die EU
aufgenommen werden. Denn sie werden gewichtige Agrarsysteme in die
EU einbringen, die mitder derzeitigen Gemeinsamen Agrarpolitik nicht zu
steuern sind. Die 6sterreichischen Bauern, welche aufgrund der klein-
betrieblichen Struktur und den schwierigen natirlichen Produktionsbe-
dingungen den EU-Beitritt nur schwer verkraften, kénnen sich mit der
Osterweiterung der EU auf gravierende Anderungen der Gemeinsamen
Agrarpolitik einstellen. Es erhebt sich die Frage, was dann von den An-
satzen zur Sicherung der bduerlichen Landwirtschaft in der Gemeinsa-
men Agrarpolitik noch tbrigbleiben wird.

In der Nichtbewéltigung der Osterweiterung mit dem derzeitigen agrar-
und regionalpolitischen Instrumentarium der EU kénnte aber auch fir ein
kleines Land wie Osterreich eine Chance gesehen werden, vor allem dann,
wenn es zur Renationalisierung der agrarischen Férderungspolitik kommt.
Unabhangig von der méglichen Osterweiterung der EU ist aber eine Re-
form der Reform der Gemeinsamen Agrar- und Regionalpolitik der EU
notwendig. Folgende zentrale Forderungen wéren an eine solche Re-
form zu stellen (9):

* Einfihrung regionaler und integraler Konzepte auch in der Agrar-
politik:

Die Strukturprogramme der EU (nach Ziel 1 und 5b) beinhalten eine

integrale Konzeption, die alle Bereiche im landlichen Raum (Landwirt-

schaft, Handwerk, Tourismus, Umweltschutz und éffentliche Strukturen)
und auch die Mitgliedstaaten und Regionen sowohl finanziell wie auch
strategisch einbindet. Fir den Bereich der Agrarpolitik gibt es keine ver-
gleichbare Vorgangsweise, nicht einmal im Bereich der Direktzahlungen

(Ausgleichszulage, Umweltpramie) liegen ausgereifte Modelle vor. In den

regionalen, integralen Konzepten der kunftigen Agrarpolitik mufite eine

Verlagerung der Férderungsmallnahmen in drei Richtungen erfolgen:

(a) von der sektoralen Agrarpolitik zur integralen Regionalpolitik;
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(b) von den EinzelmaRnahmen zu Férderungsprogrammen und
(c) von der Flache zum Betrieb.
* Soziale Differenzierung der Agrarpolitik im allgemeinen und der Direkt-
zahlungen im besonderen:
Die Agrarpolitik und die damit verbundenen Ausgaben von Steuergel-
dern werden auf Dauer nur dann die Akzeptanz breiter Bevélkerungs-
kreise behalten, wenn sie sozial ausgewogen sind und eine soziale Ori-
entierung besitzen. Mit wachsender Betriebsgréf3e degressiv abnehmen-
de Direktzahlungen bei gleichzeitiger Regionalisierung der Programme
sind ein Ausweg, um von den subventionsoptimierenden, nicht standort-
gerechten Produktionsweisen wegzukommen. Auch die Einbeziehung
der Einkommenssituation bei der Bemessung der Direktzahlungen ist
notwendig.
Zusammenfuhrung der verschiedenen Ausgleichszahlungen zu einer
einzigen betriebsgebundenen Direktzahlung:
Die Flache als Bezugspunkt fir den GroRteil der derzeitigen Férderungs-
maflinahmen fuhrt zu unerwiinschten Begleiterscheinungen und verrin-
gert die Treffsicherheit und Zielkonformitat. Es soliten die verschiede-
nen Ausgleichszulagen nach einem Punktemodell in einem Betrieb auf
eine einzige Direktzahlung zusammengefuihrt werden (10).
Entbirokratisierung und Vereinfachung der Agrarférderungen:
Eine Vereinfachung der Férderungsabwicklung, eine Erhéhung der Treff-
sicherheit der MalRnahmen und eine Verringerung der Bevormundung
der Bauern ist dringend notwendig.
* Einfihrung eines Ziel 7 fur die Strukturfonds zur ,nachhaltigen Entwick-
lung der Berggebiete*:
Die Bericksichtigung der Berglandwirtschaft im Bereich der Férderun-
gen nach Ziel 5a ist mangelhaft und unzureichend. Es existiert lediglich
eine Ausgleichszahlung wie sie fur sonstige benachteiligte landwirtschaft-
liche Gebiete auch gewahrt wird, d.h. es existiert keine spezifische For-
derung der Berglandwirtschaft. Diese ist mit dem derzeitigen
agrarpolitischen EU-Instrumentarium (Marktordnungen und Férderun-
gen) nicht erhaltbar. Gerade die Berglandwirtschaft bedarf spezieller
MaRnahmen (wie berggebietsspezifische MalRnahmen in den Umwelt-
programmen, eine eigene Quote fir das Berggebiet bei Milch und
pramienfahigen Tieren etc.) und eines integralen regionalpolitischen
Entwicklungsansatzes. Wie der Tourismus eine intakte Berglandwirtschaft
braucht, benétigt die Berglandwirtschaft ein funktionsfahiges wirtschaft-
lich, sozial und 6kologisch intaktes Umfeld. Die Strukturfondsreform 1999
bietet fir Osterreich die Chance, weiterfiihrende européische Anliegen
gemeinsam mit anderen Léndern aktiv zu vertreten. Insbesondere soll
Osterreich die Initiative fiir ein eigenes regionales Férderungsziel zur
nachhaltigen Entwicklung der Berggebiete ergreifen und gemeinsam
mit anderen EU-L&ndern (vor allem Italien, Frankreich, Deutschland,
Spanien und Griechenland) durchsetzen.
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Es bedarf der besonderen Anstrengung der Agrar- und Regionalpolitik,
damit die Menschen im Berggebiet auch unter EU-Bedingungen eine
Zukunftsperspektive haben.

Anmerkungen

(1) Vgl. Gruner Bericht (1995).

(2) Dieses Kapitel wurde aus dem Forschungsbericht Nr. 37 der BA fur Bergbauern-
fragen, von: Gerhard HOVORKA, Das Direktzahlungssystem in Osterreich nach dem
EU-Beitritt, Wien 1996 zusammengestelit.

(3) Vgl. BMLF (1994) 14.

(4) Vgl. Hovorka (1996).

(5) Eine detaillierte Gegenuberstellung der Bergbauernférderung vor und nach dem EU-
Beitritt findet sich im Forschungsbericht Nr. 37 der BA fur Bergbauernfragen, von:
Gerhard HOVORKA.

(6) Die osterreichische Bundesregierung hat in ihrem Koalitionsiibereinkommen vom
11. Méarz 1996 unmifverstandlich festgelegt, dal sie in Brissel daraufhin wirken
wird, ,dal die EU bei der Konzeption von Agrarférderungen wesentlich starker als
bisher soziale Kriterien beriicksichtigt. In diesem Sinne wird sich Osterreich bei der
Weiterentwicklung der EU-Foérderprogramme dafir einsetzen, daR insbesondere im
Bereich der Berg-und sonstigen benachteiligten Gebiete sowie derbiologischen Land-
wirtschaft Sockelbetrdge mdglich sein sollen. Bei der Férderung grofRer Betriebe sol-
len entweder die Effekte der Kostendegression bericksichtigt werden oder bei einzel-
nen Mallnahmen Férderungsobergrenzen gelten®. (vgl. Koalitionsiibereinkommen,
Kapitel 13: Land- und Forstwirtschaft)

(7) Vergleiche die Kontroverse zwischen SCHNEIDER und HOVORKA ber die Ergeb-
nisse des Forschungsberichts Nr. 37 der BA fur Bergbauernfragen. Meine Ausfiih-
rungen zu diesem Punkt stitzen sich weitgehend auf die Entgegnung Hovorkas auf
die Kritik von Schneider am Forschungsbericht Nr. 37.

(8) Die Analyse der Verteilung der Direktzahlungssumme auf die Betriebe und auf die
Bundeslander stutzt sich auf die Auswertung der AMA vom 19.7.1996, welche auf-
grund des Landwirtschaftsgesetzes § 9, Abs. 3 (Novelle 1996) durchgefihrt und im
Grinen Bericht 1995 im Tabellenanhang (S. 262-279) publiziert wurde.

(9) Vgl. Krammer (1996).

(10) Vgl. Pohl (1995c).

Literatur

BMLF, Das Solidarpaket. Das Ergebnis der EU-Agrarverhandlungen und die Umsetzung
in Osterreich (Wien 1994).

BMLF, Griner Bericht 1995 (Wien 1996).

Hovorka, Gerhard, Das Direktzahlungssystem in Osterreich nach dem EU-Beitritt (= For-
schungsbericht Nr. 37 der BA fiir Bergbauernfragen, Wien 1996).

Krammer, Josef, Osterreichs EU-Beitritt: Die verpaRte Chance fir eine europaweite
Okosoziale Agrarpolitik, In: Agrarbindnis (Hrsg.), Landwirtschaft 96, Der kritische
Agrarbericht (Bonn 1996).

Krammer, Josef, Agrar- und Regionalpolitik der EU, Facts&Features Nr. 12 der BA fur
Bergbauernfragen, 2. aktualisierte und erweiterte Auflage (Wien 1995).

Pohl, Berthold, EU-Férderung |, MaBnahmen zur Verbesserung der Effizienz der Agrar-
strukturen (Ziel 5a), Facts&Features Nr. 14 der BA fir Bergbauernfragen, 2. aktuali-
sierte und erweiterte Auflage (Wien 1995a).

74




23. Jahrgang (1997), Heft 1 Wirtschaft und Gesellschaft

Pohl, Berthold, EU-Férderung Ill, MaBRnahmen zur Entwicklung des landlichen Raumes
(Ziel 5b), Facts&Features Nr. 16 der BA fir Bergbauernfragen, 2. aktualisierte und
erweiterte Auflage (Wien 1995b).

Ponhl, Berthold, Vorschlag einer integrierten Agrar- und Regionalpolitik fir die Bergbauern-
betriebe des Alpenbogens, Auszug aus dem Endbericht zum Konzept tber die Exi-
stenzsicherung der bauerlichen Landwirtschaft in Vorarlberg (Eppan 1995).

Schneider, Matthias, Chancen und Risken der Landwirtschaft im EU-Binnenmarkt, WIFO-
Monatsberichte, Sonderheft (Mai 1994).

Schneider, Matthias, Entwicklung der Land- und Forstwirtschaft 1995/96, WIFO-Vortra-
ge, Heft 71 (April 96).

75






23. Jahrgang (1997), Heft 1 Wirtschaft und Gesellschaft

Elemente und Ansatzpunkte einer neuen
Universaldienstkonzeption fiir den
Telekommunikationssektor in Osterreich

Paul Pisjak, Alois Schrems

1. Zur Aktualitit des Themas Universaldienst

Einer der Fragenbereiche, dem im Kontext der Restrukturierung der
Telekommunikationsmérkte international besondere Aufmerksamkeit ge-
schenkt wird, betrifft die Zukunft von Universaldiensten, also jenen Dien-
sten, die mdglichst allen Personen zur Verfiigung stehen sollten, um eine
volle Teiinahme am gesellschaftlichen und wirtschaftlichen Leben zu er-
moglichen. Internationale Untersuchungen zeigen, daf’ der Universaldienst
zumeist nur implizit und vage definiert wurde (1). So wird etwa im derzeit
noch geltenden &sterreichischen Fernmeldegesetz (§ 44) (2) der staatli-
che Betreiber (PTA) dazu angehalten, eine moderne und ausgewogene
Fernmeldeinfrastruktur bereitzustellen und auf technische, regionale und
soziale Aspekte Riicksicht zu nehmen. Weiters wird festgehalten, dal
die PTA das o6ffentliche Fernmeldenetz sowie Ubertragungswege
(Mietleitungen) innerhalb angemessener Frist den Kundenbedirfnissen
sowie dem jeweiligen Stand der Technik entsprechend bereitzustellen hat.
Trotz dieser nicht nur in Osterreich anzutreffenden Unbestimmtheit in den
konkreten Regulierungen des Universaldienstes herrscht international
weitgehende Ubereinstimmung hinsichtlich Umfang und Inhalt. Demnach
lassen sich die drei Kerndimensionen des Universaldienstes, geografische
Verfugbarkeit, Qualitdt und Erschwinglichkeit, feststellen.

Fir die intensive Auseinandersetzung mit dem Thema Universaldienst
gibt es im wesentlichen zwei Grinde: erstens ist der Druck von aullen
(EU, WTO) durch Liberalisierung und Internationalisierung der
Telekommunikationsmarkte starker geworden. So 6ffnen die Mitglied-
staaten der EU mit 1.1.1998 die letzten Monopolbereiche im Tele-
kommunikationssektor - die Bereitstellung von Sprachtelefonie inklusive
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Infrastruktur. Zweitens stellt sich aufgrund der raschen technologischen
Entwicklung und der Verbreitung neuer Dienste die Frage nach einer Er-
weiterung des Universaldienstes. Beide Aspekte, die Restrukturierung der
Angebotsseite und die bisherigen Vorstellungen zur kinftigen Entwick-
lung, sollen im folgenden kurz beschrieben werden.

2. Die Restrukturierung der Angebotsseite

Aus den oben genannten Faktoren ergeben sich die Erfordernisse ei-
ner mdglichst genauen inhaltlichen Bestimmung des Universaldienstes,
der Ermittlung der damit verbundenen Kosten, der Festlegung der Kosten-
trégerschaft sowie der Bestimmung von Finanzierungsmechanismen.

Eine Konsequenz der Liberalisierung der Mérkte ist das Auftreten von
Wettbewerbern, die das Tarifgeflige kraftig durcheinanderbringen. Die 6f-
fentlichen Telekommunikationsunternehmen kénnen aus Grinden der
Konkurrenz ihre traditionelle Politik der Quersubventionen zwischen Dien-
sten (Nutzergruppen) nicht mehr fortsetzen. Die Folge sind Verteuerun-
gen von Anschlu3-, Grund- und Ortsgespréachsentgelt relativ zu den
Ferngespréachsentgelten.

In den Marktsegmenten, die sich fir Wettbewerb eignen (GrolRkunden,
Ferngesprache), werden die Tarife sofort unter Druck kommen. Fir die
Privatkunden wird der Wettbewerb nicht unmittelbar positive Wirkung
zeigen. Der gesamte Markt unterliegt also Tarifumstrukturierungen, die
auf die Konsumenten unterschiedliche Auswirkungen haben werden. Ins-
gesamt zeichnet sich ab, dall Wenignutzer durch die Erhéhung der
nutzungsunabhangigen Entgelte (Anschluf3- und Grundentgelte) mit durch-
schnittlich héheren Telefonausgaben zu rechnen haben, Vielnutzer hin-
gegen mit niedrigeren. Fir den Durchschnittsverbraucher wird sich vor-
erst wenig andern.

2.1 Inhalt und Umfang des Universaldienstes in der EU

Die Europaische Kommission umreif3t den “Universaldienst als ein “de-
finiertes Mindestangebot von Diensten von bestimmter Qualitat, das allen
Benutzern unabhéngig von ihrem Standort und, gemessen an den landes-
spezifischen Bedingungen, zu einem erschwinglichen Preis zur Verfi-
gung steht® (3), wobei gegenwartig das Angebot den festen &ffentlichen
Sprachtelefondienst einschlieBlich der Bereitstellung von 6&ffentlichen
Sprechstellen, Not- und Auskunftdiensten, Teilnehmerverzeichnissen und
Notrufdiensten sowie Dienstleistungen oder Einrichtungen fir Behinder-
te und bestimmte soziale Gruppen umfal3t.
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2.2 Kostenermittlung und Kostentrigerschaft

Die Kosten des Universaldienstes umfassen nach den EU-Bestimmun-
gen jene Kosten, die sich aus der “Differenz zwischen Nettokosten, die
einer Organisation mit und denen, die einer Organisation ohne Universal-
dienstverpflichtungen entstehen®. Erfal’t werden die Nettokosten fir die
in Punkt 2.1 angefiihrten Dienstleistungen. Folgende Kosten dirfen je-
doch nicht aus den Universaldienstmitteln finanziert werden:

a) Defizite aufgrund unausgewogener (d.h. nicht kostenorientierter) Tarif-
strukturen;

b) Kosten, die fur die Zwecke der 6ffentlichen Sicherheit erforderlich sind;
c) Entschadigungen und/oder Riickerstattungen an Benutzer;

d) Nachriistung und Ausbau des Netzes;

e) Dienste und Einrichtungen die allen Sprachtelefondienstbetreibern als
Verpflichtung auferlegt werden.

Der Grundsatz der Nettokostenermittiung beriicksichtigt neben den
inkrementellen Kosten (orientiert am Wiederbeschaffungswert) und einer
angemessenen Rendite auf das eingesetzte Kapital auch inkrementelle
Erlése (direkte Einnahmen des Kunden, indirekte Einnahmen tiber Passiv-
gesprache sowie allféllige Ersatzgespréche, die bei Abschlu® des Kun-
den von anderen Apparaten aus vorgenommen wiirden) sowie eine Quan-
tifizierung des immateriellen Nutzens, der sich fir den Betreiber aufgrund
seines Status als Universaldienstanbieter ergibt (héheres Marken-
bewuBtsein, Marketingvorteile usw.).

Die in der Praxis bedeutsamste Kategorie von Universaldienstkosten
sind jene fur unwirtschaftliche Teilnehmer, wobei fur die Feststellung der
(Un-) Wirtschaftlichkeit die gesamten direkten und indirekten Einnahmen
des Betreibers den Kosten der Bereitstellung des Dienstes gegenuberzu-
stellen sind. Die Frage, die der Beurteilung der Wirtschaftlichkeit von
Kunden zugrunde liegt, ist also: Welche Investitions- und Betriebskosten
lieBen sich fur den Betreiber vermeiden, wenn er unwirtschaftliche Teil-
nehmer in Hinkunft nicht mehr bedienen wirde (Prinzip der vermeidba-
ren Kosten).

2.3 Finanzierung des Universaldienstes

Die Tatsache, dal® der Universaldienstbetreiber auch die unwirtschaftli-
chen Teilnehmer versorgen muR, stellt eine finanzielle Belastung fur ihn
dar. Daher ist angesichts der Liberalisierung ein Finanzierungssystem zu
entwickeln, dal® auch neue Anbieter einbezieht. Dazu schlagt die EU zwei
Finanzierungsmodelle vor (4): erstens Aufschlage auf Zusammenschal-
tungsentgelte (Entgelte fur die Anbindung an das Netz des dominanten
Betreibers) und zweitens, die von der Kommission bevorzugte Variante
des Universaldienstfonds, der von allen Anbietern (wettbewerbspolitisch
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motivierte Ausnahmen sind zulassig) entsprechend ihrer Umsétze gespeist
wird. Jene Unternehmen, die durch die Bereitstellung des Universal-
dienstes Verluste erleiden, werden durch den Fonds entschédigt.

Die den Universaldienstfonds verwaltende Stelle ist fur die Festlegung,
Erhebung und Auszahlung der Beitrédge zustdndig, mul® unabhangig von
den beitragenden und empfangenden Unternehmen sein (5) und unter-
liegt dem Kriterium “mdglichst geringer Kosten*“. Da die Prifung der Netto-
kosten des Universaldienstes jedoch der jeweiligen nationalen Aufsichts-
behdérde obliegt, kann diese den Fonds selbst verwalten oder auch direk-
te Zahlungen zwischen den betreffenden Organisationen auf Basis vor-
gegebener Regeln uberwachen.

Grundséatzlich missen die nationalen Regulierungsbehérden zunéchst
prifen, ob eines der oben angefiihrten “besonderen Finanzierungs-
systeme* fur den Universaldienst gerechtfertigt ist. Die jeweiligen Lasten
mussen gegebenenfalls nach “objektiven und nichtdiskriminierenden Kiri-
terien und entsprechend dem Grundsatz der VerhaltnismaRigkeit* auf die
Organisationen, die “6ffentliche Telekommunikationsnetze und/oder 6&f-
fentliche Sprachtelefonnetze betreiben®, aufgeteilt werden.

2.4 Umsetzung des EU-Konzepts in Osterreich

Der seit Dezember 1996 in Begutachtung befindliche Entwurf zum
Telekommunikationsgesetz (6) beinhaltet in Abschnitt 4 “Universaldienst
und Grundversorgung® folgende Bestimmungen:

Inhalt und Umfang sind mit den in 2.1 angeflihrten Regelungen der EU
weitgehend ident. Wahrend Gebihrenbefreiungen in der Vergangenheit
aus den Einnahmen der Telefongebihren quersubventioniert wurden (Ko-
sten 1995: ca. 730 Mio. 6S), sieht der vorliegende Entwurf vor, diese
Leistungen aus dem Universaldienst herauszulésen und einer neu einge-
fihrten Kategorie - der Grundversorgung - zuzuordnen. Unter Grund-
versorgung wird die Gber den Universaldienst hinausgehende Versorgung
mit Diensten aus regional- oder sozialpolitischen Erwagungen verstan-
den. Solche Grundversorgungsdienste (ihre Festlegung erfolgt durch das
Bundesministerium fur Wissenschaft und Verkehr - BMWV) miissen nicht
bundesweit angeboten werden und unterscheiden sich von den Universal-
diensten vor allem hinsichtlich der Finanzierung: Wahrend Universaldienste
aus dem Sektor finanziert werden (d.h. letztendlich Uber Tarifentgelte),
sind Dienste der Grundversorgung vom jeweiligen Besteller abzugelten.
Konkret wird diese Regelung dazu fuhren, dal} Befreiungen von der Grund-
gebibhr in Hinkunft aus Budgetmitteln (durch Verordnung) abzudecken
sein werden. In diesem Punkt geht der Gesetzesentwurf (iber die durch
die EU-Regelungen vorgegebenen Erfordernisse hinaus: _

Der im Entwurf Gber die Zusammenschaltungsrichtlinie festgelegte Ka-
talog fur den Universaldienst und dessen Finanzierung (siehe Punkt 1.1)
beinhaltet auch die Kosten fir die Bereitstellung bestimmter Dienstlei-
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stungen oder Einrichtungen fur Behinderte und bestimmte soziale Grup-
pen. Ein weiteres im Gesetzesentwurf angefiihrtes Beispiel an Grund-
versorgungsdiensten ist etwa die Ausstattung eines Gewerbeparks mit
héherwertiger Infrastruktur. Dariber hinaus kdénnte aber auch die Ver-
netzung von Schulen oder die Schaffung 6éffentlicher Zugangspunkte (Pu-
blic Access Points) als Grundversorgungsdienste verstanden werden (7).

Der Dimension der Erschwinglichkeit wird neben der Grundgebiihren-
befreiung auch durch das Konzept der Tarifeinheit im Raum entsprochen.
Hier geht der Entwurf Gber das EU-Konzept hinaus, welches die Tarif-
einheit im Raum implizit aufgibt. Die Begriindung dafir liegt in der Tatsa-
che, dal} dieses Prinzip der strengen Zuordnung der Tarife an die Kosten
und somit der Tarifumstrukturierung im Wege steht. Dennoch dréangen
Verbraucherverbdnde und das EU-Parlament fur die Aufnahme in das
Regelungswerk.

Was die Frage der Finanzierung und Berechnung der Universaldienst-
kosten anbelangt, sieht der Entwurf entsprechend dem EU-Vorschlag die
Mdglichkeit der Errichtung eines Universaldienstfonds vor, ohne einen
solchen aber zwingend vorzuschreiben. Beitragspflichtig (die Entschei-
dung obliegt der Regulierungsbehérde) waren gegebenenfalls Konzessi-
onsinhaber, die &ffentliche Sprachtelefondienste (uber Fest- und Mobil-
kommunikationsnetze) anbieten, sofern sie auf dem sachlich relevanten
Markt 6sterreichweit einen Marktanteil von 5% und mehr erreichen. Diese
Bestimmung nimmt eine sich auf EU-Ebene erst jiingst abzeichnende
Entwicklung - nédmlich die Einbeziehung von Mobilkommunikationsan-
bietern in die Universaldienstverpflichtung - vorweg. Laut Entwurf wéren
alle nachweislich angelaufenen Kosten, die trotz wirtschaftlicher Betriebs-
fuhrung vom Universaldienstbetreiber nicht hereingebracht werden kén-
nen, aus dem Universaldienstfonds abzudecken. Eine Ausschreibung fir
den Universaldienst soll periodisch, dsterreichweit und jedenfalls alle zehn
Jahre vorgenommen werden. Nicht in den Entwurf aufgenommen wurde
das im EU-Konzept ausdriicklich festgelegte Prinzip der Nettokosten. Unter
Kritik ist Gberdies die Festlegung der einheitlich ésterreichweiten Aus-
schreibung sowie der zeitliche Abstand, der dafiir vorgesehen ist.

Was die Erbringung von Universaldienst und Grundversorgung anbe-
langt, so ist diese vom BMWV 6ffentlich auszuschreiben, wofir die ent-
sprechenden Vorschriften Gber die Vergabe von Leistungen anzuwen-
den sind.

3. Ansatzpunkte fiir ein neues Universaldienstkonzept

Neben diesen Regelungen, die auf die Sicherung des Universal-
dienstes auf liberalisierten Markten abzielen, stehen international auch
Uberlegungen zur Weiterentwicklung des Konzepts auf der Tagesord-
nung. Angesichts der VerheiBungen der Informationsgesellschaft, des suk-
zessiven (wenngleich nicht in allen Bereichen den Erwartungen der Prota-
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gonisten entsprechenden) Vordringens von Informations- und Kommuni-
kationstechnologien in verschiedene Bereiche des Alltagslebens (Arbeit,
Bildung, Konsum etc.) und des in der 6ffentlichen Diskussion oftmals
bemihten Bildes einer drohenden Spaltung in Informationsreiche und -
arme ist die rechtzeitige Befassung mit dem Thema ein Gebot der
Stunde.

Universaldienstpolitik als gesellschaftlich integratives Konzept mit dem
Ziel, die universelle Verfiigbarkeit von Diensten, welche fir die Teilnahme
am wirtschaftlichen und gesellschaftlichen Leben notwendig sind, sicher-
zustellen, ist also ein zeitgebundener Ansatz, dessen Angemessenheit
und Eignung laufend zu tberprifen und zu beurteilen ist. Abbildung 1
gibt einen schematischen Uberblick (iber einige der Diskussionspunkte
zur weiteren Entwicklung des Universaldienstes, wobei die Ziffern der
Abbildung jeweils fir einen oder mehrere Aspekte der Diskussion stehen
und in weiterer Folge besprochen werden.

3.1 Erweiterung des Universaldienstes um neue Dienste

Schon im Grinbuch zur Liberalisierung der Infrastruktur warf die Kom-
mission die Frage nach einer Erweiterung des Universaldienstes um neue
Dienste auf, verwies aber darauf, dal3 aus ihrer Sicht ein solcher Schritt
mangels erkennbarer Nachfrage nicht angebracht sei (8). Explizit
thematisiert wurde die Zukunft des Universaldienstes in weiterer Folge
vor allem in der Mitteilung vom 13.3.1996 (9). Obwohl sie keinen verbind-
lichen Charakter hat, ist sie als politisches Dokument von besonderem
Interesse, da sie eine Reihe von Begriindungen fir die vorgeschlagene
Universaldienstpolitik enthait.

Eine umfassende Erweiterung der Universaldienstverpflichtung tiber den
Telefondienst hinaus, im Sinn der Einbeziehung neuer Dienste wie etwa
ISDN, Mobiltelefonie etc. (Punkt 3 in Abbildung 1) wird - wie schon zuvor
im Grinbuch - als verfriiht angesehen, wofir drei Argumente angefiihrt
werden:

i) Benutzer und Haushalte kénnten durch eine Erweiterung dazu ver-
pflichtet werden, fur Dienste zu zahlen, die sie gegenwartig weder brau-
chen noch nutzen.

ii) Die entstehenden Kosten kénnten neue Unternehmen vom Marktein-
tritt abhalten und so den Zeitpunkt verzégern, ab dem der Wettbewerb
allen Benutzern Vorteile bringt.

iii) Es kénnten Dienste bereitgestellt oder subventioniert werden, fir die
die Benutzer vielleicht im Rahmen normaler Geschéaftsbeziehungen
zahlen kdénnten.

Insbesondere das Argument mdéglicher nachteiliger Effekte auf die Li-
beralisierung der Markte bringt klar die grundlegende Uberzeugung der
Kommission zum Ausdruck, nach der Liberalisierung und Wettbewerb als
die wesentlichen Mechanismen zur Férderung der universellen Verflig-
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barkeit von Diensten angesehen werden. Zwar kdnnen Mitgliedstaaten
Uber die Definition des Universaldienstes hinausgehende Verpflichtun-
gen vorsehen, diese miissen aber aus sektor-externen Quelien finanziert
werden; eine Finanzierung tber einen Universaldienstfonds wird gegen-
wartig ausgeschlossen.

Abbildung 1: Diskussionspunkte der kiinftigen Entwicklung des
Universaldienstes

Traditioneller Universaldienstansstz Institutioneller Universaldicastansatz
Iodividmms/Haushatshezogen
MDietste g Politische
Lotervention
(ntemct @
ISDN
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Quetle: Eigene Darstellung.

Als Kriterien, die einer Entscheidung lber eine allfallige Erweiterung
des Universaldienstkonzepts (und damit verbundenen politischen Inter-
ventionen) zugrunde gelegt werden sollen (Punkt 2 in Abbildung 1), wer-
den relativ allgemein die politische Einschatzung der sozialen und wirt-
schaftlichen Wiinschbarkeit, die Bedachtnahme auf die Kalkulierbarkeit
von Investitionsentscheidungen und die Untersuchung der Nachfrage fir
den betreffenden Dienst (wobei eine hohe, wenngleich nicht ndher be-
stimmte Verbreitung des Dienstes auf Basis von Marktkraften voraus-
gesetzt wird) genannt.

Trotz dieser Ablehnung einerumfassenden inhaltlichen Erweiterung des
Konzepts wird in der Mitteilung und insbesondere auch im Entwurf fir
eine neue Sprachtelefonierichtlinie eine Reihe von Schritten diskutiert bzw.
vorgeschiagen, die als “inkrementelle” Erweiterungen/Verbesserungen an-
zusehen sind (Punkt 1 in Abbildung 1). Zu ihnen gehdéren Mafinahmen
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zur Erhéhung der universellen Verfigbarkeit des Telefondienstes (z.B.
Erleichterung der Gebarung durch MalRnahmen zur Verbesserung der
Ubersichtlichkeit, Anderung der Praxis von An- und Abschliissen) eben-
so wie Schritte zur Verbesserung der Position des Konsumenten (z.B.
Streitbeilegungsverfahren) oder der (noch umstrittene) Vorschlag, daf
neue Telefonanschliisse ab 1998 eine Ubertragungsgeschwindigkeit von
14,4 Kbit/s (statt der gegenwartigen Mindestiibertragung von 2,4 Kbit/s)
erlauben sollen.

3.2 Neue Dienstmerkmale fiir den bestehenden Universaldienst?

Hinsichtlich der Erweiterung des Telefondienstes um neue Dienst-
merkmale sieht die Kommission einen Entwicklungsplan mit drei S&ulen
vor. lhm zufolge soll die allgemeine Verfuigbarkeit der Dienste Tonfrequenz-
wahl, Einzelgeblhrenerfassung und selektive Anrufsperre so schnell wie
mdglich, spatestens aber bis Ende 2002 sichergestellt werden (10). Fur
die beiden Merkmalsgruppen Identifikation des Anrufenden und Anruf-
weiterschaltung bzw. die Verfiigbarkeit gemeinschaftsweiter Dienste sind
schwéachere Umsetzungverpflichtungen vorgesehen; in den beiden letzt-
genannten Fallen haben die nationalen Regulierungsbehérden (NRB) die
Verpflichtung, einen Zeitplan der Einfiihrung festzulegen.

Bei der Beurteilung der Frage, ob neue Dienstemerkmale als Teil des
Universaldienstes anzusehen sind, ist zu beriicksichtigen, ob diese
Verpflichtung allen Anbietern von Sprachtelefondiensten auferlegt wird.
Ist dies der Fall, so diirfen die damit verbundenen Kosten nicht in die
Berechnung der Nettokosten des Universaldienstes einflieen. Dies laft
den Schluf zu, dal® die angefiihrten Dienstemerkmale - wenn sie fur alle
Anbieter verpflichtend vorgesehen sind - nicht als Teil des Universal-
dienstes, wohl aber als Teil des Telefondienstes anzusehen sind (11).
Gegenwértig wird also seitens der Kommission selbst eine inkrementelle
Erweiterung des Universaldienstes nicht in Betracht gezogen.

3.3 Der institutionelle Universaldienstansatz

Trotz dieser nuchternen Diagnose, was die gegenwaértige Universal-
dienstpolitik betrifft, eréffnet die Kommission in der Mitteilung vom
13.3.1996 die Diskussion ber eine substantielle inhaltliche Erweiterung
des Universaldienstansatzes um eine neue Ebene. Neben dem tradi-
tionellen Universaldienstkonzept, welches das Individuum bzw. den Haus-
halt als Adressaten kennt (linke Seite der Abbildung 1), wird die Ergéan-
zung durch einen institutionenbezogenen Ansatz (rechte Seite von Abbil-
dung 1) Uberlegt. Im Kern geht es darum, dal® “neue Dienste der Infor-
mationsgesellschaft” bei bestimmten Institutionen fiur die Gesamtbe-
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vélkerung oder fiir spezielle Offentlichkeiten zugénglich gemacht werden
sollen. Erste institutionelle Kandidaten (Punkt 5 in Abbildung 1) einer sol-
chen Erweiterung sind international tbereinstimmend Schulen und Bil-
dungseinrichtungen, von deren Zugang zu bzw. Ausstattung mit neuen
Diensten der groRte Beitrag fur die gesellschaftliche Integration und die
Foérderung der Informationsgesellschaft erwartet wird. Abbildung 1 steht
fur den aktuellen Diskussionsstand in der EU, wonach die Bereitstellung
neuer Dienste bei Institutionen zwar im Kontext der Universaldienstpolitik
diskutiert wird, die Finanzierung aber ber gemischte 6ffentlich-private
Initiativen (bevorzugt) bzw. durch den Staat - als Beitrag zur Entwicklung
in Richtung Informationsgesellschaft - erfolgen soll (Punkt 6 in Abbildung
1). Grundsétzlich ausgeschlossen wird gegenwartig die Finanzierung aus
Universaldienstmitteln. Diese Sicht steht in Zusammenhang mit der in ei-
ner Reihe von politischen Dokumenten geforderten neuen Aufgabentei-
lung zwischen staatlichem und privatem Sektor: Neben der Gestaltung
entsprechend liberaler Marktbedingungen besteht die Aufgabe des Staa-
tes im Kontext Informationsgesellschaft vor allem in der Umgestaltung
seiner Aktivitdten in Richtung einer verstarkten Einbindung von
Informations- und Kommunikationstechnologien (Abbildung 2). Diese Pro-
grammatik, die auch durch erwartete Vorteile im internationalen Wettbe-
werb genahrt wird, erhalt zusatzliche Unterstitzung durch das Interesse
an einem schlankeren, birgernaheren und letztlich kostenginstigeren
Staat.

Der institutionelle Universaldienstansatz ist demnach als Schnittmenge
dreier in ihrer Zielrichtung Ubereinstimmenden und komplementéren In-
teressen zu sehen: der Vermeidung bzw. des Riickbaus gesellschaftlicher
Fragmentierungen (klassischer Integrationsaspekt der Universal-
dienstpolitik), der Férderung der Informationsgesellschaft (Wettbe-
werbsaspekt) und der Sicherung eines effizienteren Staates. Welche
Telekommunikationsleistungen (Zugang, Dienste etc., Punkt 4 in Abbil-
dung 1) und Inhalte bei welcher Institution konkret bereitgestellt werden
sollen, ist unabhéngig von der Art der Finanzierung eines der wesentli-
chen Themen der Diskussionen zur Informationsgesellschaft. Dies gilt
auch fir Osterreich, obwohl die Diskussion hierzulande zumeist noch um
die (durchaus wichtige) Frage der verwaltungsinternen Modernisierung
kreist und lberdies selten in den breiteren Kontext einer neuen Universal-
dienstpolitik gestellt wird.
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Abbildung 2: “Staatliche“ Interessen im Kontext Universaldienst - In-
formationsgesellschaft
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3.4 Die US-Diskussion zum institutionenbezogenen
Universaldienstansatz

Zeitgleich mit Europa wird die Diskussion um eine neue Universal-
dienstpolitik in einer Reihe anderer Staaten gefiihrt, wobei vielfach Uber-
einstimmung in der Einschatzung der Herausforderungen und der zu ih-
rer Bewaltigung geeigneten Strategien besteht. Von besonderem Inter-
esse, wegen des in einigen wesentlichen Aspekten von der Politik der EU
abweichenden Ansatzes, ist die Diskussion in den USA. Mitder Beschluf3-
fassung des Telecommunication Act of 1996 im Februar vergangenen
Jahres, der wesentliche Anderungen in beinahe allen Bereichen der
Telekommunikationsindustrie mit sich brachte (12), wurde auch eine Wei-
chenstellung fir eine inhaltliche Anderung des Universaldienstkonzepts
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in Richtung eines institutionenbezogenen Ansatzes vorgenommen. Das
Gesetz formuliert lediglich einige Entscheidungskriterien sowie Grund-
prinzipien und Ubertragt der Regulierungsbehérde des Sektors, der Federal
Communications Commission (FCC), sowie einem eigens zu deren Unter-
stutzung eingerichteten Rat, dem Federal-State Joint Board (FSJB), die
konkrete Formulierung der Universaldienstpolitik. Der Prozef soll bis Mai
1997 abgeschlossen sein und erfolgt unter wesentlicher Mitwirkung der
Offentlichkeit.

Obwohl die neue US-Universaldienstpolitik gegenwértig also noch nicht
endgultig bestimmt ist, zeichnen sich mit der Veréffentlichung der Emp-
fehlungen des FSJB am 7.11.1996 einige substantielle Neuerungen ab.
In Ubereinstimmung mit dem Ansatz der EU soll der traditionelle Universal-
dienstansatz zunachst auf den Telefondienst beschrankt sein. Unter-
schiede ergeben sich aber insoferne, als etwa 6ffentliche Sprechstellen
nicht als Teil des Universaldienstes angesehen werden, dieser aber an-
dererseits auf Einzelanschliisse mit Tonfrequenzwahl abstellt. Dartber
hinaus gab der FSJB eine Reihe weiterer Empfehlungen ab, die auf die
Erhéhung der universellen Verfugbarkeit des Telefondienstes abzielen.

Die wohl wesentlichste Neuerung der US-Universaldienstpolitik besteht
aber in der Erweiterung des traditionellen Universaldienstkonzepts um
Institutionen. Die Grundlage hierfir wurde durch Art. 254 (b) des
Telecommunications Act geschaffen, der als eines von sechs Grundprin-
zipien festhielt, dal® Grund- und Mittelschulen einschlieRlich einzelner Klas-
sen, Gesundheitsversorger und Bibliotheken Zugang zu modernen Tele-
kommunikationsdiensten haben sollten.

Diesem Grundsatz folgend, sehen die Empfehlungen des FSJB (FCC,
96J-3) fur bestimmte Schulen und Bibliotheken Unterstitzungen vor, die
diese in die Lage versetzen sollen, Telekommunikationsdienste generell,
interne Verbindungen zwischen Klassen und den Zugang zum Internet in
Anspruch zu nehmen bzw. herzustellen. Unterstitzungen sollen der Emp-
fehlung folgend also nicht nur fir die Erstellung von Anschliissen, son-
dern auch fur interne Vernetzung sowie laufende Kosten von
Telekommunikationsdiensten (Ausnahme Internet) in Anspruch genom-
men werden kdnnen. Als zentrales Kriterium fir die Beurteilung der Fra-
ge, ob und in welchem Ausmal eine Schule bzw. Bibliothek Unterstiit-
zung (in Form von Kostenabschldgen) bekommt, wird der Prozentsatz an
Schilern, die fur die Teilnahme am nationalen School Lunch Programm
in Frage kommen, genannt. Schatzungen zufolge durften etwa 70% aller
offentlichen Schulen in den Genul3 der vorgeschlagenen Unterstitzun-
gen kommen, die von mindestens 20% (Anteil bedirftiger Schiiler <1%)
bis max. 90% der Gesamtkosten reichen kénnen. Zusétzlich wird eine
jahrliche Obergrenze der Unterstiitzung fiir Schulen und Bibliotheken in
Hoéhe von 2,25 Mrd. US$ vorgeschlagen, wobei Betrage, die in einem
Jahr nicht in Anspruch genommen werden, auf Folgejahre bertragen
werden kénnen. Was die Erweiterung des Universaldienstes auf
Gesundheitsversorger anbelangt, wird vorgeschlagen, den Kreis der fir
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Unterstutzungen in Frage kommenden Einrichtungen auf éffentliche bzw.
nicht-gewinnorientierte léndliche Versorger zu begrenzen.

Zur Diskussion stehen Unterstiitzungen fir alle Telekommunikations-
dienste mit einer Ubertragungsrate bis zu 1,544 Mbit/s, wobei der NSJB
gegentiber der FCC die Empfehlung ausspricht, vor Festlegung der in
Frage kommenden Dienste weitere Informationen einzuholen. Auf Basis
der vorliegenden Empfehlungen kommen etwa 9.600 Gesundheits-
einrichtungen fur eine entsprechende Unterstiitzungen aus Universal-
dienstmitteln in Frage.

SchlieBlich empfiehlt der FSJB die Einrichtung eines eigenen Universal-
dienstrates, der einen neutralen Verwalter zur Einhebung und Verteilung
von Universaldienstmitteln bestimmen soll. Beitrdge zum Universaldienst
sollen von allen Uberregionalen (interstate) Anbietern von Telekommu-
nikationsdiensten auf Basis ihrer Bruttoertrage - und unter Abzug der von
ihnen an andere Betreiber fur in Anspruch genommene Telekommuni-
kationsdienste geleisteten Zahlungen - erbracht werden.

Vergleicht man nun die Vorstellungen der USA und der EU zur weiteren
Entwicklung des Universaldienstes, so sind trotz Ubereinstimmung in ei-
nigen wesentlichen Aspekten (MalRnahmen zur Steigerung der Verfiig-
barkeit des Telefondienstes, Sicherung des Universaldienstes unter Be-
dingungen liberalisierter Markte, Betrachtung des Universaldienstes im
Kontext der Informationsgesellschaft) auch deutliche Unterschiede erkenn-
bar: Der wesentlichste besteht wohl darin, daf} die Politik der EU starker
auf die Krafte des Marktes zur Sicherung und Férderung der Verfiigbar-
keit von Diensten vertraut, wahrend die Politik der USA durch eine Dicho-
tomie von Liberalisierung und aktiver Universaldienstpolitik gekennzeich-
netist. Was den institutionenbezogenen Universaldienstansatz anbelangt,
hat dies zur Folge, dall er in den USA als integraler Teil einer neuen
Universaldienstpolitik angesehen wird und dementsprechend auch aus
Universaldienstmitteln finanzierbar ist (13). Oder anders formuliert: Wah-
rend die Telekommunikationspolitik der EU primar darauf ausgerichtet ist,
den Sektor aus politischen Anforderungen, die er in der Vergangenheit
zu tragen hatte, zu l6sen, stellen die USA gesellschaftliche Visionen in
den Mittelpunkt, zu deren Erreichen man offensichtlich nicht ausschlief3-
lich auf Marktprozesse vertrauen will. Fir die USA wie fur die EU gilt die
Einsicht, dal} Universaldienstpolitik ein dynamischer und laufend auf sei-
ne Angemessenheit zu Gberprifender Politikbereich ist. Dementsprechend
sieht die Kommission in ihrer Mitteilung vom 13.3.1996 auch vor, die Fra-
ge des Zusammenhangs von Informationsgesellschaft und Universaldienst
noch vor dem 1.1.1998 einer neuerlichen Uberpriifung zu unterziehen.

4. Fazit und Ausblick

Da der vorliegende Entwurf zu einem &sterreichischen
Telekommunikationsgesetz hinsichtlich der Regelungen zum Universal-
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dienst im wesentlichen den Bestimmungen der Européischen Union folgt,
teilt er deren Vor- und Nachteile. Zunachst ist festzuhalten, dal die EU
durch die Entwicklung einer eigenstandigen Universaldienstpolitik seit 1995
einen wesentlichen Beitrag zur europaweiten Harmonisierung und zur Neu-
konzipierung der Universaldienstpolitik einzelner Mitgliedstaaten geleistet
hat. Fiir manche Lénder — und wohl auch fiir Osterreich - ist zu vermuten,
dal es dieses Vorstoles der Kommission bedurfte, um rascher zu einer
mit liberalisierten Markten kompatiblen Universaldienstpolitik zu kommen.
Trotz verbindlicher Vorgaben - etwa zum Umfang, den anzuwendenen
Kostenberechnungsmodi — und straffer Zeitpldne bestehen fir eine Rei-
he von Regulierungen Optionen bzw. kommt in einigen Fragen das Sub-
sidiaritatsprinzip zur Anwendung. Neben diesen Freiheitsgraden nationa-
ler Gestaltungsmdglichkeit sollten aber auch die Méglichkeit, die kiinftige
Politik der Gemeinschaft aktiv mitzugestalten, und die Herausforderun-
gen der ,Informationsgesellschaft* Anreiz sein, sich mit dem Thema
Universaldienst auseinanderzusetzen.

Besonders hervorzuheben ist am vorliegenden Entwurf der primar aus
Finanzierungsgriinden eingefuhrte Begriff der Grundversorgung, also der
Bereitstellung von Diensten, die aus sozial- oder regionalpolitischen Griin-
den fur einzelne Gruppen oder Regionen erwiinscht sind. Zwar werden
mit Einfiihrung dieser Kategorie insbesondere Gebiihrenbefreiungen in
Hinkunft aus Budgetmitteln abzudecken sein, die wesentliche konzeptio-
nelle Neuerung besteht aber darin, dafl damit die Méglichkeit geschaffen
wurde, flexibel auf neue Anforderungen zu reagieren.

Far die Zukunft stellt sich angesichts technologischer Vielfalt und wach-
sender Breite des Angebots die grundséatzliche Frage, ob es denn dem
Telefondienst in seiner Bedeutung fiur die Gesamtbevdlkerung vergleich-
bare Dienste geben wird, oder ob nicht vielmehr davon auszugehen ist,
dal® neue (Universal-) Dienste fur Regionen oder einzelne Gruppen zu
definieren sind, was dem Konzept der Grundversorgung des Entwurfes
entsprache. Ein solcher Ansatz, der zwar nicht auf das Individuum bzw.
den Haushalt als BezugsgréfRe abstellt, ist der institutionelle Universal-
dienstansatz. Obwohl nicht ausdricklich in diesen Kontext gestellt, sind
etwa die im Zuge der Diskussionen rund um das Weilbuch zur In-
formationsgesellschaft vorgestellten Plane des Unterrichtsministeriums
zur Vernetzung von Schulen als Teil eines solchen Ansatzes zu verstehen.
Universaldienstpolitik muf3 also jenseits der im Entwurf vorgenommenen
semantischen Differenzierung als umfassender und integrativer Ansatz
begriffen werden, der weit tber die vorliegenden Regelungen hinausge-
hen sollte und gleichermalRen als eigensténdiges Politikfeld und imma-
nentes Prinzip der Politik zu verstehen ist (14). Die konkrete Umsetzung
der Universaldienstpolitik sollte von der Prémisse der Beriicksichtigung
der gesellschaftlichen Kosten der Nicht-Verfuigbarkeit bestimmter Dien-
ste geleitet sein.

Universaldienstpolitik - in einem solch umfassenden Sinn verstanden -
mufl} auf eine Reihe neuer Anforderungen reagieren, die zunéchst als
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solche erkannt werden missen. Daher sehen sowohl die EU als auch die
USA (oder auch GB) in regelmaRigen Abstéanden eine Uberpiifung der
Angemessenheit ihrer Universaldienstpolitik durch die dafir vorgesehe-
nen Einrichtungen (zumeist die NRB) und auf Basis bestimmter Verfah-
ren vor. Osterreich sollte sich nicht als zu kleines Land begreifen, dal auf
ein solches Verfahren verzichten kann. Vielmehr wird es trotz internatio-
naler Trends wesentlich auf die konkrete Ausgestaltung der Politik an-
kommen, weshalb auch hierzulande entsprechende Zustandigkeiten und
Verfahren (unter

Einbeziehung einer breiteren Offentlichkeit) eingerichtet werden soll-
ten. Auf der Ebene der inhaltlichen Herausforderungen einer neuen
Universaldienstpolitik sind neben der Frage des Relevanz des institutio-
nenbezogenen Ansatzes die Aufnahme neuer Dimensionen in die
Universaldienstdefinition (etwa Schutz der Privatsphére) sowie die Uber-
prifung der Universaldienstpolitik im Lichte zunehmender Medien-
konvergenz aktuell.

Ein erster Schritt einer neuen Universaldienstpolitik mif3te anerkennen,
daR Tarifpolitik und allgemeine Geschaftsbedingungen (AGB) fir die Ver-
flgbarkeit des Telefondienstes von entscheidender Bedeutung sind. Die
Neuordnung der Universaldienstpolitik vieler Staaten sieht neben der
Sicherung vor allem die Erhéhung der Verfligbarkeit des Telefondienstes
als erstes und wesentliches Ziel an. Diesem Ziel sollte durch eine ent-
sprechende Gestaltung (im Rahmen des Prinzips Kostenorientierung) der
Tarifpolitik (Optionaltarife) und eine Uberpriifung der AGB auf Bestim-
mungen, die dem Geist der Universalitét zuwiderlaufen, Rechnung getra-
gen werden.

Anmerkungen

(1) Vgl. OECD (1991).

(2) Siehe ,Das Osterreichisches Fernmeldegesetz 1993".

(3) Siehe Gemeinsamer Standpunkt Gber die Zusammenschaltung (ONP) (1996a) 13.

(4) Siehe Katharina Warta “Gemeinwirtschaftliche Aufgaben im Telekommunikations-
bereich® (1995).

(5) Mitteilung der Kommission lber Bewertungskriterien fir nationale Systeme der Ko-
stenrechnung und Finanzierung im Universaldienst (1996 c) 15.

(6) Siehe Entwurf zum Telekommunikationsgesetz, BM fir Wissenschaft, Verkehr und
Kunst.

(7) Dem steht freilich entgegen, dal® der Entwurf explizit lediglich sozial- bzw. regional-
politische Begriindungen fiir Grundversorgungsdienste anfilhrt. Trotz dieser Einschrén-
kung wird angesichts der ,Informationsgesellschaft* wohl von der Ubertragbarkeit
des Ansatzes auf bildungspolitisch motivierte Dienste auszugehen sein.

(8) Vgl. Européische Kommission Griinbuch Gber die Liberalisierung (1995) 46.

(9) Siehe Mitteilung der Kommission ,Der Universaldienst in der Telekommunikation®
(1996) 19.

(10) Insbesondere die Méglichkeit zur Tonfrequenzwabhl ist fir eine Reihe von Diensten —
wie Tele-banking, Tele-shopping oder Reservierungsdienste Voraussetzung.
(11) Dieser Schlufl wird auch durch die Stellungnahme der Kommission zum Vorschlag
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fir eine neue Sprachtelefonierichtlinie in der Gruppe Telekommunikation (4 und
5.10.1996) gestiitzt: Dort erklarte der Vertreter der Kommission, daf lediglich die
Dienste der Art. 3-8 (entspricht der obigen Definition des Universaldienstes) im Rah-
men eines Finanzierungssystems fir den Universaldienst bestritten werden kénnen,
“wahrend andere Dienste wie beispielsweise der Einzelgebihrennachweis, die Ton-
frequenzwahl und die selektive Anrufsperre (Artikel 14) allen Benutzern zur Verfi-
gung stehen sollten, ohne Bestandteil des Universaldienstes zu sein®.

(12) Der Telecommunication Act of 1996, betrifft die Bereiche Telefondienst, Ausristun-

gen produzierende Industrie, CA-TV,
Radio- und Fernsehen, Internet und online Dienste. Er eliminiert weitgehend bislang
vorhandene Marktzutrittsbarrieren zwischen diesen Bereichen (so kdnnen etwa die
regionalen Bell Operating Companies unter Einhaltung bestimmter Bedingungen nun-
mehr auch Fernverkehrsdienste anbieten und Ausristungen produzieren), erleich-
tert Konzentrationen und Fusionen (etwa im Medienbereich) und ist generell in ho-
hem Mal von gesellschaftlichen Visionen gepragt. Letzteres findet seinen Ausdruck
nicht nur in einer grundlegenden Neuorientierung der Universaldienstpolitik, sondern
etwa auch in Auflagen zur Ausstattung neuer Fernseher mit dem sog. Violence-Chip,
der Verpflichtung bestimmte Programmanteile mit Bildungsinhalten vorzusehen oder
den umstrittenen MalRnahmen gegen die on-line Verbreitung “anstdRiger” Inhalte.

(13) In ihrer Mitteilung (1996 a) 18, kommentierte die Europdische Kommission die o.a.
Bestimmungen des Telecommunications Act mit den Worten: “Im Gegensatz zum
Konzept der Gemeinschaft scheinen die Vereinigten Staaten den Universaldienst in
der Telekommunikation nationsweit mit Zielen des Bildungswesens, der Gesund-
heitsfirsorge und der Informationspolitik zu vermengen.”

(14) Trotz des Umstandes, daR ein Telekommunikationsgesetz nur ein — wenngleich we-
sentliches Element der Universaldienstpolitik ist, sind die weitreichenden Verordnungs-
ermachtigungen wie sie der Entwurf vorsieht, aus rechtspolitischer Sicht bedenklich.
Zu kritisieren ist etwa, dal} eine Reihe von Bestimmungen der Sprachtelefonierichtlinie
(umzusetzen bis 31.12.1996), welche die Position des Konsumenten gegeniiber den
Anbietern starken, nicht in den Entwurf aufgenommen wurden.
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RuBlands Ubergang zur
Marktwirtschaft: Eine Zwischenbilanz
des ersten Jahrfiinfts

Vladimir Pankov

Am 2. Janner 1992 wurde mit der Freigabe von mehr als 80% aller
Preise und einer drastischen Auflockerung der weiteren Preisgestaltung
der marktwirtschaftliche Ubergang der Russischen Foderation (RF) ein-
geleitet. Leider wurde dieser Schritt ziemlich undurchdacht, unvorbereitet
und dberstiirzt vollzogen, was spater gravierende ékonomische und so-
ziale Unkosten verursachte. Das russische BIP war von 1991 bis 1995
um 34,5% und die Industrieproduktion um 46% zuriickgegangen (im GUS-
Durchschnitt um 38,1% bzw. 47,8%), 1996 setzte sich die Talfahrt, wenn
auch nicht so rasant (BIP-Riickgang um ca. 6%), fort. Die Realeinkom-
men pro Kopf waren 1992 gegeniber dem nicht gerade ,berauschen-
den“ Niveau von 1991 33 bis 34% gefallen, erholten sich dann, blieben
jedoch 1996 ca. 40% unter dem Niveau von 1991.

Doch inzwischen hat die RF, fir viele im In- und Ausland unbemerkt,
beachtliche Fortschritte in Richtung Marktwirtschaft vollzogen (1). Wirk-
lich kompetente Experten und Einrichtungen, so die OECD, z&hlen die
RF berechtigterweise zu der Gruppe der fortgeschrittenen Reformlénder.

Die marktwirtschaftliche Transformation im Inneren geht in der RF mit
einer weitgehenden Offnung zur Weltwirtschaft einher. Da jedoch die
Umgestaltung der russischen AuRenwirtschaft vom Autor dieses Artikels
in seinen jungsten Publikationen eigens untersucht worden ist, wird hier
fast ausschlieBlich der binnenwirtschaftliche Ubergang RuBlands behan-
delt (2).

Die Marktwirtschaft ist bekanntlich immer eine Mischung aus Markten
und Institutionen, wobei die ersteren das Wesen der Wirtschaftsordnung
und deren Entwicklungstriebfedern pragen. Ruf3land von heute ist jedoch
noch eine unvollendete Marktwirtschaft. Erst durch Etablierung von un-
entbehrlichen Institutionen (vor allem des Privateigentums) kénnen hier

93



Wirtschaft und Gesellschaft 23. Jahrgang (1997), Heft 1

die Mérkte immer mehr zur Entfaltung kommen. Deshalb geht in dem
vorliegenden Artikel die institutionsgebundene Analyse der Betrachtung
der Mérkte voraus.

1. Die Umgestaltung der Eigentumsverhiltnisse

Aus der totalen Staatsknechtschaft hat die RF seit 1992 erstaunliche
Schritte in Richtung marktwirtschaftliche Eigentumsstruktur getan. Der-
zeit werden mehr als 70% des offiziellen BIP im privaten bzw. nicht-
staatlichen Sektor hergestellt (laut OECD hatte nur Tschechien 1996 mit
81% eine héhere Quote). Wenn man bedenkt, dal® die Schattenwirtschaft
nach diversen Schatzungen 20 bis 40% (mir scheint die letztere Zahl rea-
listisch zu sein) zusatzlich zum offiziellen BIP produziert, so werden die
Malstdbe und die Tiefe der privaten Durchdringung der heutigen russi-
schen Volkswirtschaft deutlich.

Also ist der heutige Stand der Privatisierung in der RF durchaus be-
trachtlich, doch verlief diese bisher sehr widersprichlich und ungleichma-
Rig, u.a. in sektoraler Hinsicht. So war in der Landwirtschaft die Umge-
staltung der Eigentumsverhaltnisse bisher viel oberflachlicher als im se-
kundéren und tertidren Sektor (3).

Die Privatisierung (4) durchlief bisher einige Phasen. Das erste Reform-
jahr, 1992, ging fur die Privatisierung weitgehend verloren und kann nur
als ,Vorspiel“ zu dieser betrachtet werden. Die damalige Regierung unter
dem vermeintlichen ,Reformhelden J. Gaidar befal3te sich mit anderen
Themen. Erst die Ende 1992 ins Amt berufene Regierung unter W.
Tschernomyrdin hat diesen Prozel3 deutlich beschleunigt, ganz beson-
ders auf dem Gebiet der grolRen Privatisierung. Im Jahre 1992 gab es
gewisse Fortschritte fast ausschlieRlich in der kleinen Privatisierung, die
sich in allen Reformléndern als relativ unproblematisch in organisatori-
scher Hinsicht erwies (5).

Von Anfang 1993 bis Mitte 1994 dauerte die erste Etappe der gro3en
Privatisierung an, die durch die kostenlose Verteilung von Privatisierungs-
gutscheinen (,Vouchers®) an die Bevélkerung gekennzeichnet war. Der
Erwerb von Aktien gegen Geld (und nicht gegen Vouchers) war sekun-
dar.

Seit 1. Juli 1994 ist die zweite Etappe im Gange, in der die Aktien der zu
privatisierenden Betriebe grundséatzlich nur gegen Geld zu erwerben sein
sollen. Was die kleine Privatisierung betrifft, so war sie bereits zu Beginn
der genannten zweiten Etappe fast abgeschlossen.

Fir die Beurteilung der Tiefe bzw. der Qualitat der bisherigen gro3en
Privatisierung ist folgender Tatbestand bezeichnend. Von mehr als 26.000
AGs, die im Zuge der Privatisierung entstanden sind, ist der Staat nur an
ca. 3.000 in der Regel minderheitlich beteiligt, davon an 716 mit Sperrmi-
noritat (6).

Im Zuge der Umgestaltung der Eigentumsverhéitnisse sind in der RF
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mehrere gravierende Probleme zutage getreten, die die Effizienz der Pri-
vatisierung schmaélern, sie verzégern, ja z. T. gesellschaftlich in Verruf
bringen.

Die kleine Privatisierung ist in der RF mehr oder weniger zligig verlau-
fen, zumal diese hier, im Unterschied zu den Reformlandern Siidosteuro-
pas, nicht von so einem schwerwiegenden Problem wie dem der Restitu-
tion belastet war, weil die Oktoberrevolution 1917 einfach zu weit zurtick-
liegt. Doch hat sie ihre Hauptziele, eine starke Mittelschicht als wichtigen
sozialen Stabilisator der Gesellschaft zu etablieren, deutlich verfehit. Da-
fur ist die Zahl der Kleinbetriebe mit ca. 1 Mio. einfach zu gering, was z.B.
daran zu sehen ist, dall das bevdlkerungsmaRig viel kleinere Polen 2
Mio. davon hat.

Die Privatisierung von ehemals staatlichen Kleinbetrieben im Industrie-
gewerbe und im tertidren Sektor wurde und wird kaum oder gar nicht von
einer gezielten Férderung von Existenzgrindungen flankiert. Im Gegen-
teil, manche regionale und lokale Organe tendieren dazu, das kleine Un-
ternehmertum mit Steuern und Abgaben uber Gebiihr zu belasten, weil
sie kaum andere Einnahmequellen haben. Allerdings sind sich staatliche
Gremien verschiedener Ebenen uber die Notwendigkeit einer solchen
Férderung durchaus im klaren. Es wird versucht, etwas in diese Richtung
zu tun, aber mit wenig Erfolg.

Das ,Bundesgesetz uber die staatliche Férderung des kleinen Unter-
nehmertums in der Russischen Fdderation* (7) sieht (Art. 9 bis 11) als
Foérderungsmittel u.a. Sonderabschreibungen sowie Steuernachlasse und
Kreditverguinstigungen vor, wobei die letzteren zwei Verguinstigungen nicht
konkret ausgewiesen sind und im tagtaglichen Leben kaum praktiziert
werden. Die aus dem Gesetz hervorgehenden kurzfristigen Férderungs-
programme werden kaum finanziert, so auch 1996. Im Budget-Soll 1997
sind fur die Férderung des kleinen Unternehmertums nur véllig unzurei-
chende 386,6 Mrd. Rubel (RR), schatzungsweise 0,01% des BIP 1997,
veranschlagt (100 RR=0,1 6S im Verkauf und 0,6 6S im Ankauf am
7.3.1997). Es ist wiederum fraglich, ob diese auch tatséchlich kommen
werden. Dabei ist im Budget 1997 nichts fiur die steuerliche Entlastung
der Kleinfirmen vorgesehen. Und derzeit betragt deren steuerliche Bela-
stung (einschlief3lich der regionalen und lokalen Abziige) bis zu 90% ih-
rer Bruttogewinne (8).

So eine Situation beziglich der Férderung des kleinen Unternehmer-
tums ist gréRtenteils darauf zuriickzufiihren, dal® der Staat in einer tiefen
Finanzkrise steckt. Ausléndische Hilfe fir das im Entstehen begriffene
kleine Unternehmertum Rufllands wére daher von hoher Relevanz. Hier
sind die Férderungen einiger internationaler Einrichtungen, so EU, IBRD
und ganz besonders EBRD (diese Férderungen gelten vor allem Firmen
mit Risikokapital und werden vorwiegend als Starthilfen fir den
Innovationsprozel® gewahrt) hervorzuheben.

Im Zusammenhang mit der kleinen Privatisierung ist noch ein Problem
am Rande zu erwédhnen. Die heutige Aufteilung der Kleinbetriebe nach
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ihren Eigentumstragern ist volkswirtschaftlich jedenfalls nicht optimal. Nur
10% der Kleinbetriebe gehéren Einzelpersonen, 70% den Belegschaften
und 20% anderen (gréfReren) Firmen. Doch angesichts eines grofRRen
Mangels an Personen, die legal imstande waren bzw. sind, Staatsbetrie-
be zu kaufen oder neue zu griinden, sowie der ungeniigenden Férde-
rung von Existenzgriindungen konnte es auch nicht viel anders sein. Sollte
die Férderung zunehmen, wird sich

diese Struktur zwangslaufig zugunsten der ersten Gruppe verschieben,
zumal die von Belegschaften ibernommenen Betriebe aufgrund einer
schlechten Wirtschaftsgebarung haufig pleitereif sind bzw. pleite gehen.

Von viel gravierenderen Problemen, ja groben Mi3stdnden wurde die
grolRe Privatisierung begleitet, dazu noch von starken kriminellen Ten-
denzen. Zwar ist den Fuhrern der grof3en Privatisierung mit dem damali-
gen Vize-Premier und Privatisierungsminister, A. Tschubais, an der Spit-
ze zu bescheinigen, da® diese tatsachlich auch etwas Positives mit sich
gebracht hat, vor allem in dem Sinne, dal sie eine Wiederherstellung der
friheren neostalinistischen Zentralverwaltungswirtschaft so gut wie un-
méglich gemacht hat.

Auch der Tatbestand, da® durch Vouchers ca. 55 Mio. Biirger zu Klein-
aktiondren geworden sind (in der Regel tiber Voucher-Investmentfonds,
von denen zunachst 685 entstanden), ist positiv zu werten, obwohl infol-
gedessen wiederum kein starker Mittelstand entstanden ist. Auch die Tat-
sache, dal} die Vouchers 1993/94 eine schnelle Massenprivatisierung
ermdglichten, ist nicht zu unterschatzen.

Daneben gab es allerdings auch genug Negatives. Da die Vouchers im
Gegensatz etwa zu tschechischen/slowakischen Kuponheften anonym
und frei handelbar waren, gelangten sie erwartungsgemaf (9) in die Han-
de der Mafia und der zwielichtigen ,neuen Russen*, wovon viele beriihmt-
beriichtigte Beispiele in der Offentlichkeit eine groke Empérung hervor-
gerufen und die traditionelle Abneigung vieler Birger der RF gegeniiber
dem Privateigentum gestarkt haben.

Auf der Grundlage der Zirkulation von Vouchers haben sich mehrere
neue Formen der Wirtschaftskriminalitat entwickelt. So haben von der
Mafia gegriindete Scheinfirmen (mehr als 90 davon sind spurlos ver-
schwunden), die von vielen Birgern gegen Versprechen hoher Dividen-
den Vouchers in ,Treuhand“ bzw. , Trust-Geschéft* genommen hatten, etwa
3 Mio. Menschen betrogen und ihnen einen Schaden von mehr als
6 Bio. Rubel (damals mehr als 13 Mrd. $) zugefiigt.

Diverse eigennitzige Manipulationen von Privatisierungsbeamten, hau-
fig in Verbindung mit der kriminellen Welt bzw. der Mafia (10), sowie nicht
zuletzt die Bemihungen der politischen Spitze, die Privatisierung um je-
den Preis ricksichtslos zu beschleunigen, haben eine weitgehende Ver-
schleuderung des Staatseigentums - bei VerdufRerung gegen Geld - be-
wirkt. So wurden 500 GroRbetriebe mit einem Realwert von mindestens
200 Mrd. $ fir ganze ca. 7,2 Mrd. $ ,privatisiert".

Als sehr fragwiirdig erwies sich bisher die Privatisierung zugunsten der
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Belegschaften. Einerseits ist sie einer sonst wahrscheinlichen Alternati-
ve, der Mafiaprivatisierung, auf alle Félle vorzuziehen. Es ist obendrein
zu berticksichtigen, dal es fir viele marode Betriebe keine fremden Kau-
fer gibt, so dal’ ihre Entstaatlichung und Sanierung nur von Belegschaf-
ten ibernommen werden kann, was in jedem solchen Fall auch zu begri-
Ren ware. Andererseits verstofen Privilegien fir die Belegschaften ein-
deutig gegen das Hauptprinzip der Demokratie - das der Gleichheit der
Rechte (und damit der Chancen) fir alle Birger.

Das Privatisierungsgesetz vom 3. Juli 1991 erméglichte es den Beleg-
schaften, verglnstigt oder kostenlos in den Besitz von maximal 40% der
Aktien zu kommen. Der Rest war laut Gesetz an Fremde zu verkaufen,
vor allem durch éffentliche Versteigerungen. Doch die spateren Rechts-
akte - auf dem Gebiet der Privatisierung gab es mehr als 1.000 (!) - haben
es den Belegschaften ermdglicht, auch die absolute Mehrheit zu tber-
nehmen, z.T. durch billigen Abkauf von ,intern gezeichneten* Aktien, wo-
bei sich insbesondere das Betriebsmanagement bereichert hat.

Diese gesetzeswidrige Situation hat das Management im Einklang mit
den Interessen der Belegschaften auch zur Unterbewertung ihrer Betrie-
be bewogen, was den Wert der Aktien, die an Fremde verdufert wurden,
nach unten driickte. So eine ,Realkapitalbildung“ ist einer der wichtigsten
Grunde fir die katastrophale finanzielle Lage vieler auf diese Weise ,pri-
vatisierter* Betriebe.

Die erwdhnten und andere Mif3stdnde verursachten immer wieder ge-
wichtige Mindereinnahmen des Budgets aus der Privatisierung. So konn-
ten von den fir 1996 im Budget veranschlagten Einnahmen aus der Pri-
vatisierung von 12,3 Bio. RR bis Anfang Dezember 1996 nur gut 1 Bio. RR
tatsachlich kassiert werden.

Ein weiterer grolRer Mangel der bisherigen Privatisierung bestand dar-
in, daf} sie mit der fir RuBBland lebenswichtigen Anziehung des auslandi-
schen Kapitals (nach Einschdtzung des russischen Wirtschaftsministers
Jasin braucht Rufland in den nachsten 15 Jahren 300 bis 400 Mrd. $ an
auslandischen Investitionen) nichtin eine organische Verbindung gebracht
werden konnte. Im Westen ist die Vorstellung gang und gabe, dal} die
russische Regierung die Beteiligung der Auslander am Kapital der priva-
tisierten bzw. zu privatisierenden Betriebe grundsatzlich restriktiv hand-
habe, ja sich dieser immer wieder widersetze. Im Prinzip ist diese Vorstel-
lung véllig abwegig, obwohl es tatsachlich mehrere Beschrdnkungen gibt,
so in einigen Branchen, die in jahrlichen Privatisierungsprogrammen fest-
zulegen sind und deren Zahl sich tendenziell verringert. Derzeit gehdren
dazu die Bereiche Ristung (vorausgesetzt, dal} der Anteil der staatlichen
Ristungsauftrage am Produktionsprogramm 30% (bersteigt), Ol, Gas,
Férderung und Verarbeitung von strategischen Metallen, Edel- und Halb-
edelsteinen, Edelmetallen, radioaktiven und raren Elementen sowie das
Verkehrs- und Fernmeldewesen. Das klingt alles recht hart, bringt jedoch
kapitalstarke auslandische Firmen bzw. Multis keineswegs in Verlegen-
heit. Es sind zahlreiche Beispiele bekannt, wo derartige Schranken durch
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Strohmanner (,Strohfirmen*) erfolgreich umgangen und groRe Aktienpa-

kete der Betriebe aus den o.g. Bereichen erworben werden konnten. Ein

strategisch wichtiger Zweig wie die Aluminiumindustrie fiel bereits 1993/

94 grofitenteils in fremde Hénde.

Ein deutliches Limitwarinsbesondere in der ersten Privatisierungsetappe
mit den Vorrechten fir die Belegschaften beim primaren Privatisierungs-
vorgang verbunden. Folglich betrug an der Jahreswende 1995/96 nach
Berechnungen des Staatskomitees fir die Verwaltung des Bundes-
eigentums (Privatisierungsministerium) der durchschnittliche Anteil der
Belegschaften bzw. ihres leitenden Managements am Aktienkapital einer
russischen AG noch 52,5%. Doch einerseits galt dieses Limit auch fir
russische Aktienkaufer von auflerhalb des jeweiligen zu privatisierenden
Betriebs. Andererseits werden Primédraktien von Belegschaftsmitgliedern
immer haufiger massenweise verkauft (dazu zwingt sie meist ihre preka-
re materielle Lage), so dal bereits im Herbst 1996 von den erwahnten
52,5% nur noch - je nach Privatisierungsmodell - 32,5 bzw. 38,5% geblie-
ben sind (11).

Diese Aktien samt den im Zuge der Aufstockung des Stammkapitals
der bereits bestehenden AGs zusatzlich gezeichneten Aktien gelangen
zum sekundaren Effektenmarkt, wo Devisenauslander spatestens seit
1995 mit den Inléandern gleichberechtigt fungieren und derzeit wohl auch
federfiihrend sind. Folglich erhéht sich tendenziell ihr Anteil am gesam-
ten Stammkapital der russischen AGs. Nach den o.g. Berechnungen des
Privatisierungsministeriums erreichte dieser im Herbst 1996 bereits be-
achtliche 10%.

Nach der Analyse derbisherigen Privatisierungsvorgange stellt sich nun
die Frage, wie es weitergehen soll. Die im présidentiellen Erla® Nr. 1535
vom 22. Juli 1994 (12) angekiindigte zweite Etappe der Privatisierung,
die die Veraulerung des Staatseigentums nur entgeltlich vorsieht, entfal-
tet sich bisher nicht sehr ziigig, was mit der Verarmung der Masse der
russischen Bevdlkerung sowie mit der politischen Instabilitdt zusammen-
hangt. Folglich haben nur 6 bis 7% russischer Biirger vor, Aktien zu kau-
fen.

Im Zuge der weiteren Umgestaltung der Eigentumsverhaltnisse zeich-
nen sich einige wichtige Tendenzen ab, von welchen folgende besonders
hervorzuheben sind:

1. Die Periode einer grofiteils Uberstirzten, unbesonnenen Privatisierung
ist vorbei. Diverse politische Motive, die Privatisierung um jeden Preis
zu beschleunigen, machen den Uberlegungen der ékonomischen Effi-
zienz und Rationalitdt immer mehr Platz. Dabei ist die Regierung be-
strebt, die Privatisierungsvorteile der Belegschaften endgiiltig abzu-
schaffen. Doch ist hdufig niemand aufRer diesen gewillt, ihre maroden
Betriebe zu Gbernehmen.

2. Die weitere Privatisierung (und das hangt mit dem ersten Moment eng
zusammen) nimmt immer mehr einen punktuellen und investitions-
orientierten Charakter an, soll unbedingt mit einer Realkapitalbildung
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Hand in Hand gehen. In jedem konkreten Fall wird vom Staat vor dem
jeweiligen Privatisierungsvorgang ein ,effizienter Eigentumer” gesucht
bzw. ermittelt.

3. Die Kapitalstruktur der GroRwirtschaft wird vor allem in Richtung der
Griindung von Finanz- und Industriegruppen (FIG) umgestaltet. Die
FIG sind groRdimensionale konzernartige Gebilde (ahnlich den westli-
chen Multis) mit einer engen, fortdauernden geschéftlichen Bindung
an eine Bank oder Bankgruppe. An der Jahreswende 1996/97 wurden
in RuBland 46 FIG registriert, mindestens ebenso viele sind im Entste-
hen begriffen. Der Staat ist bemiht, die Formierung von FIG zu fér-
dern, bisher vor allem mit rechtlichen Mitteln (finanzielle Mittel fehlen
weitgehend). Dazu wurde das im Ansatz durchaus sinnvolle ,Gesetz
Uber Finanz- und Industriegruppen® vom 30. November 1995 verab-
schiedet (13). Es wird russischerseits eine aktive Beteiligung der Fir-
men aus dem GUS-Bereich an FIG angestrebt.

4. Die russische Regierung ist bemiht, die im Staatseigentum verblei-
benden Betriebe zu sanieren (das gelingt jedoch kaum, vor allem in
der Leichtindustrie) und diese damit auf die spatere Privatisierung bes-
ser vorzubereiten. Langfristig soll ein grofRer Sockel von Staatsbetrie-
ben nur im Militar-Industrie-Komplex (MIK) erhalten bleiben. Durch die
Regierungsverordnung Nr. 802 vom 12. Juli 1996 (14) wurde die Liste
von 480 Ruistungsbetrieben (zum MIK gehdéren ca. 2.000 Betriebe) fest-
gesetzt, deren Privatisierung bis auf weiteres verboten ist.

2. Die 6konomische Rolle des Staates im UbergangsprozeB

Die zweitwichtigste Institution - nach dem Privateigentum an den
Produktionsmitteln - ist in einer Marktwirtschaft jedenfalls der Staat mit
seinem dichten Geflecht von 6ékonomisch-sozialen Instrumenten bzw.
Aktivitdten. In dieser Hinsicht ist der Ubergang in der RF ebenfalls nicht
optimal verlaufen. Das kommt vor allem darin zum Ausdruck, dal} die
6konomische und soziale Rolle des Staates, die in Ubergangs-
gesellschaften, allein schon wegen einer voriibergehenden Schwéche
des im Entstehen begriffenen Privatkapitals, gewichtiger als in hochent-
wickelten, formierten Marktwirtschaften sein muf, GbermaRig abgebaut
wurde. Das geschah vor allem 1992 unter dem damaligen Regierungs-
chef J. Gaidar, der eine primitive Abart des sozial brutalen
Paldoliberalismus etablieren wollte. Der jetzige Premierminister
Tschernomyrdin, der seit Ende 1992 regiert, versucht die staatliche
Wirtschafts- und Sozialpolitik wieder aufzuwerten, doch nur mit einem
Teilerfolg. Vor dem historischen Hintergrund des traditionellen russischen
Etatismus mag es unwahrscheinlich klingen, doch die RF hat 6konomisch
und sozial einen schwéacheren Staat als alle Westlander, ganz zu schwei-
gen etwa von Schweden, Osterreich oder Deutschland. Dennoch bildet
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sich der in Marktwirtschaften Gbliche Mechanismus der staatlichen Ein-
wirkung auf die Okonomie und den sozialen Bereich schrittweise heraus.

Ein besonderes ordnungspolitisches Problem war und ist fir Ruf3land
damit verbunden, daB} es nie ein Rechtsstaat war, auch nicht in 6konomi-
scher Hinsicht. Folglich muf} die russische Legislative (die Féderale Ver-
sammlung, bestehend aus dem Unterhaus des Parlaments, der Duma,
und dem Oberhaus, dem Fdderationsrat) groRe Anstrengungen unter-
nehmen, um das einer entwickelten Marktwirtschaft adaquate Wirtschafts-
recht aufzubauen. In diese Richtung wurden gewichtige Schritte getan,
von welchen die neue Verfassung vom Dezember 1993 und ganz beson-
ders die Teile | und Il des Zivilrechtlichen Rahmengesetzes (in Kraft ge-
treten am 1. Janner 1995 bzw. 1. Marz 1996) hervorzuheben sind. Diese
Rechtsakte und zahlreiche andere Gesetze schaffen wenigstens die un-
bedingt notwendigen Voraussetzungen fir einen weiteren marktwirtschaft-
lichen Ubergang, obwohl auf vielen Gebieten klaffende Rechtsliicken
immer noch gravierend zum Vorschein kommen.

Ein Reformzug mit einer groRen ordnungspolitischen Tragweite war die
Preisliberalisierung bzw. -freigabe am 2. Janner 1992, auf die die hoch-
monopolisierte russische Staatswirtschaft nicht vorbereitet war. Folglich
kam es hier - entgegen den illusorischen Hoffnungen von paléoliberal-
monetaristisch gesinnten ,Quasi-Chicago-Boys* um J. Gaidar - zu recht
negativen Folgen, was aus der nachfolgenden Grafik ersichtlich ist.

Abbildung 1: Kausalkette infolge der Preisfreigabe in Ru$land am
2. Janner 1992

angenommenes Endergebnis reales Ergebnis
Preisfreigabe Preisfreigabe
Los Lo
Preissteigerungen ungeziigelte Preisexplosion
s Lo
héhere Anreize fiir die Produzenten Drosselung der Produktion
Lo Lo
VergréBerung des Produktionsvolumens Verringerung des Angebotes
Los Lo
groBeres Angebot auf den Markten Hyperinflation
Los Lo
Stabilisierung der Preise oder deren gravierende
Riickgang Wirtschaftskrise

Allerdings ist der Preisliberalisierung zugute zu halten, daB sie der Ent-
wicklung des Warenmarktes einen starken Auftrieb verliehen hat (darauf
ist im néchsten Abschnitt eigens einzugehen).
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Der Staat hat in der RF auf eine direkte Preisregulierung weitestge-
hend verzichtet und nimmt derzeit auf die Preisbildung einen viel geringe-
ren EinfluR als z.B. lange Zeit jener in Osterreich. Die Einzelhandelsprei-
se fur Konsumguter und diverse Grof3handelspreise bilden sich grund-
satzlich frei. Der Staat nimmt mehr oder weniger direkt nur auf Preise der
,natirlichen Monopole“ Einfluk (Strom, Ol, Gas, Kommunalleistungen wie
etwa Wasser oder Miillabfuhr, Mieten in noch nicht privatisierten staatli-
chen Wohnungen bzw. Betriebskosten in allen Wohnrdumen u.a.), wo fur
eine bestimmte Zeit - in der Regel 6 bis 12 Monate - Preislimits oder
Festtarife festgelegt werden. Auflerdem schreibt das ,Gesetz lber die
Konkurrenz und Beschrankung der monopolistischen Tatigkeit auf Wa-
renmérkten® in der Fassung vom 25. Mai 1995 dem Staat u.a. vor, eine
stdndige Aufsicht Gber die Preisbildung der Monopolbetriebe zu vollzie-
hen. Als solche gelten Betriebe mit einem Anteil von mehr als 35% an
einem bestimmten Warenmarkt, deren Zahl derzeit rd. 2.500 betragt. Die
Aufsicht obliegt unmittelbar dem Staatskomitee der RF fiir die Antimonopol-
politik und die Unterstiutzung neuer Wirtschaftsstrukturen, welches ein-
schlagige Verfahren wegen MachtmiRbrauchs auf Markten einleiten kann.
Die bisherige Antimonopolpolitik war in Ru3land zwar nicht ohne Nutzen,
doch auch nicht sonderlich effizient.

Im Zuge der marktwirtschaftlichen Transformation formieren sich in der
RF auch Elemente der Ablaufspolitik, worauf nun einzugehen ist.

Die Ablaufspolitik wird in der RF ahnlich wie in Westldndern vor allem
mittels eines finanz- sowie geld- und kreditpolitischen Instrumentariums
betrieben. Derzeit verfugt Ruflland uber fast alle Elemente dieses Instru-
mentariums, die auch fur entwickelte Marktwirtschaften typisch sind. Die
Steuerquote am BIP liegt in der RF mit rund 34% (1995) unter jener in
den westeuropéischen Landern. Vergleichsweise aulergewdhnlich hoch
ist der Anteil der Gewinnsteuern an den gesamten Steuereinnahmen im
Bundeshaushalt der RF (ca. 21%), extrem niedrig jener der Einkommen-
steuer (ca. 8%).

In RuBland bilden die Steuern zwar die wichtigste, aber nicht die einzi-
ge Einnahmequelle des Budgets. Auf Steuern und Abgaben entfielen 1995
53,1% aller Einnahmen des Bundeshaushalts der RF, auf den Verkauf
von Wertpapieren 29,2% und auf den Devisenverkauf 15,2%.

In der staatlichen Budgetpolitik hatte 1996 (so bleibt es auch 1997) die
Inflationsbekdmpfung die absolute Prioritdt, und das nicht ohne Erfolg:
Die Inflationsrate ist von 131% 1995 auf 21,8% 1996 zurtickgegangen.
Allerdings wurde die Reduzierung des Budgetdefizites auf 4% des BIP
(15) im 1. Hj. 1996, d. h. aufden halben Wert von 1995, mit zweifelhaften
Mitteln erwirkt. Erstens wurden die Staatsausgaben drastisch reduziert
(in den ersten drei Quartalen 1996 betrugen sie nur 71% des Budgets-
Solls), und das u. a. durch Kiirzungen von im Soll veranschlagten Sozial-
ausgaben sowie der Ausgaben fiur Struktur- und Investitionsférderung
(einschlieflich der damit zusammenhangenden Férderung von Forschung
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und Entwicklung), die fir die Uberwindung der Krise bzw. langfristige
Wachstumsférderung, was allein eine solide Grundlage fur eine nachhal-
tige Sanierung von Staatsfinanzen sein kann, unentbehrlich sind.

Zweitens hat der Staat versucht, das Steueraufkommen zu vergréRRern,
was sich als ein gewaltiger Schlag ins Wasser herausgestellt hat. Dabei
ging man bisher von der irrtimlichen Pramisse aus: je héher die Steuer-
belastung, desto gréfier das Steueraufkommen. Dadurch hat man jedoch
wohl das Gegenteil erreicht, nédmlich die Investitionen bzw. das Wirtschafts-
wachstum gebremst und damit das Potential fir die Erhéhung von Steu-
ereinnahmen eingeengt.

Die russische Wirtschaft lebt in einem Dickicht von mehr als zwei Dut-
zend von féderalen, regionalen und lokalen Steuern bzw. Pflichtabgaben
(so fir die Nutzung von Naturressourcen). Die Steuerbelastung liegt, nach
realistischen Schatzungen des russischen Okonomen M. Lewinson, 20%
Gber dem optimalen Niveau (16). Dazu kommt eine gravierende Rechts-
unsicherheit gerade in Sachen Steuern, die z. T. Préasident Jelzin ver-
schuldet hat. So ist sein beriihmt-bertichtigter Erlal Nr. 1215 ,Uber die
Regelung von Einnahmen der Einkommensteuer und Versicherungsbei-
trdgen von natiurlichen Personen” rechtswidrig, ja skandalés, denn die
Kompetenz in Steuerfragen obliegt laut russischer Gesetzgebung aus-
schlieBlich der Legislative.

Diese und andere MiRstdnde bewirken eine weit verbreitete Steuerhin-
terziehung. Folglich konnte der Staat in den ersten drei Quartalen 1996
nur 71% des veranschlagten Budget-Solls einnehmen. Deshalb geriet
der Staat in einen zwei- bis dreimonatigen Zahlungsverzug bei Gehéltern
fur Mitarbeiter der budgetfinanzierten Einrichtungen (selbst bei Armee
und Polizei) bzw. bei Pensionen. Unter diesen sozial brisanten Bedingun-
gen sah sich B. Jelzin gezwungen, per Erlall Nr. 1428 vom 11. Okto-
ber 1996 eine Sonderkommission einzusetzen, die Steuernachzahlungen,
u. a. durch Einleitung von exemplarischen Insolvenzverfahren gegen die
gréRten Steuersiinder, zu erwirken hat. Doch kann so ein Mittel in einer
normalen Marktwirtschaft auf keinen Fall Usus sein.

Der Vize-Premier und Finanzminister der RF, A. Lifschiz, muf3te zuge-
ben, dal in RuRland die Obergrenze der Steuerbelastung erreichtist (17).
Daran dirfte auch kein Zweifel bestehen, wenn man folgendes bedenkt:
Wiirden alle Steuerzahler gesetzestreu sein und die heute geltenden Steu-
ern voll bezahlen, so wirde die Steuerbelastung 59% (!) des BIP betra-
gen (18). Das zwingt zur Steuerhinterziehung.

Eine durchgreifende Steuerreform in Richtung Steuerentlastung (so soll
die Belastung auf 33% des BIP zuriickgefuhrt werden, was die Motivation
zur Steuerhinterziehung zuriickdrangen sollte) bzw. -vereinfachung steht
bevor. Doch ist diese Problematik sehr umstritten, so dal® der Teil | des
neuen Rahmengesetzes uber Steuern durch die Duma kaum vor 1998
verabschiedet werden diirfte. Die bisherigen Entwiirfe dafir, die der Duma
vorliegen, sowie die Steuerkonzeption fur das Budget 1997 beinhalten
keine radikalen Reformgedanken.
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Von vielen gewichtigen Problemen und MiRstanden ist bisher auch die
russische Geld- und Kreditpolitik gepragt, obwohl gerade in der Umge-
staltung des monetéren Bereichs die RF m. E. Spitzenreiter unter den
Reformldndern ist. Im Lande hat sich das in Marktwirtschaften bliche
zweischichtige (19) Bankensystem fest verankert, bestehend aus der Zen-
tralbank Ruflands (ZBR), d. h. der staatlichen Emissions- und Noten-
bank, und zahireichen privaten (z. T. mit staatlicher Beteiligung) Geschéafts-
banken, auf die im nachsten Abschnitt eigens einzugehen ist. (20).

Die staatliche Geld- und Kreditpolitik obliegt in der RF (blicherweise
der nationalen Notenbank, der ZBR. |hr fallt es viel schwerer als etwa der
Oesterreichischen Nationalbank (OeNB), eine effiziente Hiiterin des Geld-
wertes zu sein. Zwar hat das Zentralbankgesetz vom 26. April 1995 die
Stellung der ZBR und vor allem seines Vorsitzenden (derzeit S. Dubinin)
gegeniber der Legislative und Exekutive gestarkt, doch m. E. in einem
ungeniigenden MalRle. Sind alle 14 Mitglieder des Generalrates der OeNB
wirklich unabh&ngig und unabsetzbar, so kann der Vorsitzende der ZBR
bereits vier Jahre nach seiner Ernennung und die anderen Mitglieder des
Direktorenrates der ZBR auch vor dem Ende der vierjdhrigen Amtszeit
(auf Verlangen des ZBR-Vorsitzenden) von der Duma abberufen werden.

Folglich muf3 die ZBR von ihrem unter der Regie von Dubinin konse-
quent restriktiven Kurs immer wieder Abstriche machen. So war sie ge-
zwungen, sich der im ad-hoc-Gesetz vom 5. Juni 1996 formulierten For-
derung der Duma zu beugen und 5 Bio. RR aus ihren Gewinnen dem
Staatshaushalt zuzufiihren, um dessen Defizit zu reduzieren.

Die ZBR ist bemiiht, eine effiziente Aufsicht Gber die Geschéftsbanken
zu voliziehen, um eine korrekte Wirtschaftsgebarung seitens dieser Sub-
jekte zu gewahrleisten und die Neuzulassungen nur an potente Geldinsti-
tute zu vergeben. Ab 1. Janner 1997 1aRt die ZBR neue Banken ohne
auslandische Beteiligung oder mit einer solchen von héchstens 50% nur
mit einem Stammkapital von mindestens umgerechnet 3 Mio. ECU zu.
Far Banken mit einer ausléndischen Beteiligung von tber 50% oder fur
diejenigen Geldinstitute, die eine Lizenz fur Devisengeschéfte beanspru-
chen, ist eine Mindestgrenze von 5 Mio. ECU festgesetzt (21). Ab August
1996 sind alle Kaufe von mehr als 20% des Aktienkapitals einer Bank am
sekundéren Effektenmarkt bei der ZBR meldepflichtig, wobei vom K&ufer
eine Bestatigung des Antimonopolkomitees vorzulegen ist, dal® die Nor-
men der Antimonopolgesetzgebung eingehalten sind.

Die Mindestreservepolitik wird von der ZBR &hnlich wie von den Zen-
tralbanken der Westlander antiinflationdr und sehr behutsam gehand-
habt. Der Art. 38 des Zentralbankgesetzes setzt den maximalen
Mindestreservesatz mit 20% fest und verbietet der ZBR, diverse
Mindestreservesatze auf einmal um mehr als 5 Prozentpunkte zu verén-
dern. Und die ZBR folgte bisher dieser Rechtsnorm.

Eine Diskontpolitik im westlichen Sinne, d. h. als Rediskontpolitik der
Zentralbank, gibt es bisher nicht, denn der Markt fir erstklassige unter-
nehmerische Wechsel (und eben solche Wertpapiere mit einer Laufzeit
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von 90 Tagen werden von westlichen Zentralbanken rediskontiert) ist auf-
grund einer noch nicht vollendeten grof3en Privatisierung und einer unge-
nugenden Bonitat der meisten Betriebe noch nicht entfaltet. Was manch-
mal irrtimlicherweise Diskontsatz genannt wird, ist in der Tat der
Refinanzierungssatz der ZBR, zu dem diese Refinanzierungskredite an
die Geschéftsbanken vergibt. In der Zeit der Hyperinflation 1992/93 lber-
stieg er deutlich 200% (!). Im Zuge der abflachenden Inflation fiel er und
lag ab 2. Dezember 1996 bei 48% (A. Lifschiz will ihn auf 20% zurtick-
schrauben, um Investitionen anzukurbeln, was 1997 eventuell auch ge-
lingen kénnte). Allerdings ist das seit Februar 1994 nur ein Richtwert. Seit
dieser Zeit fiihrt die ZBR regelmafig Auktionen fir Refinanzierungskredite
an die Geschéaftsbanken durch, wo der tatsachliche Satz unter dem
Richtwert liegt.

Als Mittel der Offenmarktpolitik werden langfristige Schuldverschreibun-
gen (SVS) (ihr Marktwert wird laufend inflationsbedingt angepalit) sowie
kurzfristige (drei- oder sechsmonatige) Schatzwechsel (KSW) verwen-
det. Im Gegensatz zu den Westlandern wird in der RF das offen-
marktpolitische Instrumentarium nicht konjunkturpolitisch, sondern aus-
schlief3lich zur Deckung von laufenden Zahlungen eingesetzt.

Das gelingt in der Tat voribergehend, ohne neues Geld zu schépfen,
doch der Preis dafir ist jedenfalls sehr hoch. Die Verzinsung von sechs-
monatigen KSW erreichte im Juni 1996 zeitweilig 240% (!) auf Jahres-
basis, ging allerdings an der Jahreswende auf 40% zurlck, ist aber klar
Uber der Inflationsrate. So eine Verzinsung bewegt die Geschéftsbanken
dazu, sich grofteils oder gar vorwiegend am Markt fir SVS und KSW zu
etablieren, und verringert damit das Potential von den fir den Realsektor
der Volkswirtschaft dringend notwendigen Investitionskrediten. 98,9% der
Einnahmen aus der Emission neuer SVS und KSW werden fur die Til-
gung der auslaufenden Wertpapiere dieser Art verwendet (22). Folglich
wéchst die in SVS und KSW verbriefte Staatsschuld lawinenartig und
durfte 1996 10% des BIP ubertroffen haben.

Die Regierung hofft, nach der Uberwindung der Krise das Problem die-
ser neuen Verschuldung aus der Welt zu schaffen. Ob es auch gelingt, ist
fraglich. Auf alle Félle werden die kommenden Generationen damit emp-
findlich vorbelastet.

Also ist in der RF von heute nicht der Mangel an finanz-, geld- und kredit-
politischem Instrumentarium das Problem. Vielmehr geht es darum, dal
eine konsistente, homogene Konjunktur- und vor allem Struktur- und Wachs-
tumspolitik, die firr die ganze Ubergangszeit dringend notwendig sind, feh-
len. Der Staat verzettelt sich in kaum zusammenhdngenden ad-hoc-Aktio-
nen, die die Effizienz des Reformprozesses schmalern. Allerdings ist es ab
1997 vorgesehen, im Rahmen des Staatshaushalts Sonderbudgets fiir die
staatliche Investitionsférderung (,Investitionsbudgets®) zu verabschieden.
Doch bleibt es fraglich, ob angesichts eines bisher unzulénglichen Budget-
vollzugs (ein &hnliches Investitionsvorhaben ist 1996 génzlich ins Wasser
gefallen) diese Plane auch in Erfullung gehen werden.
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3. Die Herausbildung und Evolution der Mérkte

Vor dem dargestellten institutionellen Hintergrund geht eine rasche
Entwicklung diverser Teilmérkte vor sich. Die Preisliberalisierung vom
2. Janner 1992 hatte zunachst der Entfaltung des Warenmarktes einen
starken Auftrieb gegeben, der 1992/93 eindeutig der Spitzenreiter unter
allen Teilméarkten war. Allerdings haben die anderen Teilméarkte inzwischen
nachgezogen.

Neben der Preisliberalisierung haben zu einer raschen Entwicklung des
Warenmarktes mindestens zwei weitere folgende Faktoren wesentlich
beigetragen. Erstens ging die Privatisierung im Bereich der Waren-
zirkulation, vor allem des Einzelhandels, besonders ziigig vor sich (der
letztere ist so gut wie durchgehend privatisiert). Hier entfaltet sich aktiv
das flexible kleine und mittlere Unternehmertum. Etwa die Hélfte der rus-
sischen Kleinbetriebe ist in der Warenzirkulation angesiedelt, davon sind
nur 2% noch im Staatsbesitz oder mit einer staatlichen Beteiligung aus-
gestattet.

Zweitens hat der am 1. Marz 1996 in Kraft gesetzte Teil |l des Zivilrecht-
lichen Rahmengesetzes der RF im Zusammenwirken mit dessen Teil |
(dieser regelte insbesondere die Eigentumsverhéltnisse sowie die Stel-
lung der juristischen und natirlichen Personen im Wirtschaftsleben) end-
lich einen passablen juristischen Rahmen fir die normalen Marktverhait-
nisse geschaffen. Der Teil Il regelt Rechte und Pflichten von Vertragspart-
nern in Sachen Kauf und Verkauf, Pacht, Kredit, Versicherung, Treuhand,
Schadenersatz u. a. m. Damit hielten in der RF das Privatrecht und die in
dem letzteren verbriefte 6konomische Freiheit im juristischen Sinne Ein-
zug.

Schrittweise nahern sich die Organisationsstruktur des russischen Wa-
renmarktes und die dortige Wirtschaftsgebarung den westlichen Stan-
dards bzw. Gepflogenheiten. Davon zeugt nicht zuletzt die Evolution der
Warenbérsen. Bekanntlich reihen sich in westlichen Marktwirtschaften
diverse Borsenarten ihrer relativen Bedeutung nach wie folgt: Effekten-
bdérsen, Devisenbérsen, Warenbérsen. Fir das heutige RuBBland gilt die-
se Reihenfolge ebenfalls. Doch 1992/93 waren die Warenbérsen mit ei-
nem grof3en Abstand die Spitzenreiter. Auf diesen wurde auch mit zahl-
reichen Fertigerzeugnissen, etwa mit Automobilen (!), gehandelt, was fir
westliche Warenbdrsen undenkbar ist. Doch die ubertriebene, mit einer
generellen Unterentwicklung des Warenmarktes verbundene ,Blitezeit"
der russischen Warenbdrsen ist inzwischen vorbei.

An diesen Bérsen werden derzeit nur auch fur westliche Warenbérsen
typische Produkte gehandelt: Getreide, Buntmetalle, Ol etc. Die Zahl der
Warenbdérsen ist von 302 1992 (mit ihren Zweigstellen, Abteilungen und
Filialen waren es wesentlich mehr) auf 83 im Oktober 1996 zuriickgegan-
gen, wobei nur zwei davon landesweit eine bedeutende Rolle spielen. Da
ihre friheren Funktionen immer mehr entstaatlichte bzw. privatisierte

105




Wirtschaft und Gesellschaft 23. Jahrgang (1997), Heft 1

GroBhandelsunternehmen ibernehmen, versuchen die friiheren Waren-
bérsen, ihre Aktivitaten zu diversifizieren, indem sie sich insbesondere im
Geschéft mit Effekten und Devisen etablieren. Das kommt auch pragnant
in der Umbenennung von zwei erwdhnten Uberregionalen Bérsen zum
Ausdruck. Die Moskauer Warenbérse hei’t nunmehr Moskauer Bérse und
die Russische Waren- und Rohstoffbérse jetzt Russische Borse.

An den Bérsen stieg das Volumen von Options- bzw. Termingeschéften
sehrrasch. Allerdings gab es im 1. Hj. 1996 einen zeitweiligen Riickschlag,
weil das Verrechnungssystem der Moskauer Bérse technisch-organisa-
torisch mit der Entwicklung nicht mehr Schritt halten konnte und griindlich
umgestaltet werden mufite.

WertmaRig entfallen 15% des Optionsgeschéftes an Boérsen auf Devi-
senhandel (in $), gut 80% auf Effektenhandel mit 0. g. SVS und KSW
und nur der Rest auf Waren. Der Anteil des Bérsenhandels an der ge-
samten Warenzirkulation betragt nur noch 0,5%.

Der russische Warenmarkt weist jedoch noch gravierende Mangel auf,
die so bald wie méglich behoben werden sollten. Erstens florieren auf-
grund einer geringen Zahlungsfahigkeit der potentiellen Abnehmer (42%
der Betriebe in der materiellen Produktion sind verlustbringend) Barter-
geschéfte, die hochentwickelten Marktwirtschaften wesensfremd sind. So
werden wertmaRig ca. 80% von den am Binnenmarkt zirkulierenden Er-
zeugnissen von Eisen- und Stahlindustrie direkt gegen Steinkohle, Strom
und diverse Grundstoffe mit deren Lieferanten ausgetauscht.

Zweitens ist das Institut der Fachgro3handler, die im Westen nicht nur
als Vermittler auftreten, sondern auch effizient Marketing betreiben, erst
im Entstehen begriffen. Die aus dem friiheren System der direkten Zutei-
lung von Investitionsgitern (,Gossnab“) hervorgehenden, teilweise
entstaatlichten GroRhandelsbetriebe beschranken sich weitgehend auf
Vermittlerdienste und bieten diese sehr kostspielig an, was Zulieferer und
Abnehmer h&ufig zu Direktbeziehungen bzw. zu Bartergeschéften be-
wegt.

Drittens steckt das Leasing erst in Ansétzen, obwohl gerade diese Form der
Warenzirkulation fir zahlreiche in Zahlungsschwierigkeiten steckende Betrie-
be (so ganz besonders in der Landwirtschaft und im zivilen Flugverkehr) lebens-
bzw. Uberlebenswichtig ist. Allerdings ist sich die Regierung der Notwendigkeit
einer raschen Entwicklung von Leasing, auch fir die Uberwindung der
Investitionskrise, durchaus bewuf3t. Sie will 1997 bis 2000 im Rahmen des o.
g. Investitionsbudgets fir Leasing Finanzhilfen von 8 Bio. RR bereitstellen.
Durch Teil Il des Zivilrechtlichen Rahmengesetzes sowie mehrere Regierungs-
verordnungen aus den Jahren 1995/96 wurden Rechtsnormen verabschiedet,
die fur die Entwicklung des Leasings notwendig sind. Das ,Bundesgesetz iber
Leasing“ wurde von der Duma am 25. Oktober 1996 in erster Lesung ange-
nommen und dirfte nach einer Korrektur 1997 in zweiter Lesung endgltig
verabschiedet werden.

Viertens ist die Vergabe von Staatsauftrdgen noch ungeniigend trans-
parent und unterliegt noch kaum dem Wettbewerbsprinzip.
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Finftens fehlt im Einzelhandel ein so wichtiges Element wie lUberregio-
nale Handelsketten. Hier ist leider in naher Zukunft keine Lésung in Sicht.

Rasch expandiert seit 1992 auch der Geld- und Kreditmarkt der RF
(23). Es deutet vieles darauf hin, dal® die RF in der Entwicklung des mo-
netdren Bereichs bzw. des Bankwesens der Spitzenreiter unter allen
Reformldndern sein dirfte oder jedenfalls unter ihnen ganz vorn liegt.
Acht fuhrende russische Geschéaftsbanken gehéren laut der bekannten
Fachzeitschrift ,Banker zu den tausend gréf3ten Geschéftsbanken der
Welt (24), was angesichts ihres sehr kurzen Werdegangs jedenfalls be-
achtenswert ist. Andere Reformlénder verfiigen nicht annédhernd uber
Geschéftsbanken (die ersten zehn sind in der nachfolgenden Tabelle
ausgewiesen) in solchen Dimensionen, die obendrein noch eine hohe
Bonitat haben.

Tabelle 1: Die groBten Geschaftsbanken der RF 1996

Geschaftsbanken Aktiva Eigenkapital Bilanzgewinn
(Stand per 1. Juli 1996) (Mrd. RR) (Mrd. RR) (in % zu Aktiva)

1. Vneshtorgbank 23.219 4.980 -

2. ONEKSIM-Bank 15.627 855 0,52

3. Inkombank 15.267 1.131 2,87

4. MFK 9.034 1.212 4,49

5. Menatep 8.677 558 0,98

6. Rossijskij kredit 7.770 654 2,35

7. Mosbisnesbank 7.527 - -

8. Stolischnyj bank sbereshenij 7.502 1.009 0,16

9. Avtobank 5.249 - -
10. Tokobank 5.025 249 2,37

Quelle: Ekonomika i shisn 46 (1996) 5.

Anmerkungen: a) - keine Angaben; b) Der Kurs des RR betrug am
22. Janner 1997 5610 RR = 1$; c) Die groRte russische Geschaftsbank,
die Sberbank (Bank fur Spareinlagen der Bevdélkerung), mit Aktiva von
174.331 Mrd. RR und Eigenkapital von 10.221 Mrd. RR per 1. Juli 1996
ist in dieser Tabelle nicht ausgewiesen, weil der Staat an ihr mehrheitlich
beteiligt ist und sie demnach nicht als privatisiert gilt.

Insgesamt paldt sich das russische Geld- und Kredit- bzw. Bankwesen
immer mehr an marktwirtschaftliche Standards an und ist grundsétzlich
(bei einer effizienten staatlichen Wachstumsférderung) imstande, die ab
1997 zu erwartende Wirtschaftsbelebung mitzutragen. Doch fallen hier
gravierende Probleme auf, die einer méglichst raschen Lésung bediirfen.

a) Viele Banken haben eine ungentigende Bonitdt bzw. sind finanz-
schwach oder gar reif fir den Bankrott. Der heutige krisenhafte Zustand
vieler russischer Geschéaftsbanken (dhnliches bzw. viele Bankpleiten sind
auch fur andere fortgeschrittene Reformldnder, selbst fur Tschechien,
derzeit typisch) ist zunachst darauf zuriickzufihren, das in den ersten
Reformjahren, als die ZBR-Regulierung der Geschéaftsbanken noch sehr
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oberflachlich und lickenhaft war, viele unsolide, schattenwirtschaftliche
oder gar kriminelle Institute gegrindet wurden. Nun sind Hunderte von
ihnen verschwunden. Die Zahl der Geschéftsbanken, die 1995 zeitweise
2.500 knapp Ubertroffen hatte, ging an der Jahreswende 1996/97 auf
2.053 zurick. Allein 1996 hat die ZBR mehr als 500 unsoliden Banken
die Lizenz entzogen. Folglich setzt sich in der RF eine im Prinzip gesunde
Tendenz durch: eine angemessene Reduzierung der Gesamtzahl der
Geschéftsbanken bei einer VergréRerung der Zahl von deren Filialen.

b) Die Ursachen fur die besorgniserregende finanzielle Lage zahirei-
cher Banken sind teilweise exogen, d.h. nicht selbst verschuldet. Sie re-
sultieren aus einer schlechten Kredit-Ruckzahlungsfahigkeit ihrer Kun-
den aus dem warenproduzierenden Bereich, was h&ufig nur schwer vor-
auszusehen ist. Doch gleichzeitig ist so eine Situation auch teilweise haus-
gemacht, weil die Banken bei der Kreditvergabe oft keine gebiihrende
Ricksicht auf mégliche Gefahren nehmen und bei der Emission bzw. Pla-
zierung ihrer Wechsel zu ,gro3ziigig* sind.

c) Die Geschéftsbanken machen ihre Gewinne vor allem aus den
Geschéften mit SVS und KSW bzw. sonstigen Effekten sowie, allerdings
tendenziell abnehmend, aus Devisengeschéften. Dagegen ist ihre Rolle
in der Investitionsfinanzierung nach wie vor sehr gering (25). lhre Kredit-
zinsen bleiben fir die produzierenden Betriebe kaum erschwinglich. Sie
richten sich nicht so sehr nach dem Refinanzierungssatz der ZBR wie
nach der Verzinsung von SVS und KSW, wobei in beiden Fallen der Zins
sehr hoch ist. So eine Situation wurde von der ZBR-Politik auf beiden
Gebieten provoziert. Doch der tendenzielle Riickgang der beiden Zins-
satze bewegt die Geschéftsbank immer mehr zu einem Umdenken. lhre
Spitzenmanager verstehen sehr wohl, dal ein stabiles langfristiges Ge-
schéft vor allem mit Investitionskrediten mdéglich ist. Dafur gibt es

erste positive Anzeichen. So haben acht kapitalstarke Geschéftsban-
ken Ende 1996 ein Investitionskonsortium gegrindet, das imstande ist,
1997 bis 2000 Investitionskredite von umgerechnet 60 Mrd. $ zu verge-
ben.

Seit 1992 hat sich in der RF auch weitgehend ein fur Marktwirtschaften
normaler Arbeitsmarkt weitgehend formiert, was leider vorwiegend durch
eine Uiber Gebiihr negative Beschaftigungsentwicklung im Zuge der Trans-
formations- bzw. Strukturkrise verursacht wurde. Fir die Herausbildung
eines Arbeitsmarktes sind bekanntlich mindestens zwei Voraussetzun-
gen erforderlich: erstens das Vorhandensein eines Reservoirs nicht be-
schaftigter Arbeitskrafte (natirlich muf® dieses Reservoir aus sozialpoliti-
schen und menschenrechtlichen Griinden in Grenzen gehalten werden
und im Normalfall in etwa das heutige dsterreichische Niveau nicht Gber-
steigen) und zweitens freie Fluktuation der Arbeitskrafte. Im Erbe des
,Realsozialismus“ mit seiner kinstlichen Vollbeschéaftigung sowie quasi
feudalen Einzugsgenehmigungen fir staatliche Wohnungen bzw. Ort-
schaften (,Propiska“) fehlten beide géanzlich.

Das Reservoir freier Arbeitskrafte ist wohl schon in einem mehr als ge-
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niigenden Male vorhanden, was aus der nachfolgenden Tabelle deutlich
hervorgeht. Wenn man noch die latent Unterbeschaftigten (die in unbefri-
steten und unbezahlten Urlaub geschickten Mitarbeiter krisenhafter Be-
triebe, Teilzeitbeschaftigte u. a. m.) in Betracht zieht, so dirfte die Ar-
beitslosenquote ca. 13% erreicht haben.

Tabelle 2: Arbeitslosigkeit in der RF (erfat nach ILO-Kriterien)

1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996
Arbeitslose (in Mio.) 3,6 4,2 5,5 6,0| 6,6
Zunahme der Zahl der Arbeitslosen (Vorjahr = 100) |116 [132 [110 (112
Arbeitslose in % der Erwerbstatigen 47| 55| 74| 83| 92
Von Arbeitsdmtern erfaBBte Arbeitslose (in Mio.) 0,6| 0,8 1,6 2,3 2,6
Zunahme (Vorjahr = 100) 145 (196 (142 (132
In % der Erwerbstatigen 0,8 1,1 2,2 3,2| 3,6

Quelle: Ekonomika i shisn 2 (1997) 11.

Die oben genannte zweite Voraussetzung ist allerdings nach wie vor
nur unvollstandig erfillt. So wurde die Einzugsgenehmigung zwar vom
Bundesverfassungsgericht fur verfassungswidrig erklért bzw. pro forma
abgeschafft und durch eine Meldepflicht ersetzt, doch wird die letztere,
aus welchen Grunden auch immer, von Gebietsverwaltungen, so ganz
besonders in Moskau und St. Petersburg, sehr restriktiv gehandhabt.

Fur die freie Fluktuation der Arbeitskrafte ist auch ein gut entwickelter
Wohnungsmarkt in den Stadten notwendig, was am Beginn des Uber-
gangs nicht der Fall war (96 bis 97% des stadtischen Wohnraumes be-
fanden sich im Staatseigentum, der Rest in dem der Wohnbau-
genossenschaften). Durch eine weit fortgeschrittene Privatisierung (jeder
Birger hat das Recht, seine ehemals staatliche Wohnung gegen eine
geringe Bearbeitungsgebuhr - sonst unentgeltlich - zu privatisieren; so
ein Vorgang ist nur einmal im Leben mdéglich) sowie ein Vorauseilen des
privaten Wohnbaus gegeniuber dem staatlich finanzierten Neubau ist der
Anteil des privaten Wohnraums in den Stadten von 36% Ende 1995 auf
52% im Herbst 1996 gestiegen (26). Ein Wohnungsmarkt ist bereits vor-
handen. Allerdings sind die anzubietenden Wohnungen bzw. Hauser fur
einen auch uberdurchschnittlich verdienenden Arbeitnehmer in der Re-
gel unerschwinglich, was ihren Zuzug zu evtl. anderswo liegenden Ar-
beitsplatzen haufig blockiert.

4. Der soziale Wandel

Im ,Realsozialismus® existierte ein breit gefachertes und dichtes Netz
von Sozialleistungen, das von der herrschenden Nomenklatura nicht zu
Unrecht als ein effizientes Beschwichtigunsmittel fur breite Schichten der
Bevolkerung betrachtet wurde. Es bewirkte in Verbindung mit einer abso-
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luten Beschéaftigungsgarantie eine quasi totale soziale Sicherheit fir die
Biirger, wenn auch in vieler Hinsicht auf einem dirftigen qualitativen Ni-
veau, und war damit eine der wichtigsten Stitzen des Systems (27).

Seit dem Beginn der marktwirtschaftlichen Reformen fand eine gewal-
tige ,soziale Demontage” statt, was die Normalbiirger sehr bemangelin.
Das ist einer der wichtigsten Griinde fiir eine in der Offentlichkeit weit
verbreitete negative Haltung zu bisherigen Reformen bzw. fir eine ,Re-
naissance” der KPRF. Der Abbau im sozialen Bereich ist einerseits auf
objektive, mit der seit 1992 andauernden Struktur- und Transformations-
krise zusammenhdngende Faktoren zurlickzufihren. So war der Ruick-
gang der realen Pro-Kopf-Einkommen als Folge einer drastischen
Schrumpfung des BIP und einer Hyperinflation (sie hat auch die friiheren
privaten Ersparnisse quasi total entwertet) unvermeidlich. Bis Ende 1996
stiegen die Verbraucherpreise gegeniiber 1991 auf das 6.038fache, die
Durchschnittsléhne dagegen nur auf 2.037fache; Anfang 1991 lebte etwa
ein Viertel der russischen Birger unter einer Armutsgrenze von max.
320.000 RR pro Familienmitglied monatlich, 11% der Bevélkerung konn-
ten nicht einmal das minimal notwendige Nahrungsmittelpaket von
219.000 RR pro Monat bezahlen (28).

Der drastische Rickgang des Lebensstandards (allerdings ist zu er-
wahnen, dall 1996 gegeniiber 1995 in etwa konstant geblieben ist) du-
Rert sich nicht zuletzt in einer qualitativen Verschlechterung der Ernéh-
rung durch den Rickgang des Konsums von hochwertigen Produkten,
was aus der nachfolgenden Tabelle deutlich hervorgeht.

Tabelle 3: Konsum pro Kopf der Bevélkerung in der RF (kg)

Nahrungsmittel 1990 1991 1992 1993 1994 1995
Brotprodukte 119 120 125 124 124 135
Kartoffeln 106 112 118 127 122 117
Zucker 47 38 30 31 31 30
Gemise 89 86 77 7 65 70
Fleisch und -produkte 69 63 55 54 53 49
Mich und -produkte 386 347 281 294 278 240
Eier (Stiick) 297 288 263 250 234 215

Quelle: Ekonomika i shisn 52 (1996) 1.

Der Riickgang des Lebensstandards hat in Verbindung mit der in der
Folge zu analysierenden ,sozialen Demontage” recht negative demogra-
phische Trends hervorgerufen. Seit 1992 ubertrifft die Zahl der Verstor-
benen die der Neugeborenen, die durchschnittliche Lebenserwartung fiel
von knapp 69 Jahren (1992) auf 64,6 Jahre (1995) und stagnierte 1996
etwa auf diesem dirftigen Niveau (29). In dieser Zeit vollzog sich eine
relativ starke Emigration aus der RF, die von 104.000 1992 auf ca. 110.000
Menschen 1995 und 1996 gestiegen ist. Da diese vor allem hochqualifi-
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zierte Fachkréafte bzw. Wissenschaftler sowie Kunst- und Kulturschaffen-
de betrifft, erleidet das Land Verluste von schatzungsweise 45 Mrd. $ jahr-
lich. Nach Schatzungen der Kommission fiir Bildung des Europarats kann
diese Marke demnéachst 60 Mrd. $ erreichen (30).

Andererseits ist das soziale Debakel in der RF auf gravierende Méangel
in der Sozialpolitik der Regierungen, vor allem der von J. Gaidar 1992,
zurickzufuhren. Dieser und seine Mannschaft gingen von der Vision ei-
nes sozial abgewerteten Modells des amerikanischen Kapitalismus aus
und haben vor dem uberhasteten Beginn der Reformen kaum an eine
soziale Abfederung gedacht. Folglich verschérften sich seit Anfang 1992
die sozialen Spannungen, die im Oktober 1993 birgerkriegsédhnliche
Zustande mitverursacht haben. Das hat W. Tschernomyrdin und seine
Teams dazu bewogen, seit 1994 ihre sozialen Aktivitdten zu vergréRern,
vor allem in bezug auf die sozial schwéachsten Schichten. Denn der Riick-
gang des Lebensstandards wurde auch von einer starken Einkommens-
differenzierung begleitet (die Relation zwischen den Realeinkommen der
5% armsten und der 5% reichsten Burger betrégt derzeit 1:16 !), was
ebenfalls soziale Konflikte drastisch verscharfte. Der ganze soziale Be-
reich wird wegen der oben geschilderten Budgetkrise nach wie vor unter-
finanziert (so betrugen die Ausgaben aus dem Bundeshaushalt fir Ge-
sundheitswesen, Bildung und Kultur im 1. Hj. 1996 nur 0,85% des BIP),
doch bemiiht sich der Staat, wenigstens die Lage der armsten Schichten
zu entscharfen. In dieser Hinsicht tragt sein Kurs einige Zuge in sich, die
der traditionellen sozialdemokratischen Politik &hnlich sind.

Vor dem Hintergrund der historischen Gegebenheiten Ruf3lands von
1917 bis 1991, die durch eine deutlich ausgepragte gesellschaftliche
Solidaritat gekennzeichnet waren, brauchte das Land wenigstens fur die
ganze Ubergangszeit eine gesellschaftliche Einrichtung dhnlich der éster-
reichischen Sozialpartnerschaft. Es sind auch dahingehende Trends fest-
zustellen. So existieren drittelparitdtische Kommissionen auf den Ebenen
des Bundes, der Teilrepubliken und Regionen sowie Branchen, beste-
hend aus Vertretern des Staates, der Arbeitgeberverbédnde und der Ge-
werkschaften. Allerdings beschranken sich diese Gremien in ihrer Tatig-
keit weitgehend auf die Lohn- (jahrlich werden das Generalabkommen
auf der Bundesebene sowie mehr als 60 sektorale und intersektorale
Tarifabkommen geschlossen, die 1995 noch von 98.513 betrieblichen
Kollektivvertragen ergédnzt wurden) und benachbarte Sozialfragen, be-
handeln jedoch andere wichtige Bereiche - etwa den der Preisbildung -
kaum oder gar nicht. Aber auch die vertragliche Lohnregulierung ist alles
andere als effizient. So erstreckt sie sich so gut wie gar nicht auf Betriebe
mit weniger als 100 Beschéftigten. Hier herrscht der Unternehmer wie ein
Monarch. In budgetfinanzierten Einrichtungen werden entgegen den Tarif-
abkommen Léhne und Gehalter monatelang nicht ausbezahlt. Das hat u.
a. dazu gefiihrt, dal 95% aller Streiks 1995 auf den Bildungssektor ent-
fallen sind (insgesamt waren 1995 495.400 Personen an Streiks beteiligt
gegeniber 155.500 1994).
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Die politische Fuhrung ist sich dariiber im klaren, dal® die Entwicklung
in Richtung Sozialpartnerschaft weitergehen muf3. Dazu hat das Ministe-
rium fir Arbeit und soziale Entwicklung 1996 eine Konzeption und ein
mittelfristiges Aktionsprogramm ausgearbeitet, die allerdings noch nicht
die Form einer Regierungsverordnung angenommen haben. Das wére
jedoch in vieler Hinsicht dringend notwendig.

Mit gravierenden sozialen Problemen sind die Arbeitslosen konfrontiert.
Nur die beim Féderalen Beschéftigungsdienst (FBD) offiziell registrierten
Arbeitslosen haben das Recht auf ein Arbeitslosengeld, und das nur fir
sechs Monate. Folglich hat eine 1996 vom FBD in Auftrag gegebene re-
prasentative Befragung von Arbeitslosen gezeigt, dal® das Arbeitslosen-
geld zu den Einkommen der betreffenden Familien nur 22,5%, andere
staatliche Hilfe lediglich 6,3%, gelegentliche Verdienste, nicht zuletzt in
der Schattenwirtschaft, dagegen 69,8% beitragt bzw. beitragen. (31) Grof3-
teils wegen der Budgetkrise werden das Bundesbeschaftigungsgesetz
vom 20. April 1996 sowie zahlreiche féderale und regionale
Beschéftigungsprogramme kaum erfillt.

In den Bereichen Pensions- und Gesundheitswesen ist der Staat seit
1992 bemiht, das budgetfinanzierte System in diesen Bereichen aufzu-
I6sen und es durch ein sich auf Pflichtbeitrdge von Arbeitgebern und Ar-
beitnehmern stiitzendes Modell zu ersetzen. So eine Pflichtversicherung
soll durch Fonds einer freiwilligen zuséatzlichen Versicherung erganzt wer-
den.

Die Arbeitnehmer haben derzeit fur die gesamte pflichtmaRige Sozial-
versicherung nur 1% ihrer Léhne und Gehélter abzufiihren. Angesichts
der Hohe des Durchschnittslohns (ca. 180 $ pro Monat) sind héhere Bei-
trdge der Masse der Arbeitnehmer wohl auch unzumutbar. Der Haupt-
trager solcher Beitrdge sind bisher die Arbeitgeber. Da jedoch budget-
finanzierte staatliche Einrichtungen wie in den Bereichen Medizin, Bil-
dung, Wissenschaft und Kultur von der Finanzkrise zutiefst betroffen sind
und zahlreiche privatisierte Betriebe in roten Zahlen stecken, bleiben die
geplanten Zufiihrungen zu féderalen und regionalen Fonds fir Sozialver-
sicherung, Pensionsversicherung und medizinische Pflichtversicherung
haufig aus. Das System des in der Sowjetzeit unentgeltlichen Gesund-
heitswesens wird schrittweise ausgehdéhlt, ohne gleichzeitig durch ein
wirksames und allumfassendes Versicherungssystem ersetzt zu werden.
Die durchschnittlichen Pensionen bewegten sich seit 1992 nur zwischen
100 und 150% des miserablen offiziellen Existenzminimums, was ange-
sichts der objektiven Zustéande noch als ,Erfolg“ bewertet werden kann.
Allerdings werden die félligen Pensionen wegen der Budgetkrise haufig
monatelang nicht ausbezahlt. So hauften sich die Zahlungsriicksténde
des Budgets 1996 an Pensionisten bis Anfang Dezember 1996, so
Tschernomyrdin, auf mehr als 17 Bio. RR, die erst im 1. Hj. 1997 nachbe-
zahlt werden sollen, was jedoch keineswegs garantiert ist.
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5. Kurzes Fazit und Ausblick

Aus der vorhergehenden Analyse geht deutlich hervor, dal® von der
ehemaligen Zentralverwaltungswirtschaft in der RF ,héchstens® nicht zu-
sammenhdngende Scherben geblieben sind. RulRland von heute hat eine
fortgeschrittene Ubergangs6konomie marktwirtschaftlichen Zuschnitts. Die
gesellschaftlich relevanten politischen Auseinandersetzungen kénnen nur
um die Frage nach Formen, Tempo und sozialer Abfederung der weiteren
marktwirtschaftlichen Transformation, und nicht danach, ob eine Markt-
wirtschaft oder etwas anderes kommen soll, ausgetragen werden. Doch
viele Okonomen, Politologen und Politiker im Ausland wollen oder kén-
nen das, aus welchen Griinden auch immer (so wegen lberlieferter Denk-
weisen aus der Zeit des ,kalten Krieges®), nicht wahrhaben. Sie lberse-
hen den Tatbestand, da® RuRland von heute mit der UdJSSR von gestern
alles andere als identisch ist. Folglich werden fur die Gegenwart und Zu-
kunft der RF makabre und betont pessimistische Szenarios gezeichnet.
Sehr bemiiht darum sind haufig Autoren aus den mit der RF um glinstige-
re Wirtschaftsbeziehungen mit dem Westen konkurrierenden Reform-
landern, und das, wie an einem merkwiirdigen Beispiel nachzuweisen ist,
durchaus aus eigenniitzigen Grinden.

So behauptet ein polnischer Okonom, J. Winiecki (derzeit Professor an
der Europdischen Universitat Viadrina in Frankfurt/Oder), da® ,der An-
naherungsprozeld an eine normale Marktwirtschaft in Ruf3land viel langer
als in Ostmitteleuropa oder im Baltikum dauern® werde (32). Zur Begriin-
dung dieser These bzw. Vision halt Winiecki es nicht fir nétig, auf tat-
sdchlich damit zusammenh&ngende Probleme einzugehen, etwa auf die
enorme GréRe Rulllands, die eine landesweit konzertierte, homogene
Reformpolitik erschwert und den Ubergang verlangsamt. In seiner Be-
grundung stitzt er sich auf recht zweifelhafte ,Argumente®.

So sollen in RuBland das (marktwirtschaftliche) Wertesystem und da-
mit die Arbeitsmoral weitaus mehr zerfallen sein als in Mitteleuropa und
im Baltikum, weil der russische ,Realsozialismus® viel langer gedauert
habe als in den genannten Landern. Um diese These zu ,erhérten®, will
er der KPdSU in die Schuhe schieben, das Prinzip ,gleicher Lohn fir alle®
praktiziert zu haben, was nie der Fall war. Nur sind die heute Erwerbsta-
tigen in Mitteleuropa und im Baltikum im prinzipiell gleichen stalinistischen
bzw. neostalinistischen Milieu aufgewachsen wie ihre russischen Kolle-
gen, die - wie ganz besonders die Erfahrungen von Betrieben mit auslan-
discher Beteiligung zeigen - den ersteren in Sachen Fertigkeiten, Motiva-
tion und Arbeitsmoral keineswegs unterlegen sind. Die Vorfahren der Mit-
teleuropéder und Balten konnten diesen schon deshalb kein Wertesystem
des entwickelten Industriekapitalismus vermitteln, weil inre Lander (wohl
bis auf Tschechien) vor dem Zweiten Weltkrieg wirtschaftlich zu den
SchluBlichtern Europas gehdérten und industriell bzw. beziglich der Ar-
beitswelt der UJSSR alles andere als lberlegen waren.
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Bei objektiver Betrachtung befindet sich die RF im Vergleich zu den
anderen fortgeschrittenen Reformlandern qualitativ auf derselben Stu-
fenleiter, mit graduellen Rickstdnden oder Vorspriingen in den einzelnen
Richtungen des Ubergangs. Da RuBland in bezug auf die Ausstattung
mit natirlichen Ressourcen, Humankapital, den Entwicklungsstand der
Wirtschaftswissenschaft, die wissenschaftlich-technologischen Standards
(ubrigens ist die RF das einzige Reformland, das sich eine weitgehend
selbsttragende wissenschaftlich-technologische Entwicklung leisten kénn-
te) mehr oder weniger deutliche Vorteile gegeniiber den anderen Reform-
landern aufweist, kann wissenschaftlich kein Uberzeugender Nachweis
fur die ,Prognose” erbracht werden, warum es - vorausgesetzt, dal} es
mit keiner internationalen Diskriminierung oder gar Ausgrenzung konfron-
tiert sein sollte - hinter den CEFTA-Landern oder dem Baltikum zuriick-
bleiben sollte.

Im Jahre 1997 ist RuRland bestrebt, der Wirtschaftskrise ein Ende zu
setzen. Eigentlich waren dafir bereits 1996 viele objektive Vorausset-
zungen vorhanden, was die OECD dazu bewogen hatte, fir das vorige
Jahr ein BIP-Wachstum von 2% (33) zu prognostizieren. Doch die Kon-
junktur ist, so sehr treffend der ehemalige Wirtschaftsminister der BRD,
Prof. Karl Schiller, in der Tat zu 50% Psychologie. Der auf alle Félle bis
Mai 1996 als durchaus méglich erscheinende Sieg G. Sjuganows bei der
Prasidentschaftswahl hat aber viele potentielle Investoren zuriickhaltend
gestimmt. Folglich kam es im 1. Hj. zu einem Einschnitt bei Investitionen
und BIP, der auch nach dem Wahlsieg B. Jelzins am 3. Juli nicht mehr
ausgebugelt werden konnte. Auch die ab September éffentlich bekann-
ten gesundheitlichen Probleme des russischen Prasidenten wirkten in
dieselbe Richtung.

Fur 1997 wird in allen glaubwirdigen Prognosen ein leichtes BIP-Wachs-
tum von 1 bis 3% vorausgesagt (das Budget 1997 geht zum erstenmal
seit Beginn der Reformen auch von dieser Pramisse aus). Bei einer effizi-
enteren Wirtschaftspolitik dirfte auch mehr méglich sein. Die Erfahrun-
gen von Schwellenldndern und einigen reformfreudigen Entwicklungs-
landern zeigen, dal® eine Zunahme der Investitionen und damit des BIP
erst dann méglich sind, wenn die jahrliche Inflationsrate unter 40% falit.
Mit der Reduzierung dieses Wertes auf 21,8% (1996), das Budget 1997
geht von 11,8% fur das laufende Jahr aus, ist diese Voraussetzung gege-
ben.

In diversen Prognosen und Programmen geht die Regierung der RF
von einem jahresdurchschnittlichen BIP-Wachstum von 5 bis 6% bis 2000
aus. Bis 2005 sollte der Anteil der unter dem Existenzminimum lebenden
Bevdlkerung auf 2% zuriickgehen und sich die Relation zwischen dem
durchschnittlichen Pro-Kopf-Einkommen und dem Existenzminimum von
2,02 1995 auf 4,67 verdndern. Diese Visionen sind nicht unrealistisch,
doch allein durch das ab 1997 zu erwartende Wirtschaftswachstum nicht
realisierbar. Dafur muf} vor allem die 6konomische und soziale Rolle des
Staates viel effizienter gestaltet werden.
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Der Autor dieses Artikels hat in seinen friiheren Publikationen (so auch
in mehreren Artikeln in ,Wirtschaft und Gesellschaft* seit 1993) den Uber-
gang bzw. die ékonomische, soziale und politische Situation Ruf3lands
alles andere als ungentigend kritisch oder zu optimistisch beurteilt. Aber
heute ist diese Situation zwar nach wie vor nicht rosig, doch nicht mehr
tragisch oder katastrophal, und schon gar nicht hoffnungslos. Zahlreiche
nicht sehr fundierte Berichte in Fach-und insbesondere massenwirksamen
Publikumszeitschriften, so auch 6sterreichischen, uber einen steilen Ab-
stieg und diverse Horrorszenarios kénnen nur ein Ergebnis erzielen: die
Offentlichkeit der Westlander tiber die Situation in der riesigen Atommacht
RuBland uber Gebihr verunsichern. Nur: dal® alles mafivoll gemacht
werden sollte, ist wohl doch eine Binsenweisheit ....

Anmerkungen

(1) Wenn die konservative US-Denkfabrik Heritage Foundation die RF nach dem Grad
der 6konomischen Freiheit weltweit an die 115. Stelle setzt, so ist das als ein nicht
Uberaus scharfsinniger Witz zu werten. Vgl. Die Presse (17. Dezember 1996).

(2) Vgl. Pankov, V., Die Transformation der russischen Auenwirtschaft, in: Osteuropa-
Wirtschaft 4 (1996); Pankov, V., Okonomisch-politische Beziehungen zwischen Ru3-
land und der Ukraine, in: Osterreichische Militarische Zeitschrift 5 (1996); Pankov,
V., Die GUS als internationales Gebilde: Auf dem Wege der Neuintegration?, in:
West-Ost-Journal 5-6 (1996).

(3) Von der Transformation der Eigentumsverhéltnisse im agrarischen Sektor wird hier
abgesehen, weil eine frithere Publikation dem aktuellen Stand auf diesem Gebiet
entspricht. Vgl. Pankov, V., Die Transformation der russischen Landwirtschaft, in:
Wirtschaftspolitische Blatter 3-4 (1996).

(4) Als privatisiert bzw. privat gelten in der RF im allgemeinen Betriebe, an deren Grund-
kapital der Staat gar nicht oder unterhalb der Sperrminoritat beteiligt ist.

(5) Nach russischer Rechtsprechung gelten jene Betriebe als Kleinbetriebe, die je nach
Branche 30 bis 100 Mitarbeiter zéhlen. Dafur, ob es sich um kleine oder grof3e Priva-
tisierung handelt, muf} jedoch m. E. ein qualitatives Kriterium ausschlaggebend sein.
Bei der ersteren bilden sich individuelle Privatfirmen, bei der zweiten Kapitalgesell-
schaften heraus.

(6) Soweit nicht eigens vermerkt, stammen alle Fakten und Daten in diesem Artikel aus
amtlichen Quellen der RF.

(7) Vgl. Rossijskaja gazeta (russ.) (20. Juni 1995).

(8) Vgl. ebenda (14. Janner 1997).

(9) Vgl. Pankov, V., Die Privatisierung in RuBland: Das Kernproblem des Ubergangs zur
Marktwirtschaft, in: Osterreichische Osthefte 1 (1993) 9f.

(10) Unter Mafia verstehe ich die organisierte Kriminalitdt, die vorwiegend zur Befriedi-
gung besonderer 6konomischer Interessen der betreffenden Personen dient. Sie funk-
tioniert sowohl in der Schattenwirtschaft als auch in der legalen Okonomie sowie im
Grenzgebiet der beiden. Sie setzt sich aus folgenden Schichten zusammen: a) die
Mafia-Clan-Chefs (Drahtzieher); b) flhrende Mafia-Manager; c) korrupte Beamte; d)
Mafia-FuBvolk (Leibwéachter, Eintreiber von Schutzgeldern, professionelle Killer u.
a.); siehe ausfuhrlicher: Pankov, V., Ostkriminalitat - der EinfluR der russischen Ma-
fia auf das organisierte Verbrechen in Osterreich, in: Innere und &uRere Sicherheit in
Europa, 22. bis 24.9.1995, Techendorf/WeilRensee, Karnten, Freiheitliche Akademie
(Wien 1996) 52f.

(11) Ekonomika i shisn 40 (1996) 42.
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(12) Kommersant (russ.) 28 (1994) 54ff.

(13) Rossijskaja gazeta (6. Dezember 1995).

(14) Ebenda (30. Juli 1996).

(15) Die kumulierte Staatsverschuldung Rufllands hélt sich, entgegen gangigen Vorstel-
lungen, - selbst nach Maastricht-Kriterien - noch in Grenzen. Sie (Innen- und Aulen-
verschuldung) betrug nach drei Quartalen 1996 42% des BIP, dirfte jedoch Ende
1996 50% erreicht haben, vgl. Argumenty i fakty (russ.) 47 (1996) 16.

(16) Finanssowije iswestija (russ.) (22. Feber 1996).

(17) Rossijskaja gazeta (15. Oktober 1996).

(18) Ekonomika i shisn 50 (1996) 1.

(19) Dieses System wird auch als dreischichtig bezeichnet, wobei die Investitionsbanken
als dritte Schicht gelten.

(20) Siehe auch: Pankov, V., Die marktwirtschaftliche Transformation RuBllands im mo-
netdren Bereich, in: Wirtschaftspolitische Blatter 1 (1995) 72ff.

(21) Rossijskaja gazeta (17. Janner 1997).

(22) Vgl. Ekonomika i shisn 52 (1996) 5; 2 (1997) 1.

(23) Vgl. auch Fufinote (20).

(24) Vgl. Finanssowije iswestija (16. Juli 1996).

(25) Vgl. FuRnote (20) 74.

(26) Vgl. Ekonomika i shisn 18 (1996) 23; 36 (1996) 1.

(27) Vgl. Pankov, V., Okonomie der Reformlénder (Wien 1994) 33ff,

(28) Vgl. Ekonomika i shisn 46 (1996) 11; Rossijskaja gazeta (21. Janner 1997). Aller-
dings wird der Einbruch im Lebensstandard, der sich aus dem o. g. Gefélle der Dyna-
mik von Inflation und Durchschnittsiéhnen ergibt, teilweise durch soziale Transfers
und insbesondere durch statistisch nicht erfalte Verdienste in der Schattenwirtschaft
abgefedert. Diese erreichten 1996, laut Schatzungen des Staatskommitees fur Stati-
stik der RF, 23% der offiziellen Lohnsumme, vgl. Ekonomika i shisn 2 (1997) 2.

(29) Ekonomika i shisn 1 (1997) 36.

(30) Ebenda 48 (1996) 11.

(31) Ebenda 37 (1996) 39.

(32) Neu Zircher Zeitung, Fernausgabe (3. Dezember 1996). Worauf Herr Winiecki hin-
aus will, ist fadenscheinig: Es ,durften mit der westlichen Politk des Entgegenkom-
mens gegeniber Rufland unnétige Opfer verbunden sein“. Sollten diese ,Opfer* an-
derswohin umgeleitet werden?

(33) OECD Economic Surveys. The Russian Federation (Paris 1995) 23.
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BUCHER

Reformbereitschaft wider
Willen?

Rezension von: Anton Pelinka,
Christian Smekal (Hrsg.),
Kammern auf dem Priifstand.
Vergleichende Analysen
institutioneller
Funktionsbedingungen.
Schriftenreihe des Zentrums fiir
angewandte Politikforschung, Band 10,
Signum Verlag, Wien 1996,193 Seiten,
0S 248,—.

Das spezifisch 6sterreichische Sy-
stemder gesetzlichen Interessenvertre-
tungen und die darauf aufbauende So-
Zialpartnerschaft waren seit jeher ein
bevorzugtes politikwissenschaftliches
Forschungsfeld. Zu erinnern ist ins-
besonders an die zahlreichen (und in
bestimmten zeitlichen Abstéanden im-
mer wieder modifizierten) Studien von
Anton Pelinka, Emmerich Talos und
Bernd Marin. Der sich im letzten Jahr-
zehnt beschleunigende ékonomische,
gesellschaftliche und politische ,Wan-
del”, beschrieben durch ,Schlagworter”
wie Liberalisierung, Deregulierung,
Individualisierung, Wertewandel, Euro-
paisierung und Globalisierung, hat zu-
sammen mit den gegen die gesetzli-
chen Interessenvertretungen gerichte-
ten politischen Kampagnen das Inter-
esse universitarer Forschung an den
Kammern sowie am Modell der Sozial-
partnerschaft neu belebt.

Dartiiber hinaus haben in den letzten

Jahren die Arbeiterkammern die univer-
sitare Forschung und Meinungsfor-
schungsinstitute eingeladen, sich unbe-
einflult, kritisch und mit wissenschaft-
licher Grindlichkeit mit dem Stellenwert
der gesetzlichen Interessenvertretun-
gen in der Gesellschaft, mit der soge-
nannten ,Pflichtmitgliedschaft® als
Grundlage des Kammersystems und
mit dem System der Sozialpartner-
schaft zu befassen und Anregungen fur
deren Weiterentwicklung zu geben.
1994 fihrte die im Gefolge der AK-
Wahl gefiihrte heftige offentliche Dis-
kussion um den (Weiter-)Bestand der
gesetzlichen Interessenvertretungen
zur Vereinbarung der Koalitionspartei-
en, den Kammern Befragungen ihrer
Mitglieder zur Starkung ihrer Akzeptanz
nahezulegen. Nachdem in einigen
Kammern in den vorangegangenen
Jahren den geénderten wirtschaftlichen
und gesellschaftlichen Rahmenbedin-
gungen Rechnung getragen worden war
und sie zum Teil einschneidende Re-
formen vorgenommen hatten, war es
zumindest fur die grof3en gesetzlichen
Interessenvertretungen eine Selbstver-
standlichkeit, dem Wunsch der Regie-
rungsparteien zu entsprechen und
Mitgliederbefragungen durchzufiihren.
Kurz vor dem Ende der Mitglieder-
befragung der Arbeiterkammern im
Frihjahr 1996 wurde - offenbar auf das
zu diesem Zeitpunkt gesteigerte media-
le Interesse zielend - der hier zu be-
sprechende Sammelband unter dem
Titel ,Kammern auf dem Prifstand®
vorgestellt: Anton Pelinka beschaftigt
sich in seiner Einleitung allgemein mit
den Kammern und der Sozialpartner-
schaft unter den geanderten wirtschaft-
lichen und gesellschaftlichen Rahmen-
bedingungen. Christian Smekal und
Christof Fink fragen nach der Effizienz
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der Pflichtmitgliedschaft und nach den
Alternativen bei einer Aufhebung der-
selben, Fritz Plasser und Peter A. Ulram
prasentieren Ergebnisse aus der Mei-
nungsforschung. Vergleichende For-
schungen zwischen dem Interessen-
system unseres Landes und jenem der
USA bzw. jenem der Schweiz stehen
im Mittelpunkt der Beitrage von Peter
Gerlich, Werner Teufelsbauer und
Clarisse Pasztory, wobei sich die Letzt-
genannten vor allem auf die Arbeitge-
berverbéande in Osterreich und der
Schweiz konzentrieren. Von Pelinka
und Smekal erstellte ,Thesen und Sze-
narien“ schliefen einen Band ab, der
im wesentlichenwenigNeues bringt und
in dem einige Autoren ihre im Rahmen
ihrer gutachterlichen Téatigkeit erarbei-
teten Forschungsergebnisse modifiziert
prasentieren.

Nachdem das Ergebnis der Mitglie-
derbefragung der Arbeiterkammern alle
Voraussagen, sowohl was die gesamt-
Osterreichisch lber 60% liegende Be-
teiligung als auch die Uber neunzig-
prozentige Zustimmung anbelangt,
Ubertraf, somit alle gesetzlichen Inter-
essenvertretungen gestarkt aus ihren
Umfragen hervorgingen, schien das
Buch wenige Wochen nach seinem Er-
scheinen bereits nicht mehr der Tages-
aktualitat zu entsprechen.

Dennoch lohnt sich eine genauere
Betrachtung. Dies nicht nur, weil die
Diskussion um das politische System
unseres Landes und dabei besonders
die Frage nach der Akzeptanz, Legiti-
mitat und Zweckmafigkeit der mit ge-
setzlicher Pflichtmitgliedschaft ausge-
statteten Kammern und der darauf auf-
bauenden Sozialpartnerschaft in einem
nicht geringem Mal3e strukturell von der
Entwicklung der gesamtgesellschaft-
lichen Rahmenbedingungen bedingt
sind. Vielmehr positionieren die Heraus-
geber den Band, der parallel zu den lau-
fenden Befragungen in den Kammer-
organisationen geschrieben wurde, als
politikwissenschaftliche Evaluierung
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eines gesellschaftlichen Vorganges.
Wenn aber die Untersuchungen den
~.Charakter einer Beobachtung” anneh-
men sollen, darf eine intime Kenntnis
des Forschungsgegenstandes voraus-
gesetzt werden. Genau diese scheintje-
doch bei Christian Smekal und Christof
Fink - zumindest was die Arbeiter-
kammern betrifft - nicht der Fall zu sein.
Doch dariber weiter unten.

Wahrend alle Autoren die Beweglich-
keit und Unberechenbarkeit des ,politi-
schen Marktes” betonen und dadurch
langfristig Probleme fir den Weiterbe-
stand der gesetzlichen Interessenver-
tretungen sowie der Sozialpartnerschaft
in seiner derzeitigen Form sehen, ge-
hen sie in ihrer Einschatzung des Sy-
stems der 6sterreichischen Interessen-
vertretungen nicht ganz konform: Wah-
rend etwa Pelinka der Meinung ist, da
den Verbanden im Unterschied zu den
politischen Parteien der ,Zwang zur
Anpassung, zum Lernen® - wie er meint
- ,grundsatzlich fremd* ist und dadurch
der Verbandstypus ,Kammer* zuneh-
mend in Schwierigkeiten gerat (S.22),
Smekal und Fink die ,zentralen
Ineffizienzen der Pflichtmitgliedschaft*
(S.65) orten, warnt Gerlich vor einer
Uberbetonung des Wettbewerbs und
der Auseinandersetzung, denn diese
fuhrt ,zur Instabilitdt und Blockierung
von Politik* (S.143). Auch im Vergleich
zur Schweiz erscheint das Osterreichi-
sche System der gesetzlichen Interes-
senvertretungen effizienter, wie
Teufelsbacher und Pasztory nachwei-
sen.

Problematisch erscheint mir vor al-
lem die zu wenig hinterfragte Einfih-
rung des ,Marktparadigmas” in die
politikwissenschaftliche Diskussion.
.Politischer Markt®, so lautet nun offen-
bar auch das Credo einiger Wissen-
schaftler, bringe mehr Demokratie und
mehr Effizienz. Wenn etwa Pelinka im
Riickgriff auf friihere Studien die Funk-
tionsweise der 6sterreichischen Sozial-
partnerschaft erneut als ,Antithese zum
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Parlamentarismus*” sieht (S.14), so muf}
man sich schon fragen, ob damit nicht
vollig unterschiedliche Systeme
unzulassigerweise verglichen werden.

Zum einen: Die Sozialpartnerschatt,
die sich als permanenter, explizit auf
das Gemeinwohl gerichteter Verhand-
lungszustand und als Wille zur Koope-
ration groRer Interessenverbande ver-
steht, hat bekanntlich keine legislative,
sondern eine beratende Funktion.
Wenn Pelinka in der Sozialpartner-
schaft im Vergleich zum Parlamenta-
rismus das Fehlen einer ,externen
durch den Wettbewerb um Wahler-
stimmen erreichbaren Legitimitat* kon-
statiert, muf® er sich die Frage gefallen
lassen, wie er sich diese bei Verban-
den mit unterschiedlicher Aufgabenstel-
lung vorstellt. Darin, im Konkordanz-
prinzip sowie in der ,grundsatzlichen
Immunitat der Sozialpartnerschaft ge-
geniber dem politischen Markt* eine
Lverspatung von Anpassungszwangen,
die von Veranderungen der gesell-
schaftlichen Rahmenbedingungen aus-
gehen, zu sehen, Ubergeht, dal es
gerade eine der Aufgaben der Sozial-
partnerschaft ist, die jeweiligen
Modernisierungskosten fir das Ge-
meinwohl auf ein ertragliches Mal} zu
reduzieren. Gegenuber den politischen
Parteien, die in der Mediengesellschaft
gleichsam gezwungen sind, ,zeitgeistig”
zu agieren, haben die Sozialpartner die
Aufgabe, die gesamtgesellschaftlichen
»Kosten von* Veranderungen sowie die
Benachteiligung bestimmter Gruppen
Zu minimieren.

Es trifft denn auch nicht zu, dal® den
mit gesetzlich definierter umfassender
Mitgliedschaft ausgestatteten Verban-
den ,Lernen“ bzw. der ,Zwang zur An-
passung” - wie Pelinka meint - ,grund-
satzlich fremd* ist. Im Gegenteil: Star-
ker und intensiver als die gezwungener-
malien im medialen Umfeld agierenden
politischen Parteien sind die Interessen-
vertretungen durch ihre Funktionare,
die zum Uberwiegenden Teil keine
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hauptberuflichen Politiker sind, sondern
als Betriebsrate, Innungsmitglieder
oder Landwirte im Beruf stehen, mit den
laufenden wirtschaftlichen und gesell-
schaftlichen Entwicklungen konfrontiert.

Die Ausfiihrungen von Christian
Smekal und Christof Fink zur ,Effizienz
der Pflichtmitgliedschaft“ zeichnen sich
- was die Arbeiterkammern betrifft - lei-
der durch eine eklatante empirische
Unkenntnis der kammerinternen Ent-
scheidungsfindung aus. So behaupten
sie etwa, dal sich ,die Kammer-
fuhrungen (,Expertokraten“ und Biiro-
kraten) ... gegenlber den einfachen
Funktionaren und den Mitgliedern in
vielen Bereichen verselbstandigt* hat-
ten (S.63). In Anlehnung an eine friihe-
re Arbeit von Weissel meinen die Au-
toren, dal® den Funktionaren und/oder
den beschluffassenden Gremien ferti-
ge ,Entscheidungspakete vorgelegt
werden, ,an denen die Funktionare
nichts mehr verandern kénnen® (S.47).
Dasisteinfach falsch. Eine Betrachtung
des Entscheidungsablaufs in den
Arbeiterkammern zeigt, daf die ,Erst-
und Letztentscheidungen ,etwa iber
Begutachtungen und Studien immer
von den gewahiten Mandataren (meist
vorab in den entsprechenden, von
Funktionaren - und nicht von Kammer-
mitarbeitern - besetzten Ausschiissen)
und oft nicht nach der Meinung der die
Materie bearbeitenden Kammer-
mitarbeitern getroffen werden. Die
grundsatzliche Positionierung der Kam-
mern wird prinzipiell von der Selbstver-
waltung, also den Funktionaren, be-
stimmt, wobei es Aufgabe des Buros ist,
die Politik mit Fachverstand und Exper-
tise zu unterstutzen. Entscheidend ist
immer die von den Organen der Selbst-
verwaltung formulierte ,politische Linie*.
Dementsprechend werden von den
Funktionaren auch regelméaRig Ande-
rungen an den Expertenvorlagen vor-
genommen. Es mag sein, dal Weissels
Urteil fur die sechziger oder siebziger
Jahre Giiltigkeit hatte, der aktuellen
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Politikgestaltung in den Arbeiter-
kammern entspricht es schon lange
nicht mehr.

Die Verbande agierten bis vor weni-
gen Jahren in einem ganzlich anderen
medialen Umfeld. Daher mag der Ein-
druck entstanden sein, dall die Kam-
mern, und insbesondere die Arbeiter-
kammern, zu wenig Anpassungs-
bereitschaft an die gesellschaftliche
Entwicklung gezeigt haben. Allein eine
kritische Betrachtung der Geschichte
der Arbeiterkammern zeigt, dal sie
immer, und nicht erst seit dem AKG
1992, auf wirtschaftliche, gesellschaft-
liche und politische Veranderungen rea-
gierten.

Die in den letzten Jahren durchge-
fuhrten inneren Reformen und der auch
von den Autoren gewdrdigte gegenwar-
tige Anpassungsprozef3 wurden und
werden nicht nur - wie Smekal und Fink
falschlich behaupten - aus Angst der
Kammerfiilhrungen vor einem Verlust
der Pflichtmitgliedschaft, sondern im
Rahmen der fir ,Non-profit-Organisa-
tionen* notwendigen strategischen Neu-
positionierungen durchgefihrt.

Smekal und Fink gehtes um die ,zen-
tralen Ineffizienzen®, die sie besonders
in einem ,lbergroen Leistungsange-
bot“ der Kammern sehen. Davon aus-
gehend prasentieren sie Reforman-
satze, die zwar prinzipiell an einer
Pflichtmitgliedschaft festhalten, aber
marktkonforme Mechanismen und da-
mit mehr Effizienz bewirken sollen. Die
von ihnen vorgestellten drei Reforman-
satze (,RegelmaRige Urabstimmun-
gen“, ,Zweckbindung von Steuergel-
dern” und ,Gespaltene Mitgliedschaft®)
erscheinen jedoch bei naherer Betrach-
tungsweise kaum geeignet das
Kammersystem beizubehalten, sondern
sind als Weg zu einer etappenweise
Beseitigung der gesetzlichen Interes-
senvertretungen zu sehen.

Es ist Aufgabe der Kammern, einen
Ausgleich zwischen verschiedenen In-
teressen so zu finden, da einflu3-
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schwache Minderheiten nicht benach-
teiligt werden. Abstimmungen kdnnen
dieses zentrale Problem nicht beseiti-
gen. Die freiwillige Zweckbindung be-
stimmter Umlagen &ffnet kurzfristigen
Profilierungsvorhaben und einem Aktio-
nismus die Tur, im Rahmen dessen
gesamtwirtschaftliche Aufgaben in den
Hintergrund treten wirden.

Auch die sogenannte ,gespaltene
Mitgliedschaft®, unter der sich die Au-
toren einen Grundbetrag als Abgeltung
fir Gemeinwohlaufgaben und einen
erhéhten Mitgliedsbeitrag fir spezifi-
sche Individualleistungen (mit dem
dann die Kammern mit freien Verban-
den im Wettbewerb stehen) vorstellen,
bedeutet die Ausschaltung der Kam-
mern auf Raten. Jene finanzstarkeren
Gruppen, die dadurch entlastet werden
(da sie die spezifischen Individual-
leistungen nicht bendtigen oder sich
diese anderweitig besorgen), wirden
dann bald auch die Abschaffung des
»Grundbetrages” fordern. Den Entsoli-
darisierungstendenzen wirde man da-
durch auf Kosten der Schwécheren nur
Vorschub leisten.

Die Meinungsforscher Fritz Plasser
und Peter A. Ulram stellen fest, da® der
Begriff ,Sozialpartnerschaft‘ nach wie
vor (wenn auch mit einer leicht abneh-
menden Tendenz) sehr positiv besetzt
ist. Interessant - und durchaus im Trend
liegend - erscheint die Feststellung, daf
Kritik an der Sozialpartnerschaft 1984
vor allem von Unternehmern und An-
gestellten, elf Jahre spater aber vorwie-
gend von unqualifizierten Arbeitern und
Landwirten formuliert wurde. Die im
Beitrag prasentierten alteren Umfrage-
daten zeigen eine hohe Akzeptanz der
Arbeiterkammern bei ihren Mitgliedern.
Gleichzeitig untermauern die Daten
eine (bedenkliche) Ubernahme von in
der medialen Diskussion oft verwende-
ten Stereotypen wie Burokratie, Mitglie-
derferne, Innovationsfeindlichkeit und
Funktionarsanstalten durch die Mitglie-
der. Umfrageergebnisse aus dem Jahr
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1993 wiesen eine Zustimmung zur Bei-
behaltung der Pflichtmitgliedschaft im
Verhaltnis 40% zu 34% aus. Die
Mitgliederbefragung 1996 konnte die-
se Ergebnisse bei weitem Ubertreffen.

Peter Gerlich fragt in seinem Ver-
gleich zwischen den Interessen-
systemen der USA und Osterreichs
nach ihrer Effizienz, Effektivitat und
Funktionalitat fir die Mitglieder und das
politische Gesamtsystem. Er kommt zu
dem SchluB}, dal die Legitimitat des
amerikanischen Systems als sehr nied-
rig, wahrend jene des ésterreichischen
als hoch einzuschatzen ist. Ist die Effi-
zienz des amerikanischen Systems fir
die Mitglieder im Bereich der Unterneh-
men und der Arbeitnehmer als gering
einzuschatzen, sieht Gerlich jene des
Osterreichischen Systems im internatio-
nalem Vergleich ,noch in optimaler
Form gegeben”. Der Beitrag der Sozi-
alpartnerschaft zur Funktionalitat ist
gegenuber dem amerikanischen
Interessensystem als sehr hoch zu be-
werten. Demgegentber ist der Beitrag
des amerikanischen Systems zur
Demokratiequalitat als positiv zu bewer-
ten.

In ihrem SchiluBbeitrag konstatieren
Pelinka und Smekal die nicht neue Tat-
sache, dal eine Aufthebung der Pflicht-
mitgliedschaft eine Ende der Kammern
bedeuten wiirde. Es ist, wie die Auto-
ren feststellen, fraglich, ob in einem
Land von der Dimension Osterreichs
langfristig zwei bundesweit agierende,
umfassend operierende, auf freiwilliger
Mitgliedschaft beruhende Arbeitneh-
mer- oder auch Arbeitgeberverbande
nebeneinander bestehen kénnten; ob
nicht eine Umwandlung der Kammern
in freie Verbande entweder deren bal-
diges Ende oder aber das Ende der
existierenden freien Verbande bedeu-
ten wirde. Die Pflichtmitgliedschaft
wird denn auch als Dominostein gese-
hen, dessen Fall eine Entwicklung in
Richtung des skandinavischen Modells
(konkurrierende Arbeitgeber- und
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Arbeitnehmerverbande mit abnehmen-
dem Einflul® der Sozialpartnerschaft) in
Gang setzen wiirde. Zur Absicherung
der Pflichtmitgliedschaft und damit der
Kammern sollten - nach Auffassung der
beiden Autoren - ihre ,innere Demokra-
tiequalitat®, etwa durch die Verankerung
regelmaliger ,Urabstimmungen®, ver-
bessert werden. Durch eine ,relative
Distanz zu den Parteien” kdnnten sich
die Kammern von der Erosion des poli-
tischen Systems abkoppeln, was sie
.starker in einen Gleichklang mit den
langfristigen Entwicklungslinien der
Osterreichischen Gesellschaft bringen*
wirde. Pelinka und Smekal/Fink beur-
teilen jedoch die Reformbereitschaft der
Kammern aus strukturellen Griinden
skeptisch.

Im Vergleich zu den von Manfred
Prisching im vorigen Jahr formulierten
»<Acht Thesen® (1) zur ,Erneuerung des
Selbstverstandnisses” der Trager-
organisationenm der Sozialpartner-
schaft bleiben die im vorliegenden Buch
gemachten Vorschlage weitgehend ne-
bulos. Dennoch sollte nicht tiber sie hin-
weggegangen werden. Es bleibt einge-
henden Diskussionen inner- und auf3er-
halb der Kammern vorbehalten, die in
den Aufsatzen artikulierten Positionen,
Anregungen und Perspektiven auf die
aktuelle Relevanz hin zu prifen.

Wenn auch - wie dargelegt - einige
grundlegende Ansichten dieses Buches
nicht geteilt werden kénnen, wenn der
Sammelband auch wohl in erster Linie
auf das durch die Mitgliederbefragung
in den Arbeiterkammern verstarkte
mediale Interesse gezielt hat, so kdn-
nen einige der in den besprochenen
Aufsatzen gemachten Einschatzungen
zu einer zu erarbeitenden politischen
(Neu-) Positionierung der Kammern und
der Sozialpartnerschaft beitragen. Auch
wenn das Buch fir eine Erstinformation
Uber das Osterreichische System der
gesetzlichen Interessenvertretungen
nicht zu Rate gezogen werden sollte
(zumal es Uber die aktuellen Entwick-
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lungen innerhalb der Kammern nur  Anmerkung
mangelhaft Auskunft gibt), so kann es - o . _
positiv gewendet - als kleiner Beitrag (1) Prisching, Manfred, Die Sozial-

. “ partnerschaft. Modell der Vergangen-
zu einem ,permanten Reformprozeft heit oder Modell fir Europa? Eine
gewertet werden.

kritische Analyse mit Vorschlagen fur
zukunftsgerechte Reformen (Wien
Klaus-Dieter Mulley 1996) 185ff.
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Sozialpolitik aktuell

Rezension von:

Hans Reithofer, Sozialpolitik in
Osterreich. Probleme, Losungen,
Argumente.

Eine praxisorientierte Darstellung, Verlag
des OGB, Wien 1995,

267 Seiten.

Inhalt und Aufbau dieses Buches
konnten nicht hinreichend gewidrdigt
werden, wifte man nicht, wer der Au-
tor ist. Hans Reithofer reprasentiert
namlich den Sozialpartner schlechthin.
Jahrzehntelang in der Wiener Kammer
fir Arbeiter und Angestellte als Refe-
rent und Abteilungsleiter fir Sozialpoli-
tik tatig, war er dem Beirat fur Wirt-
schafts- und Sozialfragen nicht nur in-
haltlich eng verbunden, sondern viele
Jahre auch einer seiner Geschaftsfiih-
rer. In diesem Rahmen beeinflufite er
in hohem Male die Entwicklung der
Osterreichischen Sozialpolitik.

Seine spatere Laufbahn fiihrte ihn in
das Bundesministerium fir Arbeit und
Soziales, wo er die Grundsatzabteilung
leitete. Auch dort erwies er sich als &u-
Rerst kreativ. Sehr frih verwies er auf
jene Probleme in der sozialen Sicher-
heit, die heute manifest und notorisch
sind. Die Reaktionen des Ministeriums
auf die Resultate seiner Studien hiel-
ten sich allerdings in sehr engen Gren-
zen.

Wenn er also heute ein Kompendi-
um der Osterreichischen Sozialpolitik
vorlegt, dann tut er das als jemand, der
diese seit Jahrzehnten nicht nur analy-
siert, sondern aktiv mitgestaltet hat. Der
Autor schreibt aber nicht nur aus der
intimen Kenntnis der Materie, sondern
auch praxisbezogen. Er schildert die
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Entwicklung jedes Sachgebietes, ge-
stitzt auf umfangreiches statistisches
Material, referiert die Probleme und
zeigt die Losungsmaoglichkeiten auf.
Sein sozialpartnerschaftlicher Stil wird
dadurch erkenntlich, daf® er zwar den
Arbeitnehmerstandpunkt vertritt, jedoch
stets auch die Position der Arbeitgeber
referiert, so da® sich der Leser ein ei-
genes Bild von der Situation machen
kann.

Das Buch gliedert sich in zwei Teile:
nach einer Einleitung Gber ,Allgemeine
Ziele und Entwicklungstendenzen in der
Sozialpolitik“ folgt ein Abschnitt tber
~Allgemeine Arbeitsweltpolitik”, also Be-
schaftigungs- und Arbeitsmarktpolitik,
Arbeitszeitpolitik und Lohnpolitik, wah-
rend sich der zweite mit Familienpolitik,
Frauenfragen, Seniorenpolitik und Pen-
sionen, Behindertenpolitik, Pflegevor-
sorge, sozialen Diensten und Sozialhil-
fepolitik befallt. Abgeschlossenwird die
Arbeit mit Kapiteln Gber die Trager der
Sozialpolitik in Osterreich sowie lber
internationale Sozialpolitik.

Es ist nach dem Gesagten evident,
dafl Reithofer zu allen aktuellen Fra-
gen der Sozialpolitik Stellung nimmt.
Hiebei registriert er selbstverstandlich
alle Veranderungen der 6konomischen
und sozialen Umwelt, unterwirft sich
jedoch nicht den zeitgendssischen Mo-
destrdbmungen. So sieht er durchaus
das Erfordernis einer gewissen Flexibi-
lisierung der Arbeitsverhaltnisse, fugt
aber auch den Arbeitnehmerstandpunkt
im Sinne einer groReren zeitlichen
Wabhlfreiheit hinzu und verweist
schlieRlich darauf, daf® eine Flexibilisie-
rung direkt zu keiner zusatzlichen Be-
schaftigung flhrt, wie das zuweilen be-
hauptet wird.

»,ES muf also ein Ausgleich getrof-
fen werden zwischen der in realisti-
schem Rahmen zu sehenden Wahlfrei-
heit des einzelnen, den wirtschaftlichen
und organisatorischen Interessen des
Unternehmens und den Erfordernissen
hinsichtlich Sicherheit, Gesundheit und
Chancengleichheit, die vor allem von
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den Arbeitnehmervertretungen wahrzu-
nehmen sind.“ (S. 59). Dieser Satz kann
als charakteristisch fur die Position
Reithofers betrachtet werden.

Ahnlich beurteilt er eine Verkirzung
der Normalarbeitszeit. Er kann sich
dabei auf zahlreiche Studien berufen,
die ergaben, da eine solche durchaus
Wirkungen fir die Beschéaftigung zei-
tigt. Er schlief3t einen - zumindest teil-
weisen - Lohnausgleich, offenbar sei-
ner psychologischen Wirkung wegen,
nicht aus, meint aber: ,Die Kosten der
Arbeitszeitverkirzung und der Lohner-
héhungen zusammen durfen innerhalb
eines bestimmten Zeitraumes jenen
Umfang nicht Gberschreiten, der durch
das Wachstum der Produktivitat ... vor-
gegeben ist” (S. 121).

In dieser Erérterung scheint ihm al-
lerdings ein kleines MifRverstandnis
unterlaufen zu sein, wenn er sagt: ,Die
Arbeitnehmerseite tritt nicht nur aus
sozialen Grinden fir einen Lohnaus-
gleich bei der Arbeitszeitverkiirzung ein,
sondern auch deshalb, weil ohne einen
solchen Lohnausgleich die Kaufkraft in
der Wirtschaft infolge niedrigerer Loh-
ne geringer wirde und es auf diese
Weise ebenfalls zu einer Gefahrdung
von Arbeitsplatzen kommen wirde* (S.
121). Denn die Uberlegung geht ja da-
hin, daR ceteris paribus die Arbeitszeit-
differenz auf Arbeitslose lbertragen
wird, das Volumen des Lohnein-
kommens also konstant bliebe - redu-
Ziert allenfalls um fortfallende Arbeits-
losenunterstitzung.

Einen Schwerpunkt seiner Untersu-
chung bildet das Kapitel (iber die Pen-
sionsversicherung, ein Bereich, mit
dem sich Reithofer schon seit Jahren
intensiv beschaftigt hat. Aus seiner
Sachkenntnis heraus sieht er die unab-
dingbare Notwendigkeit einer Pensions-
form, um die drohende Finanzierungs-
krise zu Beginn des nachsten Jahrtau-
sends abzuwenden. Als wichtigstes In-
strument einer solchen Reform betrach-
tet er die Erhéhung des Pensionsan-
fallsalters. Zwar sieht er als Ansatz dazu
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finanzielle Anreize, schliet aber die
Mdoglichkeit gesetzlicher MaRnahmen
nicht aus. Ihm ist klar, daf® solche Maf3-
nahmen unter Bedingungen der gegen-
wartigen Arbeitsmarktlage nur eine
Kostenverschiebung von der Pensions-
zur Arbeitslosenversicherung mit sich
brachten, aber ab Beginn des nachsten
Jahrzehnts sollte der Arbeitsmarkt aus
demographischen Griinden entlastet
sein, so daf} derartige Mal®nahmen zu
verantworten waren.

Allerdings stimmt er auch hier nicht
in den allgemeinen Chor der Reforma-
toren ein. So sieht er in der Volks-
pension keine sinnvolle Alternative zum
gegenwartigen Pensionssystem auf
Basis des Lebensstandardprinzips -
wenngleich eine Tendenz zur Leistungs-
reduktion ja schon spurbar ist. Denn die
Volkspension wirde, wenn sie nicht an
die ganze Bevoélkerung gezahit wird, die
Pensionsversicherung entlasten, kei-
neswegs jedoch die Versicherten. Die-
se waren dann verhalten, sich privat
zuséatzlich - und wahrscheinlich teurer -
zu versichern. Ahnliches gilt - abgemil-
dert - fur die Pensionskassen.

Eine Reform hatte sich daher prinzi-
piell in Richtung der Erhaltung der ge-
genwartigen Sozialversicherung zu be-
wegen. Ein wichtiger Schritt auf diesem
Wege scheint ihm auch durch die Har-
monisierung der verschiedenen
Pensionssysteme gesetzt werden zu
koénnen. )

Damit sind nur die wichtigsten Uber-
legungen des Buches hervorgehoben,
um dessen Qualitat zu exemplifizieren,
doch findet sich darin eine Fiille anre-
gender Gedanken in jedem der ange-
fiihrten Sachgebiete. Die Arbeit zielt
offensichtlich auf den Gebrauch durch
Betriebsrate, empfiehlt sich in seiner
Qualitat jedoch einem viel breiteren
Kreis, auch Studenten kann sie nur
warmstens angeraten werden. Sie wird
langere Zeit ein Standardwerk der éster-
reichischen Sozialpolitik bleiben.

Felix Butschek
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Beschiiftigung und
Arbeitslosigkeit in der BRD

Rezension von: Arne Heise. Arbeit
fiir alle - Vision oder Illusion ? Zu
den Bestimmungsgriinden der
Beschiftigungsentwicklung in der
Bundesrepublik Deutschland
wihrend der letzten beiden
Dekaden, Metropolis-Verlag,
Marburg 1996, 344 Seiten, 6S 291,-.

Die Entwicklung der (Unter-)Beschaf-
tigung in der Bundesrepublik wahrend
der letzten beiden Dekaden verlief
ambivalent: Stellt man auf die Beschéf-
tigtenzahlen ab, so muf® die Entwick-
lung insgesamt als positiv eingeschatzt
werden. Stellt man hingegen auf die
Arbeitslosenzahlen ab, so kann die
Entwicklung nur als duRerst unbefrie-
digend bezeichnet werden: Die Arbeits-
losigkeit stieg treppenférmig an und
erreichte Anfang der neunziger Jahre
Ausmalle, die an Weimarer Zeiten er-
innern. Dies hatimmerhin eines bewirkt:
Die Frage nach der Bekampfung der
Arbeitslosigkeit hat nun endlich jenen
Stellenwert auf der wissenschaftlichen
und politischen Agenda erhalten, der ihr
in der monetaristischen Epoche der
achtziger Jahre versagt geblieben war,
als das Hauptaugenmerk der Inflations-
bekampfung galt.

In der vorliegenden Arbeit wird der
Versuch unternommen, die herrschen-
den mikro- und makro6konomischen
Theorien einem Prognose- und Er-
klarungstest zu unterziehen und mit ei-
nem alternativen Ansatz zu kontrastie-
ren. Dieser Ansatz, der auf einer mo-
netaren Produktionstheorie basiert, ver-
steht Arbeitslosigkeit freilich nicht als
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ein Allokationsproblem Uberregulierter
oder vermachteter Markte, sondern als
Systemmerkmal eines ,reifen” Kapita-
lismus. Deshalb kann die Wirtschafts-
politik, so Heise, zur Bekampfung der
Massenarbeitslosigkeit auch nicht auf
die Entfesselung der Marktkrafte set-
zen, sondern es bedarf einer Koopera-
tion der sozio-6konomischen Akteure,
wenn Vollbeschaftigung nicht zur Illusi-
on verkommen soll.

Bei genauer Betrachtung der Ent-
wicklung der Arbeitslosigkeit zeigt sich
eine erstaunliche Ambivalenz, die die
Einschatzung der Arbeitsmarkt-
entwicklung erschwert und fir grundle-
gende Perzeptionsdifferenzen sorgt:
Die Beschaftigungsentwicklung ist
durch die konjunkturellen Einbriche
Mitte der siebziger und Anfang der
achtziger (und natirlich Anfang der
neunziger Jahre) und nachfolgende
Beschéftigungsgewinne in den Jahren
der konjunkturellen Erholung gekenn-
zeichnet, die 1992 ihren historischen
Hochststand erreichte. Im Gegensatz
dazu zeichnet sich die Entwicklung der
Arbeitslosigkeit durch ein stufenformi-
ges Ansteigen wahrend der Rezessions-
perioden und einem nur zaghaften
Ruckgang wahrend der konjunkturellen
Erholung aus. Dieser Entwicklung, die
Zige der Hysteresis tragt, wurde erst
im Zuge des Einigungsbooms - kurz-
zeitig - deutlich revidiert.

Die ambivalente (Unter-)Beschaf-
tigungsentwicklung 14t sich nach Heise
auf die markanten Differenzen in der
Entwicklung der Beschaftigungs- und
Arbeitslosigkeitsschwellen zurickfih-
ren: Wahrend die Beschaftigungs-
schwelle - jene BIP-Wachstumsrate, die
erzielt werden muf}, um zumindest die
Konstanz der Erwerbstatigenzahl zu si-
chern - von jahresdurchschnittlich 3,0
vH in den siebziger Jahren auf 1,3 vH
in den achtziger Jahren zuriickging,
sankdie Arbeitslosigkeitsschwelle - jene
BIP-Wachstumsrate, die erzielt werden
muB, um die Konstanz einer existieren-
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den Arbeitslosigkeit zu sichern - ledig-
lich von 3,4 vH in den siebziger Jahren
auf 2,2 vHin den achtziger Jahren. Die-
se Entwicklungsunterschiede lassen
sich auf den Anstieg des Erwerbs-
personenpotentials - also das Wachs-
tum des Arbeitsangebotes - aufgrund
demographischer und wanderungs-
bedingter Faktoren zurickfiihren.

Die insgesamt positive Beschafti-
gungsentwicklung profitiert vom Ruick-
gang der Beschaftigungsschwelle, d.h.
der Arbeitsproduktivitatszuwachsrate.
Es gelang somit der Angebotspolitik der
konservativ-liberalen Bundesregierung
nicht, wie intendiert, die Wachstums-
krafte der (west)deutschen Wirtschaft
zu entfalten. Erst gegen Ende der
achtziger Jahre, so Heise, konnte eine
Belebungder Antriebskrafte festgestellt
werden, allerdings nicht als Folge der
Angebotspolitik, sondern aufgrund sich
verbessernder internationaler Rahmen-
bedingungen (Entspannung der Auf-
wertungssituation der DM gegeniiber
dem US-Dollar), einer extrem expansi-
ven Geldpolitik der Bundesbank nach
dem Bdrsencrash 1987, der Vorberei-
tung auf den gemeinsamen Binnen-
markt in der damaligen EG und letzt-
lich aufgrund der Sonderkonjunktur der
deutschen Einigung.

Die bedrickende Entwicklung der
bundesdeutschen Arbeitslosigkeit
scheint, prima facie, dem Wachstum
des Arbeitskrafteangebotes anzulasten
zu sein, das nicht ohne Friktionen in den
Arbeitsmarkt integriert werden konnte.
Diese einfache Erklarung wird jedoch
vom Autor aus mehreren Griinden ver-
worfen:

a) Das Arbeitsangebot hat sich bis
Ende der achtziger Jahre mit einiger
Kontinuitat entwickelt, traf deshalb den
deutschen Arbeitsmarkt keineswegs
»schockartig®.

b) Die Vorstellung einer ,Kapitalman-
gel-Arbeitslosigkeit®, worauf die These
von der Verursachung der Arbeitslosig-
keit durch das Wachstum des Arbeits-
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angebotes hinauslauft, miRte einen
Investitionsboom begriinden, der - in
derlangen Frist - dieses Erscheinungs-
bild beseitigen wirde. Tatsache ist je-
doch, daR es eine Belebung der Investi-
tionskonjunktur erst Ende der achtziger
Jahre gegeben hat.

c) Ware die Arbeitslosigkeit tatsach-
lich ein Phanomen angebotsseitigen
Ursprungs, gibt es keine Erklarung fir
den - unter diesen Vorzeichen wirklich
sonderbar anmutenden - spiegelbildli-
chen Verlauf von Arbeitslosigkeits- und
Investitionsentwicklung.

d) SchlieBlich kénnen Arbeitsangebot
und -nachfrage nicht als voneinander
unabhangig betrachtet werden. Von ei-
ner Reduktion des Arbeitsangebotes -
Stichwort: Zuwanderungsbeschran-
kungen - waren aber nur dann positive
Effekte fir die Arbeitslosigkeits-
entwicklung zu erwarten gewesen,
wenndie Arbeitskraftenachfrage davon
unberihrt geblieben ware. Tatsachlich
aber zeigt sich eine deutliche Bezie-
hung von Angebotswachstum und
Beschaftigungswachstum. Vielfach wird
das Arbeitsangebot zu einer bedeuten-
den Determinante des Beschaftigungs-
wachstums erhoben, zumindest aber
kann kein signifikanter Zusammen-
hang, so der Autor weiter, zwischen
Arbeitsangebotsentwicklung und
Arbeitslosigkeitsentwicklunginder Bun-
desrepublik Deutschland festgestellt
werden.

Die tradierte Okonomie prognostiziert
sowohl in ihren statischen als auch in
ihren dynamischen Varianten eine
Vollbeschaftigungssituation im Selbst-
lauf. Dies bedeutet nun keineswegs die
sténdige Sicherung der Vollbeschafti-
gung zu jedem Zeitpunkt, oder auch nur
die kurzfristige Erreichung dieses Zie-
les, wohl aber den bestandigen Drang
in Richtung des allokativen Optimums.
Wenn die Realitdt dann so eklatant von
der Prognose des theoretischen Modells
abweicht, missen Friktionen im Al-
lokationsprozefd generiert werden. Die
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Konzentration auf Inflexibilitdten und
mogliche Friktionen im Allokations-
prozef} ist deshalb, so Heise, keines-
wegs elegantes Ergebnis einer Analy-
se, sondern Begleiterscheinung der
Methodik der tradierten Okonomie und
- gleichzeitig - ihre notwendige Be-
schrankung. In der wirtschaftspoliti-
schen Diskussion wird dieser Punkt
deutlicher akzeptiert als in der wissen-
schaftlichen Auseinandersetzung.

Mit dem Allokationsprozef steht dann
dessen zentrale GroR3e - der Preis (hier:
der Reallohn) - im Zentrum der meisten
Traktate zur Problematik der Arbeitslo-
sigkeit. Die H6he eines gesamtwirt-
schaftlichen (Real-)Lohnniveaus oder -
in der jungeren Diskussion von gréfie-
rer Bedeutung - die Héhe der Entloh-
nung einzelner Tatigkeiten und deren
Beziehungen zueinander (kurz: die
Lohnstruktur) stimmen nicht, wenn Ar-
beitslosigkeit existiert.

Es ist die Signalfunktion des Realloh-
nes im Allokationsprozef3, die nach her-
kdmmlicher Auffassung gestort sein
muf, wenn der Anpassungsprozef} in
einer sich standig wandelnden, von
exogenen Schocks und endogenen
Konjunkturen getroffenen Wirtschaft
suboptimal verlauft. Es ist dem Autor
beizupflichten, wenn er hierzu weiter
ausfihrt, dal® bis heute keine liberzeu-
gende, dem Rahmen der tradierten
Okonomie gerecht werdende (d.h. aus
den Rationalkalkilen der Wirtschafts-
subjekte abgeleitete) Erklarung fir die
mangelnde Anpassungsfahigkeit der
Reall6hne geliefert wurden: Ob Insider-
Outsider- oder Effizienzlohntheorien,
Kontrakt- oder Monopoltheorien, alle
Ansatze kranken an der Unfahigkeit,
mehr als temporére Inflexibilitaten -
selbst bei realitatsfernen Annahmen -
nicht erklaren zu kénnen und die Frage
der Méglichkeit der Determination des
Reallohnes (im Gegensatz zum Nomi-
nallohn) durch die Tarifparteien erst gar
nicht zu stellen.

Mogen auch die Griinde fir eine ra-
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tionale Verweigerung der 6konomi-
schen Akteure zur Anpassung an ver-
anderte dkonomische Daten noch un-
erfindlich sein, der Transmissionsrie-
men, so Heise, Uber den diese fehlen-
de Bereitschaft in Inflexibilitdten des
Lohnsystems Ubersetzt wird, ist in der
Regel jedoch schnell gefunden: Uber-
regulierte Markte und fossile Institutio-
nen flihren zu Ridigitaten und Inflexi-
bilitdten. Der Ruf nach Flexibilisierung
und, als deren Grundlage, Deregu-
lierung muB also mit der Verbesserung
der Anpassungs- und Schockabsorp-
tionsfahigkeit des Systems und, mithin,
positiven Effekten fir Beschaftigung
und wirtschaftlichen Wohlstand begriin-
det werden.

Dazu bedarf es freilich zunachst des
Nachweises, dal® angeblich tibermafi-
ge Regulierungen (insbesondere
Kundigungsschutzvorschriften, Sozial-
planverpflichtungen und Lohnersatz-
leistungen) und unzeitgemaen Institu-
tionen (vor allem zentrale Kollektiv-
vertragssysteme und Flachentarif-
vertrage) tatsachlich zu Ridigitaten -
insbesondere des Lohnsystems - und
einer dauerhaften Stérung des Al-
lokationsprozesses fiihren. Obwohl nie-
mand bezweifeln wird, dal® sich das
bundesdeutsche Beschaftigungs-
system durch geringere ,externe Flexi-
bilitat“, also héhere kurzfristige
Beschéftigungsstabilitat -, dafir aber
héhere interne Flexibilitat" - also star-
kere betriebliche Umstrukturierungs-
malnahmen - auszeichnet als z.B. das
angloamerikanische Beschaftigungs-
system, ist auch der positive, weil be-
triebliches Humankapital sichernde Ef-
fekt dieser ,Rigiditaten®, die durchaus
auf Arbeitsmarktregulierungen zurtck-
gefuhrt werden kénnen, kaum zu be-
streiten.

Umstrittener hingegen sind die Ein-
schatzungen der Angemessenheit von
Lohnhéhe, -struktur und -flexibilitat.
Zahlreiche empirische Untersuchun-
gen, so Heise, befassen sich mit dem
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Nachweis und Gegenbeweis deren Un-
angemessenheit, eindeutige Befunde
jedoch kénnen nicht geliefert werden:

1.) Das ,Konzept der Reallohnliicke*
versucht sich an einem Nachweis der
Abweichung des herrschenden Real-
lohnniveaus von seinem Vollbeschaf-
tigungsniveau. Da letzteres empirisch
aber nicht mefbar ist, mu} es synthe-
tisch konstruiert werden. Je nach Kon-
struktionsplan ergeben sich dann durch-
aus widerspriichliche Ergebnisse.

2.) Auch der Versuch, die positiven
Beschaftigungswirkungen der ,Lohn-
zurlickhaltung” - definiert als das Zu-
rickbleiben des Nominallohnzu-
wachses hinter der Entwicklung des
Volkseinkommens - empirisch zu bele-
gen, scheitert an der mangelnden Dif-
ferenzierung zwischen ,ex post-“ und
~ex ante-GréRen".

3.) In derjingeren Vergangenheit hat
sich die Diskussion um die ,Lohnfrage*
immer mehr von der Lohnhdhe ab und
der Lohnstruktur zugewandt. Obwohl es
theoretisch noch langstnicht geklart ist,
ob eine egalitédre Lohnstruktur positive
- den strukturellen Wandel und die Be-
schaftigung férdernde - oder negative -
den Strukturwandel in Richtung ,gering-
produktiver Dienstleistung behindern-
de - Effekte zeigt, und empirische Un-
tersuchungen einer héheren Lohn-
differenzierung eher negative Effekte
beimessen, wird die - vorgeblich - man-
gelnde Differenzierung der Lohn-
strukturen in Westdeutschland immer
haufiger zum Kardinalproblem stilisiert.

Heise fihrt weiter aus, daf® auch ein
geeignetes Referenzkriterium fur die
»~Angemessenheit‘ der Lohndifferen-
zierung fehlt. Somit kann allenfalls auf
die Entwicklung der Differenzierung ein-
gegangen werden: Bei zunehmender
regionaler, inter-industrieller und
qualifikatorischer Differenziertheit der
Arbeitsmarktqualitaten ware, wenn kei-
ne Beeintrachtigung der Signalfunktion
des Lohnes vorlage, eine im Zeitverlauf
zunehmende Lohndiffe-renzierung
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nach diesen Kriterien zu erwarten. Tat-
sachlich, so Heise, zeigen zahireiche
Untersuchungen einmitig, daf® sich
zumindest die inter-industrielle Lohn-
differenzierung in die erwartete Rich-
tung entwickelt hat. Wenn dies in
qualifikatorischer und regionaler Hin-
sicht haufig bestritten wird, so liegt es
zumeist an der mangeinden Bertick-
sichtigung weiterer Faktoren wie des
strukturellen Wandels und des techni-
schen Fortschritts, der regionalen Ver-
teilung des strukturellen Wandels oder
der Verringerung geschlechtsspezifi-
scher Lohndifferentiale.

SchlieBlich spricht auch die Entwick-
lungder Lohndrift, die die mangeinde
Differenziertheit tariflicher Vereinbarun-
gen ausgleichen koénnte, nicht fur zu-
nehmende Unangemessenheit der be-
stehenden Lohnstrukturen. Die Tatsa-
che, dal} 85 vH aller Unternehmen in
der BRD die Tarifentwicklung durch-
schnittlich um 14 vH berschreiten, of-
fenbart die Moglichkeiten und Spielrau-
me, uber positive oder negative Lohn-
drift marktkonforme Differenzierungen
zu schaffen, wenn dies die Tariflohn-
strukturen vermissen lassen sollten.
Der trendmafige Riickgang der Lohn-
drift, so Heise, wahrend der achtziger
Jahre lalt diesen Schluf} jedoch nicht
naheliegend erscheinen.

MafRnahmen zur Deregulierung des
Arbeitsmarktes mit dem Ziel der Flexi-
bilisierung des Lohn- und Beschafti-
gungssystems und der Entfesselung der
Marktkrafte stehen und fallen mit ihren
positiven Beschaftigungswirkungen.
Wenn aber mangeinde Flexibilitat, so
Heise weiter, nicht als entscheidende
Ursache der prekaren Arbeitsmarktla-
ge in der BRD dienen kann, wird auch
die Forderung nach Deregulierung -
zumindest auf dem Arbeitsmarkt - zwei-
felhaft. Die Forderung nach Arbeits-
marktderegulierung ist also an die Al-
lokationslogik der tradierten Theorie
gebunden, 1alt sich aber empirisch bis-
lang nicht belegen (zumal die bisheri-
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gen Erfahrungen mit Deregulierungs-
mafnahmen eher als negativ gewertet
werden kénnen).

Folgt man aber der tradierten Theo-
rie nicht, dann mdégen Deregulierungs-
mafnahmen nicht nur unwirksam, son-
dern gar schadlich sein: Die Zerstérung
bestehender Regulierungen und Insti-
tutionen kann dann die Transaktions-
kosten (z.B. des schnelleren Stellen-
wechsels) erhéhen. Es ist Heise zuzu-
stimmen, wenn er ausfuhrt, daf es die
zentrale Aufgabe des Kollektivvertrags-
systems ist, eine systemgefahrdende
Volatilitdt der Nominalléhne - und mit-
hin des Preis- und Kostengefiiges -
durch eine relative Nominallohnridigitat
zu verhindern. Bereits fir Keynes war
die abwartsgerichtete Nominallohn-
ridigitat weder Systemfehler noch
schlichtes, gewerkschaftlichem Fehl-
verhalten zuzuordnendes System-
merkmal, sondern Systemnotwen-
digkeit.

Heise fordert auch statt einer mikro-
O6konomischen, allokationstheoreti-
schen Betrachtungsweise eine makro-
6konomische, akkumulationstheoreti-
sche Position, die die Erklarung der
(Unter-)Beschéaftigungsentwicklung
ohne Beschrankung auf die ,Lohnfrage*
ermdglicht. Die Investitionstatigkeit ist
der Motor der wirtschaftlichen Entwick-
lung. Sie leitet den Einkommens-
entstehungsprozef’ ebenso an, wie sie
die Entwicklung des Arbeitsvolumens
und der Beschaftigung determiniert. Der
weitgehend spiegelbildliche Verlauf von
Investitions- und Arbeitslosenquote
macht deutlich, da} die (Unter-)Be-
schaftigungsentwicklung nicht - in er-
ster Linie - auf das Wachstum des Ar-
beitskrafteangebotes zurickgefihrt
werden kann, sondern auf eine Schwa-
che der Realinvestition.

Es lalt sich nundie These vertreten,
daRdie Investitionsschwéache der west-
deutschen Wirtschaft, deren augen-
scheinliche und sozial unvertréglichste
Auswirkung die mangelhhafte

Wirtschaft und Gesellschaft

Arbeitsmarktentwicklung ist, auf einen
systemischen Defekt und einen institu-
tionellen Defekt zuriickgeht. Der syste-
mische Defekt beschreibt die Unfahig-
keit des Zinses, die Allokationsfunktion
tradierter Theoriebildung erfillen zu
konnen. Der institutionelle Defekt hin-
gegen basiert auf einer fehlenden Ko-
operation der sozio-6konomischen Ak-
teure, die ihren Autonomiestatus im
Sinne von Nicht-Kooperation miltdeu-
ten.

In einem eigenen Kapitel beschaftigt
sich Heise mit den beschaftigungs-
politischen Irrwegen in der Bundesre-
publik Deutschland. Trotz aller Diskus-
sionen um die Ausgestaltung und das
Ausmal der Arbeitszeitverkirzungen -
insbesondere ihre Generalitat und Pas-
sivitat wird kritisiert - bleibt doch die
beschéaftigungspolitische Stofrichtung
weitgehend unbestritten. Insofern liegen
die Vorschlage zur allgemeinen Verlan-
gerung der Arbeitszeit, so Heise, dia-
metral zur bisher gefiihrten Diskussion.
Die generelle Verlangerung der Arbeits-
zeit - begriindet mit der im internatio-
nalen Vergleich herausragend niedrigen
Arbeitszeit in der BRD - ohne Lohnaus-
gleich bewirkt eine Senkung der Stun-
denléhne und mithin der nominellen
Lohnkosten pro Qutputeinheit. Soll der
gesteigerte Output ohne Beschafti-
gungsabbau abgesetzt werden, muR die
Kostenreduktion in einer Preisreduktion
weitergegeben werden und die
Konsumquote muf® konstant verblei-
ben. Da eine Preissenkung - bei unver-
andertem Nominallohn - eine reale Ein-
kommenserhéhung impliziert, ist die
Annahme einer konstanten Konsum-
quote, so Heise, wenig plausibel. An-
dererseits mag eine Preissenkung hei-
mischer Produkte die Exportchancen
erhéhen und eine Substitution von Im-
porten (wo mdglich) begiinstien, wenn
die Preissenkung nicht durch eine An-
passung des Wechselkurses der heimi-
schen Wahrung (Aufwertung) aufgefan-
gen wird, wie es die herrschende Wech-
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sel-kurstheorrie aber nahelegt. Gene-
relle Arbeitszeitverlangerungen ver-
scharfen deshalb aller Wahrscheinlich-
keit nach das Beschaftigungsproblem
zusétzlich - die ohnehin geringe Arbeit
wird auf noch weniger Kdpfe verteilt -
und erhéht damit die Lohnnebenkosten.

Ob die Diskussion um die Arbeitszeit-
verlangerung tatsachlich Chancen birgt,
weil sie auch eine moégliche Richtungs-
anderung in der Entwicklung der Ar-
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beitszeit anzeigt, scheint angesichts der
mittelfristigen Perspektiven des Arbeits-
marktes mehr als fraglich. Vielmehr ist
es wohl eine Phantomdiskussion, so
Heise, die die Betrachtung der Arbeits-
zeitentwicklung zunehmend ideologi-
siert. Dies aber ist angesichts der
verherrenden Arbeitslosigkeit allemal
unproduktiv. Dem kann sich der
Rezenten nurvollinhaltich anschlief3en.

Josef Schmee
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Kommunale Finanzwirtschaft
im Uberblick

Rezension von: Dietmar Pilz, Reinhard
Platzer, Wilfried Stadler (Hrsg.),
Handbuch der
kommunalen Finanzwirtschaft.
Kommunaler Haushalt -
Kooperationsmodelle -
Finanzierungslosungen, Manz
Verlag, Wien 1996, 276 Seiten,
6S 540,-.

Das vorliegende Handbuch der kom-
munalen Finanzwirtschaft gibt vor dem
Hintergrund einer aktuellen Darstellung
der Finanzsituation 6sterreichischer
Stadte und Gemeinden einen Uberblick
Uber aktuelle Aufgabenstellungen der
kommunalen Finanzwirtschaft, wobei
innovative Formen kommunal-
wirtschaftlicher Aufgabenerfiillung
ebenso wie Instrumente der Projekt-
finanzierung und Methoden kommuna-
len Finanzmanagements behandelt
werden. Besondere Beriicksichtigung
finden jedoch Neuerungen, die sich
fir die Gemeindefinanzierung aus
der EU-Mitgliedschaft Osterreichs erge-
ben.

Die kommunalen Aufgabenstellun-
gen haben sich in den letzten Jahren
stark gewandelt. Traditionelle Schwer-
punkte in den Bereichen Wohnbau, Bil-
dung, Freizeit, Ver- und Entsorgung,
Energie und Verkehr erfahren durch
geanderte Bediirfnisse der Birger eine
zweifache Akzentverschiebung und Er-
ganzung. So hat sich in qualitativer Hin-
sicht der Akzent von der sozialen Ver-
sorgung zur sozialen Vernetzung ver-
lagert; inhaltlich stellt die Umweltver-
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traglichkeit in allen Bereichen eine neue
Querschnittsmaterie dar.

Unter wachsendem politischem
Innovationsdruck ist mittlerweile auch
im kommunalen Sektor der Ubergang
vom reinen Angebotsmarkt zum
Kaufermarkt vollzogen worden. In vie-
len Infrastrukturbereichen stehen des-
halb iber die ambitionierten Stadt- und
Dorferneuerungsprojekte hinaus Inno-
vationen an, bei denen zur Erfillung der
gewandelten Anforderungen heutige
planerische und technische Méglichkei-
ten umzusetzen sind. Die zunehmen-
de Komplexitat der Aufgabenstellung
wird erganzt durch die Einbindung in
neue regionale Zielsetzungen. Aufgrund
der EU-Mitgliedschaft Osterreichs ge-
winnen hierbei Fragen der Regional-
struktur ebenso an Bedeutung wie die
bewufte Neupositionierung von Stand-
orten.

Die neuen Aufgaben sind mit Inve-
stitionsprojekten verbunden, die viel-
fach nicht mehr mit den traditionellen
institutionellen und organisatorischen
Voraussetzungen erflllbar sind. Die
Vielfalt organisatorischer Auffacherun-
gen zwischen offentlichen und privaten
Formen kommunaler Aufgabener-
fullung zeigt, dalt die Tendenz zur Pri-
vatisierung in Form &ffentlich-privatwirt-
schaftlicher Partnerschaften stark zu-
nimmt. Die kommunale Projekt-
finanzierung kann sich dabei aller
Finanzierungstechniken bedienen, die
auch der Privatwirtschaft zur Verfligung
stehen, vielfach sogar in einer Kombi-
nation spezifischer Vorteile 6ffentlich-
rechtlicher und privater Finanzierungs-
voraussetzungen. Hinsichtlich der An-
wendung zeitgemafRer Finanz-
managementmethoden sind jedoch erst
die rechtlichen, organisatorischen und
personellen Voraussetzungen zu schaf-
fen. Das Handbuch informiert tber die
aktuelle Finanzsituation 6sterreichi-
scher Stadte und Gemeinden, wobei
speziell auf Aspekte im Zusammen-
hang mit dem EU-Beitritt und der Erfiil-
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lung der Maastricht-Kriterien eingegan-
gen wird.

Einer von insgesamt zehn Beitrage
befal’t sich mit Fragen der kommuna-
len Standortpolitik vor dem Hintergrund
der EU-Forderpolitik. Die beiden Auto-
ren Dietmar Pilz und Gerlinde Januska
weisen darauf hin, daf} eine der wich-
tigsten Aufgaben der EU darin besteht,
den Wettbewerb innerhalb der Mitglied-
staaten vor Verzerrungen zu schitzen.
Grundlage des EG-Beihilfenrechts ist
deshalb das allgemeine Foérderungs-
verbot. Innerhalb der einzelnen
Beihilfenregelungen widmen sich die
Autoren im besonderen der Kleinunter-
nehmensforderung, was aufgrund der
BetriebsgréRenstruktur der ésterreichi-
schen Wirtschaft von besonderer Be-
deutung ist. Geférdert konnen demnach
jene 6sterreichischen Unternehmen
werden, die nicht mehr als 50 Arbeits-
krafte beschaftigen, einen Jahresum-
satz von nicht mehr als rund 68 Mio.
Schilling erzielen und die sich zu héch-
stens 25% im Besitz eines Groftunter-
nehmens befinden.

Die kommunale Wirtschaftsférderung
konzentriert sich auf drei Instrumente,
und zwar auf a) die europaische Regio-
nalpolitik (Strukturfonds); b) die staatli-
chen Beihilfen (Beihilfenkontrolle) und
c) das offentliche Auftragswesen.

Fir die 6sterreichischen Gemeinden
werden die Beihilfenregelungen und
deren Notifizierungsverpflichtung bei
Beachtung vor allem der KMU - Beihil-
fenregelungen keine wesentlichen Ver-
anderungen des bisherigen Beihil-
fensystems (vor allem fir Einzel-
forderungen) ergeben. Voraussetzung
ist aber, so die beiden Autoren, daf} mit
Ausnahme der ,de minimis“-Beihilfen
alle Beihilfen zu notifizieren sind. Bei-
hilfen in groflerem Umfang erfolgen in
der Regel in Osterreich kumuliert, des-
halb sind die Autoren der Ansicht, da
die Notifizierungsverpflichtung jener
Foérderstelle auferlegt werden soll, die
den groften Beihilfenwert leistet.
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Im Bereich der EU-Regional-
férderung besteht der Vorteil aus den
Strukturfondsférderungen fir dsterrei-
chisch Gemeinden in den Zielgebieten
generell aus dem Umstand, dal® die
Forderungen, die einzelne Forderungs-
nehmer erhalten, sich indirekt positiv
auf die kommunale Struktur und wirt-
schaftliche Situation auswirken konnen.
Voraus- setzung ist allerdings, daft die
Gemeinden im Rahmen ihrer Kompe-
tenzen (z.B. Flachenwidmung, Orts-
entwicklungsplanung) zukunftsorientiert
und verantwort- ungsbewufdt tatig wa-
ren und sind, und dadurch selbst in
durch Férderungen ausgeldste Entwick-
lungsprozesse steuernd eingreifen kon-
nen. Der Beitrag wird noch durch um-
fangreiche Tabelle und graphische Dar-
stellungen der dsterreichischen Foérder-
landschaft erganzt, was der ,Brauchbar-
keit* sehr forderlich ist.

Ein weiterer Schwerpunkt befaltt sich
mit der Finanzierungssituation der
Osterreichischen Stéddte und Gemein-
den. Einleitend wird in diesem Ab-
schnitt, der von Bertram Huttner und
Dietmar Pilz verfal3t worden ist, auf die
Gemeinden als Selbstverwaltungs-
koérper, auf Grundsatze firihre Finanz-
ausstattung und auf die Stellung der
Gemeinden in der Finanzverfassung
kurz eingegangen. Der Hauptteil befal3t
sich mit der Struktur der Gemeindeein-
nahmen allgemein und im einzelnen.
In einem eigenen Kapitel werden die
Auswirkungen der Maastricht-Kriterien
auf die Gemeindehaushalte diskutiert.
Die Einhaltung der Haushaltsdisziplin
wird insbesondere anhand von zwei
Kriterien Uberprift, namlich a) dem
Verhaltnis des 6ffentlichen Defizits zum
BIP, wobei als Referenzwert 3% vorge-
sehen sind, und b) dem Verhaltnis des
offentlichen Schuldenstandes zum BIP
mit einem Referenzwert von 60%. Die
Autoren weisen jedoch darauf hin, daf}
derzeit keiner der beiden Konvergenz-
werte in Osterreich erreicht wird. Im
Konsolidierungsprogramm des Bundes
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fur die Jahre 1996 bis 1999 sind die ein-
schneidenden Maflnahmen umrissen,
die schon fur das Jahr 1997 die Errei-
chung des 3%-Limits gewahrleisten
sollen, wobei der Bund von diesem
Rahmen - rund 75 Mrd. Schilling - 90%
fursich in Anspruch nimmt, wahrend fur
die Lander und Gemeinden nur 0,3%
des BIP, also 7,5 Mrd. Schilling verblei-
ben.

Aus den Maastricht-Kriterien 1al3t sich
eine bedeutsame Konsequenz ableiten.
Der offentliche Schuldenstand darf,
wenn er bei der ,magischen* Grenze
von 60% des BIP liegt und weiterhin lie-
gen soll, jahrlich im selben Ausmalf}
wachsen wie das nominelle BIP. Das
bedeutet aber mit anderen Worten, daf}
bei Einhaltung des 60%-Kriteriums
beim Schuldenstand beim Defizit die
3%-Begrenzung gar nicht in vollem
Ausmalf in Anspruch genommen wer-
den darf. Erst ab einem BIP-Wachstum,
sodie beiden Autoren, von 5,26% kann
die 3%-Grenze fir das Defizit voll aus-
geschopft werden, ohne mit dem
Schuldenstand-Kriterium in Konflikt zu
geraten.

Was sich daraus fir die Gemeinden
als Konsequenz ergibt, kann nicht so
ohne weiteres quantifiziert werden, da
den einzelnen Landern und Gemeinden
nicht von vornherein ein bestimmter
Anteil an den fur sie reservierten 0,3%
zugewiesen ist. Jedoch verstérkt sich
der duflere Druck auf die Gemeindefi-
nanzen auf allen Seiten, ohne daf} von
der Einnahmenseite her eine taugliche
Antwort auf die neuen Herausforderun-
gen gegeben werden kann. Legitim ist
vielmehr, so die beiden Autoren, die
Forderung, daf® den Gemeindefinanzen
nicht von auften her Schaden zugefigt
werde, wie es Diskussionen um die
Abschaffung von Gemeindesteuern -
Stichwort: Getrankesteuer - anklingen
lassen.

Ein Beitrag befaf’t sich mit der den
Mdéglichkeiten von Zusammenarbeits-
formen zwischen dem éffentlich-recht-
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lichen und dem privaten Bereich, die
von Public-Private-Partnerships (ppPs)
Uber Leasingfinanzierungen bis zu Aus-
gliederungen reichen kénnen. Einlei-
tend weist Wolfgang Habermayer dar-
auf hin, daf} die Deregulierung und Li-
beralisierung von Markten offentlicher
Lei-stungserstellung gemeinsam mit
der zunehmenden Akzeptanz der Prin-
zipien der freien Marktwirtschaft in den
achtziger Jahren die ersten grof3en Pri-
vatisierungen offentlicher Leistungs-
erstellung, insbesondere in GroRRbritan-
nien, ausgeldst haben. Beschleunigt
wurde der Gedanke der privatwirtschaft-
lichen Einbindung in die Leistungs-
erstellung offentlicher Aufgaben, d.h.
insbesondere privatwirtschaftlich finan-
Zierter Infrastrukturprojekte, durch die
wachsende strukturellen Probleme vie-
ler 6ffentlicher Haushalte.

Vor diesem Hintergrund steigt bei vie-
len Kommunen das Interesse, alterna-
tive Lésungsmoglichkeiten fir die Or-
ganisation und die damit verbundene
Finanzierung zu priifen. In jedem Ein-
zelfall mu} daher die Gebietskoérper-
schaft die jeweils kostenglnstigste Or-
ganisationsform und Finanzierungsform
finden, ohne jedoch sich der hoheitli-
chen Pflichtaufgaben entledigen zu
kénnen. Die organisatorische Entla-
stung, nach Habermayer ein wesentli-
cher Vorteil von PPPs, bringt erfah-
rungsgemalf eine Minimierung der Ge-
samtkosten. Beispiele zeigen, dal
durch PPPs Kosteneinsparungen von
bis zu 30% erzielt wurden. Die prakti-
sche Erfahrung hat jedoch auch demon-
striert, dal® es keine Patentrezepte fir
die Minimierung von Kosten gibt. Zur
Zeit bestehen bei vielen kommunalen
Aufsichtsbehorden Unsicherheiten, ob
und inwieweit Organisationsformen ei-
ner gesetzlichen Genehmigungspflicht
unterliegen, ob Férdermittel eingesetzt
werden kénnen u.d.m., von einer ech-
ten Standardisierung der unterschiedii-
chen Organisationsformen ist man je-
doch noch weit entfernt.
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Mit den kommunalen Aufgaben im
Wandel befaftt sich Helmut ModI-
hammer. Der ,Knackpunkt* bei der An-
passung der Aufgabenstellungen und
der Instrumente der Gemeinden im
Wandel wirtschaftlicher, sozialer und
Okologischer Rahmenbedingungen ist,
dafl neue Aufgabenstellungen ohne
adaquaten finanziellen Ausgleich mit
den bisherigen klassischen Aufgaben
der Gemeinden kumulieren. Die von
Bundes- und Landesgesetzgebung tUber
Jahrzehnte gelibte Politik, die Aufga-
ben der Gebietskorperschaften, insbe-
sondere der Gemeinden nach dem ,all-
gemein (politisch) erwarteten Soll*,
nicht aber nach der eigentlichen Lei-
stungskraft der Kommunen zu bestim-
men, hat den iberwiegenden Teil der
Gemeindehaushalte durch Pflicht-
auf(bzw. aus)gaben vereinnahmt.

Im Hinblick auf die schwindende fi-
nanzielle Leistungskraft der Kommunen
einerseits und den sachlichen Zwang
der Annahme neuer Herausforderungen
andererseits gewinnt der optimale Ein-
satz, so Médlhammer, verbliebener
Steuerungsinstrumente ebenso grofte
Bedeutung wie die Suche nach Partnern
Uber Gemeindegrenzen hinweg. Ein
weiterer kommunalpolitischer Schwer-
punkt wird in dem Versuch liegen, Pro-
bleme - vor allem im regionalen Bereich
- dort zu I6sen, wo sie entstehen, und
nicht (erst) dort, wo sie sich auswirken.
Ebenso wichtig wie im ortlichen Bereich
wird auch hier das Suchen nach ver-
netzten Losungen und im konsequen-
ten Verfolgen der einzelnen Planungs-
zZiele liegen.

Das Investitionsverhalten der Ge-
meinden wird sich aber auch in Zukunft
nicht nur an geanderten Aufgabenstel-
lungen, sondern aufgrund sinkender
Eigenmittel auch weiterhin an den zur
Verfligung stehenden Fremdmitteln
(Kreditbedingungen), insbesondere
aber an Bedarfszuweisungen, Zweck-
zuschissen und sonstigen Beitragen
des Bundes und der Lander orientieren.

134

23. Jahrgang (1997), Heft 1

Der hartere Wettbewerb der Stand-
orte wird bei aller regionaler und tber-
regionaler Kooperation und Partner-
schaft innerhalb der Gemeinden, so
Mdédlhammer nicht ausbleiben. Stadt-
und Ortsmarketing sind hier nur ein
Bestandteil, aber kein alleiniger Aus-
weg. Entscheidend wird die Qualitat,
nicht die Quantitat der 6ffentlichen
Dienstleistungen vor allem im Pla-
nungsbereich sein. Die Last 6ffentlicher
Abgaben z.B. fur Wasser-, Energie-
oder Abfallversorgung erfordert hohe
Transparenz und Kostenwahrheit. Der
Autor fihrt weiters aus, daf® Bildungs-,
Sozial- und Kultureinrichtungen fortlau-
fend auf ihren Bedarf und ihre Ange-
messenheit hin beobachtet werden
mussen. Mit anderen Worten: In finan-
ziell angespannten Zeiten werden Ein-
sparungen in Zukunft primar von die-
sen drei Sektoren getragen werden
missen. Diesem Ansinnen ist gerade
aus Arbeitnehmersicht entschieden
entgegenzutreten.

Neben diesen kurz skizzierten Bei-
tragenwerden noch Reformansétze im
kommunalen Rechnungswesen (Alfred
Ried|) diskutiert; die Ausgliederung und
Vergesellschaftung kommunaler Wirt-
schaftsbetriebe am Beispiel der Stadt-
werke Ried im Innkreis/O0 (Walter Lu-
kas) vorgestellt; auf die Mdglichkeit
der Gemeindefinanzierung durch
Darlehensaufnahme bei Banken (Hans
Mitterhuber) eingegangen; das kommu-
nale Immobilienleasing mit besonderer
Berucksichtigung des Umsatzsteuer-
gesetzes 1994 (Robert Kiihrer) vorge-
stellt sowie in zwei Beitragen auf die
Finanzierung von Projekten im Rahmen
der Siedlungswasserwirtschaft (Ger-
hard Gangl) sowie auf die Forderung
von Projekten in der Siedlungs-
wasserwirtschaft (Danilo Fras) einge-
gangen.

Insgesamt liegt ein Handbuch vor,
das den Anforderungen hinsichtlich ei-
nes schnellen und profunden Uberblicks
Uber diese schwierige Materie gentgt.
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Anzumerken bleibt u. a., daR® in eini-
gen Beitragen zusatzliche Informatio-
nen von Vorteil gewesen waren. So
hatte sich der Rezensent etwa von Bert-
ram Hittner, einem der profundesten
Kenner der Finanzsituation der Gebiets-
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korperschaft, erwartet, dal} er die Da-
tenbasis, die seinem Beitrag zugrunde
liegt, um das Bundesland Wien erwei-
tert hatte.

Josef Woldrich
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Ubernahmen, Konzernrecht und
Konzernierungsprozesse

Rezension von: Klaus
E. Herkenroth, Konzernierungsprozesse
im Schnittfeld von Konzernrecht und
Ubernahmerecht.
Rechtsvergleichende
Untersuchungen der Allokationseffizienz
unterschiedlicher Spielregeln von
Unternehmensiibernahmen,
Duncker & Humblot, Berlin 1994, 416
Seiten, 6S 999,-.

In der Schriftenreihe zur wirtschafts-
wissenschaftlichen Analyse des Rechts,
welche der Verlag “Duncker & Humblot”
herausgibt, ist mit Band 18 eine rechts-
vergleichende Untersuchung von Klaus
E. Herkenroth erschienen, die nach ih-
rem Untertitel “Allokationseffizienz un-
terschiedlicher Spielregeln von Unter-
nehmensiibernahmen” die Frage eror-
tern will, “welche Anreize von der
Rechtsordnung auf Unternehmensiber-
nahmen ausgehen”. Ausgangspunkte
der Untersuchung sind formal zwei un-
terschiedliche Ansatze samteiner Infra-
gestellung des gesellschaftsrechtlichen
Merhheitsprinzips.

Erster Ansatz ist die grundsatzliche
Kritik an den konzernrechtlichen
Minderheitsschutznormen des deut-
schen Aktiengesetzes. Dieses effiille,
so auch das Geleitwort der Untersu-
chung, nicht jene Erwartungen, von
denen man bei der Reform des Aktien-
gesetzes im Jahre 1965 ausgegangen
sei, namlich den effektiven Schutz der
verschiedenen, von einem Konzer-
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nierungsvorgang betroffenen Gruppen.
Begriindet wird die Kritik im Geleitwort
Kirchners ganz allgemein damit, daf}
“der alte Ansatz ... sicher untauglich”
sei. Womit das Konzept der geltenden
deutschen aktiengesetz-lichen Rege-
lung gemeint ist, nach welchem Min-
derheitsaktionare im Falle einer erfolg-
ter Konzernierung durch Unter-
nehmensvertrage mittels aktien-
gesetzlichen Ausgleichs- und Abfin-
dungsrechten geschitzt werden sollen
und dessen Probleme auch die Bewer-
tung der genannten Rechte lagen.

Mit dem zweiten Ansatz wird u.a.
schon in der Einleitung der ggstl. Un-
tersuchung die Forderung nach gesell-
schaftsrechtlichen Take-Over-Regelun-
gen erhoben. Solche Regelungen kénn-
ten grundsatzlich entweder nur dem Mo-
dell des deutschen Konzernrechts oder
jenem des britischen “City Code on
Take-overs and Mergers” folgen.
Weiters wird argumentiert, dal® es in der
Zwischenzeit, also seit 1965, auch in
Deutschland zu einer starkeren Verbrei-
tung von Ubernahmeangeboten gekom-
men sei und deshalb “die grenziiber-
schreitende Verallgemeinerung dieser
Transaktionsform” auch in der Rechts-
wissenschaft zu einem vieldiskutierten
Thema geworden ware.

Eigentlicher Kern der vorliegenden
rechtsvergleichenden Untersuchung ist
jedoch eine radikale Kritik an einer we-
sentlichen Institution des geltenden
Gesellschaftsrechts, namlich des Mehr-
heitsstimmrechts, das die Beherr-
schung von Gesellschaften Uber die
einfache Kapitalmehrheit erméglicht
und daher, so Herkenroth, “die
Minderheitstimmrechte leerlaufen I1aRt".
Die Institution des Mehrheitsstimm-
rechts wird ausschlieflich unterden Be-
dingungen der Konzernherrschaft kriti-
siert; genauer, unter den Bedingungen
verbundener Unternehmen, weil sie als
Mdoglichkeit der Eigenkapitalbeschaf-
fung unter dem Marktpreis im Verhalt-
nis zum Einheitsunternehmen identifi-
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ziert wird. Daher fordert der Autor die
Beteiligung von Minderheitsaktionaren
u.a. an diesem “Konzerneffekt’, da an-
sonsten eine Enteignung von Minder-
heitsaktionaren vorlage.

Konzernierung als billigste Form
der Eigenkapitalbeschaffung

Mittelpunkt des |. Teils der Untersu-
chung ist die Frage nach dem Stellen-
wert des Gesellschaftsrechts fur die
Eigenkapitalbeschaffung im Konzern.
Vorerst werden Strukturmerkmale des
Konzerns untersucht. In diesem Zusam-
menhang wird festgestellt, daf® der
Konzernorganisation bei Austibung ih-
rer Leitungsmacht Markt oder Hierar-
chie als substituierbare Allokations-
mechanismen zur Verfligung stehen. Je
nach den zu erwartenden Vorteilen
koénnten daher Markt oder Unternehmen
zur Ressourcenallokation eingesetzt
werden. Wird eine Unternehmens-
beteiligung erworben, so reiche zur
Beherrschung dieses Unternehmens
aufgrund des gesellschaftsrechtlichen
Mehrheitsprinzips grundsatzlich die ein-
fache Mehrheitsbeteiligung aus, was zur
Folge habe, dal} der erforderliche Ka-
pitaleinsatz fir diese Investition auf
rund die Halfte des Wertes des zu inte-
grierenden Unternehmens reduziert
wird. “Externes Wachstum ist unterdie-
sen Pramissen die billigere Variante des
Unternehmenswachstums”. Durch die-
se wird die Wirtschaftskonzentration in
Form des externen Unternehmens-
wachstums geférdert, kdnnten doch die-
se verbilligten Investitionen bei inter-
nem Wachstum nur (ber den vollen
(Markt-) Preis durchgefiihrt werden.

Unter Zitierung Immengas (1) wird
zur Therapie dieser konzentrations-
férdernden Wirkung des Konzernrechts
eine angemessene Leistung an die Ak-
tionare gefordert. Diese Leistung ware
nur dann angemessen, wenn ihrer Be-
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messung der volle Wert der gesell-
schaftsrechtlichen Beteiligung unter Be-
ricksichtigung der wirklichen Vermo-
genslage und des Ertragswertes zu-
grundelage. Dieser “richtige Preis ware
im Interesse der Aktiondre und der
Wirtschaftsver-fassung’.

Auf die Frage, wie denn dieser “rich-
tige Preis” zu ermitteln ware, geht
Herkenroth im Zusammenhang nicht
weiter ein. Ginge man jedoch nach der
Kapitalmarkttheorie davon aus, daf der
Borsekurs den Marktwert eines notier-
ten Unternehmens ausdriickt, und
weiters von der von Herkenroth zu-
grundegelegten These eines Konzern-
effekts aus, daf® ein Unternehmen Gber
die einfache Mehrheitsbeherrschung
mit z.B. 50,1% faktisch zur Halfte sei-
nes Wertes erworben wird und logisch
weitergefihrtim Falle einer Publikums-
Aktiengesellschaft, welche allenfalls
schon mit 33,33% beherrscht werden
kénnte und daher schon um ein Dirittel
seines Wertes erworben werden kann,
so mifdte danach der geforderte “rich-
tige Preis im Interesse der Aktionare
und der Wirtschaftsverfassung” beim
doppelten bzw. dreifachen Kurswert
oder beim doppelten oder dreifachen
etc. Verschmelzungswert liegen.

Der ,,Konzerneffekt‘ eine
Enteignung?

Unter Hinweis auf die “Ambivalenz
von Konzernierungsprozessen” relati-
viert Herkenroth scheinbar seine bis
dahin mitImmenga wie oben argumen-
tierende Position, da er einrdumt, daf®
mogliche Verbesserungen der
Eigenkapitalbeschaffungsméglich-
keiten nur einen Teil der Uberlegungen
einer Konzernmuttergesellschaft anlaf-
lich der Ubernahme eines anderen Un-
ternehmens bilden, und argumentiert
sodann, die These Immengas’ von der
“Zurechnung unternehmerischer Res-
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sourcen unter ihrem Wert” lieRe auller
acht, dal’ aus der Zusammenfassung
von Unternehmen auch synergetische
Effekte resultieren kdnnten.

Diese Relativierung seiner Position
andert aber keineswegs Herkenroths
grundsatzliche Konzeption einer not-
wendigen Beteiligung von Aktiondren
an dem wie vorhin definierten “Konzern-
effekt”, sondern dient offenbar der Er-
6ffnung einer weiteren Argumentations-
linie, da er sichtlich eine weitere Vari-
ante, den sogenannten “positiven
Konzerneffekt” annimmt, und auch in
diesem Zusammenhang eine Beteili-
gung auflenstehender Aktionare, dies-
mal an den Synergieeffekten verbun-
dener Unternehmen, fordert. Diese For-
derung leitet Herkenroth einerseits aus
der Uberlegung ab, eine Aktie sichere
ihrem Eigentumer einen Anteil an den
aggre-gierten Ressourcen einer Aktien-
gesellschaft, und zweitens daraus, daf}
am Prozel der Wertschépfung durch
Unternehmenszusammenschlisse bei-
de verbundenen Unternehmen beteiligt
sind.

Fur die weitere Analyse ist nunmehr
festzuhalten, dal Herkenroth aus der
konzentrationspolitisch begrindeten
Forderung Immengas nach einem “rich-
tigen Preis” (1), der fir Unternehmens-
Ubernahmen anstelle des Marktpreises
als Instrument herangezogen werden
soll, um konzentrationspolitisch uner-
winschte Effekte auszugleichen, die
Tatsache des Vorliegens der Enteig-
nung von Minderheitsaktionaren ablei-
tet. Unklar bleibt in diesem Zusammen-
hang seine Forderung nach einer Be-
teiligung an den “positiven Konzern-
effekten”.

Seine These von den Eigentumsrech-
ten an den Unternehmensressourcen
leitet Herkenroth aus dem weiten
eigentumstheoretischen Begriff der
Property-Rights-Theorie und deren Ver-
standnis des Unternehmens, welches
selbst einen Markt darstellt und daher
ohne das Konzept eines Eigentimers
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von Unternehmen (im Sinne der “orga-
nisierten Erwerbsgelegenheit”) aus-
kommt.

Nach dem traditionellen juristischen
Eigentumsbegriff ist Eigentimer der
Ressourcen einer Aktiengesellschaft
jedenfalls die juristische Person Aktien-
gesellschaft und der Aktionar auch kein
Miteigentimer. Auch im dsterreichi-
schen Aktienrecht findet diese zitierte
Konzeption keine Grundlage, da die
Aktie als Wertpapier gilt, die einen An-
teil am Grundkapital und Mitglied-
schaftsrechte sowie Vermdgensrechte
verkorpert (Gewinnanspruch, Anspruch
auf Liquidationserlos), aber keinesfalls
einen direkten Anteil an irgendeiner der
Ressourcen des Unternehmens einer
AG vermittelt.

Nach dieser Grundlegung wére nach
Ansicht Herkenroths nur mehr die Pri-
fung der Frage entscheidend, “wem der
Konzerneffekt zuzurechnen sei”, da es
unter dem Gesichtspunkt einer effekti-
ven Allokation von Ressourcen nicht
nur darum ginge, wie Minderheitsaktio-
nare vor Expropriationen geschiitzt
werden kénnen (hier beruft er sich for-
mal auf Kirchner und zitiert dessen
Ausfiihrungen) (2), sondern auch dar-
um, wie die verschiedenen Aktionars-
gruppen an den Konzerneffekten eines
Unternehmenszusammenschlusses
partizipieren sollten.

Konzernverbund als
vorherrschende Unternehmensform
in Deutschland

Zu Beginn seiner Darstellung der
“Konzernierungsprozesse als Rege-
lungsgegenstand des Gesellschafts-
rechts” (Uberschrift zum 1. Teil), stellt
Herkenroth unter Zitierung des “AG
Reports 1991” fest, da “heute ... mehr
als zwei Drittel der deutschen Aktien-
geselilschaften in irgendeiner Weise
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konzernverbunden ...sind”, und zitiert
weiters eine Studie Ordelheides auf
Basis einer Zufallsstichprobe deutscher
Aktiengesellschaften aus dem Jahre
1986, nach welcher der Anteil der
Mehrheitsgesellschaften bei rund 76%
lag und dessen Schiuffolgerung, dafy
die Aktiengesellschaft als autonomes
Unternehmen der Vergangenheit ange-
hort. Nach einem in der “FAZ” vom
24.2.1997 verdffentlichten Hinweis auf
eine empirische Studie ber borse-
notierten Aktiengesellschaften lag (b-
rigens der Anteil konzernverbundener
deutscher Aktiengesellschaften im Jah-
re 1993 bei nahezu 97%, bezogen auf
das Grundkapital waren es sogar
98,8%.

Geht man von dieser Organisations-
struktur aus (und nimmt man, auf-
grund der zunehmenden Wirtschafts-
konzentration, eine tendenziell még-
liche analoge Entwicklung der
Mehrheitsbeherrschung an), so stellt
sich die grundlegende Frage nach der
ZweckmafRigkeit des Herkenroth-
schen Vorschlages, die deutschen
Minderheitsaktionare in der Phase un-
mittelbar vor der Konzernierung zu
schitzen. Ware doch der Schutz au-
Renstehender Aktionare in der Phase
vor einer Konzernierung prinzipiell nur
dann sinnvolll, wenn die Aktiengesell-
schaften noch nicht konzern-
verbunden wéaren. Wenn namlich die
Minderheitsaktionare, was Herkenroth
vertritt, grundsatzlich nur in der Pha-
se vor der Kontrollibernahme, zu
Beginndes Konzernierungsprozesses
geschitzt werden kénnten, die Kon-
zernierung deutscher Aktiengesell-
schaften, wie obige Daten zeigen, fak-
tisch jedoch bereits vollendet ist, so
stellt sich die Frage, was in diesem
Fall der Schutz vor Beginn der Kon-
zernierung Gberhaupt soll? Alternativ
stellt sich dazu die Frage, wieweit die-
se Herken-rothsche Argumentation
nicht ein Vehikel fir voéllig andere In-
teressen ist?
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Die Regelungen in Deutschland,
England, den USA und der EU

Der Il.Teil der Untersuchung hat, so
Herkenroth, die unterschiedlichen
Regelungskonzeptionen in den ange-
fihrten Staaten und der “13. EU-Richt-
linie auf dem Gebiete des Gesell-
schaftsrechts Gber Ubernahme” zum
Gegenstand. Eine generelle Darstellung
von Ubernahmeregelungen als gesell-
schaftsrechtliche Regelungskon-
zeptionen ist allerdings insofern mi3ver-
standlich, als die beschriebenen
Ubernahmeregelungen nur zum gerin-
geren Teil Normen des Gesellschafts-
rechtes sind. Sie gehoéren fast aus-
schlieBlich zum Kapitalmarktrecht. Au-
Rerdem beruhen manche Ubernahme-
regelungen auffreiwilligen Vereinbarun-
gen beteiligter Interessengruppen ohne
gesetzliche Grundlage oder auf Emp-
fehlungen von Sachverstandigen.
Herkenroth scheintim Zusammenhang
zwar auch das Konzernrecht zu meinen,
zieht aber keine scharfe Grenze zum
Ubernahmerecht, mdglicherweise des-
halb, weil er fir eine gesellschaftsrecht-
liche Regelung pladiert.

Beispielsweise ist die britischen Re-
gelung des “City Code on Take-overs
and Mergers” eine freiwillige Vereinba-
rung der “Institutionen des Wertpapier-
handels” der Londoner City und enthalt
der britische Company Act vergleichs-
weise wenige Normen, die im Falle von
Ubernahmen anzuwenden sind.

Auch die US-amerikanischen Vor-
schriften des SEA (Security Exchange
Act 1934) samt seiner Erganzung durch
den “Williams Act” in der Fassung aus
1968, wodurch Vorschriften betreffend
Ubernahmeangebote in Form von “Ten-
der Offers” erlassen wurden, beruhen
nicht auf US-Gesellschaftsrecht, son-
dern auf Kapitalmarktrecht, was sich
schon daraus ergibt, daf der US-Bund
keine Kompetenz zur Erlassung gesell-
schaftsrechtlicher Regelungen hat.

Ahnliches gilt fir die Leitsatze der
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Bdrsensachverstandigenkommission
beim deutschen Bundesfinanzministe-
rium. Sie sind reine Empfehlungen ohne
Rechtscharakter, wie Herkenroth be-
dauernd meint. Wenn er aber ausfiihrt,
daf} die von der Borsensachverstan-
digenkommission aufgestellten Verhal-
tensregeln kaum Anwendung finden, so
stellt sich die Frage, inwieweit diese
Leitsatze den Interessen der “Institutio-
nen des deutschen Wertpapierhandels”
Rechnung tragen und wieweit sie auf
Grund der Strukturen und Bedingungen
der deutschen “Markte fiir Unter-
nehmenskontrolle” Gberhaupt anwend-
bar sind.

Grundsatzlich stellt sich das Problem,
warum es zweckmafig sein soll, Ka-
pitalmarktnormen und Fusionskontroll-
recht als Gesellschaftsrecht zu veran-
kern. Herkenroth geht nicht auf die Hin-
tergrunde der genannten Kapitalmarkt-
regelungen ein. Das ist bedauerlich,
weil damit die realen Interessenlagen
verschleiert werden. Im Ubrigen ist
wohl nicht anzunehmen, daf? Kapital-
marktregelungen der “Allokations-
effizienz* oder “Gerechtigkeitsvor-
stellungen” dienen, wie Herkenroth im
Zusammenhang mit dem Pakethandel
(S. 38 ) meint.

Konzernierungsprozesse und
Gesellschaftsrecht

Als Konzernierungsprozesse sieht
Herkenroth grundsatzlich den Vorgang
der Entstehung von Unternehmens-
verbindungen unter der Bedingung der
Mehrheitsbeherrschung. Konzernie-
rungsprozesse laufen — nach deut-
schem Konzernrecht — idealtypisch in
mehreren Phasen ab:

1. Phase: Mehrheitserwerb;

2. Phase: Ausiibung der Mehrheits-
herrschaft durch gelegentliche Einfluf3-
nahme oder in gesteigerter Form durch
faktische Konzernierung;

3. Phase: Vertragliche Absicherung
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der Herrschaft (Vertragskonzern);

4. Phase: Fusion, Ubertragende Um-
wandlung oder Eingliederung.

Entscheidend ist aber die Phase des
Mehrheitserwerbs,der durch sukzessi-
ve Aktienkaufe, Paketkaufe oder Uber-
nahmeangebote gekennzeichnet ist.
Die Schwachen der deutschen Rege-
lung beschreibt Herkenroth damit, daf}
gemal § 20 dAktG lediglich Mitteilungs-
pflichten bei Uberschreiten der 25%-
bzw. 50%-Beteiligungen normiert sind,
aber keine Informationspflicht der Ak-
tionare einer “Zielgesellschaft” hinsicht-
lich der Absichten eines Erwerbers be-
steht und damit andere potentieller Bie-
ter nicht auf den beginnenden Konzer-
nierungsvorgang aufmerksam gemacht
werden. Daher kénnten Aktionare nicht
am Konzerneffekt partizipieren, den
Herkenroth in diesem Zusammenhang
offenbar als “Kurssteigerungseffekt”
sieht.

Deutsches Konzernrecht und
Minderheitsaktionire

Anders als die Konzernregelung des
Osterreichischen Aktiengesetzes (und
anders als das RLG 1996) geht das
deutsche Aktiengesetz vom Tatbestand
der “verbundenen Unternehmen” aus.
Dieser umschreibt “verbundene Unter-
nehmen” entweder als in Mehrheitsbe-
sitz stehende oder mit Mehrheit betei-
ligte Unternehmen, als abhangige und
herrschende Unternehmen, sowie als
Konzernunternehmen wie wechselsei-
tig beteiligte Unternehmen oder als
Vertragsteile eines Unternehmens-
vertrages.

Angelpunkt des deutschen Konzern-
rechts sind die Unternehmensvertrage
nach den Bestimmungen des § 291
dAktG. Diese konnen entweder als Be-
herrschungsvertrage (die Unterstellung
einer Aktiengesellschaft unter einheit-
liche Leitung eines anderen Unterneh-
mens), als Gewinnabfihrungsvertrage
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oder als Unternehmensfihrungsvertra-
ge konzipiert sein. Erst durch den Ab-
schiuf} solcher Unternehmensvertrage
entsteht ein Vertragskonzern. Erst
Unternehmensvertrage haben zur Fol-
ge, dall Minderheitenschutzbestim-
mungen greifen sowie allfallige Verlu-
ste bei abhangigen Unternehmen aus-
zugleichen sind und aufenstehende
Aktionare im Falle von Gewinnabfiih-
rungsvertragen wiederkehrende ange-
messene Geldleistungen erhalten mis-
sen. Uberdies miissen Beherr-schungs-
wie Gewinnabflihrungsvertrége gemaf
§ 305 dAKtG vertragliche Verpflichtun-
gen zur angemessenen Abfindung von
Minderheitsaktionare enthalten, soferne
diese eine Abfindung verlangen.
Diese Schutzbestimmungen gelten
aber nicht flir sogenannte faktische
Konzerne. Das sind Konzerne, die zum
Beispiel auf Kapitalbeteiligungen ohne
Unternehmensvertrag beruhen, selbst
wenn der Fall der Abhangigkeit vorliegt.
Diese Form des Konzerns stellt den
weitaus grofdten Anteil an verbundenen
Unternehmen in Deutschland. Im Fall
des Nichtbestehens eines Unterneh-
mensvertrages normiert § 311 dAktG
einen nur eingeschrankten Schutz von
Minderheitsaktionaren und darfein herr-
schendes Unternehmen seinen Einfluf
nicht zum Nachteil des abhangigen
Unternehmens benutzen, es sei denn,
dieser Nachteil wird ausgeglichen.
Herkenroth argumentiert nun zu die-
ser Regelung, dal® der Schutz der au-
Renstehenden Aktiondre durch § 311
dAktG “nach uberwiegender Meinung”
nicht gewahrleistet sei und begriindet
das mit dem kaum operablen Nach-
teilausgleichsmechanismus und den
Schwierigkeiten der Nachteilsermitt-
lung. Im Falle konzerninterner Rechts-
geschéfte seien Preisvergleiche selbst
bei Existenz von Marktpreisen nur
schwer durchfiihrbar und “werden ...
richtige Preise konzerninterner Leistun-
gen .. kaum zuverlassig zu ermitteln
sein”. Der Abhangigkeitsbericht, wel-
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cher der Sicherung des Ausgleichsver-
fahrens dienen soll, leide unter den glei-
chen Problemen wie die Nachteilsaus-
gleichsermittlung. Diese Defizite seien
objektiver Natur, die selbst bei Kennt-
nis aller Sachverhaltselement bei be-
stem Willen nicht bewaltigt werden
kénnten.

Zum Ausgleichs- und Abfindungs-
instrumentarium im Falle des Vorlie-
gens von Unternehmensvertragen
meint Herkenroth, im allgemeinen wiir-
de als Grundlage fir Ausgleich und
Abfindungen der volle Wert der Beteili-
gungen herangezogen. Die Schwierig-
keit liege aber in der Ermittlung eben
des vollen Wertes. In diesem Zusam-
menhang wird an die Argumentation
Herkenroths zugunsten eines Aus-
gleichs zum vollen Wert einer Beteili-
gung aulenstehender Aktiondre im
Falle des “Konzerneffekts unter
Mehrheitsbedingungen” erinnert. Wah-
rend er im Falle seiner “Konzerneffekte”
offenbar keine Probleme bei der Ermitt-
lung des vollen Wertes der Unter-
nehmensbeteiligungen sieht, argumen-
tiert er gegen das Konzept der im deut-
schen Aktiengesetz vorgesehenen
Abfindungs- und Ausgleichsregelungen
bei Unternehmensvertragen mit eben
diesen Schwierigkeiten der Ermittlung
des vollen Wertes.

Zur weiteren Kritik am ,unzureichen-
den Minderheitschutz“ der Konzern-
rechtsbestimmungen des deutschen
AktG zieht Herkenroth die Audi/NSU-
Entscheidung des BGH heran. Im Ge-
genstand ging es darum, ob im Falle
eines Ubernahmeangebots einem be-
reits abgefundenen Aktionar aufgrund
der aktienrechtlichen Treuepflicht ein
Schadenersatzanspruch zustehe, wenn
spater ein anderer Aktionar vom Erwer-
ber aufgrund von Verhandlungen eine
héhere Abfindung erhalt, was der BGH
im Zusammenhang verneint hat. Wie
immer man auch die Entscheidung und
die Auslegung des Grundsatzes von
Treu und Glauben durch den BGH be-
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urteilt, so ist das vorerst kein Argument
dafir, daf} eine gesellschaftsrechtliche
Regelung eines Ubernahmerechtes
notwendig ware.

US-amerikanisches Konzernrecht
und Take-over-Regelungen

Nach der einleitenden Feststellung,
das US-Gesellschaftsrecht kenne kei-
ne zusammenhangende und umfassen-
de Regelung des Konzernphanomens,
und der Erkenntnis, es gabe keine ko-
difizierten Regeln zur Beurteilung des
Spielraums von Mehrheitsaktionaren
gegeniber den Minderheitsaktionaren
- was allerdings Konsequenz der zen-
tralen Rolle der Rechtsprechung im
US-amerikanischen Rechtssystem und
der gesellschaftsrechtlichen Treue-
pflicht (Fiduciary Duties) ist -, zieht
Herkenroth zusammenfassend den
SchluB}, das Fallrecht - das von ihm
anhand konkreter Beispiele eingehend
dargestellt wird - sei in bezug auf den
Schutz der Minderheit gegen Enteig-
nungen durch die Mehrheit oder durch
das Management (!) au3erordentlich
leistungsfahig, und zwar wegen der
durch konkrete Fallgruppen entwickel-
ten Schadenersatz-, Abfindungs- und
Unterlassungsanspriiche. Auch wird, so
Herkenroth weiter, “Konzentrations-
impulsen, die aus der unzureichenden
Sicherung der Eigentumsrechte der
Minderheitsaktionare resultieren kon-
nen, damit wirksamer entgegengewirkt,
als dies im deutschen Konzernrecht der
Fall ist.”

Bei seiner Analyse des “Williams
Act”, der im wesentlichen Regelungen
Uber den Aktienerwerb und Sonderbe-
stimmungen im Falle von “Tender
Offers” (3) enthalt, zieht Herkenroth den
Schluf3, dal® dieser zweifellos dem
Schutz der Aktionare von Ziel-
gesellschaften gegen feindliche Uber-
nahmen dient und durch umfangreiche
Informations- und Publizitatspflichten
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verhindern soll, da} Aktionare ihre Ent-
scheidungen unter Zeitdruck oder ohne
ausreichende Informationen treffen.

Die Nachteile der Regelungen des
Williams Act sieht Herkenroth vor al-
lem darin, dal “Tender Offers” nicht
definiert werden und so die Auslegung
den Gerichten uberlassen wird. Uber-
haupt meint er, ware die Einschaltung
der Rechtsprechung im Falle von Take-
overs unter dem Gesichtspunkt der
Transaktionskosten eine zu aufwendi-
ge Loésung. Er spricht sich deshalb
grundsatzlich gegen die US-amerikani-
sche Konzeption aus, die Hohe des An-
teilserwerbs der freien Entscheidung
eines Erwerbers zu Uberlassen, und
sieht in der Zulassigkeit von
Verteidigungsmaflinahmen des Mana-
gements, selbst im besten Interesse des
Unternehmens bzw. seiner Aktionare,
ein zentrales Problem. Nach Meinung
Herkenroths bleibe namlich offen, wie-
weit hier Eigeninteressen des Manage-
ments eine Rolle spielen und fehige-
schlagene Ubernahmeangebote die
Aktionare um die Méglichkeit bringen,
ihre Anteile zu Preisen zu verauflern,
die regelmafig uber ihrem aktuellen
Marktwert liegen. Der “richtige”
Herkenrothsche Preis zum Ausgleich
der Konzerneffekte ware nunmehr de-
finiert.

Britischer “Companies Act” und
“City Code on Take-overs and
Mergers”

Herkenroth charakterisiert die “Ver-
hinderung der Entstehung von
Minderheitspositionen” als Wesens-
merkmal des britischen Gesellschafts-
rechts, welches ebenso wie das US-
amerikanische keine zusammenhan-
gende Konzernrechtsregelung kenne.
Der Grundsatz der Mehrheitsherrschaft
werde nur durch gesellschaftsrechtliche
Treuepflichten beschrankt. Minderheits-
aktionare konnten im Falle einer
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Mehrheitsiibernahme ausgeschlossen
werden oder die Ubernahme ihrer An-
teile verlangen. Dazu fihrt er die Be-
stimmungen von Section 428 und 430B
Companies Act an, welche allerdings
nur dann wirksam werden, wenn im
Falle einer Ubernahme bereits 90% der
Anteile der Zielgesellschaft erworben
wurden. Uberdies kdnnten Aktionare mit
einem 15% Aktienanteil Rechtsschutz
gegen Beschliisse in Anspruch nehmen
und ebenso Minderheitsgesellschafter,
wenn die Gesellschaft so geleitet wird,
dal ihre Interessen unangemessen
benachteiligt werden. Daher entstehen
schwierige Bewertungsfragen, habe
doch das Gericht zu prifen, in welcher
Lage die Gesellschaft ohne Beherr-
schung durch eine Muttergesellschaft
ware. Nach dieser Darstellung bleibt
vorerst unschlissig, warum das briti-
sche Gesellschaftsrecht die Entstehung
von Mehrheitspositionen verhindern
soll.

“Companies Act” und “Rules Gover-
ning Substantial Acquisitions of Shares”
(SARL-Bestimmungen, die gegen
“dawn raids” erlassen wurden, welche
unter 30% blieben) statuieren zwar be-
stimmte Verdffentlichungspflichten und
auch Informationsrechte, wie z.B.
Section 212 Companies Act, jedoch ste-
he der “City Code on Take-overs and
Mergers”, das freiwilige Ubereinkom-
men der den Wertpapierhandel betrei-
benden Institutionen der Londoner City,
im Mittelpunkt. Dieser “City Code” fin-
det grundsétzlich auf alle Ubernahme-
angebote Anwendung, deren Ziele bri-
tische “Public Companies” sind, unab-
hangig davon, ob ihre Anteile bérsen-
notiert sind oder nicht. Die Einhaltung
seiner Vorschriften wird durch ein “Pa-
nel” Uberwacht, dem Vertreter der In-
stitutionen des Wertpapierhandels der
City angehotren. Als Sanktions-
mechanismus steht diesem formal zwar
nur ein 6ffentlicher Tadel zur Verfiigung
oder der Vorschlag an die Londoner
Borse bzw. das Department of Trade,
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dem Ubertreter die Berechtigung zur
Teilnahme am Bérsehandel zu entzie-
hen, dennoch steht seine faktische
Wirksamkeit auer Diskussion.

Nun geht Herkenroth grundsatzlich
(vgl. S. 38) davon aus, dal} der Zweck
von Ubernahmeregelungen die Verhin-
derung unerwiinschter wirtschaftlicher
Konzentrationseffekte, Gerechtigkeits-
(Gleichbehandlung der Aktionare) oder
Allokationsgesichtspunkte sind. Eine
Ldsung nach dem Muster des britischen
“City Codes” ware fir ihn daher die be-
ste Losung auch fur das deutsche Ge-
sellschaftsrecht. Daher erscheint es
zweckmalig, vorerst Ursachen und Be-
dingungen der Entstehung des Londo-
ner “City Codes on Takeovers and
Mergers” nadher zu betrachten.

Der “City Code” und der
Londoner “Aluminiumkrieg”

Der “City Code on Take-overs and
Mergers” geht auf die “Notes on Amal-
gamation of British Business” zuriick
und erhielt erst nach mehreren Refor-
men seine heutige Auspragung. Die
Grundlagen wurden von einer Arbeits-
gruppe geschaffen, die im Jahre 1959
vom Governeur der Bank von England
aufgrund erbitterter Auseinandersetzun-
gen innerhalb der Institutionen der Lon-
doner City eingesetzt wurde.

1959 war das Jahr des “Alumi-
niumkriegs” in der Londoner City. Aus-
I6ser dieses Aluminiumkriegs war die
erste feindliche Ubernahme in GroRbri-
tannien, und zwar des Unternehmens
“British Aluminium”, dessen Top-Mana-
gement von zwei typischen Vertretern
des britischen Establishments gestelit
wurde. Eine Fehlinvestition bei einer
auslandischen Tochtergesellschaft hat-
te innerhalb relativ kurzer Zeit zu einem
Kursrickgang von 80 auf 37 Shilling je
Aktie gefihrt. Ein “City-Merchant-
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banker”, der vom Establishment als
Newcomer angesehen wurde, sah auf-
grund dieser Sachlage in “British Alu-
minium” einen potentiellen Ubemahme-
kandidaten und zwar nach erfolgreicher
Identifizierung geeigneter Bieter, wel-
che der Merchant - Banker im US-Alu-
miniumproduzenten Reynolds fand, der
gemeinsam mit dem britischen Stahl-
hersteller “Tube Investments” an der
Unternehmensiibernahme interessiert
war. Mit Unterstiitzung durch die Chase-
Manhattan-Bank wurde dem Manage-
ment von “British Aluminium” ein
freundschaftlicher Deal vorgeschlagen.
Fir 78 Shilling je Aktie sollte jenes Ak-
tienpaket, das im Besitz der “manage-
mentnahen Aktionarsgruppe” war, an
die “Newcomer-Gruppe” abgetreten
werden. Das Management von “British
Aluminium” lehnte ab. Es suchte die
Unterstutzung befreundeter City-Ban-
ker, nachdem ihm laufende Bérsenauf-
kaufe von Aktien seines Unternehmens
bekanntgeworden waren. Zur Finanzie-
rung eines Gegenangriffs und Entmuti-
gung der Angreifer wurde ein Teil des
“managementnahen Aktienpakets” an
einen Reynolds-Konkurrenten, den US-
Aluminiummulti Alcoa, verkauft, um
den Preis von nur 60 Schilling je Aktie,
und damit wesentlich unter dem Preis
des Angebots der freundlichen Uber-
nahme. Die umgehende Gegenreaktion
der “Newcomer-Gruppe” erfolgte in der
damals in England neuen Form eines
offentlichen Ubernahmeangebots liber
Anzeigen in den englischen Tageszei-
tungen. Fur jede Aktie von “British Alu-
minium” wurde der Preis von 78 Shil-
ling geboten.

In der Folge uiberboten Angreifer und
Verteidiger gegenseitig ihre Aufkaufs-
preise, so dafk die Notierung weit tiber
den alten, vor der Fehlinvestition be-
stehenden Borsekurs von 80 Schilling
je Aktie stieg. Nun stie3en auch die in-
stitutionellen Anleger ihre Aktienpake-
te ab. Trotz Unterstiitzung des “British-
Aluminium -Establishments” durch die
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City-Akzeptbanken erlangte die “New-
comer-Gruppe” schlief3lich die Kontroll-
mehrheit und ging als Sieger aus die-
ser mit Erbitterung gefiihrten Ausein-
andersetzung hervor; allerdings um den
Preis tiefer Graben in der City und ei-
ner noch tieferen Verunsicherung nicht
nur des britischen Managements, son-
dern vor allem des “Establishments”,
dessen Angehorige bis dahin die Kon-
trolle britischer Unternehmen konkur-
renzlos ausiiben konnten.

Eine Initiative der Bank von England
|6ste schlieRlich den Konflikt. Eine Ar-
beitsgruppe der mafigeblichen Vertre-
ter von fuhrenden Institutionen ,der
City" wurde eingesetzt, die Wohlver-
haltensregeln fur ,Take-overs and
Mergers* festlegten: den ,City Code*.

Berlcksichtigt man die damaligen
Vorgange, die Entwicklung der Uber-
nahmen in England, die von der Domi-
nanz institutioneller Anleger gepragten
britischen Kapitalgesellschaften und die
Interessen der “Institutionen der Londo-
ner City” am Geschéftsfeld “Ubernah-
men”, so wird die Funktion des briti-
schen “City Code on Take-overs and
Mergers” deutlich sichtbar: einerseits
Informationsfunktion fir Bieter,
»Financial Advisers®, Aktionare und Ma-
nagement, andererseits Mindestpreis-
regelung mit Pflichtibemahmen, und
damit Interessenausgleichsmecha-
nismus der Institutionen der Londoner
City. Damit kommt man zum Ergebnis,
daf} der “City Code on Take-overs and
Mergers” sicherlich als Instrument zur
Wahrnehmung der Interessen der Insti-
tutionen des Wertpapierhandels der
Londoner City anzusehen ist. Der
Zweck: Vermeidung unkontrollierter
Ubernahmekampfe durch rechtzeitige
Information und Publizitat zur Kontrol-
le des lukrativen Marktes fir Unter-
nehmensibemahmen, die 1982 durch
die ,Rules Governing Substantial
Acquisitions of Shares* (SARs) als In-
strument gegen ,dawn raids“ erganzt
wurde.




23. Jahrgang (1997), Heft 1

Die Regelungen des ““City Code on
Take-overs and Mergers”

Bieter wie Zielgesellschaften verein-
baren umfangreiche gegenseitige
Informationspflichten (Absichten des
Bieters betreffend die Zielgesellschaft
und ihre Beschéaftigten, Finanzlage des
Bieters, Verfugbarkeit von Bargeld, Art
der Finanzierung der Ubernahme, Be-
teiligungen des Bieters und Personen
“acting in concert”, allfallige Vereinba-
rungen mit den Direktoren der Ziel-
geselischaft etc.) sowie eine strikte
Geheimhaltungsverpflichtung vor 6f-
fentlicher Ankiindigung eines Ubernah-
meangebots. Uberdies sind Zeitvor-
gaben einzuhalten (Verdffentlichung
des Ubernahmeangebots binnen 28
Tage nach seiner Ankiindigung, Antwort
der Zielgesellschaft binnen 14 Tagen,
Widerrufsmoéglichkeit verkaufender
Aktionare binnen 21 Tagen, Bezahlung
nach bindender Wirkung des Ubernah-
meangebots binnen 21 Tagen). Weiters
sind (Principle 1 des City Code) alle
Aktionare gleich zu behandeln, was
konkret bedeutet, daf} ein gleicher Preis
fir alle Aktien zu entrichten ist, der nicht
geringer sein darf als der hoéchste in-
nerhalb der letzten 12 Monate gezahl-
te Preis. Erwirbt ein Bieter eine Beteili-
gung von mehr als 30%, so ist er zu
einem Anbot zum Erwerb aller weite-
ren Aktien verpflichtet. Kurz zusam-
mengefalit, scheint mit dem “City Code”
eine Art Marktordnung samt
Mindestpreisregelung fir Aktien vorzu-
liegen.

EU-Gesellschaftsrecht und
Ubernahmeangebote

Grundlage des “13. EG-Richtlinien-
vorschlags auf dem Gebiete des
Gesellschaftsrechts betreffend Uber-
nahmeangebote” war ein Bericht “Take-
overs and Other Bids” aus dem Jahre
1974 des britischen Special Advisor of
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the EEC, Robert R. Pennington. Die-
ser ging bei seinem Vorschlag, wie des-
sen Strukturmerkmalen zu entnehmen
ist, vom Konzept des britischen “City
Code of Take-overs and Mergers” aus.
Uber verpflichtende EU-Richtlinien soll-
ten diese Vorstellungen in nationales
Gesellschaftsrecht umgegossen wer-
den, trafen aber auf massiven Wider-
stand der kontinentaleuropaischer EU-
Mitgliedstaaten. Nach dem letzten Ent-
wurf aus 1996 soll diese 13. Richtlinie
nicht mehr als zwingendes Recht, wie
bisherige Richtlinien, sondern als “soft
law”in Geltung gesetzt werden. Weiters
soll ihre Geltung lediglich jene Wertpa-
piere erfassen, welche ganz oder teil-
weise zum Handel auf Wertpapierbor-
sen der Gemeinschaft zugelassen sind
und sollen nur jene Handlungen verbo-
ten sein, die nachweislich ein Hemm-
nis fir den Erfolg von Ubernahmen
sind.

Die City-Interessen konnten aller-
dings auch auf EU-Ebene durchgesetzt
werden, denn nicht zuféllig legt unter
anderem sowohl der alte Artikel 6 wie
der nun vorliegende Uberarbeitete Ent-
wurf zum 13. Richtlinienvorschlag in
Art. 4 Abs 1 ausdrticklich fest, daft auch
“Vereinigungen oder privaten Stellen”
die Funktion eines staatlichen Aufsicht-
organs zur Kontrolle der Einhaltung von
Ubernahmenregelungen lbertragen
werden kénnen.

Die 6konomischen Grundlagen
eines Ubernahmerechts

Die Theorien zur Rechtfertigung
feindlicher Ubernahmen (Pro-Take-
over-Standpunkte), auf welche sich
Herkenroth stltzt, gehen von der Tren-
nung von Eigentum und Kontrolle im
modernen Grofunternehmen aus. Die-
se bewirke grundsatzlich — dazu wird
Adam Smith zitiert — dafd management-
kontrollierte Unternehmen nicht im In-
teresse ihrer Eigentumer, der Aktiona-
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re, gefuhrt werden und daher das Ma-
nagementsolcher Unternehmen grund-
satzlich ineffizient ware. Manager ha-
ben, so etwa die “Managerial School”,
ein starkeres Interesse am Unter-
nehmenswachstum als an der Maximie-
rung der Aktionarsrendite und Uberdies
eine Praferenz fir die Gewinnthe-
saurierung. Maldstab fiur die Qualitat
eines Managements ware der Aktien-
kurs einer Gesellschaft, der sinkt, wenn
die Qualitat eines Managements nach-
lasse.

Feindliche Unternehmensibernah-
men waren daher zur Disziplinierung
eines ineffizienten Managements not-
wendig. Dazu diene der Markt fur Unter-
nehmenskontrolle. Mittels feindlicher
Ubernahmen kann das leistungsschwa-
che Management einer Zielgesellschaft
durch ein neues, effizienteres Manage-
ment ersetzt werden. Das Aktionars-
stimmrecht ware der Mechanismus des
Marktes fur Unternehmenskontrolle und
wirde damit die Aktionare in ihre Rech-
te als Eigentumer wiedereinsetzen.
Verteidigungsmafinahmen des Mana-
gements werden abgelehnt, weil da-
durch das Stimmrecht der Aktionare
verwassert wird, auch wenn solche im
Interesse (z.B. im Falle eines “sharks”)
des bestehenden Unternehmens wéren.
Herkenroth, der von einem uner-
wunschten konzentrationspolitischen
Effekt und der Vermeidung einer Ent-
eignung von Minderheitsaktionaren im
Falle der Konzernierung ausgeht und
daher eine richtige Aufteilung von
Konzerneffekten an alle Aktionare for-
dert, stellt vorerst die Vor- und Nach-
teile der Aufteilung von Konzern-
effekten einander gegentber: “Werden
die aufRenstehenden Aktionare iberma-
Rig an den Synergie-Gewinnen betei-
ligt, sinkt der Anreiz zur Realisierung
dieser Verbundvorteile, und es kann zu
Effizienzverlusten kommen. Ist ihr An-
teil hingegen zu gering, dann wird zu-
nehmend zweifelhaft, ob der Konzen-
trationseffekt durch hinreichende
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Effizienzvorteile aufgewogen wird”.
Herkenroth erkennt, wohl zu Recht, daf3
die “eigentliche Schwierigkeit in der Ent-
wicklung eines Verteilungsmafstabes
..liegt”. Zum Problem seines Vertei-
lungsmalfstabes meint Herkenroth vor-
erst grundsatzlich, und zwar unter Zi-
tierung von Nonnemacher, Kirchner,
Dirrigl und Carney (vgl. dazu Anm. 6,
S. 298): “Eine Regel zur Aufteilung des
Verbundnutzens lalt sich logisch nicht
begrinden, da der Verbundnutzen nur
durchdas Zusammenwirkenderbeiden
Parteien zustandekommt und eine Zu-
rechnung nach dem Verur-
sacherprinzip nicht moéglich ist.”

Trotz dieser Feststellung Gbernimmt
er nun Versuche, dennoch “Kriterien zur
Aufteilung von Konzerneffekten” zu
entwickeln und Uberdies Erkenntnisse
zu gewinnen, wie die richtige Aufteilung
von Konzerneffekten praktisch umge-
setzt werden kdnnte. Zu diesem Zweck
macht er “sich die in der US-amerika-
nischen Literatur entwickelten Ansatze
zunutze, in denen, ,nach seiner Auffas-
sung,” die wesentlichen Fragestellun-
gen der Problematik bereits formuliert
und diskutiert worden sind.” Dazu zieht
er die theoretischen Grundelemente
und Argumentationen der Manne -
Schule (u.a. Easterbrook, Fischel) her-
an, die er im wesentlichen anhand der
Property-Rights-Theorie (z.B. R.Coase:
sind Eigentumsrechte an vorhandenen
Ressourcen eindeutig festgelegt und
frei Ubertragbar, werden Ressourcen
automatisch ihrer effizientesten Nut-
zung zugefihrt, wenn keine Trans-
aktionskosten bestehen) pruft und kriti-
siert.

Herkenroth stutzt sich damit jeden-
falls einseitig auf jene Thesen, welche
einen “Pro-Take-over Standpunkt” ver-
treten und von der generellen Behaup-
tung wirtschaftlicher Effizienzgewinnen
durch Ubernahmen ausgehen. Diesen
Standpunkt nehmen vor allem Anhan-
ger der neoklassischen Wirtschafts-
theorie ein. Obgleich alle Vertreter des



23. Jahrgang (1997), Heft 1

“Pro-Take-over-Standpunkts” fir die
Zweckmaligkeit feindlicher Ubernah-
men pladieren, artikulieren sie in bezug
auf die “Aneignung von Verbund-
effekten” durchaus gegenséatzliche In-
teressen. Die Manne-Schule geht
grundsatzlich von der notwendigen An-
eignung der Verbundeffekte durch den
Kontrollibernehmer aus und meint, die
Aneignung der Verbundeffekte durch
den Erwerberwaére als Anreiz zu Unter-
nehmensubernahmen und damit zu ei-
ner effizienten Kontrolle des Manage-
ments ndtig. AufRenstehende Aktiona-
re waren lediglich Trittbrettfahrer.

Dagegen treten u.a. die Vertreter der
Property-Rights-Theorie, wie z.B.
Ronald Coase, aufgrund der Auffas-
sung, dal gesellschaftsrechtliche Mehr-
heitsprinzip fiilhre zu einer Verdiinnung
der Eigentumsrechte von Minderheits-
aktionaren und die Aneignung der
Verbundeffekte durch den Mehrheitsak-
tionar ware daher eine Enteignung,
wenn auch die Rechte von Minderheits-
aktionaren formal unangetastet bleiben,
fir die “Aneignung der Verbundeffekte”
durch alle Aktionare ein. Unter Zitierung
Bebchuks argumentiert Herkenroth
u.a., die konsequente Fortentwicklung
des Auschlusses der Aktionare der Ziel-
gesellschaft von Verbundeffekten ware
ein faktische Enteignung, und meint
zum Argument von Fischel/Easter-
brook, wonach die Beteiligung auen-
stehender Aktiondre an Verbund-
effekten zur Verteuerung des Gutes
Unternehmenskontrolle fihre, daf} die-
ses zwar zutreffend ware, aber nur dann
wirksam sei, wenn dadurch eine ge-
samtwirtschaftlich effiziente Ressour-
cenallokation verhindert werden wirde.
Im Ubrigen kénne diese Frage nur em-
pirisch beantwortet werden. Aul3erdem
wirden Unternehmensibernahmen
nicht ausschliellich aus Griinden der
effizienten Ressourcenallokation vorge-
nommen werden.

Die Argumente der “Anti-Take-over-
Standpunkte” zieht Herkenroth bei sei-
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ner Untersuchung nicht heran, obgleich
er Ergebnisse einzelner empirischer Un-
tersuchungen (z.B. Herman/Lowenstein
oder Scherer/Ravenscraft) zitiert. Die
“Anti-Take-over-Vertreter” verweisen,
namlich im Gegensatz zu Manne-Schu-
le und Property-Rights-Theorie namlich
entweder uberhaupt auf die negativen
Auswirkungen feindlicher Ubernahmen
auf Unternehmensstrukturen (kurzfristi-
ge Gewinnpolitik mit negativen Auswir-
kungen auf langfristige Investitionen,
Verschlechterung der Gewinnrate,
Rekordverschuldung bei US-
Publikumsgesellschaften etc.) oder stel-
len nahezu einhellig fest, dal} Zusam-
menschlisse bestenfalls neutrale, sonst
aber negative Auswirkungen auf Unter-
nehmen haben. Scherer/Ravescraft
kommen sogar zum Ergebnis, daf die
Zusammenschlisse der achtziger Jah-
re wesentlich zur sinkenden Produkti-
vitat der amerikanischen Wirtschaft
gefihrt haben (4). Manche stehen in
feindlichen Ubernahmen ein Null-
summenspiel, wo der Gewinn einer
Seite ein Verlust fur die andere ist. Uber-
nahmen vergréfern den wirtschaftli-
chen Kuchen nicht, der vorhandene
Kuchen wird nur neu verteilt.

Zusammenfassung

Sowohl der ,City Code on Take-overs
and Mergers* wie der ,Williams Act”
sind Kapitalmarktregelungen. Herken-
roth begriindet nicht naher, warum die
Regelungen des Markts fur Unter-
nehmenskontrolle gerade in deutsches
bzw. europaisches Gesellschaftsrecht
umgegossen werden sollten, zumal er
die britische freiwillige Losung des ,City
Code* als beispielhaft ansieht. (6)

Auch ist nicht schliissig abzuleiten,
warum das britische System des frei-
willigen ,City Code” im deutschen bzw.
Uber die 13. gesellschaftsrechtliche EU-
Richtlinie im EU bzw. kontinentaleuro-
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paischen Gesellschaftsrecht verankert
werden soll, wenn man die unterschied-
lichen gesellschaftsrechtlichen und fak-
tischen Beherrschungsstrukturen kon-
tinentaleuropaischer AG’s mit US-ame-
rikanische und britische Strukturen ver-
gleicht.

Geselischaftsrecht, Kapitalmarkt-
recht und Zusammenschiurecht haben
unterschiedliche Funktionen, obgleich
sie sich in ihren Auswirkungen uber-
schneiden konnen. Erschwernisse von
Ubernahmen durch gesellschaftsrecht-
liche Regelungen erscheinen grund-
satzlich als wenig sinnvoll, da Ubernah-
men sowohl positive als auch negative
Auswirkungen auf Volkswirtschaft und
Wettbewerb haben kénnen. Wie sie tat-
sachlich wirken, ist im Einzelfall zu be-
urteilen. Welchen Interessenstandpunkt
man auch immer in der Frage einer
notwendigen Beteiligung aul’enstehen-
der Aktionare an ,Konzerneffekten® ein-
nimmt, die Begrindung Herkenroths
scheint jedenfalls unschlissig. Uber-
nahmen in Form von Konzernierungen
haben zwar grundsatzlich einen wirt-
schaftlichen Konzentrationseffekt, doch
setzen im Gefolge von Ubernahmen er-
fahrungsgeman ,Restrukturierungs-
mafRnahmen* ein, welche ihrerseits so-
wohl Konzentrations- wie Dekonzen-
trationseffekte haben kénnen.

Grundsatzliches Anliegen der ,Schrif-
tenreihe zur wirtschaftswissenschaftli-
chen Analyse des Rechts” ist, so der
Kommentar zur Reihe, die Tradition,
wirtschaftliche, gesellschaftliche und
rechtliche Fragen im Zusammenhang
zu betrachten. Dieses Anliegen erfiillt
die vorliegende Untersuchung nicht,
was allein daraus zu schlielen ist, dafy
zwar mit wettbewerbspolitischen Fra-
gen argumentiert wird (z.B.
konzentrationsférdernde Wirkung des
.Konzernrechts*), auf die dadurch ent-
stehenden wettbewerbspolitischen Fra-
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gen aber nicht eingegangen wird.

Dennoch muf} abschlielend festge-
stellt werden, dal® die vorliegende Un-
tersuchung Herkenroths, selbst wenn
man manche ihrer Wertungen, Pramis-
sen oder Schluf}folgerungen nicht tei-
len kann, eine ungemein interessante
und wertvolle Arbeit ist, welche auch
durch die Fille des aufgearbeiteten
Materials und der Literaturhinweise be-
sticht.
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einer Pramie Uber den aktuellen
Marktwert der Anteile zu erwerben und
das Kaufangebot nur eine begrenzte
Zeit wirksam ist. ,Privately Negotiated
Purchases“ und ,Open Market
Purchases” werden von seinen Regeln
nicht erfal3t.

(4) Ravenscraft, D.J.; Scherer, F.M.,
Merges, Sell-offs and Economic
Efficiency (Washington D.C. 1987);
dieselben, Mergers and Managerial
Performance, in: Coffee, J.C. u.a.
(Hrsg.), Knights, Raiders, and Targets
(New York 1988).

(5) Reich, R.B., The Next American Frontier
(New York 1983).

(6) § 20 Abs.1 dAkt verpflichtet eine
Gesellschaft, welche mehr als 25 % der
Aktien eines Unternehmens erwirbt,
diesen Erwerb unverziglich dem
Unternehmen mitzuteilen, und ist die
einzige gesellschaftsrechtliche
Vorschrift fir Ubernahmen.
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Wirtschaft und Politik in
Osteuropa seit 1918

Rezension von:

Derek H. Aldcroft, Steven
Morewood, Economic Change in Eastern
Europe since 1918, Edward Elgar,
Aldershot 1995, 277 Seiten, £ 45,-.

Schon einige Zeit vor der Wende rich-
tete sich die Aufmerksamkeit der an-
gelsachsischen wirtschaftsgeschicht-
lichen Forschung auf die Probleme des
Donauraumes, insbesondere der Gster-
reichisch-ungarischen Monarchie. Nach
den Ereignissen von 1989 intensivierte
sich dieses Interesse, weil sich nunmehr
die Frage stellte, ob die deplorable wirt-
schaftliche Lage der ostmittel-européi-
schen Staaten lediglich auf das kom-
munistische Wirtschaftssystem zurlick-
zufiihren sei, oder ob nicht auch ande-
re - historische - Ursachen die relative
Ruckstandigkeit dieser Staaten erklar-
ten. Die Arbeit Aldcrofts und Morewoods
stellt einen wichtigen und umfassenden
Beitrag zu dieser Problematik der ost-
mitteleuropaischen Staaten (Tschecho-
slowakei, Ungarn, Polen, Jugoslawien,
Ruméanien und Bulgarien) dar.

Da die Autoren die Bedeutung der
politischen und sozialen Faktoren fir
die wirtschaftliche Entwicklung dieser
Region betonen, wenden sie sich aus-
fuhrlich der politischen Entwicklung zu.
Hiebei tritt auch ein charakteristischer
Zug der gegenwartigen angelsachsi-
schen Forschung hervor. Wenn Aldcroft
und Morewood die katastrophale Aus-
gangssituation dieser Lander 1918
schildern, welche durch Kriegszerst6-
rungen, politisches und administratives
Chaos gekennzeichnet waren, dann
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unterstreichen sie die unersetzlich sta-
bilisierende Funktion der dsterreichisch-
ungarischen Monarchie in dieser Regi-
on und werfen den Siegermachten die
Aufldsung dieses Staatengebildes vor.

Wahrend in der Zwischenkriegszeit
eine sehr kritische Beurteilung des
habsburgischen Staates (iberwog - ein
Vélkerkerker, der seine Angehérigen
o6konomisch ausbeutete -, hat nach den
spateren Erfahrungen diese Einschat-
zung umgeschlagen.

Freilich gewinnt man den Eindruck,
dal® nunmehr die positive Betrachtung
bisweilen iberschieft. Letztlich waren
es nicht die Alliierten, welche das Ende
der Monarchie herbeifiihrten, sondern
diese l6ste sich in der Endphase des
Krieges einfach auf. Da war nichts und
niemand, der sich fir ihre Erhaltung
einsetzte. In den Nachfolgestaaten voll-
zog sich jener Prozefd der nationalen
Selbstbestimmung - mit allen seinen
Problemen und Schwéachen -, der in
West- und Nordeuropa schon langst
stattgefunden hatte.

Die deplorable Ausgangssituation fur
die Nachfolgestaaten nach dem Krieg
fand keine Erleichterung durch materi-
elle Unterstitzung der Siegermachte.
Auch hier wére freilich zu bedenken,
daR die Erkenntnis der 6konomischen
Hilfestellung fir andere Staaten auch
im eigenen Interesse erst allmahlich um
sich griff. Schliellich stelte damals
Keynes erstmalig makro6konomische
Uberlegungen im Zusammenhang mit
den Friedensvertragen an (The
Economic Conse-quences of the
Peace, London 1920).

Die Notwendigkeit solcher Aktivitaten
fand erst in den Vdlkerbundprojekten
zur Wahrungsstabilisierung in vielen
Nachfolgestaaten - und unter sehr re-
striktiven Aspekten - ihren Nieder-
schlag.

In diesem Zusammenhang verdient
der Hinweis der Autoren auf die positi-
ve politische wie 6konomische Bedeu-
tung der Inflation, zumindest bis zu ih-
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ren SchluBphasen, fir die Nach-
folgestaaten besondere Bedeutung.
Dieser Gedanke wurde in bezug auf
Deutschland von Borchardt entwickelt
(Die Erfahrung mit Inflationen in
Deutschland, in: Schlemma, J. (Hrsg.),
Enteignung durch Inflation?, Minchen
1972).

Restriktive Effekte traten in den ost-
mitteleuropaischen Staaten erst im
Gefolge der Stabilisierungspolitik ein -
und wurden offenbar starker fiihlbar als
in Osterreich. Natiirlich war dem Wie-
deraufbau dieser Lander auch der Um-
stand nicht glinstig, daf® der internatio-
nale Handel eher stagnierte. Darlber
hinaus verfolgten sie eine nationalisti-
sche Wirtschaftspolitik, mit Hoch-
schutzzdllen und nichttarifarischen
Handelshemmnissen, welche ihr Ziel
zwar kaum erreichte, aber die Wirt-
schaftsentwicklung behinderte.

Eine Verbesserung der Lage ergab
sich erst in der zweiten Halfte der
zwanziger Jahre mit dem Aufschwung
der gesamten Weltwirtschaft. Freilich
blieb auch diese Entwicklung labil, da
die vorwiegend agrarischen Exporte
dieser Lander - mit Ausnahme der CSR
- auf Markte flossen, die immer harter
umkampft waren und sich schon teil-
weise zum Schutz der heimischen Pro-
duktion abschlossen. Das gravierendste
Problem dieser Zeit bestand jedoch in
der Uberschuldung, welche in der Welt-
wirtschaftskrise auch zur Zahlungsun-
fahigkeit fuhrte und entsprechende
Moratorien sowie Stabilisierungsmal-
nahmen erforderte. Die spateren
dreiliger Jahre brachten eine gewisse
Erholung, die sich aber wegen des
Bevolkerungswachstums kaum in einer
Steigerung des Pro-Kopf-Einkommens
niederschlagen konnte.

Die Autoren kommen mit sich dar-
Uber nicht ins reine, ob die Einbezie-
hung der ostmitteleuropéaischen Staa-
ten in die deutsche ,Grofiraum-
wirtschaft, d. h. in reglementierten
Handel auf Clearingbasis, vorteilhaft
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war oder nicht. Da sich deren Marktan-
teil am europaischen Handel dieser Zeit
erhohte, scheint das - zumindest vor
dem Krieg - doch eher der Fall gewe-
sen zu sein.

Der Zweite Weltkrieg brachte aber-
mals_katastrophale Zerstorungen, de-
ren Uberwindung, zumindest in der
CSR und Polen, mit massiver UNRRA-
Hilfe in Angriff genommen werden
konnte. Der Marshallplan kam aber die-
sen Landern nicht mehr zugute, da sie
indessen in den kommunistischen
Machtbereich hineingezwungen worden
waren und damit auch dessen Wirt-
schaftssystem Gibernehmen mufiten.

In diesem Rahmen konnte wahrend
der fiinfziger Jahre tatsachlich eine
massive Industrialisierung in Gang ge-
bracht werden. Sie erstreckte sich vor
allem auf die Schwerindustrie und be-
ruhte auf dem erhdhten Einsatz der
Produktionsfaktoren. Produktivitatsstei-
gerungen, technischen Fortschritt oder
Innovation ermdglichte das System
praktisch nicht. Die Vernachlassigung
der Konsumguterindustrie und die da-
mitgegebene schlechte Versorgung der
Bevdlkerung fuhrte schlieBlich zu Auf-
standen in mehreren Oststaaten.

Die nach Stalins Tod einsetzenden
Reformversuche werden von den Au-
toren ebenso ausfiihrlich behandelt wie
die politische Entwicklung, welche
durchimmer wieder aufbrechende Ver-
suche gekennzeichnet ist, das kommu-
nistische System zu beseitigen oder zu-
mindest fundamental zu verandern.

Rickblickend gesehen wurde sein
Ende mit dem Bestreben eingeleitet, die
technische Riickstandigkeit durch mas-
sive Importe von westlichen Investiti-
onsgltern zu Uberwinden. Dieser Ver-
such schlug deshalb fehl, weil das Sy-
stem nicht in der Lage war, diese Giiter
zweckmafig einzusetzen. Nur verur-
sachte diese Politik eine zunehmende
Verschuldung der RGW-Lander.

Der Olpreisschock erwies sich zu-
nachst deshalb als vorteilhaft, weil die
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Sowjetunion vorerst ihr Ol zu konstan-
ten Preisen weiterlieferte. Als sie jedoch
diese dem Weltmarkt anpalfite, trafen
Inflation und Zahlungsbilanzschwie-
rigkeiten die Lander voll.

Der letzte Teil des Buches ragt in die
gegenwartigen Debatten hinein. Die
Autoren beschreiben den Zusammen-
hang zwischen den immer starker zu-
tage tretenden Insuffizienzen des Wirt-
schaftssystems mit dem schlielich ein-
tretenden Zusammenbrechen der politi-
schen Struktur, den notorischen Proble-
men der Transformation, ihre regional
sehr unterschiedliche Bewaltigung so-
wie die gleichfalls recht unterschiedli-
che politische Entwicklung dieser Staa-
ten.

Im Ausblick bleiben die Autoren recht
skeptisch, wobei sich ihre vorsichtige
Beurteilung der kinftigen Entwicklung
nicht so sehr auf die Visegrad-Staaten
bezieht, sondern vor allem auf den Bal-
kan im engeren Sinne. Zwar konnte die
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Studie die jungste Entwicklung in Bos-
nien nicht mehr bertcksichtigen, den-
noch bleiben viele der Argumente zu
dieser Problematik gultig.

Einige Fehler lassen sich natdrlich in
der Arbeit finden. Milos Jakes war nicht
Nachfolger Janos Kadars (S. 180). Aus
der Tabelle 10.2, welche das GDP pro
Kopf vergleicht, geht nicht hervor, ob
zu Kaufkraftparitaten oder Wechselkur-
sen gerechnet wird; in jedem Fall sind
die Werte fir 1987 total falsch. Danach
hatte die CSSR fast drei Viertel des
Osterreichischen Pro-Kopf-Volksein-
kommens erreicht, welches wieder
deutlich unter dem englischen gelegen
ware.

Kleine Irrtimer vermdgen nichts dar-
an zu andern, dal® hier ein Buch vor-
liegt, das umfassend uber die wirtschaft-
liche und politische Entwicklung und
Problematik der Oststaaten in ange-
nehm lesbarer Weise informiert.

Felix Butschek
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Beschiiftigungspolitik im
Zeichen der Aufriistung

Rezension von: Ludolf Herbst, Das
nationalsozialistische Deutschland 1933-
1945, Suhrkamp Verlag, edition
suhrkamp 1285, Frankfurt am Main
1996, 495 Seiten, 6S 221,-.

Der vorliegende, von Ludolf Herbst,
Professor fir Zeitgeschichte an der
Humboldt-Universitéat in Berlin, verfal3-
te Band, der im Rahmen der Reihe
‘Neue Historische Bibliothek’ des
Suhrkamp-Verlags erschien, bietet auf
fast 500 Seiten eine knappe, prazise
Einfiihrung in die deutsche Geschichte
zwischen 1933 und 1945.

Trotz der umfangmafigen Beschran-
kungen, die sich aus dem Taschenbuch-
Format ergeben, wird ein breites Spek-
trum von Sachbereichen behandelt.
Fragen der Wirtschaftsordnung, der
Beschaftigungspolitik, der Sozialpolitik,
der Rustungswirtschaft, der AuRenwirt-
schaftspolitik usw. kommt ein ver-
gleichsweise hoher Stellenwert zu.

Bereits in der Einfuhrung weist Herbst
mit aller gebotenen Deutlichkeit darauf
hin, da® die Wirtschaftspolitik der Na-
tionalsozialisten von Anfang an in er-
ster Linie dazu diente, Deutschland im
umfassenden Sinn auf die Kriegsfih-
rung vorzubereiten, denn der Krieg soll-
te die Ziel- und Selbstverwirklichung
des Regimes ermdglichen. ‘Der Krieg
fllite nicht nur die Halfte der national-
sozialistischen Herrschaftsperiode aus,
sondern der Nationalsozialismus kam
aus dem Krieg, fand im Krieg seine ei-
gentliche Bestimmung und ging im
Krieg schlief3lich unter.’ (S.9)
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Die vorrangige Aufgabe der Wirt-
schaftspolitik bestand somit vor Kriegs-
beginn in der Ausristung einer kriegs-
fahigen Wehrmacht sowie in der Bereit-
stellung der volkswirtschaftlichen Res-
sourcen fur den Kriegsfall. Daneben
waren aber auch die Konsum- und
Lebensanspriiche der Bevolkerung so-
weit zu befriedigen, dall die System-
stabilitat nicht in Gefahr geriet. Das
hohe Tempo der Aufriistung war aus-
schlaggebend dafiir, daf’ diese beiden
Ziele ab 1936 in einem latenten Kon-
flikt miteinander standen. Die resultie-
renden Friktionen zwangen die Regie-
rung einerseits zum Ausbau des staat-
lichen Lenkungs- und Zwangssystems,
andererseits zu sozialpolitischen Kom-
promissen.

Der Senkung der Arbeitslosigkeit kam
fir die Sicherung der nationalsozialisti-
schen Herrschaft grofie Bedeutung zu.
Im Janner 1933 waren mehr als 7,5 Mio.
Personen arbeitslos. Rechnet man zu
den Erwerbslosen die Familienangeho-
rigen hinzu, waren mehr als 20 Mio.
Menschen betroffen. Im genannten
Monat blieben bereits rund 20% der
Arbeitslosen ohne jede 6ffentliche Un-
terstitzung.

Die in der Folge von der Regierung
Hitler getroffenen beschéaftigungs-
politischen Malknahmen wurden in ho-
hem Mal3e im Sinne der Wiederaufri-
stung funktionalisiert. Bereits am
8.2.1933 setzte Hitler die Prioritaten:
‘Jede offentliche gefdérderte Arbeits-
beschaffungsmallnahme misse unter
dem Gesichtspunkt beurteilt werden, ob
sie notwendig sei vom Gesichtspunkt
der Wiederwehrhaftmachung des deut-
schen Volkes.’ (S.96)

Mit einem Ausgabenvolumen fir
ArbeitsbeschaffungsmaRnahmen von
3,5 Mrd. RM zwischen Frihjahr 1933
und Anfang 1936 lieR die Regierung
Hitler alles, was die Vorganger geplant
hatten, weit hinter sich. Mit dem stei-
genden Tempo der Aufriistung veran-
derte sich der Charakter der Arbeits-
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beschaffungspolitik graduell. Der Anteil
der Ristungsausgaben an den Gesamt-
ausgaben der 6ffentlichen Hand stieg
von 4% im Jahre 1933 auf 18% 1934,
39% 1936 und schlief3lich 50% 1938.
Im Durchschnitt der Jahre 1935 bis
1938 wurden 16% des Sozialprodukts
fur die Ristung ausgegeben.

Innerhalb von vier Jahren gelang es,
die Arbeitslosigkeit fast vollstandig zu
beseitigen. 1936 sank die Arbeitslosen-
zahl auf 1,6 Mio., im folgenden Jahr fiel
sie unter die Millionmarke, die Vollbe-
schaftigung war nahezu erreicht. Was
den Erfolg der nationalsozialistischen
Arbeitsbeschaffungspolitik ausmachte,
war - wie die obigen Zahlen deutlich vor
Augen fihren - die konsequente Ver-
bindung von Arbeitsbeschaffung und
Aufrustung.

Die staatliche Lohnpolitik zielte in die-
sem Zeitraum darauf ab, die Reduzie-
rung der Produktionskosten, die wah-
rend der Weltwirtschaftskrise eingetre-
ten war, moglichst beizubehalten. Die
Abschaffung der Tarifautonomie und die
Auflésung der unabhangigen Gewerk-
schaften erleichterten die Kontrolle der
mit der Annaherung an die Vollbeschéaf-
tigung einsetzenden Lohnauftriebs-
tedenzen.

Der durchschnittliche reale Wochen-
lohn (Effektiviohn) der Arbeiter erreichte
erst 1937 wieder das Niveau von 1928
und lag 1938 fiinf Prozent Uber letzte-
rem. Dabei kam es stark darauf an, wo
man arbeitete: Wer in der Ristungs-
wirtschaft tatig war, verdiente mehr als
derjenige, der in den Verbrauchsgtiter-
industrien arbeitete.

Wichtig im Zusammenhang mit der
Beurteilung der Entwicklung des Le-
bensstandards der Arbeitnehmer ist fer-
ner, daf} sich die Zusammensetzung
des Warenkorbes und die Qualitat der
Konsumguter nach 1933 kontinuierlich
verschlechterten.

Es ist somit unklar, ob der Lebens-
standard der Arbeiter bis 1938 jenen des
Jahres 1928 nennenswert iberschritt.
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Allerdings schnitten die Arbeiter als
Gruppe immer noch relativ besser ab
als Angestellte und Beamte. Charakte-
ristisch flr die Verteilungssituation zwi-
schen 1933 und 1939 ist eine extreme
Ungleichheit der Chancen und ein
Differenzierungsprozef, der quer zu
allen sozialen Schichten und Klassen
verlief. Staat und Partei griffen regle-
mentierend und Zwang ausubend in die-
se Prozesse ein.

Die vor 1933 bestehenden Instrumen-
te sozialer Selbstverwaltung und Selbst-
steuerung auf dem Arbeitsmarkt wur-
den im NS-Staat durch staatliche Or-
gane ersetzt. Die Aufgabe der Festle-
gung von Mindestarbeitsbedingungen
einschlieBlich Mindestidhnen, welche
bis dahin den autonomen Tarifpartnern
zugefallen war, sowie die Aufgabe der
‘Aufrechterhaltung des Arbeitsfriedens’
oblag ab Mai 1933 laut Gesetz den sog.
‘Treuhandern der Arbeit’. Diese waren
Reichsbeamte und demzufolge an
Weisungen des Reichsarbeitsministers
gebunden. An die Stelle der Tarifver-
handlungen trat somit die staatliche
Lohnfestsetzung.

Die Kontroll- und Mitspracherechte
der Arbeitnehmer auf der Betriebs-
ebene wurden stark eingeschrankt, die
Gestaltungsbefugnisse der Arbeitgeber
erheblich verstarkt. Die Betriebsrate
wurden durch sog. ‘Vertrauensrate’ er-
setzt. Die ‘Wahl’ der letztgenannten er-
folgte aufgrund einer Liste, die der Be-
triebsfliihrer gemeinsam mit dem jewei-
ligen Obmann der ‘Deutschen Arbeits-
front’ (DAF) aufstellte; entsprechend
gering war das Interesse an diesen
Scheinwahlen. Tatsachlich waren die
Vertrauensrate weitgehend funktions-
los.

De facto galten die Tarifvertrage aus
der Zeit vor 1933 vielfach unverandert
weiter, da die von den Treuhandern der
Arbeit vorzunehmende Umstellung auf
sog. ‘Tarifordnungen’ nur langsam vor-
ankam und in den neu erlassenen Tarif-
ordnungen haufig die bisherigen Lohn-
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bestimmungen einfach (bernommen
wurden.

Véllig zum Instrument staatlicher
Lohnkontrolle wurden die Treuhander
der Arbeit mit der im Jahre 1938 erlas-
senen Verordnung Uber die Lohn-
gestaltung, die den Reichstreuhandern
der Arbeit die Befugnis gab, Hochstloh-
ne und Hochstarbeitsbedingungen fest-
zulegen. Damit wurde der Lohnstopp fur
die Tariflohne, der die meisten Wirt-
schaftsbereiche nach 1933 erfalte, fort-
gesetzt (1).

Die Entscheidung, ohne Riicksicht
auf das volkswirtschaftlich Verantwort-
bare aufzuriisten, hatte weitreichende
Konsequenzen. Es entwickelte sich ein
System der Mangelwirtschaft, das
Ressourcenverschwendung in einer
Situation der Ressourcenknappheit be-
trieb, daher extreme Ungleichgewichte
schuf und zu standiger Umverteilung
gezwungen war. Staatliche Ad-hoc-In-
terventionen, denen kein umfassender
Ordnungsentwurf zugrunde lag, erfor-
derten weitere Interventionen in vielen
anderen Bereichen usf., so dal} der
Planungsaufwand lawinenartig anstieg.

Die Stérungen, die von der forcier-
ten Aufristung ausgingen, pflanzten
sich in immer weitere Bereiche von
Wirtschaft und Gesellschaft fort. Der
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sog. Zweite Vierjahresplan verringerte
die Auslandsabhangigkeit, aber er be-
seitigte sie nicht. Da die Begrenzung
der Ristungsziele fur Hitler nicht in Fra-
ge kam, blieb nur ein Ausweg: die Ex-
pansion nach aufen. Dieser Kurs trug
eine Selbstverstarkungstendenz in sich,
denn mit Fortdauer der Aufristung ver-
ringerte sich das militarische Risiko ei-
ner Expansion. Diese Entwicklungen
pragten die deutsche Auf3enpolitik in
steigendem Mal3e.

Dem Autor ist auf knapp bemesse-
nem Raum eine ausgezeichnete Ein-
flhrung in die Geschichte der NS-Zeit
gelungen. Der Anmerkungsteil ist in
Verbindung mit der Literaturliste, wel-
che vor allem deutschsprachige Artikel
und Biicher umfalt, in erster Linie dar-
auf ausgerichtet, weiterflihrende Studi-
en einzelner Sachgebiete zu erleich-
tern.

Martin Mailberg

Anmerkung

(1) Zur Arbeitsmarktordnung im ‘Dritten
Reich’ siehe den Uberblick in:
Englberger, Josef, Tarifautonomie im
Deutschen Reich. Entwicklung des
Tarifvertragswesens von 1870/71 bis
1945 (Berlin 1995) 271ff.
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