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1.

Thesen zur Einfiihrung

Mit dem Begriff ,,Globalisierung der Wirtschaft* verbinden

sich grelle Bilder. Blofe Gleichzeitigkeit weltwirtschaftlicher
Verianderungen und nationaler Probleme 146t ein Bild aufregender
Bedrohlichkeit entstehen:

zunehmende Massenarbeitslosigkeit, die unauthaltsam scheint;

Gefidhrdung der Arbeitsplitze selbst der Stammbelegschaften,
die sich lange Zeit vor Arbeitslosigkeit gefeit und sich frei
fiihlten, fiir den sozialen Fortschritt zu kédmpfen;

verunsicherte Jugendliche, die befiirchten, dal ihnen schon die
erste berufliche Chance verweigert wird;

von Portugiesen und Polen verdringte deutsche Bauarbeiter;

mittelbar {iber den Produktwettbewerb aus Ostasien bedrohte
Arbeitspldtze, und nicht mehr nur fiir wenig qualifizierte Ar-
beitskrifte;

zur hochsten Effizienz getriebene Finanzmirkte, auf denen
nicht selten unstetige Erwartungen immer wieder einmal Be-
dingungen entstehen lassen, Wechselkurse zumal, unter denen
plotzlich Absatzmérkte in unendliche Ferne riicken, an denen
man gestern noch voll wettbewerbsfihig war;

der Staat, der schon die Kulturetats, den Verteidigungsetat, die
Forschungsforderung und viele andere klassische Staatsaufga-
ben rigoros zusammengestrichen hat, steht vor dem bedriicken-
den Befund, dall Unternehmen und Private sich in einer Welt,
die von Wettbewerb um Besteuerungsquellen geprigt ist, in
vollig rationaler steuerlicher Optimierung immer 6fter gegen
den heimischen Fiskus entscheiden, so daB dieser nun ange-
sichts des Schwunds an Steuercinnahmen konsterniert rétselt,
wie sich das Versprechen, den Sozialstaat unangetastet zu
lassen, mit dem Zwang vereinbaren 146t, im Sozialbudget viele
Milliarden einsparen zu miissen.

Grelle Bilder



Verunsicherung
der Lebens-
chancen?

Kurz: Vieles von dem, was man als Besitzstand, als soziale
Errungenschaft, als gesicherte staatliche Leistung, als bequeme
westliche Lebensart angesehen hat, erscheint nicht wenigen in
hochster Gefahr.

Zugleich ist nicht nur an den meisten Aktienmérkten, sondern
auch an den iibrigen Vermdgensmérkten Prosperitit angesagt.
Das betrifft die Gewinne der Banken und Finanzintermediire, es
betrifft auch die am breitesten anfallenden Vermégenseinkom-
men, die Zinsen, die trotz nominell niedriger Sétze real eine
hiibsche Hohe haben. Es betrifft sogar die Nettorealzinsen einiger
Hochbesteuerter, die geiibt sind, ihr Geld steuersparend im Aus-
land anzulegen. Und was fiir viele am iiberraschendsten ist: Trotz
der vielen Klagen tiber die Nachteile des Wirtschaftsstandorts
Deutschland, trotz des damit begriindeten Zusammenstreichens
einer groen Anzahl von Arbeitsplétzen, trotz einer noch immer
steigenden Flut von Insolvenzen werden im Verarbeitenden Ge-
werbe grofenteils Rekordgewinne erzielt.

2. Globalisierung der Wirtschaft ist Globalisierung und Intensi-
vierung des Wettbewerbs. Was als schubartig beschleunigte Ver-
dnderung in den Vordergrund des Bewultseins tritt, ist freilich
Teil einer Entwicklung, die sich seit langer Zeit vollzieht. Die
VergroBerung der Mérkte durch Marktoffnung und technische
Erleichterung von Transport, Wanderung und groBraumiger Kom-
munikation war neben der industriellen Revolution von Produk-
tionsprozessen Hauptmotor der neuzeitlichen Wirtschafts- und
Sozialgeschichte, die in den sich dafiir 6ffnenden Teilen der Welt
eine beispiellose Wohlstandssteigerung ermdoglicht hat. Doch
wird (auch) die jlingste Beschleunigung des jahrhundertelangen
Prozesses nicht in erster Linie in diesem Sinne wahrgenommen.
Die Zustimmung zum Wettbewerb als Form der Wahrnehmung
von Lebenschancen wird erneut auf eine harte Probe gestellt.

Eigentlich hat dieses Jahrhundert gezeigt: Wettbewerb ist die
Form der Interaktion zwischen Menschen, in der Freiheit sich
zugleich manifestiert und gewihrleistet wird. Wettbewerb, den
man annimmt, ist zudem Ausdruck von Vitalitit; man mufl am
Ende nicht erster sein, um an den Vorteilen des Wettbewerbs
teilzuhaben. Wettbewerb ist die friedliche Form offener Rivalitét
unter den Menschen und Unternechmen. Wettbewerb ist effizient,



er verhilft zur bestmoglichen Problemldsung, indem er zur Uber-
windung von Knappheit Wissen und Fzhigkeiten aller Interessier-
ten mobilisiert. Er schiitzt die Menschen vor Ausbeutung, indem
er Macht verhindert, solange er selbst gewéhrleistet ist; er sichert
eine in der Basis faire Einkommensverteilung, indem er diejeni-
gen besonders belohnt, die zugunsten anderer Knappheiten be-
sonders erfolgreich bekdmpfen.

3. Trotzdem: Wettbewerb muf3 man nicht mégen. Wettbewerb ist
Wettkampf nach Regeln, humanisierter Kampf. Aber eben doch
Kampf. Mit unsicherem Ausgang. Wettbewerb ist kein Nullsum-
menspiel. Alle kdnnen gewinnen. Aber einige verlieren doch
auch, zumindest voriibergehend, oder sie sehen sich jedenfalls als
Verlierer, als Gedemiitigte, als Beschidmte. Den groien Chancen
des Wettbewerbs steht die Aufgabe gegeniiber, seine eigene
Position im Wettbewerb zu bestimmen, zu entscheiden, ob und wo
man seine Fahigkeiten einsetzt. Selbstverantwortung ist nur die
andere Seite der Freiheit, aber sie wird gleichwohl von vielen als
Zumutung angesehen. Das darf man nicht akzeptieren; denn fiir
eine freiheitliche marktwirtschaftliche Wirtschaftsordnung kommt
es darauf an, den Wettbewerb zu erhalten und zu stérken.

4. In vielfiltiger Form pragen Wettbewerbsbeschrankungen — oft
unbewulBter Natur — unsere Art zu leben. Es beginnt mit den
allgemeinen Wettbewerbsregeln. Es setzt sich fort mit vielfiltigen
wechselseitigen Begiinstigungen unter all denen, die viel mitein-
ander zu tun haben oder vom Herkommen oder gemeinsamen
Erleben her gleichsam einen informellen Club bilden, der unter
den Zugehorigen gleichermalien VerlaBlichkeit und wechselseiti-
ge Bevorzugung erzeugt. Es steigert sich mit dem wettbewerbsbe-
schrinkenden Gehalt zahlloser Regulierungen. Es kulminiert in
Kartellen und kartellartigen Verbindungen, die der Staat zugelas-
sen hat oder toleriert. Und selbst wenn der Wettbewerb ein fiir die
Allgemeinheit positives Ergebnis hat, so ist nur allzu oft immer
noch der Staat da, der zugunsten politisch durchsetzungsféhiger
Gruppen verdndert, subventioniert und umverteilt. Der wettbe-
werbsbeschrankende Gehalt unserer Gewohnheiten und Institu-
tionen liegt keineswegs immer offen zutage. Er wird aber sichtbar
und bewuB3t, wenn er im strukturellen und institutionellen Wandel
in Frage gestellt wird. Das erzeugt Verunsicherung. Solange sich
im wesentlichen die anderen Léander den sich @ndernden Verhilt-



nissen anpassen mufiten, gehorten die westlichen Industriestaaten
zuden glithenden Verfechtern des Wettbewerbs. Seitdem auch die
Industriestaaten im globalen Wettbewerb einem verstérkten Druck
zum Strukturwandel ausgesetzt sind, wird von einigen Betroffe-
nen mit verschleiernden Begriffen und subtilen Mitteln staatlicher
Schutz eingefordert. Denn trotz aller ordnungspolitischen Oppo-
sition mufl man wohl einrdumen: Wettbewerb ist unbequem,
Wettbewerb bringt Unsicherheit.

5. Die Globalisierung der Wirtschaft intensiviert den Wettbewerb
und trigt ihn in neue —bisher geschiitzte — Bereiche. Wettbewerbs-
beschrinkungen sind regelméBig zugleich Effizienzbeschrankun-
gen und lassen sich nicht halten, wenn von aullen der Druck auf
mehr Effizienz stark zunimmt. Dann werden plétzlich Regulie-
rungen in Frage gestellt, an die sich vorher nie jemand herange-
wagt hitte. Dann fehlen dem Staat die finanziellen Mittel, die
Protektion aufrechtzuerhalten. Aber nicht nur die Superkartelle,
die man in jedem Gehege staatlicher Protektion findet, brckeln.
Auch im {ibrigen nimmt die Kartellierbarkeit von Interessen ab.
Die Interessen verlieren an Homogenitit. Diese Homogenitit aber
ist das Elixier, aus dem die Kartellmoral gemacht ist. Das Aufbre-
chen der Kartelle durch globalen Wettbewerb setzt wirtschaftliche
Dynamik frei und bietet vielen Marktteilnehmern bessere Chan-
cen. Aber ein Teil der Menschen empfindet dies als Schwund an
Moglichkeiten, sich Sicherheit zu verschaffen und verschaffen zu
lassen.

6. Indem auch die Arbeitnehmer den internationalen Wettbewerb
als Standortwettbewerb erfahren, als Wettbewerb, in dem viel
mehr Betriebe als frither die Ja-Nein-Entscheidung beziiglich der
Fortfithrung ihrer Produktion im Inland treffen, erleben sie — wie
die Unternehmer — einen Kostenwettbewerb, vor dem sie die
tradierten Lohnkartelle nicht mehr bewahren kénnen. Die Solida-
ritdt der Arbeitgeberverbidnde und damit der Widerstand gegen
marktwidrige Lohnforderungen sind geringer geworden, weil es
fur viele Unternehmen einfacher geworden ist, auf andere Stand-
orte auszuweichen. Den Gewerkschaften fillt es leichter, in den
einzelnen Lohnverhandlungen Erfolge zu erzielen, aber die An-
zahl der Arbeitsplitze, auf denen die Léhne gezahlt werden, geht
zurtick. Nationale Lohnrunden entsprechen den Bediirfnissen
nicht mehr, wenn sie es denn je getan haben. Die Macht der



Verbdnde und damit der Schutz, den sie gewdhren konnen, erodiert.
Den Gewerkschaften droht der Gegner abhanden zu kommen. Die
Arbeitnehmer und Betriebsrite beginnen zu begreifen, daf3 ihre
Interessen und das Interesse der Gewerkschaften auseinanderfal-
len. Freilich, schlieBlich mag jeder einzelne an diesem Erosions-
prozel} der Kartelle mitwirken und erlebt doch das ganze (auch)
als einen Verlust an Méglichkeiten des kollektiven Selbstschut-
zes. Hier ist viel Klugheit nétig, wenn die Schwierigkeiten der
Neuorientierung und die wachsende Unzufriedenheit sich nicht
auf schlimme Weise Bahn brechen sollen. Die Gefahr droht von
der Defensivseite, von den negativ Betroffenen und Fehlgeleite-
ten, obwohl insgesamt die verbesserten Chancen, die Moglichkei-
ten der Expansion und des vorteilhaften Umstellens auf neue
Tatigkeitsfelder tiberwiegen.

7. Wenn Einzelinteressen, und sei es nur der Widerstand gegen
unbequeme Verdnderungen, sich nicht mehr mit Hilfe von Kartel-
len durchsetzen lassen, wird verstérkt versucht, den Staat fiir diese
Interessen in die Pflicht zu nehmen. Der Wettbewerb in der
Wirtschaftspolitik reduziert aber auch die Mdglichkeiten des
Staates, Schutz durch Protektion, durch Umverteilung, durch
(wettbewerbsbeschriankende) Regulierungen zu gewidhren. So
wenig gut begriindet die immer wieder strukturerhaltend statt den
Strukturwandel fordernd angelegte Wirtschaftspolitik gewesen
sein mag, so wenig 148t sich jetzt der Eindruck vermeiden, der
Staat miisse ohnméchtig die Waffen strecken und die Menschen
sich selbst iiberlassen. Die traditionelle Denkweise, der Staat
konne nach Belieben intervenieren, wird in Frage gestellt. Es zeigt
sich, daB zum globalisierten Wettbewerb auch der Wettbewerb
der Wirtschaftspolitik gehort. Fiir manche, und nicht nur fiir
Politiker, ist es schwer, diesen Effizienzdruck aufgrund verbes-
serter Abwanderungsméglichkeiten zu akzeptieren. Zur Verdros-
senheit trigt bei, da} in wichtigen Bereichen, namentlich in der
Steuerpolitik, die richtige Balance zwischen einer Wirtschaftspo-
litik im Wettbewerb — man spricht vom Wettbewerb der Systeme
—und internationaler Kooperation, Koordination oder gar Harmo-
nisierung noch nicht gefunden ist.

Der Schwund an Regulierungskompetenz des traditionellen Na-
tionalstaats, der ein Schwund an Staatlichkeit ist, bedeutet nicht
zwangsldufig einen ihm entsprechenden zusédtzlichen Bedarf an



Verheilungen

Staatlichkeit auf supranationaler Ebene. Der Staat hat in einer
unvorstellbaren Regulierungswut in private Belange eingegrif-
fen, so daB eine kréftige Korrektur dringend erforderlich gewor-
den ist. Deshalb ist in jedem einzelnen Bereich zu priifen, ob nicht
internationales ,,private ordering® — das wichtigste Beispiel sind
funktionsfihige offene Mirkte — nationales ,,public ordering®
erfolgreich ersetzen kann. Und auch der Weg nach unten sollte
nicht ibersehen werden. Was der Nationalstaat verliert, kann in
bestimmten Féllen auch die untere Ebene — die Region, die
Gemeinde, das Unternehmen — an Zustiandigkeit gewinnen.

8. Thren Sozialstaat sehen die Europider als eine der wenigen
GroBtaten dieses Jahrhunderts an, in dem es so viel Schindliches
gegeben hat. Die demokratischen Gemeinwesen Europas brach-
ten eine Sozialordnung zustande, die den Erfordernissen der
industriellen Welt zu entsprechen und auch christlichem und
aufklédrerischem Selbstverstdndnis einigermaflen zu geniigen
schien. Mit ihm identifizierten sich nicht nur die Begiinstigten,
sondern auch ein GroBteil der Menschen, die iiber die dffentlichen
Dinge nachdenken, ohne dabei allein die eigenen Interessen im
Auge zu haben. Freilich: Der Europiische Sozialstaat erweist sich
als nicht mehr finanzierbar. Soweit er (im Ziel-Mittel-Verhéltnis)
ineffizient ist, muB} er rationalisiert werden. Soweit die mit ihm
gemeinte Solidaritdt zu grofle Anreizschidden verursacht oder —
bei schrumpfenden Einkommen — von den Mitgliedern der Soli-
dargemeinschaften nicht mehr getragen wird, muf} er umstruktu-
riert werden. Das hat nicht allein, wahrscheinlich nicht einmal in
erster Linie mit der Globalisierung der Wirtschaft zu tun. Aber die
Européder sind herausgefordert. Der Europdische Weg: ,,Markt-
wirtschaft in einem Sozialstaat® — ist er in Gefahr? Ja, und zwar
sowohl der Sozialstaat als auch die Marktwirtschaft. Doch dies
heiflt nicht, da man die Gefahr nicht bestehen kann.

9. Wer Europa eine diistere Diagnose stellt, sagt nicht die ganze
Wahrheit. Die Bewertung der Entwicklung im Zustand der Angst
ist einseitig, die von ihr inspirierte Therapie falsch. Man kann die
Sache mit Aussicht auf Erfolg offensiv angehen. Der Globalisie-
rungsprozef kann dafiir entscheidende Anstéfe geben.

10. Seit Mancur Olsons berithmtem Buch tiber den ,,Aufstieg und
Niedergang von Nationen® ist man sich bewuBt: Ein Ubermal an



Verteilungskoalitionen bedeutet Sklerose. Mit Verteilungskoali-
tionen sind Arrangements, auch bloB eingetibte und akzeptierte
Verhaltensweisen, gemeint, die zur Verbesserung oder Sicherung
von Einkommens- und Vermégenspositionen geschaffen wurden
und meist zugleich die Gestalt von Wettbewerbsbeschrinkungen
haben oder auf andere Weise Anreize, die Bewegungsfahigkeit
herausfordern, unterdriicken. In entwickelten Gesellschaften geht
die Verflechtung von Interessenlagen oft so weit, daB sich ohne
Druck von auflen jede Reforminitiative totlduft. Douglass North,
Nobelpreistrager fiir Wirtschaftswissenschaften des Jahres 1993,
hat einmal erfolglose Gesellschaften dadurch definiert, daB ihre
ineffizienten Institutionen selbst einem Druck von auflen wider-
stehen. Soweit sind wir aber in Europa doch noch nicht.

11. Das Aufbrechen von Verteilungskoalitionen, das Infragestel-
len von Besitzstidnden ist ein Rettungsweg. Betreten wir ihn oder
lassen wir uns vom globalisierten Wettbewerb auf ihn treiben, so
wird man eines Tages die Geschichte der beschleunigten Globa-
lisierung des Wettbewerbs als eine Erfolgsgeschichte schreiben.
Denn die eigentlichen Probleme Europas wurzeln nicht in der
Globalisierung, sondern anderswo. Die Dinge so zu sehen ist
keine Besonderheit der liberalen Okonomen. Auch viele, die dem
ordnungspolitischen Credo der liberalen Okonomen nicht von
jeher nahestehen, sehen keinen anderen Ausweg aus einer Situa-
tion, die uns riickwérts zu gehen nétigt, wenn wir uns keinen neuen
Weg nach vorn bahnen. Dabei spielt eine wichtige Rolle, daf} der
globalisierte Wettbewerb selbst unausweichlich ist. Die Bereiche,
in denen dieser noch zur Disposition staatlicher Entscheidungen
steht, werden jedenfalls kleiner.

12. Der Zwang zu mehr Rationalitdt durch Globalisierung des
Wettbewerbs bedeutet — falls man die Herausforderung besteht —
das Wiedergewinnen von Mdoglichkeiten zur Wohlstandssteige-
rung und zur Finanzierung des Sozialstaats. Dies sieht der Biirger
hdufig nicht im vorhinein. Daher gilt (wie immer schon): Die
Anonymitit der Kréfte, die in einem System von Wettbewerbs-
mirkten den Wandel erzwingen, ersetzt die fehlende Einsicht.
Man darf sich zwar nicht wundern, dall die Menschen erst einmal
Moglichkeiten suchen, sich vor der Kilte des verschirften Wett-
bewerbs zu schiitzen. Aber das sollte man nicht allzu pessimistisch



sehen. Viele Menschen wissen, daf3 es ohne Wandel keinen Erfolg
geben kann, ja daB3 Riickschritte drohen.

13. Man kann sich Grofies, Neues, nur vornehmen, wenn man
nicht durch Angst gelahmt und durch Sklerose bewegungsunfihig
geworden ist. Tatsdchlich sind die Bundesrepublik Deutschland
und die Européische Union noch reformfihig, wandlungsfihig,
jedenfalls immer wieder zu Anderungen ihrer Institutionen in der
Lage, was ja nicht selbstverstdndlich erscheint. Der Européische
Binnenmarkt, die Europédische Wihrungsunion, die Erweiterung
der Europidischen Gemeinschaft nach Osten sind weit mehr als
marginale Projekte des institutionellen Wandels. Sie schaffen
gleichsam einen selbstverordneten, breit wirksamen indirekten
Reformdruck.

14. Noch einmal: Die meisten Menschen gewinnen durch Wettbe-
werb mehr, als sie durch Verlust an Protektion aufgeben miissen.
Der allgemeine Reallohnanstieg in den vergangenen Jahrzehnten
war spektakuldr. Allerdings gewinnen notwendigerweise nicht
alle. Sie tun es um so eher, je breiter der Strom an Neuerungen ist,
mit denen neue Chancen wiedergewonnen werden. Und daf}
Wettbewerb das Neue schneller hervorzubringen hilft, steht auller
Zweifel.

Eine Frage ist, ob unter dem Druck des intensiveren Wettbewerbs
die beiden groBen Ziele Effizienz und Gerechtigkeit neu austariert
werden miissen. Richtig ist zweifellos: Wettbewerb ist effizienz-
orientiert und besitzstandsfeindlich. Wo Gerechtigkeit zu neunzig
Prozent Besitzstandswahrung meint, wird daher jeder wettbe-
werbliche Proze3 des Wandels zum Problem. Das Streben nach
Besitzstandswahrung ist auch Ausdruck legitimen Strebens nach
Sicherheit. Aber doch nicht nur. Viele Besitzstinde haben mit
Legitimitit wenig zu tun, und die erfolgreiche Verteidigung ist vor
allem eine Frage wirtschaftlicher und politischer Macht. Rdumt
Wettbewerb mit ihnen auf, so hitten wir nur zu fragen, ob die
Regeln, nach denen er ablauft, einen fairen Wettkampf verbiirgen.

Die soziale Abfederung marktwirtschaftlicher Prozesse 146t sich
erhalten. Aber der Verlust an Interventionsmacht des National-
staats wird es erforderlich machen, die Bereiche der Selbstverant-
wortung des einzelnen neu und strenger zu definieren. Daf} der



Mensch nicht mehr von der Wiege bis zur Bahre auf einen
bestimmten Beruf eingestellt sein darf, haben viele schon gelernt
und akzeptiert. Doch fiir viele andere ist die Erinnerung, dal} es
einmal anders war, wie ein nostalgischer Blick zuriick in eine
versunkene Welt. Aber auch ohne Globalisierung wird klar, daf3
viele soziale Trdume nicht wahr werden und der Staat vieles
versprochen hat, was er nicht halten kann. AuBerdem: Die Globa-
lisierung der Wirtschaft erlaubt es, darauf zu verweisen, dafl den
vom intensiveren Wettbewerb (voriibergehend) Benachteiligten
des eigenen Landes die vielen gegeniiberstehen, die alliiberall in
der Welt in das so vorteilhafte System austauschwirtschaftlicher
Arbeitsteilung einbezogen werden und daraus Gewinn haben.
Kein Land konnte sich dem globalen Wettbewerb verweigern,
ohne sich selbst grofen Schaden zuzufiigen.



Traditionelle
Spezialisie-
rungsmuster im
Handel zwischen
den Industrie-
nationen ...

Il. Befunde

15. Der ProzeB3 der Globalisierung wirtschaftlicher Aktivitdten
vollzieht sich auf verschiedenen Wegen — iiber die Ausweitung
des internationalen Giiteraustausches, iiber die Zunahme auslin-
discher Direktinvestitionen und den Technologietransfer, {iber die
Wanderung von Arbeitskréften und iiber die internationalen Fi-
nanzstréme. Markt6ffnung und sinkende Transaktionskosten sor-
gen dafiir, da die Volkswirtschaften zusammenwachsen, wo-
durch auch die gegenseitige Abhédngigkeit enger und vielschich-
tiger wird. Diese Entwicklungen sind grof3tenteils seit langem im
Gange. Es sind die Intensitit und die Kumulation der Wirkungen
aufProduktion, Beschiftigung und Einkommensverteilung sowie
aufdie Gestaltungsmoglichkeiten der nationalen Wirtschafts- und
Lohnpolitik, ja auf die tradierten Grundwerte und Leitvorstellun-
gen in der Gesellschaft, was das Besondere ausmacht. Die gro3en
Chancen, die der globale Wettbewerb eréftnet, gehen einher mit
splirbaren Anpassungslasten zusétzlich zu denen, die der wachs-
tumsnotwendige Strukturwandel den Unternehmen und den Er-
werbstitigen schon normalerweise abverlangt.

16. Mit der Schaffung einer multilateralen Welthandelsordnung
vor nunmehr fiinfzig Jahren wurden die Weichen neu gestellt. Die
weitgehende Liberalisierung des Auflienhandels im Rahmen des
GATT hat zu einer kréftigen Expansion der Exporte und Importe
geflihrt, besonders bei Industrieerzeugnissen. Dabei hat sich das
Volumen des Welthandels deutlich schneller ausgeweitet, als die
Weltproduktion gewachsen ist; im Zeitraum 1950 bis 1996 betru-
gen die jahresdurchschnittlichen Zuwachsraten 6 Prozent bezie-
hungsweise 4 Prozent. In diesem Vorlauf des Welthandels gegen-
iiber der Weltproduktion kommt zum Ausdruck, da3 nach einer
langen Phase nationalstaatlicher Autarkiebestrebungen mit der
Folge weltwirtschaftlicher Desintegration die Volkswirtschaften
wieder zusammengewachsen sind. Das gilt trotz der bei regiona-
len Wirtschaftsgemeinschaften tiblichen, auch beim europdischen
Integrationsprozef3 aufgetretenen handelsumlenkenden Wirkun-
gen. Mitte der siebziger Jahre lag die Relation Welthandel zu
Weltproduktion (11% Prozent) in etwa wieder auf dem Niveau
von 1913.Im Jahre 1994 betrug diese Relation mehr als 16 Prozent
und diirfte seitdem weiter gestiegen sein. Die internationale Ar-



beitsteilung hat sich kontinuierlich zunichst vor allem zwischen
den Industrieldndern vertieft, seit den siebziger Jahren zuneh-
mend auch zwischen den Industrieldndern und jenen Entwick-
lungsliandern, die schon frith auf eine Strategie der exportgetriebe-
nen Industrialisierung setzten (Vorreiter waren Hongkong, Singa-
pur, Taiwan, Siidkorea). An der zunehmenden internationalen
Verflechtung hat die westdeutsche Wirtschaft partizipiert. Im
Jahre 1970 war die Bundesrepublik mit einem Weltmarktanteil
bei den Warenexporten von knapp 12 Prozent zur zweitgréfiten
Handelsnation nach den Vereinigten Staaten aufgeriickt, und in
den Folgejahren bis in die Gegenwart hinein hat sich der deutsche
Welthandelsanteil, wenn auch mit Schwankungen, auf diesem
Niveau gehalten.

17. Arbeitsteilung und Spezialisierung im industriellen Bereich
waren fur die am internationalen Handel teilnehmenden Staaten,
darunter auch fiir Westdeutschland, eine Quelle zunehmenden
Wohlstands—dank der Kostenvorteile aus verbesserter Arbeitstei-
lung selbst und dank des Effizienz- und Innovationsdrucks aus
verschirftem Wettbewerb von au3en. Arbeitsteilung und Spezia-
lisierung waren freilich auch immer Ausldser struktureller Anpas-
sungsprozesse auf den Giitermérkten und den Arbeitsmérkten.
Relativ reibungslos und schnell verlaufen solche Prozesse bei
einem intraindustricllen Warenaustausch, wie er im Handel zwi-
schen Industrieldndern mit dhnlicher Faktorausstattung und &dhn-
lichem technischem Potential charakteristisch ist. Die Arbeitstei-
lung bildet sich gleichsam innerhalb der einzelnen Branchen
heraus, bei verstarktem Importwettbewerb gibt es als Gegenpo-
sten die erhohte Exporttétigkeit, und Arbeitsplidtze werden inso-
weit nicht gefdhrdet. Der grofB3te Teil des deutschen Auflenhandels
vollzieht sich nach diesem Muster. Nahezu 80 Prozent ist Waren-
austausch mit den anderen Industrielindern; davon entfallen auf
den innergemeinschaftlichen Handel etwa 60 Prozent. In der
Regel werden mehr oder weniger hohe Handelsbilanztiberschiisse
erzielt (nur gegentiber Japan nicht), und zwar unabhéngig von
Unterschieden in der konjunkturellen Entwicklung und von realen
Anderungen im Wechselkurs.

18. Das Muster der Arbeitsteilung war und ist anders im Industrie-
warenhandel mit Entwicklungslédndern. Es ist hier weitgehend
interindustrieller Art und spiegelt die Unterschiede in der Faktor-
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ausstattung wider, vor allem in bezug auf die Verfiigbarkeit von
Arbeitskréften. Entwicklungsldnder sind im Vergleich zu Indu-
strieldndern reich an Arbeitskriften, allemal an Arbeitskriften mit
geringer Qualifikation. Entsprechend niedrig sind dort die Ar-
beitseinkommen. Als Lander der Dritten Welt den darin liegenden
Wettbewerbsvorteil im internationalen Handel zu erkennen und
nutzen begannen (seit Anfang der sechziger Jahre), gerieten in den
Industrieléndern in den arbeits- und lohnintensiven Branchen die
Anbieter einfacher Arbeit in Bedridngnis. Betroffen waren in der
Bundesrepublik zunidchst vor allem Arbeitspldtze in der Ver-
brauchsgiiterindustrie (Baumwolltextilien und Bekleidungserzeug-
nisse sowie Lederwaren und Schuhe, Mébel, keramische Erzeug-
nisse und Glaswaren, Spiel- und Sportwaren). Danach erstreckte
sich der Anpassungsdruck auf die Beschiftigten in der Grund-
stoff- und Produktionsgiiterindustrie (namentlich in der Erzeu-
gung von Massenstahl und in Sdge- und Holzbearbeitungswer-
ken) sowie auf die Beschiftigten in der Herstellung standardisier-
ter Investitionsgiiter (insbesondere Biiromaschinen, einfache elek-
trotechnische Erzeugnisse, Tankschiffe und Massengutfrachter).
Anderen Industrieldndern erging es dhnlich.

Die zum Schutz vor der Konkurrenz durch die aufstrebenden
Entwicklungslander ergriffenen tarifiren und mengenméfigen
Importbeschrinkungen und die an notleidende Unternehmen ge-
wihrten Subventionen haben den Anpassungsdruck zwar etwas
abgemildert, ihn aber nicht dauerhaft zu beseitigen vermocht. In
den sechziger und siebziger Jahren sind in den genannten Bran-
chen auf Grund des auBlenwirtschaftlich bedingten Strukturwan-
dels mehrere hunderttausend Arbeitsplitze verlorengegangen, im
wesentlichen Arbeitsplitze fiir wenig qualifizierte und fiir weib-
liche Arbeitskrifte. Die freigesetzten Arbeitskrifte mufliten Bran-
chenbarrieren iiberwinden, sich qualifizieren beziehungsweise
umgqualifizieren, notfalls auch einen Wechsel des Wohnortes in
Kauf nehmen und sich mit einem niedrigeren Lohn zufriedenge-
ben, wollten sie wieder Beschéftigung finden. Alternative Be-
schiftigungsmdoglichkeiten boten sich in den sach- und humanka-
pitalintensiven Industriebereichen, denen sich mit ihrem Waren-
angebot (Investitionsgiiter, chemische Erzeugnisse, technisch
hochwertige Verbrauchsgiiter) in den aufstrebenden Entwick-
lungsldandern neue Absatzmérkte erschlossen. Anders gewendet:
Die fortschreitende Arbeitsteilung mit den Entwicklungsldndern



hat regelmiBig auch neue Arbeitspldtze entstehen lassen, jedoch
nicht dort, wo es zuvor zu massiver Freisetzung gekommen war.
Somit hat es schon frither harte Anpassungszwinge gegeben.

19. Aber bei allen Friktionen hat die Anpassung an den au3enwirt-
schaftlich bedingten Strukturwandel zunéchst, bis Ende der sech-
ziger Jahre, im groBen und ganzen funktioniert. Die Industrie als
ganze ist mit den aulenwirtschaftlichen Herausforderungen gut
fertig geworden. Sehr hilfreich waren dabei giinstige makroéko-
nomische Rahmenbedingungen. Die Wachstumskrifte der Wirt-
schaft waren noch stark, besonders im Bereich der Industrie, die
ein groferes Gewicht erlangte als in anderen vergleichbaren
Léndern; der Exportsektor expandierte tiberdurchschnittlich, nicht
zuletzt dank einer {iber lange Zeit unterbewerteten D-Mark im
ehemaligen System fester Wechselkurse; und es herrschte Vollbe-
schiftigung, ja man mufte ausldndische Arbeitskrifte anwerben,
um die durch anhaltende Ubernachfrage gekennzeichnete Lage
am deutschen Arbeitsmarkt zu entspannen.

20. Seit den siebziger Jahren ist das Umfeld, innerhalb dessen die
Anpassung an die Herausforderungen des internationalen Wettbe-
werbs bewiltigt werden muf3, dorniger geworden. Die Ausloser
waren der Zusammenbruch des internationalen Wahrungssystems
von Bretton Woods mit dem Ubergang zu flexiblen Wechselkur-
sen Anfang der siebziger Jahre, bei dem die Bewertung der D-
Mark stark verindert wurde, sowie die Olpreisexplosion von
1973/74. Beides hat die Zwinge zu struktureller Anpassung
enorm verschérft. Die reale Hoherbewertung der D-Mark (von
1969 bis 1973 um 36 Prozent auf Basis der Lohnstiickkosten)
sorgte fiir Anpassungsdruck vor allem in Branchen mit standardi-
sierten und lohnintensiven Giitern, bei denen es international in
erster Linie auf die preisliche Wettbewerbsfihigkeit ankam und
die ,interindustrielle® Arbeitsteilung vorherrschte. Die Vervier-
fachung der Olpreise erzwang Anpassungen vor allem in den
energieintensiven Produktionsbereichen, deren Produktionsanla-
gen schlagartig obsolet wurden, sowie in den Branchen, die
6lverbrauchende Konsumgiiter herstellten, fuir die die Preiselasti-
zitdt der Nachfrage hoch ist. Auf die durch die Wechselkurskor-
rekturen und die Verschlechterung der ,terms of trade — des
realen Austauschverhiltnisses mit dem Ausland — veridnderten
Bedingungen reagierten die Tarifvertragsparteien und der Staat in
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unangemessener Weise: durch iiberzogene Lohnsteigerungen
(Kluncker-Runde) und durch unbekiimmerten Ausbau der Sozial-
leistungen, der die Abgabenbelastungen deutlich erhohte und dem
leistungshemmenden Anspruchsdenken in der Gesellschaft Vor-
schub leistete. Dadurch erlahmte die private Investitionstétigkeit,
das wirtschaftliche Wachstum verlor spiirbar an Tempo, die
Beschiftigungexpansion geriet ins Stocken, viele Arbeitsplitze
fielen weg, besonders in der Industrie, und es baute sich Arbeits-
losigkeit auf. Im Jahre 1975 wurden erstmals seit 1954 wieder
mehr als eine Million Arbeitslose registriert. Danach setzte sich
der Weg in die Dauerarbeitslosigkeit bis hin zu dem gegenwirtig
bedriickend hohen Niveau fort. In jeder Rezessionsphase wurden
mehr Arbeitsplidtze abgebaut als in der jeweils folgenden Auf-
schwungphase neu entstanden sind (steigende Sockelarbeitslosig-
keit). Die anhaltende Zuwanderung von Arbeitskriften aus dem
Ausland, darunter viele ohne oder mit geringer Qualifikation, hat
die Beschiftigungsprobleme vergrofert.

Bei dieser unbefriedigenden Gesamtentwicklung haben ohne
Zweifel andere ungiinstige Angebotsbedingungen ebenfalls eine
Rolle gespielt. Aber immer wieder waren Fehler der Lohnpolitik
— im ganzen eine zu geringe Flexibilitdt am Arbeitsmarkt — im
Spiel oder Wechselkursverdnderungen, die im internationalen
Wettbewerb Arbeit in Deutschland viel stirker verteuerten, als es
sich aus dem Anstieg der Lhne in heimischer Wihrung ergeben
hitte, so vor allem 1976-1978, 1985-1987, 1991-1992 und 1994-
1995. Man kann zwar im langfristigen Riickblick feststellen, daf3
die deutschen Reallshne im Durchschnitt nicht starker gestiegen
sind als das gesamtwirtschaftliche Produktionsergebnis je Ar-
beitseinheit und dal auch eine reale Aufwertung der D-Mark
regelmifig eine voriibergehende Erscheinung blieb. Aber weder
das eine noch das andere besagen ja, daf die hohe Arbeitslosigkeit
in Deutschland nichts mit einem zu hohen Lohnniveau und einem
Mangel an internationaler Wettbewerbsfihigkeit deutscher Ar-
beitspldtze zu tun habe. Der (gemessene) Produktivitédtsfortschritt
in Deutschland, der beides zustandebringt, ist eben teilweise blof3
Reflex des Wegfalls von Arbeitsplidtzen, auf denen zu wenig
produktiv gearbeitet wird, als daB man mit dem, was im Inland
oder Ausland fiir das Produktionsergebnis erlgst wird, die heimi-
schen Arbeitskrifte I6hnen kann. Selbst wenn wir bei den verblei-
benden Arbeitspldtzen eine Produktivitit messen, die den zu



zahlenden Lohnen entspricht, selbst wenn sich eine reale Aufwer-
tung der D-Mark, so wie wir sie messen, nach einiger Zeit
zuriickbildet, wie geschehen, kann es zu dauerhaften Einbuflen bei
der Beschiftigung gekommen sein.

21. Die deutsche Wirtschaft tut sich schwer, im Wettbewerb mit
Produkten der Spitzentechnik mitzuhalten. Untersuchungen etwa
der Wirtschaftsforschungsinstitute im Rahmen der Strukturbe-
richterstattung zeigen, daf trotz beachtlicher Exportsteigerungen
bei forschungsintensiven Giitern in den traditionellen Industrie-
branchen (z.B. Maschinenbau, Automobilindustrie, Chemische
Industrie) und auf traditionellen Markten nach wie vor die Wett-
bewerbsposition deutscher Unternehmen nicht so stark ist, wie
man dies von einem hochindustrialisierten Land eigentlich erwar-
ten wiirde. Es dauert in Deutschland hdufig zu lange, bis aus
technischen Erfindungen marktféhige Produkte werden. Auf3er-
dem sind die Forschungs- und Entwicklungsaktivititen gemessen
am Bruttoinlandsprodukt hierzulande deutlich geringer als bei-
spielsweise in den Vereinigten Staaten und Japan.

22. GroBere Auswirkungen haben allerdings jene Verdnderungen
im weltwirtschaftlichen Umfeld, die sich daraus ergeben, dal} die
Lander der Dritten Welt energisch die Integration ihrer Volkswirt-
schaften in das System der internationalen Arbeitsteilung betrei-
ben. Immer mehr Entwicklungsldnder haben mittlerweile ein
signifikantes Exportpotential bei gewerblichen Halbfertig- und
Fertigwaren. Dies ist das Ergebnis einer fundamentalen Kurskor-
rektur in der Industrialisierungsstrategie: weg von einer forcier-
ten, rein binnenmarktorientierten Importsubstitution, die frither
oder spéter in die Sackgasse fiihrt, hin zur Schaffung giinstiger
Standortbedingungen, bei denen die komparativen Produktions-
vorteile zur Geltung kommen und die Produzenten an der expan-
dierenden Weltnachfrage teilhaben und sich dabei hohe Preisela-
stizitdten der Auslandsnachfrage zunutze machen. Es hat vieler-
orts ein Paradigmenwechsel stattgefunden, zu dem seit langem die
Industrieldnder, auch die Bundesrepublik, den Entwicklungslan-
dern unter der Devise ,,Entwicklung durch Handel“ geraten hat-
ten. In den letzten zehn Jahren hat diese Léndergruppe ihren
Anteil am Welthandel mit Industrieerzeugnissen nahezu verdop-
pelt und kommt auf nunmehr knapp ein Viertel. Im Verhaltnis zu
den neuen Konkurrenten dominiert wiederum, wie in fritheren
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Neue Standort-
konkurrenz aus
Mittel- und
Osteuropa

Zeiten, das interindustrielle Spezialisierungsmuster; somit bleibt
der Anpassungsdruck am deutschen (und westeuropdischen) Ar-
beitsmarkt fiir Beschiftigte mit geringer Qualifikation grof3. Hin-
gegen wird die Arbeitsteilung mit den Vorreitern in der exportori-
entierten Industrialisierung zunehmend intraindustriell. Die ost-
und siidostasiatischen Schwellenldnder ernten die Friichte der
verbesserten Ausbildungsqualitit und sind inzwischen recht gut
mit Facharbeitern, Technikern und Ingenieuren ausgestattet. Das
macht im Kern ihre Wettbewerbsfihigkeit aus. Dariiber sollten
auch die derzeitigen Wihrungsturbulenzen und die damit verbun-
dene Abschwichung des wirtschaftlichen Wachstums nicht hin-
wegtduschen. Wenn sich die asiatischen Finanzmérkte beruhigt
haben, werden diese Linder fortfahren, in technisch hoherwerti-
gen Bereichen eine leistungsfihige Exportbasis aufzubauen. Am
augenfilligsten ist dies im Maschinenbau (Stidkorea), im Fahr-
zeugbau (Stidkorea), in der Biiro- und Informationstechnik (Tai-
wan, Siidkorea, Singapur), bei wirtschaftsnahen Dienstleistungen
(Hongkong, Singapur) und bei der Entwicklung von Computer-
programmen (Indien). Da auch diese Liander — noch — Niedrig-
lohnlédnder sind, bringen sie durch ihren Export hierzulande nun-
mehr auch qualifizierte, aber vergleichsweise teure Arbeitskrifte
in angestammten Bereichen in Bedringnis; eine frither erworbene
Qualifikation wird obsolet. Im Prinzip kénnten Produktion und
Beschiftigung im Inland trotz eines verstdrkten Importdrucks
dadurch gesichert werden, daf3 die deutschen Unternehmen ihrer-
seits mehr in diese Lander exportierten. Zum Teil geschieht das
auch. Doch gibt es Grenzen, weil in einigen Schwellenlédndern der
Marktzugang fiir auslandische Anbieter durch tiberdurchschnitt-
lich hohe Zolle oder administrative Regulierungen behindert
wird.

23. Was die Lander Mittel- und Osteuropas anbelangt, so bestand
von Anbeginn des Transformationsprozesses Einvernehmen tiber
die Notwendigkeit und Wiinschbarkeit einer Integration in die
weltwirtschaftliche Arbeitsteilung. Die Europdische Union hat
mit diesem Ziel handelspolitische Vertrige geschlossen (die er-
sten sogenannten Europa-Vertrdge Ende 1991 mit Polen, der
damaligen Tschechoslowakei und Ungarn), die den Zugang zum
europdischen Binnenmarkt erleichtern sollten. Tatséchlich ist die
deutsche Einfuhr aus diesen Léndern in den letzten Jahren tiber-
durchschnittlich gestiegen; ihr Anteil betrug im Jahre 1995 fiir
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diese Landergruppe insgesamt (ohne Ruflland und die sonstigen
GUS-Staaten) 6,3 Prozent, doppelt so viel wie 1990. Gleichzeitig
haben sich fiir die deutsche Exportwirtschaft neue Absatzchancen
ergeben. Auch die deutsche Ausfuhr nach Mittel- und Osteuropa
expandierte schneller als die Gesamtausfuhr; im Jahre 1995 hatte
die besagte Landergruppe einen Anteil am deutschen Export von
5.7 Prozent, verglichen mit 3,7 Prozent fiinf Jahre zuvor. Noch ist
der Warenaustausch ganz iiberwiegend interindustrieller Art. Der
deutschen Industrie niitzen ihre Spezialisierungsvorteile vor al-
lem bei Investitionsgiitern (zum Beispiel Maschinenbauerzeug-
nisse, EDV-Gerite, feinmechanische und optische Produkte, Stra-
Benfahrzeuge); die reformbedingte Erneuerung und Modernisie-
rung des Kapitalstocks in diesen Landern sorgt fiir sichere Absatz-
mirkte. Produktion und Beschiftigung in Deutschland werden
insoweit begiinstigt. Die Reformlidnder allerdings haben Wettbe-
werbsvorteile in erster Linie bei arbeitsintensiven Gutern (Texti-
lien, Lederwaren, Glaswaren, Holzprodukte, feinkeramische Er-
zeugnisse, Eisen und Stahl, in Polen auch Schiffe). Durch deren
Export nach Deutschland, das mit Abstand wichtigste Absatzge-
biet innerhalb der Europédischen Union, setzen sie hier in den
betreffenden Branchen Sachkapazititen und Arbeitskréfte unter
Anpassungsdruck, dhnlich wie es zahlreiche Entwicklungsldnder
tun. Ein weiteres kommt hinzu: Anders als viele Entwicklungslan-
der und manche Schwellenldnder haben zumindest Polen, Tsche-
chien, Ungarn und Slowenien ein grofles Potential an gut ausge-
bildeten oder rasch qualifizierbaren Facharbeitern; auch die Ver-
fugbarkeit von Wissenschaftlern und Ingenieuren ist beachtlich.
Allemal sind die Erwerbstdtigen vergleichsweise produktiv. Die
niedrigen Lohne, die in diesen Landern auch an Fachkrifte (noch)
gezahlt werden, begriinden daher Lohnstiickkosten, die deutlich
niedriger sind als in Deutschland. Dank des Technologietransfers
von West nach Ost, der derzeit im Gange ist, werden diese Lénder
frither oder spiter Kostenvorteile auch bei der Produktion tech-
nisch hoherwertiger Giliter in humankapitalintensiven Branchen
aufweisen konnen mit der Folge, dal3 sich das Muster der Arbeits-
teilung mit Deutschland (und anderen Léndern der Europdischen
Union) verdndert. Es wird intraindustriell. Das bedeutet, in Deutsch-
land wird der Wettbewerb von auflen in den traditionellen Investi-
tionsgiiterindustrien schérfer.
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24. Der hérter gewordene Wettbewerb auf den Weltmérkten
verringert fiir deutsche Unternehmen die Preiserhohungsspielrdu-
me und damit die Moglichkeit, Kostensteigerungen weiterzuwél-
zen. Ein Indikator hierfiir ist die vom Sachverstiandigenrat berech-
nete Ausfuhrpreisdrift (Verdnderungsrate des Index der Ausfuhr-
preise abziiglich Verdnderungsrate des Index der Verbraucher-
preise). Sie ist seit Ende der achtziger Jahre negativ und war es
selbst dann, wenn sich die D-Mark nominal abwertete. Unterneh-
men, die nicht bereit sind, Gewinneinbuf3en in Kauf zu nehmen,
werden versuchen, durch Rationalisierung und den damit verbun-
denen Personalabbau die Produktivitdt zu erhdhen und auf diese
Weise die internationale preisliche Wettbewerbsféhigkeit zu er-
halten. Insgesamt schldgt sich dies in steigenden Handelsbilanz-
tiberschiissen und darin nieder, daf sich auch die Leistungsbilanz
wieder verbessert (das 1991 entstandene Defizit absolut und in
Relation zum Bruttoinlandsprodukt kleiner wird). Viele ziehen
hieraus den Schluf3, dafl es um die internationale Wettbewerbsfi-
higkeit der deutschen Wirtschaft so schlecht nicht bestellt sein
kann. Das ist ein voreiliger SchluB. Unberiicksichtigt bleibt die
unzuldngliche binnenwirtschaftliche Nachfrage, besonders die
Investitionsschwiche, als deren Folge viele inldndische Unter-
nehmen bei ihren Investitionsentscheidungen ausléndische Stand-
orte ins Visier nehmen und ausldndische Investoren den Standort
Deutschland meiden. Problemlos ist die Anpassung im globalen
Wettbewerb also nicht, ,,Exportweltmeister® zu sein, ist kein
zuverldssiger Ausweis fiir ausreichende Anpassungsfihigkeit und
Anpassungsbereitschaft. Zu einem befriedigenden Produktions-
und Beschiftigungsniveau in Deutschland gehorten noch mehr
Exporte und auch betrdchtlich mehr Importe.

25.Zudem, was neu im System der internationalen Arbeitsteilung
ist, z#hlt die steigende Bedeutung des internationalen Handels mit
Dienstleistungen. Industrienahe Dienstleistungen sind nicht mehr
so standortgebunden wie frither. Nachdem innerhalb hochentwik-
kelter Volkswirtschaften schon seit vielen Jahren der Struktur-
wandel in Richtung Tertiarisierung verlduft, beginnt dieser Trend
nunmehr auch global zu werden, nicht zuletzt als Folge von
Deregulierung in wichtigen Dienstleistungsbereichen; das Kre-
ditgewerbe, das Versicherungswesen, die Telekommunikation
und die Verkehrswirtschaft sind Beispiele. Der Weltexport von
Dienstleistungen ist wertmaBig bereits grofer als die Weltausfuhr
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von Agrargiitern und Rohstoffen zusammengenommen. Bei der
Nutzung des Expansionspotentials, das die Markte fiir Dienstlei-
stungen bieten, hinkt Deutschland hinter anderen Léndern her, vor
allem hinter den Vereinigten Staaten. Vermutlich ist dies einer der
Griinde dafiir, dal im Dienstleistungsbereich in Deutschland nur
in Mallen zusitzliche Arbeitsplitze entstehen und so ein grofler
Teil der in der Industrie wegfallenden Arbeitsplidtze ohne Aus-
gleich bleibt. Die Zahlungsbilanz fiir den Dienstleistungsverkehr
weist Jahr fiir Jahr ein Defizit aus (auch wenn man den Reisever-
kehr herausrechnet).

26. Rascher als der internationale Handel nehmen seit einigen
Jahren die Direktinvestitionen zu. Zwei Drittel dieser Investiti-
onsstrome flieBen zwischen den Industrieldndern; der Anteil war
frither noch héher, inzwischen investieren Unternehmen aber
mehr und mehr in den Schwellenldndern, in Mittel- und Osteuropa
und in China. Zwar ist Sachkapital international bei weitem nicht
vollstindig mobil. Aber die weltweite Liberalisierung des Kapi-
talverkehrs hat in den letzten Jahren den Mobilitéitsgrad erhoht.
Die neuen Informations- und Kommunikationstechniken ermog-
lichen es zunehmend, auf Unternechmensebene Forschungs- und
Entwicklungsaktivitdten rdumlich von der Produktion zu trennen
und auch die Produktion selbst grenziiberschreitend zu diversifi-
zieren. So ist es zu einem internationalen Standortwettbewerb
gekommen, bei dem Deutschland zuriickzufallen droht. Der Saldo
zwischen deutschen Direktinvestitionen im Ausland und auslén-
dischen Direktinvestitionen in Deutschland hat sich vergroBert. In
den Jahren 1995 und 1996 belief er sich auf durchschnittlich 42,3
Mrd. DM, 1990 und 1991 waren es 33,6 Mrd. In Relation zu den
Bruttoanlageinvestitionen sind die deutschen Auslandsinvestitio-
nen (6,5 Prozent im Durchschnitt der Jahre 1995-1996) nicht sehr
hoch, wenn man dies mit anderen Industrieldndern (vor allem mit
dem Vereinigten Konigreich, Schweden oder den Niederlanden)
vergleicht; aber sehr niedrig ist der Anteil der Ausldnder an der
Investitionstitigkeit in Deutschland (0,8 Prozent).

27. Direktinvestitionen im Ausland haben unterschiedliche ge-
samtwirtschaftliche Auswirkungen. Es sind die absatzorientierten
von den rein kostenorientierten zu unterscheiden. Absatzorien-
tierte Direktinvestitionen im Ausland sind eine andere Form von
Arbeitsteilung und insoweit ein normaler Vorgang, bei dem sich
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die Faktorallokation effizienzsteigernd verbessert. Daraus entste-
hen keine nachteiligen Folgen fiir die heimische Produktion und
Beschiftigung. Sie dienen der MarkterschlieBung und stdrken
damit entweder den Export, besonders den Export in jene Lander,
in denen ,local-content“-Vorschriften bestehen, oder ermogli-
chen deutschen Unternehmen den Zugang zu ansonsten ver-
schlossenen Mirkten, zum Beispiel im staatlichen Beschaffungs-
wesen, wo in vielen Liandern nur Auftrige an Anbieter vor Ort
vergeben werden. In einer zusammenwachsenden Weltwirtschaft
ist es auch normal, daB3 die international tdtigen Unternechmen
global entscheiden und bestrebt sind, die von Land zu Land
unterschiedlichen standortspezifischen Vorteile bestméglich aus-
zuschopfen, indem sie Wertschdpfungsketten rdumlich zerlegen.
Sie verbessern oder festigen damit ihre internationale Wettbe-
werbsfihigkeit, was im Inland beschéftigungssichernd ist. Fiir den
grofBiten Teil der deutschen Direktinvestitionen trifft all das zu. Zu
denken muf freilich geben, da3 Unternehmen anderer Industrie-
lander, die ebenfalls global disponieren, um Deutschland einen
groflen Bogen machen.

Das Motiv deutscher Unternehmen, arbeitsintensive Produktion
aus Kostengriinden ins Ausland zu verlagern, hat in jlingster Zeit
an Gewicht gewonnen, wie Umfragen des DIHT zeigen. Zuneh-
mend geschieht dies bei mittelstdndischen Unternehmen, soweit
diese nicht einfach GroBlunternehmen, mit denen enge Geschifts-
beziehungen bestehen, an Standorte im Ausland folgen. Produk-
tionsverlagerung im Rahmen einer kostenorientierten Direktinve-
stition bedeutet, daB3 hierzulande bestehende Arbeitsplitze verlo-
rengehen und neue nicht geschaffen werden. Besonders die mittel-
und osteuropdischen Reformldnder (mit Ungarn, Tschechien und
Polen an der Spitze) tiben einen gewissen Sog auf deutsche
Verlagerungsinvestitionen aus — der vergleichsweise sehr niedri-
gen Arbeitskosten wegen und dank der rdumlichen Nihe zu
Deutschland. Noch sind die Grof3enordnungen bescheiden; in den
Jahren 1995-1996 beliefen sich die deutschen Direktinvestitionen
in dieser Region auf insgesamt rund 10 Mrd. DM (10,3 Prozent)
und brachten den Anteil am gesamten deutschen Direktinvestiti-
onsbestand auf etwas iiber 3 Prozent (1991: 0,8 Prozent). Nicht
alles, ja nicht einmal das meiste ist Produktionsverlagerung aus
Kostengriinden. Doch bei starkem Kostengefille 146t sich nicht
verhindern, daf3 Arbeitspldtze auch aus diesen Griinden nach
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Mittel- und Osteuropa abwandern; allenfalls das Tempo lieB3e sich
verlangsamen, wenn in Deutschland, besonders in den neuen
Bundesldndern, Zurtickhaltung bei den Tariflohnsteigerungen
geiibt wiirde. Als Gegenposten sind jene deutschen Direktinvesti-
tionen in Mittel- und Osteuropa zu rechnen, die der Markterschlie-
Bung dienen. Sie unterstiitzen dort den wirtschaftlichen Entwick-
lungsprozeB, wodurch neue Absatzchancen fiir deutsche Anbieter
von Waren und Dienstleistungen entstehen; und sie helfen dem
deutschen Export indirekt, wenn von dort preisgiinstig hergestell-
te Vorprodukte bezogen und hier verarbeitet werden kdnnen.

28. Geradezu explosionsartig ist die Ausweitung der internationa-
len Transaktionen an den Finanzmérkten, gleichzeitig Folge weit-
gehender Deregulierungsmafinahmen und vielféltiger Innovatio-
nen. Die internationale Mobilitét des Finanzkapitals ist, anders als
die des Sachkapitals, sehr grof3. Kleine Unterschiede in der Ren-
dite und im Anlagerisiko bringen heute viel mehr in Bewegung als
frither. Die Finanzmarktumsitze haben sich in den letzten fiinf
Jahren nahezu verdreifacht. Mehr und mehr integrieren sich
Schwellenlédnder und Reformlidnder in das weltweite Finanzsy-
stem (,,emerging markets).

29. Die Dynamik an den Weltfinanzmarkten ist die weitestgehen-
de Ausprigung der Globalisierung. Die vertiefte Integration der
Weltfinanzmirkte hat zunichst einmal positive Allokationswir-
kungen. Die vielfiltigen Finanzinnovationen, besonders die ra-
sche Expansion des Handels mit derivativen Finanzprodukten,
erdffnen neue Moglichkeiten der Ubernahme oder Absicherung
von Zins- und Wechselkursrisiken nach Mallgabe der individuel-
len Préferenzen; gesamtwirtschaftlich kommt es zu einer besseren
Risikoallokation und Risikobegrenzung. Das Kapitalangebot wird
effizienter genutzt, und dadurch ist unter sonst gleichen Bedin-
gungen eine héhere Produktion erreichbar. Die Unternehmen
werden gezwungen, ihre Produktionsprogramme vorausschauend
andie sich im globalen Wettbewerb stindig &ndernden Absatzver-
hiltnisse anzupassen und betriebswirtschaftlich rational zu han-
deln, etwa beim Immobilienvermdgen, so dafl die von den Mark-
ten verlangte Eigenkapitalrendite erwirtschaftet werden kann;
dies liegt nicht nur im Interesse der Aktionidre, wie Kritiker des
Shareholder-value-Konzepts behaupten, sondern auch im Interes-
se der Beschiftigten, deren Arbeitsplétze sicherer werden. Und
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nicht zuletzt ist wohltuend, daf3 sich die Wirtschaftspolitik in den
einzelnen Landern im internationalen Qualitdtswettbewerb be-
wiéhren muB. In erster Linie gilt dies fiir die Geldpolitik. Nament-
lich die institutionellen Anleger reagieren bei aufkommenden
Inflationsgefahren und Wechselkursrisiken allergisch; am besten
ist es, wenn die Notenbank glaubwiirdig auf Stabilitédtskurs bleibt.
Evaluiert wird aber auch die Finanzpolitik. UbermiBige Haus-
haltsdefizite fiihren zur Umlenkung der Geldstréme mit uner-
wiinschten Zinsfolgen. Wer als zu hoch empfundene Kapitaler-
tragsteuern erhebt, erlebt, daf} seine Steuereinnahmen schrumpfen
und er selbst zukunftsweisende Aufgaben wie die Instandhaltung
und den Ausbau der Infrastruktur oder die Foérderung der Grund-
lagenforschung einschrinken muf.

Der Richterspruch der internationalen Finanzmirkte ist freilich
nicht immer der beste, mitunter ist er sogar falsch. Da der Verbund
zwischen Giitermérkten und Finanzmérkten lockerer geworden
ist, kommen verstiarkt Erwartungen ins Spiel, die wenig mit
realwirtschaftlichen Entwicklungen zu tun haben, dafiir viel mit
institutionellen Defekten und politischen Unsicherheiten. Sie
koénnen bei den Zinsen und den Wechselkursen Daten setzen, die
an den Giitermérkten groBe Irritationen hervorrufen. Hohe Real-
zinsen oder eine zu hohe Bewertung der Wahrung verunsichern
die Investoren, die Unternehmen biilen preisliche Wettbewerbs-
fahigkeit an den internationalen Mérkten ein und verlieren Auftri-
ge. Turbulenzen an den Finanz- und Devisenmirkten haben aller-
dings im allgemeinen eine Vorgeschichte: zu viel Inflation, zu
hohe Budgetdefizite, zu grofle Auslandsverschuldung der Staaten
oder der Privatwirtschaft, gravierende Fehlentwicklungen im
Bankenbereich oder andere strukturelle Mingel, die sich nach und
nach aufgebaut hatten, zunéchst aber von den wirtschaftspolitisch
Verantwortlichen milachtet blieben oder fiir beherrschbar gehal-
ten wurden. Der Verlust an Glaubwiirdigkeit der Wirtschaftspoli-
tik veranlalit die international disponierenden Kapitalanleger
schlieBlich zu massiven Portfolioumschichtungen in andere, als
sicherer geltende Anlageldnder mit den entsprechenden uner-
wiinschten Wechselkurswirkungen. So war es nach der mexikani-
schen Peso-Krise Ende 1994 und so ist es gegenwértig im Zusam-
menhang mit den Turbulenzen an den aufstrebenden Finanzmirk-
ten Ostasiens. Spekulationswellen einzuddmmen istimmer schwie-
rig, aber eine konsequente Stabilitdtspolitik und eine solide Haus-
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haltspolitik, selbstverstdndlich auch ein effektiveres Aufsichts-
wesen im Finanzsektor sind entscheidende Voraussetzungen fiir
die Stabilisierung der Zukunftserwartungen der Akteure an den
Finanzmérkten. Die hier und da gehegten Vorstellungen, mit Hilfe
einer weltweit eingeftihrten Devisensteuer (Tobin-tax) ,,Sand in
das Getriebe® der internationalen Kapitalbewegungen zu streuen
und auf diese Weise den Wettbewerbsdruck von der Wirtschafts-
politik zu nehmen, fiihren in die Irre, von der mangelnden Effek-
tivitdt ganz abgesehen.

30. Die aufgezeigten Tendenzen im Globalisierungsprozef durf-
ten sich fortsetzen. Immer mehr Lander werden mit ihren Produk-
ten auf die internationalen Méarkte streben, die kaufkréftige Nach-
frage wird weltweit grofier werden, Kapital und technisches
Wissen und auch hochqualifizierte Arbeit einschlieSlich der For-
schung werden im Riickenwind der stdndig hoher entwickelten
Kommunikationstechniken noch mobiler sein, und der Verbund
der nationalen Finanzmérkte wird sich weltweit festigen. Das wird
potentielle Gewinne aus AuBlenhandel und anderen Formen der
internationalen Arbeitsteilung nicht zunichte machen; die interna-
tionale Arbeitsteilung ist nach wie vor kein Nullsummenspiel.
Doch es mufl nachhaltiger als frither an den Bedingungen dafiir
gearbeitet werden, dal man besser ist als andere — bei den
Produkten, bei der Qualifikation der Arbeitskrifte, im Manage-
ment der Unternehmen, bei den allgemeinen Investitionsbedin-
gungen, in der Wirtschaftspolitik. Damit bleibt die Frage nach der
Standortqualitit in Deutschland aktuell. Auch diese Frage ist nicht
neu, sie beherrschte Anfang der achtziger Jahre schon einmal die
wirtschaftspolitische Diskussion, damals unter dem Stichwort der
Eurosklerose”. Gemeint waren uniibersehbare Verkrustungen
aufden Mérkten, die den wachstumsnotwendigen Strukturwandel
ernsthaft behinderten und die Arbeitslosenzahlen hochschnellen
lieBen. Der Weg aus jener Standortkrise wurde mit der Hinwen-
dung zu einer angebotsorientierten Wirtschaftspolitik bereitet. Da
die deutsche Wirtschaft wieder auf einen angemessenen Wachs-
tumspfad einschwenkte und in groBer Anzahl neue Arbeitsplitze
entstanden, wurde der Wandel in der internationalen Arbeitstei-
lung nicht oder kaum als Bedrohung empfunden. Das ist heute
anders, weil so vieles in Unordnung erscheint und die als notwen-
dig genannten Reformen in viele Besitzstinde eingreifen (miis-
sen).
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intern zu lésen

31. Aber im globalen Wettbewerb wurzeln gar nicht die driicken-
den wirtschaftspolitischen Probleme, mit denen wir zu tun haben,
namentlich die hartnéckig hohe Arbeitslosigkeit. Jedenfalls wur-
zeln sie dort nicht in dem Sinne, daB3 mit Einschrinkungen des
globalisierten Wettbewerbs fiir die Beschéftigung etwas zu ge-
winnen wire. Ursédchlich in diesem Sinne sind die hohen Arbeits-
kosten und die tiberregulierten Arbeitsmérkte. Remedur hier wiir-
de fiir die Beschiftigung etwas bringen. Und verantwortlich sind
im System der Tarifautonomie zuallererst die Tarifvertragspartei-
en. Ursédchlich—in dem genannten Sinne — fiir die hartnéckig hohe
Arbeitslosigkeit ist weiterhin das Festhalten an einem Steuersy-
stem, das in mehrfacher Hinsicht investitionsfeindlich ist. Nicht
von ungefihr ist die durchgreifende Reform der Unternehmensbe-
steuerung ein Dauerthema, gelten die bisherigen Schritte in Rich-
tung auf ein investitionsfreundliches Steuersystem als zu zaghaft.
Von eigener Art ist in den neuen Bundesldndern die starke
Verlangsamung des wirtschaftlichen Aufbauprozesses bei weiter-
hin unbefriedigender Beschiftigungsentwicklung; darin zeigen
sich die nach einer Boomphase einsetzende Normalisierung der
Bautitigkeit und das noch unzureichende Gewicht der erst lang-
sam an Breite gewinnenden Exportbasis im Verarbeitenden Ge-
werbe. Die Spannungen in den Systemen der sozialen Sicherung
héngen entscheidend mit der ungiinstigen demographischen Ent-
wicklung, den ungeldsten Arbeitsmarktproblemen und vielfilti-
gen Fehlanreizen zusammen; grundlegende Reformen, die auf
mehr Aquivalenz zwischen der Beitragslast und den in Anspruch
genommenen Leistungen und auf mehr Eigenvorsorge zielen,
werden seit langem angemahnt und sind unabhingig von den
Verdnderungen in der Weltwirtschaft unabweisbar.

In Zeiten globalisierter Mérkte werden Fehlentwicklungen dieser
Art schonungslos aufgedeckt, und zwar immer schneller. Die
Globalisierung hat sie aber nicht verursacht. Daher helfen auch
nicht handelspolitische Schutzmafinahmen, staatliche Subventio-
nen, Entsendegesetze oder die Wiedereinfiihrung von Kapitalver-
kehrsbeschrankungen, ob im nationalen Alleingang oder durch
internationale politische Kartellabsprachen etwa zwischen den
Mitgliedstaaten der Europdischen Union, den Vereinigten Staa-
ten, Japan und anderen groflen Industrielindern. Dies wire ledig-
lich ein Kurieren am Symptom — mit unerwiinschten Nebenwir-
kungen: der Strukturwandel wiirde behindert, Ressourcen wiirden
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fehlgeleitet, Wachstums- und Beschéftigungschancen im ganzen
verschlechtert, von dem moralisch fragwiirdigen Effekt abgese-
hen, dafl die weniger entwickelten Linder dieser Welt daran
gehindert werden sollen, die im System der internationalen Ar-
beitsteilung liegenden Moglichkeiten des wirtschaftlichen Fort-
schritts zu nutzen. Wir brauchen konsequente Ursachentherapie.
Das heil3t: Vorrang fiir Effizienzorientierung beim staatlichen
Handeln. Uber durchgreifende ordnungspolitische Reformen
miissen die dauerhaft guten Standortbedingungen fiir Investitio-
nen, Innovationen und zusitzliche Arbeitsplitze geschaffen wer-
den. Dann wird auch die Wachstumsdynamik wiedergewonnen
und mit ihr die Fahigkeit, sozialstaatliche Ziele im Rahmen der
marktwirtschaftlichen Ordnung effizient zu verwirklichen, also
so, daB den armen und einkommensschwachen Menschen gehol-
fen wird. So gesehen erzwingt die Globalisierung intern, was
ohnehin im wohlverstandenen Eigeninteresse Deutschlands liegt.
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Unzureichende
Anpassung

lll. Folgen fiir Beschaftigung und Léhne

32. Der von der Globalisierung ausgehende Anpassungsdruck
trifft alle Linder. Wihrend aber andere Linder, vor allem die
Vereinigten Staaten, sich erfolgreich auf die veranderten Verhélt-
nisse einstellen, tun sich die meisten alten Industrieldnder West-
europas seit langem schwer. Thre Arbeitsmérkte befinden sich seit
Mitte der siebziger Jahre in einer Negativspirale mit einer in
Schiiben steigenden Arbeitslosigkeit, die sich auch bei besserer
Konjunkturlage nur unzureichend zuriickbildet. Das gilt selbst fiir
die ansonsten so gliicklichen achtziger Jahre. Damals wurden
zwar in Westdeutschland zwischen 1983 und 1990 mehr als zwei
Millionen neue Arbeitsplidtze geschaffen, und zwar fast aus-
schlieBlich im Dienstleistungsbereich, aber die Zahl der Arbeits-
losen ging nur um 375.000 und nicht unter 1,8 Millionen zuriick.
In den Vereinigten Staaten entstanden im gleichen Zeitraum 18
Millionen neue Arbeitspldtze, und die Anzahl der Arbeitslosen
fiel um 3,7 Millionen. Von 1990 bis 1997 sind dort weitere 11
Millionen Arbeitsplitze geschaffen worden. In Westdeutschland
sind dagegen seit 1990 fast eine Million Arbeitsplétze verloren
gegangen, davon zwei Drittel im produzierenden Gewerbe. Mit
der Wiedervereinigung kam es in den neuen Bundesldndern zum
Verlust von 2,5 Millionen Arbeitsplétzen, teils unvermeidlich
aufgrund der Transformation zur Marktwirtschaft, teils aufgrund
einer der Produktivititsentwicklung vorauseilenden Heraufset-
zung des Lohnniveaus.

Die hohe Arbeitslosigkeit in Westeuropa ist Ausweis einer unzu-
reichenden Anpassungsfihigkeit. Zwar ist es den Exportgiiterin-
dustrien dieser Lander gelungen, sich durch eindrucksvolle Pro-
duktivitétssteigerungen an den Weltmirkten zu behaupten, aber
damit ging weithin ein Abbau von Arbeitsplétzen einher. Das mag
erkldren, dafl die zunehmende Globalisierung des Wirtschaftens
immer weniger als eine Chance zu weiterer Entwicklung, denn als
eine den gewohnten Lebens- und Sozialstandard bedrohende
Gefahr gesehen wird. Es ist offensichtlich, da3 die defensive
Strategie des Arbeitsplatzabbaus nicht die Antwort sein kann auf
den schirfer gewordenen internationalen Wettbewerb. Es bedarf
einer Politik, die auf Wettbewerb setzt, den Strukturwandel offen-
siv annimmt, wieder Konditionen fiir neue Wachstumsdynamik
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schafft. Wachstumsdynamik wird freilich nicht zu haben sein,
wenn es nicht gelingt, die Rahmenbedingungen in Westeuropa
grundlegend zu reformieren.

33. Fiir ein so hochgradig in die internationale Arbeitsteilung
verflochtenes Land wie Deutschland wird die Globalisierung zu
einer besonderen Herausforderung. Es droht schwerer wirtschaft-
licher und sozialer Schaden, wenn man nicht bereit ist, sich ihr zu
stellen. Aber wenn man sie offensiv annimmt, flexibel in offenen
Mirkten agiert, dann kann man mit einer zunehmenden Verbesse-
rung der Beschiftigungslage und einem weiteren Steigen des
Lebensstandards rechnen.

34. Es gibt verschiedene defensive Vorstellungen, wie dem Pro-
blem der Globalisierung zu begegnen sei, die aber nicht tragen.

Nach einer populidren These werden Deutschlands Arbeitnehmer
die verschirfte Konkurrenz der Niedriglohnlédnder nur bestehen
konnen, wenn sie gewillt seien, drastische Lohnsenkungen hinzu-
nehmen. Lasse man sich aber auf einen internationalen Wettlauf
der Lohnsenkung ein, so setze man weltweit eine Verarmungsspi-
rale in Gang, die nur bei dem Niveau der ,,Hungerlohne“ von
Entwicklungsldandern enden kénne. Deshalb sei nach Wegen zu
suchen, wie solcher Entwicklung vorgebeugt werden konne. Es
gelte, die Arbeitskostenkonkurrenz zu begrenzen durch grenz-
iberschreitende Vereinbarungen iiber die Hohe der Léhne und
durch Harmonisierung sozialer Mindeststandards.

Schon die Ausgangsthese, es bediirfe drastischer Lohnsenkungen,
ist falsch. Nicht beachtet wird: Internationale Differenzen in den
Arbeitskosten sind nur insoweit problematisch, als sie nicht Dif-
ferenzen in der Arbeitsproduktivitit entsprechen. Solche Diffe-
renzen gibt es aber. Es ist fiir Deutschland und andere Industrie-
lander charakteristisch, da} die hohe Qualifikation der Arbeits-
kréfte, die Kapitalbildung und eine gute Infrastrukturausstattung
den technischen Fortschritt voran bringen und fiir deutliche Pro-
duktivitdtsvorspriinge sorgen. Bei internationaler Spezialisierung
konnen durchaus unterschiedliche Lohnniveaus aufrecht erhalten
werden, ohne daB} es in Lindern mit hoherem Lohnniveau zu
Arbeitslosigkeit kommen muBl. Das bedeutet fiir Lander mit
relativ hohen Léhnen, dal sie aktiv fiir einen Strukturwandel in
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Richtung auf'neue, zukunftstriachtige Spezialisierungen zu sorgen
haben.

Im Grunde sollte klar sein, dal3 Vorschlidge zur Abschottung gegen
Konkurrenz durch Kartellierung illusionér sind. Es kann ernsthaft
nicht erwartet werden, dafl Lander wie beispielsweise Irland oder
Portugal bereit wéren, ihren wichtigsten Standortvorteil, ndmlich
vergleichsweise niedrige Arbeitskosten, aufzugeben. Aber auch
andere Industrieldnder, wie zum Beispiel die USA, die mit der
Globalisierung gut zurechtkommen, wiren kaum fiir ein interna-
tionales Lohnkartell zu gewinnen.

Man sollte auch nicht der resignativen Vorstellung folgen, ange-
sichts des internationalen Wettbewerbs sei es unvermeidlich, dal
ein wachsender Anteil gering qualifizierter Arbeitnehmer nicht
mehr beschiftigt werden konne. Aufgrund von Komplementarita-
ten kann die Leistung gering qualifizierter Arbeitnehmer in
Deutschland héher bewertet werden als in den Niedriglohnlén-
dern. Daher konnen diese Arbeitskréfte hierzulande héher ent-
lohnt werden als dort, wenngleich nicht immer so hoch, wie es die
Tariflohnvereinbarungen vorschreiben und die Angebote des
Sozialstaats es praktisch erzwingen.

Nach einer verbreiteten Auffassung kann das noch rentable Ar-
beitsvolumen nicht vergroBert werden, und es miisse deshalb
durch eine forcierte generelle Verkiirzung der Arbeitszeit fiir eine
Verteilung auf eine gréflere Anzahl von Arbeitnehmern gesorgt
werden. In Frankreich und Italien soll die Arbeitszeit gesetzlich
auf 35 Wochenstunden beschriankt werden, und in Deutschland
wird neuerdings sogar eine 32-Stunden-Woche gefordert. Eine
solche defensive Strategie ist eindeutig kontraproduktiv. Je stir-
ker die Arbeitszeit hochqualifizierter Arbeitskrifte eingeschrankt
wird, um so weniger Beschiftigungsmoglichkeiten gibt es fiir
nachgeordnete, weniger qualifizierte Arbeitnehmer. Generelle
Arbeitszeitverkiirzung geht zu Lasten der Minderqualifizierten.

35. Im Unterschied zu frither sind heute auch Arbeitnehmer von
Binnensektoren, wie zum Beispiel der Bauwirtschaft, direkt dem
internationalen Wettbewerb ausgesetzt. Die im Rahmen des euro-
pdischen Binnenmarktes eingerdumte Freiziigigkeit der Arbeit-
nehmer ermdglicht es Bauunternehmen aus Niedriglohn-Mit-
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gliedsldndern, wie Portugal oder Irland, Belegschaften zeitweilig
nach Deutschland zu entsenden. Als EU-Auslédnder bediirfen
diese Arbeitskrifte keiner Aufenthaltserlaubnis und konnten ei-
gentlich hier zu den Arbeits- und Sozialbedingungen ihres Hei-
matlandes arbeiten. lThre Bereitschaft, zu deutlich niedrigeren
Lohnen und mit wesentlich flexibleren Arbeitszeiten zu arbeiten,
als eshierzulande iiblich ist, bedroht Dauerarbeitsplitze deutscher
Bauhandwerker und Bauarbeiter. Um dem entgegenzusteuern,
wurde mit dem Entsendegesetz eine seit Anfang 1997 geltende
Mindestlohnregelung eingefiihrt. Der Vorwurf, bei dem Arbeiten
zu den Bedingungen des Heimatlandes handele es sich um ein
Lohndumping, war immer unberechtigt. Denn die ausldndischen
Arbeitskrifte arbeiten hier ja nicht zu niedrigeren Lohnen als die
im Heimatland herrschenden und sie verfolgen nicht das strategi-
sche Dumpingziel, durch ein voriibergehendes Billigangebot die
inldndischen Arbeitskrifte fiir immer zu verdringen, um anschlie-
Bend monopolartig weit hohere Lohne durchsetzen zu konnen.
Tatsdchlich ist das Entsendegesetz ordnungspolitisch nicht zu
befiirworten, weil es die Giiltigkeit des Wettbewerbsprinzips im
europdischen Binnenmarkt einschrinkt, das Bauen fiir die ge-
werbliche Wirtschaft und den Staat, aber auch fiir private Woh-
nungsbauten verteuert und die strukturelle Anpassung der deut-
schen Bauwirtschaft verlangsamt, ohne sie indes verhindern zu
konnen. Im iibrigen ist dem Vernehmen nach der Anreiz grof3, das
Entsendegesetz zu umgehen, und die abschreckende Wirkung von
BuBgeldern sehr begrenzt. Das Gesetz wird daher wenig mehr
bewirken, als den Ruf nach Kontrollen zu stirken.

36. Die Schwierigkeiten, angesichts der hohen Arbeitslosigkeit in
Deutschland und angesichts des internationalen Wettbewerbs auf
dem Arbeitsmarkt die Einkommensposition in der Spitzengruppe
der Léander zu halten, sind offensichtlich. Diese Spitzenposition
der Arbeitnehmer 146t sich nicht dadurch halten, da3 der Staat zu
Hilfe gerufen wird, um eine Einkommensumverteilung von Un-
ternehmern und Vermdgensbesitzern auf Arbeitnehmer, von Ge-
winneinkommen auf Lohneinkommen durchzusetzen. Das ver-
spricht keine Verbesserung der Lohneinkommen und keine Absi-
cherung der relativen Einkommensposition der Arbeitnehmer,
moglicherweise das Gegenteil, weil Kapital abwandert. Die markt-
wirtschaftliche Antwort auf die verdnderten Knappheitsrelatio-
nen besteht in verstdrkten Anstrengungen der Arbeitnehmer,
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verbessern

Sachkapital zu bilden und sich an den hohen Gewinnchancen fiir
Risikokapital zu beteiligen, so dal auf mittlere Sicht der Einkom-
mensanteil aus Vermogensertrigen steigt.

Der Einwand, einige Arbeitnehmer konnten keine Ersparnisse
bilden, ist ebenso zutreffend wie die Aussage, einige Menschen
seien nicht in der Lage, aus eigener Kraft ein hinreichendes
Einkommen fiir ein menschenwiirdiges Leben zu erzielen. Wie
immer die sozialen Fragen geldst werden, es bleibt fiir den weit
iberwiegenden Teil der Arbeitnehmer die Mdoglichkeit, mehr
Sachkapital zu bilden und dadurch die kiinftige Einkommensbasis
zu verbreitern. Das ist besonders attraktiv, wenn die Kapitalrendi-
ten hoch sind.

37. Im internationalen Wettbewerb kann sich langfristig nur
behaupten, wer iiber gut ausgebildete Arbeitskrifte verfiigt. Das
deutsche Ausbildungswesen war lange Zeit vorbildlich sowohl in
der schulischen wie in der beruflichen Ausbildung. Dies kann
heute nur noch mit Einschrinkungen gesagt werden. Seit vielen
Jahren hat sich eine Tendenz zur Nivellierung der Leistungen nach
unten in den Schulen durchgesetzt, nicht nur in den Grund- und
Hauptschulen, sondern ebenso in den Realschulen und Gymnasi-
en. Diese Tendenz gilt es umzukehren. Ohne eine solide schuli-
sche Grundausbildung fehlt die Basis fiir eine qualifizierte beruf-
liche Bildung und fiir ein erfolgreiches Studium an den Hochschu-
len.

Esistdie Aufgabe des Staates, die Ausbildung zu reformieren. Der
guten Ausbildung junger Menschen mull wieder ein groferes
Gewicht zugemessen werden. Die Vielfalt unseres Ausbildungs-
systems gilt es zu erhalten, aber alle Zweige gehoren auf den
Priifstand. Dabei geht es um Qualitétsverbesserungen insbeson-
dere durch héhere Anspriiche an die Lernenden und durch Férde-
rung des Leistungsstrebens. Die Verweildauer an den Schulen und
Hochschulen muf3 verringert werden. Deutschland wird sich im
internationalen Wettbewerb erfolgreich behaupten, wenn das
Ausbildungssystem es ermdglicht, daf stindig viele gut ausgebil-
dete und motivierte Kréfte in das Berufsleben eintreten. Dafiir
kommt es weniger auf eine hohe Anzahl von Absolventen be-
stimmter Ausbildungseinrichtungen an, als vielmehr auf das Er-
kennen und Férdern von Begabungen. Je besser das Ausbildungs-
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system dem gerecht wird, um so eher ist fiir die Zukunft damit zu
rechnen, dal} ein Strom von Produkt- und Prozeflinnovationen es
der deutschen Wirtschaft ermdglichen wird, ihre internationale
Wettbewerbsposition nicht nur zu halten, sondern wieder auszu-
bauen.

38. Eine zentrale Rolle fiir die Sicherung bestehender und die
Schaffung neuer Arbeitsplitze kommt der Tarifvertragspolitik zu.
Die Diagnose lautet ja, daB eine unter dem Schutzschild der
Tarifautonomie betriebene Tarifpolitik fiir ein zu hohes Lohnni-
veau gesorgt, sich zu wenig auf Lohndifferenzierung und Flexibi-
litdt eingelassen und den Wiedereintritt in den Arbeitsmarkt
erschwert hat.

Die Wettbewerbsfihigkeit der deutschen Unternehmen wird mit-
bestimmt durch die Hohe des Lohnniveaus, die Lohndifferenzie-
rung und den Spielraum fiir flexiblen Einsatz der Arbeitskrafte. Zu
hohe Lohne, nicht zuletzt auch, aber nicht nur fiir beruflich gering
Qualifizierte, haben viele Unternehmen dazu veranlal3t, Betriebs-
stitten stillzulegen, Belegschaften abzubauen und Rationalisie-
rungsinvestitionen den Vorrang zu geben. Der Anstieg der (ge-
samtwirtschaftlichen) Arbeitsproduktivitdt war zu einem wesent-
lichen Teil Folge dieses Schrumpfungsprozesses, diente dann
aber hiufig wieder als Argument fiir die Forderung nach weiterer
Lohnerhthung. Diese Negativspirale scheint inzwischen durch-
brochen zu sein. Dafiir sprechen die im ganzen moderaten Tarif-
abschliisse der letzten drei Jahre. Das wird aber vermutlich nicht
ausreichen, eine Umkehr des Trends steigender Arbeitslosigkeit
zu bewirken. Notig scheint eine mehrjihrige Strategie fortgesetz-
ter Lohnzurtickhaltung, wenn ein durchschlagender Erfolg erzielt
werden soll. Zugleich muB fiir eine stéirkere Spreizung der Léhne
nach Qualifikation, nach Branchen und nach Regionen gesorgt
werden. Anders wird nicht zu erreichen sein, daf} sich fiir die
Arbeitslosen ausreichend viele neue Beschéftigungschancen er-
offnen.

39. All das ist nicht neu, sondern wird seit Jahren von verschiede-
nen Seiten immer wieder vorgetragen. Bewirkt hat es einiges, aber
zuwenig. In den neuen Bundeslidndern geht man inzwischen mehr
und mehr den Weg der Selbsthilfe. In groer Zahl haben sich
Unternehmen und Belegschaften auf Lohnvereinbarungen und
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Arbeitszeitregelungen geeinigt, die von den Tarifvertrigen ab-
weichen. Um die Tendenz zur Verbandsflucht zu begrenzen,
werden betriebliche Regelungen von Gewerkschaften und Arbeit-
geberverbdnden anscheinend auch in den Fillen geduldet, in
denen eigentlich die Verpflichtung zur Tariftreue besteht. Es wire
fur die Beschiftigung von Vorteil, wenn dieser Weg auch in den
alten Bundeslidndern mehr als nur ausnahmsweise gegangen wer-
den konnte. Daher ist anzustreben, dafl die Tarifvertrige durch
weitgefaBte Klauseln fiir abweichende Betriebsvereinbarungen
geoffnet werden.

40. Ein besonderes Problem bildet die hohe Anzahl von Arbeits-
losen mit teils zu geringer, teils obsoleter Qualifikation. Ange-
sichts relativ hoher Lohnersatzleistungen diirfte mit der Einrich-
tung neuer Leichtlohngruppen wenig zu bewirken sein. Hier wird
zu priifen sein, ob mit neuen Instrumenten ein Angebot neuer
Arbeitspldtze im Niedriglohnbereich induziert werden kann, die
fur Arbeitslose mit geringer Qualifikation genutzt werden kon-
nen. Arbeitsfihigen Empfingern von Arbeitslosenhilfe und Sozi-
alhilfe konnten in weit gréBerem Umfang Tétigkeiten zugunsten
der Kommunen angeboten werden. Sie miiiten auch als zumutbar
angenommen werden. Die Empfénger blieben zwar in ihrem
Sozialrechtsverhiltnis, verbesserten aber ihre Chancen auf einen
Normalarbeitsplatz und entlasteten die Kommunen. Letztlich
diirfte aber nur eine groBere Wachstumsdynamik Entlastung brin-
gen, weil es sich dann flir Unternehmen wieder lohnen kann,
vermehrt Arbeitnehmer auch in einfachen Tétigkeiten zu beschéf-
tigen. Einarbeitungszuschiisse fiir Langzeitarbeitslose, Zeitar-
beitsvertrage und flexiblere Tarifvertridge konnen wesentlich dazu
beitragen. Allerdings ist es wiinschenswert, dies durch Angebote
zu betriebsnaher Umschulung und zur Fort- und Weiterbildung zu
fordern.
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IV. Folgen fiir das Steuersystem

41. In einer Welt zunehmender Mobilitidt von Menschen, Giitern
und Produktionsfaktoren geraten staatliche Regulierungs- und
Steuersysteme unter Wettbewerbsdruck. Ein so ausgeldster An-
passungszwang ist zu begriillen, soweit er hilft, eine Blockade bei
nationalen Reformen zu brechen und in Zusammenhang damit
eine iiberdimensionierte Staatstitigkeit zuriickzufiithren. Ein Sy-
stemwettbewerb kann die Erfiillung politisch gewollter Ziele auch
beeintrachtigen. Auf absehbare Zeit erscheint das aber wenig
realistisch. Uberlegungen, einen von einem Wettbewerb der Fis-
kalsysteme moglicherweise ausgehenden Anpassungsdruck durch
eine internationale Harmonisierung, sprich durch ein Kartell der
Staaten, generell auszuschlieBen, schiefen deshalb iiber das Ziel
hinaus. Handlungsbedarf besteht nur in sachlich wie rdumlich
begrenzten Bereichen.

42. Man muf} nicht in eine Auseinandersetzung um ein ideales
Steuersystem eintreten, um zu erkennen, daf in Deutschland ein
Reformbedarf unabweisbar ist. Dies gilt namentlich fiir eine
Reform der Einkommensbesteuerung. Das gegenwirtige System
ist in hohem Male intransparent und kompliziert geworden.
Horizontale wie vertikale Steuergerechtigkeit werden in einem
Umfang, der nicht mehr zu vernachléssigen ist, verfehlt. Ange-
sichts einer Vielzahl steuerlicher Vergiinstigungen und einer noch
gréBeren Zahl an Sonderregelungen werden weder gleiche Ein-
kommen bei allen Biirgern gleich besteuert, noch wird bei der
Verteilung der Steuerlast auch nur einigermal3en konsequent dem
Prinzip der Leistungsfahigkeit Rechnung getragen. Dabei sind
nicht einmal so sehr verteilungspolitische Defizite von Belang als
die mit vielféltigen Ausnahmeregelungen verbundenen allokati-
ven Fehlanreize.

43. Am dringendsten ist gegenwirtig ein Konflikt zwischen
Wachstum und Umverteilung. Bei einer Staatsabgabenquote von
46 Prozent und einer Staatsausgabenquote von fast 50 Prozent,
gemessen am Bruttoinlandsprodukt, ist jedes vertretbare Maf}
tiberschritten. Fiir viele gilt das selbst dann, wenn man die Sozi-
alabgaben, soweit sie den Charakter von Versicherungsbeitragen
haben, beiseite 1dt. Das Bundesverfassungsgericht hat die Be-
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achtung einer Halftigkeitsgrenze bei der Abgabenbelastung des
einzelnen angemahnt. In erster Linie geht es darum, den Wirt-
schaftsstandort Deutschland im internationalen Wettbewerb wie-
der nach vorne zu bringen. Zwei Facetten seien hervorgehoben:

— Die Steuerlast, die auf der Schaffung von Arbeitsplétzen, sprich
aufInvestitionen liegt, ist zu reduzieren. Namentlich die Grenz-
steuerbelastung ist eindeutig zu hoch. Direktinvestitionen aus
dem Ausland, welche in den vergangenen Jahren weitgehend
an Deutschland vorbeigeflossen sind, lassen sich durch eine
entschlossene Reduzierung der Gewinnbesteuerung stirker at-
trahieren. Vom Anrechnungssystem haben Steuerauslidnder
keinen Vorteil. Zwar ist richtig: Nimmt man Bemessungs-
grundlage und Tarif zusammen, so hélt sich die Besteuerung
von Unternehmensertrdgen in unserem Land, international
gesehen, im Mittelfeld. Doch dies hiele, die schlimme Signal-
wirkung hoher Steuersitze zu unterschitzen. Gegenzurechnen-
de Vergiinstigungen — von Abschreibungsmdoglichkeiten {iber
Pensionsriickstellungen bis hin zu subventionséhnlichen Steu-
erbefreiungstatbstinden reichend — sind anscheinend nicht
wert, was sie kosten. Sie reduzieren auch nicht die extrem hohe
Belastung eines — vor Steuern — wirklich attraktiven Gewinns.
Die gegenwirtige Debatte um sogenannte Steuerschlupfldcher,
die vielfach nichts anderes als vom Gesetzgeber bewulit ge-
schaffene Investitionsanreize sind, ist deutlicher Beleg fiir die
notige Neueinschitzung der Grundelemente unseres Einkom-
mensteuersystems.

— SchlieBlich geht es um eine Einddmmung der Steuerflucht von
bloBen Bemessungsgrundlagen. Offentliche Giiter, welche die-
ses Land bereithilt, werden in Anspruch genommen, der zuge-
ordneten Steuerbelastung sucht man sich zu entziehen und kann
es weithin erfolgreich. Das ist nicht illegitim. Aber es ist
Anzeichen dafiir, daf} der Fiskus Regeln geschaffen hat, die den
fiskalischen Interessen nicht wirklich entsprechen.

44. Die Beschreibung dieser Befunde ist nicht neu. Der Bedarf an
einer echten Systemreform ist seit vielen Jahren anerkannt. Es ist
aber nichts Durchgreifendes geschehen. Die erst zu Beginn des
Jahres 1997 vorgelegten, durchaus achtenswerten Konzepte zu
einer groflen Steuerreform, die sogenannten Petersberger Steuer-
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vorschldge, sind sofort in eine populistisch-verteilungspolitische
Auseinandersetzung geraten. Der im Juni 1997 vom Bundestag
verabschiedete Gesetzentwurf der Bundesregierung ist im Bun-
desrat beziehungsweise im Vermittlungsausschufl endgiiltig ge-
scheitert. Offenbar wird derzeit jede Sachentscheidung unter dem
Blickwinkel einer eventuellen Auswirkung auf die Bundestags-
wahl 1998 getroffen. Die auf Konsens ausgerichteten Entschei-
dungsregeln in unserem forderativen System hemmen aber auch
iiber die gegenwirtige Situation hinaus jeden Ansatz zu einer
durchgreifenden Reform. Ohne den Druck des internationalen
Systemwettbewerbs wiren die Reformchancen allemal zu gering.

45. Funktionsfdhiger Steuerwettbewerb wirkt kontrollierend auf
die politischen Wettbewerber als Anbieter alter und neuer institu-
tioneller Arrangements. Man spricht von Systemwettbewerb als
Kontrollverfahren. Abwanderung und Widerspruch — exit und
voice — sind darin die elementaren Kontrollhandlungen. Kontrol-
lierend wirkt das Risiko einer internationalen Faktorwanderung
(exit), aber auch der Druck betroffener Gruppen innerhalb des
politischen Willensbildungsprozesses (voice). Ein Beispiel mag
den Gedanken verdeutlichen. Als die Bundesrepublik Deutsch-
land im Jahre 1989 cine eher moderate Quellensteuer auf Zinser-
trige einfiihrte, flohen nach grober Schitzung einhundert Milliar-
den D-Mark ins Ausland. Das war so viel, dal die Steuer alsbald
wieder abgeschafft wurde. Sie wurde spéter in modifizierter Form
realisiert und mit erheblichen Steuerfreibetrigen fiir Kapitalertri-
ge gekoppelt. Die gegenwirtig erwogene Halbierung dieser Frei-
betrdge konnte erneut eine Fluchtbewegung ausldsen.

46. Systemwettbewerb kann politische Akteure anregen, Neue-
rungen im Sinne attraktiverer institutioneller Regelungen zu ent-
wickeln (Systemwettbewerb als Entdeckungsverfahren). Inwie-
weit dieser Gedanke gerade im Bereich des Steuerwettbewerbs
trigt, steht dahin. Das Beschworen einer ,,konstitutionellen Un-
wissenheit” der Akteure mag angesichts einer hochentwickelten
Theorie der Besteuerung etwas bemiiht wirken. Doch theoretische
Konzepte sind das eine, der Nachweis ihrer praktischen Bewéh-
rung das andere. Auf diesem Felde trigt Systemwettbewerb zur
Auslese innerhalb unterschiedlicher Problemlsungsqualititen
bei. Dies betrifft zum Beispiel die Frage nach der Eignung der
eingesetzten Mittel zu den erstrebten Zielen, das betrifft die
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Fragen, ob Zahllast und Traglast tibereinstimmen, ob es gelingt,
soziale Kosten einem Verursacher anzulasten, ob es zu Ausweich-
reaktionen kommt, ob eingesetzte Mittel nicht sonstige Schiden
anrichten, welche den Besteuerungszweck weit {ibersteigen und
so fort.

47.Bei einer Ubertragung des Analyseinstrumentariums der Wett-
bewerbstheorie auf das Verhalten von Staaten diirfen inhédrente
Grenzen nicht iibersehen werden. Noch mehr als auf den Giiter-
mérkten ist man hier von einem vollstindigen Wettbewerb weit
entfernt. Informations- und Mobilitdtsbegrenzungen sind zu nen-
nen, aufzuwendende Transaktionskosten bei Anpassungsreaktio-
nen, die Bedeutung anderer als staatlich geprégter Standortfakto-
ren. Man darfauch nichtisoliert auf die Steuerbelastung abstellen;
ihr stehen als Gegenleistung 6ffentliche Giiter gegeniiber, die aus
eben diesem Steueraufkommen finanziert werden. Mit anderen
Worten: Steuerwettbewerb ist nicht schlicht ,,Preiswettbewerb®,
sondern weithin ,,Qualitdtswettbewerb“. Von einem unentrinnba-
ren Steuersenkungswettbewerb kann deshalb nicht die Rede sein.
Ferner sind die spezifischen Unvollkommenheiten des politischen
Wettbewerbs in Rechnung zu stellen. Der Anreiz fiir Politiker,
rechtzeitig Lehren aus einer internationalen Systemkonkurrenz zu
ziehen, hiangt von der Wettbewerbsintensitét des jeweiligen poli-
tischen Systems ab. Sonstige Tragheitsmomente wie eine wech-
selseitige Interdependenz von Regulierungen und ein mehr oder
minder ausgeprigtes Beharrungsvermégen bei einmal eingerich-
teten Institutionen treten hinzu. In der Summe verhindert dies eine
perfekte Regulierungsarbitrage. Dennoch bleibt richtig, daf3 Sy-
stemwettbewerb, so unvollkommen er im Einzelfall sein mag,
dazu beitragt, exzessiv genutzte Handlungsmoglichkeiten der
Politik zu begrenzen. Solche Begrenzung kann angesichts der
inzwischen zu hohen Staatsquote vorldufig nur im Interesse aller
liegen.

48. Eine andere Position, die als Selektionsthese bezeichnet wird,
steht den positiven Wirkungen des Steuerwettbewerbs skepti-
scher gegentiber. In einer idealen Sicht, wonach ein Staat gerade
und nur Aufgaben iibernimmt, bei deren Wahrnehmung privat-
wirtschaftlicher Wettbewerb versagt, mache es wenig Sinn, den
Markt durch die Hintertiir des Systemwettbewerbs wiedereinzu-
fiihren. Die Kritik richtet sich vornehmlich auf zwei Punkte:
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— Eineffizienter Steuerwettbewerb um mobile Produktionsfakto-
ren miisse ruinds werden, weil sich die Staaten gerade auf das
Angebot solcher Giiter konzentriert hdtten, bei denen wegen
spezifischer GroBenvorteile in der Produktion auch der private
Wettbewerb entarte (6ffentliche Infrastruktur wie Straen, 6f-
fentliche Gebdude, Kommunikationsnetze oder Verwaltungs-
behorden). Da bei solchen Giitern typischerweise die Grenzko-
sten der Nutzung unter den Durchschnittskosten liegen, so daf3
die optimalen Preise nicht kostendeckend sind, miifite Steuer-
wettbewerb, der die Steuereinnahmen reduziert, die Finanzier-
barkeit des optimalen — subventionsbediirftigen — Angebots an
offentlichen Giitern in Frage stellen.

— Staatliche Umverteilung mit Hilfe von Steuern lasse sich als
Versicherungsschutz interpretieren, der nicht a priori als effi-
zienzfeindlich einzustufen sei. Die auf'solche Weise gewéhrlei-
stete Sicherheit und die Starkung von Risikobereitschaft wéren
allokative Vorteile, die dem Nachteil einer durch Umverteilung
verminderten Leistungsbereitschaft gegeniiberzustellen seien.
Steuerwettbewerb hitte fiskalisch induzierte Wanderungspro-
zesse zur Folge, die ein solches Versicherungssystem iiber eine
negative Auslese (adverse Selektion) der Risiken letztlich
zerbrechen lassen miifiten.

49. Eine solche Analyse ist wirklichkeitsfremd. Abgesehen von
grenziiberschreitenden Umweltgiitern gibt es kaum relevante in-
ternationale Kollektivgiiter. Dies gilt jedenfalls fiir den Bereich
der Europdischen Union. Bei den meisten Leistungen, welche die
Mitgliedstaaten anbieten, handelt es sich (allenfalls) um nationale
Kollektivgiiter. Aus der Annahme einer Nichtrivalitdt bei der
Inanspruchnahme der gebotenen Leistungen 148t sich deshalb
kein tragfihiges Argument fiir eine weitere Harmonisierung oder
gar Zentralisierung des Angebots ableiten. Das Verteilungsargu-
ment steht im Widerspruch zum tatsiachlichen Befund. Das Pro-
blem allenthalben ist die Einddmmung einer zu weit getriebenen
Umverteilungspolitik. Die idealistische Sicht eines nur dem Ge-
meinwohl verpflichteten Staates hat mit dem heutigen Parteien-
und Gruppenstaat wenig zu tun. Systemwettbewerb {ibt unter
solchen Bedingungen einen heilsamen Druck aus, eine tibermaBi-
ge Ausdehnung des 6ffentlichen Sektors und seiner Finanzierung
wieder einzuddmmen. Auch ist zu bedenken, daf} der Steuerwett-
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bewerb nur begrenzt wirksam ist. Das begrenzt die positiven
Wirkungen (Tz. 46). Er steht aber in gleicher Weise auch der
Gefahr einer negativen, sprich libersteigerten Wirksamkeit entge-
gen. Null-Regulierung ist im allgemeinen kein wahrscheinliches
Ergebnis im Systemwettbewerb.

50. Auch in Zeiten der Globalisierung sind dezentrale Losungen
zu priferieren, wie sie unter Bedingungen des Systemwettbe-
werbs vorausgesetzt sind. Dies steht im Einklang mit Werturteilen
und Wirkungserwartungen, die dem sogenannten Subsidiaritéts-
prinzip zugrunde liegen. Jenes ist fiir den Bereich der Europii-
schen Union im Hinblick auf die Kompetenzverteilung zwischen
den Mitgliedstaaten und der Gemeinschaft mittlerweile auf den
Rang einer Verfassungsnorm gehoben worden (Art. 3 b Abs. 2
EG-Vertrag). Nur dort, wo sich eine Tendenz hin zu einem
ruindsen Steuerwettbewerb abzeichnet, kommt eine Regulierung
des zwischenstaatlichen Wettbewerbs in Betracht. Und selbst
dann versteht sich eine Beschrankung des Wettbewerbs nicht von
selbst. Die Nachteile und die Risiken eines solchen Vorgehens
miilten mit auf die Waagschale genommen werden.

Geographisch kommt fiir solche Uberlegungen allenfalls das
Gebiet der Europdischen Union in Betracht. Dies hiangt mit dem
Konzept des Binnenmarktes zusammen; die Europdische Wih-
rungsunion wird ihm weiteren Schub verleihen. Sachlich zielen
sie nur auf einen schmalen Ausschnitt aus den praktizierten
Besteuerungsformen.

51. Handlungsbedarf mag man bei der Besteuerung von Zinsein-
kiinften sehen. Kapital ist nach einem alten Borsenspruch nicht
nur scheu wie ein Reh, es ist nach dem Abbau fritherer Kapitalver-
kehrskontrollen obendrein extrem mobil geworden. Wie schon
erwihnt, spricht viel dafiir, daf3 die steuerinduzierte Verlagerung
von Geldkapital aus Deutschland ins benachbarte Ausland einen
betrichtlichen Umfang angenommen hat. Hier konnte eine Har-
monisierung wenigstens innerhalb der Europaischen Union, etwa
die Dekretierung eines Mindeststeuersatzes, sinnvoll sein. Auch
ein entsprechender Verhaltenskodex zwischen den Mitgliedstaa-
ten konnte ausreichen. Langfristig ist daran zu denken, bei der
Besteuerung der personlichen Kapitalertrdge ganz vom traditio-
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nellen Wohnsitzprinzip abzugehen, jedenfalls der Quellensteuer
bzw. dem Belegenheitsprinzip viel mehr Geltung zu verschaffen.

Der nationale Gesetzgeber konnte das Problem auch alleine 16sen,
etwa in der Art, daB} er auf Kapitaleinkiinfte eine Definitivsteuer
moderater Hohe erhebt. Ein Anreiz zu steuerhinterziehender Ka-
pitalflucht entféllt dann in hohem MaBe. Von der Sache her macht
solche Form der Besteuerung iiberdies Sinn. Denn sie wiirde die
effizienzmindernde Doppelbesteuerung der Ersparnis mildern.
Gegenwirtig ist sowohl ein gesparter Einkommensbetrag zu ver-
steuern wie ein daraus gewonnener Zinsertrag. Zur Génze inter-
temporal neutral wire eine Besteuerung, welche Einkommen, das
sofort konsumiert wird, und Einkommen, welches zunichst ge-
spart und investiert wird, steuerlich gleichbehandelt.

52. Weniger auffillig, aber beschiftigungspolitisch gegebenen-
falls viel aufregender ist die Problematik bei der Besteuerung von
Einkiinften aus Sachkapital. Bereits getétigte Investitionen sind
standortgebunden. Bei neuen Investitionen gibt es zahlreiche
Hemmnisse, die einer vollstindigen Mobilitit des Kapitals beziig-
lich steuerlich bedingter Renditeunterschiede im Wege stehen.
Dies reicht von ressourcenspezifischen Standortvorteilen wie
einer guten Infrastruktur, einer guten Ausbildung des Personals,
iiber marktstrategische Uberlegungen — die Prisenz im Absatz-
markt betreffend — bis hin zu sogenannten Cluster-Vorteilen, die
sich aus einer rdumlichen Nihe zu anderen Unternehmen ergeben.
Haufig sind auch komplementire Faktoren des Sachkapitals,
namentlich die Mitarbeiter, wenig mobil. Auch Wahrungsrisiken
begrenzen die Reagibilitdt von Standortentscheidungen iiber In-
vestitionen auf Renditeunterschiede. Innerhalb der Europdischen
Wihrungsunion werden solche freilich entfallen. Und auch im
ibrigen muf man trotz der genannten Mobilitétsbeschrinkungen
in der Tendenz eine gewisse Erosion der effektiven Besteuerung
von Kapitaleinkommen konstatieren und weiter erwarten. Unter
dem Aspekt der Reformbediirftigkeit des gegenwirtigen Steuer-
systems ist das aber nicht einfach zu beklagen (Tz. 41f.).

Solche Toleranz hat allerdings Grenzen, wenn der steuerpoliti-
sche Wettbewerb Auswiichse in Gestalt gezielter Diskriminierun-
gen zeitigt, etwa wenn ausldndische Unternehmen gegeniiber
inlandischen steuerlich privilegiert werden. In solchen Fillen
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liegt in der Europdischen Union bereits ein Verstofl gegen die
Beihilferegeln der Art. 92 ff. EG-Vertrag nahe. Insoweit ist die
Europdische Union mit dem im Dezember 1997 vereinbarten
Verhaltenskodex gegen unfaire Steuerpraktiken auf dem richtigen
Weg.

53.1In Deutschland ist eine Tendenz erkennbar, immobiles Kapital
steuerlich stirker zu belasten. Nach dem Urteil des Bundesverfas-
sungsgerichts vom Juni 1995 zur Einheitsbewertung lieB sich die
Hoherbewertung der Immobilien im Rahmen der Erbschaftsteuer
noch als Korrektur einer Ungleichbehandlung rechtfertigen. Die
gleichzeitig beschlossene — sehr mobilitéitsfeindliche — Erh6hung
der Grunderwerbsteuer von 2 auf 3,5 Prozent entsprang aber
ausschlieBlich dem fiskalischen Interesse, den Steuerausfall durch
den Verzicht auf die Vermdgensteuer zu kompensieren. In den
Konzepten fiir die gescheiterte Steuerreform sind auch Vorschla-
ge enthalten, die Abschreibungsvergiinstigungen fiir Mietwoh-
nungen abzuschaffen und die Spekulationsfrist bei Immobilien
von zwei auf fiinf bzw. zehn Jahre zu verlingern. Uber eine
verldngerte Spekulationsfrist soll ein Teil der Wertsteigerungen
besteuert werden.

Trotz vieler Einwédnde gegen einzelne Formen der Immobilienbe-
steuerung konnte man ein fiskalisch rationales Verhalten darin
sehen, immobiles Kapital steuerlich stérker zu belasten und mobi-
les Kapital zu entlasten. Ohne auf die grundsétzliche Frage einzu-
gehen, ob es zweckmifig ist, die Substanz oder die Ertridge des
Kapitals zu besteuern, mufl bei der Immobilienbesteuerung vor
dem TrugschluB3 gewarnt werden, hier ergidben sich keine Aus-
weichreaktionen. Die Grundsteuer wird in Deutschland sowohl
vom Bodenwert als auch vom Wert der Gebdude erhoben. Wenn
mit dieser Steuer eine Gegenleistung fiir kommunale ,,Vorleistun-
gen“ eingefordert werden soll, wire es sinnvoll, lediglich den
Boden zu besteuern. Das gilt auch fiir alle Uberlegungen im
Zusammenhang mit der Globalisierung. Bereits vorhandene Ge-
baude und sonstige Auftbauten sind zwar immobil; es kommt aber
auf die kiinftigen Investitionen an, bei denen eine Wahlmoglich-
keit zwischen inldndischen und ausléndischen Standorten besteht.

Ein anderer Ansatzpunkt wiren Maflnahmen, mit denen Kapital
an einen Standort gebunden wird. Koénnte das Kapital nicht starker
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besteuert werden, wenn der Standort fiir Investitionen attraktiver
gemacht wiirde, etwa durch eine bessere Ausbildung der Arbeit-
nehmer oder eine verbesserte Verkehrsinfrastruktur? Das istin der
Tat der Fall, solange es mehr produktive Investitionsprojekte gibt,
das heiflt solange die Infrastruktur noch nicht optimal ausgebaut
ist. Uber dieses Optimum hinausgehende Verbesserungen wiirden
zwar zusitzliches Kapital anziehen, aber die zusitzlichen Steuer-
einnahmen wiirden nicht ausreichen, die Kosten des Ausbaus der
Infrastruktur zu decken, das heifit die Arbeitnehmer oder die
Konsumenten miiiten mehr Steuern zahlen, mehr als ihrem Vor-
teil aus der verbesserten Infrastruktur entspriche. Aus der Sicht
der Investoren dnderte sich nicht viel: Eine hohere Kapitalbe-
steuerung wird akzeptiert, solange die Vorteile aus der Verbesse-
rung der Infrastruktur, nimlich die Erh6hung der Kapitalproduk-
tivitdt, die zusédtzliche Steuerlast gerade noch ausgleichen, die
Nettorendite also nicht verringert wird.

54. Wenig betroffen vom internationalen Steuerwettbewerb sind
bislang die Steuern auf Arbeitseinkommen. Sie zdhlen alliiberall
zu den ergiebigsten Steuerquellen. Hier haben Mobilitédtshinder-
nisse wie vielfiltige soziale Bindungen, Verschiedenheit der
Sprache, unterschiedliche kulturelle Traditionen und dergleichen
offenbar grof3es Gewicht. Dafiir sprechen jedenfalls die Erfahrun-
gen mit der Europdischen Union. Innerhalb der Union sind trotz
Freiziigigkeit der Arbeitnehmer und trotz weitgehender Authe-
bung von Beschrinkungen der freien Niederlassung substantielle
Wanderungsbewegungen nicht auszumachen. Ahnliches belegen
Erfahrungen aus den USA oder aus der Schweiz, wo die einzelnen
Bundesstaaten beziehungsweise die Kantone in der Besteuerung
natiirlicher Personen eine durchaus unterschiedliche Politik be-
treiben.

GroBer ist die Mobilitdt bei hochqualifiziertem Personal. Jeder
kennt die Beispiele aus Sport, Kultur, Wissenschaft oder Manage-
ment. Sie sind weniger unter dem Aspekt des Steueraufkommens
gesamtwirtschaftlich von Belang als unter dem Aspekt einer
negativen Vorbildwirkung. Die allgemeine Steuermoral wird durch
solche Vorgénge nicht gestérkt.

55. Bei der Mehrwertsteuer, der zweiten groflen Sdule des Steuer-
systems, gibt es keinen wesentlichen Steuerwettbewerb und auch
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neutral

keinen grofBen Harmonisierungsbedarf. Allgemein wird die Mehr-
wertsteuer nach dem Bestimmungslandprinzip erhoben. Das heif3t,
Exporte werden freigestellt, Importe der Mehrwertsteuer des
Einfuhrlandes unterworfen. Dies gewéhrleistet trotz unterschied-
licher Steuersitze fiir den gesamten gewerblichen Bereich ihre
Wettbewerbsneutralitdt. Administrative Schwierigkeiten nach
Abschaffung der Grenzkontrollen innerhalb der Europdischen
Union sollen mit Hilfe eines Clearing House-Systems {iberwun-
den werden. Uberdies kniipft die Mehrwertsteuer in reiner Form
an der Idee einer Konsumbesteuerung an; sie lastet nicht auf den
Ersparnissen beziehungsweise den Investitionen.

Die Neutralitidt der Mehrwertbesteuerung nach dem Bestimmungs-
landprinzip gilt freilich nicht fiir die grenziiberschreitenden Di-
rektkdufe der privaten Haushalte. Dort ist das Prinzip des Ausga-
benortes maligeblich. Quantitative Bedeutung hat das beim klei-
nen Grenzverkehr und beim Tourismus. Hier entstehen Anreize zu
einer Art Umsatzsteuerarbitrage mit negativen allokativen Konse-
quenzen fiir die internationale Arbeitsteilung im Bereich Einzel-
handel und Dienstleistungen.

56. Um unerwiinschte Anreize zur Umsatzsteuerarbitrage auszu-
schlieBen, ist man in der Europdischen Union den Weg der
begrenzten Harmonisierung auf der Basis von Mindeststeuersét-
zen gegangen. Zugleich wurden Grenzen fiir eine Differenzierung
der Mehrwertsteuersétze nach Giitergruppen gesetzt. Das Prinzip
des Ausgabenortes fiir private Direktkdufe ist iiberdies fiir einen
besonders sensitiven Weg (Versandhandel) und fiir ein besonders
gewichtiges Konsumgut (Kauf eines neuen Kraftfahrzeugs) aus-
geschlossen worden. Insofern ist eine Begrenzung des Steuerwett-
bewerbs in einer akzeptablen Form bereits realisiert.

57. Bei speziellen Verbrauchsteuern, im wesentlichen auf Mine-
raldlprodukte, Tabakwaren und Alkohol, ist eine begrenzte An-
gleichung durch die Festsetzung von Mindeststeuersédtzen oder
Bandbreiten allenfalls mit Riicksicht auf den kleinen Grenzver-
kehr angezeigt. Der Grundsatz der Besteuerung nach dem Bestim-
mungslandprinzip, die Ankniipfung an den Ort des Verbrauchs im
Gegensatz zum Ort der Herstellung, steht hier aufer Streit. Unab-
weisbar ist aber die Frage, in welchem Ausmal grenziiberschrei-
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tender Verkehr in die Steuerpflicht des Landes einzubeziehen ist,
dessen Straflen benutzt werden.

58. Ein Irrweg wire es, den vom internationalen Steuerwettbe-
werb ausgehenden Reformdruck durch eine umfassende Kartells-
sung betroffener Staaten, sei es auf der Ebene der Europdischen
Union, sei es im Rahmen der OECD, der G7-Gruppe oder gar
innerhalb eines weltweiten Ordnungsrahmens, 16sen zu wollen.
»Stringent internationalistische Ansitze“ sind ungeeignet, schon
deshalb, weil sie nicht realistisch sind. Am Reillbrett entworfene
optimale Steuersysteme haben mit der politischen Wirklichkeit
wenig zu tun. Steuerordnungen sind historisch gewachsen, nicht
von vornherein ausschlieBlich effizienzorientiert. In ihnen doku-
mentieren sich im besseren Fall tief verwurzelte Wertvorstellun-
gen, im schlechteren Fall Besitzstinde und Partikularinteressen.
Steuern miissen tiberdies — wie gesagt — im Zusammenhang mit
den daraus finanzierten Staatsleistungen gesehen werden. Inter-
nationale Kartellosungen miifiten also letztlich auf eine Gleich-
schaltung auch bei den 6ffentlichen Aufgaben setzen. Dies fordert
SelbstbewuBtsein und Identitét der Staaten und ihrer Bevilkerung
heraus. Solche Losungen sind tiberdies nicht erwiinscht, weil
unverhdltnisméBig. Es ist ja deutlich geworden, dal man in den
meisten Féllen (bis auf weiteres) mit dezentral-nationalen L&sun-
gen auskommt und im tbrigen nur Harmonisierung von eher
bescheidenem Ausmal notig hat. Weitreichende Kartellsungen
wiren ferner unverhiltnismifig in dem Sinne, da sie mehr
Schéden anrichten wiirden als Nutzen stiften. Dies begédnne mit
einer MiBBachtung der Priferenzen in unterschiedlichen Gesell-
schaftsordnungen. Es setzte sich fort in der Unterbindung jenes
Rationalititsdrucks, der sich aus dem Wettbewerb der Steuersy-
steme ergeben kann. Im Ruf nach Staatskartellen steckt in der
Regel die Vorstellung, die Probleme in Deutschland 15ste man am
leichtesten, indem man Abgabenbelastung und Regulierungs-
dichte im Ausland auf das deutsche Niveau hochschleust. Das
wire eine Form von Protektionismus. Man beraubte andere Lén-
der ihrer wesentlichen Wettbewerbsvorteile, und man schadete
sich selbst.
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V. Geringere Sozialstandards?

59. Die Offnung der Grenzen wurde in der Vergangenheit als ein
Weg gesehen, den Wohlstand zu steigern und damit auch die
sozialen Probleme leichter 16sen zu konnen. Mit den GATT-
Runden, mit der Verwirklichung des Binnenmarktes in Europa
und mit der in Schritten erfolgenden Anndherung der mittel- und
osteuropdischen Lander an die Europdische Union ist die Vorstel-
lung verbunden, daf} grundsitzlich alle beteiligten Liander davon
wirtschaftliche Vorteile haben, dal} sich die Chancen der Arbeit-
nehmer verbessern, ein hdheres Einkommen zu erzielen, und daf}
insbesondere die d&rmeren Lénder ihre Sozialstandards aus eigener
Kraft anheben kénnen. Aber auch in den wohlhabenden Lindern
gab esin der Vergangenheit keinen Zweifel, daBl die internationale
Arbeitsteilung fiir alle Gruppen der Gesellschaft letztlich Wohl-
fahrtsgewinne ermoglicht, sei es unmittelbar, sei es {iber hohere
Transferleistungen, die in einer wachsenden Wirtschaft leichter
aufgebracht werden konnen als in einer stagnierenden.

Insbesondere in der Europdischen Union wurden grof3e Anstren-
gungen unternommen, die Freiziigigkeit der Arbeitnehmer recht-
lich abzusichern und durch Koordinierungsregeln fiir die Sozial-
systeme zu erleichtern. Dahinter steht die Idee, den Menschen
zusétzliche Optionen zu geben, ihre wirtschaftliche Situation aus
eigener Kraft zu verbessern — mit einem positiven Effekt auf die
gesamtwirtschaftliche Entwicklung. Nicht nur vom Handel mit
Waren und Dienstleistungen, sondern auch von der Mobilitit der
Arbeitnehmer und des Kapitals werden bessere wirtschaftliche
und soziale Bedingungen erwartet.

60. In Zukunft werden immer mehr Menschen es als selbstver-
standlich ansehen, auch in einem anderen Land der Européischen
Union zu leben und zu arbeiten. Dieser Trend wird unterstiitzt
durch international operierende Unternehmen, die ihre Arbeitneh-
mer grenziiberschreitend in verschiedenen Betrieben einsetzen
und die moglicherweise den Einsatz von Arbeitnehmern zeitlich
so planen, daB sowohl die Beitrége zur sozialen Sicherung als auch
die Einkommensteuerzahlungen giinstig ausfallen. Solche Gestal-
tungsmdglichkeiten diirften vor allem von Personen und Haushal-
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ten genutzt werden, die besonders stark von Umverteilungsmal-
nahmen belastet sind oder sich tiberméBig belastet fiihlen.

Fur mobile Personen gilt zundchst eine dhnliche Regel wie fiir
mobiles Kapital. Es kommt nicht — zumindest nicht vorrangig —
auf das Niveau der Steuern und Sozialabgaben an. Entscheidend
ist, ob der einzelne den Eindruck hat, da} seiner individuellen
Steuer- und Abgabenlast eine angemessene Gegenleistung des
Staates gegeniibersteht, wobei er sich wiederum an den Alterna-
tiven in anderen Landern orientiert. Zu den Leistungen mag er
auch eine soziale Absicherung rechnen, fiir die jeder, der sich
wirtschaftlich gut steht, einen Beitrag zu leisten hat. Man darf
unterstellen, daB ein gewisses Mal} an Umverteilung akzeptiert
wird. Fast alle Menschen halten es fiir selbstverstidndlich, daf es
eine Mindestabsicherung, eine Sozialhilfe gibt. In den meisten
Gesellschaften besteht auch ein breiter Konsens dariiber, daf3
Eltern zu unterstiitzen sind, wenn sie nicht mehr arbeiten konnen.
Auch tiber die engere Familie hinaus gibt es Solidaritét. Eine von
den Biirgern gutgeheilene Solidaritit, auf die man in einem Land
stolz ist, kann durchaus als angemessene Leistung des Staates fiir
die entsprechenden Abgaben angesehen werden.

Probleme entstehen hingegen, wenn dieser Konsens zerfillt, wenn
ein nennenswerter Teil der Biirger, die mit Solidarabgaben bela-
stet werden, diese Belastung fiir unangemessen hilt. Es sind
besonders die Spitzenverdiener, die internationale Vergleiche
anstellen und bei einer als zu hoch empfundenen Abgabenlast
ihren Wohnstandort verlagern kénnen. Je mobiler die Menschen
werden, um so stiarker wird der Wettbewerb zwischen internatio-
nalen Standorten und um so schwerer wird es, eine hohe Steuer-
progression zum Zwecke der Umverteilung durchzuhalten. Ob-
wohl auch Unterschiede in der Effizienz bei der Erstellung staat-
licher Leistungen eine Rolle spielen kénnen, liegt das Hauptpro-
blem genau in dieser Frage, ndmlich inwieweit die Biirger, die mit
den Kosten von Umverteilungsmallnahmen belastet werden, be-
reit sind, diese Lasten zu tragen.

61. Solidaritdt 146t sich nicht beliebig in Anspruch nehmen. Die
Bereitschaft, Umverteilungslasten zu tragen, wird bei falsch kon-
zipierten oder schlecht durchgefiihrten Sozialprogrammen zu-
riickgehen. Hohe Subventionen und Vergiinstigungen fiir einzel-
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ne Gruppen oder Regionen, eine breite Umverteilung zugunsten
von Personen, die auskdmmliche eigene Einnahmen haben, tat-
sdchliche oder erwartete kréftige Verschiebungen von Begiinsti-
gungen und Belastungen kénnen Widerstand und Gegenreaktio-
nen bei den zu Belastenden ausldsen.

Aber selbst wenn die zu Belastenden einzelnen Teilen der staatli-
chen Sozialpolitik kritisch gegentiberstehen, ist es keineswegs so,
daB die Mitgliedstaaten in einem integrierten Europa und in einer
sich schnell 6ffnenden Welt keine eigenstidndige Sozialpolitik
mehr betreiben konnten, weil es andere Lénder gibt, die Blrgern
mit mittleren und hohen Einkommen weniger Umverteilungsla-
sten auferlegen. So schnell wandert man nicht aus. Die Leistungen
und Gegenleistungen der Sozialsysteme sind nur schwer zu ver-
gleichen. Die finanziellen und immateriellen Kosten eines Um-
zugs in ein anderes Land und einen anderen Kulturkreis sind fiir
die meisten Menschen immer noch vergleichsweise hoch. Und es
ist schwer vorherzusehen, wie sich die Sozialsysteme und Steuer-
systeme in verschiedenen Léndern iiber einen ldngeren Zeitraum
entwickeln werden. Auflerdem ist die soziale Sicherung abhéngig
vom Wohlstand, von den Préiferenzen und Traditionen in einem
Land.

Trotzdem ist die Sorge berechtigt, dal die Belastungen durch
Umverteilungsmalinahmen in einigen Léndern —auch in Deutsch-
land —einen kritischen Bereich erreicht haben konnten und daf die
Systeme der sozialen Sicherung in der bestehenden Form nicht
mehr lange funktionsfihig sein werden. Ein grofler Teil der
Umverteilung folgt keinen nachvollziehbaren Prinzipien und wird
damit als beliebig und ungerecht empfunden. Insbesondere die
angelegte intergenerative Umverteilung wird die umlagefinan-
zierten Systeme vor eine Zerreilprobe stellen.

62. Die Behauptung, wegen der Globalisierung liefe sich kein
nationaler Solidarausgleich mehr organisieren, dirfte allerdings
nicht zu halten sein. Die wichtigste Ausweichreaktion der Perso-
nen, die sich mit der Umverteilungslast nicht mehr abfinden
wollen, wird nicht in der Abwanderung der Menschen iiber
Landesgrenzen bestehen. Das wird trotz der weit fortgeschritte-
nen Integration in der Europdischen Union auf absehbare Zeit nur
bei einem vergleichsweise kleinen Personenkreis in Betracht
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kommen. Im Vergleich dazu wird die Abwanderung in die Teil-
zeitbeschéftigung, in die Selbstédndigkeit und in die Schattenwirt-
schaft stiarker zunehmen. Die Sozialsysteme sind nicht auf umwél-
zende Verdnderungen der Erwerbstitigkeit eingestellt. Sie basie-
ren noch auf dem Grundmodell der Vollzeiterwerbstitigkeit, des
Alleinverdieners und des Arbeitseinkommens als einziger Ein-
kommensquelle. Je hidufiger diese Bedingungen nicht mehr zu-
treffen, um so weniger sind die eingebauten Umverteilungskom-
ponenten zu rechtfertigen und um so grofler werden die Anstren-
gungen, bestehende Gestaltungsmoglichkeiten zu nutzen, um die
Beitragslast zu verringern. Das Erwerbsleben veréndert sich welt-
weit. Am stérksten betroffen von den durch institutionelle Starr-
heiten der Sozialsysteme ausgeldsten Problemen sind die Léander
mit den groBten Sozialbudgets. Sie geraten unter Druck, weil die
ungezielte Umverteilung innerhalb der Systeme und die Ein-
schrankungen der individuellen Entscheidungsfreiheit nicht mehr
hingenommen werden. Verschérft wird die Situation durch die
Wechselbeziehung mit der hohen Arbeitslosigkeit, die unter an-
derem auch deshalb so schwer zu iiberwinden ist, weil auf den
Arbeitsplitzen eine schwere Last von Sozialabgaben liegt, die wie
eine Besteuerung der abhéngigen Beschiftigung wirkt.

63. Hohe und zum Teil ungezielte Sozialleistungen sowie eine
kréftige interpersonelle Umverteilung geraten von zwei Seiten
unter Druck. Im internationalen Wettbewerb zwischen Arbeits-
standorten, Steuer- und Sozialsystemen lassen sich die notwendi-
gen Abgaben nicht mehr so einfach aufbiirden. Das mobile Kapi-
tal 146t sich praktisch nicht mehr mit Sozialabgaben belasten.
Aber auch die Arbeitskrifte nutzen zunechmend Chancen, sich
einer als unfair empfundenen Belastung zu entziehen. Und intern
geraten die Sozial- und Umverteilungssysteme unter Druck, weil
die Akzeptanzprobleme immer mehr Ausweichreaktionen auslé-
sen.

Auch ohne weitere Fortschritte in der europdischen Integration
und ohne den Druck aufgrund der Globalisierungstendenzen
miissen die Systeme der sozialen Sicherung durchgreifend refor-
miert werden. Das Schwergewicht der Reformen wird darin liegen
miissen, eine groflere Entsprechung zwischen Leistung und Ge-
genleistung herzustellen, also das Aquivalenzprinzip stirker zu
beachten und den Umverteilungsbedarf zu verringern. Die Um-
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verteilung muf} an der Bediirftigkeit orientiert und dadurch aufein
Mal verringert und begrenzt werden, das von denen akzeptiert
wird, die mit den Kosten belastet werden. Die Sozialsysteme
miissen intergenerativ in etwa neutral gestaltet werden, d.h. sie
miissen durch Kapitalbildung erginzt werden, wenn die Beitrags-
basis in den Umlageverfahren schrumpft. Und schliellich miissen
sie als Mindestabsicherungssysteme gestaltet werden, so daB sich
der Bedarfan Umschichtung von Mitteln durch Zwangsverfahren
verringert und die Antriebskrifte der individuellen Vorsorge
genutzt werden kdnnen. Nur wenn ein Konsens tiber die Grundsit-
ze und Regeln der Systeme gefunden wird, 148t sich ein erbitterter
Streit zwischen den gesellschaftlichen Gruppen vermeiden. Der
Verteilungsstreit auf dem Arbeitsmarkt hat bereits groe Schiaden
angerichtet. Er sollte auf keinen Fall in den Sozialsystemen
fortgesetzt und verschérft werden.

64. Globalisierung und internationaler Wettbewerb stehen nicht
im Widerspruch zu einer soliden sozialen Sicherung. Ein gutes
System der sozialen Sicherung, das ein giinstiges Leistungsver-
hiltnis hat und das die Solidaritit fiir tatsdchlich Bediirftige in
Anspruch nimmt, kann ein positiver Standortfaktor sein. Die
meisten Menschen wiinschen sich soziale Sicherheit — gerade mit
steigendem Lebensstandard. Aber es geht um die soziale Absiche-
rung und nicht um eine weitgehende Fremdbestimmung durch
undurchschaubare, unsichere und als willkiirlich empfundene
staatliche Systeme. Die Globalisierung unterstiitzt notwendige
Reformen und trégt dazu bei, die Effizienz der Sozialsysteme zu
erhohen, indem sie die Finanzierbarkeit ineffizienter Systeme in
Frage stellt.

65. Mit oder ohne Globalisierung: Es ist dringlich, die nationalen
Sozialsysteme auf offensichtliche Méngel zu tiberpriifen und auf
ihre eigentlichen Aufgaben zu konzentrieren. Die wegen der
Globalisierung verringerten Moglichkeiten, national auf Kapital-
ertrdge und sonstige Einklinfte zuzugreifen, braucht man gar nicht
als Argument. Deshalb wire es auch ein Irrtum zu glauben, daf3 die
Abgaben fiir Umverteilungszwecke spiirbar weiter erhsht werden
konnten, wenn dies nur im internationalen Gleichschritt vollzogen
wiirde. Die Grenzen der Belastbarkeit der Biirger sind bereits
erreicht oder tiberschritten. Mit der Globalisierung des Wettbe-
werbs werden die Nachteile einer {iberzogenen Abgabenbela-
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stung lediglich schneller sichtbar. Produktionskapazitdten wer-
den nicht nur verringert, sondern auch vom Inland ins Ausland
verlagert, so daf} innerhalb kurzer Fristen weniger Arbeitsplatze
angeboten werden.

In die falsche Richtung fiihren alle Versuche, die Steuer- und
Abgabenhoheit durch protektionistische Maflnahmen stirken zu
wollen, wie beispielsweise durch ,,local-content*“-Vorschriften,
durch Zwangsbeitrige entsandter Arbeitnehmer zu Sozialkassen,
durch eine Behinderung der Mobilitét von Arbeitnehmern, durch
Importbeschrinkungen mit der Begriindung eines Sozialdumping
usw. Auch Bestrebungen, die nationalen sozialen Standards los-
geldst von der wirtschaftlichen Entwicklung aneinander anzuglei-
chen, um auf diese Weise Wanderungsanreize von vornherein zu
vermeiden, sind angesichts der unterschiedlichen Bedingungen in
den einzelnen Léndern weder sozial sinnvoll noch realistisch. Es
wirden eher zusitzliche Verzerrungen auftreten, die eine wirt-
schaftliche Konvergenz erschweren.
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Globalisierter Wettbewerb

Schicksal und Chance

Zusammenfassung

Globalisierung der Wirtschaft ist Globalisierung und Intensivie-
rung des Wettbewerbs. Was als schubartig beschleunigte Verdn-
derung in den Vordergrund des Bewultseins tritt, ist Teil einer
Entwicklung, die sich seit langer Zeit vollzieht. Die Vergrofierung
der Markte durch Markt6ffnung und technische Erleichterung von
Transport, Wanderung und grofrdumiger Kommunikation war
neben der industriellen Revolution von Produktionsprozessen
Hauptmotor der neuzeitlichen Wirtschafts- und Sozialgeschichte,
die in den sich dafiir 6ffnenden Teilen der Welt eine beispiellose
Wohlstandssteigerung ermdglicht hat. Die jiingste Beschleuni-
gung des jahrhundertelangen Prozesses wird aber vielfach nicht in
diesem Sinne wahrgenommen. Die groBen Chancen, die der
globale Wettbewerb erdffnet, gehen einher mit spiirbaren Anpas-
sungslasten zusétzlich zu denen, die der wachstumsnotwendige
Strukturwandel den Unternehmen und den Erwerbstitigen schon
normalerweise abverlangt. Die Zustimmung zum Wettbewerb als
Form der Wahrnehmung von Lebenschancen wird auf eine harte
Probe gestellt.

Im globalen Wettbewerb wurzeln aber gar nicht die driickenden
wirtschaftspolitischen Probleme, mit denen wir zu tun haben,
namentlich die hartnéckig hohe Arbeitslosigkeit. Jedenfalls wur-
zeln sie dort nicht in dem Sinne, dal mit Einschrinkungen des
globalisierten Wettbewerbs fiir die Beschiftigung etwas zu ge-
winnen wire. Urséchlich in diesem Sinne sind die hohen Arbeits-
kosten und die iiberregulierten Arbeitsmérkte. Remedur hier wiir-
de fiir die Beschiftigung etwas bringen. Und verantwortlich sind
im System der Tarifautonomie zuallererst die Tarifvertragspartei-
en. Ursédchlich ist weiterhin das Festhalten an einem Steuersy-
stem, das in mehrfacher Hinsicht investitionsfeindlich ist. Nicht
von ungefihr ist die durchgreifende Reform der Unternehmensbe-
steuerung ein Dauerthema, gelten die bisherigen Schritte in Rich-
tung auf ein investitionsfreundliches Steuersystem als zu zaghatft.
Und die Spannungen in den Systemen der sozialen Sicherung
héngen entscheidend mit der ungtinstigen demographischen Ent-
wicklung, den ungelgsten Arbeitsmarktproblemen und vielf#lti-
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gen Fehlanreizen zusammen; grundlegende Reformen, die auf
mehr Aquivalenz zwischen der Beitragslast und den in Anspruch
genommenen Leistungen und auf mehr Eigenvorsorge zielen,
werden seit langem angemahnt und sind unabhédngig von den
Verdnderungen in der Weltwirtschaft unabweisbar.

In Zeiten globalisierter Mirkte werden Fehlentwicklungen dieser
Art schonungslos aufgedeckt, und zwar immer schneller. Die
Globalisierung hat sie aber nicht verursacht. Daher helfen auch
nicht handelspolitische Schutzmalinahmen, staatliche Subventio-
nen, Entsendegesetze oder die Wiedereinfithrung von Kapitalver-
kehrsbeschrankungen, ob im nationalen Alleingang oder durch
internationale politische Kartellabsprachen etwa zwischen den
Mitgliedstaaten der Europdischen Union, den Vereinigten Staa-
ten, Japan und anderen grofen Industrielindern. Dies wire ledig-
lich ein Kurieren am Symptom — mit unerwiinschten Nebenwir-
kungen: der Strukturwandel wiirde behindert, Ressourcen wiirden
fehlgeleitet, Wachstums- und Beschéftigungschancen im ganzen
verschlechtert, von dem moralisch fragwiirdigen Effekt abgese-
hen, da} die weniger entwickelten Linder dieser Welt daran
gehindert werden sollen, die im System der internationalen Ar-
beitsteilung liegenden Mdoglichkeiten des wirtschaftlichen Fort-
schritts zu nutzen.

Mit oder ohne Globalisierung ist es dringlich, die nationalen
Sozialsysteme auf offensichtliche Méngel zu tiberpriifen und auf
ihre eigentlichen Aufgaben zu konzentrieren. Die wegen der
Globalisierung verringerten Mdglichkeiten, national auf Kapital-
ertridge und sonstige Einkiinfte zuzugreifen, braucht man gar nicht
als Argument. Deshalb wire es auch ein Irrtum zu glauben, daf} die
Abgaben fiir Umverteilungszwecke spiirbar weiter erh6ht werden
konnten, wenn dies nur im internationalen Gleichschritt vollzo-
gen wiirde. Die Grenzen der Belastbarkeit der Biirger sind bereits
erreicht oder tiberschritten. Mit der Globalisierung des Wettbe-
werbs werden die Nachteile einer {iberzogenen Abgabenbela-
stung lediglich schneller sichtbar. Produktionskapazititen wer-
den nicht nur verringert, sondern auch vom Inland ins Ausland
verlagert, so daB innerhalb kurzer Fristen weniger Arbeitsplitze
angeboten werden.
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Wir brauchen konsequente Ursachentherapie. Das heilit: Vorrang
fiir Effizienzorientierung beim staatlichen Handeln. Uber durch-
greifende ordnungspolitische Reformen miissen die dauerhaft
guten Standortbedingungen fiir Investitionen, Innovationen und
zusitzliche Arbeitsplétze geschaffen werden.

Die soziale Abfederung marktwirtschaftlicher Prozesse 146t sich
erhalten. Aber der Verlust an Interventionsmacht des National-
staats wird es erforderlich machen, die Bereiche der Selbstverant-
wortung des einzelnen neu und strenger zu definieren. Daf} der
Mensch nicht mehr von der Wiege bis zur Bahre auf einen
bestimmten Beruf eingestellt sein darf, haben viele schon gelernt
und akzeptiert. Doch fiir viele andere ist die Erinnerung, daB} es
einmal anders war, wie ein nostalgischer Blick zuriick in eine
versunkene Welt. Aber auch ohne Globalisierung wird klar, daf
viele soziale Trdume nicht wahr werden und der Staat vieles
versprochen hat, was er nicht halten kann. AuBlerdem: Die Globa-
lisierung der Wirtschaft erlaubt es, darauf zu verweisen, dafl den
vom intensiveren Wettbewerb méglicherweise nur voriiberge-
hend Benachteiligten des eigenen Landes die vielen gegeniiber-
stehen, die alliiberall in der Welt in das so vorteilhafte System
austauschwirtschaftlicher Arbeitsteilung einbezogen werden und
daraus Gewinn haben. Kein Land konnte sich dem globalen
Wettbewerb verweigern, ohne sich selbst grolen Schaden zuzufii-
gen.

Der Zwang zu mehr Rationalitét durch Globalisierung des Wett-
bewerbs bedeutet — falls man die Herausforderung besteht — das
Wiedergewinnen von Mdglichkeiten zur Wohlstandssteigerung
und zur Finanzierung des Sozialstaats. Die meisten Menschen
gewinnen durch Wettbewerb mehr, als sie durch Verlust an
Protektion aufgeben miissen. Der allgemeine Reallohnanstieg in
den vergangenen Jahrzehnten war spektakulér. Allerdings gewin-
nen notwendigerweise nicht alle. Sie tun es um so eher, je breiter
der Strom an Neuerungen ist, mit denen neue Chancen wiederge-
wonnen werden. Und dal3 Wettbewerb das Neue schneller hervor-
zubringen hilft ist keine Frage.
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