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Subsidiaritiat und Solidaritiit bei der
sozialen Integration in Europa

Ein erweitertes Vorwort

Von Gerhard Kleinhenz, Passau

Der Ausschuf fiir Sozialpolitik der Gesellschaft fiir Wirtschafts- und
Sozialwissenschaften, Verein fiir Socialpolitik, nahm unter dem Eindruck
der Verwirklichung des Binnenmarktes und der fortschreitenden Integration
zu einer Europdischen Wirtschafts- und Wihrungsunion die Erorterung der
Frage nach der sozialen Integration in Europa auf (Schriften des Vereins
fiir Socialpolitik, N.F., Bd. 222/1, Berlin 1993).

Die Wahl dieser Thematik kann zunidchst im Zusammenhang mit der
europdischen oOffentlichen Debatte und den Volksabstimmungen iiber den
Vertrag von Maastricht gesehen werden. Wie bei allen entscheidenden
Schritten der Vertiefung der Europiischen Integration wird auch fiir den
Ubergang zur Wirtschafts- und Wihrungsunion verbreitet die Frage nach
dem Verhiltnis von ,,wirtschaftlicher* und ,,sozialer Dimension aufgewor-
fen und eine Verstirkung der ,sozialen Dimension* der europiischen Inte-
gration angemahnt.

Die Wahl dieser Thematik folgt auch den Bestrebungen des Rates der
europdischen Regierungschefs, die ,soziale Dimension“ der Europdischen
Union (EU) als gleichrangig mit der wirtschaftlichen Dimension zu be-
tonen und im Vertragswerk von Maastricht sowie in der Politik der
Europiischen Union zu verankern'. Nach dem erklirten Willen der Regie-

' So wurde der ,,sozialen Dimension* auf dem Gipfel von Hannover (1988) eine
bedeutende Rolle und auf dem Gipfel von Madrid (1989) eine der dkonomischen
Dimension gleichgestellte Bedeutung zugeschrieben. SchlieBlich wurde im Septem-
ber 1989 in Straburg die ,Gemeinschaftscharta der sozialen Grundrechte der
Arbeitnehmer* von den Regierungschefs — allerdings nur von elf Mitgliedsldndern —
angenommen und ihre Umsetzung durch ein Aktionsprogramm der EG-Kommission
eingeleitet. Mit der SchluBakte zum Vertrag von Maastricht wurde schlieBlich neben
den sozialpolitisch relevanten Protokollen iiber den wirtschaftlichen und sozialen
Zusammenhalt und iiber den Wirtschafts- und Sozialausschul auch ein Protokoll
tiber die Sozialpolitik durch ein Abkommen der Mitgliedstaaten (mit Ausnahme des
Vereinigten Konigreichs Grofibritannien) Bestandteil des Vertragswerkes (vgl. Berié
1993).
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rungen der Mitgliedstaaten soll sich im Prozef der Vertiefung der Euro-
paischen Integration zur Europdischen Union ein enger Zusammenhang
ergeben zwischen

e der Verwirklichung des Binnenmarktes und der ,,Wirtschafts- und Wéh-
rungsunion®,

 den Bestrebungen um eine Stirkung der ,,sozialen Dimension* und

e der Forderung des wirtschaftlichen und sozialen Zusammenhalts und der
Solidaritdt zwischen den Mitgliedstaaten.

Fiir eine ,,Verfassung* der zukiinftigen Europdischen Union, insbesondere
fiir das Tatigwerden der EU auf den Gebieten des Arbeitsrechts, der Sozial-,
und Umweltpolitik wird das ,Subsidiarititsprinzip* betont>. Die ,soziale
Dimension®, Solidaritdt (sozialer Zusammenhalt) und ,Subsidiaritdt®
werden damit auch zu Schliisselbegriffen auf dem Weg zur Europiischen
Union, denen eine zentrale Bedeutung fiir die Akzeptanz des Fortschritts
der europdischen Integration zugeschrieben wird. (Vgl. European Institute
of Public Administration (Ed.) 1991).

Die Frage nach der sozialen Integration in Europa entspricht jedoch
auch einem unmittelbaren Erkenntnisinteresse der Wissenschaft von der
Sozialpolitik. Es ist davon auszugehen, daBl von der fortschreitenden
Integration der Volkswirtschaften und der Wirtschaftspolitik in Europa die
,sozialen Probleme* in den Mitgliedslandern und die nationale ,,Sozial-
politik* nicht unbeeinfluBt bleiben konnen. Vielmehr mufl man vermuten,
daB8 mit der Vertiefung der Europdischen Integration in Zukunft auch die
»sozialen Probleme* und die sozialpolitische Reaktion auf soziale Probleme
letztlich auch nur auf europiischer Ebene gesellschaftlich bestimmbar sein
werden. Die Wissenschaft von der Sozialpolitik hitte dann dem realen
Integrationsprozefl in Europa auch durch eine erweiterte europdische Per-
spektive bei der empirischen Analyse sozialer Probleme und bei techno-

2 Im EU-Vertrag ist das Subsidiaritdtsprinzip in der Prdambel (,,Entschlossen,
den ProzeB der Schaffung einer immer engeren Union der Volker Europas, in der
die Entscheidungen entsprechend dem Subsidiarititsprinzip moglichst biirgernah ge-
troffen werden, weiterzufiihren) und im Titel I, Art. B (Ziele der Union) enthalten.
(,,Die Ziele der Union werden nach MafBigabe dieses Vertrages entsprechend den
darin enthaltenen Bedingungen und der darin vorgesehenen Zeitfolge unter Beach-
tung des Subsidiarititsprinzips, wie es in Art. 3b des Vertrags zur Griindung der
Europiischen Gemeinschaft bestimmt ist, verwirklicht.”)

Im Art. 3b des Vertrages wird formuliert: ,,In den Bereichen, die nicht in ihre
ausschliefliche Zustindigkeit fallen, wird die Gemeinschaft nach dem Subsidiari-
tdtsprinzip nur tétig, sofern und soweit die Ziele der in betracht gezogenen MafBnah-
men auf Ebene der Mitgliedstaaten nicht ausreichend erreicht werden konnen und
daher wegen ihres Umfangs oder ihrer Wirkungen besser auf Gemeinschaftsebene
erreicht werden konnen.
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logischen Aussagen iiber Problemlosungsmoglichkeiten im Bereich der
Sozialpolitik Rechnung zu tragen (vgl. auch den Beitrag von R. Hauser i.d.
Band)’.

I. Unterschiedliche Horizonte bei der Frage nach
der sozialen Integration in Europa: Integration der Sozialpolitik
oder Integration der Gesellschaft?

Bei aller Unterschiedlichkeit gesellschaftlicher Leitbilder, sozialpoliti-
scher Ziele und konkreter Ausgestaltung der Sozialpolitik scheint zwischen
den Mitgliedslédndern der Europdischen Union und in der wissenschaftlichen
Literatur eine Ubereinstimmung insoweit zu bestehen, daB die ,soziale
Dimension* der europdischen Integration iiber deren wirtschaftliche Dimen-
sion hinausgeht* und die unmittelbare Bedeutung der Wirtschafts- und
Wihrungsunion fiir die Biirger Europas und damit die Akzeptanz der Euro-
pdischen Union bei den Biirgern betrifft.

Obwohl die vorliegenden Betrachtungen zur ,sozialen Integration in
Europa“ iiberwiegend auf die Integration der ,,Sozialpolitik* bezogen sind,
ging der Ausschuf fiir Sozialpolitik bei der Wahl dieses Generalthemas von
einer umfassenderen Fragestellung aus. Fiir die Wissenschaft von der
Sozialpolitik geht das Interesse an der sozialen Integration in Europa tiber
die traditionellen Fragen nach der Harmonisierung der Sozialpolitik durch
Rechtsangleichung oder nach der Konvergenz der Sozialpolitik der Mit-
gliedsldnder im Binnenmarkt hinaus. Auch bei einer Einschrankung des
Themas auf die Integration der Sozialpolitik bedarf es jedoch angesichts
der unterschiedlichen Vorstellungen iiber Sozialpolitik sowie iiber die verti-
kale und die horizontale Dimension der europdischen Integration noch einer

3 Strenggenommen gilt diese Uberlegung jedoch auch fiir den gegenwirtig sich
vollziehenden ProzeB einer Globalisierung der Wirtschaft, dem entsprechend eine
Perspektive fiir eine ,, Weltsozialpolitik* entwickelt werden miif3te.

4 Dabei wurde jedoch schon bisher die tatsichliche Interdependenz zwischen
Sozial- und Wirtschaftspolitik vernachldssigt. Die soziale Dimension erscheint nicht
so unterentwickelt, wenn man nicht nur auf die vertragsgemidBe Kompetenz
europdischer Sozialpolitik, sondern auch auf sozialpolitisch relevante Auswirkungen
der Integration abstellt (vgl. Kleinhenz 1973, 1986 und 1990). Dabei kann man als
»soziale Dimension“ der europdischen Integration neben den vertraglichen Aufga-
ben und Handlungskompetenzen im eigentlichen Bereich der Sozialpolitik und
neben den Beitrdgen der EU zu einer sozialpolitischen Willensbildung (,,sozialer
Dialog®, Berichte) insbesondere die Forderung des wirtschaftlichen und sozialen
Zusammenhalts der Mitgliedstaaten (,,Solidaritdt”) sowie den sozialpolitischen
Gehalt der Binnenmarktverwirklichung und der anderen Bereiche gemeinschaft-
licher Politik, insbesondere z.B. auch der Agrarpolitik (vgl. Leibfried/Pierson),
einstufen.
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Klérung und ndheren Bestimmung der damit grundsitzlich aufgeworfenen
Fragestellungen®.

Als Sozialpolitik konnen verkiirzt alle politischen Entscheidungen zur
Verbesserung der Losung der bei den grundlegenden gesellschaftlichen
Ordnungsregeln ungelost bzw. unbefriedigend gelost bleibenden ,,sozialen
Probleme* verstanden werden. Da ,soziale Probleme® (z.B. die gesell-
schaftliche Schwiche von Personengruppen oder eine Ausbeutung der
Umwelt) also nicht nur durch eine gesellschaftliche Lage bestimmbar sind,
sondern von den Ordnungsregeln und den gesellschaftspolitischen Leitbil-
dern und Zielsetzungen abhingen, sind auch die grundlegenden Regeln der
Gesellschaftsordnung und die gesellschaftspolitischen Leitbilder und Ziel-
setzungen (vgl. Kleinhenz 1973) Bestandteil der Frage nach der Integration
der Sozialpolitik in Europa.

Geht man zundchst davon aus, da die grundlegenden Ordnungsregeln
einer freiheitlichen, offenen (und damit auch pluralistischen) Wettbe-
werbsgesellschaft (Marktwirtschaft i.w.S.) einheitlich in allen Mitgliedstaa-
ten und im Vertragswerk der Europdischen Union verankert sind, dann
kann auch die grundsitzliche Frage nach den Moglichkeiten und Grenzen
einer den Prinzipien der Selbstverantwortlichkeit, der Solidaritdt und
Subsidiaritdt folgenden sozialen Integration in Europa aufgeworfen wer-
den.

Mit der Ausweitung des Blickes von der ,Integration der Sozialpolitik*
auf die gesellschaftlichen Ordnungsprinzipien gerét auch die Vision (,,reale
Utopie®) einer vollstdndigen Integration der Gesellschaften (civil societies)
der Mitgliedstaaten in die Reichweite dieser Fragestellung. Dabei geht es
um ein vereintes Europa, das nicht nur durch einen einheitlichen Binnen-
markt gekennzeichnet ist, sondern von einer einheitlichen Gesellschaft der
Freien und Gleichen (,,Européische Gesellschaft”) gepragt wird.

Die besondere Ausrichtung dieser Vorbemerkungen auf die Anwendung
des Subsidiaritdtsprinzips in der sozialen Integration in Europa bedarf der
Abgrenzung von Versuchen, das Subsidiaritidtsprinzip als Vorurteil gegen
die europiische Integration zu verwenden. Vielmehr soll gerade mit dem
Blick auf die mogliche Verschmelzung der Gesellschaften in Europa ver-
sucht werden, auch eine europidische Perspektive fiir die Wissenschaft von
der Sozialpolitik zu entwickeln.

5 Dies gilt zumindest dann, wenn man nicht nur ganz pragmatisch unter Sozial-
politik einfach ,.das gesamte Spektrum der MaBnahmen im sozialen Bereich ein-
schlieflich der Arbeitsmarktpolitiken* versteht und unter Integration sowohl Har-
monisierung und Konvergenz der Sozialpolitik der Mitgliedsldnder als auch die
Entfaltung einer eigenstdndigen europdischen Sozialpolitik relativ undifferenziert
behandelt (vgl. Europdische Kommission 1993, 1994).
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Einer Abgrenzung bedarf es auch zu manchen neoliberalen Beitrdgen und
neueren Vorschldgen von Wirtschaftsverbanden zur Integrationsdebatte, bei
denen die europdische Integration a priori als ein ,.gigantisches Deregulie-
rungsprogramm* betrachtet wird, das die Gelegenheit gibt, mit Regulierun-
gen im Bereich von Arbeit und Soziales aufzurdumen, die im nationalstaat-
lichen Willensbildungsprozef3 nicht mehrheitlich veréndert oder abgeschafft
werden konnten. Vielmehr folgt die sozialpolitikwissenschaftliche Aufgaben-
stellung bei der Analyse der sozialen Integration in Europa wohlfahrtstheo-
retischen Traditionen und methodischem Vorgehen in der Theorie der Wirt-
schaftspolitik mit der Suche nach der bestmdglichen Verwirklichung der
Gesamtheit der gesellschaftspolitischen Zielvorstellungen, insbesondere der
,,sozia61politischen“ Leitbilder und Zielsetzungen der Europdischen Ver-
trage.

Soziale Integration als Ergebnis der wirtschaftlichen Integration
oder als Aufgabe einer EU-Sozialpolitik ?

Mit dem Fortschritt der Europdischen Integration haben sich die Pro-
bleme einer sozialen Integration im Verhiltnis zur wirtschaftlichen Integra-
tion eigentlich nicht verdndert (vgl. Kleinhenz 1994).

Die Griindungsviter des EWG-Vertrags hatten den wirtschaftlichen und
sozialen Fortschritt, die stetige Besserung der Lebens- und Beschiftigungs-
bedingungen ihrer Volker und eine harmonische Entwicklung ihrer Volks-
wirtschaften durch die Verringerung des Abstands zwischen einzelnen
Gebieten und des Riickstandes weniger begiinstigter Gebiete eher vom
Wirken des gemeinsamen Marktes als von aktiver Sozial- und Regional-
politik erwartet. Auch in der Gegenwart stellt sich bei der Erorterung der
sozialen Integration in Europa die Frage, ob eine européische Sozialpolitik
durch Rechtsangleichung (,,Harmonisierung®) auf den Gebieten des Arbeits-
rechts und der Sozialen Sicherung erforderlich ist oder ob sich im Binnen-
markt durch den Wettbewerb und durch die Mobilitdt der Faktoren eine
»Konvergenz* der Sozialordnungen und der sozialen Leistungsstandards
ergibt.

Die Vollendung des europdischen Binnenmarktes 1993 mit der Freiziigig-
keit der Arbeitnehmer sowie dem freien Waren-, Dienstleistungs- und Kapi-

¢ Dieser Umrif der Aufgabenstellungen bei der Frage der Sozialpolitikwissen-
schaft nach der sozialen Integration in Europa kann allerdings im Rahmen dieses
werweiterten Vorworts® nicht abgehandelt werden. Vielmehr sollte hier auch der
Hintergrund der vom AusschuB8 bearbeiteten Fragestellungen angedeutet werden.
Dabei kann der Herausgeber nicht beanspruchen, fiir den gesamten Ausschuf} fiir
Sozialpolitik zu sprechen, weil subjektive Wertgrundlagen fiir die Auswahlentschei-
dungen herangezogen und weil einzelne Schritte der analytischen Skizze der sozia-
len Integration in Europa nur andeutungsweise ausgefiihrt werden konnen.
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talverkehr war schon im EWG-Vertrag von Rom (1957) so vorgesehen. Die
Voraussetzungen fiir eine europdische Mobilitdt der Arbeit waren in bezug
auf die Soziale Sicherheit schon in den 60er Jahren und in bezug auf die
gegenwirtige Anerkennung der Qualifikationen weitgehend schon vor der
Verwirklichung des Binnenmarktes geschaffen. Die positiven Auswirkun-
gen eines gemeinsamen Marktes waren den Arbeits- und Lebensbedingun-
gen durch die erreichten Handels- und Leistungsbeziehungen zwischen den
Volkswirtschaften der Mitgliedstaaten sowie durch den Investitionsschub
des Ankiindigungseffektes der Binnenmarktaktion der EG schon zum GroB-
teil zugute gekommen.

Die Diskussion iiber einen weitergehenden Bedarf an Vereinheitlichung
im Bereich der Sozialpolitik in der Gegenwart wurde in Deutschland vor
allem durch die Wiederbelebung der nicht gerade neuen Befiirchtungen des
»Sozial-Dumping* und des ,Sozialtourismus“ bestimmt (vgl. Schmdhl
1990).

Eine europdische Mobilitdit zum Zwecke der Maximierung der Inan-
spruchnahme von Sozialleistungen diirfte wohl auch auf lingere Sicht
wegen der Sprachbarrieren eine eher marginale Bedeutung haben. Aller-
dings konnen die wenigen aber (immer wieder dhnlichen) extremen Bei-
spiele fiir Sozialtourismus sowohl die Akzeptanz fiir die europdische Inte-
gration als auch die Beitragsbereitschaft und damit die Stabilitdt beitrags-
finanzierter sozialer Leistungssysteme gefahrden.

SchlieBflich konnte die in der Rechtssprechung des Europdischen
Gerichtshofes vorgezeichnete Aufhebung des Territorialprinzips von Sozial-
leistungen (z.B. beim Kindergeld fiir in der Heimat lebende Kinder) bei
einer Anwendung auf andere bedarfsbezogene Sozialtransfers, insbesondere
auf die Sozialhilfe (vgl. Clever 1990) die quantitative Bedeutung des Pro-
blems eines Sozialleistungsexports erheblich erhohen, die Einstellungen zu
den Steuer-/Transfer-Systemen und ihre Ausgestaltung verdndern (z.B. Ver-
lagerung zu indirekten Steuern und zu bedingten und/oder realen Transfers)
sowie die Akzeptanz einer europdischen Einkommensumverteilung iiber
Struktur- und Kohésionsfonds beeintridchtigen.

Die gegenwirtigen Befiirchtungen (vor allem auf Arbeitnehmer- und
Gewerkschaftsseite), da der Binnenmarkt mit ,,Sozialdumping“7 oder
einem zu Sozialabbau filhrenden Wettbewerbsdruck verbunden sei, entspre-
chen weitgehend den traditionellen Vorbehalten gegeniiber dem gemeinsa-

7 Zu Recht wird von neoliberalen Autoren darauf hingewiesen, daB von ,.Dum-
ping* hierbei nicht gesprochen werden kann und daf die Befiirchtung von Wettbe-
werbsnachteilen nicht mit der sonst von Sozialpolitikern und Wissenschaftlern be-
haupteten gesamtwirtschaftlichen Produktivitdtssteigerung durch Sozialpolitik im
Einklang stehe.
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men europdischen Markt. Diesen Befiirchtungen wurde mit den friiheren
Bestrebungen der Vertragsparteien und in den sozialpolitischen Willensbil-
dungs- und Entscheidungsprozessen bis Mitte der 70er Jahre Rechnung
getragen, eine Harmonisierung bestimmter Elemente der Sozialordnungen,
von Sozialleistungen und den damit verbundenen ,,Sozialkosten zu errei-
chen.

Inzwischen hat sich im européischen Willensbildungsproze und in der
Wissenschaft die Einsicht verbreitet,

— daf der Versuch einer Harmonisierung den europaischen Integrationspro-
zel ldhmen und eine nahezu ,unendliche” Verhandlungszeit erfordern
wiirde,

— daB eine Angleichung der Sozialstandards auf dem Niveau der weniger
entwickelten Mitgliedsldnder den Druck auf die hohen Standards nicht
beseitigen und

— dal eine Angleichung auf dem Niveau der hochentwickelten Lénder ent-
weder alle Wettbewerbschancen der weniger entwickelten Léinder auf
absehbare Zeit beseitigen wiirde oder aber durch einen gigantischen
Transfer (iiber die Fonds) durch die entwickelten Léander finanziert
werden miif3te.

Daher wurde die Idee der Rechtsangleichung (seit Mitte der 80er Jahre)
im europdischen Einigungsprozef fortschreitend durch die neue ,Integra-
tionsmethode* und das vom Europdischen Gerichtshof entwickelte Prinzip
der gegenseitigen Anerkennung nationaler Normen abgelost.

Auf der anderen Seite wird aber im Bereich ,,Arbeit und Soziales* wei-
terhin auf dem Wege der Konsensbildung und der Rechtsangleichung ver-
sucht, die soziale Dimension des gemeinsamen Marktes durch vorrangiges
Europarecht (vgl. Wieland) auszugestalten. Auf der Grundlage des Aktions-
programms der Kommission wird damit versucht, als Umsetzung der
Gemeinschaftscharta sozialer Grundrechte einen Sockel von gemeinschaftli-
chen Arbeitnehmerrechten zu schaffen (vgl. Lampert 1991). Durch diese
Mindestvorschriften kann zwar die Absicht der Verstirkung der sozialen
Dimension zum Ausdruck gebracht, aber auch nur extremer Unterbietungs-
wettbewerb und entsprechender Druck auf die Sozialstandards der entwik-
kelteren Linder ausgeschlossen werden.

Bei der Bewertung der dargestellten Entwicklungen europdischer Sozial-
politik erscheint der Binnenmarkt und der Verlust an nationaler Regulie-
rungskompetenz aus neoliberaler Sicht zunéchst als die schon lange ,,gebo-
tene®, ,,0konomisch begriindete” Einleitung einer Deregulierung im Bereich
»Arbeit und Soziales“. Die europdische Sozialcharta und ihre Umsetzung
durch Mindestvorschriften der EU auf der Grundlage des Art. 118a lassen
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sich dagegen als inkonsistente Gegenreaktion mit im einzelnen viel zu weit
gehenden (zudem europaweiten) Regulierungen bewerten.®

Fiir die Arbeitnehmer der entwickelteren Lander stellt sich die Entwick-
lung der europdischen Integration durch die Vollendung des Binnenmarktes
einerseits und der Ausweitung der Titigkeit der EU auf der Grundlage der
Einheitlichen Europdischen Akte (EEA) zu Lasten nationaler Regulierungs-
kompetenzen und mit einer erkennbaren ,Disparitdt zwischen ,materieller*
und ,politischer* Integration® bei niherer Betrachtung durchaus ambivalent
dar. Daher kann man tatséchlich zu dem Ergebnis kommen, daf} die euro-
pdische Integration den ,.sozialpolitischen status quo* nicht unberiihrt 148t,
sondern die sozialen ,,Besitzstinde* gefidhrdet. Die hohen nationalen Sozial-
standards werden dem Druck des Wettbewerbs zwischen den (nationalen)
Sozialsystemen ausgesetzt, soweit sie den einheitlichen Mindestsockel iiber-
steigen.'”

Die dargestellte ,,Gefahrdung* hoher sozialer Standards in den entwickelte-
ren Lindern kann jedoch in ihrer Bedeutung fiir die Arbeits- und Lebensbedin-
gungen relativiert und insgesamt sehr unterschiedlich bewertet werden. Die
dem europdischen Integrationsprozefl zurechenbare Gefdhrdung der Sozial-
standards diirfte im Vergleich zu dem Wettbewerbsdruck, der im internationa-
len Handel von den neu industrialisierten Niedriglohnldndern ausging und in
Zukunft eher noch verstérkt ausgehen diirfte, sowie im Vergleich zu der — all-
gemein wohl noch nicht hinreichend erfaflten — dramatischen Veranderung der
Standortkonkurrenz, die sich mit der Stabilisierung nach erfolgreicher Trans-
formation in den mittel- und osteuropdischen Staaten ergeben diirfte, eher
weniger bedeutend, wenn auch nicht zu vernachlidssigen sein. Dem Druck auf
die hohen Sozialstandards der entwickelteren Linder im Binnenmarkt steht
jedoch unter sonst gleichen Bedingungen ein relativer Wettbewerbsvorteil der
weniger entwickelten Lander gegeniiber, so daB sich zunéchst das Problem
einer Giiterabwigung ergibt, die im Rahmen des gesamten Zielbiindels der
europdischen Sozialpolitik zugunsten des relativen Wettbewerbsvorteils der
weniger entwickelten Lander zu entscheiden wire.

8 Dies diirfte z.B. fiir das Verbot der Sonntagsarbeit in der EG-Richtlinie iiber
die Arbeitszeitgestaltung vom 1. Juni 1993 gelten. Vgl. Engels u.a. 1989, S. 2f. —
Berthold 1993, S. 33f.

° Die Frage der Minderung der demokratischen Legitimation soll dabei auf der
europdischen Ebene noch aufer acht bleiben (Vgl. Wieland 1992, S. 83ff.).

10 Dabei ist die Hohe des Mindestsockels ,.einheitlicher Arbeitnehmerrechte
durch die EG-Richtlinien durchaus nicht eindeutig bestimmt. Zundchst wird eine
gewisse Spannbreite bei den Umsetzungen in nationales Recht zu erwarten sein.
Vgl. Watrin, S. 179. Noch bedeutsamer sind aber wohl die Unterschiede in der
nationalen Durchsetzung der Einhaltung solcher Normen (,,Implementationspro-
bleme*). Fiir die Wettbewerbsfahigkeit der Lander sind im Ergebnis nur die Kosten
der faktisch eingehaltenen Normen relevant.
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SchlieBlich ist auch die Moglichkeit zu bedenken, daf die demokratisch
legitimierten Regierungen der zwolf Mitgliedsldnder (in weiser Voraus-
sicht) den Biirgern und Arbeitnehmern in den wohlhabenderen Léndern
einen verschdrften Wettbewerbsdruck zumuten und sie einem innereuropdi-
schen Systemwettbewerb aussetzen wollten, um Europa fiir den globalen
Wettbewerb der Systeme fit zu machen."'

Solidaritdt in Europa: Vertiefung oder Erweiterung der Integration?

Uber die zuriickhaltende Rolle der Griinderviter der EU gegeniiber einer
gemeinschaftlichen Sozialpolitik und iiber die Beschrankung der Harmoni-
sierung der Sozialordnungen auf Erfordernisse der Funktionsfihigkeit eines
gemeinsamen Marktes hinaus kann das Streben nach dem sozialen Zusam-
menhalt (Solidaritdt) durch Angleichung der Arbeits- und Lebensbedingun-
gen zwischen den Regionen als urspriingliche Dimension der sozialen Inte-
gration in Europa gelten.

Schon mit der Siiderweiterung der EG um die Lander Griechenland
(1981), Spanien und Portugal (1986) wurde die Idee einer Angleichung der
Lebensverhiltnisse und einer européischen Harmonisierung der Ordnungen
im Bereich Arbeit und Soziales durch die gegebene Spannweite der tatséch-
lichen Arbeitsbedingungen und sozialen Sicherungsstandards zu einer (auf
absehbare Zeit nicht realisierbaren) Utopie (vgl. Kleinhenz 1990).

Fiir die Verwirklichung des Binnenmarktes mufite eine grundlegend neue
Integrationsstrategie entwickelt werden und der Aufgabe der Sicherung des
Zusammenhalts durch eine Politik des regionalen Ausgleichs der Arbeits-
und Lebensbedingungen ein groBeres Gewicht verliehen werden. Die Ver-
tiefung der Integration erforderte verstirkte Anstrengungen zur Sicherung
des Zusammenhaltes der Mitgliedslénder.

Mit der nun anstehenden sdkularen Aufgabe der EU, die nach Europa
zuriickkehrenden mittel- und osteuropdischen Staaten zu integrieren, stellt
sich diese Problematik verscharft. Bei der Verwirklichung der offenen Auf-
forderung in der Prdambel des Vertrages, sich der europdischen Einigungs-
bestrebung anzuschlieBen, ergibt sich fiir das Ziel der Angleichung von
Lebensbedingungen gegeniiber den mitteleuropdischen Reformlidndern
(Polen, Tschechische Republik, Baltische Staaten, Ungarn, Slowakei) eine

! Eine solche Absicht lige sehr nahe bei den erklirten Hintergriinden fiir die
Binnenmarktaktion zur Uberwindung der Eurosklerose und zur Wiederbelebung der
Integrationsdynamik mit dem Blick auf die Konkurrenten der Triade USA und
Japan durch den Prisidenten der EG Kommission Jaques Delors. Diese Entschei-
dung konnte auf lidngere Sicht geradezu als Voraussetzung fiir die Aufrechterhal-
tung eines hohen Niveaus der Arbeits- und Lebensbedingungen in Europa erschei-
nen.
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Ausweitung der geographischen Dimension der sozialen Integration in
Europa'z.

Ein Fortschritt bei der Europdischen Integration in der Breite der einbe-
zogenen und eingebundenen Linder ist dabei nicht nur eine Frage der poli-
tischen Entscheidung. Aus analytischen Griinden ist die Beriicksichtigung
der Aufnahmebegehren dieser Lidndern im Interesse der iibergeordneten
(politischen) Ziele der Europdischen Integration (,,Frieden und Freiheit zu
wahren und zu festigen*) unausweichlich (vgl. Watrin 1993).

II. Die Stirkung der sozialen Dimension in Europa:
Subsidiaritéts- und Solidaritéitsprinzip

Mit den Vertrigen von Maastricht wurde die Soziale Dimension der
europdischen Integration verstdrkt. Die Forderung eines hohen Beschifti-
gungsniveaus und eines hohen Mafles an sozialem Schutz wurden explizit
als Aufgaben der Gemeinschaft genannt, die Handlungskompetenz der
Gemeinschaft in Art. 3 auf Sozialpolitik und sozialpolitisch relevante
Gebiete ausgedehnt und fiir deren Anwendung das Subsidiaritdtsprinzip
festgelegt.

Ungeachtet der rein sprachlichen Sinnunterschiede'? ist mit dieser Veran-
kerung des Subsidiaritdtsprinzips zwar noch keine Losung der hier zu erér-
ternden Probleme der sozialen Integration durch einen klaren Rechtsgrund-
satz fiir die Aufteilung sozialpolitischer Handlungskompetenz erreicht. Die
Vertriage von Maastricht geben damit aber doch einen unmittelbaren Grund,
die soziale Integration in Europa vor dem Hintergrund des Subsidiaritits-
prinzips zu betrachten.

Das meist der katholischen Soziallehre zugeschiebene Subsidiaritatsprin-
zip ist ein Grundsatz fiir die Zuweisung von Handlungskompetenz innerhalb
der menschlichen Gesellschaft und hat sowohl eine liberale als auch eine
(antropologisch fundierbare) allgemein humanistische Bedeutung. Es geht
vom Menschen als einem gesellschaftlichen Wesen aus und erkennt die
Selbstverantwortlichkeit des Individuums ebenso an wie seine solidarische
Einbindung in unterschiedlich umfassende ,,Gemeinwesen“ oder Formen

12 Dabei stellt sich die Frage, ob die erreichte und angestrebte Vertiefung der
Integration iiberhaupt eine solche Ausbreitung noch zuldBt oder in den Bereich
einer von den potentiellen Mitgliedern nicht erfiillbaren, von den Alt-Mitgliedern
nicht finanzierbaren (utopischen) Vorstellungen riickt.

13 So findet sich fiir den Begriff ,,subsididr* der aus dem Lateinischen stammen-
de Sinn der ,Hilfe* und ,,Unterstiitzung* nicht im Englischen, wo er eher eine ,,un-
tergeordnete®, ,abgeleitete” Stellung (z.B. subsidiary company) beschreibt. Wahr-
scheinlich hitte sich eine wesentlich einfachere und europaweit klar verstindliche
Regel fiir das in der Verfassung Europas Gewollte finden lassen (z.B. die des Vor-
rangs der jeweils unteren oder biirgerndheren staatlichen Ebene).
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der Vergesellschaftung. Das Subsidiaritdtsprinzip verbindet also Selbstver-
antwortlichkeit und Solidaritit. Es enthilt eine abstrakte, noch der inhaltli-
chen (historischen) Konkretisierung zugangliche und bediirftige, also offene
und dynamische Orientierungsregel fiir das Verhéltnis von Person (Indivi-
duum) und gesellschaftlichen Gebilden (vgl. Ockenfels 1993).

Verkiirzt fordert das Subsidiaritdtsprinzip den Vorrang der Freiheit und
Selbstverantwortlichkeit des Individuums. Die grofere (gesellschaftliche)
Einheit, die Gesellschaft (das ,,Gemeinwesen*) darf in diese Selbstverant-
wortlichkeit nicht eingreifen, ist aber gegeniiber dem Individuum zur (vor-
leistenden) Hilfe bei der freien Entfaltung zur Selbstverantwortlichkeit
(,Hilfe zur Selbsthilfe) und zur nachrangigen Hilfe bei ausgeschopfter
Selbstverantwortlichkeit verpflichtet. Analoges gilt fiir das Verhéltnis
gesellschaftlicher Gebilde unterschiedlichen Umfangs und unterschiedlicher
Néhe zur Person zueinander.

Nach dem Subsidiaritétsprinzip ist grundsitzlich immer zu priifen, ob
tiberhaupt politische (staatliche) Entscheidungen erforderlich sind, oder ob
nicht die Individuen und Familien selbst oder freie gesellschaftliche Vereini-
gungen (z.B. die Sozialpartner oder Wohlfahrtsverbinde) schon in der Lage
sind, ein (vorgegebenes) Ziel zu erreichen. Damit wird mit der Anwendung
des Subsidiaritdtsprinzips im Bereich von Arbeit und Soziales immer auch
der Aspekt einer Deregulierung und die Moglichkeit der Problemlosungen
durch nichtstaatliche gesellschaftliche Gebilde beriicksichtigt. Erst wenn die
Abwigung zwischen gesellschaftlicher (privater) und staatlicher Problemlo-
sung zugunsten des Staates erfolgte, ist dann im zweiten Schritt die Ebene
der politischen Entscheidung zu bestimmen, und dabei die Ebene der Politik
auszuwdhlen, die als ndchste zur Person (,,Biirgerndhe*) zur Erfiillung der
staatlichen (kollektiven) Aufgabe beféhigt ist.

Die nach dem Subsidiarititsprinzip fiir die Losung sozialer Probleme
geforderte stindige Abwigung von individueller Selbstverantwortlichkeit
und gesellschaftlicher (solidarischer) Hilfe, die weder bevormundet oder
ibermiBig behiitet und damit Eigeninitiative verschiittet, noch die Indivi-
duen und ihre Selbsthilfefdhigkeit tiberfordert, wird in der Rolle der Sozial-
politik im Rahmen der Konzeption der Sozialen Marktwirtschaft in
Deutschland besonders deutlich: ,,Soziale Marktwirtschaft ist eine nach
dem Subsidiaritdtsprinzip ausgestaltete Kombination von Marktwirtschaft
bzw. Wettbewerbsgesellschaft und sozialem Rechtsstaat (,,Sozialstaat“)m.

14 Vielleicht miissen wir dabei allerdings davon ausgehen, daB das ,richtige Ver-
standnis* des Subsidiaritétsprinzips ebenso schwer zu vermitteln ist, wie das ,Er-
folgsgeheimnis“ der ,,Sozialen Marktwirtschaft®, von dem wir leider auch nicht wis-
sen, ob es sich in Deutschland selbst in die Zukunft vermitteln 148t und das BewuBt-
sein der Biirger, der Offentlichkeit und der Politiker bestimmen wird (Kleinhenz
1992).

2 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 222/11
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Bei der Beurteilung der sozialen Integration in Europa vor dem Hinter-
grund der Subsidiaritdt konnen formale und inhaltliche Aspekte unterschie-
den werden.

Zundchst ist das Subsidiaritédtsprinzip als vorkonstitutionelles sozialethi-
sches Prinzip fiir ein vertikal gegliedertes Gemeinwesen ,,Europdische
Union“ — wie im Unionsvertrag von Maastricht vorgesehen — insgesamt auf
die Verfassung der Europdischen Union im Verhiltnis zu den Mitgliedstaa-
ten anzuwenden. Es muf} also den Charakter der Europiischen Union und
die Aufgaben der Gemeinschaft als allgemeinen Grundsatz bestimmen. Eine
Beschrinkung des Grundsatzes der Subsidiaritit auf die neu aufgenomme-
nen Bereiche des politischen Handelns der Gemeinschaft, ,,die nicht in ihre
ausschlieBliche Zustidndigkeit fallen* (Art. 3b) wiirde der generellen Subsi-
diaritit jeder Gesellschaftstitigkeit nicht Rechnung tragen'”.

Mit der Kompromififormel, daB die Gemeinschaft im sozialen Bereich
nach dem Subsidiarititsprinzip nur tdtig wird ,,sofern und soweit die Ziele
der in Betracht gezogenen Maflnahmen auf Ebene der Mitgliedstaaten nicht
ausreichend erreicht werden konnen und daher wegen ihres Umfangs oder
ihrer Wirkungen besser auf Gemeinschaftsebene erreicht werden konnen*
(Art. 36) ist die Moglichkeit eines strategischen Spiels eroffnet, in dem die
EU-Kommission als Initiativorgan der Gemeinschaft mit dem Anspruch der
»besseren Erfiillung der Ziele Aufgaben an sich ziehen kann und die Mit-
glieder, die sich auf das Subsidiaritétsprinzip berufen, die Last auf sich
nehmen miissen, ,,den europdischen Integrationsprozef3* aufzuhalten.

Fiir eine EU-Handlungskompetenz in der Sozialpolitik und in den neuen
sozialpolitisch relevanten Politikbereichen kann nach dem Subsidiaritats-
prinzip formal zudem zunehmende Biirgerferne, die Einschrankung der (fiir
die historische Entwicklung von Sozialpolitik sehr entscheidenden) demo-
kratischen Legitimation von Entscheidungen und eine weniger direkte
Reprisentation der Interessen auf europdischer Ebene im Vergleich zur
Ebene der Nationalstaaten angenommen werden (vgl. Kleinhenz 1973,
S. 229).

Die Forderung nach Anwendung des Subsidiaritdtsprinzips und die Ver-
tretung des Subsidiaritdtsprinzips im europidischen Integrationsprozefl ist
nicht gegen die Idee der Einheit Europas und die Verwirklichung einer
Europiischen Union gerichtet oder verwendbar, weil das Subsidiaritdtsprin-
zip die Moglichkeit der Solidaritdt und des Zusammenhalts in dem

!5 In bezug auf den Binnenmarkt sowie die Wirtschafts- und Wahrungsunion
werden bisher den Nationalstaaten die Anpassungslasten iiberlassen fiir eine selbst
nicht mehr auf ihre Subsidiaritdt hinterfragte (schnelle) Entfaltung der Gemein-
schaftskompetenz. Vgl. Wieland S. 85f.
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Gemeinwesen ,,Europdische Union* ebenso zu beriicksichtigen erlaubt wie
die im Nationalstaat.

Soll dabei aber nicht an das Solidarprinzip als ethische Forderung oder
an die Moglichkeit der Erzwingung europdischer Solidaritdt durch eine (nur
eingeschrinkt demokratisch legitimierte) staatliche Gewalt der EU gedacht
werden, setzt ,europdische Solidaritdt erst noch das allméhliche Wachsen
eines Solidaritdtsgefiihls der Biirger in einem europdischen Gemeinwesen
voraus. Soweit die ethische Forderung nach Solidaritdt erhoben wird, stellt
sich die Frage, warum diese auf das wirtschaftlich integrierte Westeuropa
begrenzt bleiben und die Reformstaaten in Mittel- und Osteuropa (noch)
nicht einbeziehen sollte (wie iiberhaupt moralische Prinzipien nicht auf ein
Staatsgebiet beschriankt werden konnen).

III. Zur Konzeption einer gemeinschaftlichen europiischen
Sozialpolitik im vereinten Europa: Die EU als Minimalstaat

Die Betrachtung der bisherigen Bestrebungen und Ansdtze zu einer
sozialen Integration in Europa betraf im wesentlichen die beiden traditionel-
len Problemkomplexe: die Vereinheitlichung oder Harmonisierung der
nationalen Sozialpolitiken und die europdische Reaktion auf die inte-
grationsbedingten Einfliisse auf die nationalen Sozialpolitiken. Mit der Ver-
tiefung der Integration im Binnenmarkt und in einer zukiinftigen Wirt-
schafts- und Wiahrungsunion werden die Probleme aus unterschiedlichen
Sozialsystemen der Mitgliedstaaten verschérft. Nur eine Harmonisierung
oder ,,Konvergenz* der Sozialpolitik (auf hohem Niveau) konnte den Druck
auf hohe Sozialstandards durch den Wettbewerb der Systeme im
Europdischen Binnenmarkt bannen. Fiir das Europa der Maastrichter Ver-
trage stellt sich dariiber hinaus die Frage nach der Moglichkeit eigen-
standiger sozialer Probleme und einer im eigentlichen Sinne Europiischen
Sozialpolitik des Gemeinwesens ,Europdische Union“ (vgl. Kleinhenz
1994).

Im traditionellen Feld der gesellschaftlichen Schwichen von Personen-
gruppen erweist sich die Suche nach (eigensténdigen) europdischen sozialen
Problemen als miiig. Sowohl in bezug auf die Probleme der abhingigen
Arbeit und der sozialen Standardrisiken des Normalbiirgers als auch in
bezug auf besonders Benachteiligte oder Randgruppen sind die sozialen
Probleme in den Mitgliedstaaten durch nationale Sozialpolitik entsprechend
den jeweiligen Gegebenheiten (und entsprechend internationalen Konventio-
nen) in den Mitgliedstaaten beantwortet.

Die Erfahrungen mit der Sozialpolitik im nationalen Bereich und die wis-
senschaftlichen Erkenntnisse iiber die ,,Lasten staatlicher Regulierung und
Umverteilung sprechen auch nicht dafiir, da von der europdischen Ebene

2%
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aus eine ,bessere LoOsung“ dieser unmittelbaren sozialen Probleme
bestimmter Bevélkerungsgruppen in den Mitgliedstaaten erreichbar wire.'®

Eigenstindige soziale Probleme eines europdischen Gemeinwesens lassen
sich dagegen (neben z.B. grenziiberschreitenden Umweltproblemen, auf die
hier nicht niher eingegangen werden soll) in den folgenden Feldern konsta-
tieren:

— in bezug auf die Verwirklichung einer europaweiten materiellen Freizii-
gigkeit aller Menschen (nicht nur der Arbeitnehmer),

— in bezug auf den sozialen Zusammenhalt twischen den Lindern und
Regionen mit unterschiedlichem wirtschaftlichem Entwicklungsstand und
unterschiedlichen Niveaus der Arbeits- und Sozialbedingungen sowie

— in bezug auf die Verantwortung der EU gegeniiber den Lindern mit Ent-
wicklungsproblemen in der Welt und insbesondere gegeniiber den mittel-
und osteuropdischen Lindern nach der Transformation ihrer Verfassun-
gen, ihrer Volkswirtschaften und ihrer Gesellschaften von geschlossenen
sozialistischen Systemen zu Demokratie, Marktwirtschaft und pluralisti-
schen Zivilgesellschaften.

Fiir eine innereuropdische Politik der Mobilitatsforderung, des sozialen
Ausgleichs zwischen den Landern und Regionen und fiir die Teilhabe Euro-
pas an den globalen sozialpolitischen Aufgaben ist nach dem Subsidiaritats-
prinzip wohl von einer vorrangigen Handlungskompetenz der EU im Ver-
hiltnis zu den Nationalstaaten auszugehen.

Im Blick auf die dargestellten Probleme der sozialen Integration in
Europa konnten dann die Konturen einer europdischen Sozialpolitik in der
zukiinftigen Europdischen Union ndher bestimmt werden. Dabei wird davon
ausgegangen, dafl in der Vielfalt der jeweiligen Wirtschafts- und Gesell-
schaftssysteme der zwolf Mitgliedsldnder (und mehr noch der weiteren Mit-
gliedschaftskandidaten) die Einheit darin besteht, die ordnungspolitischen
Grundregeln einer freien Marktwirtschaft und Wettbewerbsgesellschaft mit
einer gewissen Sozialstaatlichkeit in dem Streben nach sozialem Fortschritt,
hohem Beschiftigungsniveau, sozialem Zusammenhalt und Solidaritdt zu
verbinden.'”

16 Allerdings konnte ein verstirkter Erfahrungsaustausch der Triger und Verwal-
tungen aus dem Bereich der Sozialpolitik auf européischer Ebene sicher zu einer
Vervollkommnung der nationalen Sozialpolitik, insbesondere zu einer Losung der
bisherigen Implementationsprobleme bei der Umsetzung von sozialpolitischen
Richtlinien der EU in nationale Sozialpolitik beitragen.

17 In dem opting out von GroBbritannien gegeniiber der Gemeinschaftscharta der
sozialen Grundrechte soll eher eine unterschiedliche Auffassung iiber den Weg,
diese Ziele zu erreichen, gesehen werden als ein Ausscheiden aus dem vorgenann-
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Die Ausgestaltung der Wirtschafts- und Sozialordnung Europas nach dem
Subsidiarititsprinzip sowie die Wirtschafts- und Sozialpolitik der Europdi-
schen Union konnte sehr weitgehend (auch) an dem (neo-)liberalen Kon-
zept18 eines Minimalstaates orientiert sein, der zu den Nationalstaaten in
einem Subsidiarititsverhiltnis steht.'®

Die vorrangigen politischen Aufgaben des Minimalstaates ,, Europdische
Union* wiirden dann neben einer — bislang leider nicht entwickelten —
gemeinschaftlichen AuBen-, Verteidigungs- und Sicherheitspolitik im
Bereich der Wirtschaftspolitik die Sicherung der Funktionsfiahigkeit des
Wettbewerbs im Binnenmarkt und die Sorge fiir ,,gutes Geld” durch eine
wirklich unabhingige europdische Zentralbank (,,Staat als Ordnungsmacht‘)
sein. Die Sorge um die europidische Vernetzung der Infrastruktur konnte
hinzukommen.

Eine europdische Politik der Rechtsangleichung im Bereich von ,,Arbeit
und Soziales® ist fiir die Funktionsfihigkeit des Wettbewerbs in einem
gemeinsamen Binnenmarkt auch dann nicht erforderlich, wenn man aus
sozialpolitischen Griinden im nationalen Rahmen (und auf abgrenzbaren
Mirkten) eine Beschriankung der Konkurrenz um die billigste Beschaffung
von Arbeitskraft zugunsten des Produktivitdts- und Leistungswettbewerbs
befiirwortet. Eine Europiische Politik der Beseitigung von vermeintlichen
Wettbewerbsverzerrungen im Bereich von Arbeitsrecht und Sozialpolitik
konnte angesichts der Vielfalt der Determinanten der Wettbewerbsfahigkeit
der Mitgliedslander logisch nicht mehr von einer Gleichmacherei der kom-
parativen Vorteile der einzelnen Liander unterschieden werden.

Eine europidische Sozialpolitik zur Schaffung einheitlicher sozialer Min-
deststandards oder eines Sockels sozialer Grundrechte der Arbeitnehmer
(oder aller Biirger) innerhalb des Binnenmarktes erscheint unvereinbar mit
dem Subsidiarititsprinzip®®. Sie konnte zudem den Druck auf die europii-
schen Sozialstandards durch die weltwirtschaftliche Konkurrenz nicht auf-
halten.

ten ordnungspolitischen Grundkonsens. Trotz dieser Verbindung von Marktwirt-
schaft und Sozialstaatlichkeit fiir die Europdische Union wird weder von einer
Gleichsetzung noch einer gemeinschaftlichen Orientierung an der Konzeption der
»Sozialen Marktwirtschaft” in Deutschland ausgegangen.

18 Insofern wire auch die Konsistenz mit der Briisseler Vorstellung von der Ver-
wirklichung des Binnenmarktes als ein ,,Deregulierungsprogramm® und dem libera-
len Leitbild fiir den Wettbewerb zwischen den Mitgliedsldndern gewahrt.

19 Dabei kann hier der Streit, um die letztlich noch nicht entschiedene Frage der
Eigenstaatlichkeit der EU (,,Staatenbund“ oder ,Bundesstaat”) unentschieden blei-
ben. Tatsdchlich hat die EU insofern Staatlichkeit, als sie ,,Verordnungen“ als
Rechtsinstrument mit unmittelbar in den Mitgliedslandern wirkender Rechtsbindung
erlassen kann.

20 Die von R. Hauser in diesem Band aufgeworfene Frage nach einer einheit-
lichen europdischen Politik der Armutsbekdmpfung wiirde damit verneint werden.
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Angesichts der erheblichen Unterschiede zwischen den Mitgliedsldndern
wiirde jeder Versuch partieller Vereinheitlichungen der Determinanten und
Gestaltungselemente der Sozialsysteme (auch auf einem Mindeststandard)
zu einer Vielfalt von Folgeanpassungen in den nationalen Sozialordnungen
fithren (vgl. nur Schmdhl), was einer subsididren europdischen Sozialpolitik
widersprechen wiirde.

Fiir die Vermeidung von ,Sozialabbau* im europdischen Binnenmarkt
wire aber eine i.e.L. von gesellschaftlichen Kriften getragene und von der
Gemeinschaft geforderte gesellschaftliche Bewegung fiir ein Soziales
Europa vorrangig. Die Hilfe zur Entwicklung und Stirkung der Vorausset-
zungen und der Mechanismen fiir die gesellschaftliche Vertretung benach-
teiligter Interessen und fiir die Schaffung eines ,fairen” Interessenaus-
gleichs in den sozialpolitisch weniger fortgeschrittenen Mitgliedsldndern
wiren dem Subsidiaritdtsprinzip eher geméfe europdische Aufgaben, als die
Festlegung einheitlicher sozialpolitischer Mindeststandards.

Auf langere Sicht konnte ein Wettbewerbsdruck auf die Sozialstandards
im Binnenmarkt am besten durch eine entscheidende Verstirkung der tat-
sdchlichen Mobilitit der Arbeit verhindert werden. Eine Ausweitung der
EU-Programme zur Mobilititsforderung konnte dazu beitragen, dal wirk-
lich fiir einen groBen Teil der Bevolkerung ,.europdische Wanderjahre* zur
Normalitdt in Europa gehoren wiirden. Die Abstimmung mit den Fiilen und
die Verknappung qualifizierter Arbeit als Reaktion auf einen vorauseilen-
den Abbau von Sozialstandards konnten auch im europdischen Binnenmarkt
den Okonomischen Wert einer guten Sozialpolitik (vgl. Kleinhenz 1985)
verdeutlichen.

Der eigentliche Kern der gemeinschaftlichen Sozialpolitik der EU wiirde
in der Aufgabe liegen, die Solidaritdt und den sozialen Zusammenhalt zwi-
schen den Mitgliedstaaten und zu potentiellen Mitgliedstaaten zu fordern.
Dabei miiite die Gestaltung von Startbedingungen und Anfangsausstattun-
gen der Lander im Systemwettbewerb als verteilungspolitisches Anliegen
Vorrang haben vor einer Umverteilung frei verfiigbarer Einkommen und
konsumtiver Hilfen. In der Wahmehmung dieser Aufgabe der Pflege des
Zusammenhalts der europaischen Lander und Regionen durch die Hilfe bei
der Entwicklung gleichwertiger Mindestausstattungen der Mitgliedsldander
an Infrastruktur, Sach- und Humanvermégen, sowie durch die Gewéhrung
fairer Zugangsbedingungen fiir die zum gemeinsamen Binnenmarkt wieder
in die Gemeinschaft Europas zuriickkehrenden Liander, konnte die Euro-
paische Union sogar eine (paternalistische) zentralistische Rolle fiir das
Europa der Zukunft spielen.
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Armut als sozialpolitisches Problem
der Europiischen Union?

Von Richard Hauser, Frankfurt a. M.

I." Fragestellungen

Der Titel dieses Beitrags ist mit einem Fragezeichen versehen. Damit
sollen Probleme auf zwei unterschiedlichen Ebenen angesprochen werden.
Auf der faktischen Ebene geht es um folgende Fragen: Erstens, welches
AusmaB und welche Entwicklungstendenzen weist die Armut in der Euro-
paischen Gemeinschaft auf? Zweitens, welche Instrumente stehen der Euro-
pdischen Gemeinschaft prinzipiell zur Verfiigung, um eine Politik zur
Bekdmpfung von Armut betreiben zu konnen? Und drittens, welches
Ausmaf und welche Form hatte die bisher von der Europiischen Gemein-
schaft betriebene Politik zur Bekdmpfung der Armut?

Auf der theoretischen Ebene erhebt sich erstens die Frage, wie der
Armutsbegriff abgegrenzt und operationalisiert werden soll. Zweitens kann
man fragen, ob sich aus der Theorie der Sozialpolitik — wie sie beispiels-
weise Lampert entwickelt hat' — Aussagen dariiber ableiten lassen, ob die
Europdische Gemeinschaft iiberhaupt eine supranationale Armutsbekdmp-
fungspolitik betreiben sollte oder ob sie dieses Problem in Anwendung des
Subsidiaritdtsprinzips den nationalen Sozialpolitiken tiberlassen miifite. Und
drittens ergibt sich bei dem Versuch, diese Theorie auf die neuartige Form
mehrstufiger supranationaler Einheiten anzuwenden, die Frage, welche
Liicken sie im Hinblick auf dieses neue Phdnomen von nicht mehr streng
abgegrenzten und nicht mehr unter einer einzigen staatlichen Hoheit stehen-
den Gesellschaften aufweist und welcher Forschungsbedarf daraus resul-
tiert.

Mit diesen sechs Fragen werden sich die folgenden Ausfiihrungen in
einer etwas veridnderten Reihenfolge beschiftigen.

' H. Lampert (1990), S. 9 - 71.
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II. Die Problematik eines international vergleichbaren
und empirisch operationalisierbaren Armutsbegriffs

Wenn man sich mit Problemen der Armut wissenschaftlich auseinander-
setzen mochte, steht man vor der Frage einer zutreffenden Abgrenzung des
Betrachtungsgegenstandes bzw. der betrachteten Bevolkerungsgruppe. Dies
ist ein weit schwierigeres Problem als die Abgrenzung anderer sozialpoli-
tisch relevanter Gruppen, wie etwa Arbeiter, Arbeitslose, Familien, Allein-
erziehende, Rentner, Schwerbehinderte oder Obdachlose. Zwar bauen alle
diese Abgrenzungen auf normativen Urteilen auf, aber anscheinend ist der
Konsens in Wissenschaft, Gesellschaft und Politik der Bundesrepublik iiber
die mit der Definition der Armen implizit getroffenen Wertentscheidungen
weit geringer als liber jene Werturteile, die in die Abgrenzung anderer Pro-
blemgruppen eingehen. Dies mag damit zusammenhingen, daf3 die Feststel-
lung von Armut den Verfassungszielen eines Sozialstaats kra3 widerspricht
und unmittelbaren sozialpolitischen Handlungsbedarf signalisiert. Damit
gewinnt der Begriff sozialpolitischen Zielcharakter in dem Sinn, daf mit
seiner Hilfe das unbestrittene Ziel der Armutsvermeidung prézisiert und
Erfolg oder MiBerfolg einer speziellen Armutsbekdmpfungspolitik oder
auch der gesamten Sozialpolitik am Ausmafl der verbleibenden Armut
gemessen werden kann® . Wenn auch die Wissenschaft in der Festlegung
ihrer Begriffe frei ist, so darf sie doch diesen Zusammenhang nicht ignorie-
ren, wenn sie Hilfestellung fiir die praktische Sozialpolitik leisten will oder
wenn ihre Ergebnisse ungewollt im politischen ProzeB Verwendung finden
diirften. Der Wissenschaftler kann jedoch die einzelnen Werturteile, die in
seine Begriffsbildung eingehen, offenlegen, und er kann parallel mit mehre-
ren Armutsbegriffen arbeiten, die jeweils auf unterschiedlichen Werturteilen
aufbauen. Dies ist eine Forschungsstrategie, die insbesondere bei empiri-
schen und quantifizierenden Analysen dem Politiker eine begrenzte Ent-
scheidungsfreiheit dariiber beldlt, welche der abgeleiteten Ergebnisse auf
normativen Entscheidungen beruhen, die seinen eigenen politischen Wertur-
teilen am néchsten kommen.

Auf der Ebene eines supranationalen Gebildes, wie der Europdischen
Union, sind die Probleme noch schwieriger. Zum einen sind die Sozialwis-
senschaften in den einzelnen Mitgliedsldndern verschiedenartigen nationa-
len Traditionen verhaftet, die unterschiedliche Werturteile bei der Begriffs-

2 Vgl. A. B. Atkinson (1993).

3 AnlaBlich einer Uberpriifung der in den USA existierenden offiziellen Armuts-
grenze stellt Haveman fest: ,,The definition of poverty ... that is officially adopted
will be a crucial statistical indicator of national performance. Like the unemploy-
ment rate, the poverty measure embodies a national goal®. R. Haveman (1993) S. 27,
zitiert nach Atkinson (1993) S. 26.
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bildung durch die Wissenschaftler nahelegen; auch wird die Notwendigkeit
der Offenlegung von Werturteilen unterschiedlich gewichtet. Zum anderen
gewinnt der Armutsbegriff auch auf dieser supranationalen Ebene sehr
schnell Zielcharakter, so da§ die Forderung nach einem Einsatz der verfiig-
baren Instrumente im Rahmen der gegebenen Kompetenzen, aber auch eine
Ausweitung der vorhandenen Kompetenzen bis hin zu dem Verlangen nach
einer verstirkten Umverteilung zwischen den Mitgliedsstaaten gestiitzt
wird.

Es gibt mehrere Grundformen von Armutsbegriffen. Auf der einen Seite
findet man das Konzept der ,,absoluten Armut“, das besagt, da3 das physio-
logische Existenzminimum unterschritten ist, d.h. dal den Betroffenen das
zum dauerhaften Uberleben Notige nicht zur Verfiigung steht und daB
keine ausreichende Gesundheitsversorgung vorhanden ist. Auf der anderen
Seite steht der Begriff der ,relativen Armut“, der zum Ausdruck bringt, da3
das sozio-kulturelle Existenzminimum nicht erreicht wird, d.h. daB die
Betroffenen in zu groflem Abstand zu den durchschnittlichen Lebensverhalt-
nissen einer Gesellschaft leben miissen und infolgedessen eine soziale Aus-
grenzung stattfindet.

Das physiologische Existenzminimum 14t sich zwar nicht vollig objektiv
ermitteln, aber die Spannweite begriindbarer Meinungsunterschiede ist doch
weit geringer als beim sozio-kulturellen Existenzminimum. Selbst das phy-
siologische Existenzminimum ist aber nicht in jedem Land gleich; vielmehr
héngt es von klimatischen Bedingungen, von der jeweiligen Gesellschafts-
und Wirtschaftsordnung, von kulturellen und religiosen Tabus sowie von
den Moglichkeiten der medizinischen Versorgung ab.

Das sozio-kulturelle Existenzminimum setzt zundchst die Anerkennung
des Werturteils voraus, daf} eine soziale Ausgrenzung von Gesellschaftsmit-
gliedern vermieden werden solle, oder positiv ausgedriickt: da3 die Integra-
tion aller Gesellschaftsmitglieder ein erstrebenswertes sozial- und gesell-
schaftspolitisches Ziel darstelle. Es scheint fraglich, ob iiber dieses Wert-
urteil ein breiter Konsens besteht; auf jeden Fall taucht jedoch die weitere
Frage auf, wer als Mitglied einer bestimmten Gesellschaft gilt. Hierbei
stehen prinzipiell die folgenden Mdoglichkeiten zur Wahl:

— alle Personen gleicher Nationalitdt, die im selben Staatsgebiet wohnen;
— alle Personen gleicher Nationalitit, unabhingig von ihrem Wohnsitzland;

— die gesamte dauerhaft wohnsitzberechtigte Bevolkerung eines Staatsge-
biets, unabhingig von ihrer Nationalitit;

— die dauerhafte Wohnbevolkerung eines Staatsgebiets zuziiglich der tem-
pordr im Staatsgebiet legal oder illegal Anwesenden.
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Man kann diese Frage auch anders formulieren: Wie weit soll die Solida-
ritdt reichen, die letztlich den armutsbekdmpfenden sozialpolitischen Maf-
nahmen zugrunde liegt und die die wertende Begriindung fiir die Aufbrin-
gung der erforderlichen Mittel darstellt? Diese Frage gewinnt eine zusitz-
liche Dimension, wenn die bisherigen rdumlichen Grenzen einer Gesellschaft
durch Zusammenschlufl mit anderen Gesellschaften zu einem supranationa-
len Gebilde ausgeweitet werden. Erweitert sich damit auch faktisch der
Bereich, fiir den sich die Mitglieder einer Gesellschaft in Solidaritdt verant-
wortlich fithlen? Oder nach einer wertenden Antwort gefragt: Soll sich
dieser Bereich iiberhaupt erweitern?

Sowohl beim physiologischen als auch beim sozio-kulturellen Existenz-
minimum kann man eine Lebenslagendefinition, bei der auf die tatsdchliche
Versorgungssituation in ausgewihlten Dimensionen der Lebenslage abge-
stellt wird, und eine Ressourcendefinition, bei der die verfiigbaren 6konomi-
schen Ressourcen, i.d.R. Einkommen, Vermogen und die fiir die Einkom-
menserzielung einsetzbare Arbeitskraft, zugrunde gelegt werden, unterschei-
den.

Eine Lebenslagendefinition erfordert die Festlegung der als relevant
erachteten Dimensionen der individuellen Lebenslage (z.B. Erndhrung,
Kleidung, Gesundheitsversorgung, Wohnung, Wohnumwelt, Bildungs- und
Ausbildungsstand, Absicherung gegen soziale Risiken, Transport- und
Kommunikationsméoglichkeiten, Rechtssicherheit und Schutz vor Kriminali-
tdt, Beteiligungsmoglichkeiten an den sozialen, kulturellen und politischen
Aktivititen in der Gesellschaft®, wobei sich das physiologische Existenzmi-
nimum vom sozio-kulturellen Existenzminimum durch seine Beschridnkung
auf wenige Dimensionen der Lebenslage unterscheidet.

Bei einer Ressourcendefinition muf3 dariiber entschieden werden, was
man als einsetzbare Ressourcen betrachten will. Wenn auch eigenes Ein-
kommen und Vermogen unbestreitbar einzubeziehen sind, so tauchen doch
bei der Festlegung der relevanten Einkommens- und Vermdgensbestandteile
entscheidungsbediirftige Fragen auf. Auch die relevante Einkommensperi-
ode und die angemessene Form der Vermogensbewertung bzw. die Festle-
gung von Schonvermogen kann nur wertend entschieden werden. Besonders
umstritten ist auch die Frage, ob potentielles Einkommen, das durch Ein-
satz der Arbeitskraft zu erzielen wire, beriicksichtigt werden sollte; oder
anders ausgedriickt: wem und in welchem Ausmal3 Erwerbsarbeit zuzumu-
ten ist. Ein weiteres schwieriges Problem stellt sich bei der Beriicksichti-
gung von Unterhaltsanspriichen. Es ist zu entscheiden, wie weit der Kreis
der gegenseitig Unterhaltspflichtigen ausgedehnt werden soll und welcher
Einkommensteil dem Unterhaltsverpflichteten belassen werden muf3, damit

4 Vgl. W. Glatzer/W. Hiibinger (1990).
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er nicht selbst in Armut gerat. SchlieBlich ist zu kldren, wem die Einsparun-
gen beim gemeinsamen Wirtschaften in einem Haushalt zugute kommen
sollen”.

Einer Ressourcendefinition liegt auferdem das Werturteil zugrunde, daf3
die Verantwortung fiir die Verwendungsentscheidungen bei den Betroffenen
verbleiben soll. Besitzt eine Person ausreichende Ressourcen, so wird sie
nicht als arm betrachtet, selbst wenn sie diese Ressourcen derart unaus-
gewogen einsetzt, da} in einzelnen Dimensionen ihrer Lebenslage schwere
Mangelerscheinungen auftreten. In dhnlicher Weise wird einer Familie die
Verantwortung fiir die ausgewogene Aufteilung der Ressourcen auf die
Familienmitglieder iiberlassen. Wenngleich dieses Werturteil in modernen
Sozialstaaten weithin akzeptiert erscheint — andernfalls wiirde man Sozial-
leistungen nicht in monetdrer, sondern in naturaler Form und direkt an
jedes Individuum gewdhren — , so werden in manchen Fillen doch Ein-
schrankungen der individuellen Entscheidungsfreiheit akzeptiert.

Eine Mittelstellung zwischen einer Lebenslagen- und einer Ressourcen-
definition des physiologischen oder sozio-kulturellen Existenzminimums
nimmt eine Definition ein, die an die tatsdchlichen Konsumausgaben
ankniipftS. Hierbei werden nur die eingesetzten Ressourcen betrachtet, ohne
auf Ersparnis, Vermogen oder durch Einsatz der Arbeitskraft erzielbares
Einkommen zu achten.

Die Lebenslagendefinition des sozio-kulturellen Existenzminimums erfor-
dert schlieBlich ebenso wie die Ressourcendefinition die Festlegung eines
angemessenen Abstandes zu den durchschnittlichen Lebensverhiltnissen
bzw. zu Durchschnittseinkommen und -vermogen; dieser Abstand sollte sich
an der allerdings nur schwer zu ermittelnden Ausgrenzungsschwelle orientie-
ren’. Bei einer Lebenslagendefinition ist es daher erforderlich, in jeder
Dimension durch Werturteil Mindeststandards festzusetzen, deren Unter-
schreitung ein Armutsindiz darstellt; zusdtzlich ist festzulegen, ob Armut
bereits bei der Unterschreitung des Mindeststandards in einer Dimension
konstatiert wird oder ob nur eine bestimmte Kumulation von mehreren
unterschrittenen Mindeststandards zur Feststellung von Armut fiihren soll.
Bei der Ressourcendefinition muf man demgegeniiber einen bestimmten
Bruchteil der durchschnittlichen Ressourcen als Armutsgrenze festsetzen;
auch dieser Anteil miifte sich an der Ausgrenzungsschwelle orientieren®.

5 Vgl. fiir einen jiingeren Literaturiiberblick: 7. Callan/B. Nolan (1991).

6 Vgl. die von Eurostat verdffentlichten Berechnungen, die von D. Ramprakash
(1994) zusammenfassend referiert werden.

7 Vgl. fiir einen empirischen Ansatz P. Townsend (1979) sowie P. Townsend
(1993), ch. 3.

8 Der Ansatz von P. Townsend (1979 und 1993) verbindet beide Aspekte.
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Legt man man das sozio-kulturelle Existenzminimum und damit gleich-
zeitig die Armutsgrenze als Bruchteil eines Durchschnitts fest, so pafit es
sich im Zuge der Verdnderung des Durchschnitts quasi automatisch an
inflatorische Preisniveausteigerungen und an reale Wachstumsvorginge an;
weitere Anpassungen sind nicht erforderlich.

Die Ermittlung ,,durchschnittlicher Lebensverhiltnisse* oder eines Ein-
kommensdurchschnitts setzt jedoch eine eindeutige Abgrenzung des einbe-
zogenen Personenkreises voraus. Um nur drei Moglichkeiten zu nennen:
Der Durchschnitt kann sich zunichst auf die jeweilige Bevolkerung einzel-
ner Regionen beziehen. Dann erhdlt man regional differenzierte Armuts-
grenzen, die damit begriindet werden konnten, daB sich individuelle
Lebensstandardvergleiche und Ausgrenzungsphdnomene hiufig auf kleinere
rdumliche Einheiten beziehen. Der Durchschnitt kann aber auch die
gesamte Wohnbevolkerung eines Staatsgebiets einbeziehen. Eine derartige
Abgrenzung wire mit dem hdufig vertretenen Ziel der Gleichwertigkeit der
Lebensverhiltnisse in den einzelnen Regionen eines Staatsgebiets und mit
dem Anspruch auf Solidaritit aller Gesellschaftsmitglieder — in der Abgren-
zung ,,dauerhafte Wohnbevolkerung* — zu begriinden. Und schlieBlich kann
der Durchschnitt auf die gesamte Bevolkerung eines supranationalen Gebil-
des, wie etwa die Europdische Union, bezogen werden. In diesem Fall ldge
die Begriindung in der bei einem supranationalen Zusammenschluf3 verein-
barten, iiber die Grenzen einer Gesellschaft hinwegreichenden, allerdings
schwicheren Solidaritit. Jede dieser Begriindungen erfordert ein Werturteil,
und jede schlieBlich gewihlte Vorgehensweise fiihrt zu anderen empiri-
schen Ergebnissen und sozialpolitischen Folgerungen. Selbst fiir die Bun-
desrepublik hat diese Entscheidung eine aktuelle Bedeutung, wenn man an
die betrachtlichen Unterschiede zwischen den alten und den neuen Bundes-
landern denkt und sich fragt, ob armutsvermeidende Transfers in Relation
zu einem Gesamt-Bundesdurchschnitt iiberall gleich hoch sein oder in
Anlehnung an die jeweiligen Durchschnitte der alten und neuen Bundesldn-
der eine unterschiedliche Hohe aufweisen sollten’.

Da man bei internationalen Vergleichen die verwendeten Konzepte auf
gleichartigen Werturteilen aufbauen muf}, wenn man zu vergleichbaren
empirischen Ergebnissen kommen will'®, lassen sich manche dieser Pro-
bleme im nationalen Rahmen leichter 16sen als auf internationaler Ebene,
weil innerhalb einer Gesellschaft geringere Spannweiten der typischen
Werturteile bestehen diirften. Auflerdem tritt im nationalen Rahmen das
Problem eines unterschiedlichen Angebots an kostenlos zu beziehenden

 Vgl. die Unterschiede in den Armutsquoten, die sich je nach Vorgehensweise
ergeben, bei W. Hanesch u.a. (1994), S. 138 - 140.

10 Vegl. R. Hauser (1984).
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offentlichen und meritorischen Giitern kaum auf, das internationale Verglei-
che zusitzlich erschwert.

III. Zur Armutslage in der Europiischen Gemeinschaft
1. Zur Methodik

Wenngleich kaum zu bezweifeln ist, dal es auch in den Mitgliedsstaaten
der Europdischen Union noch Armut gibt, so erfordert doch jede genauere
Aussage liber das Ausmal3 der Armut und die Zusammensetzung der jewei-
ligen Armutsbevolkerung eine Prézisierung des Armutsbegriffs und die Ver-
fiigbarkeit von vergleichbaren statistischen Daten fiir alle Staaten.

Eine Grundlage bietet die vom Ministerrat der Europdischen Gemein-
schaft Ende der 70er Jahre festgelegte Definition von Armut, die als eine
landesspezifische relative Ressourcendefinition charakterisiert werden kann:
»Arme: Einzelpersonen oder Familien, die iiber so geringe Mittel verfiigen,
dal sie von der Lebensweise ausgeschlossen sind, die in dem Mitglieds-
staat, in dem sie leben, als annehmbares Minimum angesehen wird®. Diese
Formulierung wird erginzt durch eine Erlduterung des Ressourcenbegriffs:
»Mittel: Bareinkommen, Vermogen und die zur Verfiigung stehenden

offentlichen und privaten Leistungen“''.

Vier Aspekte, die sich bei der Betrachtung dieser Definition ergeben,
sind hervorhebenswert: Erstens wird als Bezugspunkt nicht etwa ein EG-
Durchschnitt herangezogen, sondern es wird auf landesspezifische Minima
abgestellt. Zweitens wird nicht ndher bestimmt, wie diese landesspezifi-
schen Minima ermittelt werden sollen. Drittens wird keine Aussage dariiber
gemacht, wie lange die Ressourcenknappheit anhalten muf, um von Armut
sprechen zu konnen, ob man also Wochen-, Monats-, Jahres- oder Mehr-
Jahres-Perioden der Ressourcenermittlung zugrunde legen soll. Viertens
wird bei dieser Definition vernachlissigt, dal selbst in hochentwickelten
Marktwirtschaften nicht samtliche Armutsphdanomene allein mit einem aus-
reichenden Einkommen beseitigt werden konnen; dieser Punkt wird aller-
dings in zusitzlichen Erlduterungen konzediert.

Mitte der 80er Jahre beschlo der Ministerrat der Européischen Gemein-
schaft eine etwas erweiterte Definition, die nicht-monetidre Ressourcen stir-
ker einbezieht. Als arm werden jene Personen definiert, ,die iiber so geringe
(materielle, kulturelle und soziale) Mittel verfiigen, daB3 sie von der Lebens-
weise ausgeschlossen sind, die in dem Mitgliedsstaat, in dem sie leben, als
Minimum annehmbar sind“'?. Diese Erweiterung der landesspezifischen Res-

" Vgl. Kommission der Europdischen Gemeinschaften (1981), S. 8.
12 Vgl. Kommission der Europdischen Gemeinschaften (1991a), S. 4.
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sourcendefinition der Armut muf} jedoch mit noch groferen Schwierigkeiten
bei der Ermittlung der jeweiligen Minima und auch mit geringerer Vergleich-
barkeit der landesspezifischen Ergebnisse bezahlt werden.

Auf Basis dieser Armutsdefinitionen des Ministerrats wurden zunichst
von unabhingigen Wissenschaftlern und spéter auch von Eurostat empirisch
gestiitzte Schitzungen der Armut in der Europdischen Gemeinschaft vorge-
nommen, die bisher einen Zeitraum von Mitte der 70er Jahre bis Mitte der
80er Jahre umfassen. Allerdings waren hierzu weitere Spezifizierungen des
Armutsbegriffs notig: Erstens mufte festgelegt werden, welcher landesspe-
zifische Durchschnitt — arithmetisches Mittel, Median oder Modus — heran-
gezogen werden sollte; zweitens muflte entschieden werden, ob der Durch-
schnitt auf Basis der Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung oder auf Basis
der Stichprobenangaben in den Verteilungsstatistiken ermittelt werden
sollte; drittens galt es, den Prozentsatz des Durchschnitts festzulegen, der
als Armutsgrenze zu betrachten war; viertens war eine Aquivalenzskala zu
wiahlen; und fiinftens war — vor allem unter dem pragmatischen Gesichts-
punkt der Verfiigbarkeit und VerldBlichkeit von Stichprobendaten — dariiber
zu entscheiden, ob Einkommens- und Vermdgensangaben oder Angaben
iiber Konsumausgaben den Berechnungen zugrunde gelegt werden sollten'?.

2. Einige Ergebnisse auf Basis
landesspezifischer Armutsgrenzen

Die in der folgenden Tabelle 1 auszugsweise referierten Ergebnisse, die
eine Zeitspanne von etwa einem Jahrzehnt umfassen, basieren bei den
Berechnungen fiir die Mitte der 70er Jahre auf dem arithmetischen Mittel
der Netto-Aquivalenzeinkommen, die aus den verfiigbaren Einkommens-
stichproben abgeleitet wurden. Die verwendete Aquivalenzskala ordnet dem
Haushaltsvorstand ein Gewicht von 1,0 und allen weiteren Haushaltsmit-
gliedern Gewichte von jeweils 0,7 zu. Fiir die Jahre 1980 und 1985 wurde
das gewichtete arithmetische Mittel der Konsumausgaben, wie sie in den
jeweiligen Verbrauchsstatistiken erfa8t wurden, herangezogen. Zur Umrech-
nung in Erwachsenenidquivalente diente eine von der OECD empfohlene
Aquivalenzskala, die dem Haushaltsvorstand ein Gewicht von 1,0, weiteren
Haushaltsmitgliedern iiber 14 Jahre Gewichte von 0,7 und jiingeren Kin-
dern Gewichte von 0,5 zuordnet. Fiir alle Bezugsjahre wurde eine Armuts-
grenze von 50% des jeweiligen landesspezifischen arithmetischen Mittel-
wertes unterstellt'®.

3 Vgl. D. Ramprakash (1994).

4 Weitere hier nicht wiedergegebene Berechnungen wurden auf Basis einer
40%-Grenze, d.h. einer um 20% niedriger liegenden Grenze, vorgenommen. Da-
nach lag die Anzahl der als arm klassifizierten Haushalte 1980 und 1985 um etwa
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Es braucht kaum betont zu werden, da8 diese Ergebnisse wegen Mingel
der Datenquellen und wegen der methodischen Unterschiede in der Berech-
nung nur ungefihr vergleichbar sind; jedoch diirften sie die Groenordnung
der Armutspopulation, die Rangfolge zwischen den Lindern und die Ande-
rungstendenzen im Zeitablauf richtig wiedergeben.

Im Europa der Neun (ohne Griechenland, Spanien, Portugal) beliefen
sich die auf die Mitte der 70er Jahre bezogenen Schitzungen iiber die EG-
weite Armutsquote der Haushalte auf etwa 11,4%, d.h., dal etwa 10,2 Mil-
lionen Haushalte in der Européischen Gemeinschaft in Armut lebten. Diese
Haushalte umfaBten etwa 11,6% aller EG-Einwohner, d.h. etwa 30 Millio-
nen Personen.

Die Haushaltsarmutsquoten differierten Mitte der 70er Jahre betrichtlich
zwischen den einzelnen Mitgliedsldndern. Zur Gruppe mit Armutsquoten
tiber 15% zéhlten Irland und Italien, die Mittelgruppe mit Quoten zwischen
10% und 15% umfaite Danemark, Frankreich und Luxemburg, wihrend
die Gruppe mit Armutsquoten weit unter 10% aus Belgien, Deutschland,
den Niederlanden und dem Vereinigten Konigreich bestand.

Die Vermutung, dafl Linder mit einem iiber dem EG-Durchschnitt lie-
genden Volkseinkommen pro Kopf (umgerechnet zu Kaufkraftparititen)
unterdurchschnittliche Armutsquoten aufweisen wiirden, und vice versa, traf
nur fiir fiinf Linder zu; dagegen hatte das Vereinigte Konigreich ein unter-
durchschnittliches Volkseinkommen pro Kopf und unterdurchschnittliche
Armutsquoten, wéhrend Frankreich, Danemark und Luxemburg bei beiden
Indikatoren iiber dem EG-Durchschnitt lagen.

Als iiberdurchschnittlich von Armut betroffene Gruppen — die allerdings
nicht iiberschneidungsfrei abgegrenzt werden konnten — stellten sich in der
Mitte der 70er Jahre in den meisten Landern heraus:

— Haushalte mit weiblichem Haushaltsvorstand
— Haushalte von Alten

— Haushalte mit mehr als drei Kindern

47% niedriger (8378000 statt 15682000 bzw. 8555000 statt 16121000). Die un-
terschiediche Struktur der Einkommensverteilung wird darin sichtbar, da8 der Riick-
gang in den einzelnen Mitgliedslandern sehr unterschiedlich ausfillt. Das eine Ex-
trem bilden Belgien und die Niederlande mit einer Verminderung um ca. 70%, das
andere Extrem stellt Portugal mit einem Riickgang von nur 34% dar. Dies deutet
darauf hin, da in den Landern mit weit iiberproportionalen Riickgéngen verschie-
dene Mindestregelungen in dem Bereich zwischen 40% und 50% des Durchschnitts
wirksam sind. Durch diese unterschiedlich starken Riickginge verschiebt sich auch
die Rangfolge unter den Léndern und ebenso die sozio-demographische Struktur der
als arm eingestuften Bevolkerungsgruppe. Vgl. Kommission der Europdischen Ge-
meinschaften (1991a), Anhang S. 14, Tab. A.2.

3 Schriften d. Vercins f. Socialpolitik 222/11
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— Haushalte von Alleinerziehenden mit mehr als einem Kind

— Haushalte von Arbeitslosen und von aus anderen Griinden nicht erwerbs-
tatigen Personen.

Hinzu kommen Gruppen, die in den verfiigbaren Statistiken unzureichend
oder iiberhaupt nicht erfalt sind, fiir die es aber Hinweise auf iiberdurch-
schnittliche Armutsquoten gibt: Obdachlose, NichtseBhafte, illegal anwe-
sende Ausldnder aus Drittlindern sowie Personen, die in Einrichtungen
untergebracht sind.

In der Dekade bis 1985 nahm im Europa der Neun die personenbezogene
Quote von 11,6% auf 14,1% zu; damit wurde eine Zahl von iiber 36 Mio.
armer Personen erreicht. In dem um Griechenland, Spanien und Portugal
vergroBerten Europa der Zwolf lagen 1980 und 1985 die personenbezoge-
nen Quoten mit 15,4% noch etwas hoher, aber sie sind in diesem Jahrfiinft
nicht mehr angestiegen. Diese Diskrepanz erkldrt sich daraus, dafl die
neuen Mitglieder im Jahr 1980 zwar iiberdurchschnittliche, aber dann
abnehmende Quoten aufwiesen. Insgesamt gab es im Europa der Zwolf
1980 nahezu 50 Millionen arme Personen; diese Zahl blieb dann bis 1985
fast unverandert.

Die Zusammensetzung der Lindergruppen mit niedrigen, mittleren und
hohen Armutsquoten hatte sich von der Mitte der 70er bis zur Mitte der
80er Jahre — auBer durch die Neueintritte — nur wenig gedndert. Haushalts-
bezogene Armutsquoten iiber 15% wiesen weiterhin Irland sowie die neuen
Mitgliedsldander Griechenland, Spanien und Portugal auf. Das Vereinigte
Konigreich verschlechterte sich so weit, dal es nun ebenfalls dieser Gruppe
zuzuordnen war. Zwischen 10% und 15% lagen Frankreich und mit verrin-
gerter Quote nunmehr auch Italien; Armutsquoten unter 10% wurden fiir
Belgien, Danemark, Deutschland und die Niederlande festgestellt. Angaben
fiir Luxemburg fehlen fiir diese Jahre.

Die neueren Berechnungen fiir Stichjahre zwischen 1987 bis 1990 zeigen
einige Verschiebungen zwischen den Léndern, wobei sich aber kein gene-
reller Trend ausmachen 1dBt. Auffillig sind deutliche Zunahmen der
Armutsquoten der Haushalte in Griechenland und Italien, aber ebenso deut-
liche Abnahmen in Portugal, im Vereinigten Konigreich und in den Nieder-
landen. Die erstmals fiir Luxemburg ermittelte Armutsquote von 8,8% ist
die hochste unter den drei Benelux-Léndern.

Von Mitte der 70er bis zur Mitte der 80er Jahre hat sich die Armutsbe-
troffenheit einzelner Bevolkerungsgruppen deutlich verschoben; diese Ten-
denzen diirften sich auch in den letzten Jahren nicht umgekehrt haben. Die
Armutsbetroffenheit dlterer Menschen hat sich in den meisten Mitgliedsladn-
dern deutlich verringert. Dies gilt insbesondere fiir die jiingeren Alten, wih-
rend bei den Hochbetagten, vor allem Frauen, das Armutsproblem bestehen

3%
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blieb. Die Armutsbetroffenheit von Kindern ist bei der einen Hilfte der
Linder angestiegen, bei der anderen gesunken. Die herausragende Zunahme
der Armutsbetroffenheit trat iiberall bei arbeitslosen Personen in jungen und
mittleren Jahren und den mitbetroffenen Familienangehorigen ein. Von den
einzelnen Haushaltstypen sind insbesondere Ein-Elternteil-Familien, vor
allem alleinerziehende Frauen, immer stirker betroffen. SchlieBlich gibt es
vielfaltige Hinweise, wenn auch keine genauen Zahlen, dal die Anzahl der
Obdachlosen und NichtseBhaften in den meisten Landern angestiegen ist
und zu einer Verschirfung des Armutsproblems beitrigt'”.

3. Alternativberechnungen auf Basis einer an einen
EG-weiten Durchschnitt angelehnten Armutsgrenze

Fiir einem ,,Sozialraum Europa“ konnte man fordern, eine einheitliche
Armutsgrenze von 50% des EG-Durchschnittseinkommens oder der EG-
durchschnittlichen Konsumausgaben zur Ermittlung von Armut und als Kri-
terium fiir supranationale Armutsbekdmpfungsmanahmen heranzuziehen.
Diese Forderung konnte mit der spitestens durch die Maastrichter Vertrige
iiber die Landesgrenzen hinaus erweiterten Solidaritdt begriindet werden.
Eine abgemilderte Forderung konnte darin bestehen, ein an einem EG-
Durchschnitt orientiertes unterstes Existenzminimum festzulegen, das auf
jeden Fall in jedem Mitgliedsland — gegebenenfalls durch sozialpolitische
Aktivititen der Europdischen Union als supranationale Solidargemeinschaft
— zu sichern wire, jedoch jedem Mitgliedsstaat die Festlegung eines hoher
liegenden, an dem jeweiligen Landesdurchschnitt orientierten, landesspezifi-
schen, sozio-kulturellen Existenzminimums als Kriterium fiir nationale
sozialpolitische Mafinahmen freizustellen.

In der folgenden Tabelle 2 sind beispielhaft fiir das Jahr 1985 Alternativbe-
rechnungen der personenbezogenen Armutsquoten fiir die auf den EG-durch-
schnittlichen Aquivalenzausgaben beruhenden Armutsgrenzen von 50% und
40% wiedergegeben; auflerdem werden die landesspezifisch berechneten
Quoten an der 50%-Grenze nochmals angegeben und das in Kaufkraftstan-
dardeinheiten ausgedriickte Volkseinkommen pro Kopf aufgefiihrt.

Vergleicht man zunidchst die Ergebnisse fiir die beiden 50%-Grenzen
miteinander, so zeigt sich zwar nur eine geringfiigige Zunahme der Gesamt-
quote der Armen, aber es ergeben sich — wie zu erwarten — bei einigen
Landern sehr grofle Verschiebungen. Bei den Randstaaten, die alle ein weit
unterdurchschnittliches Volkseinkommen pro Kopf aufweisen, steigen die
Armutsquoten in stark unterschiedlichem AusmafB an, bei den Kernstaaten

15 Vgl. den ersten noch mit vielen Liicken behafteten Bericht fiir die EU von
M. Daly (1992).
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sinken sie. Man kann vermuten, daB die EG-durchschnittliche Armuts-
grenze bei jenen Ladndern mit stark unterdurchschnittlichem Volkseinkom-
men pro Kopf bis weit in die Mittelschichten reicht, wihrend sie bei den
Léndern mit einem weit iiber dem EG-Durchschnitt liegenden Volksein-
kommen pro Kopf so tief liegen konnte, dafl die ihr entsprechenden Ausga-
ben die Integration der Betroffenen in die Gesellschaft nicht mehr gewihr-
leisten wiirden.

Die hier beispielhaft eingefiihrte, auf den durchschnittlichen dquivalenten
EG-Konsumausgaben aufbauende 40%-Grenze konnte man als eine mogli-
che Definition des obenerwihnten EU-weiten unteren Existenzminimums
ansehen, fiir dessen Erreichung man der Europdischen Union Verantwor-
tung zuweist. Wie aus einem Vergleich der an der landesspezifischen 50 %-
Grenze ermittelten Armutsquoten mit den an der EU-weiten 40%-Grenze
berechneten hervorgeht, liegen mit zwei Ausnahmen alle landesspezifisch
errechneten Quoten — und damit auch die jeweilige landesspezifische
Armutsgrenze — hoher als die Quoten anhand der EU-Grenze. Die beiden
Ausnahmen sind Spanien und Griechenland. Dies konnte man als Hinweis
darauf interpretieren, dal bei einer Festsetzung des obenerwéhnten EU-
weiten unteren Existenzminimums eine Konzentration der sozialpolitischen
Anstrengungen der EU auf wenige Linder erforderlich wiirde.

Man kann diese Uberlegung noch dahingehend erweitern, daB man
Armutsquoten auf Basis eines EU-weiten unteren Existenzminimums fiir
Gebietseinheiten unterhalb der Ebene der Mitgliedsstaaten, zum Beispiel
fiir alle Regionen der EU, ermittelt und die Hohe dieser Quoten zu einem
der Kiriterien fiir EU-Forderungsma3nahmen macht.

IV. Verfiigbare Instrumente einer Armutsbekimpfungspolitik
der Europiischen Union

Die folgenden Uberlegungen beschriinken sich auf die Instrumente einer
supranationalen internen Armutspolitik, die von EU-Institutionen im
Rahmen der ihnen iibertragenen Kompetenzen gegeniiber den Bevolkerun-
gen der Mitgliedsstaaten, einschlieflich der Zuwanderer, eingesetzt werden
konnten. Die Moglichkeiten einer supranationalen externen Armutspolitik
der Europiischen Union im Bereich der Entwicklungshilfe gegeniiber Dritt-
staaten bleiben auBlerhalb der Betrachtung.

Die auf der supranationalen Ebene der Europdischen Union vorhandenen
wirtschafts- und sozialpolitischen Instrumente kann man ganz allgemein
klassifizieren in:



Armut als Problem der Europdischen Union? 39

1. Rechtliche Instrumente, bei denen wieder unterschieden werden kann in:

— Rechtsakte, die neue rechtliche oder finanzielle Instrumente schaffen
(Vertragsrevisionen, Beschliisse des Ministerrats oder anderer Organe
aufgrund von Ermichtigungsregelungen im Vertrag);

— Instrumente mit unmittelbarer Rechtskraft in den Mitgliedsldndern
(Verordnungen, Entscheidungen);

— Instrumente mit Richtliniencharakter, die erst in nationales Recht
umgesetzt werden miissen (Richtlinien);

— Instrumente mit Empfehlungscharakter, bei denen die nationalen
Instanzen einen breiten Spielraum bei der Beachtung oder Nichtbeach-
tung haben (Empfehlungen);

— Instrumente mit Meinungsbeeinflussungscharakter in einer rechtlich
festgelegten Form, die sowohl auf die politischen Entscheidungstrager
als auch auf meinungsbeeinflussende Gruppierungen und direkt auf
die Offentlichkeit einwirken (Mitteilungen der Kommission, Sozialer
Dialog).

2. Finanzielle Instrumente, deren Finanzierung aus dem EU-Haushalt
erfolgt und die nach EU-Kriterien eingesetzt werden (Strukturfonds, For-
derprogramme).

3. Informationsinstrumente ohne rechtlich vorgeschriebene Form, die allge-
mein aufklirenden Charakter haben (Publikationen, Statistiken, Veran-
staltungen).

Entsprechend ihrem, in unterschiedlichem Ausmaf verbindlichen Charak-
ter kann der Einsatz dieser Instrumente im Rahmen einer von der Europii-
schen Union betriebenen Politik geschehen:

1. in autonom eingreifender Form, als echt supranationale Politik;

2. in koordinierender Form, als mehr oder weniger zwingende Einwirkung
auf den Einsatz der jeweiligen nationalen Politikinstrumente im Sinn der
Koordinierungsziele;

3. in stimulierender Form, als indirekte Anregung zur Anderung der auto-
nom bleibenden nationalen Politiken.

Betrachtet man aus dem Gesamtbereich der EU-Politik lediglich das Feld
einer denkbaren Armutsbekdmpfungspolitik, so mufl man - insbesondere
wenn sie sich auf die Verringerung oder gar Beseitigung der Einkommens-
armut richtet — bei den Zielindikatoren zwischen Primédreinkommensarmut
und Sekunddreinkommensarmut unterscheiden. Primédreinkommensarmut
liegt vor, wenn Haushalte ungeniigende Markteinkommen beziehen. Dage-
gen besteht Sekunddreinkommensarmut dann, wenn Haushalte ein ungenii-
gendes Nettoeinkommen aufweisen, d.h. daB das Markteinkommen nach
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Abzug von Steuern und Sozialabgaben und nach Zugang von Sozialleistun-
gen nicht zur Uberschreitung der jeweiligen Armutsgrenze fiir den Haushalt
ausreicht. Dementsprechend kann man auch zwei unterschiedliche Ansatz-
punkte oder Ebenen einer Armutsbekdmpfungspolitik unterscheiden: Zum
einen wirtschafts- und sozialpolitische MaBnahmen, die ursachenorientiert
auf die Vermeidung von Primareinkommensarmut abzielen; sie beseitigen,
wenn sie erfolgreich sind, gleichzeitig die Sekundidreinkommensarmut, auf
die es letztlich ankommt. Zum anderen Einkommenstransfers in Form ver-
schiedenartiger Sozialleistungen, die lediglich die Sekundireinkommensar-
mut vermindern oder vollig vermeiden.

Bei der Konzipierung einer Armutsbekdmpfungspolitik kann man unter-
scheiden zwischen spezifischen sozialpolitischen MafBnahmen, die aus-
schlieBlich auf die Armen gezielt sind, und generelleren sozialpolitischen
MaBnahmen, die zwar auf einen weiteren Kreis von Zielpersonen ausgerich-
tet sind, aber Arme iiberproportional begiinstigen bzw. Armut iiberpropor-
tional reduzieren.

Fiigt man diese verschiedenen Dimensionen einer denkbaren EU-Armuts-
bekdmpfungspolitik zusammen, so erhilt man das in Ubersicht 1 wiederge-
gebene Schema, das einerseits dazu dienen kann, die tatsdchlich betriebene
EU-Armutspolitik genauer zu charakterisieren, und das andererseits auf
offene Felder hinweist, die bei einem verstirkten supranationalen Politikan-
satz ausgefiillt werden konnten.

Die folgende Beschreibung erldutert die in diesem Schema aufgefiihrten
Elemente der bisherigen EU-Armutsbekampfungspolitik '°.

V. Eine Skizze der bisherigen EU-Armutsbekimpfungspolitik

1. Supranationale Armutsbekdampfungspolitik im engeren Sinn —
die Armutsprogramme der Europdischen Gemeinschaft
bzw. der Europdischen Union

Im Griindungsvertrag der Europdischen Wirtschaftsgemeinschaft, der
1958 in Kraft trat, spielte Sozialpolitik nur eine sehr geringe Rolle. Die
vorgesehenen sozialpolitischen Regelungen dienten vor allem dazu, Nach-
teile fiir Wanderarbeiter zu vermeiden. Erst 1974 beschlo3 der Ministerrat
in Erfiillung einer EntschlieBung der Staats- und Regierungschefs von 1972
ein Sozialpolitisches Aktionsprogramm, in dem auch eine gemeinschaftli-
che Aktion zur Bekdmpfung der Armut erwédhnt wurde; diese wurde dann
auf der Basis von Ratsbeschliissen von 1975 und 1977 durch ein ,Erstes

16 Vgl. fiir eine umfassendere Beschreibung der Europiischen Sozialpolitik auch
H. Berié¢ (1993).
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Programm von Modellvorhaben und Modellstudien zur Bekdmpfung der
Armut* konkretisiert. Seit dieser Zeit steht das Armutsthema auf der politi-
schen Agenda der Européischen Gemeinschaft.

Das Erste Armutsprogramm lief von 1975 bis 1980/81 und war mit dem
bescheidenen Mittelvolumen von ca. 20 Mio. Europidische Rechnungsein-
heiten ausgestattet. Es umfalte einerseits Modellvorhaben als Aktionsfor-
schungsprojekte in den damaligen neun Mitgliedsldndern und andererseits
Einzelstudien und nationale Armutsberichte. Die Modellvorhaben wurden
von der EG auf Vorschlag der nationalen Regierungen genehmigt und mit
50% der Aufwendungen kofinanziert. Eine aufwendige Ex-post-Evaluation
sollte die erfolgversprechenden Ansitze identifizieren. Da die Projekte sehr
heterogen und nicht von Anfang an auf evaluierende Begleitforschung
angelegt waren, erwiesen sich die verallgemeinerungsfahigen Erkenntnisse
als begrenzt, jedoch gingen von den Projekten im nationalen Bereich
Anstowirkungen aus.

Von groBerer langfristiger politischer Wirkung diirften die von der
EG-Kommission bei unabhidngigen Wissenschaftlern in Auftrag gegebenen
Nationalen Armutsberichte gewesen sein, die in mehreren Landern erstmals
das Armutsproblem umfassender thematisierten und auf die vielen ,,weilen
Flecken in den nationalen Statistiken und in der Forschungslandschaft hin-
wiesen. Der SchluBbericht der EG-Kommission'’ enthielt erstmals eine EG-
weite Lageanalyse und eine Zusammenfassung statistischer Ergebnisse
sowie Vorschldge fiir ArmutsbekimpfungsmaBinahmen auf nationaler und
supranationaler Ebene, von denen sich einige — z.B. die Einfiihrung eines
Mindesteinkommens in allen Mitgliedslandern als eine vom Ministerrat be-
schlossene Empfehlung an die Mitgliedslander — inzwischen im Realisie-
rungsstadium befinden.

Wenn man das hier entwickelte Schema zugrunde legt, dann kann man
dieses Erste Armutsprogramm dahingehend charakterisieren, da3 es als spe-
zifische Armutspolitik einerseits der Ebene der autonomen EG-Politik unter
Einsatz finanzieller Instrumente, wenn in auch in sehr bescheidener Gro-
Benordnung, und andererseits der Ebene der stimulierenden EG-Politik
zuzuordnen war.

Das Zweite Armutsprogramm kam erst vier Jahre nach dem Auslaufen
des Ersten Programms zustande und lief dann von 1985 bis 1989, ausgestat-
tet mit einem Mittelvolumen von 29 Mio. ECU fiir die nunmehr zwolf
Linder umfassende Gemeinschaft'®. Es bestand aus 91 lokal konzentrierten

17 Kommission der Europdischen Gemeinschaften (1981). Dieser SchluBbericht
fiihrt auch die im Auftrag der Kommission von Wissenschaftlern erstellten Nationa-
len Armutsberichte auf.

18 Europdiische Gemeinschaften (1989).
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Aktionsforschungsvorhaben, die aber jeweils ldnderiibergreifenden Erfah-
rungsaustausch pflegen sollten, sowie einem Paket von Studien und statisti-
schen Arbeiten iiber die Armut, ihre Messung und ihre Wahrnehmung
durch die Biirger. Nationale Berichte waren nicht mehr vorgesehen. Als
wichtigster Punkt bei den Statistiken ist festzuhalten, daB nunmehr das Sta-
tistische Amt der Europdischen Gemeinschaften (Eurostat) die Aufgabe der
Datenbeschaffung und -analyse an sich gezogen hat und durch die Festle-
gung von Konventionen zur Armutsmessung einen immer stirker werden-
den Einfluf} ausiibt.

Der armutspolitische Charakter des Zweiten Armutsprogramms gleicht
dem ersten: Spezifische autonome EG-Politik mit geringem Mitteleinsatz
sowie stimulierende Funktion fiir nationale Politiken.

Das Dritte Armutsprogramm, das sich ohne Unterbrechung an das zweite
anschlo3 und das bis 1994 laufen soll, umfaBit ein etwas grofleres Mittel-
volumen von 55 Mio. ECU. Es stiitzt sich auch stérker auf den Begriff der
sozialen AusschlieBung als den der Armut und erweitert auf diese Weise
das Blickfeld, macht allerdings damit statistische Gesamtanalysen ebenso
wie die Entwicklung verldBlicher Indikatoren fiir Forderungsentscheidungen
noch schwieriger. Die Bestandteile dieses Aktionsprogramms wurden
gegeniiber dem vorhergehenden deutlich erweitert'”:

— Abstimmung aller MaBnahmen der Gemeinschaft im Hinblick auf
benachteiligte Personengruppen;

— Préventiv- und Abhilfemafnahmen gegen extreme Armut;

— Entwicklung neuer multidimensionaler Organisationsmodelle auf lokaler
Ebene;

— Unterrichtung, Koordinierung und Erfahrungsaustausch auf EG-Ebene;
— Fortfithrung von Armutsuntersuchungen.

Neben den Aktionsforschungsprojekten werden nunmehr auch verschie-
dene, alle Mitgliedslidnder einschliefende Observatorien gefordert, die die
Entwicklung auf wichtigen Feldern der Sozialpolitik laufend beobachten
und jahrliche Berichte vorlegen sollen. Darunter befindet sich auch ein
»Observatory on national policies to combat social exclusion“?®. Ohne
diesen Terminus zu verwenden, hat die EG damit einen groBen Schritt in
Richtung auf eine laufende vergleichende Armutsberichterstattung getan.

19 Vgl. Kommission der Europdischen Gemeinschaften (1993b).

20 Es gibt u.a. Observatorien zur Armutsentwicklung, zur Familienpolitik und zur
Altenpolitik. Vgl. G. Room u.a. (1991 und 1992), W. Dumon (1991), A. Walker/
A.-M. Guillemard/J. Alber (1993).
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Das Dritte Armutsprogramm gleicht in zwei Punkten den beiden vorher-
gehenden Programmen: mit seiner spezifischen und autonom eingreifenden
Politik mit (geringen) finanziellen Mitteln und mit seiner stimulierenden
Funktion fiir nationale Politiken. Ein dritter Punkt ist jedoch neu: die
wesentliche Verbreiterung des Ansatzes der Armutsbekdmpfung in der
Weise, dal der spezielle Armutsaspekt auch bei anderen, generellen EU-
Politiken zu beriicksichtigen ist. Damit ist die Armutsbekdmpfung auf dem
Weg, als Querschnittsaufgabe auch in andere Politikbereiche hineinzuwir-
ken.

Als Ergebnis der ersten beiden Armutsprogramme, wenn auch nicht als
deren Bestandteil, hat die Europédische Gemeinschaft im Bereich der spezi-
fischen Armutspolitik erstmals ein rechtliches Instrument im Sinn einer
koordinierenden EG-Politik eingesetzt: Eine vom Ministerrat beschlossene
Empfehlung iiber gemeinsame Kriterien zur Sicherung eines Mindestein-
kommens durch die sozialen Sicherungssysteme aller Mitgliedsstaaten.
Diese Empfehlung zielt darauf ab, dal in jedem Mitgliedsland fiir die
gesamte Wohnbevolkerung eine einkommensabhéngige Sozialleistung ein-
gefiihrt werden soll, die in den Grundprinzipien etwa der deutschen Sozial-
hilfe entspricht, aber auch an einzelne Zweige der jeweiligen Systeme der
sozialen Sicherung angegliedert sein kann. Eine derartige flichendeckende
Regelung mit individuellem Rechtsanspruch besteht bisher in mehreren
Mitgliedsstaaten iiberhaupt nicht oder sie ist in ihren Leistungsvorausset-
zungen zu stark eingeengt. Mit dieser Empfehlung ist ein Berichtssystem
verbunden, das es der Kommission der Europdischen Union erlaubt, Fort-
schritte in der Befolgung dieser Empfehlung zu iiberwachen und gegebe-
nenfalls anzumahnen®" %,

2l Vgl. Europdische Gemeinschaften (1992a). Diese Empfehlung bezieht sich auf
alle Wohnsitzbiirger der Mitgliedstaaten und erweitert damit eine bereits in der
Gemeinschaftscharta der sozialen Grundrechte der Arbeitnehmer enthaltene Deklara-
tion, die sich nur auf &ltere Menschen bezog. Der Text der Charta im Abschnitt
,Altere Menschen* lautet:

»Entsprechend den jeweiligen Gegebenheiten der einzelnen Lénder

24. muB jeder Arbeitnehmer in der Europdischen Gemeinschaft, wenn er in Ru-
hestand geht, iiber Mittel verfiigen konnen, die ihm einen angemessenen Lebens-
standard sichern;

25. muB jeder, der das Rentenalter erreicht hat, aber keinen Rechtsanspruch be-
sitzt oder iiber keine sonstigen ausreichenden Unterhaltsmittel verfiigt, ausreichende
Zuwendungen, Sozialhilfeleistungen und Sachleistungen bei Krankheit erhalten kon-
nen, die seinen spezifischen Bediirfnissen angemessen sind*

Vgl. auch den Beschlu8 des Rates vom 26.11.1990 iiber gemeinschaftliche Ak-
tionen zugunsten &lterer Menschen, 91/49/EWG.

22 Vgl. hierzu auch die Beitridge von B. Schulte (1991) und A. Wagner (1993).
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2. Generelle supranationale Politiken
mit armutsvermeidendem Charakter

Die im Rahmen der Armutsprogramme angefertigten Studien haben
gezeigt, daB3 mit einer spezifischen Armutspolitik allein — selbst wenn man
den finanziellen Mitteleinsatz extrem stark erhohen wiirde — das Armutspro-
blem nicht beseitigt werden kann. Die generellen Politiken der Europii-
schen Gemeinschaft und der Mitgliedslinder miissen mit herangezogen
werden und den Armutsbekdmpfungsaspekt besonders beriicksichtigen. Der
Grundstein fiir diese erweiterte Sicht ist zum einen durch den Beschluf3
iiber die Einfiihrung des Dritten Armutsprogramms, zum anderen durch die
Unterzeichnung der ,,Gemeinschaftscharta der sozialen Grundrechte der
Arbeitnehmer“ und durch das den Maastrichter Vertriagen beigefiigte ,,Pro-
tokoll und Abkommen iiber die Sozialpolitik* gelegt worden, selbst wenn
die beiden zuletzt genannten Dokumente von Grofbritannien nicht unter-
zeichnet wurden. Das Maastrichter Abkommen iiber die Sozialpolitik ent-
hélt in Art 1 als Ziel der Gemeinschaft und der Mitgliedsstaaten erstmals
auch , die Bekimpfung von Ausgrenzungen“?>.

Dieses Politikfeld ist allerdings so breit, da8 hier nur einige Instrumente
genannt werden kdnnen:

Im Bereich der koordinierenden EU-Politik ragt die vom Ministerrat am
27.7.1992 beschlossene Empfehlung iiber ,Die Anndherung der Ziele und
der Politiken im Bereich des sozialen Schutzes*“** hervor. Hiermit werden
Zielsetzungen fiir die Abdeckung einzelner sozialer Risiken sowie fiir die
Anpassung der nationalen Systeme an sich @ndernde demographische und
soziale Rahmenbedingungen empfohlen; an erster Stelle steht dabei
jeweils wieder die Gewihrleistung eines Mindesteinkommens im Risiko-
fall. Die Wirksamkeit dieser Empfehlung wird dadurch verstirkt, daf3 die
Kommission zu regelmiBigen Berichten iiber Fortschritte bei der Verwirk-
lichung dieser Ziele in den einzelnen Mitgliedsstaaten, zur Ausarbeitung
geeigneter Indikatoren und zum Informationsaustausch verpflichtet wird.
Eine Vertiefung des europaweiten Diskussionsprozesses iiber die ,soziale
Dimension* der Europdischen Union erwartet man von dem vor kurzem
publizierten ,,Griinbuch“ der Europdischen Kommission iiber die Européi-
sche Sozialpolitikzs, wobei allerdings zunidchst offen ist, ob sich hieraus
verstirkte sozialpolitische EinfluBmdglichkeiten der Kommission ergeben
oder ob ihre Kompetenzen auf diesem Gebiet unter Verweis auf das im

2 0.V. (1992) Europiische Gemeinschaft — Europdische Union, Die Vertragstexte
von Maastricht, S. 238.

24 Europdische Gemeinschaften (1992b).
% Kommission der Europdischen Gemeinschaften (1993d).
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Vertrag von Maastricht vereinbarte Subsidiarititsprinzip®® eher einge-
schrinkt werden.

Im Bereich der autonomen EU-Politik stellen die drei Strukturfonds
(Europdischer Sozialfonds, Europdischer Regionalfonds, Garantie- und Aus-
richtungsfonds fiir den Bereich der Landwirtschaft) sowie der nach der
Ratifizierung der Maastrichter Vertrige neu eingerichtete Kohdsionsfonds
die wichtigsten finanziellen Instrumente dar, die mit indrekt armutsvermei-
dender Wirkung eingesetzt werden konnen. Diese drei Strukturfonds erhiel-
ten aufgrund der Einheitlichen Europdischen Akte einen beachtlichen Mit-
telzuwachs (ca. 60 Mrd. ECU fiir die Fiinf-Jahres-Periode von 1989 bis
1993). Ab 1994 werden jahrlich 14 Mrd. ECU zu Preisen von 1978 verfiig-
bar sein. Zusitzlich wird der Kohésionsfonds mit mehreren Milliarden ECU
ausgestattet werden. Durch Reformen sind diese Fonds inzwischen derart
umgestaltet worden, daB sich eine Konzentration der Mittel auf die drmeren
Regionen ergibt. Auch wurde eine Koordination zwischen den Aktivitdten
der Fonds auf regionaler Ebene eingefiihrt. Allerdings sind bisher regionale
Armutsindikatoren nicht Bestandteil des Kriterienkatalogs fiir die Projekt-
auswahl. Die engste Verbindung zur Armutsbekdmpfungspolitik diirften die
Fordermanahmen des Europiischen Sozialfonds fiir Langzeitarbeitslose
und Berufsanfinger sowie fiir Behinderte haben?’. AuBerdem hat die Kom-
mission die Moglichkeit, Forderprogramme als Gemeinschaftsinitiativen
einzuleiten und mit Mitteln auszustatten. Einige dieser Gemeinschaftsinitia-
tiven richten sich gezielt auf benachteiligte Gruppen und tragen damit eben-
falls indirekt zur Armutsbekimpfung bei’®.

Sollte es gelingen, im Rahmen der Europdischen Union zu einer einheit-
lichen Politik zur Steuerung der Zuwanderung aus Drittlindern zu
kommen®® — die Diskussionen hieriiber laufen seit Jahren —, so wiirde damit
ein weiteres rechtliches Instrument mit armutsvermeidender Wirkung ver-
fligbar werden.

VI. Die EU-Armutsbekémpfungspolitik im Lichte
der Theorie der Sozialpolitik

Als Aufgaben einer Theorie der Sozialpolitik bezeichnet Lampert die
Gewinnung von Erkenntnissen liber

— faktisches sozialpolitisches Handeln,

2 G. Kleinhenz in diesem Band sowie O. E. Kempen (1994).

27 Vgl. Kommission der Europdischen Gemeinschaften (1991c).

28 Vgl. Kommission der Europdischen Gemeinschaften (1991c¢), S. 58.
2 Vgl. R. Hauser (1995) sowie G. Wagner in diesem Band.
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— die Moglichkeiten sozialpolitischen Handelns,
— die Notwendigkeit sozialpolitischen Handelns,

wobei ,,in dessen Mittelpunkt die Verbesserung der Lebenslagen gesell-
schaftlich schwacher Personenmehrheiten steht“>’. Stark verkiirzt kann man
sagen: Faktisches sozialpolitisches Handeln muf} beschrieben, erkldrt und
prognostiziert werden; die Untersuchung der Moglichkeiten sozialpoliti-
schen Handelns richtet sich auf die Auswirkungen tatsdchlich eingesetzter
und alternativ denkbarer Instrumente sowie Tridger und auch auf die Hand-
lungsrestriktionen; und die Begriindung der Notwendigkeit sozialpolitischen
Handelns erfordert Zielanalysen im Hinblick auf die impliziten Werturteile,
Vergleiche von Zielen, die auf unterschiedlichen normativen Positionen
beruhen, sowie Soll-Ist-Vergleiche.

Es wiirde den Rahmen dieses Beitrags sprengen, wenn man die vielen
von Lampert genannten Teilaufgaben einer Theorie der Sozialpolitik am
Beispiel der EU-Armutsbekdmpfungspolitik abhandeln und darauf aufbau-
end zu einem umfassenden Urteil kommen wollte. Zusétzlich zu der weiter
oben vorgelegten Bestandsaufnahme soll es hier vielmehr nur um einige
Aspekte gehen, die insbesondere daraufthin ausgewihlt wurden, offene
Fragen der Theorie der Sozialpolitik zu beleuchten.

Arme gehoren sicherlich zu den ,wirtschaftlich und gesellschaftlich
schwachen Personenmehrheiten; man kann sie sogar als die schwichste
dieser Gruppen bezeichnen, wenn man den Armutsbegriff nicht allzu weit
faBt. Im Rahmen der von Lampert prisentierten Systematik sozialpoliti-
scher Bedarfe’', die zur Begriindung von MaBnahmen herangezogen
werden, trifft unbestreitbar die Kategorie ,,Grundbedarf* auf Arme zu. Aber
man kann dariiber hinaus argumentieren, dal durch die Bildung des
Gemeinsamen Marktes im Rahmen der Europdischen Union und durch den
im Gefolge des verschiarften Wettbewerbs beschleunigten Strukturwandel
zusitzlich ein entwicklungsbedingter sozialpolitischer Bedarf auftritt; und
schlieBlich haben sich infolge der Ausweitung der Europidischen Wirt-
schaftsgemeinschaft der Sechs zur Europdischen Union der Zwolf und ver-

30 H. Lampert (1990), S. 11f.

31 H. Lampert (1990), S. 22f. Die von Lampert prisentierte Zusammenstellung
sozialpolitischer Bedarfe beruht allerdings auf einer normativen Position, die kei-
neswegs allgemein geteilt wird; insbesondere Okonomen vertreten hiufig stark
individualistisch-egoistisch ausgerichtete Werturteilspositionen (vgl. z.B. Hackmann
(1990)), aufgrund deren manche sozialpolitischen Bedarfe im Lampertschen Sinn
nicht anerkannt wiirden. Allerdings beruht der Nachweis der Notwendigkeit staat-
licher Sozialpolitik nicht allein auf der Begriindung sozialpolitischer Bedarfe; viel-
mehr werden neuerdings viele zusdtzliche Argumente aus einer Sicht vorgebracht,
die mit den traditionell in der 6konomischen Theorie unterstellten stark individua-
listisch orientierten Werturteilen in Einklang stehen (vgl. z.B. Kleinhenz (1986)
sowie Barr (1992)).
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mutlich bald zur Europidischen Union der Sechzehn die regionalen Unter-
schiede vergroBert, so daf3 auch noch ein zusitzlicher verteilungsbedingter
Bedarf entsteht’”. Damit ergeben sich drei Fragen an die Theorie der
Sozialpolitik: (1) Wie sollte die schwichste Gruppe in der Gesellschaft, die
Armen, abgegrenzt werden? (2) Sollten bei begrenzten Mitteln sozialpoliti-
sche Maflnahmen zugunsten der schwichsten Gruppe Prioritdt vor breiter
streuenden SicherungsmafBnahmen genieBen, oder anders gefragt: In wel-
chem Mischungsverhiltnis sollten sozialpolitische MaBnahmen, die die brei-
ten Mittelschichten absichern und solche, die spezifisch auf die Gruppe der
Armen gezielt sind, eingesetzt werden? (3) Sollten die erforderlichen
sozialpolitischen Mainahmen auf der Ebene der EU als autonome, als koor-
dinierende oder als stimulierende Politik ergriffen werden, oder sollten sie
ausschlieBlich auf nationalstaatlicher Ebene mit der unvermeidlichen Kon-
sequenz starkerer Unterschiede eingesetzt werden?

Die erste Frage scheint zwar in der deutschen sozialpolitischen Theorie-
tradition, in der das Ziel der Integration aller Gesellschaftsmitglieder nicht
sehr betont wird>®, etwas zu kurz zu kommen, aber sie ist auf der Basis
normativer Vorgaben nicht allzu schwer zu beantworten, sofern man eine
gegebene Gesellschaft unterstellt. Wird das Ziel der Integration akzeptiert,
so konnen Umfragen und Expertenmeinungen eine hinreichende Richt-
schnur zur Ermittlung der Ausgrenzungsschwelle darstellen.

Die zweite Frage reicht tief in die Zusammenhinge zwischen Wirtschafts-
und Sozialordnung hinein, weil vielfdltige Nebenwirkungen der auf der einen
oder anderen Priorititsentscheidung beruhenden Ausgestaltung des sozialen
Sicherungsssystems zu beachten sind. Selbst eine Prioritdtsentscheidung
zugunsten der Sicherung einer Grundversorgung fiir jedes Gesellschaftsmit-
glied wird nur in abgemilderter Form die Ausgestaltung bestimmen konnen,
weil sonst viele positive Effekte der Sozialpolitik verloren gingen>*.

Bei dieser Uberlegung zeigt sich jedoch eine gravierende Einschrinkung
der von Lampert skizzierten Theorie der Sozialpolitik. Sie unterstellt impli-
zit in Analogie zu dem in der 6konomischen Theorie gebildeten Modell der
geschlossenen Wirtschaft das Modell einer geschlossenen und wohldefinier-

32 Vgl. Atkinson (1992) sowie Kleinman/Piachaud (1992).

33 Man kann Heimanns Abgrenzung der Sozialpolitik gegeniiber Wohlfahrts- und
Armenpflege (E. Heimann (1980) Vierter Abschnitt, Erster Teil, Punkt B), die als
Beipiel fiir viele dhnliche Sichtweisen stehen moge, in diesem Sinne interpretieren.
Selbst wenn als Ziel der Sozialpolitik ,,die Verbesserung der Lebenslagen gesell-
schaftlich und wirtschaftlich schwacher Personenmehrheiten” (Lampert (1990)
S. 11f) ins Auge gefait werden, bleibt diese Sicht noch hinter einem positiv gewen-
deten Integrationsziel zuriick. Die Integration erhilt dagegen besonderes Gewicht bei
Ansitzen zu einer partizipatorischen Sozialpolitik (Vgl. A. Wagner (1991)).

3 Vgl. Kleinhenz (1986).
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ten Gesellschaft. Offen bleibt dabei, welche Kriterien prinzipiell fiir eine
Mitgliedschaft gelten sollen. Um nur noch einmal die wichtigsten zu
nennen: Gleiche Nationalitdt und dauerhafter Wohnsitz im selben Staatsge-
biet, nur gleiche Nationalitdt oder nur dauerhafter Wohnsitz oder dauerhaf-
ter und tempordrer Wohnsitz. Demzufolge ist es mit diesem eingeschrank-
ten Modell auch nicht moglich, die sozialpolitischen Aspekte einer schritt-
weisen Ausweitung von Gesellschaften, die Ubertragung von Souverinitits-
rechten und von wirtschafts- und sozialpolitischen Kompetenzen und
Instrumenten an supranationale Gebilde, die Gleichbehandlung oder die
abgestufte Ungleichbehandlung von Biirgern aus anderen Mitgliedsstaaten
und solchen aus Drittstaaten systematisch zu behandeln. Selbst die
schwiéchere Variante internationaler Sozialpolitik in Form von multilatera-
len Vertrdgen und der Zusammenarbeit in internationalen Organisationen
bleibt aulerhalb des Betrachtungshorizonts.

Die Problematik dieser Einengung auf eine geschlossene Gesellschaft
kann auch noch aus einem anderen Blickwinkel verdeutlicht werden: Mit
wem fiihlt sich ein einzelner EG-Biirger solidarisch und mit wem sollte er
sich solidarisch fiihlen? Wie weit sollte der Kreis derjenigen Biirger gezo-
gen werden, die bei interpersonellen UmverteilungsmafBnahmen die Geben-
den und die Nehmenden sind?

Eng verbunden mit dieser Beschriankung ist eine andere: Die Einengung
der Fragestellung auf das Verhiltnis zwischen staatlicher Sozialpolitik und
privater Vorsorge oder Leistungsfahigkeit ohne eine hinreichende Ausdiffe-
renzierung des Staatssektors, der in einem foderalistischen System mehrere
Ebenen aufweisen und sich auch parastaatlicher und freier Tridger der
Sozialpolitik bedienen kann. Gébe es eine ausgearbeitete Theorie der opti-
malen Zuordnung der Zustdndigkeiten fiir einzelne soziale Risiken, fiir die
Erbringung monetérer und nicht-monetérer Leistungen sowie fiir die Finan-
zierungsquellen innerhalb eines Bundesstaates, so diirfte die Erweiterung
auf die vierte, nunmehr supranationale Ebene leichter fallen und zumindest
aus der Sicht eines foderalistisch aufgebauten Mitgliedsstaates eine Antwort
auf die dritte Frage erlauben; allerdings mag diese Antwort aus der Sicht
eines zentralistisch organisierten Staates anders ausfallen, wenn man nicht
dessen Staatsaufbau selbst problematisiert®”. Auch diese Frage kann man
nochmals umformulieren: Wie 148t sich das Subsidiaritédtsprinzip, das neu-
erdings auch die Europdische Union anerkannt hat, fiir den mehrstufigen
Aufbau eines supranationalen, sich dynamisch entwickelnden Gebildes
genauer spezifizieren?

Lampert unterscheidet in seiner Theorie der Entwicklungsbedingungen
der Sozialpolitik drei Primérdeterminanten, ndmlich

35 Vgl. fiir einen Ansatz zur Diskussion dieser Frage Arkinson (1992).
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— die Problemlosungsdringlichkeit,
— die Problemlosungsfahigkeit,
— die Problemldsungsbereitschaft,

die ihrerseits wiederum von Sekundirdeterminanten beeinfluBt werden®.
Bezieht man die Fragestellung nunmehr auf die Entwicklungsbedingungen
einer sozialen Dimension der Europdischen Gemeinschaft, so miissen auch
diese Determinanten stirker differenziert und sozusagen ,,auf eine hohere
Ebene* transformiert werden. Um dies an einem Beispiel zu verdeutlichen:
Als Sekundirdeterminanten, die ihrerseits die Problemlosungsdringlichkeit
beeinflussen, werden

— der Zielerreichungsgrad,

— das Wertesystem der Gesellschaft,

— das ProblembewuBtsein gesellschaftlicher Gruppen und
— das ProblembewuBtsein der Tréger der Politik

genannt. Damit erhebt sich die Frage, inwieweit offiziell deklarierte EU-
Ziele zusitzlich zu den nationalen Zielen eine Rolle spielen, und zwar
sowohl fiir die Erkldrung der sozialpolitischen Veridnderungen auf nationa-
ler Ebene als auch fiir die Aktivititen auf EU-Ebene. In dhnlicher Weise
erhélt auch

- ,,das Wertesystem der Gesellschaft®,
— ,,das ProblembewuBtsein gesellschaftlicher Gruppen und
- ,,das ,Problembewuftsein der Triger der Politik*

jeweils eine zweite (Gemeinschafts-)Dimension, und iiberdies kommt die
Frage hinzu, welche nationalen Gruppen und Tréger der Politik sich durch-
setzen und wie dieser politische Verhandlungsprozef3 verlduft. Auch fiir die
anderen beiden Primirdeterminanten ergeben sich analoge Fragen, die hier
nur angedeutet, aber nicht im einzelnen vertieft werden sollen.

Die sozialpolitischen Forderungen, die an die Europdische Union heran-
getragen wurden, haben sich von dem Anspruch auf eine autonom eingrei-
fende EG-Sozialpolitik und auf eine Harmonisierung der nationalen
Systeme auf jeweils hochstem Niveau®’, iiber das bescheidenere Ziel einer
Konvergenz, zu einem Streben nach Koordinierung zuriickgebildet. Sie
haben damit zunichst ihre Realisierungschance erhoht. Ob dies aber auf

3 H. Lampert (1990), S. 30ff.

3 Vgl. die auf der ersten ,,Europdischen Konferenz iiber die Soziale Sicherheit
vom 10. - 15. Dezember 1962 in Briissel erhobenen Forderungen, die in den beiden
von der EWG, der EGKS und EURATOM herausgegebenen Konferenzbinden
dokumentiert sind.
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lange Sicht den Endpunkt der sozialpolitischen Entwicklung auf der EU-
Ebene charakterisiert oder ob eine neue Konstellation von Entwicklungsbe-
dingungen in der Union eines Tages doch die Realisierung anspruchsvolle-
rer Sozialpolitikvorstellungen herbeifiihrt — dies ist eine spannende Frage.
Die Herausarbeitung der Entwicklungsbedingungen von Sozialpolitik in
einer supranationalen Gemeinschaft im Rahmen einer erweiterten Theorie
der Sozialpolitik wiirde es erleichtern, integrationspolitische Szenarien zu
entwerfen, in denen sozialpolitische Aspekte gleichrangig neben wirtschaft-
lichen stehen.
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Ausgewihlte sozialpolitische Probleme der
Eingliederung von Zuwanderern

Von Gert Wagner, Bochum*

In diesem Aufsatz soll hauptsdchlich drei Fragen nachgegangen werden:
— Gibt es durch Zuwanderung Probleme im sozialen Sicherungssystem?

— Induzieren Zuwanderer soziale Sicherungsprobleme eigener Art, d.h.
solche, von denen nur sie selbst betroffen sind?

— Kann schlieBlich das soziale Sicherungssystem als Mittel fiir eine Steue-
rung der Migration und fiir die Eingliederung der Migranten in die
Gesellschaft ihres Ziellandes dienen?

Der Aufsatz beginnt mit einem definitorischen Abschnitt, in welchem
auch ein statistischer Uberblick iiber die jiingste Migration in Europa gege-
ben wird. Im zweiten Abschnitt wird dargestellt, ob und inwieweit die
Sozialpolitik von Zuwanderungen auf der Ziel- und Instrumentenebene
beeinfluft wird. Im dritten Abschnitt werden Finanzierungsprobleme und
-moglichkeiten der Sozialpolitik im Zusammenhang mit Zuwanderern dis-
kutiert; im vierten Abschnitt besondere sozialpolitische Probleme, die sich
durch Zuwanderungen ergeben konnen. Im fiinften Abschnitt werden denk-
bare Reformen im Hinblick auf die Effektivitdt und Effizienz der Sozial-
politik fiir Zuwanderer diskutiert. Abschnitt sechs faSt den Aufsatz zu-
sammen.

Zuwanderungen werden als Gegenstand der Sozialpolitk erst in den letz-
ten Jahren (wieder) wissenschaftlich bearbeitet. Dieser Beitrag soll einen
Uberblick vermitteln'. Wobei Zuwanderungen nur aus der Perspektive der

* Die erste Fassung dieses Aufsatzes entstand wihrend eines Forschungsaufent-
haltes beim ,,Metropolitan Studies Program* der Syracuse University/USA. Der Au-
tor dankt Prof. Richard Burkhauser und Prof. Tim Smeeding fiir eine anregende
Zeit. Wichtige Hinweise fiir die vorliegende Fassung wurden von Frau Prof. Lore
Kulmer und weiteren Mitgliedern der Ausschiisse fiir Sozialpolitik und Bevolke-
rungsokonomie gegeben. Der besondere Dank des Autors gilt Frau cand. phil.
Susanne Flehmig, Frau Dipl.-Vw. Karin Rinne und Frau Dipl.-Vw. Katharina SpieB,
Ruhr-Universitdt Bochum.

' Vgl. neben zahlreichen Beitrdgen in Schdfers (1993) auch Borsch-Supan
(1994), Hauser (1994, 1993), Afheldt (1993), Becker (1993), Heinelt (1993), Seiler
(1993), Sieveking (1989, 1993), Vogel (1993) sowie Wagner (1989, S. 12f.).
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Migranten selbst und der Aufnahmelénder analysiert werden. Riickwirkun-
gen auf die wirtschaftliche Entwicklung der ,,Ursprungslander werden
nicht untersucht (vgl. dazu z.B. Ritzen/van Dalen 1993). Ebenso werden
die Griinde fiir politische Verfolgung nicht betrachtet.

Obwohl Migration ein europdisches Phdnomen ist, wird eine ,.gesamt-
europiische* Perspektive nicht eingenommen. Dies wire eine vollige Uber-
forderung eines Beitrages, der sich nicht nur modellhaft (vgl. z.B. Meran/
Prinz 1995), sondern konkret mit sozialpolitischen Konsequenzen der
Zuwanderung beschiftigen will. Selbst eine eingeschriankte Europa-Sicht,
die nur die EU ins Blickfeld ndhme, ist angesichts der noch offenen For-
schungsfragestellungen beziiglich vergleichbarer empirischer Analysen der
Sozialpolitik nicht moglich. Nach dem statistischen Uberblick iiber das
Ausmaf} der Zuwanderung in die europdische Union (EU) am Ende von
Abschnitt I, wird die Perspektive dieses Aufsatzes radikal auf die Bundes-
republik Deutschland verengt.

I. Begriffliche und statistische Abgrenzung der Untersuchung
1. Begriffe

Es ist zweckmiBig, alle Zuwanderer in zwei Gruppen zu unterteilen: po-
litisch Verfolgte und Kriegsfliichtlinge auf der einen Seite und 6konomisch/
demographisch motivierte Zuwanderer, die in Deutschland auch als ,,Wirt-
schaftsfliichtlinge* bezeichnet werden, auf der anderen Seite (vgl. Straub-
haar/Dhima 1992). Okonomische Griinde als Wanderungsursache sind evi-
dent; unter demographisch motivierte Wanderer kann man junge Menschen,
die einer ,,Uberalterung“ (einer Region) entfliehen sowie ,,Umweltfliicht-
linge fassen (vgl. dazu Wohlke 1992)%. Hinter jeder Zuwandererkategorie
kann jeweils noch eine spater sichtbar werdende ,,Familienmigration“ von
Angehorigen stehen.

Fiir die Bundesrepublik Deutschland kann man weiterhin die in Uber-
sicht 1 dargestellten ,tempordren” und ,,permanenten* Zuwanderer unter-
scheiden, die wiederum in Zuwanderer mit legalem ,,Aufenthaltstitel und
»illegal eingereiste/lebende* unterschieden werden konnen (vgl. dazu Rése-
ler/Vogel 1993)°.

2 Vgl. auch Hoffmann-Nowotny (1992) und Miihlum (1993). Die ,demographi-
schen* Abwanderungsgriinde sind freilich wiederum sehr eng mit 6konomischen
Griinden verkniipft, da mit der ,,Alterung® von Regionen meist auch ein wirtschaft-
licher Niedergang verbunden ist.

3 Zur Begrifflichkeit: auch bei einem offensichtlich nicht begriindeten Asyl-
antrag, der abgelehnt wird, handelt es sich um eine legale Einreise.
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Ubersicht 1

,»Jemporire* Zuwanderer

— Grenzginger (Grenzarbeitnehmer®/Pendler)

— Saisonarbeiter®

— Gastarbeitnehmer (Kontingent)”

— Werkvertragsarbeitnehmer (Kontingent)b)

— EU-Arbeitnehmer

— Arbeitnehmer aus Nicht-EU-Staaten/Diplomaten
— Kriegsfliichtlinge mit Riickkehrabsicht®

— Asylbewerber mit Riickkehr- oder Transitabsicht

s, Permanente‘ Zuwanderer?

— Aussiedler®

— Asylberechtigte

— de-facto-Fliichtlinge”

— Kontingentfliichtlinge

— EU-Arbeitnehmer

— Arbeitnehmer aus Nicht-EU-Staaten

— Asylbewerber mit Einwanderungsabsicht
— illegal Eingereiste

— illegal erwerbstdtige Zuwanderer mit legalem Aufenthaltstitel
bzw. legaler Einreise

¥ BDA (1992, S. 23), Schewe (1992, S. 253).

b Eine spezielle Gruppe stellen die ,,Vertragsarbeitnehmer der DDR* dar, die
iiberwiegend aus Angola, Mosambik und Vietnam kamen. Fiir diese ist inzwischen
ein Daueraufenthalt moglich. Bei Vorlage eines ,.konkreten Arbeitsangebotes* erhal-
ten sie eine ,besondere Arbeitserlaubnis®, die sie mit Auslandern aus EU-Staaten
gleichstellt (laut o.V. 1993).

9 Vgl. Ronge (1993, S. 17), der Biirgerkriegsfliichtlinge aus dem ehemaligen Ju-
goslawien als Beispiel nennt.

9 Vgl. Schulz et al. (1993, S. 12).

® Aussiedler sind deutsche Staats- und ,,Volkszugehorige”, die nach Abschlul
der allgemeinen VertreibungsmaBnahmen die Ansiedlungsgebiete in Osteuropa ver-
lassen. Ubersiedler waren hingegen Deutsche, die aus der DDR in die BRD fliichte-
ten oder ausreisten.

 De-facto-Fliichtlinge sind abgelehnte Asylbewerber, die aus humanitéiren, poli-
tischen oder rechtlichen Griinden nicht in ihr Herkunftsland abgeschoben werden.
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In der Realitit ist eine trennscharfe Unterteilung freilich weder in ,tem-
pordre vs. permanente* noch in ,politisch Verfolgte vs. Wirtschaftsfliicht-
linge* moglich. Die ,,Gastarbeiter” der 60er Jahre zeigen augenfillig, da
aus tempordren rasch permanente Zuwanderer werden konnen. Geschichtli-
che Erfahrungen lehren ebenso wie neuere okonomische Untersuchungen,
daBl der iiberwiegende Teil der weltweiten Wanderungsstrome okonomisch
bedingt ist*.

Da es schwierig ist, ,,Arbeitsmigranten von ,anderen Migranten* zu
trennen, werden in diesem Papier alle Zuwanderer analysiert. Obwohl es
nicht der Realitdt entspricht, wird im folgenden angenommen, dafl alle
Migranten ausschlieflich 6konomisch motiviert sind. Erst in Abschnitt VI
wird kurz auf Fliichtlinge eingegangen.

Wie lange sind Immigranten (und ihre Kinder) als ,,Zuwanderer” zu
bezeichnen? Es gibt verschiedene Moglichkeiten, diese Frage zu beantwor-
ten. Eine einfache Antwort kann an die Staatsbiirgerschaft ankniipfen.
Zuwanderer nebst ihren Kindern und Kindeskindern sind solange als solche
zu bezeichnen, wie sie nicht die inldndische Staatsbiirgerschaft innehaben.
Bei einer solchen Kategorisierung hidngt der Zuwandererstatus offensicht-
lich von der Einbiirgerungspraxis eines Landes ab, die keineswegs an sozial
und wirtschaftlich relevanten Faktoren der ,,Ahnlichkeit von Zuwanderern
und Altbiirgern ankniipfen mufl. Weit schwieriger ist der Zuwandererstatus
zu definieren, wenn er von einem ,,AhnlichkeitsmaB“ abhingen soll. Aber
nur diese Definition eines Zuwanderers ist gesellschaftlich relevant.

Fiir die ,,Ahnlichkeit* von ,,Alt- und Neubiirgern* ist zuerst einmal maB-
gebend, welches Ausmall an kultureller Heterogenitdt im Inland toleriert
bzw. angestrebt wird (vgl. Hauser 1995). Eine einfache Definition ist offen-
sichtlich nicht moglich (vgl. Heilig 1993). Steinmann (1994) schldgt deswe-
gen einen radikalen Weg fiir die statistische Messung vor: Danach sind nur
diejenigen Biirger als Zuwanderer zu bezeichnen, die im Ausland geboren
wurden (,erste Generation der Zuwanderer). Diesem Konzept folgt z.B.
die US-amerikanische Einbiirgerungspolitik, die jedes Kind, das in den
USA geboren wird, zum amerikanischen Staatsbiirger macht®. Die Einbiir-
gerungspolitik der Bundesrepublik Deutschland entspricht dem Gegenteil:

4 Vgl. zusammenfassend Felderer (1990) sowie z.B. Greenwood/McDowell
(1991).

5 Heilig (1993, S. 138) faBt Ergebnisse entsprechender Simulationsrechnungen
auf Basis der Steinmann-Definition pointiert zusammen: ,,Gelingt es ... die nachfol-
gende Generation der Einwanderer zu integrieren, ,verschwindet® das Auslédnderpro-
blem praktisch vollstandig. Dabei ist es ziemlich unerheblich, ob die Zuwanderer
selbst integriert werden konnen®. Wichtig ist, daB dieser Befund fiir unterschied-
liche Zuwanderungsanteile gilt.
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jedes Kind erhélt die Staatsbiirgerschaft seiner Eltern (sofern diese nicht
verschiedene Staatsbiirgerschaften haben); ohne Riicksicht auf die Verweil-
dauer der Eltern in Deutschland, die bereits selbst hier geboren sein
konnen, ohne ,,Deutsche® zu sein.

2. Stilisierte Fakten

Die folgende Tabelle 1 zeigt das Resultat von Migration aus Sicht der
europdischen Ziellander. Dargestellt ist der Anteil der Ausldnder an der
Bevolkerung und der Anteil der Erwerbstdtigen aus den Lindern der EU an
allen ausldndischen Erwerbsta'tigen6. Fiir eine Darstellung der Wanderungs-
strome vgl. z.B. Fassmann/Miinz (1992), Nijkamp/Spief3 (1994) oder
Velling/Woydt (1993).

Tabelle 1
Bevilkerung und Auskinder in EU-Lindern 19919

Land Bevolkerung Ausldnderanteil EU-Erwerbstitigen-
(in Millionen) (in Prozent) quote (in Prozent
aller ausldndischen
Erwerbstitigen)
Belgien 10 8,8 72,4
Danemark 5 2,8 26,5
Deutschland 80 7,7 25,7
Frankreich 56 6,8 50,3
Grofbritannien 57 3,2 48,5
Griechenland 10 23 28,4
Irland 4 2,3 80,9
Italien 58 71,5 24,6
Luxemburg 0,5 26,6 80,9
Niederlande 15 4,2 49,1
Portugal 10 1,0 22,3
Spanien 39 1,0 38,6

D Oder letztes verfiigbares Jahr
Quelle: Zimmermann (1993b); Schulz (1993)

6 Vgl. fiir Probleme der statistischen Grundlagen OECD (1993) und z.B. Zimmer-
mann (1993).
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Sieht man von dem ,Ausreifler Luxemburg ab, dessen Ausldnderanteil
aufgrund der geringen Grofe des Landes sowie der EU-Behorden untypisch
ist und am ehesten mit GrofBstddten verglichen werden sollte (dann ist er
keineswegs mehr aulergewohnlich; vgl. z.B. Borsch-Supan 1994), so weist
die Bundesrepublik Deutschland neben Belgien in der EU den hochsten
Auslanderanteil auf. Bezogen auf das gesamte Bundesgebiet wurde der
Ausldnderanteil durch die deutsche Vereinigung nicht signifikant verdndert,
da die seit 1990 erfolgten hohen Zuwanderungen in die alten Bundesldnder
durch7den extrem niedrigen Ausldnderanteil der DDR ,kompensiert®
wurde’.

Bei einem Vergleich der EU-Linder tritt das Problem auf, da viele
Immigranten, die in den letzten Jahrzehnten aus ehemaligen Kolonien nach
GroBbritannien, Frankreich und den Niederlanden kamen, sofort oder sehr
schnell eingebiirgert wurden, so daB sie nicht mehr als Auslinder zihlen®.
Um das Ausmaf} der Einwanderung statistisch besser abschitzen zu konnen,
wiren eigentlich die Anteile der im Ausland geborenen Wohnbiirger not-
wendig. Diese Statistik liegt jedoch nicht vor.

Die letzte Spalte in Tabelle 1 zeigt die EU-Verflechtung der ausléindi-
schen Erwerbstitigen. In keinem Land liegt der Anteil der Erwerbstdtigen,
die aus anderen EU-Lédndern kommen, nahe an 100 Prozent (wiederum fillt
nur Luxemburg aus dem Bild). Die Bundesrepublik Deutschland liegt mit
einem Viertel von EU-Staatsbiirgern an allen ausldndischen Beschiftigten
im Durchschnitt der EU-Lédnder. Diese Zahlen belegen eindrucksvoll, daf
Migration sich keineswegs nur auf den EU-Raum beschrénkt.

Der relativ hohe Ausldnderanteil an der Gesamtbevolkerung Deutsch-
lands iiberrascht nur dann, wenn man davon ausgeht, da3 die Bundesrepu-
blik kein erkldrtes Einwanderungsland ist. Selbst wenn man von der unmit-
telbaren Nachkriegszeit und dem Abwanderungsstrom aus der DDR bis
zum Mauerbau absieht (in dieser Zeit war der Wanderungssaldo immer
positiv), so war der Wanderungssaldo von 1961 bis 1993 in nur 7 Jahren
negativ, d.h. in vier Fiinftel dieser Jahre war die Bundesrepublik Deutsch-
land ein Einwanderungsland (vgl. z.B. Wagner 1989, Schulz 1993 a).

Waihrend bis zum Beginn der 80er Jahre die Einwanderung von Arbeits-
migranten (offensichtlich okonomisch motivierte Zuwanderer) und deren
Familienangehorigen dominiert wurden, wurde das Bild seit 1984 heteroge-
ner. In den letzten Jahren dominierten Aussiedler und Asylbewerber die
Zuwanderung nach Deutschland (vgl. zur Begrifflichkeit Ubersicht 1).

7 Die rdumliche Verteilung von Zuwanderern in Deutschland ist nicht nur
zwischen West- und Ostdeutschland ungleichgewichtig, sondern auch innerhalb der
alten Bundeslédnder.

8 Vgl. auch Velling/Woydt (1993, S. 17).
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Seit 1984 sind bis zum Jahre 1992 8,8 Millionen Menschen in das alte
Bundesgebiet gekommen (vgl. dazu und fiir das folgende Schulz et al.
1993, S. 12ff.). Das entsprach 6,8 % der Wohnbevolkerung zum Beginn des
betrachteten Zeitraumes. Allerdings sind auch 4,6 Millionen Personen
wieder fortgezogen. Da 0,9 Millionen Ubersiedler gezihlt wurden, die aus
der DDR in die alten Bundesldander zogen und in gesamtdeutscher Sicht
keine Zuwanderer sind, betrdgt der effektive Einwanderungssaldo fiir das
Gebiet des vereinten Deutschlands nur 3,4 Millionen Personen. Er ergibt
sich iiberwiegend aus Aussiedlern und Asylbewerbern. Fast ein Fiinftel der
Zuwanderer waren Aussiedler (1,6 Millionen). Da diese fast alle in
Deutschland bleiben, macht ihr Anteil an der Nettoeinwanderung sogar fast
40% aus; blendet man die Ubersiedler ganz aus, betrigt der Anteil nahezu
50%.

Die Zuwanderung aus den ehemaligen ,,Anwerbeldndermn* fiir Arbeitsmi-
granten war im selben Zeitraum relativ gering; fiir Italiener, Spanier und
Tirken war der Wanderungssaldo sogar leicht negativ (hauptsidchlich
bedingt durch das Riickkehrférderungsgesetz des Jahres 1983, das sich
1984 stark auswirkte). Der Wanderungssaldo aus Siideuropa und der iibri-
gen Welt (auBer Asylbewerbern) lag im Betrachtungszeitraum bei etwa
200000 Personen.

Von 1984 bis 1992 haben 1,38 Millionen Menschen in der Bundesrepu-
blik Deutschland Asyl beantragt (ohne Familienangehorige). Zum Jahres-
ende 1992 lebten 1,6 Millionen Fliichtlinge in Deutschland”:

230000  Asylberechtige (mit Familienangehorigen)
83000 Kontingentfliichtlinge (die im Rahmen humanitdrer Hilfsaktionen in
die Bundesrepublik Deutschland geholt wurden),
29000 heimatlose Auslédnder,
580000 Asylbewerber und
690000 de-facto-Fliichtlinge (abgelehnte Asylbewerber, die aus humanitiren,
politischen oder rechtlichen Griinden nicht in ihr Herkunftsland abge-
schoben werden).

Einen ungekldrten Status hatten zu diesem Zeitpunkt etwa 20000 Ver-
tragsarbeiter der DDR, denen nur dann ein Daueraufenthalt ermoglicht
wird, wenn sie ein konkretes Arbeitsangebot vorweisen konnen.

Im EU-Europa nimmt die Bundesrepublik Deutschland mit gegenwirtig
etwa 6 Promille Asylantragsstellungen, gemessen an der Wohnbevolkerung,
einen Spitzenplatz ein (in den meisten anderen Léandern liegt der Anteil bei
unter 1 Promille. Dies gilt auch fiir den Bestand der ,Fliichtlingsbevolke-
rung®, der etwa 1 Prozent betragt (vgl. Velling/Woydt 1993, S. 16).

° Diese Statistik beruht auf Angaben des Bundesinnenministeriums (vgl. Schulz
et al. 1993, S. 14).
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Bei der Beurteilung der Asylbewerber und der Fliichtlingsbevolkerung
sollte allerdings bedacht werden, dal eine hohe Zahl von noch nicht ent-
schiedenen Antrdgen c.p. diese Zahlen erhoht. In der Bundesrepublik liegt
die durchschnittliche Dauer eines Anerkennungsverfahrens bislang bei iiber
zwei Jahren, wihrend sie z.B. in Frankreich und Kanada bei einem Jahr
liegt (vgl. Velling/Woydt 1993, S. 42).

Die hohe Zahl der Zuwanderungen in die Bundesrepublik per Asylantrag
darf auch nicht unmittelbar mit den europaweit grofziigigen Sozialleistun-
gen fiir Asylbewerber in Zusammenhang gebracht werden'® (vgl. Velling
1993a, b), da die Sozialleistungen mit grundsitzlich guten Arbeitsmarkt-
chancen (gemessen an den Okonomischen Modglichkeiten in Deutschland
und anderen europdischen Léndern) zusammentreffen. Gute Arbeitsmarkt-
chancen attrahieren Zuwanderer. Zudem muf3 auch beachtet werden, daf3 im
Falle eines erfolgreichen Asylantrages die Bundesrepublik als Durchgangs-
land benutzt werden kann, dessen gute Sozialleistungen in diesem Falle
attraktiv sind. So sind von 1984 bis 1990 fast eine Million Polen (Aussied-
ler und Asylbewerber) zugewandert, aber auch 660000 wieder aus Deutsch-
land fortgezogen (vgl. Schulz et al. 1993, S. 13).

Neben Zuwanderern, die zumindest voriibergehend ihren Wohnsitz in der
Bundesrepublik Deutschland nehmen, gibt es eine quantitativ durchaus nen-
nenswerte Zahl von ,Einpendlern“. Nach Angabe der Bundesvereinigung
der Deutschen Arbeitgeberverbande (1992, S. 23) summierten sich 1991/92
im Durchschnitt die Zahl der Saison-, Gast-, Werkvertrags- und Grenzar-
beitnehmer auf ca. 250000 Personen.

Im statistischen Dunkel bleibt naturgeméf die Zahl der illegalen Zuwan-
derungen, von denen ebenfalls unklar ist, ob es sich eher um temporire
oder permanente Zuwanderungen handelt. Illegale Zuwanderung diirfte
allerdings aufgrund der 6konomischen Anreize in Deutschland — im Gegen-
satz zu den USA - nur eine relativ geringe, eher tempordre Bedeutung
haben, da permanente illegale Zuwanderer ihre Kinder nicht in die Schule
schicken und keinen Krankenversicherungsschutz erlangen konnen. Noch
wichtiger diirfte sein, daB zur Erlangung der deutschen Staatsbiirgerschaft
die Geburt in Deutschland nicht ausreicht, wihrend jedes in der USA gebo-
rene Kind automatisch Biirger der Vereinigten Staaten wird (vgl. Rosseler/
Vogel 1993, S. 8).

Versucht man, die demographische, gesellschaftliche und wirtschaftliche
Bedeutung der Zuwanderungen in die Bundesrepublik Deutschland abzu-

10" Analysen des Zusammenhanges der Hohe von Sozialleistungen und Zuwande-
rungen in den USA, die eine stabile positive Korrelation zeigen, beziehen auch US-
Binnenwanderungen ein (vgl. Southwick 1981). Man kann diese Ergebnisse deshalb
nicht verallgemeinern, da kulturelle und sprachliche Barrieren innerhalb der USA
keine solche Rolle spielen wie bei landeriibergreifenden Fernwanderungen.



Probleme der Eingliederung von Zuwanderern 65

schétzen, sind historische und internationale Vergleiche niitzlich (vgl. fiir
das folgende Schmidt/Zimmermann 1992). Mifit man die Brutto- und Netto-
einwanderung an dem Bevolkerungsbestand zu Beginn eines Untersu-
chungszeitraumes, so ergibt sich fiir Deutschland nach Abschluf} der unmit-
telbar kriegsbedingten Wanderungen folgendes Bild, das mit demjenigen
Zeitraum fiir die USA verglichen wird, als dort die Einwanderungsquote
am hochsten war (1901 bis 1910).

Tabelle 2
Zuwanderung in die USA und nach Deutschland - Relative Jahresdurchschnitte

Gebiet/Zeitraum Bruttoeinwanderung Nettoeinwanderung

in Prozent der Ausgangs-
bevolkerung

USA

1901 - 1910 1,16 -

BRD

1962 - 1973 1,42 0,54

1974 - 1988 0,93 0,13

1984 - 1992V 1,45 0,62

1991 - 2000

Szenario I

altes Bundesgebiet 0,57 °

gesamtes Bundesgebiet 0,45 °

Szenario II

altes Bundesgebiet 1,23 °

gesamtes Bundesgebiet 0,97 °

D ohne Ubersiedler
—: nicht bekannt; °: nicht errechnet

Quelle: Zimmermann (1992), eigene Berechnungen

Im letzten Jahrzehnt war der Zustrom in die Bundesrepublik ungew6hn-
lich stark; allerdings kaum stdrker als im Jahrzehnt nach dem Mauerbau,
als ,,Gastarbeiter angeworben wurden. Der Zuwandereranteil liegt in
beiden Zeitrdumen allerdings hoher als der in den USA zu Beginn des Jahr-
hunderts, als das Maximum der (legalen) Einwanderung in die USA ver-
zeichnet wurde. Insofern hat die Bundesrepublik Deutschland beachtliche
Erfahrungen als ,,Einwanderungsland*.

5 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 222/11
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Die Szenarien I und II beziehen sich auf abgegrenzte und damit
-abschétzbare Zuwanderungsgruppen. Im Szenario I wird angenommen,
dafl alle potentiellen Aussiedler tatsdchlich nach Deutschland kommen
werden. Verteilt sich dieser Strom auf 10 Jahre, liegen die Zuwanderungs-
anteile dieser Gruppe deutlich unter dem Durchschnitt seit 1960. Im Szena-
rio II wird dariiber hinaus angenommen, daB zusitzlich die Hailfte des
Anstiegs der tiirkischen Erwerbsbevolkerung, wie er vor der Jahrtausend-
wende erwartet wird (8,5 Millionen), nach Deutschland emigrieren wird
(was bei einem EU-Beitritt der Tiirkei durchaus denkbar wire). Auch in
diesem Falle wiirden sich Zuwanderungsquoten ergeben, die fiir Gesamt-
deutschland noch deutlich unter dem Durchschnitt der letzten Jahrzehnte
liegen.

In derselben GroBenordnung liegen die 300000 Nettozuwanderer p.a.,
die Borsch-Supan (1994) fiir langfristige Simulationsrechnungen iiber die
Auswirkungen der Migration auf die Finanzlage der Sozialversicherungen
annimmt. Auf die Ergebnisse dieser Simulationen wird im Abschnitt II1.3
unten noch eingegangen.

Aus demographischer Sicht handelt es sich bei den Zuwanderungen der
letzten Jahre um zwar beachtliche, aber keineswegs vollig aus den Entwick-
lungspfaden der Bundesrepublik Deutschland hinausfiihrende GroBenord-
nungen. Ebenso fillt ins Auge, dal in den letzten Jahren Arbeitskréftewan-
derungen innerhalb der EU eine relativ unbedeutende Rolle gespielt haben.
Dies kann sich allerdings auch (wieder) dndern. Zum einen konnen demo-
graphische Entwicklungen in siideuropdischen EU-Lidndern bedeutsam
werden, wie sie in Szenario II oben angedeutet wurden. Zum zweiten
konnte der EU-Binnenmarkt eine eigene Dynamik entwickeln''. Freilich
diirften die nach wie vor bestehenden kulturellen und insbesondere sprach-
lichen Unterschiede weiterhin als Bremse wirken. Dies gilt auch fiir Ost-
West-Wanderungen innerhalb Europas. Es ist deswegen wenig wahrschein-
lich, daB zweistellige Millionenzahlen von Osteuropdern in den nichsten

11 Neben dem bereits bestehenden okonomischen Gefille in Europa, das Wande-
rungen induziert, wird mit dem EU-Binnenmarkt, insbesondere dann, wenn er mit
einer europdischen Wahrungsunion (EWU) vollendet werden sollte, innerhalb der
EU die 6konomische Effizienz geférdert. Aus der ,,Theorie der optimalen Wah-
rungsraume* (vgl. Flassbeck 1988 fiir einen deutschsprachigen Uberblick) folgt, da
es ohne den Schutz flexlibler Wechselkurse dann zu Flexibilitdt bzw. Mobilitdt von
Arbeitskriften kommen muf, wenn die Preise fiir die Faktoren Kapital oder Arbeit
starr bzw. nach unten rigide sind. Obwohl man annehmen kann, daB eine EWU die
Lohnflexibilitdt erhohen wird (da innerhalb eines Wéhrungsraumes eventuelle Lohn-
kartelle schwerer durchzuhalten sind als in einem Raum, fiir den sowohl der Wert
der Wihrung als auch die Lohne bestimmt werden; vgl. Sievers 1992), und zusitz-
lich mit EU-Transfers in einkommensschwache Gebiete gerechnet werden kann,
diirfte sich durch eine europdische Wihrungsunion gleichwohl ein zusitzlicher Wan-
derungsimpuls ergeben.
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Jahren nach Westeuropa wandern werden. (Vgl. Nijkamp/Spief3 1994; Miinz
1994).

II. Sozialpolitik und Zuwanderung

In diesem Abschnitt werden Ziele und Instrumente der Sozialpolitik im
Hinblick auf Zuwanderer diskutiert.

1. Ziele

Das Ziel ,Integration von Zuwanderern ist keineswegs einfach zu opera-
tionalisieren. ,,Empirische Zielforschung®, die die vorfindlichen Ziele von
Parteien und anderen gesellschaftlichen Gruppierungen untersucht, hilft nur
begrenzt weiter, da es angesichts des jahrzehntelangen Konsenses, daf3 die
Bundesrepublik kein Einwanderungsland sei, kaum explizite (und schon gar
keine konsensualen) Ziele gibt, die im Hinblick auf die Integration von
Zuwanderern formuliert wurden.

Nach Hauser (1995) kann man drei Grade der Integration unterscheiden:
Zum ersten vollstindige Assimilation der Zuwanderer (die sich wie die Alt-
biirger verhalten wiirden und von diesen in bezug auf das Verhalten nicht
mehr unterscheidbar wiren). Zum zweiten Integration mit teilweiser
Bewahrung der Ursprungskultur. Zum dritten — als extremer Gegensatz zur
Assimilation — eine ,,multikulturelle Gesellschaft®, in der unterschiedliche
Kulturen — moglichst rein — nebeneinanderleben.

Gegenwirtig diirfte in Deutschland das ,,mittlere” Ausmal} an Integration
(implizit) angestrebt werden. Im folgenden wird diese Integration dahinge-
hend interpretiert, da eine moglichst weitgehende dkonomische Assimila-
tion von Zuwanderern angestrebt wird, wéahrend sie ihre kulturelle Identitdt
weitgehend bewahren konnen (sofern diese nicht dem Grundgesetz wider-
spricht, z.B. in Form von Polygamie). Ein derartiges Ausmal} an ékonomi-
scher Integration ldBt sich auch aus den ideengeschichtlichen und histori-
schen Wurzeln der Ziele ableiten, die mit der Sozialpolitik in Deutschland
verfolgt werden.

Folgt man Rolf et al. (1988), dann wird mit Sozialpolitik in der Bundes-
republik Deutschland zum einen versucht'?, die Gleichheit von Start- (und
ProzeB-)chancen bei der Ausbildung sowie am Wohnungs- und Arbeits-
markt herzustellen (kurzum: umfassende Chancengleichheit soll erreicht
werden). Zum zweiten sollen grofie Lebensrisiken wirksam abgesichert

12 Diese Ziele gelten weithin in der EU.

5%
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werden'?, wobei planmiBig Vorsorge bevorzugt wird'*, da diese auch ko-
nomische Anreize setzt. Nur in Ausnahmefillen — wenn sowohl die
Anstrengungen zum Erreichen von Chancengleichheit als auch die planma-
Bige Vorsorge verfehlt wurden — sollen bedarfsgerechte Leistungen, die der
Staat gewihrt, als , letztes Netz* dienen. Umgekehrt heifit dies, daB keine
Ergebnisgleichheit angestrebt wird, wie dies in sozialistischen und kommu-
nistischen Vorstellungen von (Sozial-)Politik angelegt ist.

Welche Konsequenzen ergeben sich fiir die Gestaltung der Sozialpolitik
im Hinblick auf Zuwanderer, wenn man die Oberziele ,.gleiche Startchan-
cen, ,,wirksame Absicherung von groBen Lebensrisiken” und ,bedarfsge-
rechte letzte Hilfe* zugrunde legt?

Beziiglich der Absicherung der Lebensrisiken als auch der bedarfsgerech-
ten Hilfe liegen die Dinge einfach: diese Risiken sind fiir Immigranten
ebenso abzusichern wie fiir Altbiirger. Sofern Vorsorge nicht greift, da
Immigranten zu alt sind, um noch wirksame Vorsorge betreiben zu konnen,
kommen als Operationalisierung der Bedarfsgerechtigkeit das Fiirsorge-
oder das Versorgungsprinzip zum Tragen. Letzteres, wenn es sich um
Zuwanderer handelt, die gesellschaftlich als wichtig erachtete Leistungen
erbracht haben. Diese werden z.B. fiir Aussiedler angenommen, die fiir ihre
Deutschstimmigkeit leiden muf3ten.

Beziiglich der Chancengleichheit ist eine Operationalisierung der Ziele
schwieriger. Es wire offensichtlich sehr schwer, erwachsenen Zuwanderern
mittleren und hoheren Alters noch dieselben Moglichkeiten zu erdffnen wie
Kindern, ihre Startchancen ins ,bundesdeutsche” Erwerbsleben ihren per-
sonlichen Fihigkeiten entsprechend zu optimieren. Die Kinder von Zuwan-
derern, die nicht illegal im Lande sind, sollten aber unzweifelhaft dieselben
Chancen wie die Kinder von Altbiirgern haben, eine personlich optimale
Ausbildung zu erlangen. Da diese Moglichkeiten von den Bildungs- und
Erwerbsverhiltnissen der Eltern stark geprigt werden', ist es fiir Eltern-

13 In den letzten Jahren hat die Diskussion einer 6konomisch effizienten Absiche-
rung groBler Lebensrisiken im Vordergrund der (sozial)politischen Diskussion ge-
standen. So reduziert z.B. Engels (1988, S. 323) die Aufgabe der Sozialpolitik auf
die staatliche Beseitigung von ,Risiken®. Gleichwohl darf man das Ziel ,,Chancen-
gleichheit* nicht vergessen. (Vgl. jiingst Schellhaaf3 1988 oder Neumann und Scha-
per 1990, S. 204f.). Zu Beginn des Jahrhunderts wurde Bildungspolitik, die der
Herstellung von Chancengleichheit dient, noch — selbstverstiandlich — als integraler
Teil der Sozialpolitik betrachtet (vgl. Zwiedineck-Siidenhorst 1911, spdter Giinter
1977 und Lampert 1980). Heimann (1929, S. 241ff.) ging sogar soweit, die bloBe
Beseitigung von monetiren Risiken durch die Sozialversicherungen nicht als Sozial-
politik im eigentlichen Sinne zu definieren, da dadurch die Versicherten sich selbst
helfen, jedoch keine ,,exogene* Verbesserung ihrer materiellen Lage erfolgt.

14 Das Primat der Vorsorge ist in Skandinavien und GroBbritannien weniger aus-
gepragt.
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hauser mit niedrigerer Bildungs- und Berufsqualifikation nicht trivial, deren
Kindern eine ihren personlichen Fihigkeiten entsprechende Ausbildung
zukommen zu lassen'®.

Wenn die Sozial- und Bildungspolitik die Kinder von Zuwanderern im
selben AusmalB fordert wie die Kinder von Altbiirgern, gegeben das Ausbil-
dungsniveau der Eltern, dann ist diese Forderung mit der in der Bundes-
republik Deutschland realisierten Operationalisierung des Zieles ,,Chancen-
gleichheit” kompatibel. Es stellt sich allerdings die Frage, ob dies im Falle
von im Durchschnitt niedrig qualifizierten Zuwanderer-Eltern ausreicht, da
von niedrig qualifizierten Zuwanderern und deren Kindern Nebeneffekte
ausgehen konnen, die die bundesrepublikanische Gesellschaft verindern
wiirden. C.p. wird das durchschnittliche Niveau der Berufsabschliisse in der
Bundesrepublik dadurch gesenkt'”. Kaltefleiter (1993) weist zudem darauf
hin, da die vorliegenden empirischen Untersuchungen zur Akzeptanz von
Zuwanderern zwar spérlich sind, aber vieles darauf hindeutet, da8 Zuwan-
derer umso besser von Inlidndern akzeptiert werden, je besser das Bildungs-
niveau der In- wie Auslinder ist. Aus diesen Uberlegungen heraus kann die
Notwendigkeit iiberproportionaler sozial- und bildungspolitischer Mafinah-
men fiir Zuwanderer begriindet werden.

Wenn es der Sozialpolitik nicht gelingt, die von der aufnehmenden
Gesellschaft gewiinschte Angleichung der Startchancen (als Teil der Inte-
gration) der Zuwanderer sicherzustellen, ergibt sich ein fiir Sozialpolitik
neuartiges Zielproblem. Wenn man davon ausgeht, da} eine Angleichung
der Startchancen umso leichter ist, je geringer der Zuwanderungsanteil an
der Bevolkerung, dann stellt sich die Frage, ob Mechanismen (die auch
sozialpolitischer Natur sein konnen) gefunden und etabliert werden sollen,
die die Zuwanderung begrenzen? Die Beantwortung dieser Frage bedarf
empirischer Kldrung (Stimmen die Annahmen?) und der Setzung von Wert-
urteilen, deren Analyse und Diskussion in der Bundesrepublik erst begon-
nen hat.

Geht man davon aus, daB Zuwanderungen neben Nutzen fiir die Aufnah-
megesellschaften auch materielle und immaterielle Kosten verursachen,

15 So lauten iibereinstimmend die Ergebnisse der internationalen empirischen Bil-
dungsforschung; vgl. z.B. Summer und Wolfe (1989), Mayer (1991), Blossfeld
(1993) sowie Shavit/Blossfeld (1993).

16 Sozial- und Bildungspolitik hat bisher — trotz groBer Anstrengungen — nur
einen kleineren, wahrscheinlich besonders begabten Teil von Kindern aus niedrigen
Bildungsschichten erfolgreich hoherqualifizieren konnen.

17 Im Zusammenhang mit den massiven Zuwanderungen der letzten Jahre wird in
den USA das hohe Ausbildungs-, Produktivitdts- und Lohnniveau in der Bundesre-
publik Deutschland (und Japan) als erstrebenswertes Ziel diskutiert, das durch Zu-
wanderungen nicht noch stdrker verfehlt werden sollte, als es in den USA ohnehin
schon der Fall ist (vgl. Briggs 1993, S. 33).
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dann gibt es offensichtlich einen Punkt, an dem die Zuwanderung gestoppt
werden sollte, da dann die Kosten hoher werden als der Nutzen. Die Erfah-
rungen mit empirischen Kosten-Nutzen-Analysen lehren allerdings, daB sich
der Punkt der optimalen Zuwanderung lediglich theoretisch genau bestim-
men 14B8t, an dem der gesellschaftliche Grenznutzen der Zuwanderung
kleiner wird als die gesellschaftlichen Grenzkosten (vgl. z.B. Straubhaar/
Zimmermann 1992).

Praktisch kann nur politisch entschieden werden, welches Ausmafl an
Zuwanderungen eine Gesellschaft haben will. Erst dann kann dariiber ent-
schieden werden, wie man die Kosten, die dadurch entstehen, mit Hilfe von
anreizkompatiblen Instrumenten so verteilt, daB sie minimiert werden.
Diese Strategie ist auch fiir den Grenzfall sinnvoll, dal eine Regulierung
der Einwanderung aus ethischen Griinden heraus vollig abgelehnt wiirde;
oder eine Regulierung unterbleiben wiirde, weil die Chancen auf eine effek-
tive Begrenzung der Zuwanderung sich als aussichtslos erweisen sollten.
Auf jeden Fall ist es sinnvoll, die Zuwanderer so auf die Bundesrepublik zu
verteilen und zu integrieren, da3 moglichst geringe Kosten entstehen.

2. Instrumente

Als ,Sozialpolitik* werden in diesem Aufsatz alle staatlichen Mafnah-
men angesehen, die in den Ordnungsrahmen einer Volkswirtschaft als auch
in das Marktgeschehen selbst eingreifen und unmittelbar auf Menschen
gerichtet sind'®. Neben den Sozialversicherungssystemen (Kranken- und
Pflege-, Renten- und Arbeitslosenversicherung) werden das System des
Arbeitsschutzes, die Sozialhilfe, die Arbeitsmarkt- und Wohnungspolitik ein-
bezogen. Hinzu kommt — in Teilen — die Tarifpolitik, da diese in der Bun-
desrepublik Deutschland soziale Schutztatbestinde garantiert, die in ande-
ren Volkswirtschaften durch staatliche Regelungen verwirklicht werden
(z.B. Mindestlohne). AuBerdem wird auch die Bildungspolitik betrachtet,
deren sozialpolitische Bedeutung in den letzten Jahren nahezu vergessen
wurde.

Eine derartig weite Abgrenzung der Sozialpolitik ist zweckmaBig, weil
dadurch die von der Migrationsékonomie definierten ,,Clubgiiter”, die eine
Gesellschaft herstellt, weitgehend erfaflt werden. Unter ,,Clubgiitern* werden
sowohl offentliche wie private Giiter verstanden, die der ,,Club Bundesrepu-
blik“ dem einzelnen Biirger zur Verfiigung stellt'®. Die Partizipation an den
Clubgiitern einer Gesellschaft stellt das grofite Verteilungsproblem dar, das

8 D.h. daB Subventionen an Unternehmen, selbst wenn diese mit ,Beschifti-
gungssicherung* begriindet werden, nicht als Sozialpolitik bezeichnet werden.

19 Theoretisch werden Clubgiiter dadurch definiert, daB bis zum Erreichen der
optimalen ClubgroBe die Durchschnittskosten (pro Kopf-Kosten) fallen (vgl. z.B.
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sich durch Zuwanderungen ergibt (vgl. Straubhaar 1988). Zum Teil handelt
es sich um ,,Giiter, die durch einen komplexen gesellschaftlichen Konsens
erzeugt werden. Beispiele sind unsere Rechtsordnung und das System der
Tarifverhandlungen. Zum Teil sind die Clubgiiter auf Basis von Investi-
tionen in der Vergangenheit entstanden, zu deren Finanzierung Zuwanderer
definitionsgemaB nichts beitragen konnten: Schulen und Sozialwohnungen
sind Beispiele.

Allerdings sind viele Clubgiiter keineswegs bereits vollstindig finanziert,
sondern es sind noch immer Zinsen und Tilgung der Investitionskosten auf-
zubringen. Dazu tragen steuerzahlende Immigranten gema8 ihrer Leistungs-
fihigkeit bei’. Solange die Kapazititsgrenzen von Clubgiitern nicht
erreicht werden, mindern neue Mitglieder auch nicht den Nutzen der Alt-
mitglieder. Dies gilt fiir viele Clubgiiter der 6ffentlichen Infrastruktur®'.

Das soziale Sicherungssystem, das in der neueren Migrationsliteratur
vielfach als Clubgut angesehen wird (vgl. zusammenfassend Meran/Prinz
1995), ist hingegen nur in Teilen ein solches. Alle Sozialversicherungs-
systeme sowie alle steuerfinanzierten Transfers sind weitgehend umlage-
finanziert (durch Beitrdge und/oder Steuererhebung). Zuwanderer tragen im
Grundsatz ebenso wie andere Erwerbstitige zur Finanzierung bei®’.

III. Auswirkungen der Zuwanderung auf
die Finanzierung der Sozialpolitik

In diesem Abschnitt werden zuerst wichtige Teilbereiche der Finanzie-
rung von Leistungen der Sozialpolitik fiir Zuwanderer diskutiert, um
abschlieBend zu einer bilanzierenden gesamtwirtschaftlichen Betrachtung zu
kommen. Die Finanzierung der sozialpolitischen Leistungen fiir Zuwanderer
ist fiir die Integration wichtig, da Finanzierungsprobleme eine Grenze fiir
die Integrationskapazitét darstellen konnen.

Cornes/Sandler 1986, S. 157ff.). Es konnen also durchaus private Giiter sein (d.h.
ein AusschluB ist einfach moglich, z.B. bei Schulen), oder quasi-offentliche Giiter,
bei denen bis zur optimalen Clubgrofe ist nur eine partielle Rivalitdt gegeben ist
(z.B. fiir das StraBennetz).

20 Die Steuerkraft von Zuwanderern hdngt von vielen Faktoren ab. Fiir eine
Abschitzung der gegenwadrtigen Situation in der Bundesrepublik Deutschland vgl.
Ulrich (1992).

2! DaB in vielen Bereichen, wie z.B. Bundesautobahnen regelmiBig, die Kapazi-
titengrenze erreicht wird, beweist noch nicht, daB dieses Clubgut vermehrt werden
sollte. Wenn der Grenzkostenpreis der Nutzung Null betrdgt, ist das gelegentliche
Erreichen der Kapazititsgrenze nahezu unvermeidlich (vgl. Stobbe 1991).

22 Im Rahmen von Werkvertrigen titige ausldndische ,Arbeitnehmer stellen
ebenso wie deutsche ,,Scheinselbstdndige” ein Problem dar.
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Kurzfristig sind nur legal Ansidssige und legal einreisende Auslinder fiir
das soziale Sicherungssystem relevant. Illegale erhalten keinerlei Leistun-
gen; allerdings entstehen dadurch auf der anderen Seite Beitrags- und Steuer-
ausfille.

1. Sozialversicherung und Transfers

In den Sozialversicherungssystemen verursacht die Zuwanderung keine
gravierenden Probleme. Insbesondere die Rentenversicherung profitiert
unmittelbar, da die Zahl der Beitragszahler steigt und typischerweise nur
wenige dltere Zuwanderer ins Land kommen, die zudem fiir ihre Erwerbs-
biographie im Ursprungsland keine Rentenanspriiche in Deutschland gel-
tend machen konnen?>.

In der Kranken- und Arbeitslosenversicherung ist unklar, inwieweit
Zuwanderer die Ausgabe- und Einnahmerelationen verschieben. Grundsitz-
lich werden Zuwanderer natiirlich auch krank und der Anteil derer, die als
Asylbewerber und Arbeitslose keine Beitrdge zahlen, ist relativ hoch. Auf
der anderen Seite sind Zuwanderer iiberdurchschnittlich jung und verursa-
chen deswegen weit unterdurchschnittliche Ausgaben im Gesundheitswesen.
Ulrich (1992)* zeigt aber auch, dal einige Jahre nach der Zuwanderung
das Krankheitsrisiko von Zuwanderer steigt. Ein Teil des hoheren Krank-
heitsrisikos von Zuwanderern konnte auf belastende Arbeitsbedingungen
zuriickfiihrbar sein. Die daraus resultierenden tiberdurchschnittlichen Krank-
heitskosten sind kein ,,Zuwandererproblem*, sondern ein Grundsatzproblem
fehlender Anreize zur Senkung arbeitsbedingter Erkrankungen bzw. einer
unzureichenden Internalisierung der Kosten arbeitsbedingter Erkrankung
(vgl. Neumann 1991, S. 171ff.).

Niedrig qualifizierte Ausldnder tragen in Deutschland ein iiberdurch-
schnittlich hohes Arbeitslosigkeitsrisiko (vgl. Ulrich 1992). Dies konnte
zum Teil ein spezieller ,,Gastarbeitereffekt” sein. Diese urspriinglich als
tempordr angesehene Zuwanderergruppe konnte die Investitionen in ihr
Humankapital unterlassen haben, da sie mit einer raschen Riickkehr in ihre

23 Sieht man von Arbeitsmigranten innerhalb der EU und Aussiedlern ab. Aus-
siedler sind eine Spezialgruppe, die bewuBt in die Bundesrepublik Deutschland ge-
holt wurde, deren iltere Mitglieder Renten erhalten, die oft auf ,fiktiven Anwart-
schaften (dhnlich Ersatzzeiten) beruhen. Freilich hat die grole Zahl der Zuwande-
rungen in den letzten Jahren ausgereicht, um die Aussiedler-Renten in der
gesetzlichen Rentenversicherung kostenneutral finanzieren zu konnen (vgl. Barabas
et al. 1992).

24 Hohe Zahnbehandlungskosten zur ,Sanierung“ eines Gebisses, die in der
offentlichen Diskussion immer wieder genannt werden, sind definitionsgemdll nur
einmal pro Zuwanderer moglich.
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Heimatldnder rechnete. In der Offentlichkeit spielen insbesondere Fragen
des LeistungsmiBbrauchs der Arbeitslosenversicherung eine grofe Rolle.
Zum Problem des Mif3brauchs von Arbeitslosengeld durch Zuwanderer gibt
es m.W. aber keine methodisch zufriedenstellende wissenschaftliche Unter-
suchung.

Systemimmanent ist, dal Zuwanderer, die im Durchschnitt mehr Kinder
als die ansissige Bevolkerung haben® (oder bekommen werden) und nied-
rigere Haushaltseinkommen, iiberdurchschnittliches Kinder- und Wohngeld
beziehen. Ob der an Stammtischen immer wieder diskutierte MiBbrauch
beim Bezug von Kindergeld iiberhaupt vorkommt und gegebenenfalls in
welchem AusmaB, ist m. W. wissenschaftlich ebenfalls nicht untersucht.

MiBbrduchliche, ndmlich mehrfache Inanspruchnahme der Sozialhilfe
durch Asylbewerber ist ebenfalls ein beliebtes Stammtischargument. Diese
Moglichkeit des MiBbrauchs des sozialen Sicherungssystems kann nicht
wegdiskutiert werden; sein Umfang ist freilich auch unbekannt. Dadurch
entstehen zwar im Bundesdurchschnitt offensichtlich keine untragbaren fis-
kalischen Belastungen, aber die Akzeptanz von Asylbewerbern in der
Wohnbevolkerung wird selbst durch Einzelfélle gefahrdet.

Insoweit Zuwanderer keine Arbeitsgenehmigung erhalten bzw. keine
Arbeit finden, miissen sie Sozialhilfeausgaben verursachen. Bei denjenigen
Zuwanderergruppen, die sofort eine Arbeitserlaubnis bekommen (Aussied-
ler, in der Vergangenheit auch Ubersiedler), ist freilich das Arbeitslosig-
keits- und Sozialhilferisiko iiberraschend gering (vgl. Assenmacher 1993)%.

Beziiglich der in der Offentlichkeit vielbeachteten Belastung der Sozial-
hilfe durch Zuwanderer ist deswegen eine tiefergehende Analyse aufschluf3-
reich. Neben dem MiBbrauchsphinomen werden in der Offentlichkeit insbe-
sondere Informationen registriert, dal das Sozialhilferisiko von Ausldndern
(aktuelle Zuwanderer sind in der Statistik nicht trivial identifizierbar)
nahezu fiinfmal so hoch ist wie das der deutschen Wohnbevolkerung. Zum
Jahresende 1991 betrug es fiir Deutsche 2% und fiir Auslidnder 9,6% (vgl.
Hauser/Hiibinger 1993, S. 61ff.)”’. Bei derartigen Zahlen sollte auffallen,

2 Vgl. hierzu die differenzierte Studie von Vogel (1992).

% Bei den angeworbenen Gastarbeitern gab es keinerlei kurzfristiges Arbeits-
losigkeitsrisiko, da die Voraussetzung fiir eine Zuwanderung der Nachweis eines
Arbeitsplatzes war. Allerdings sei auch hier angemerkt, daB die Anwerbung von
Ltempordren* Zuwanderern spater mit Problemen verbunden sein kann, wenn diese
Zuwanderer entgegen ihrer urspriinglichen Absicht nicht zuriickwandern und sie
aufgrund von unzureichenden Humankapitalinvetitionen ein iiberdurchschnittliches
Arbeitslosigkeitsrisiko tragen miissen.

27 Laut amtlicher Statistik gelten fiir 70% der ausldndischen Sozialhilfeempfian-
ger ,sonstige Griinde* als Ursache; hierunter fillt auch die Stellung eines Asyl-
antrages (vgl. Deininger 1992, S. 307).
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daB das Sozialhilferisiko von Ausldndern im Jahre 1975 noch bei 0,9% lag,
wihrend es bei Deutschen 3,5% betrug. Erst Anfang der 80er Jahre stieg
das Sozialhilferisiko von Ausldndern deutlich iiber das der Deutschen. Seit
Mitte der 80er Jahre diirfte die Entwicklung des Asylbewerbungsverfahrens
(Asylverfahrensgesetz und seine ,flankierenden MaBnahmen*) fiir diese
Entwicklung verantwortlich sein®®.

Fiir Baden-Wiirttemberg liegen Zahlen vor (vgl. Linder 1992), die
zeigen, dafl der Anteil der Asylbewerber (und Asylberechtigten) im Jahre
1991 60% der ausldndischen Hilfeempfinger ausmacht. Die Zahl der
,Nicht-Asylanten* unter den sozialhilfeabhdngigen Ausldandern ist von 1980
bis 1991 von 25000 auf 45000 gestiegen, wihrend die der , Asylanten“?
von 6000 auf 83000 gestiegen ist.

Ab dem Juni 1980 wurde im Zuge des ,Sofortprogramms gegen den
Asylmi3brauch* an Asylbewerber faktisch kaum noch eine Arbeitserlaubnis
erteilt. Seit dem 1.7.1991 konnen Asylbewerber zwar wieder eine Arbeits-
erlaubnis (AE) erhalten; sie haben allerdings keinen Rechtsanspruch auf
eine AE und sie wird zum ,,Schutz einheimischer Arbeitsuchender nur
nachrangig gewihrt. Dies gilt im Grundsatz auch fiir geduldete (also abge-
lehnte Asylbewerber) Personen; wihrend Asylberechtigte einen Anspruch
auf Erteilung einer AE haben.

Die Auswirkungen der Anderungen beziiglich der Arbeitsberechtigung
sind bislang nicht analytisch untersucht worden. Die oben zitierten Zahlen
der Sozialhilfeabhingigkeit von Auslindern deuten auf einen engen Zusam-
menhang der Moglichkeiten zur Erwerbstatigkeit und der Sozialhilfeabhin-
gigkeit hin. Fiir Bayern berichtet Nees (1982, S. 248), da vor dem Arbeits-
verbot fiir Asylsuchende knapp 57% ihren Lebensunterhalt durch Erwerbs-
tatigkeit bestritten haben (30% auf andere Weise) und nur 14% auf
Sozialhilfe angewiesen waren. Durch die Rechtsinderungen wurden in den
80er Jahren fast alle Asylbewerber zu Sozialhilfeempfiangern. Praktiker in
Arbeitsimtern schétzen, dafl gegenwartig nur 10 bis 20% aller Asylbewer-
ber eine Arbeitserlaubnis besitzen.

Insgesamt diirften sich im Jahre 1990 die Ausgaben offentlicher Haus-
halte in der Bundesrepublik Deutschland fiir die Sozialhilfe und die Unter-
bringung von Asylbewerbern auf etwa 9 Milliarden DM belaufen haben.*

28 Vgl. Friehe (1981), Nees (1982), Hager (1985), Schuth (1986), Huber (1988)
und Sieveking (1993).

» Dieser juristisch nicht definierte Begriff wird von Linder (1992) als eine
Sammelbezeichnung fiir Asylbewerber, Asylberechtigte, abgelehnte Asylbewerber,
de-facto-Fliichtlinge und Kontingentfliichtlinge verwendet.

3 Vgl. Antwort der Bundesregierung auf eine kleine Anfrage, Bundesdrucksache
12/1218. Bei der Betrachtung von Angaben der Belastung offentlicher Haushalte in
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Durch das ,,Asylbewerberleistungsgesetz* sind zum 1.10.1993 die Regel-
sitze fiir Asylbewerber-Haushaltsvorstinde auf 360 DM gekiirzt worden.
Angesichts von durchschnittlich 500 DM Sozialhilfeleistungen (einschl.
Hilfen in besonderen Lebenslagen) diirfte sich dadurch keine signifikante
Kostenersparnis ergeben. Dies ist nur durch eine Beschriankung der Zahl
der Asylbewerber oder eine Forderung ihrer Erwerbstatigkeit moglich.

Da die 6konomische Theorie davon ausgeht, da3 es langfristige Erwerbs-
moglichkeiten und nicht kurzfristige Sozialleistungen sind, die die Zuwan-
derungsentscheidung determinieren, 148t sich beziiglich der Sozialhilfeko-
sten ein trade-off konstruieren (dessen empirischer Test freilich noch aus-
steht). Wenn die Sozialhilfekosten fiir Zuwanderer hoch sind, weil sie keine
Arbeitserlaubnis erhalten, mag dies gleichwohl mittelfristig auf potentielle
Zuwanderer abschreckend wirken. Wenn hingegen die Sozialhilfekosten
niedrig sind, weil die Arbeitsmarktintegration von Zuwanderern leicht
gemacht wird, mag dies Zuwanderer attrahieren.

Neben Asylbewerbern sind Aussiedler eine Zuwanderergruppe, die in
hohem MaBe offentliche Leistungen in Anspruch nehmen (vgl. Marschall
1991). Im Gegensatz zu den ,passiven” Sozialhilfeleistungen handelt es
sich hier um eine ,aktive* Unterstiitzung, die die rasche Integration der
Aussiedler in die deutsche Gesellschaft unterstiitzen soll. Nach Auskunft
des BMI (Geschiftszeichen 14-933900-2/11) summierten sich die ,,wesent-
lichen Hilfen fiir Aussiedler aus dem Bundeshaushalt“>' und Ausgaben der
Bundesanstalt fiir Arbeit fiir ,,Eingliederungsgeld/Sprachférderung* auf 6,0
Mrd. DM (Ist) im Jahre 1991, 5,4 Mrd. DM (Ist) im Jahre 1992 und 3,4
Mrd. DM (Soll) im Jahre 1993.

2. Andere Leistungen und Implikationen fiir die Sozialordnung

Die Wohnungsbaupolitik als Teil des sozialpolitischen Aufgabengebietes
ist von Zuwanderungen unmittelbar betroffen. Afheld:t (1993) schitzt, daB
die Hilfte des gegenwirtigen ,,Fehlbestandes* an Wohnungen auf die Zu-
wanderung der letzten Jahre zuriickzufiihren ist. Dies ist ein beachtlicher
Anteil; er kann jedoch nicht verdecken, dal es auch ohne Zuwanderungen
einen deutlichen Wohnungsmangel geben wiirde. Es ist ein grundsitzliches
Politikproblem in diesem Bereich gegeben. Es wird durch Zuwanderungen

der Bundesrepublik durch Asylbewerber ist zu beachten, daB nur etwa die Hilfte
der Ausgaben, die pro Kopf monatlich etwa 1000 DM betragen, durch die Sozial-
hilfe ausgezahlt werden. 40% der Gesamtausgaben entfallen auf die Unterbringung;
ca. 10% auf sonstige Ausgaben, z.B. Betreuung.

31" Ohne Ausgaben fiir ,Hilfen in den Siedlungsgebieten®, ,,Aufbau Wolgarepublik*
bzw. ,Unterstiitzung fiir deutsche Minderheiten in der ehemaligen Sowjetunion‘
von ca. 150 Millionen DM jahrlich.
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zwar verschirft; aber nach einer Reform wire wahrscheinlich auch das
zuwanderungsbedingte Problem kleiner. Darauf kann hier nicht eingegan-
gen werden. Fiir eine Reformskizze, die sowohl sozialpolitische Ziele als
auch Okonomische Effizienznotwendigkeiten miteinander verbindet, vgl.
Pfeiffer (1993).

Das Schulsystem wird durch Zuwanderungen mit Fixkosten belastet, falls
neue Schulen gebaut werden miissen. Angesichts des Geburtenriickganges
in der Bundesrepublik Deutschland stellen die kurzfristigen Fixkosten — im
Durchschnitt — ein geringes Problem dar. Variable Kosten entstehen, wenn
durch steigende Schiilerzahlen mehr Lehrerinnen und Lehrer titig werden
miissen. Auch bei gleichbleibenden Schiilerzahlen®® kénnen Zusatzkosten
entstechen, wenn die Schule besondere Integrationsleistungen erbringen
muB.

Man kann auch die Tarifordnung der Bundesrepublik Deutschland als
Teil der Sozialordnung begreifen. Fiir das Tarifwesen gibt es keine unmit-
telbaren Probleme durch Zuwanderungen, da Tariflohne unabhéngig von
der Nationalitdt gelten (vgl. auch Lenhardt 1993). Freilich gilt diese Aus-
sage nur so lange, wie die meisten Zuwanderer legale Einreisewege suchen
und nicht als ,Illegale in die Bundesrepublik schliipfen. ,,Werkvertrags-
arbeitnehmer* konnen die Sozialordnung ebenfalls aushéhlen. Wie beim
Wohnungsbau gilt aber auch hier, daB Probleme, die durch ,Leiharbeit*
entstehen, keineswegs ein zuwandererspezifisches Problem darstellen.

3. Bilanzierende Uberlegungen

Fiir die Beurteilung der Auswirkungen von Zuwanderungen auf die
Finanzierung der sozialen Sicherung sind kurz- und langfristige Effekte zu
unterscheiden (vgl. bereits Rahmann/Riirup 1975).

Die kurzfristigen gesamtwirtschaftlichen Auswirkungen und sozialpoliti-
schen Finanzierungsfragen héngen — erwartungsgeméfl — vor allem von der
konjunkturellen Lage ab, auf die Zuwanderer treffen. Es erstaunt nicht, da
die Zuwanderer, die Ende der 80er Jahre kamen, mehr Beitrdge und Steu-
ern zahlten, als sie Sozialleistungen erhielten (vgl. Barabas et al. 1992). In
einem konjunkturellen Tal diirfte die Bilanz dagegen bestenfalls ausge-
glichen sein (vgl. dazu Franz 1993). Zimmermann (1993a) zeigt zudem,
daB sich auf Teilarbeitsmérkten in der Bundesrepublik Deutschland auch
Verdrangungseffekte empirisch nachweisen lassen, wodurch insbesondere
die Lohne von ungelernten Arbeitern unter Druck geraten sind. Ein ge-

32 Bei Zuwanderungen konnen sich per Saldo gleichbleibende Schiilerzahlen er-
geben, wenn die Kinderzahl der Altbiirger abnimmt.



Probleme der Eingliederung von Zuwanderern 77

ringer Anstieg der Arbeitslosigkeit (vgl. Winkelmann/Zimmermann 1992)
146t sich hingegen nicht in allen Untersuchungen nachweisen (vgl. auch
Pischke/Velling 1994)*.

In diesem Zusammenhang sei auf eine in der bundesdeutschen Diskus-
sion bislang kaum beachtete Detailvariante der Skonomischen Bedeutung
von Zuwanderern kurz eingegangen (vgl. Schmidt/Zimmermann 1992,
S. 227f.). Es ist bislang unklar, ob die 6konomischen Anstrengungen — und
damit Beitrags- und Steuerzahlungen — von Zuwanderern grofer sind, wenn
sie permanent bleiben wollen, oder wenn sie (mit einem gewissen Vermo-
gen) in ihr Heimatland zuriickkehren wollen**. Permanente Zuwanderer mit
langfristiger Perspektive konnen einen groferen Anreiz haben, in ihr
Humankapital (und das ihrer Kinder) zu investieren. Temporire Zuwande-
rer konnten einen Anreiz haben, sich stirker ,,zu verausgaben“ und mit
hohen Sparbetrdgen in ihr Heimatland zuriickzukehren. Dadurch konnten
auch mit dem Alter steigende Risiken, wie z.B. Absentismus und Krankhei-
ten, gleichsam ,,zuriickexportiert werden. Wenn aber aus urspriinglich tem-
pordren Migranten spdter ungeplant permanente Zuwanderer werden,
konnen spezifische Arbeitsmarktprobleme entstehen, weil diese Gruppe
unter Umstidnden aufgrund ihres geringeren Humankapitalbestands ein
hoheres Arbeitslosigkeitsrisiko aufweist als dies echte Einwanderer haben
wiirden, die mehr in ihr Humankapital (und das ihrer Kinder) investiert
hatten. Die relativ schlechte Arbeitsmarktposition der (ehemaligen) Gastar-
beiter in Deutschland konnte auf diesen Effekt zuriickzufiihren sein (vgl.
Zimmermann 1993 a).

Grundsitzlich sind Argumente ,,pro Ausldnder®, die zu zeigen versuchen,
dall bestimmte Wirtschaftszweige in der Bundesrepublik Deutschland ohne
Auslander nicht mehr existieren konnten, aus okonomischer Sicht naiv.
Man kann auch umgekehrt argumentieren, dal die Zuwanderung sozialpoli-
tische Probleme schafft, weil sie eine Verbesserung der Arbeitsbedingungen
in diesen Branchen (z.B. GieBereien) verhindert hat. Ohne leidenswillige
Auslédnder hitten beispielsweise auch die Arbeitsverhiltnisse in der Gastro-
nomie langst verbessert werden miissen. Dies mag sogar spill-over-Effekte
auf die Entwicklung des Arbeitsschutzes in anderen Branchen haben.

Durch Zuwanderungen kann es nicht nur kurzfristig zu einem Verdrin-
gungseffekt von ungelernten Arbeitskriften des Inlands kommen, es wird
auch die Gefahr vergrofert, dal in bestimmten arbeitsintensiven Bran-

3 Die groBere Aufnahmefahigkeit des US-amerikanischen Arbeitsmarktes diirfte
mit Niedriglohnsegmenten erkauft sein, fiir deren Akzeptanz in Deutschland kein
Konsensus zu finden ist.

3 Vgl. fiir einen Uberblick Stark (1991) und fiir eine bundesdeutsche Untersu-
chung Merkle und Zimmermann (1992).
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chen Strukturwandel unterbleibt (vgl. Barabas et al. 1992, S. 149). Dadurch
konnen in einigen Jahren verschirfte Arbeitslosigkeitsprobleme auftreten
(sowohl fiir die Zuwanderer selbst als auch fiir die zuvor ansissigen
Erwerbstitigen in diesen Branchen), wodurch die Arbeitslosenversicherung
belastet werden kann.

Man kann gegen Zuwanderungen nicht nur das wirtschaftspolitische
Argument ins Feld fiihren, da8 damit die langfristig notwendige Kapitalin-
tensivierung der Produktion gebremst wird. Auch das sozialpolitische Argu-
ment ist moglich, da durch Zuwanderungen eine ,Modemisierung der
Alterssicherung® verhindert wird. Denn ohne die Stabilisierung der Alters-
struktur der Wohnbevolkerung, so kann man argumentieren, wire eine
Umstellung der Alterssicherung auf kapitalgedeckte Eigenversorgung unum-
ginglich®®, deren Befiirworter dadurch eine groBere Unabhingigkeit der
Alterssicherung von demographischen und politischen Entwicklungen er-
warten.

Fiir den Strukturwandel sind allerdings viele Faktoren verantwortlich. Ob
ausgerechnet Zuwanderungen einen entscheidenden EinfluB haben, ist ange-
sichts der vergangenen Erfahrungen eher zweifelhaft. Beziiglich des Argu-
mentes, dal Zuwanderungen der Kapitaldeckung der Sozialversicherung
entgegenstehen, muf} festgehalten werden, daB sich auch viele grundsitzli-
che Argumente gegen die Vorteilhaftigkeit dieser ,,modernen“ Finanzie-
rungsart anfiihren lassen (vgl. z.B. Wagner 1984).

Gesamtwirtschaftlich sollte man die Verteilungsprobleme, die mit Zu-
wanderungen verbunden sind, nicht iiberbewerten. Ein etwa einprozentiger
Zuwandereranteil pro Jahr verursacht am Arbeitsmarkt keineswegs grofBere
kurzfristige Verdnderungen, als sie aufgrund rein wirtschaftlicher Schwan-
kungen oft auftreten. Diese Uberlegungen konnen aber auch nicht dariiber
hinwegtduschen, dal es fiir bestimmte Berufe und soziale Gruppen in
bestimmten kleinen Regionen zu ,,Zuwanderungskonkurrenz“ kommen
kann’®. Kurzfristig kann es insbesondere im gegliederten sozialen Siche-
rungssystem Probleme geben, da die Kassen getrennt sind: wihrend die
Sozialversicherungssysteme profitieren, kann es zu Finanzierungsproblemen

35 Dadurch wiirde zudem die Entwicklung der Herkunftsldnder von Zuwanderern
nicht durch den Brain-Drain der leistungsfahigsten Kopfe behindert, sondern durch
Kapitalimport sogar gestérkt (vgl. dazu Ritzen/van Dalen 1992).

3 Man kann es offen aussprechen: Wihrend Gutverdienende, die in Talkshows
den Nutzen der Einwanderung preisen, auch kurzfristig von Zuwanderern profitie-
ren, weil plétzlich wieder billige ,,Dienstboten® zur Verfiigung stehen (vgl. Ludwig-
Mayerhofer 1993) sowie das gastronomische und kulturelle Angebot breiter wird,
sehen sich Niedrigverdiener einer zusdtzlichen Konkurrenz am Arbeits- und Woh-
nungsmarkt ausgesetzt.
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bei der Sozialhilfe kommen, die von den Kommunen finanziert werden
37
muf”’.

Mittel- und langfristig mufl beachtet werden, dafl die Zahl der Arbeits-
platze bzw. das Arbeitsvolumen in einer Volkswirtschaft nicht vorgegeben
sind. Deswegen ,,schaffen” sich Zuwanderer in einer Volkswirtschaft, die
sich im Vollbeschiftigungsgleichgewicht befindet, ihre Arbeitsplitze selbst
(vgl. z.B. Briggs 1993, Felderer 1993 b). Dies galt in jiingster Vergan-
genheit selbst fiir Aussiedler, obwohl diese in Friedenszeiten eine unge-
wohnliche Zuwandererpopulation darstellen, weil sie nicht selektiv, sondern
im Familienverbund gewandert sind. D.h. es sind auch &ltere Aussiedler
gekommen, die am Arbeitsmarkt c.p. schwer integrierbar sind. Gleichwohl
sind die Arbeitslosenquoten der Aussiedler nicht iiberdurchschnittlich
(vgl. Assenmacher 1993). Fiir eine langfristige Einschédtzung der Zuwande-
rung muf} zudem beachtet werden, daB aufgrund des 6konomischen Kalkiils
von potentiellen Zuwanderern die Migration nachldft, wenn die Arbeits-
marktlgge im potentiellen Zielland schlechter wird (vgl. z.B. Schulz
1994)7°.

Vor dem Hintergrund der zu erwartenden ,Alterung” der derzeitigen
Wohnbevdlkerung zeigen alle vorliegenden Untersuchungen, dafl langfristig
die Effekte der Zuwanderung auf die umlagefinanzierten Sozialversicherun-
gen und steuerfinanzierte Transfers entlastend sind*®. Dazu bedarf es aller-
dings einer permanenten Zuwanderung*®. Wenn hohe Zuwanderungsraten
»abebben®, kann es zu konjunkturellen, aber auch strukturellen Problemen
kommen. Wenn schlecht qualifizierte Zuwanderer einige Zeit nach ihrer
Einwanderung ein iiberdurchschnittliches Arbeitslosigkeits- und Krankheits-

37 Vgl. fiir dieses Problem auch Simon (1993), der sich kritisch mit Analysen
auseinandersetzt, die zu negativen Einfliissen von Zuwanderungen auf die US-ame-
rikanische Volkswirtschaft kommen.

38 Eine Ausnahme vom einfachen konomischen Kalkiil kann sich durch Wande-
rungen im Familienverbund ergeben. Familiennachzug kann auch dann noch statt-
finden, wenn eine Einzelperson aufgrund einer schlechten Arbeitsmarktlage im Ziel-
land nicht mehr migrieren wiirde (vgl. Tcha 1993a,b).

3 Vgl. Dinkel (1993) und insbesondere Bérsch-Supan (1993). Felderer (1993)
kommt im wesentlichen zu denselben Simulationsergebnissen; er bewertet sie je-
doch in anderer Weise. Da er u.a. untersucht, wie durch Zwanderungen die jetzige
Altersstruktur der Wohnbevolkerung in den nédchsten Jahrzehnten vollstindig gleich
gehalten werden konnte, kommt er angesichts der zum Teil extrem ungleichen Be-
setzung einzelner Altersjahrginge zu Zuwanderersalden, die zeitweise pro Jahr 5
Millionen Menschen betragen, und einem daraus resultierenden starken Wachstum
der Wohnbevolkerung. Borsch-Supan (1993) zeigt hingegen, daB bereits 300000
Zuwanderer pro Jahr den endogenen Anstieg des Anteils alter Menschen halbieren
kann.

40 Dann spielt es auch keine Rolle, wenn die Geburtenhiufigkeiten der Zuwan-
derer rasch auf das deutsche Niveau absinken. In &lteren Modellrechnungen konnte
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risiko haben, belasten sie die Arbeitslosen- und Krankenversicherung, wenn
es nicht zu einer Kompensation durch neue Zuwanderer kommt (vgl. Ulrich
1992, S. 206f.).

Borsch-Supan (1994) zeigt jedoch, daf selbst bei einem tiberdurchschnitt-
lichen Arbeitslosigkeitsrisiko, wie es gegenwirtig fiir Ausldnder in Deutsch-
land zu beobachten ist, von etwa 300000 Nettozuwanderern pro Jahr in den
ndchsten Jahrzehnten noch signifikant positive Effekte auf die Finanzierung
der Sozialversicherungssysteme ausgehen wiirden.

Zusammenfassend kann man feststellen: Langfristig sind Zuwanderer in
Deutschland 6konomisch nicht belastend; im Gegenteil, sie helfen die
Umlagefinanzierung der Sozialversicherung zu stabilisieren. Fiir die kurze
Frist lassen sich keine allgemeingiiltigen Ausagen machen.

IV. Auswirkungen der Zuwanderung
auf die sozialpolitischen Sicherungsziele

In diesem Abschnitt werden (soziale) Sicherungsliicken von Zuwanderern
untersucht. Dabei wird in illegale und legale Zuwanderer unterschieden.

Grundsitzlich werden illegale Zuwanderer bzw. illegal erwerbstitige Zu-
wanderer durch sozialpolitische MaBnahmen nicht oder nur unzureichend
erfalt. Dies gilt mutmaBlich auch fiir nicht personengebundene Leistungen
der deutschen Sozialordnung, wie z.B. den Arbeitsschutz, da illegal Titige
gegeniiber ihrem Arbeitgeber keine effektiven Sanktionsmoglichkeiten
haben, wenn sie ihren Arbeitsplatz nicht verlieren wollen. ,Illegale Zuwan-
derer konnten auch einen ,,zweiten Wohnungs- und Arbeitsmarkt“ entste-
hen lassen, der auch Diffusionseffekte auf die reguldren Mirkte haben
konnte*!. Zudem kann man davon ausgehen, daB nach einer gewissen Auf-
enthaltsdauer die Legalisierung von illegalen Zuwanderern nicht zu umge-
hen ist. Dadurch wiirden Alterssicherungsliicken, die bei Zuwanderern, die
im mittleren Lebensalter in die Bundesrepublik kommen, ohnehin bestehen,
noch verscharft.

Allerdings diirfte die Gefahr massenhafter illegaler Einwanderung, wie
sie seit Jahren im Siiden der USA stattfindet, in der Bundesrepublik
Deutschland aufgrund des Melde- und Einbiirgerungsrechts relativ gering

selbst bei zeitlich begrenzten Zuwanderungen eine dauerhafte ,,Verbesserung® der
Altersstruktur gezeigt werden, wenn das Fertilititsniveau der Zuwanderer iiber dem
der Altbiirger liegt.

4! Durch Illegalitdt kann auch (spezifische) Kriminalitidt geférdert werden, die es
bei legalen Zuwanderern nicht gibt. So weisen Schock und Gebauer (1991, S. 58)
darauf hin, daB ,,normale Gastarbeiter” seltener straffdllig werden als gleichaltrige
Deutsche.
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sein. Insbesondere eine permanente illegale Zuwanderung von Familien
diirfte aufgrund der fehlenden Méoglichkeiten zur Versorgung und Ausbil-
dung der Kinder nahezu auszuschlieBen sein. Auerdem werden in Deutsch-
land geborene Kinder von illegalen Zuwanderern nicht automatisch einge-
biirgert (wie dies z.B. in den USA der Fall ist).

Eine Reihe von Problemen, die illegal Beschiftigte haben, mogen auch
fiir ,,Werkvertragsarbeitnehmer* auftreten. Das grofite Problem, das durch
sehr billige Werkvertragsarbeitnehmer verursacht wird, ist jedoch nicht
sozialpolitischer Natur, sondern ein Wettbewerbsproblem zwischen Unter-
nehmen (vgl. auch Pischke/Velling 1993). Inwieweit Werkvertragsarbeit als
Einreisemoglichkeit fiir einen spateren illegalen Aufenthalt genutzt wird, ist
wissenschaftlich vollig ungeklart. Bislang liegt nur anekdotische Evidenz
vor (vgl. Bohlefeld 1992).

Geht man zur Analyse legaler Zuwanderer iiber, so kann deren Eingliede-
rung in das System der Altersvorsorge schwierig sein, wenn dieses — wie es
in der Bundesrepublik Deutschland der Fall ist — auf langen Zeitrdumen der
Beitragszahlung beruht. Altere Zuwanderer konnen dadurch das planmiBige
Vorsorgeziel nicht erreichen. Zumindest in den letzten 10 Jahren waren
20% der auslindischen Zuwanderer*” in die Bundesrepublik Deutschland
40 Jahre und dlter (vgl. Wagner 1992, S. 204). Angehorige dieser Gruppe
werden im Alter ein Mindestsicherungsproblem haben, sofern sie nicht aus
EU-Léndern kommen.

Beitragsfinanzierten Sozialversicherungen (und in Maflen auch steuerfi-
nanzierte Infrastruktureinrichtungen) bereitet Mobilitdt innerhalb der EU
keine grundlegenden Probleme. Diese Mobilitdt stellt fiir bedarfsabhéngige
Leistungen aber ein Grundsatzproblem dar*’. Der ,Export“ von bedarfsab-
hingigen Leistungen (die gezahlt werden, um Integrationsprobleme bereits
ansdssiger Zuwanderer zu kompensieren), die im Zahlerland nur das Exi-
stenzminimum abdecken, mag in einem anderen Land ein gutbiirgerliches
Auskommen erméglichen (vgl. auch Hauser in diesem Band).** Erst in

42 Also ohne Beriicksichtigung der Sondergruppe der Aussiedler.

43 Vgl. Schulte (1992) fiir einen breiten Uberblick sowie Schmdhl (1993) und
Hauser (1993) im Hinblick auf die Alterssicherung.

4 Man mag einwenden, daB Abwanderungen nichts mit der Integration von Zu-
wanderern zu tun hitten. Dies wiére jedoch kurzschliissig, da es wahrscheinlich ist,
dal Zuwanderer unterdurchschnittliche Wanderungskosten haben, da sie z.B. noch
die Sprache ihres Heimatlandes sprechen. Sind die Lebenshaltungsunterschiede
innerhalb Europas groB, konnen bedarfsabhingige Leistungen (fiir die also keine
personliche Vorsorge getroffen wurde) zu dkonomisch ineffizienten Wanderungsan-
reizen fiithren. Diese sind beziiglich Riickwanderung c.p. besonders groB, da die
nicht-monetidren Kosten von Wanderungen in diesem Falle kleiner sind als bei Aus-
wanderungen. In einer bilanzierenden Analyse muB freilich auch bedacht werden,
daB u.U. auch ,;schlechte Risiken® fiir die Krankenversicherung riickwandern.

6 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 222/11
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einem ausgereiften EU-Binnenmarkt, in welchem Wohlstandsunterschiede

weitgehend nivelliert wiren, gibe es dieses Problem definitionsgeméB nicht
45

mehr™.

Bereits vor dem Ruhestand weisen Auslidnder in der Bundesrepublik
Deutschland ein hoheres Armutsrisiko auf als Deutsche (vgl. z.B. Duncan
et al. 1992). Ob dies fiir alle Zuwanderer gilt (also einschl. Aussiedler), ist
gegenwirtig empirisch nicht bekannt. Entscheidend fiir das Armutsrisiko ist
die im Vergleich zu deutschen Haushaltsvorstinden grofere Kinderzahl in
Haushalten mit auslédndischem Haushaltsvorstand. Die Ubergangswahr-
scheinlichkeit in Einkommensarmut wird von jedem Kind doppelt so stark
beeinfluft wie vom Ausldnderstatus (vgl. Habich et al. 1991). Dies ver-
weist auf ein grundsitzliches Problem des bundesdeutschen Familienlasten-
ausgleichssystems, das nicht in der Lage ist, alle Kinder wirksam vor Ein-
kommensarmut zu schiitzen. Freilich spielt auch eine groBe Rolle, dal die
untersuchten ,,Gastarbeiter” ein hoheres Arbeitslosigkeitsrisiko tragen, weil
sie schlechter ausgebildet sind*®. Dies gilt auch fiir die ,,zweite und
,wdritte* Zuwanderergeneration der ,,Gastarbeiter* (vgl. Seifert 1992, Behrin-
ger et al. 1994)*7. Diese Befunde verweisen auf das mittel- und langfristig
grofite sozialpolitische Problem der Zuwanderung: bislang deutet die Ent-
wicklung des deutschen Bildungswesens nicht darauf hin, da3 es gelingen
wird, der zweiten und dritten Zuwanderergeneration eine dem deutschen
Durchschnitt entsprechende Ausbildung zukommen zu lassen.

Vergleicht man die Entwicklung der Schulabschliisse fiir deutsche und
ausldndische Absolventen (vgl. Jeschek 1993), so ist seit 1970 zwar eine
deutliche Annidherung festzustellen, jedoch bei weitem keine Angleichung.
Beziiglich des hochsten allgemeinbildenden Abschlusses (Hochschulreife)
auf der einen und keinem Schulabschluf auf der anderen Seite zeigen fiir
1991 die Abschluiquoten fiir Deutsche und Ausldnder ein spiegelverkehrtes
Bild: wihrend ca. 30% der deutschen Absolventen Abitur machen und nur
6% ohne Abschlufl abgehen, erreichen nur 8% der ausldndischen Schiiler
das Abitur und 22% verlassen ohne Hauptschulabschlul das Bildungs-
system.

Entsprechend sind Ausldnder im ,,Berufsvorbereitungsjahr extrem iiber-
reprasentiert, wo inzwischen 45% der Schiiler nicht die deutsche Staatsan-

4 Die Diskussion bezieht sich bislang hauptsichlich auf ,,bedarfsgerechte Alters-
einkommen*. In der bundesdeutschen Diskussion wurde bislang kaum gewiirdigt,
daB nach § 119 BSHG nur Deutsche im Ausland Sozialhilfe beziehen diirfen.

4 Nach der Untersuchung von Seifert (1993) sind ihnen auch innerhalb segmen-
tierter Arbeitsmirkte gehobene Positionen bei gleicher Qualifikation (noch) ver-
sperrt.

47 Fiir den engen Zusammenhang zwischen Elternhaus und Ausbildungserfolg
von Zuwandererkindern in den USA vgl. Borjas (1993).
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gehorigkeit haben (vgl. Behringer/Jeschek 1993, S. 74). Hingegen sind
Ausldnder bei der Lehrlingsausbildung unterreprésentiert (obwohl weit
weniger mit dem Abitur einen Abschlufl haben, der eine Lehre iiberfliissig
machen kann). Auch vor und nach der eigentlichen Ausbildung sind Aus-
lander in qualifizierenden Bereichen unterreprésentiert, sowohl im Kinder-
garten (insbesondere tiirkische Madchen) als auch bei der beruflichen Wei-
terbildung (vgl. Behringer/Jeschek 1993, S. 73f. und 75f.).

Die Aufgabe, die zweite und dritte Generation von Zuwanderern ebenso
wie deutsche Kinder auszubilden, ist gewifl nicht trivial, da es auch fiir
Kinder deutscher Eltern, die eine sehr niedrige Qualifikation aufweisen,
nicht einfach ist, mittlere und obere Qualifikationsniveaus zu erreichen®.
Gelingen fiir Zuwandererkinder aber keine besonderen Anstrengungen, wird
dies nicht nur zu iiberdurchschnittlichen sozialpolitischen Risiken fiihren,
sondern die gewohnte Kohidsion der bundesdeutschen Gesellschaft kann
dadurch zerstort werden. Die USA, wo es seit 200 Jahren nicht gelingt, die
(unfreiwilligen) schwarzen Einwanderer insgesamt ordentlich auszubilden,
sind ein warnendes Beispiel.

Fat man die Diskussion der sozialpolitischen Sicherungsliicken fiir
Zuwanderer zusammen, so {iberrascht nicht, da} die auf kurzfristigen Bei-
tragszahlungen beruhenden bzw. steuerfinanzierten Sicherungssysteme nicht
zu problematischen Bereichen gehoren. Neben einem spezifischen Alterssi-
cherungsproblem fiir éltere Einwanderer und den Problemen, die sich aus
einem allgemeinen Defizit des Familienlastenausgleichs ergeben, gibt es fiir
Zuwanderer vor allem ein grofies Qualifikationsproblem.

V. Soziale Sicherung als Hilfe zur Integration von Zuwanderern

Im folgenden wird davon ausgegangen, dal die Sozialpolitik exogen
getroffene politische Entscheidungen iiber das (gewiinschte) Ausmaf3 von
Zuwanderungen als gegeben hinzunehmen hat.*’ Ist auf einer ibergeordne-
ten Ebene die Entscheidung iiber das Ausmall der Zuwanderung getroffen,
bleiben fiir die Sozialpolitik zwei konventionelle und ein spezifischer Pro-
blembereich offen:

— die Beeinflussung der gewiinschten Zuwanderung durch (sozial)politische
MaBnahmen ist ein spezielles Problem. Hinzu kommen die ,,Standard-
probleme*

— des Aufspiirens von Chancennachteilen und von Sicherungsliicken von
Zuwanderern, sowie

4 Vgl. Mayer (1991), Blossfeld (1993); Miiller und Haun (1993).

49 Allenfalls kann dieser ProzeB durch Hinweise auf (unerwiinschte) Nebenwir-
kungen dieser Zuwanderung(spolitik) argumentativ beeinfluit werden.

6*
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— die Analyse der Effizienz, d.h. der Sparsamkeit der Mittelverwendung im
Hinblick auf Sicherungsziele.

Vorab sei bereits festgehalten, dafl eine Abschitzung der finanziellen
Konsequenzen der im folgenden skizzierten zuwandererspezifischen Sozial-
politik hier nicht sinnvoll ist. Die Kosten hdngen nicht nur von der genauen
Ausgestaltung der Regelungen und der Zahl der Zuwanderer ab, sondern
dariiber hinaus auch von der spezifischen 6konomischen Lage zum Zeit-
punkt ihres Eintreffens. Abschidtzungen fiir die kurze Frist sind sicherlich
sinnvoll. Da sie jedoch stark situationsgebunden sind, gehen sie iiber den
Rahmen dieses Uberblickbeitrages weit hinaus. Fiir die lange Frist gilt das
oben bereits Ausgefiihrte: da stetige Zuwanderung hilft, die Finanzierung
der umlagefinanzierten Sozialversicherungen entscheident zu erleichtern,
diirfte dieser positive Effekt die zuwanderungsspezifischen Kosten der
Sozial- und Bildungspolitik liberwiegen.

1. Sozialpolitische Steuerung der Zuwanderung™

Es ist an dieser Stelle nicht moglich — und nicht notwendig — alle Mog-
lichkeiten der Steuerung von Zuwanderungen auszubreiten und zu disku-
tieren (vgl. Hauser 1995; Straubhaar/Zimmermann 1992; Zimmermann
1993b). Insbesondere kann hier nicht darauf eingegangen werden, ob und
inwieweit eine integrierte EU-Zuwanderungspolitik angestrebt werden
sollte®’. Vielmehr soll nur auf Mdoglichkeiten eingegangen werden, die
einen direkten sozialpolitischen Bezug haben.

Um die mit illegalen Aufenthalten verbundenen Probleme moglichst
klein zu halten, sollten klare Regelungen gefunden werden, die es 6kono-
misch motivierten Zuwanderern erlauben, ihre Einreisemoglichkeiten gut
kalkulieren zu konnen (vgl. Straubhaar 1992). Eine Zuwanderungspolitik,
die Illegalitit verhindert, schliet die entsprechenden Sicherungs- und Aus-
bildungsliicken (fir Kinder von illegalen Zuwanderern) automatisch.
Ebenso werden negative spill-over-Effekte, z.B. auf den Arbeitsmarkt,
ebenso wie Sicherheitsdefizite bei Altbiirgern durch Kriminalitdt verhin-
dert.

Die Verbesserung der Informationslage fiir Zuwanderer bzw. fiir poten-
tielle Zuwanderer in deren Heimatldnder wére ein optimales Instrument, um
Zuwanderungen aufgrund von falschen Erwartungen zu verhindern. Freilich

50 Sowohl der ,offentlich-rechtliche als auch der ,privatwirtschaftliche Ansatz
einer Zuwanderungspolitik, die wachstums- und verteilungspolitische Wirkungen
auBer acht lassen (vgl. Straubhaar 1992), werden hier nicht betrachtet.

51 Ebenso wie fiir die Sozialpolitik stellt sich das Problem, da} einheitliche Rege-
lungen in Gebieten, die 6konomisch nicht gleich sind, unterschiedlich wirken.
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diirfte eine derartige ,,Propaganda“ von offizieller Seite nur begrenzt wirk-
sam sein, da in den Ursprungslindern ,schlechte Nachrichten, die regie-
rungsamtlich verkiindet werden, nur auf begrenzten Glauben stofen diirften.
Wesentlich mehr Glauben wird bereits ausgewanderten Freunden und Ver-
wandten geschenkt (wahrscheinlich auch ,,Schlepperbanden®), die tenden-
ziell die Lage im Zielland geschont beschreiben diirften (vgl. Berninghaus/
Seifert-Vogt 1991).

Ein Teil der Integrationsprobleme konnte durch eine Forcierung der
Erwerbstitigkeit von Grenzgingern, Pendlern und Saisonarbeitnehmern vor-
nehmlich aus Osteuropa gelost werden (vgl. BDA 1992). Fiir viele poten-
tielle Zuwanderer konnte dies personlich die bessere Losung als eine Aus-
wanderung sein, da Pendeln zwar mit hohen immateriellen Kosten verbun-
den sein kann, aber kein Verlust der kulturellen Identitdt eintritt. Aber
selbst wenn die Pendler selbst das Pendeln nicht als (sozialpolitisches) Pro-
blem empfinden, konnte es durch das permanente Einpendeln von niedrig-
qualifizierten Arbeitnehmern, die sich mit schlechten Arbeitsbedingungen
und niedrigem Lohn zufriedengeben, im Zielland zu unerwiinschten wirt-
schafts- und gesellschaftspolitischen Effekten kommen.

Eine drastische Reduktion der Sozialhilfe, die an Asylbewerber ausge-
zahlt wird, kann Zuwanderung wahrscheinlich bremsen. Allerdings wiirde
dadurch die langfristige okonomische Attraktivitdt der BRD fiir Zuwanderer
kaum tangiert (vgl. Velling 1993b, S. 260f.). Im Interesse von Zuwande-
rern sollten auf jeden Fall Leistungsmifbrauche der Sozialhilfe weitgehend
verhindert werden, um die Akzeptanz der Zuwanderer bei den Altbiirgern
zu erhohen. Wer hocheffektive KontrollmaBnahmen wie die bundesweit
zeitgleiche Auszahlung der Sozialhilfe an Asylbewerber (niemand kann
gleichzeitig an zwei Orten sein) als inhuman ablehnt, sollte bedenken, daf3
ein ,starker Staat“ auf der anderen Seite notwendig ist (und gefordert
wird), um kriminelle Ubergriffe gegen Ausldnder zu verhindern. Um
Leistungsmifbrauch zu minimieren konnten zumindest zentrale Erstaufnah-
meprozeduren in jedem Bundesland eingerichtet werden. Im Hinblick auf
die Verhinderung von MiBbrauch ist es wahrscheinlich auch hilfreich, mehr
Sach- statt Geldleistungen zu gewahren. Wie Analysen in einzelnen Kom-
munen (z.B. Bielefeld®?) ergeben haben, sind die Verwaltungskosten fiir
Sachleistungen c.p. allerdings hoher als fiir Geldleistungen (vgl. auch
Becker 1993).

Von zentraler Bedeutung ist, da} das Aufenthaltsrecht so gestaltet wird,
da moglichst rasch gekldart wird, ob ein Zuwanderer einen langfristig
sicheren Aufenthaltsstatus erhdlt (vgl. auch Nijkamp/Spie3 1993). Auf

52 Vgl. Drucksache 4675/Wahlperiode 1989 - 1994 des Bielefelder Stadtparla-
ments.
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Basis eines sicheren Aufenthaltstitels fdllt die solide Integration in den
Arbeitsmarkt leichter, da sowohl der Zuwanderer selbst als auch ein Arbeit-
geber besser disponieren konnen. Nicht zuletzt die Erfahrungen mit ,,Gast-
arbeitern” in Deutschland haben gezeigt, dal Zuwanderer, die nur mit
einem temporidren Aufenthalt rechnen und deswegen nicht in ihr Humanka-
pital investieren (ebenso nicht in das ihrer Kinder), ein tiberdurchschnittlich
hohes Arbeitslosigkeitsrisiko gewartigen miissen. Mangelnde Eingliederung
in den Arbeitsmarkt und ein niedriges Qualifikationsniveau erschweren
auch die soziale Integration von Zuwanderern.

2. Herstellung von Chancengleichheit und
Schlieffung von Sicherungsliicken

Das marktwirtschaftliche Steuerungsinstrument ,,Versicherungsprinzip®
hilft bei der Gestaltung einer zuwandererspezifischen Sozialpolitik nur
begrenzt weiter, da es nur fiir die planmédBige Vorsorge bei bekannten Risi-
ken anwendbar ist, jedoch nicht bei UngewiBheit>®. Gewisse Elemente des
Versicherungsprinzips konnen freilich auch fiir die Zuwanderungspolitik
genutzt werden. Nicht von strategischer Bedeutung, aber im Einzelfall sehr
hilfreich wéren Nachentrichtungsméglichkeiten fiir Rentenanwartschaften,
um Altersarmut von Zuwanderern zu verhindern, die erst im mittleren Alter
in die Bundesrepublik kommen.

Die Erfahrungen von Einwanderungsldndern lehren (vgl. Carmon 1993),
daBl groBe Zuwanderungswellen den Wohnungsmarkt in der Regel iiberfor-
dern. Bei Massenzuwanderungen ist eine gezielte staatliche Wohnungsbau-
politik sinnvoll.

Zur Herstellung von Chancengleichheit fiir Zuwanderer ist das Ausbil-
dungs- und Schulwesen besonders wichtig (vgl. auch Behringer et al. 1994).
Fremdsprachige erwachsene Zuwanderer sollten Pflicht-Sprachkurse erhal-
ten (vgl. Carmon 1993). In Deutschland konnte dies umgesetzt werden,
indem die Bundesanstalt fiir Arbeit, die bislang nur fiir des Deutschen
unkundige Aussiedler gezielte Sprachkurse anbietet, dies auch fiir Asyl-
bewerber und andere Zuwanderer tite.

Erwachsenen Zuwanderern wird man in vielen Fillen keine ,,Nachquali-
fikation“ mehr zukommen lassen konnen, die ihnen ein Bildungsniveau
gibt, das ein Altbiirger mit gleichen Fihigkeiten erreichen kann. Gleiche
Startchancen kann man realistischerweise nur fiir die Kinder der ersten
Zuwanderergeneration anstreben. Dabei ist ebenso auf eine optimale schuli-
sche Forderung wie soziale Integration zu achten (vgl. auch Afheldt 1993,

53 Hauser (1988, S. 156 und S. 170ff.) benennt AuBenwanderungen ausdriicklich
als nicht versicherbare Risiken.
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S. 48). Erfahrungen in den USA deuten an, daB spezielle ,Immigranten-
schulen® der falsche Weg sind (vgl. McGuire 1993). Die Segmentierung
der deutschen Schulen in Haupt- und Gesamtschulen, die teilweise iiberwie-
gend von ausldndischen Kindern besucht werden, und Gymnasien und Pri-
vatgymnasien, wobei letztere weitgehend deutschen Schiilern vorbehalten
sind, deutet derartige Tendenzen jedoch auch in der BRD an (vgl. Wagner
1995).

Sowohl fiir deutsche wie ausldndische Eltern, bei denen Vater und
Mutter, die selbst nur schlecht qualifiziert sind, aus finanziellen Griinden
vollzeiterwerbstitig sein miissen, ist die optimale Forderung der schulischen
Leistungen ihrer Kinder ein Problem. Dies diirfte ein wesentlicher Grund
fiir das ,soziale Versagen“ der Bildungsexpansion sein. Ganztagsschulen
konnten einen Weg darstellen, sowohl die Kinder aus bildungsfernen
Elternhdusern zu fordern als auch die Integration von Zuwandererkindern
zu fordern. Um Spachprobleme dieser Kinder bei der Einschulung zu mini-
mieren, ist fiir ausldndische Kinder bereits zuvor die materielle Garantie
eines Kindergartenplatzes besonders wichtig (vgl. auch Behringer et al.
1994, S. 361f.).

Das Angebot an lokaler Sozialpolitik (z.B. Kinderbetreuungsmoglichkei-
ten, aber auch spiter fiir die soziale Betreuung im Alter’*) wird in Gemein-
den solange suboptimal sein, wie ortsansédssige Ausldnder nicht stimmbe-
rechtigt sind. Ein kommunales Wahlrecht fiir Ausldnder konnte hier weiter-
helfen”. Dariiber hinaus kénnten »Anti-DiskriminierungsmaBnahmen, wie
sie beispielsweise in GroBbritannien gelten, angezeigt sein (vgl. Oberndor-
fer/Berndt 1993, S. 38ff.).

3. Verminderung der direkten und indirekten Kosten
von (gegebener) Zuwanderung

Mittellose Zuwanderer miissen nicht zwangslaufig alle Leistungen des
Staates als Transfers erhalten. Spezielle Kreditprogramme, fiir die der Staat
Biirgschaften iibernehmen miisste, konnten helfen, Zuwanderern geniigend
Geld fiir Anschaffungen zur Verfiigung zu stellen (vgl. Wagner 1989,
S. 12). Durch die Riickzahlungspflicht (auch wenn sie realistischerweise in
vielen Fillen nicht erfiillt werden wiirde) wire die Akzeptanz dieser Unter-
stiitzung bei der bereits ansdssigen Wohnbevolkerung wahrscheinlich hoher
als dies bei reinen Transfers erreichbar ist. Als Alternative zu Krediten

% Vgl. zu diesem bislang wenig beachteten Problem Samland (1993).

3 Am einfachsten wire das Problem der Partizipation am politischen ProzeB
wahrscheinlich durch die Moglichkeit einer Doppel-Staatsbiirgerschaft zu 16sen, da
nicht alle Zuwanderer an einer raschen Einbiirgerung interessiert sind.
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kdme eine spezielle ,,Zuwanderer-Steuer in Frage. Diese wiirde nur die
erfolgreichen Zuwanderer belasten. Eine derartige ,Migrations-Abgabe
konnte nicht nur zur Finanzierung der ,Einbiirgerungsprogramme* herange-
zogen werden, sondern aus diesen Mitteln kdnnten auch die Ursprungsldn-
der entschidigt werden>®.

Da mit der Integration von Zuwanderern insbesondere fiir die aufneh-
mende Gemeinde und ihre Biirger kurzfristig Belastungen verbunden sind®’
(hier wird die Konkurrenz um knappe ,,Clubgiiter* besonders deutlich), ist
es nicht verwunderlich, da3 bloe Appelle fiir die lokale Akzeptanz von
Zuwanderern nicht weiterhelfen und eine rein politisch-juristische Zuteilung
von Zuwanderern zu offensichtlich unbefriedigenden Ergebnissen fiihrt
(vgl. auch Briggs 1993, S. 33). Geht man an dieses Integrationsproblem aus
Sicht der theoretischen Volkswirtschaftslehre heran, dann miissen Wege
gefunden werden, diejenigen, die die Integrationslast zu tragen haben, fiir
ihre Nutzenverluste zu entschidigen.

Straubhaar (1988) schldgt einen ,Kopftransfer als Entschadigung vor.
D.h., da3 jeder ansidssige Biirger fiir jeden Zuwanderer vom Staat eine
»Zuwandererpramie gezahlt bekdme. Da diese fiir alle gleich hoch wire,
wiirden Niedrigverdiener, die auch im Durchschnitt die hochsten Anpas-
sungslasten zu tragen haben, relativ mehr davon profitieren als Gutverdie-
nende. Freilich stellt sich die Frage, ob eine derartige personenbezogene
Zuwanderungspramie etwas nutzt, wenn im Einzelfall aufgrund der Konkur-
renz von Zuwanderern Arbeitslosigkeit und/oder Wohnungsnot eintritt,
deren AusmalB weit hoher ist als die ,,Pramie*.

Eine bessere kleinrdumige Verteilung der Zuwanderung ist wahrschein-
lich wirkungsvoller als personelle Entschddigungen. Das jetzige Vertei-
lungsverfahren fiir Asylbewerber, das fiir die Bundeslinder Quoten fest-
setzt, ist aus Okonomisch-sozialer Sicht vollig unsinnig. Bei der intradeut-
schen Allokation der Zuwanderer sollten konomische Uberlegungen eine
dominierende Rolle spielen (vgl. auch Schmidt/Zimmermann 1992, S. 227).
Dies gilt sowohl fiir den Arbeits- wie fiir den Wohnungsmarkt. Wobei ein
besonderes Problem darin liegen diirfte, dal eine gute regionale Arbeits-
marktlage mit einem ,engen“ Wohnungsmarkt einhergehen kann. Um-

6 Vgl. 2.B. Straubhaar (1994). Abgabe-Linder konnten beispielsweise dafiir ent-
schidigt werden, daB sie 6ffentliche Mittel zur Ausbildung aufgewendet haben, die
sich durch Abwanderung nicht mehr ,armortisieren* (,.fiskalische Externalitit®).
Theoretisch konnte eine Migrations-Abgabe auch von den Altbiirgern verlangt
werden, wenn diese — z.B. durch verstiarktes Wirtschaftswachstum oder niedrigere
Umlagebeitrdge zu den Sozialversicherungen — von der Zuwanderung in Form eines
positiven externen Effektes profitieren.

57 Trotz der Ubernahme der Kosten, die durch das Asylbewerber-Leistungsgesetz
den Gemeinden entstehen, durch die Lander.
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gekehrt werden Wohnungen dort besonders leicht zu finden sein, wo
Arbeitsplatzmangel herrscht. Es ist deswegen zu iiberlegen, ob nicht
»anreizkompatible* Mechanismen gefunden werden konnen. Aus dokonomi-
scher Sicht handelt es sich um ein #hnliches Problem wie die Forderung
leistungseingeschriankter Arbeitnehmer.

Einem Vorschlag von Schellhaaf3 (1988) zur Forderung leistungsgemin-
derter Arbeitnehmer folgend, konnte pro Zuwanderer der aufnehmenden
Gemeinde ein Festbetrag gezahlt werden. Dadurch wiirde fiir Gemeinden
und deren Gewerbe, die besonders giinstige Ansiedlungsmoglichkeiten auf-
weisen, ein Anreiz gegeben, sich um Zuwanderer zu bemiihen. Ein derarti-
ges Anreizsystem wiirde dazu fiihren, da3 jede Gemeinde bei der Entschei-
dung iiber die Aufnahme von Zuwanderern gleichermaBen die Engpasse auf
dem Wohnungs- und Arbeitsmarkt angemessen berticksichtigen wiirde.

VI. Schluff

FaBt man diesen Aufsatz zusammen, so soll an erster Stelle nochmals
betont werden, daf3 alle Analysen sich nur auf die Migranten selbst und
deren ,,Aufnahmeland” beziehen. Selbst wenn Migration aus dieser Sicht
positiv zu beurteilen ist, kann beim Einbezug des Ursprungslandes, das
durch einen ,,brain drain“ Verluste erleidet, die Bewertung anders ausfallen.

Eine weitere Einschrdnkung dieses Aufsatzes liegt in der Annahme, daf3
alle Migranten ausschlieBlich 6konomisch motiviert seien. Damit soll kei-
neswegs unterstellt werden, daB3 es keine politischen Fliichtlinge gébe. Aber
eine gezielte Zuwanderungspolitik kann sich immer nur auf 6konomisch
motivierte Migranten beziehen. Nur wenn deren Integration zufriedenstel-
lend gelost wird, werden Fliichtlinge so vorbehaltlos akzeptiert werden, wie
dies ethischen Grundsitzen entspricht.

Die Ergebnisse dieses Aufsatzes sollen wie folgt zusammengefaf3t
werden. Wenn man mit Hauser fordert (1993, S. 139), ,,dal Nichtangepal3t-
heit an das Aufnahmeland als soziales Risiko von Zuwanderern verstanden
und mit Integrationsprogrammen beantwortet werden“ sollte, dann sind
kurzfristig neue Aufgaben und Ausgaben des sozialen Sicherungssystems
notwendig. Solange die Zuwanderungen sich jedoch in der Grofenordnung
der letzten Jahre bewegt, diirften diese zuwanderungsspezifischen Ausgaben
zumindest mittelfristig durch erhohte Einnahmen kompensiert werden. Dies
gilt auch langfristig, solange der Zwanderungsstrom nicht unterbrochen
wird. Freilich ist es aber auch nicht moglich, die ,kurzfristige Rentierlich-
keit“ der Zuwanderung auszurechnen; beziehungsweise auf der anderen
Seite deren Kosten fiir das Aufnahmeland. Von derartigen Rechnungen
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kann man die Entscheidung iiber das Ausmal} der — gewiinschten — Zuwan-
derung sicherlich nicht abhidngig machen.

Langfristig am wichtigsten ist die Integration der Kinder von Zuwande-
rern. Dies gilt nicht nur in Hinblick auf die wirtschaftliche Entwicklung.
Der ,,Ausldnderanteil” einer Bevolkerung wird nicht vom PaBbesitz, son-
dern vom faktischen Grad der sozialen Integration bestimmt. Bei hohen
Zuwandererzahlen ist deswegen eine explizite Integrationspolitik sinnvoll.
Da die Akzeptanz von Zuwanderern nicht nur von deren eigenem Bildungs-
grad, sondern auch von dem der Inldnder abhéngig ist, mahnt das Integra-
tionsziel auch daran, sich an die alten sozialpolitischen Forderungen nach
Chancengleichheit fiir alle Kinder zu erinnern.

Chancengleicheit bedeutet nicht nur, daf3 6ffentliche Gelder in das Schul-
wesen und in die Forderung der Aus- und Weiterbildung flieBen miissen.
Dazu gehort zuvor bereits die materielle Garantie eines Kindergartenplat-
zes. Weiterhin ist eine Umstrukturierung der Schulen hin zu Ganztagsschu-
len sinnvoll. Diese Maflnahmen sind nicht nur eine bildungspolitische, son-
dern eine ureigene sozialpolitische Aufgabe. Sozial- und Bildungspolitiker
sollten deswegen wieder miteinander ins Gesprich kommen. Die Sozial-
politik sollte schlieflich auch ganz pragmatisch darauf hinweisen, daf} eine
gute Ausbildung helfen kann, spitere Ausgaben des sozialen Sicherungs-
systems zu vermeiden.
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Sozialpartnerschaft in einem vereinten Europa
Eine neo-korporatistische Analyse

Von Joachim Genosko, Ingolstadt

I. Zur Abgrenzung der Fragestellung

Die Arbeiten iiber das Fiir und Wider, die Stirken und Schwichen von
Sozialpartnerschaft, insbesondere von deren Osterreichischen Spielart, sind
Legion (vgl. z.B. Sanmann (1977); Marko (1992), S. 430ff., FN 4). Wenn
trotzdem in diesem Aufsatz die Thematik erneut aufgegriffen wird, so liegt
dies an den neuen Dimensionen von Sozialpartnerschaft angesichts ,,der
Verwirklichung des Europidischen Binnenmarktes, ... der Schaffung des
Europdischen Wirtschaftsraumes ... und dem Aufbruch zur Europédischen
Wirtschafts- und Wihrungsunion...” (Kleinhenz (1993a), S. 292). Abgese-
hen von dieser eher abstrakt-allgemeinen Begriindung fiir die Beschiftigung
mit der ,Sozialpartnerschaft in Europa“, gibt es dafiir auch handfeste
Griinde. Ein erster, mehr forschungsstrategischer Grund besteht darin, daf3
Analysen zu der hier zu betrachtenden Problemstellung vergleichsweise
sparlich und zudem meist skizzenhaft sind (vgl. Sargent (1985), S. 229;
Korinek (1991), S. 1). Weit wichtiger sind jedoch zwei andere Griinde:
Zum einen unternimmt nicht zuletzt die Kommission im Anschlu an
Art. 118b (EG-Vertrag (EG-V)), der durch die Einheitliche Europdische
Akte in den Romischen Vertrag eingefiigt worden ist, sowie im Rahmen
der ,,Gemeinschaftscharta der sozialen Grundrechte (Sozialcharta)“1 ver-
starkt den Versuch, den ,Sozialen Dialog” mit den Sozialpartnern auszu-
bauen, dessen zundchst, wie spater noch zu erldutern sein wird, eher rudi-
mentdre Form seine rechtliche Basis im Art. 193 des Romischen Vertrages
hat und dessen institutionelle Manifestation gemidf dem eben erwihnten
Artikel der ,Wirtschafts- und Sozialausschu der EG* sein soll (vgl.
Roberts (1992), S. 156; Kleinhenz (1993a), S. 293). Ein zweiter Grund fiir
die Aktualitdt der Thematik ist der nicht mehr allzu ferne Beitritt von Léin-
dern wie Osterreich oder Schweden zur EG — Linder, die nachgerade als
,.sozialpartnerschaftliche* Paradebeispiele gelten (vgl. Korinek (1991), S. 2;

! Allerdings hat die Sozialcharta bislang keine rechtliche Bedeutung erlangt (vgl.
Berié (1993), S. 61f1.).
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Marko (1992), S. 430, Tab. 1)>. Im Zusammenhang mit dem Beitritt dieser
Staaten konnte prima facie der ,sozialpartnerschaftliche Proze“ in der EG
neue Anstofe bekommen. Allerdings wire auch ein ganz anderes Szenario
denkbar, bei dem es im ,,Wettbewerb sozialpartnerschaftlicher Systeme* zu
einer Angleichung zwischen den Mitgliedsstaaten der EG kommt respektive
sich auch auf nationaler Ebene neue sozialpartnerschaftliche Modelle ,her-
ausmendeln®. Der zuletzt angefiihrte Punkt wird jedoch im Zuge dieser
Arbeit nicht weiter verfolgt — er soll lediglich ein Merkposten fiir weitere
Forschungen sein.

Bisher ist der Terminus ,,Sozialpartnerschaft so verwendet worden, als
bestiinde iiber seine inhaltliche Ausgestaltung Konsens. Dies ist beileibe
nicht der Fall. So fiihrt beispielsweise Tuchtfeldt (1989), S. 390f., insbeson-
dere Abb. 2) die Unterscheidung zwischen immaterieller und materieller
Sozialpartnerschaft in die Debatte ein. Fiir ihn ist immaterielle Sozialpart-
nerschaft die Mitwirkung der Arbeitnehmer in Kooperation mit den Arbeit-
gebern an betrieblichen und (wirtschafts-)politischen Entscheidungen, die
materielle Sozialpartnerschaft hingegen die Teilhabe der Arbeitnehmer am
betrieblichen und wirtschaftlichen Erfolg (Stichwort: Vermdgensbildung in
Arbeitnehmerhand). Obwohl immaterielle und materielle Sozialpartner-
schaft letztlich nicht voneinander zu trennen sind, soll dennoch im Rahmen
dieser Arbeit die immaterielle Sozialpartnerschaft im Vordergrund stehen.
Aber selbst wenn man sich auf diese Abgrenzung einldBt, bestehen erhebli-
che Unterschiede in den nationalen Ausgestaltungen immaterieller Sozial-
partnerschaft. So wird etwa die Sozialpartnerschaft Osterreichischer Prove-
nienz als Musterbeispiel fiir einen liberalen Korporatismus angesehen (vgl.
Katzenstein (1984), S. 135), auch wenn deren Zukunft nicht iiber alle Zwei-
fel erhaben ist (vgl. Marin (1985), S. 124f.), wihrend der deutschen Sozial-
partnerschaft allenfalls das Pridikat ,aufklédrerisch verwasserter Korporatis-
mus* (Lehmbruch (1979), S. 124) zugebilligt wird. Weiter unten wird auf
die unterschiedliche Einschdtzung nochmals zuriickzukommen sein, weil sie
ganz wesentlich fiir die Beurteilung der Entwicklungsaussichten und des zu
erwartenden Erfolges von Sozialpartnerschaft auf europidischer Ebene ist.

Trotz der eben angedeuteten nationalen Unterschiede im Verstdndnis und
in der Praxis von Sozialpartnerschaft3 , soll ein erster Versuch unternommen

2 Mit dieser Feststellung soll allerdings nicht der Eindruck erweckt werden, bei den
Mitgliedsstaaten der EG herrsche in puncto ,,Sozialpartnerschaft* Fehlanzeige. Lander
wie die Bundesrepublik Deutschland oder die Niederlande weisen durchaus ,,sozial-
partnerschaftliche Modelle* auf. Im iibrigen sei an dieser Stelle der Hinweis gestattet,
daB mit der Vereinigung Deutschlands und den damit verbundenen wirtschaftlichen
Schwierigkeiten der Gedanke der ,Sozialpartnerschaft neue Impulse erhalten hat
(vgl. Kleinhenz (1993a), S. 281 und S. 284 - 289) — auch auf nationaler Ebene.

3 Nicht zuletzt die unterschiedliche Interpretation der Begriffe ,.Sozialpartner-
schaft” und ,Korporatismus* ist Ursache dafiir, warum die Literatur iiber ,,Sozial-
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werden, Sozialpartnerschaft zu umschreiben — ein Versuch, der im weiteren
Gang der Arbeit noch vertieft werden muB3. Eine Umschreibung von Sozial-
partnerschaft mul wohl daran ansetzen, da8 sich die ,,soziale Dimension‘
wirtschaftlichen Handelns in Marktwirtschaften* u.a. im Grad der Sozial-
vertraglichkeit 6konomischer Aktivitdten zeigt. Besondere Relevanz fiir die
sozialen Beziehungen zwischen wirtschaftenden Menschen besitzen dabei
die Unternehmens- und Betriebsverfassungen, die die Rechte und Pflichten
von Kapitaleignern, Management und Arbeitnehmern in einer bestimmten
Art und Weise verteilen (vgl. Lampert (1992), S. 4ff.).

Damit hat man sich in einem ersten Schritt dem Begriff ,,Sozialpartner-
schaft* angendhert. In einem engeren Sinne definiert, heilt ,,Sozialpartner-
schaft“ demnach Vertragspartnerschaft. ,Die sozialen Beziehungen in der
Arbeitswelt werden zur Verringerung mdglicher Konflikte durch Vertrige
geregelt (Tuchtfeldt (1989), S. 389). Eine so verstandene Sozialpartner-
schaft setzt Tarifautonomie (Koalitionsfreiheit), ein Kollektivarbeitsrecht
und — als ultima ratio — ein Arbeitskampfrecht voraus (vgl. ebd., S. 390).

In einer weiter gefaBten Definition beschreibt ,,Sozialpartnerschaft® die
Ordnungsfunktion von Gewerkschaften und Arbeitgeberverbédnden in Wirt-
schaft und Gesellschaft (vgl. Tuchtfeldt (1988), S. 57; Genosko (1991),
S. 97ff.). Anders ausgedriickt, das soziale Partnerschaftsverhiltnis be-
schrdnkt sich in diesem weit verstandenen Sinn nicht nur auf den inner-
betrieblichen Bereich, sondern erstreckt sich auch auf die aufer- und iiber-
betrieblichen Felder des gesellschaftlichen Beziehungsgeflechtes (vgl. San-
mann (1977), S. 52). Sozialpartnerschaft 148t sich demnach als eine Art
institutionalisierter ,,Klassenkonflikt* verstehen, der be- und entstehende
Differenzen durch Kooperation und Ausgleich zu bewiltigen versucht (vgl.
Klose (1983), S. 124). Gerade das erweiterte Verstdndnis von ,,Sozialpart-
nerschaft“ soll den Schwerpunkt der weiteren Uberlegungen bilden.

Vor dem Hintergrund der bisherigen Ausfiihrungen stehen wohl zwei
Fragen im Mittelpunkt: Braucht die angestrebte, vertiefte Integration Euro-
pas Sozialpartnerschaft? M.a.W.: Ist Sozialpartnerschaft eine zentrale
Bedingung fiir die Verwirklichung eines vereinten Europas? Und welche
Erfolgsaussichten bestehen dafiir, Sozialpartnerschaft in der EG umzusetzen

partnerschaft nur sehr schwer in einen einheitlichen Bezugsrahmen gebracht wer-
den kann (vgl. Streir (1988), S. 606ff.).

4 An dieser Stelle sollte unterstrichen werden, da8 sich Sozialpartnerschaft grund-
sdtzlich nur in demokratisch verfaBten, marktwirtschaftlichen Systemen entfalten
kann. Autoritdre Systeme sind hierfiir ,,ungeeignet* (vgl. Genosko (1991)).

5 Der Schwerpunkt wird auch deswegen so gesetzt, weil sich Scherl (1993) in
der Frankfurter Sitzung des Sozialpolitischen Ausschusses dem betrieblichen Be-
reich von ,.Sozialpartnerschaft” auf europiischer Ebene gewidmet hat. Insofern ist
die vorliegende Arbeit als eine Art Ergénzung zu dem Aufsatz von Scherl zu sehen.
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bzw. vorhandene Ansdtze zu einer ,echten Sozialpartnerschaft auszu-
bauen?

Um diese Fragen beantworten zu koénnen, soll zundchst die Diskussion
iiber den ,Neo-Korporatismus* aufgenommen werden, die seit den 70er
Jahren vor allem in der Politikwissenschaft intensiv gefiihrt wird®, und so
etwas wie die ,theoretische* Grundlage oder das ,,Referenzmodell* fiir die
weitere Betrachtung von Sozialpartnerschaft in Europa liefern soll. Daran
anschlieend sollen bereits existierende sozialpartnerschaftliche Ansitze in
der Gemeinschaft kritisch analysiert werden, um schlielich iiber die Her-
ausarbeitung sozialpartnerschaftlicher Defizite zu einer Bewertung der Zu-
kunftsaussichten europdischer Sozialpartnerschaft zu kommen.

II. Zum Neo-Korporatismus’
1. Der Versuch einer inhaltlichen Kldrung

Wie oben bereits angedeutet, verstehen die Vertreter des Neo-Korporatis-
mus die Sozialpartnerschaft als ,korporatistisches Arrangement”, und wie
ebenfalls schon angedeutet, ist es keineswegs klar, was die verschiedenen
Autoren unter Korporatismus verstanden wissen wollen (vgl. hierzu auch
Grant (1985), S. 2 und die dort angefiihrte Literatur). Um zu einer begriff-
lichen Klarung zu kommen, ist es deshalb vielleicht angebracht, fiirs erste
festzuhalten, was ,,Neo-Korporatismus* nicht ist. Korporatismus darf in
seiner liberalen oder demokratischen Variante nicht mit Etatismus gleichge-
setzt werden. Korporatismus hat zwar etwas mit staatlichem Interventionis-
mus zu tun, aber die Intervention erfolgt indirekt und nicht direkt im Sinne
einer unmittelbaren staatlichen EinfluBnahme auf Organisationen und deren
Ziele. Korporatismus im hier verstandenen Sinne ist auch nicht zu verwech-
seln mit ,,stdndestaatlichen Ordnungen®, in denen es zu mehr oder weniger
rigiden Statuszuschreibungen kommt, dhnlich den vorindustriellen Sozial-
strukturen. Schon gar nichts zu tun hat der ,,Neo-Korporatismus® mit
faschistischen Vorstellungen des ,korporativen Staates”, wie er im Italien
Mussolinis oder im Portugal Salazars verwirklicht wurde. Zu unterscheiden
ist der ,Neo-Korporatismus“ auch vom sogenannten , Tripartismus®,

6 Die Auseinandersetzung mit der Sozialpartnerschaft ist iibrigens ein gutes Bei-
spiel fiir die von Lampert vertretene Auffassung, dafl eine ausschlieflich 6konomi-
sche Theorie der Sozialpolitik ,,dem multidisziplindren Charakter der Sozialpolitik
nicht Rechnung tragt* (Lampert (1991), S. 137). Es sei auch noch darauf hingewie-
sen, daB die Ausfilhrungen zum Korporatismus vor allem an der deutschen und
Osterreichischen Sozialpartnerschaft illustriert werden sollen.

7, Neo-Korporatismus* steht hier als Synonym fiir Begriffe wie ,liberaler Kor-
poratismus*, ,,demokratischer oder gesellschaftlicher Korporatismus®, ,,Quasi-Korpo-
ratismus* sowie ,, Tripartismus® (vgl. Grant (1985), S. 1).
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obschon in diesem Falle Staat, Kapital und Arbeit gemeinsam wirtschaft-
liche Makro-Politik diskutieren. Aber sie diskutieren eben nur und tauschen
in diesem Kontext lediglich Informationen aus. Ein typisches Beispiel fiir
»Iripartismus® (falls man die Bundesbank vereinfachend dem staatlichen
Sektor zuschldgt) war die ,Konzertierte Aktion” in der Bundesrepublik, die
keine echten Entscheidungsfunktionen hatte, sondern als ,,Gesprachsrunde®
konzipiert war, der vornehmlich die Funktion des Informationsaustausches
zugedacht wurde (vgl. zur Negativabgrenzung von ,,Neo-Korporatismus*
Lehmbruch (1979), S. 52ff. und 57; Grant (1985), S. 7 - 12).

Nachdem in etwa abgesteckt worden ist, was ,,Neo-Korporatismus* nicht
ist, ist es natiirlich jetzt von Interesse, welche Merkmale den ,,Neo-Korpo-
ratismus‘ charakterisieren. Dabei ist es wichtig zu wissen, dafl der ,Neo-
Korporatismus* aus der Kritik an den herkommlichen pluralistischen Theo-
rien iiber die Demokratie hervorgegangen ist, denen man nicht mehr
zutraute, ,,(to) provide an adequate apparatus to handle the changes that
were taking place in the relationship between the state and interest groups
based on the division of labour in society: the process by which such
groups were transformed from representative lobbies into ... ,governing
institutions‘“ (vgl. ebd., S. 1). Die fundamentale Kritik an den pluralisti-
schen Erkldrungsansitzen richtete sich dabei gegen deren Unterstellung, der
Staat spiele in dem Beziehungsgeflecht mit Interessengruppen nur eine sehr
passive Rolle und gegen deren Vernachlédssigung des staatlichen Einflusses
auf die Interessengruppen. Im Zentrum der ,,Pluralismustheorien standen
vielmehr die Interessengruppen als ,Lobbies, deren Ziel es ist, durch
Beeinflussung von Politikern und Biirokraten ihre partikularen Interessen
durchzusetzen (vgl. ebd. und Daxhammer (1993), S. 20f.). Neben aller son-
stigen Kritik am ,,Pluralismus“ (vgl. ebd., S. 22ff.) waren die ,Korporati-
sten der Meinung, daB pluralistische Erkldrungsansitze nicht den Prozef
einfangen konnten, durch den ,,...merely interest groups crossed the politi-
cal threshold and became part of the extended states” (Middlemas (1979),
S. 373).

In seinem Aufsatz, der sich kritisch mit dem Korporatismus auseinander-
setzt, interpretiert Streit (1988, S. 608) den Neo-Korporatismus im
Anschlufl an Schmitter wie folgt:

— Eine begrenzte Zahl von Interessenvereinigungen, die nachweisbar eine
signifikante Kontrolle in einem (politischen oder gesellschaftlichen)
Bereich ausiiben, der auch Objekt staatlicher Steuerung ist, werden
formal durch die politischen Entscheidungstrdger kooptiert und erhalten
auf diese Weise eine gewisse Legitimitit.

— Die politischen Entscheidungstréiger sind sich ihres Verlustes an Autono-
mie aufgrund der partiellen Bereichskontrolle, die von den Interessenver-
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einigungen ausgeiibt wird, bewufit. Sie benutzen daher das Instrument
der Reziprozitit und des politischen Bargaining, um sich die Mitarbeit
und Loyalitét der Interessengruppen zu sichern.

— Das Steuerungs-Kartell, das durch die staatliche Kooptation von wichti-
gen Interessenvereinigungen entsteht, wird sowohl vor Wettbewerb zwi-
schen den Gruppen wie auch vor Wettbewerb von auflen geschiitzt. Prak-
tisch geschieht dieser Schutz dadurch, dafl die Interessenvereinigungen
entlang funktionaler Grenzen rekrutiert und bewuf}t mit einem Vertre-
tungsmonopol ausgestattet werden, was — falls erforderlich — bis hin zum
(staatlichen) Zugestdndnis der Zwangsmitgliedschaft in einer solchen
Interessengemeinschaft gehen kann.

Lehmbruch (1979) — ein Verfechter des Neo-Korporatismus — formuliert
dessen Inhalt naturgemif positiver: Seine erste Grundthese lautet, staatliche
Steuerungsleistungen bediirfen heute der tendenziellen Instrumentalisierung
privater GroBorganisationen, in Sonderheit auf wirtschaftspolitischem Ge-
biet. ,,Stabilisierungs- und Wachstumspolitik erfordern ... eine Koordina-
tion nicht nur zwischen den verschiedenen staatlichen Akteuren ..., sondern
auch mit den ,privaten‘ GrofBorganisationen (vor allem der Produktions-
sphére — JG), die auf die Einhaltung ,gesamtwirtschaftlich® orientierter Ziel-
vorgaben verpflichtet werden sollen* (Lehmbruch (1979), S. 51). Die Inter-
essengruppen sind nicht nur an der Durchsetzung, sondern auch an der For-
mulierung der Zielvorgaben beteiligt, wobei die Mitbeteiligung, wie etwa
im Osterreichischen Modell, sogar soweit gehen kann, daf sie zum Kern-
element staatlicher Steuerung wird. Auch wenn die keynesianische Wirt-
schaftspolitik zweifelsohne mit der Globalsteuerung die strukturelle Trans-
formation der (wirtschaftlichen) Interessengruppen begiinstigt hat, bedeutet
gleichwohl ihr Scheitern nicht das Ende korporatistischer Strukturen, denn
gerade das Versagen der Globalsteuerung und die nachfolgend sich nur als
begrenzt wirksam erweisende monetaristische Wirtschaftspolitik machen
eine direkte Verhaltensbeeinflussung eher noch wichtiger. ,,Die Kooperation
der GroB3verbénde im liberalen Korporatismus erhélt von diesen wirtschafts-
politischen Steuerungserfordernissen ihren kréftigsten Antrieb” (vgl. ebd.,
S. 57). Die Kooperation wird dabei weniger doktrinér als vielmehr pragma-
tisch gestaltet (vgl. z.B. Supper (1981), S. 311), um sich ihre 6konomische
Flexibilitdt zu bewahren (vgl. Katzenstein (1984), S. 143 und 154).

In seiner zweiten Grundthese unterstellt Lehmbruch, dafl es bei der kor-
poratistischen Interessenpolitik vornehmlich um die Regulierung von Ver-
teilungskonflikten geht, insbesondere um den ,traditionellen Verteilungs-
konflikt zwischen Arbeit und Kapital. ,Der liberale Korporatismus stellt
primdr eine neue Form der staatlich gelenkten Regulierung des Klassen-
konfliktes dar* (Lehmbruch (1979), S. 55). Die liberalen , Korporatisten‘
bestreiten die Existenz von Klassenkonflikten nicht, sie sind ,lediglich“ der
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Meinung, ,,da die grundlegenden Ziele der Wirtschafts- und Sozialpolitik
durch Zusammenarbeit und koordiniertes Handeln der groBen gesellschaft-
lichen Gruppen (und des Staates — JG) besser erreicht werden konnen, als
durch offene Austragung von Konflikten...”“ (Korinek (1991), S. 4; vgl.
hierzu auch Klose (1983), S. 125). Damit eine Konfliktlosung in der eben
beschriebenen Art moglich wird, miissen organisierte Arbeit und organisier-
tes Kapital unabhingig voneinander sein, und es muf ein autonomer, d.h.
staatsfreier Raum vorhanden sein, in dem die Interessengegensétze ausge-
tragen werden konnen. Des weiteren miissen sich Arbeitgeber und Arbeit-
nehmer als Partner akzeptieren; anders ausgedriickt, sie miissen der jeweili-
gen Gegenseite ihre Existenzberechtigung und folglich die Legitimitdt ihrer
Interessen zubilligen. Dies setzt zugleich voraus, da die ,,Gegner” zu
Kompromissen fiahig und willens sind, was nur dann der Fall sein diirfte,
wenn zwischen ihnen ,Waffengleichheit” herrscht, d.h., jede Seite méachtig
genug ist, um die einseitige Interessendurchsetzung der Gegenseite zu ver-
hindern (vgl. Sanmann (1977), S. 55; Klose (1982), S. 73f.; Tuchtfeldt
(1989), S. 391).

Eine weitere Grundthese bezieht sich darauf, ,daB der liberale Korpora-
tismus nur auf einer Kompensationsbasis funktionieren kann. Er 148t sich
nicht blof als Aufkldrungsveranstaltung zur Vermittlung von Einsicht in
kreislauftheoretische Zusammenhénge begriinden und stabilisieren, sondern
mul} sozusagen als maBstébliche VergroBerung der Tarifverhandlungen mit
ihrer Logik des Austauschs von Vorteilen auf die Gesamtwirtschaft verstan-
den werden* (Lehmbruch (1979), S. 67). Solche Zugestdndnisse werden ins-
besondere dann bedeutsam, wenn etwa von den Gewerkschaften die Hintan-
stellung von bzw. der Verzicht auf verteilungspolitische Zielsetzungen im
Rahmen der Einkommenspolitik eingefordert wird, wie es bei der oster-
reichischen Sozialpartnerschaft der Fall ist (vgl. Supper (1981), S. 312). Ein
Exempel fiir eine solche kompensatorische Problemldsung liefert ebenfalls
wieder die Osterreichische Sozialpartnerschaft, in der u.a. auch die staatli-
che Steuerpolitik mit den betroffenen GroBorganisationen abgestimmt wird,
beispielsweise der Einkommensteuertarif mit den Gewerkschaften (vgl.
Lehmbruch (1979), S. 68).

Neben dem bislang Gesagten bedarf eine ,korporatistische® Sozialpart-
nerschaft auch eines entsprechenden organisatorischen Unterbaus, der eine
umfassende Reprisentation aller maBgeblichen Interessen in optimaler
Agglomeration garantiert (vgl. Korinek (1991), S. 16)®. Fiir die korporative

8 DaB der ,Korporatismus* spezielle organisatorische Voraussetzungen erfordert,
impliziert bereits die oben vorgestellte Streitsche Interpretation dieses Gesellschafts-
konzeptes. Im iibrigen ist die Offenlegung der organisatorischen Anforderungen kor-
poratistischer Ordnungen auch deswegen notwendig, weil sie, wie spdter gezeigt
wird, ein wesentlicher Ansatzpunkt fiir die Kritik korporatistischer Ordnungen ist.
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Ordnung der Osterreichischen Sozialpartnerschaft formuliert Marko (1992,
S. 435 - 451) folgende organisatorische Voraussetzungen: Zum ersten ist
eine verbandliche Konzentration auf wenige GroBorganisationen notwendig,
die in Osterreich durch die drei Kammerorganisationen Bundeswirtschafts-
kammer, Bundesarbeitskammer und Prisidentenkonferenz der Osterreichi-
schen Landwirtschaftskammern sowie durch den Osterreichischen Gewerk-
schaftsbund gegeben ist, wobei der OGB im Gegensatz zum DGB ,,Anord-
nungsbefugnisse* gegeniiber den nach Industriegruppen organisierten
Einzelgewerkschaften hat. An dieser Stelle wird im iibrigen deutlich, wie
wichtig eine Einheitsgewerkschaft fiir eine korporatistische Ordnung ist,
d.h. ein Gewerkschaftssystem, das frei ist von Richtungsorganisationen und
rivalisierenden parteipolitischen Affinititen (vgl. Lehmbruch (1979), S. 63;
Hirsch/Addison/Genosko (1990), S. 84).

Die offentlich-rechtliche Zwangsmitgliedschaft in einigen Kammerorgani-
sationen und der hohe Organisationsgrad in den Arbeiterkammern und im
OGB, wobei letzterer die ersteren kontrolliert®, filhren dazu, daB faktisch
fast (alle) okonomischen Interessen im System der Totalreprdsentation
erfafBt sind. In diesem Zusammenhang sind zwei weitere Dinge wichtig:
Zum einen machen es die autoritativ festgelegte Zwangsmitgliedschaft im
Kammersystem und die mangelnde Alternative zum OGB den Mitgliedern
unmoglich, auszutreten, wodurch den Verbédnden personelle und finanzielle
Ressourcen gesichert bleiben. Auferdem konnen die Mitglieder ihre Inter-
essen nur vermittelt iiber die jeweiligen Verbdnde gegeniiber dem Staat arti-
kulieren, was den Verbidnden das Repridsentationsmonopol sichert. Zum
anderen ,iiberlagert“ in der arbeitsteilig organisierten Interessenvertretung
unter Fiihrung von Bundeswirtschaftskammer und OGB der Interessenge-
gensatz von Kapital und Arbeit alle anderen, ndmlich konfessionelle, ethni-
sche oder regionale Konfliktzonen.

Parallel zum eben beschriebenen ProzeB der korporativen Kartellierung
erfolgte verbandsintern eine Zentralisierung, Biirokratisierung und Profes-
sionalisierung, durch die Verbandsmacht auf- und ausgebaut worden ist.
Dies fiihrt zum strategischen Primat der Verbandsfithrung gegeniiber der
Artikulation von Mitgliederforderungen.

Organisatorische Grundlagen der innerverbandlichen Zentralisation sind
das Delegationsprinzip bei der Wahl der Organe, das freie Mandat, das
Interessenorganisation und -aggregation sicherstellt, sowie das Mehrheits-
prinzip bei BeschluBfassungen.

9 Marko (1992, S. 452) verweist darauf, daB die Arbeitnehmerseite durch Arbeits-
kammer und OGB deswegen doppelt vertreten ist, um die Paritiit in der Ssterreichi-
schen Sozialpartnerschaft, in Sonderheit in derem Kernelement, ndmlich der Paritti-
schen Kommission zu wahren. Die Bundeswirtschaftskammer und die Prisidenten-
konferenz sind in dieser Paritit die Vertreter der ,,wirtschaftlichen Interessen®.
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Des weiteren handelt es sich bei allen Verbanden der Osterreichischen
Sozialpartnerschaft um repréasentative Organisationsmodelle, da Instrumente
der direkten Demokratie zur kollektiven Interessenartikulation der Mitglie-
der allenfalls rudimentir vorgesehen sind. Dies hat zur Folge, da Inter-
essen selektiv vertreten werden'®. Lehmbruch (1979) S. 64) weist jedoch in
diesem Kontext zurecht darauf hin, da z.B. der Gewerkschaftsfiihrung bei
der Interessenselektion Grenzen gesetzt sind; sie muf} vielmehr in der
Regel einen schwierigen Balanceakt zwischen Fiihrungskompetenzen einer-
seits und Basisbeteiligung andererseits vollziehen, wenn sie garantieren
will, da8 einmal getroffene Abmachungen von den Mitgliedern auch gebil-
ligt und umgesetzt werden.

Mit dem Proze der Zentralisierung der verbandsinternen Willensbildung
auf die Verbandsspitzen geht auch eine Biirokratisierung und Professionali-
sierung der Verbandsapparate einher, was dazu fiihrt, da die Apparate das
Primat iiber die Formulierung der Verbandspolitik gewinnen und die demo-
kratisch-politische Dimension der Verbdnde nur mehr der Legitimations-
beschaffung dient.

Wesentliche funktionale Voraussetzung fiir eine sektoriibergreifende Kon-
zertierung der Verbénde ist zudem die Verlagerung der Interessenaggrega-
tion und -transformation in die Verbiande hinein. Damit wird der sozialpart-
nerschaftliche ,,Uberbau® von dieser Funktion entlastet. Besonders deutlich
wird dies im Falle des OGB, denn nicht nur ArbeitskampfmaBnahmen (die
allerdings in Osterreich kaum vorkommen (vgl. Genosko (1993), S. 4 und
die dort angegebene Literatur)) bediirfen der Genehmigung durch die OGB-
Fithrung, sondern auch die Tarifforderungen der Einzelgewerkschaften;
damit ist dem eigentlichen ,,Verfahren der Sozialpartnerschaft” bereits
ein gewerkschaftsinternes Clearing vorgeschaltet (vgl. LeAmbruch (1979),
S. 60).

Nicht zuletzt ist aber von ganz wesentlicher Bedeutung die Tatsache, dafl
die oOsterreichische Sozialpartnerschaft eine ganze Reihe informeller Gre-
mien kennt, in denen unter Ausschluf der Offentlichkeit einstimmig Kom-
promisse erarbeitet werden (vgl. Korinek (1991), S. 12; Marko (1992),
S. 455). Marko (1992, S. 455) faBit die ,Faktoren®, die den ,Erfolg” der
Osterreichischen Sozialpartnerschaft ausmachen, folgendermaflen zusam-
men: ,,.Doppelte Paritét, Informalitit, der kleine Kreis von entscheidungsbe-
vollméchtigten Vertretern. .., die Freiwilligkeit des ,gentlemen agreements®,

10 In der 6konomischen Gewerkschaftstheorie wird die Interessenselektion durch
das ,median voter“-Modell abgebildet (vgl. Hirsch/Addison/Genosko (1990),
S. 28ff.). Allerdings laufen Gewerkschaften bei einer ausschlieBlichen Orientierung
an den Priferenzen des ,median voter Gefahr, da8 sie den Priferenzen jlingerer
und mobilerer, also marginaler Arbeitnehmer, nicht gerecht werden und sie deshalb
als Mitglieder verlieren (vgl. ebd., S. 33).

8 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 222/11
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das als wirksamstes Drohpotential ... auch das ,agreement to disagree
umfaBt, sowie das Einstimmigkeitsprinzip als Ausflu} der Paritdt und als
vielleicht bedeutendster Ausdruck osterreichischer Konkordanzdemokratie
wirken als Fihigkeit und Zwang zum Kompromifl zusammen, das fiir die
,erfolgreiche‘ korporatistische Politikgestaltung mit ihrer Orientierung an
gesamtwirtschaftlichen Zielen notwendig ist“. Dem ist nichts hinzuzufiigen,
denn dieses Zitat beschreibt nicht nur die ,,Erfolgsgrundlagen® Osterreichi-
scher Sozialpartnerschaft, sondern neo-korporatistischer Politikformulierung
generell''. Zugleich wird jedoch klar, daB korporatistische Sozialpartner-
schaft mehr ist als Tarifpartnerschaft.

2. Zu den geistigen und konzeptionellen Wurzeln
von Korporatismus und Sozialpartnerschaft

Neben den eben behandelten organisatorischen Voraussetzungen bedarf
Sozialpartnerschaft auch einer geeigneten geistigen und politisch-kulturellen
Basis (vgl. Korinek (1991), S. 15f.), d.h. einer positiven Grundeinstellung
von Gesellschaft, Staat und Verbandsfunktiondren gegeniiber dem Gedan-
ken der Sozialpartnerschaft. Es ist deshalb sinnvoll, sich den Wurzeln von
Korporatismus und Sozialpartnerschaft zuzuwenden.

Ehe dies geschieht, sei allerdings noch der Hinweis erlaubt, daf die Geg-
nerschaft von Korporatismus und Sozialpartnerschaft aus einer ganz merk-
wiirdigen Allianz besteht. Marxisten kritisieren die korporative Sozialpart-
nerschaft als Disziplinierungsinstrument des Kapitals und damit als ,,Ret-
tungsanker des Kapitalismus (vgl. z.B. Huffschmid (1969); Katzenstein
(1984), S. 144). Mit ihrem Versuch, Interessengegensitze durch Koopera-
tion friedlich auszugleichen, steht die korporative Sozialpartnerschaft im
diametralen Gegensatz zur marxistisch-leninistischen Doktrin vom Antago-
nismus zwischen Arbeit und Kapital, dessen Auflosung des Klassenkampfes
bedarf (vgl. Genosko (1993), S. 4). Neu-Liberale iiben Kritik am Korpora-
tismus, weil er ihrer Vorstellung vom ,neutralen, gemeinwohlorientierten
Staat* zuwiderlauft sowie (staatlicher) Regulierung Tiir und Tor 6ffnet (vgl.
z.B. Streit (1988)). Verstindlich wird diese Allianz vielleicht dann, wenn
man sich vor Augen hilt, daB3 es sich bei beiden Kritikkategorien um ,,fun-
damentalistische* Positionen handelt, die gerade nicht zur Konsensbereit-

' Diese Beschreibung erfolgreicher korporatistischer Politikgestaltung liefert ge-
nau den Grund, warum Lehmbruch (1979, S. 57ff.) zu seiner eingangs zitierten
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