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Vorwort

Dieser Band enthilt die Referate und Diskussionsergebnisse der
Tagung des Vereins fiir Socialpolitik, die vom 15. bis 17. September
1980 im Gebidude der Wirtschafts- und Sozialwissenschaftlichen Fa-
kultdit der Friedrich-Alexander-Universitit Erlangen-Niirnberg in
Niirnberg stattfand.

Der Erweiterte Vorstand hatte die wissenschaftliche Vorbereitung
der Tagung einer Kommission anvertraut, die aus folgenden Mitgliedern
bestand: Werner Ehrlicher, Freiburg; Gerhard Fels, Kiel; Otmar Issing
(Vorsitzender), Wiirzburg; Hans-Jiirgen Krupp, Berlin; Kurt Rothschild,
Linz; Hans Karl Schneider, Kéln; Waldemar Wittmann, Frankfurt.
Fiir die offene, fruchtbare Diskussion und gute Kooperation habe ich
meinen Kollegen herzlich zu danken.

Das Tagungsprogramm ist durch die unumgingliche thematische Aus-
wahl der Kommission geprédgt. In den Arbeitskreisen wurden die
Schwerpunkte im einzelnen iiberwiegend durch das Ergebnis der Aus-
schreibung gesetzt.

Die Wahl des Tagungsthemas war von der Absicht bestimmt, das all-
gemein konstatierte Desinteresse an ordnungspolitischen Fragen zu
tiberwinden. Ausgehend von den wirtschaftspolitischen Grundentschei-
dungen der Nachkriegszeit sollte vor allem gepriift werden, ob die
Soziale Marktwirtschaft eine Konzeption ,mit Zukunft“ darstelit. Der
aufmerksame Leser wird zu einer derart komplexen Fragestellung in
diesem Band zwar keine einfachen Antworten, aber eine Fiille anre-
gender Gedanken finden.

Herzlich zu danken habe ich allen, die zum Gelingen der Tagung
beigetragen und mir bei der Herausgabe des Bandes geholfen haben.
Der Vorsitzende des Vereins, Helmut Hesse, 16ste einige schwierige
Situationen durch sein persénliches Engagement. Die Zusammenarbeit
mit der Geschiftsstelle verlief dank des Einsatzes von Rolf Schinke
reibungslos. Am Tagungsort garantierten die Niirnberger Kollegen
Peter Mertens und Manfred Neumann fiir eine hervorragende Orga-
nisation. Wolfgang Gerhardt war mir in allen Phasen ein unentbehr-
licher Mitarbeiter, und meine Sekretidrin Ulrike Panzer bewiltigte un-
verdrossen die erhebliche zusétzliche Belastung. Frau Trudi Brauers
nahm die groe Miihe des Korrekturenlesens auf sich.

Wiirzburg, im Friihjahr 1981 Otmar Issing
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Begriilungsansprache

1. Meine sehr verehrten Damen und Herren!
Liebe Kolleginnen und Kollegen!

Ich erdffne die Tagung der Gesellschaft fiir Wirtschafts- und Sozialwis-
senschaften — des Vereins fiir Socialpolitik — und heile Sie alle herz-
lich willkommen.

Inbesondere begriife ich den Bayerischen Staatsminister flir Arbeit
und Sozialordnung, Herrn Dr. Fritz Pirkl, und den Ersten Vizeprasi-
denten der Universitdt Erlangen-Niirnberg, Herrn Professor Dr. Hen-
ning KoBler. Mit dieser BegriiBung verbinde ich den Dank an den
Freistaat Bayern und an die Universitit Erlangen-Niirnberg fiir die
freundliche Unterstiitzung bei der Vorbereitung dieser Tagung und
fiir die Zusage, sie tatkriftig mitzugestalten. Auch mdchte ich der
Hoffnung des Vereins fiir Socialpolitik Ausdruck geben, daB Sie, sehr
geehrter Herr Minister, und Sie, Herr Vizepréisident, uns bei unseren
Beratungen unterstiitzen. Wir bediirfen des Rates desjenigen, der grofle
Erfahrungen im Vollzug der Sozialen Marktwirtschaft gewonnen hat,
und desjenigen, der als Philosoph iiber das Leben der Menschen nach-
sinnt, wohl. ‘

2. Sehr herzlich mochte ich auch Herrn Staatssekretir Dr. Otto
Schlecht und Herrn Professor Dr. Knut Borchardt begriilen und beiden
Herren groBien Dank sagen. Wie Sie alle, meine Damen und Herren,
wissen, hat vor nunmehr vier Wochen Karl Schiller zu seinem groBen
Bedauern erklidren miissen, daf3 er das Eingangsreferat dieser Tagung
aus gesundheitlichen Griinden nicht wird halten kénnen; und vor drei
Wochen hat Armin Gutowski aus dem Bundeskanzleramt, dem Bundes-
wirtschaftsministerium und dem BundesauBenministerium erfahren,
daB seiner Mitarbeit an der Aufstellung des neuen Zehnjahresplans
der Volksrepublik China in diesen Wochen Vorrang vor seiner Mitwir-
kung an der heutigen Er6ffnungsveranstaltung einzurdumen sei. Herr
Schlecht und Herr Borchardt sind eingesprungen, und dies trotz der
Kiirze der verbleibenden Vorbereitungszeit.

3. Meine Damen und Herren, wir stehen am Anfang von Erérterun-
gen, mit denen der Verein eine doppelte Zielsetzung verbindet. Das
erste Ziel besteht darin, die Einsicht in die Notwendigkeit zu erhéhen,

1



4 BegriiBungsansprache

ordnungspoltische Probleme wieder verstiarkt in Forschung und Lehre
zu behandeln und in der Gemeinsamkeit von Wissenschaft und Politik
zu diskutieren. Das zweite Ziel wére erreicht, wenn {iberzeugend
zutage triate, welche Aufgaben in unserer Gesellschaft bewaltigt wer-
den miissen, um das Konzept Soziale Marktwirtschaft an veridnderte
Gegebenheiten anpassen und mit ihm die wirtschaftlichen Probleme
meistern zu kénnen, die in den 80er Jahren mutmafBlich auf unser Land
zukommen.

4. Um diese doppelte Zielsetzung und den damit verkniipften An-
spruch an die Referenten und die Diskussionsteilnehmer zu verdeut-
lichen, mdchte ich Sie an einige, Thnen gr6Btenteils bekannte Sachver-
halte erinnern.

Zu diesen z#hlt vor allem dies: Soziale Marktwirtschaft ist kein fest-
geschriebenes Gefilige exakt definierter Regeln und Institutionen; sie
kann nicht praktiziert werden, indem man genaue Handlungsanwei-
sungen ausfiihrt, die in Gesetzesform gekleidet und in Fibeln abgedruckt
worden sind. Soziale Marktwirtschaft ist vielmehr ein Stilgedanke, dem
bei der stindig notwendigen Anpassung der Wirtschaftsordnung an
neuartige Formen von Knappheit und an neue Ausrichtungen wirt-
schaftlichen Handelns gefolgt wird. Soziale Marktwirtschaft ist ein
offenes, stets weiter zu entwickelndes Konzept.

5. In den vergangenen drei Dekaden hat sich dieses Konzept als
duBlerst anpassungsfiahig erwiesen. Doch wird vielfach bezweifelt, daf3
wir uns dieser Anpassungsfihigkeit auch in Zukunft sicher sein kénnen.
Auf diese Zweifel werden wir einzugehen haben, und wenn wir sie als
berechtigt erkennen sollten, werden wir diskutieren miissen, wie Wirt-
schafts- und Sozialwissenschaften dazu beitragen koénnen, daB diese
Anpassungsungsfihigkeit erhalten bleibt oder zuriickgewonnen wird.

6. Vergleichsweise grofle Anpassungsschwierigkeiten und mit ihnen
verbundene Zukunftsprobleme der Sozialen Marktwirtschaft erwartet
man aus verschiedenen Griinden. Auf die drei wichtigsten méchte ich
kurz hinweisen.

Der erste dieser drei Griinde tritt hervor, wenn man bedenkt, da3
Soziale Marktwirtschaft im Bestreben, eine Synthese von wirtschaft-
licher Freiheit und sozialen Zielen zu erreichen, einen schwierigen Ba-
lanceakt zwischen Markt und Sozialpolitik erfordert. Die unbestrittenen
Vorteile der Marktwirtschaft, so ihre Flexibilitit in der Entdeckung
neuer Moglichkeiten zur Bewiltigung von Knappheitsproblemen, in
der Anpassung an verdnderte Umstdnde und in der Absorption von
Schocks und so ihre Fihigkeit, auf unpersonliche Weise Nachfrage
schnell dort zuriickzudridngen, wo es notwendig ist, beruhen auf den
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Signalwirkungen veridnderter Preisrelationen. Die Signalfunktion der
Preise ist nicht von ihrer Distributionsfunktion zu trennen. So kénnen
Marktergebnisse in Widerspruch zu distributionspolitischen Zielsetzun-
gen geraten und deutliche Verteilungskorrekturen notwendig machen.
Bei diesem Bemiihen um soziale Gerechtigkeit diirfen jedoch wiederum
die Erfordernisse des Marktes nicht aus dem Blick verloren werden,
deren Erfiillung erst die Wahrung des erreichten Lebensstandards unter
verdnderten wirtschaftlichen Gegebenheiten sicherstellt. Vielfach wird
befiirchtet, daB dies lédngst geschehen sei: dafl die Balance zwischen
Markt und Sozialpolitik schon gestért und dadurch dem System un-
widerruflich viel von seiner Anpassungsfihigkeit genommen worden
sei. Insbesondere wird vermutet, daf3 die notwendige Balance zwischen
der Selbstverantwortung des Menschen und seiner sozialen Absiche-
rung nicht mehr gewahrt sei und daB3 die notwendige Entsprechung
von Risiko und Anreiz, von Leistung und Erfolg nicht mehr vorlige,
schliefllich auch, dal die Dynamik des Wirtschaftssystems einem Be-
standsdenken geopfert wiirde. Diese Befiirchtungen werden wir auf
dieser Tagung zu tUberpriifen haben. Wir miissen erértern, ob hier
wirklich ernste Zukunftsprobleme der Sozialen Marktwirtschaft liegen
und — wenn ja — wie sie gel6st werden kénnen. Dabei werden wir zu
beriicksichtigen haben, daBl das Verteilungsproblem in den nichsten
Jahrzehnten mit an Sicherheit grenzender Wahrscheinlichkeit zwei
wesentliche Akzente erhalten wird. Einmal wird die Nord-Siid-Proble-
matik ganz neue Schwierigkeiten filir den Balanceakt zwischen Markt
und Sozialpolitik, jetzt internationaler Sozialpolitik schaffen, zum an-
deren werden demographische Entwicklungen, insbesondere in der
Altersstruktur, ein zunehmend gréBeres Umverteilungsvolumen not-
wendig machen.

7. Anpassungsschwierigkeiten kénnen aus einem zweiten Grund auf-
treten. Dieser Grund wird erkennbar, wenn man bedenkt, dafl Soziale
Marktwirtschaft einen zweiten, schwierigen Balanceakt erfordert: den
Balanceakt zwischen Markt und politischem, nicht nur sozialpolitischem
Wollen. Die Marktwirtschaft kann mit ihren Handlungsabldufen wie
mit ihren Ergebnissen in vielfdltiger Weise in Gegensatz zu den poli-
tischen Vorstellungen und Wiinschen einflulireicher Gruppen geraten.
Dies gilt vor allem dort, wo negative Effekte von Produktions- und
Verbrauchsentscheidungen auftreten wie beispielsweise im Umwelt-
bereich, wo meritorische Bediirfnisse zu befriedigen sind oder wo sich
die 6konomische und die allgemeine Wohlfahrt tatséchlich oder ver-
meintlich nicht gegenseitig bedingen. Hier ist es notwendig, einen Aus-
gleich zu schaffen. Dabei besteht allerdings die Gefahr, da3 die Markt-
wirtschaft allzu sehr unter den Primat der Politik gerdt und daB das
Tun der Marktteilnehmer allzu rigoros an vielfdltige und vor allem
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inflexible staatliche Anordnungen gebunden und unter stindigen Recht-
fertigungsdruck gesetzt wird.

Sehr deutlich werden diese Schwierigkeiten des Balanceakts zwi-
schen Markt und politischem Wollen bei der Betrachtung der Energie-
politik und bei der Analyse jener Wirtschaftszweige, die die flieBende
Grenze zwischen Marktbereich und Nichtmarktbereich bilden. Auch
daran ist zu erinnern, daB inzwischen Entscheidungen iiber die Be-
schiftigung von Arbeitskriften und den Einsatz von Ressourcen, auch
liber die Ausrichtung der Produktion vielfach auf Grund von Abstim-
mungen im Makrobereich getroffen werden, insbesondere von Gremien,
in denen Vertreter betroffenen Personengruppen mitwirken. Die Ab-
stimmungsmechanismen dieser Gremien unterscheiden sich vom Ab-
stimmungsmechanismus Markt. Es kommt so zu einer Uberlagerung
von Abstmimungsmechanismen, die das ganze System dysfunktional
macht und ihm — auch das ist auf dieser Tagung zu kldren — mog-
licherweise Flexibilitdt nimmt.

8. Die Verwirklichung eines verdnderten, an neue wirtschaftliche
und gesellschaftliche Entwicklungen angepafiten Konzepts der Sozialen
Marktwirtschaft kénnte drittens durch das Phinomen der unbewiltig-
ten Wirtschaftsmacht erschwert werden. Zu den wesentlichen Voraus-
setzungen sowohl fiir das Funktionieren des Preissystems als auch fiir
die Erreichung gréBerer Verteilungsgerechtigkeit gehort die Beschrian-
kung wirtschaftlicher und auch politischer Macht. Angesichts der in der
Bundesrepbublik stindig vorangeschrittenen Unternehmenskonzentra-
tion in fast allen Wirtschaftszweigen und auch angesichts des groflen
politischen Einflusses vieler Verbénde ist zu priifen, ob nicht inzwischen
eine relativ groBe Preisrigiditdt eingetreten ist und die Preise ihre
Signalfunktion nur noch unvollkommen wahrnehmen koénnen. Dabei
ist auch zu bedenken, daB die Produktionsverflechtungen innerhalb von
Grof3unternehmungen der direkten Marktsteuerung weitgehend ent-
zogen sind.

Auch hier beim Versuch der Bewiltigung wirtschaftlicher Macht ist
ein schwieriger Belanceakt erforderlich. Auf der einen Seite ndmlich
lassen sich Effizienzvorteile der Produktion auf hoherem Skalenniveau
nachweisen, auf der anderen Seite sind MiBallokation im Gefolge von
Unternehmensgrofle nicht zu leugnen. Dieses Dilemmaproblem der
Wettbewerbspolitik ist zwar sehr alt, doch kénnte es sich zu einem der
ernsthaftesten Zukunftsprobleme der Sozialen Marktwirtschaft ver-
schirfen.

9. Meine Damen und meine Herren, diese drei Beispiele, bei deren
Schilderung ich bereits bewufit Argumente und Formulierungen von
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Referenten vorweggenommen habe, diirften Ihnen gezeigt haben, wie
hoch gesteckt die mit dieser Tagung verfolgten beiden Ziele sind und
welche Anspriiche an Referenten und Diskussionsteilnehmer damit
verbunden sind. Diesen Anspriichen werden wir vielleicht nicht immer
geniigen konnen. Lassen Sie mich hierfiir zum SchluBl zwei mdgliche
Griinde nennen.

Auf der einen Seite wird unser Vorwissen nicht immer ausreichen.
Vielleicht schldgt auf uns zuriick, dafl wir in unseren Lehrbilichern der
Ordnungstheorie einen nur sehr bescheidenen Platz eingerdumt haben
und daf3 die Lehrpline der Hochschulen ein ausreichendes Studium
ordnungspolitischer Grundprobleme nicht immer vorsehen. Hat nicht
auch eine zu groBe Zahl von uns die innerhalb der marktwirtschaft-
lichen Ordnung erreichten Vorteile als zu selbstverstindlich erachtet
und deshalb die Notwendigkeit {ibersehen, ihr ein dauerhaftes wissen-
schaftliches Interesse entgegenzubringen und an ihrer Fortentwicklung
stdndig mitzuarbeiten?

Auf der anderen Seite konnte sich bis in unsere wissenschaftliche
Diskussion hinein ein Tatbestand erschwerend auswirken, der politische
Auseinandersetzungen in der Bevilkerung gelegentlich kennzeichnet:
Die Neigung néamlich, statt des besseren Arguments die bessere Ge-
sinnung hervorzukehren und sie gegen oder fiir die Soziale Marktwirt-
schaft ins Feld zu fiihren.

Sollten sich diese Vermutungen als richtig erweisen, wird es um so
notwendiger sein, ordnungspolitischen Problemen griBeres Gewicht bei
wissenschaftlichen Arbeiten einzurdumen und die Ergebnisse unserer
Forschung lesbar zu verbreiten. Hiermit bin ich zurlickgekehrt zu den
Zielleistungen, die der Verein fiir Socialpolitik mit dieser Tagung ver-
folgt. Helfen Sie, verehrte Mitglieder und Freunde des Vereins, diese
Ziele zu erreichen!

Helmut Hesse, Gottingen
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Die Genesis des Konzepts der Sozialen Marktwirtschaft

Von Otto Schlecht, Bonn

Vorbemerkungen

DaB3 ich hier fiir Karl Schiller einspringen und den Einfiihrungs-
vortrag halten darf, betrachte ich als grofie Ehre und zugleich bemer-
kenswert. Ich gestalte seit beinahe 28 Jahren im BMWi amtliche Wirt-
schaftspolitik mit, war dabei unter Karl Schiller Leiter der Wirtschafts-
politischen Grundsatzabteilung, diene damit inzwischen dem sechsten
Minister und zwar — wie ich mir einbilde — ohne ordnungspolitische
Riickgratverkriimmung oder -aufweichung. Mir wird auch heute noch
nachgesagt — und ich bin auch noch stolz darauf —, ich sei immer
noch ein ,Neoliberaler“. Dafl Karl Schiller gerade so einen wie mich
gebeten hat, ihn bei diesem Thema zu vertreten, spricht eigentlich
mehr fiir Genesis, Entwicklung und Performance unserer Wirtschafts-
ordnung als mein Vortrag.

Eine erschopfende Genesis der Sozialen Marktwirtschaft zu liefern
ist eigentlich eine Aufgabe, die einen geistes- und wirtschaftsgeschicht-
lich interessierten Forscher lange Zeit beschiftigen kénnte. Sehen Sie
also einem wirtschaftspolitischen Praktiker, der ganz wenig Zeit zur
Vorbereitung hatte, den nur kursorischen und willkiirlichen Streif-
zug nach. Ich werde dabei keine ,Regierungserklirung“ abgeben, son-
dern mich um eine kritische ,,Onlooker-Position“ bemiihen.

»Genesis® ist im Alten Testament sowohl die ,,Schépfungsgeschichte
als auch die ,,Geschichte der Viter“. Die Genesis der Sozialen Markt-
wirtschaft fingt demnach (bei aller Willkiir) zwar nicht bei Adam
und Eva, aber doch bei Adam Smith an. Hayek bestreitet allerdings
schlicht und ergreifend, daB es eine Soziale Marktwirtschaft tiberhaupt
geben konne, denn eine Soziale Marktwirtschaft sei eben keine Markt-
wirtschaft'. Hayek leugnet allerdings nicht, da in jedem Wirtschafts-
und Gesellschaftssystem der Staat eine bedeutende Rolle zu spielen
hat. Es geht daher offensichtlich nur darum, wie der Staat diese Rolle
ausfiillt. Konkret, ob es genligt, wenn der Staat nur die allgemeinen

1 Vgl. Friedrich A. von Hayek, Wissenschaft und Sozialismus, Walter
Eucken Institut, Vortrige und Aufsitze, Bd. 71, Tiibingen 1979.
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Regeln des Spiels, die Regeln fiir die im {ibrigen freie Entfaltung des
Einzelnen setzt, oder ob und wie weit er dariiber hinaus selbst ordnend
und korrigierend in das Spiel eingreift. Wissenschaftliche Erkenntnis
und praktische Erfahrung haben aber seit der Einfiihrung der Sozialen
Marktwirtschaft ergeben, dafl das anerkanntermafien effiziente und der
menschlichen Entfaltungsfreiheit so dienliche System einer Markt-
wirtschaft nicht nur eines staatlichen Rahmens, sondern auch der
wirtschafts- und sozialpolitischen Ergidnzung und Korrektur in einigen
Bereichen bedarf, um das System anpassungs- und iiberlebensfihig
zu halten. Diese Erkenntnis und das Ringen um Art und Ausmaf staat-
lichen Handelns 138t sich weit in der Literatur zurlickverfolgen. Eigent-
lich bis dahin, wo die Okonomie als Wissenschaft beginnt. Eben deshalb
fangt die Story bei Adam Smith an.

1. Der klassische Liberalismus

Dem klassischen Liberalismus, dessen eigentlichen Ursprung man
wohl mit Adam Smiths ,Wohlstand der Nationen“ verbinden kann,
wurde und wird oft vorgeworfen, er sei ein unmenschlicher Libera-
lismus gewesen, er habe einen ,reinen“ Marktmechanismus ohne
korrigierende und ordnende Eingriffe des Staates vertreten. ,Laissez-
faire“ ist in diesem Zusammenhang fast zu einem Schimpfwort ge-
worden. Dieses Bild ist — jedenfalls was die geistigen Viter anlangt —
in vielerlei Hinsicht unzureichend. Schon die Entstehung des Begriffs
olaissez-faire“, wie sie von Kant anekdotisch {ibermittelt wird,
zeigt, daB damit niemals das ,Gesetz des Dschungels®, vollige Staats-
losigkeit, gemeint war. Nach Kants Darstellung berief ein franzosischer
Minister einige der angesehensten Kaufleute zu sich und verlangte
von ihnen Vorschlige, wie dem Handel aufzuhelfen sei... Nachdem
einer dies, der andere das in Vorschlag gebracht hatte, sagte ein alter
Kaufmann, der so lange geschwiegen hatte: Schafft gute Wege, schlagt
gutes Geld, gebt ein promptes Wechselrecht und dgl., librigens aber
,lasst uns machen*:.

Der Staat hat danach also durchaus wichtige und notwendige Funk-
tionen zu iibernehmen, die Wirtschaft ibernimmt aber die Aufgaben,
die von ihr besser als vom Staat gelést werden konnen. Dieses Prinzip
der Arbeitsteilung zwischen Staat und Wirtschaft findet man bei Adam
Smith und bei allen anderen bedeutenden Autoren des klassischen
Liberalismus. Bereits John Stuart Mill ging weiter; sein Bekenntnis
zur Bedeutung und Rolle des Staates unterscheidet sich sicher nicht
fundamental von ganz ,modernen“ Auffassungen zur Staatstitigkeit.

2 Zitiert nach Jiirgen Habermas, Strukturwandel der Offentlichkeit, Darm-
stadt, Neuwied 1962, S. 325.
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Er betont die Notwendigkeit von staatlichen Regeln zur Losung pri-
vater Konflikte; er befiirwortet Ausgaben fiir Bildung und Grund-
lagenforschung, die Bildung von Gewerkschaften (ebenso wie A. Smith);
er beklagt die nicht bestehende Chancengleichheit und tritt fiir staatliche
Sozialpolitik im Sinne der Hilfe fiir die Benachteiligten ein’. Und nach-
dem er die Bedeutung des Schutzes des privaten Eigentums hervor-
gehoben hat, fragt er weiter, gleichsam bis in unsere Tage:

»Aber gibt es nichts, was als Eigentum betrachtet werden muf}, auier dem,
was produziert wird? Gibt es nicht die Erde selbst, die Wilder und das Was-
ser und all die anderen natiirlichen Reichtiimer liber und unter der Erde?
Das ist das Erbe der ganzen Menschheit und es muf3 Regeln fiir den allgemei-
nen Umgang mit ihnen geben. Mit welchen Rechten und unter welchen Be-
dingungen der Einzelne einen Teil dieses allgemeinen Erbes in Anspruch neh-
men kann, kann nicht ungeregelt bleiben. Keine andere Aufgabe der Regie-
rung als die Regulierung dieser Dinge kann ihr weniger freigestellt werden
oder vollstindiger mit der Idee der zivilisierten Gesellschaft verbunden
sein... Allgemein kann man sagen, daf3 alles, was wiinschenswert fur das
allgemeine Interesse der Menschen, fiir zuklinftige Generationen oder fiir
solche Mitglieder der Gesellschaft ist, die fremder Hilfe bediirfen, aber was
nicht derart ist, daB es sich fiir einzelne oder Zusammenschliisse von Indi-
viduen lohnen wiirde, es zu unternehmen, angemessenerweise von der Re-
gierung unternommen werden sollte.«

Es ist bezeichnend fiir die soziale Einstellung von J. S. Mill, da8}
Schumpeter ihn einen evolutioniren Sozialisten nennt’. Das soziale
Engagement der Klassiker erschopfte sich aber nicht in der Aufstellung
eines sozialen Bediirfniskatalogs, sondern ihr Eintreten fiir die ,natiir-
liche Ordnung® war nur ein Eintreten fiir den effizientesten Mecha-
nismus auch zur Erreichung sozialer Ziele, denn ebensowenig wie bei
den Liberalen unseres Jahrhunderts hatte das Plddoyer fiir eine
freie Ordnung, die der Initiative des Einzelnen geniligend Raum
148t, etwas mit Unternehmerfreundlichkeit oder &hnlichen Schlag-
worten zu tun, sondern entsprang allein der Erkenntnis von der Uber-
legenheit dieser Art der Regelung der wirtschaftlichen Beziehungen
zwischen den Menschen. Dariiber hinaus erkannten sie sowohl, wie
wichtig die Einschriankung staatlicher Macht ist®, als auch, wie schmal
der Pfad ist, auf dem der Staat sich mit direkten Eingriffen zwischen
sinnvoller Aktivitdt und nachteiligen Verzerrungen des Marktergebnis-
ses bewegt. Mill schrieb zur Grenze staatlicher Sozialpolitik:

3 Vgl. John Stuart Mill, Principles of Political Economy (1848), Fairfield
1976.

1 John Stuart Mill, S. 797 u. 977 (meine Ubersetzung, d. Vert.).
5 Joseph A. Schumpeter, History of Economic Analysis, Oxford 1954, S. 531.

¢ Vgl etwa Alain de Toqueville, Uber die Demokratie in Amerika, Stutt-
gart 1959, Bd. 11, S. 342 fI.
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»,Das Problem, das es zu losen gilt, ist von besonderer Feinheit als auch
von besonderer Wichtigkeit, wie man den groBten Betrag an notwendiger
Hilfe gibt mit dem geringsten Anreiz, da8 ein ungebilihrliches Vertrauen dar-
auf gesetzt wird”.“

2. Die soziale Frage des 19. Jahrhunderts

Obwohl also durchaus ein bemerkenswertes soziales Moment in den
klassichen Vorstellungen enthalten war, das in der Praxis freilich nicht
geniigend zum Tragen kam, war die ,Uberwindung® des klassischen
Liberalismus nicht aufzuhalten. Der tatsiichlich betriebene Wirtschafts-
liberalismus oder Kapitalismus zeigte entscheidende Schwichen mit
Folgen fiir das Industrieproletariat. Karl Marx hat sie beschrieben.
Der Staat spielte in Praxi eine zu passive, eine ,Nachtwichter“-Rolle.
Dies hinterlieB Spuren auch in der Nationalokonomie. Spitestens nach
1870 brach, wie Schumpeter es ausdriickt, die Allianz zwischen Libera-
lismus und Okonomie; in fast allen Lindern unterstiitzten die Oko-
nomen damals Korrekturen am und zum Liberalismus®. Besonders
stark war diese Bewegung in Deutschland. Die Griindung des Vereins
fiir Socialpolitik im Jahre 1872, an der Adolph Wagner entscheidend
beteiligt war, und das Entstehen der 6konomischen Richtung, die man
spater geringschéitzig ,,Kathedersozialisten“ nannte, sind die konkreten
Anzeichen dafiir. Sombart hat 60 Jahre nach der Griindung des Vereins
liber die Anfénge gesagt: ,Er verlieh der Arbeiterschaft, die selbst
noch stumm war, seine Stimme®.“ Diesem Satz sollte man nichts hin-
zufiigen. Jedes Mehr an Lob fiir die Griinder des Vereins fiir Social-
politik wére, glaube ich, ein Weniger. Auch von der christlichen Sozial-
lehre gingen zu dieser Zeit bereits starke Impulse fiir die Beachtung
der Lage der Arbeiterschaft aus. Ihren sichtbarsten Ausdruck fand diese
neue ,Sozialpolitik“ dann schlieBlich in der Bismarckschen Sozialge-
setzgebung.

Die bekanntesten Okonomen dieser Zeit im deutschsprachigen Raum,
also neben Wagner vor allem Schmoller, Brentano, B6hm-Bawerk und
spater Sombart, waren aber keineswegs der liberalen Idee gegeniiber
feindlich eingestellt. Die meisten fiihlten sich als Liberale und waren
Befiirworter des Freihandels. Sie sahen in der sozialen Frage nur eine
wesentlich stirkere Herausforderung fiir den Staat als die Klassiker.
Hinzu kamen neue Erkenntnisse iiber die Auswirkungen der freien
Konkurrenz. Bohm-Bawerk sprach schon 1886 von den nachteiligen

7 John Stuart Mill, S. 967 (meine Ubersetzung, d. Verf.).
8 Vgl. dazu Joseph A. Schumpeter, History, S. 759 fI.

9 Werner Sombart, Eréffnung und BegriiBung auf der Tagung des Ver-
eins fir Socialpolitik, Schriften des Vereins fiir Socialpolitik, Bd. 187, Miin-
chen 1932, S. 4.
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Wirkungen des freien Wettbewerbs, weil in bestimmten Fallen ,die
egoistische Tauschkonkurrenz gewi3 nicht zu der gesellschaftlich frucht-
barsten, mit dem groBten reinen Nutzen fiir die Lebenserhaltung und
Entfaltung des Volkes verbundenen Distribution . . . gefiihrt hat“*°.

Auf der Basis dieser Uberlegung bereitete er die Einfiihrung einer
progressiven Einkommensteuer vor, die es damals noch in keinem
Land gab und erst in den neunziger Jahren in Deutschland und Oster-
reich endgiiltig etabliert wurde. Diese progressive Steuer, die heute
fiir uns selbstverstindlich geworden ist, bedeutete einen grofien Schritt
in Richtung groBerer Gleichheit und Verdnderung der Marktergebnisse.
Wie grof3 dieser Schritt tatsidchlich war, mag man daran ersehen, dafl
sie auch in neuerer Zeit noch von einem streng liberalen Standpunkt
aus (Hayek) angegriffen wurde''.

In dieser Zeit entwickelte sich in der deutschen National6konomie
— eng mit dem Namen von Gustav Schmoller verbunden — die
spiter so genannte historische Schule. Uber den wissenschaftlichen
Wert ihrer Arbeiten ist viel gestritten worden; Walter Eucken hat sie
in seinen Betrachtungen iiber die ,groBe Antinomie zwischen histori-
schem und theoretischem Denken“*? auseinandergenommen. Sie haben
aber sicher auch zu einer Art des Denkens beigetragen, die sich spiter als
von grofer Wichtigkeit erwies, auch fiir die Denkweise der Sozialen
Marktwirtschaft. Durch ihre historischen Arbeiten, durch die Beschrei-
bung verschiedener Wirtschaftsstile legten sie — wie Miiller-Armack
mit Recht unterstrichen hat — den Grundstein fiir das Denken in Ord-
nungen und damit fiir den Vergleich wirtschaftlicher Systeme®.

3. Reaktion auf den systemlosen Interventionismus nach 1918

Dieses Denken war allerdings nicht so ausgeprigt und seine Be-
deutung so klar herausgearbeitet, daB bereits nach dem Ende des
1. Weltkrieges der Herausforderung des Wiederaufbaus mit einer grof3
angelegten Debatte iliber das dazu geeignete Wirtschaftssystem hitte
begegnet werden kénnen. Gleichwohl gab es im Kern schon die Frage:
kollektivistische versus marktwirtschaftliche (individualistische) L&-
sung, und es gab Okonomen, die geniigend Erkenntnis und Wissen

10 Eugen von Bohm-Bawerk, Nachteilige Wirkungen des freien Wettbe-
werbs, in: ders., Gesammelte Schriften, Wien 1924.

11 Vgl Friedrich A. von Hayek, Die Verfassung der Freiheit, Tiibingen
1971, S. 387 ff.

12 Walter Eucken, Grundlagen der Nationalokonomie, Berlin 1965, S. 21 ff.

13 Vgl in diesem Sinne: Alfred Miiller-Armack, Die wissenschaftlichen

Urspriinge der Sozialen Marktwirtschaft, in: ders., Genealogie der Sozialen
Marktwirtschaft, Bern 1974.
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besaflen, um sie eindeutig zu beantworten. Schumpeter hatte schon
vor dem Krieg seine , Theorie der wirtschaftlichen Entwicklung” ge-
schrieben und konnte jetzt die Lehren fiir den Wiederautbau daraus
ziehen. In mehreren Aufsitzen umittelbar nach dem Kriege stellte
er klar:

»,Kaum zu verantworten ist es vollends, wenn die Sozialisierung als eine
Methode des Wiederaufbaus gepriesen wird, die wohl gar erreichen konne,
was die kapitalistische Wirtschaft nicht erreichen kann. Dem liegt ein ur-
alter populédrer Irrtum zugrunde, der in der verbiirokratisierten Psychologie
des militaristischen Fiirstenstaates wurzelte und heute von keinem Fach-
mann wiederholt werden sollte. Dafl der allgewaltige Staat helfen kann...,
daB die private Wirtschaft ein eingeordnetes systemloses Jagen nach priva-
tem Gewinn sei, dal man nur disziplinieren, erleuchten und lenken miisse —,
das und nicht anders liegt diesem Glauben letztlich zugrunde... Es ist ein-
fach Pflicht wissenschaftlicher Wahrhaftigkeit zu sagen, daB gerade das Um-
gekehrte der Fall ist: Niemals ist private Initiative, ist die Methode der kapi-
talistischen Wirtschaft so unentbehrlich wie bei und nach einem Zusammen-
bruch, wie wir ihn erlebt haben. Niemals ist das spezifische Ingenium und
das spezifische Motiv des Kaufmanns so notwendig als in einem Augenblick,
wo es sich darum handelt, mit duBerster spezialisiertester Energie jedem
Schatten einer Chance nachzulaufen, jede momentane Situation zu beniitzen,
jeden Augenblick entschluB3bereit zu sein. Ungeheure Mdglichkeiten erdffnet
die in Unordnung geratene Weltwirtschaft dem Volk, das das begreift. Ge-
rade dem Arbeiter kann nur so das friihere Niveau der Lebenshaltung
schnell, d. h. in einigen Jahren wiedergegeben werden, ohne daB3 dabei die
Zukunft der Nation verkiimmert!4.“

Aber obwohl Deutschland nicht den Weg des Kollektivismus ging,
bestand doch offensichtlich wenig Klarheit iiber die Grundsitze einer
rationalen Wirtschaftspolitik. Als ,systemlosen Interventionismus*
hat man spiter iiblicherweise die Wirtschaftspolitik der Weimarer
Republik gekennzeichnet. Hinzu kamen die Erschiitterungen der Hyper-
inflation, der Wahrungsreform und schliefilich die Weltwirtschafts-
krise mit der Auflésung des internationalen Wihrungssystems, ver-
stirktem Protektionismus und einer allgemeinen Hinwendung zu
autarkistischen Regelungen.

Mir scheint, daB die Idee des freiheitlichen Marktsystems gleich-
zeitig gestdrkt und geschwicht aus dieser Epoche hervorging. Gestirkt,
weil der systemlose Interventionismus zu einem Uberdenken und einer
schirferen Herausarbeitung der Prinzipien einer freien Wirtschaft und
der staatlichen Eingriffe gefiihrt hat. Ludwig von Mises schrieb seine
beriihmte Kritik des Interventionismus, und Ropke definierte die
Grundsitze fiir staatliche Interventionen vor dem Hintergrund des

14 Joseph A. Schumpeter, Sozialistische Moéglichkeiten von heute, in: Ar-
chiv fiir Sozialwissenschaften und Sozialpolitik, Bd. 48, 1920, wiederabgedruckt
in: ders., Aufsdtze zur ckonomischen Theorie, Tiibingen 1952, S. 497,
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,non-interference-Prinzips“ und begriindete damit eine Rehabilitation
klassischer liberaler Positionen®.

Geschwicht wurde die marktwirtschaftliche Idee durch die offen-
sichtliche Unfihigkeit der Wirtschaftspolitik, die Folgen der Weltwirt-
schaftskrise in akzeptierbaren Grenzen zu halten. Die theoretischen
Konsequenzen aus dieser Unfihigkeit wurden spiter (z. B. von Keynes)
gezogen, und das hat letztendlich dann doch zu einer Stirkung des
Systems im Sinne seiner allgemeinen Akzeptierbarkeit beigetragen.

Am Ende dieser Epoche war jedenfalls durchaus schon der ideen-
geschichtliche Ansatz gegeben fiir eine neue liberale Wirtschaftspolitik,
die sowohl die Grenzen des Staates als auch des Marktes deutlicher
ziehen konnte. Alexander Riistow resiimierte, kurz vor dem Ubergang
zu einer vollig neuen Wirtschaftsordnung und der absoluten Dominanz
des Staates, die Lehren aus der Zeit nach dem Ersten Weltkrieg:

» - . die Durchfiihrung dessen, was ich vorschlage, (fordert) — wie ubri-
gens auch schon die bloBe Garantie der Marktfreiheit, die Garantie fairer
Konkurrenz mit gleichen Spielregeln fiir alle — einen starken Staat; einen
Staat, der liber den Gruppen, liber den Interessenten steht, einen Staat, der
sich aus der Verstrickung mit den Wirtschaftsinteressen, wenn er in sie hin-
eingeraten ist, wieder herauslost. Und gerade dieses Sichbesinnen und Sich-
zurlickziehen des Staates auf sich selber, diese Selbstbeschrankung als
Grundlage der Selbstbekdmpfung ist Voraussetzung und Ausdruck seiner
Unabhéngigkeit und Stiarke!s.“

Aber es kam zunéchst ganz anders.

4. Untergrundékonomie

Die Zeit nach 1933 und die Zeit der Kriegswirtschaft insbesondere
erscheint auf den ersten Blick als eine Zeit, in der keine deutsche
Okonomie von Belang existierte, und in der es keine Weiterentwicklung
liberaler Ideen gab. Doch dieser Eindruck tduscht, wie wir erst jlingst
aus dem Bericht eines Beteiligten, ich meine Giinter Schmélders, erfah-
ren konnten'. Es gab eine , Untergrundékonomie“ und eine ,Exiloko-
nomie, vor allem die , Freiburger“ und die ,, Tiirken“ (von den letzteren
ist Fritz Neumark unter uns). Damit bin ich bei den eigentlichen Vatern

15 Ludwig von Mises, Kritik des Interventionismus, Jena 1926; Wilhelm
Ropke, Staatsinterventionismus, in: Handworterbuch der Staatswissenschaf-
ten, 4. Aufl,, Jena 1926; vgl. dazu auch: Christian Watrin, The Principles of
the Social Market Economy — its Origins and Early History, in: Zeitschrift
fiir die gesamte Staatswissenschaft, Bd. 135, 1979.

16 Alexander Riistow, Diskussionsbeitrag, in: Schriften des Vereins fiir
Socialpolitik, Bd. 187, Miinchen 1932, S. 68.

17 Giinter Schmdlders, Geistige Wurzeln des Wirtschaftsliberalismus, in:
Frankfurter Allgemeine Zeitung vom 26. April 1980.
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der Sozialen Marktwirtschaft angelangt. Ich hoffe aber, verstindlich ge-
macht zu haben, warum ich nicht von Adam Smith gleich zu Walter
Eucken gesprungen bin. Zum Verstindnis der Schépfungsgeschichte
des Konzepts der Sozialen Marktwirtschaft geh6rt sowohl die Entwick-
lung der verschiedenen Wirtschaftsepochen als auch die der Wirtschafts-
wissenschaften. Ohne diesen geistes- und wirtschaftsgeschichtlichen
Hintergrund ist das Entstehen des Konzepts nicht verstandlich.

Wihrend der Zeit der totalen Kriegswirtschaft gab es eine Reihe na-
tionalkonomischer Kreise, die sich mit groBem Mut der Frage des
Ubergangs von der Kriegs- zur Friedenswirtschaft zuwandten'®. Walter
Eucken schrieb in einem Sammelband, der 1942 unter der Uberschrift
sDer Wettbewerb“ veroffentlicht wurde: ,Die heutige Wirtschafts-
ordnung ist keine Dauerordnung... Die Wirtschaftsordnung, wie sie
heute in Deutschland vorhanden ist, wird nicht weiterbestehen. Ihr
totaler Umbau wird notwendig sein'®.“ Eucken und seine Mitstreiter
wandten sich gegen eine voéllig freie Wirtschaft und gegen den ,Nacht-
wichter“-Staat und warnten energisch vor den Gefahren der Konzen-
tration, die sich schon vollzogen hatte und weiter vollziechen werde,
wenn nicht , gréBte Wachsamkeit* hinsichtlich solcher Entwicklungen
bestiinde. Sie traten fiir verstirkten Wettbewerb bei vollstindiger
Konkurrenz ein und dort, wo eine solche Konkurrenz nicht von sich aus
eintrite, solle eine Monopolkontrolle dafiir sorgen, dafl der Wirtschafts-
proze3 moglichst so abliduft, als ob vollstindige Konkurrenz bestiinde.
Dies war sicher keine ganz neue Einsicht. Auch die Klassiker hatten
schon vor Monopoltendenzen gewarnt und in den Vereinigten Staaten
waren schon um die Jahrhundertwende Anti-Trust-Gesetze verab-
schiedet worden. Doch die sehr starke Betonung des Wettbewerbs-
gedankens bei Eucken, Bohm und Miksch brachte zweifellos einen
neuen Akzent fiir das Verhiltnis von Wirtschaft und Staat.

Einen weiteren Akzent setzte Ludwig Erhard mit seiner Denkschrift
iiber Kriegsfinanzierung und Schuldenkonsolidierung aus dem Jahre
1944. Im Vordergrund seines Interesses (als wichtigste Aufgaben des
Staates) stand dabei die Wihrungs- und Finanzpolitik, die die Vor-
aussetzungen fiir das ,erstrebenswerte Ziel,... die freie, auf echtem
Leistungswettbewerb beruhende Marktwirtschaft...“ schaffen mufi. Er
betont:

»Die in dieser finanzwirtschaftlichen Betrachtung immer wieder heraus-
gestellte Forderung auf eine konsequente Konsolidierung der Staatsschul-

18 Vgl. dazu etwa auch: Christine Blumenberg-Lampe, Das wirtschafts-
politische Programm der Freiburger Kreise, Berlin 1973.

19 Walter Eucken, Wettbewerb als Grundprinzip der Wirtschaftsverfas-
sung, in: Glinther Schmolders (Hrsg.), Der Wettbewerb, Berlin 1942, S. 34/37.
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den entspringt... vor allem dem Bestreben, die kiinftige Friedenswirtschaft
nach einer méglichst kurzen Ubergangszeit aus den Fesseln der staatlichen
Bevormundung zu 16sen2,“

Neben Walter Eucken und Ludwig Erhard wéren hier bei einer ein-
gehenden historischen Betrachtung natiirlich noch eine ganze Reihe
weiterer Namen zu nennen, die fiir die wertvollen Vorarbeiten dieser
,Untergrundékonomie“ stehen.

5. Die tragenden Ideen der Nachkriegswirtschaft

Entscheidend fiir die wirtschaftliche und politische Entwicklung
der Bundesrepublik Deutschland in den vergangenen 30 Jahren war,
daB die in der Zeit vor und wihrend des Weltkrieges entstandenen
Ideen iiber die Schaffung eines neuen freiheitlichen Wirtschaftssystems
nach dem Zusammenbruch der Kriegswirtschaft in praktische Politik
umgesetzt werden konnten. Dazu trugen sicher nicht nur die Ideen
selbst bei, sondern vor allem auch das Engagement und die Durch-
setzungskraft der Mainner, die sich dafiir einsetzten; sicherlich auch
eine Reihe glinstiger 4ulerer Umsténde®.

Die neoliberalen Anhinger der Idee eines freiheitlichen und sozialen
Wirtschaftssystems, das wir heute — Miiller-Armack folgend — so selbst-
verstandlich ,Soziale Marktwirtschaft® nennen, hatten, als sie nach
dem Kriege zur Verwirklichung der neuen Wirtschaftsordnung antraten,
kein einheitliches gemeinsames Dogma, das man im Nachhinein ledig-
lich nachzuschlagen brauchte. Selbst von den wichtigsten Vertretern
wurden die Akzente, wie ich im folgenden darzulegen versuche, durch-
aus unterschiedlich gesetzt. Einig waren jedoch alle in der Erkenntnis,
daB nur ein solches System die Folgen der totalitiren Herrschaft be-
seitigen koénne, das dem Einzelnen geniigend Spielraum und Anreiz
zur Entfaltung seiner Eigeninitiative gibt und nur so die noch vor-
handenen 6konomischen Ressourcen eines zerstorten Landes am besten
fiir die Gesellschaft als Ganzes genutzt werden kénnen.

Fiir Walter Eucken und seine Freiburger Schule, eine der zentralen
geistigen Quellgriinde, auf die unsere marktwirtschaftliche Ordnung
zuriickgeht, dominierte, wie oben schon angedeutet, die Frage der
Beschrankung politischer und wirtschaftlicher Macht. Nach ihrer Uber-
zeugung muB} ein Laissez-faire im Sinne der Abwesenheit einer starken

20 Judwig Erhard, Kriegsfinanzierung und Schuldenkonsolidierung, Nach-
druck Frankfurt 1977, S. 264/65.

21 ygl. dazu etwa Terence W. Hutchinson, Notes on the Effects of Ideas
on Policy: The Example of the German Social Market Economy, in: Zeit-
schrift fir die gesamte Staatswissenschaft, Bd. 135, 1979.

2 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 116
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staatlichen Wettbewerbspolitik zu einer Vermachtung der Markte und
schlieBlich erneut zu einer iibergrofen Abhingigkeit des Einzelnen von
bestimmten Machtgruppen fiihren. Deshalb bedarf eine marktwirtschaft-
liche Ordnung zur dauerhaften Sicherung ihrer Funktionsfidhigkeit
der Ergidnzung durch eine staatlich garantierte Ordnung des Wettbe-
werbs. Der freie Marktautomatismus aber bewailtigt nicht nur das
Lenkungsproblem, sondern bedeutet auch weitgehende Konsumfrei-
heit und damit die LOsung zentraler ,sozialer Fragen“. Denn fir
Eucken ist ,die neue soziale Frage die driickende Abhingigkeit vom
Staat, die auBerordentliche Gefihrdung der menschlichen Freiheit,
die Umwandlung des Menschen in ein Teilstiick einer groBen Maschine
(und) die wirtschaftliche und soziale Unsicherheit, die aus dieser Ab-
héngigkeit entspringt“?,

Fir Eucken geht also das ,Soziale“ eines marktwirtschaftlichen
Systems, vorausgesetzt, in diesem System kann ein Zustand gréSt-
moglicher Konkurrenz verwirklicht werden, weit liber die Effizienz-
gesichtspunkte hinaus. ,Sozial“ ist die Unabhingigkeit, heit in einer
Welt ohne Monopole, ohne Macht zu leben. Darin hat der Staat genau
so viel Macht, um die {ibrige Macht, d.h. ,die Chance eines Entschei-
dungstréigers, seinen Willen auch gegen Widerstreben anderer durchzu-
setzen“ (Max Weber), zu minimieren.

Ludwig FErhard, dem fir die Durchsetzung der Sozialen Markt-
wirtschaft zweifellos das gr6Bte Verdienst zukommt, sah in der Riick-
kehr zu stabilem Geld, in der Wahrungsreform, die erste Voraussetzung
fiir die Etablierung einer funktionierenden Marktwirtschaft. In einer
Ansprache vor dem Frankfurter Wirtschaftsrat am 21. April 1948
sagte er: ,,...es bedarf — und das zwingend — der Wiederherstellung
geordneter Geldverhéltnisse: Nur durch dieses Mittel allein ist wieder
eine wirtschaftliche Ordnung sicherzustellen®.“

Fir ihn war klar, da die vollige Reglementierung des Wirt-
schaftsablaufs im Kriege, die staatliche Verschuldung und die zuriick-
gestaute Inflation wirtschaftliche Entscheidungen unkalkulierbar ge-
macht, Preisstrukturen verzerrt und so ,eine moderne Geldwirtschaft
auf die Verkehrssitten einer primitiven Tauschwirtschaft reduziert“
haben. War nicht die erste Voraussetzung fiir Laissez-faire ,schlagt
gutes Geld“? Nur in einer solchen Ordnung aber gibt es aussagefdhige
Preise und Preisrelationen, gibt es rationales Wirtschaften und rationale
Wirtschaftspolitik. Wenn die leistungshemmenden Strukturen erst be-
seitigt und die Kalkulierbarkeit der wirtschaftlichen GroéBen durch

22 Walter Eucken, Die soziale Frage, in: Edgar Salin (Hrsg.), Synopsis,
Festgabe fiir Alfred Weber, Heidelberg 1948, S. 119.
2 Ludwig Erhard, Deutsche Wirtschaftspolitik, Heft 1, 1948, S. 3 u. 5.
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einen stabilen Geldwert wiederhergestellt war, dann 1ésten sich seines
Erachtens die meisten der sozialen Probleme iiber die Effizienz des
Marktsystems. In Erhards fritherem Denken finden wir noch am ehesten
die klassische liberale Auffassung der natiirlichen Ordnung, d.h. die
Anerkennung des — wie er es ausdriickt — ,urspriinglichsten Triebs
des Menschen“. Er sah aber durchaus, daB die Gesellschaft ,durch
sozial-, wirtschafts- und finanzpolitische Mafinahmen Grenzen ziehen
oder Regeln setzen® muf3*.

Neben Walter Eucken und seinem Kreis und Ludwig Erhard gehort
Alfred Miiller-Armack zu den eigentlichen Inspiratoren der Sozialen
Marktwirtschaft. Er hat nicht nur den Begriff ,Soziale Marktwirtschaft*
erfunden, sondern — mit anderen — das Konzept systematisch ent-
wickelt und vor allem die Welt der Ordo-Liberalen wie auch die
Ludwig Erhards ganz wesentlich erweitert und ergénzt. Geprédgt von
den Gedanken der philosophischen Anthropologie und der christlichen
Soziallehre sowie der Wicksellschen Konjunkturtheorie, vertrat er
deutlicher als andere die Idee von der staatlichen EinfluBnahme auf die
Ergebnisse der Marktwirtschaft. Sein Bild von dem Halbautomaten,
dessen Kurs und Tempo staatlich beeinflut werden kann, verdeutlicht
das.

Auch wird bei ihm der Gedanke der Marktwirtschaft als Instrument
deutlich hervorgehoben, da er die Entscheidung fiir die Marktwirt-
schaft eher als eine bewuBite Entscheidung fiir einen bestimmten Wirt-
schaftsstil interpretierte als die Entwicklung einer ,spontanen Ord-
nung* (Hayek)®.

In seinem Aufsatz ,Die Wirtschaftsordnung, sozial gesehen“ bezeich-
net er als zentrale staatliche Aufgaben neben ,MafBnahmen zur Schaf-
fung und Sicherung der Wettbewerbswirtschaft“: ,sozialpolitische Ein-
kommensumleitung®, dazu u.a. ,zentral durchgefiihrte Sozialversiche-
rung®, ,marktkonforme MaBnahmen fiir die Erhaltung der klein- und
mittelbetrieblichen Struktur“, ,Entproletarisierung” durch ,Schaffung
personlicher, auf Mitbestimmung gegriindeter Betriebsbeziehungen“
und last not least ,Konjunktursicherung“ durch ,marktwirtschaftliche
Konjunkturpolitik“ als ,entscheidende Aufgabe“?,

24 Ludwig Erhard, S. 9, 10.

25 Vgl. dazu etwa Alfred Miiller-Armack, Genealogie der Sozialen Markt-
wirtschaft, Stuttgart 1974, S. 30, wo er von dem ,,Organisationsmittel Markt-
wirtschaft® spricht und vom marktwirtschaftlichen Austausch der Vergan-
genheit als ,angewendetes Wirtschaftsprinzip“. Im Gegensatz dazu etwa:
Friedrich A. Hayek, Results of Human Action but not of Human Design, in:
ders.: Studies in Philosophy, Politics and Economics, London 1967.

26 Alfred Miiller-Armack, Die Wirtschaftsordnung, sozial gesehen, in:
Ordo, Bd. 1, 1948, S. 152, 153.
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Und 30 Jahre spiater — kurz vor seinem Tode — wendete er sich mit
Verve gegen den Vorwurf Helmut Schmidts, die Soziale Marktwirt-
schaft entbehre von ihrer Konzeption her der Bereitschaft zur Kon-
junkturpolitik und erst die Sozialdemokraten hitten hier eine not-
wendige Ergianzung gebracht: ,,Schon in der urspriinglichen Konzeption
der Sozialen Marktwirtschaft ist die Konjunkturpolitik vorgesehen.”
Mit Verweis auf Ropkes Schrift von 1922 ,Die Konjunktur“ und auf
seine eigene ,Theorie der Konjunkturpolitik® von 1925 kontert er:
»2Man wird sogar sagen konnen, daB die Soziale Marktwirtschaft ge-
radezu von Konjunkturpolitikern entworfen ist*.“

Dies diirfte stark Ubertrieben sein. Doch am deutlichsten weicht
Miiller-Armack bei der Beurteilung der konjunkturpolitischen Rolle
des Staates von den meisten anderen Begriindern des Konzepts der
Sozialen Marktwirtschaft ab. Eucken konzentrierte sich ganz auf die
Wettbewerbsordnung und die Gestaltung der Ordnungsformen. Seine
abgrundtiefe Aversion gegen einseitige , Vollbeschiftigungspolitik® und
damit gegeniiber Keynes (dessen makrodkonomische Kreislaufstheorie
er wohl auch miBverstand), fiihrte dazu, dal in seiner Ordnungswelt
spezielle prozeBpolitische Aktivititen kaum Platz hatten. Wahrungs-
und Wettbewerbsverfassung sollten nach demselben Prinzip aufgebaut
werden. Er wollte das Problem der Ablaufstabilisierung mit der Suche
nach einem automatisch funktionierendem Wahrungs- und Geldsta-
bilisator 16sen®. In seinen Seminaren miihten wir uns deshalb u.a.
mit dem ,,Graham-Plan“ ab. Demgegeniiber kommt bei Miiller-Armack
der Geldpolitik fiir den Konjunkturverlauf eine bedeutende Rolle
zu. Sie soll u. a. liber die Beeinflussung des Geldzinses den Konjunktur-
verlauf verstetigen, wengleich er Auf- und Abschwiinge als sehr be-
deutsam fiir die gesamte wirtschaftliche Entwicklung ansieht und die
Vorstellung von einer konjunkturlosen Wirtschaft fiir ebenso wenig
wirklichkeitsnah hilt, wie das Versprechen dauernder Prosperitit.
In gewisser Weise sind mit einer solchen antizyklischen Politikempfeh-
lung — basierend auf Wicksell’s Analyse — Elemente ,keynesianischer*
Wirtschaftspolitik vorweggenommen, denn Keynes’ Empfehlung der
direkten Nachfragestimulierung im Abschwung beruht ja nur auf der
Vermutung der Ineffizienz der Geldpolitik.

Auch wenn es falsch wire, Miiller-Armack damit einfach den An-
hingern einer simplen nachfrageorientierten Konjunkturpolitik zu-
zurechnen (seine Téatigkeit im BMWi beweist das), so hat die Miiller-

27 Alfred Miiller-Armack, Die Grundformel der Sozialen Marktwirtschaft,
in: Soziale Marktwirtschaft als nationale und internationale Ordnung, Bonn
1978, S. 13.

28 Walter Eucken, Grundsidtze der Wirtschaftspolitik, Tiibingen 1959,
4. Buch.
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Armarck’sche Komponente im Konzept doch wesentlich dazu beigetragen,
daB im Bundesministerium fiir Wirtschaft der Ubergang von Ludwig
Erhard zu Karl Schiller ziemlich friktionslos verlief (ich komme noch
darauf).

Uber die feinen Unterschiede in den Auffassungen der wichtigen
Vertreter der Sozialen Marktwirtschaft sollte man allerdings die wesent-
lich groere Menge der Gemeinsamkeiten nicht vergessen. Die Rehabi-
litation einer marktwirtschaftlichen Ordnung — freilich versehen mit
ganz erheblichen Modifikationen — war wohl eine der bedeutendsten,
wenn nicht die bedeutendste, bewufite Entscheidung fiir eine gesell-
schaftliche Ordnung in der deutschen Geschichte. Und es war zweifellos
eine ganz explizite Entscheidung, der eine ausfiihrliche Debatte iiber die
Vor- und Nachteile verschiedener Systeme vorausgegangen war. Das ent-
standene Bewufltsein von der Existenz verschiedener denkbarer Systeme
lieB es nicht zu, die Dinge sich selbst zu tiberlassen: Ein konstruktivis-
tischer Akt war absolut notwendig, um das, was Hayek als Konstruktivis-
mus zu Recht kritisierte, nicht zu einer Dauereinrichtung zu machen.
AuBerst hilfreich fiir die Durchsetzung der marktwirtschaftlichen Idee
nach dem Zweiten Weltkrieg war sicherlich das in jeder Hinsicht offen-
sichtliche véllige Scheitern einer zentral geplanten Wirtschaft und Ge-
sellschaft. Dennoch bedurfte es groBer Uberzeugungskraft, die fiir den
Menschen auf den ersten Blick so einleuchtende Formel von der Ratio-
nalitidt des bis in die Details durchdachten staatlichen Lenkungssystems
mit dem Hinweis auf das (sinnvolle) Wirken eines anonymen und eben
nicht in jedem Einzelergebnis vorhersehbaren Marktes zu liberwinden.

6. Die Entwicklung der Sozialen Marktwirtschaft in der Praxis

Der Neubeginn nach der grofien Katastrophe des Zweiten Welt-
krieges und der folgenden Notzeit bot auch fiir die Wirtschaftspolitik die
einmalige Chance zum Neubeginn. Fiir diejenigen, die gedanklich vor-
gearbeitet hatten, war es die einmalige Chance, die Arbeiten der
Studierstube und der Diskussionskreise in einem grofSen Wurf in die
Realitdt umzusetzen. Wenn man heute zurlickblickt auf tiber dreiBig
Jahre Soziale Marktwirtschaft in der Bundesrepublik, dann wird so-
fort klar: Dieser Weg war und ist erfolgreich!

Der damalige Mut der Minner um Ludwig Erhard hat sich gelohnt.
Uber dreiBig Jahre Frieden, Freiheit und Wohlstand ist mehr, als man
damals hatte erwarten kénnen. Man wird aber bei genauerem Hinsehen
entdecken, daB nach wie vor Liicken zwischen Theorie und Praxis, zwi-
schen Anspruch und Wirklichkeit bestehen. Das ist nicht weiter erstaun-
lich. Eine ,,offene Gesellschaft“ (R. Popper), wie sie die Bundesrepublik
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darstellt, ist kein statisches System, in dem man allméhlich alle Liicken
auffiillen und sich einem Endzustand annihern kénnte. Immer wieder
entstehen neue Bediirfnisse, Probleme und Konflikte, die nach Losun-
gen verlangen, die selbst wieder Probleme und Konflikte aufwerfen.
Die Geschichte der Wirtschaftspolitik der Bundesrepublik ist voll von
Beispielen dafiir. An den Gutachten des wissenschaftlichen Beirats beim
Bundesministerium, die analysierend, vorgreifend und kommentierend
praktisch vom ersten Tage an die Politik begleitet und zu allen rele-
vanten wirtschaftspolitischen Fragen Entscheidungshilfen geboten
haben, kann man ablesen, welche Vielzahl von Problemen die Wirt-
schaftspolitik bei der Griindung der Bundesrepublik vorfand®.

Der erste konkrete Schritt zur Sozialen Marktwirtschaft war die
Wihrungsreform am 20./21. Juni 1948. Die Beseitigung des viel zu wei-
ten, inflationierten Geldmantels war sozusagen die notwendige Vorbe-
dingung fiir das Funktionieren der neuen Wirtschaftsordnung. Schon
wenige Tage nach der Einfiihrung der neuen Wahrung war der nichste
Schritt fillig: Die weitgehende Aufhebung der Preis- und Mengenregu-
lierung fiir Produktion und Verteilung und der Ubergang zur freien
Marktpreisbildung. Die dramatischen und mutigen Entscheidungen von
Ludwig Erhard sind inzwischen hervorragende Marktsteine in unserer
jingeren Wirtschaftsgeschichte geworden. In der Verfassung von 1949
kam schon bald hinzu die Sicherung der wesentlichen wirtschaftlichen
Grundrechte, das Recht auf freie wirtschaftliche Betédtigung, Gleichheit
vor dem Gesetz, generelle Vertrags- und Koalitionsfreiheit (natiirlich
auch fiir die Gewerkschaften incl. Streikrecht), freie Berufs- und Ar-
beitsplatzwahl, Gewéhrleistung von Privateigentum bei gleichzeitiger
sozialer Verpflichtung; und dies, obwohl im Grundgesetz keine be-
stimmte Wirtschaftsordnung in ihrer konkreten Ausgestaltung vorge-
schrieben ist. Ebenso richtig ist fiir mich aber, daBl wesentliche , konsti-
tuierende Prinzipien“ (Walter Eucken) der marktwirtschaftlichen
Ordnung identisch sind mit dem Schutz der individuellen Rechte in der
Verfassung®.

20 Beispielhaft seien einige der Themen aufgezdhlt, mit denen sich der
Beirat in der Friihzeit der Bundesrepublik beschiftigte. Es wurden u. a. fol-
gende Gutachten vorgelegt: 12. Juni 1948: ,Investitionspolitik®, 3. Sept. 1948:
»Wahrungs-, Preis-, Produktions- und Investitionspolitik“, 24. Oktober 1948:
»Agrarpolitik und Agrarpreise“, 17.Jan. 1949: , Preispolitik und AufBlenhan-
delsgestaltung®, 24. Juli 1949: ,Grundsatzfragen der Monopolgesetzgebung¥,
26. Febr. 1950: ,Kapitalmangel und Arbeitslosigkeit in der Sozialen Markt-
wirtschaft“, 7. Mai1950: ,Stellung des Wohnungswesens in der Sozialen
Marktwirtschaft®, 28. Jan. 1951: , Bereinigung des Preisgefiliges“.

30 A propos Grundgesetz und Autonomien: Fiir mich ist die mit Fédera-
lismus, autonomer Bundesbank und Tarifautonomie verbundene Dezentra-
lisierung der wirtschaftspolitischen Entscheidungstriger auch ein Erfolgsge-
heimnis des Systems.



Die Genesis des Konzepts der Sozialen Marktwirtschaft 23

Vor dem Hintergrund solcher Uberlegungen iiber die ,Interdepen-
denz der Ordnungen“ kann die Marktwirtschaft kaum lediglich als ein
Instrument der Wohlstandsmaximierung begriffen werden, das ohne
weiteres gegeniiber anderen Instrumenten vergleichbar und austausch-
bar wire. Sicher ist, daB die Marktwirtschaft und auch die Soziale
Marktwirtschaft in einer demokratischen Gesellschaftsordnung dem
Menschen damit auch mehr Freirdume gibt als andere Ordnungs-
systeme. Sie iliberldBt es ihm auch, diese selbst zu nutzen, ohne Ver-
heiBungen oder Utopien zu versprechen.

Ein bedeutendes Element der erfolgreichen wirtschaftlichen Entwick-
lung und des weitgehenden sozialen Friedens in der Bundesrepublik
war aber weiter die friihzeitige und von allen groBen Parteien getragene
Einbindung der Arbeitnehmer und ihrer Vertreter in politische und
wirtschaftliche Entscheidungen. Eine Voraussetzung dazu war, daBl es
gelang, Einheitsgewerkschaften zu bilden. Fiir diese Integration wurde
schon Anfang der fiinfziger Jahre mit der parititischen Mitbestimmung
im Montanbereich und dem Betriebsverfassungsgesetz der Grundstein
gelegt. Das T6er Gesetz setzte diese Entwicklung fort. Die Mehrheits-
meinung in Politik und Wissenschaft ist heute, daB die bisher prakti-
zierte Mitbestimmung nicht nur verfassungs-, sondern auch wirtschafts-
ordnungskonform ist. Der Grundgedanke dieser Gesetze war, die alte
Polarisierung zwischen Kapital und Arbeit durch eine neue, verstidnd-
nisvolle und kompromiB3fdhige Partnerschaft zu ersetzen und den Ar-
beitnehmern die Teilhabe an den Entscheidungen in der Wirtschaft zu
ermoglichen.

Die politischen Parteien hatten an der Prigung der grundlegenden
Positionen und an dem Wandel der Anschauungen beziiglich dieser
Positionen entscheidenden Anteil. Vor allem aber haben sie fiir die
konkrete Durchsetzung sorgen und die politische Verantwortung iiber-
nehmen miissen. In der CDU (wenn man vom Ahlener Programm ab-
sieht) und der FDP gab es praktisch von vornherein eine aufgeschlos-
sene und prinzipiell bejahende Position zu dem ,neuen“ Konzept. Im
Laufe der Ausgestaltung der neuen Wirtschaftsordnung tauchten zwar
bedeutende Widerstinde zu bestimmten XKonkretisierungsschritten
innerhalb dieser Parteien auf, doch der Grundkonsens war unzweifel-
haft. So hieB es etwa in den Diisseldorfer Leitsitzen der CDU/CSU aus
dem Jahre 1949, in denen sich die beiden Parteien eindeutig zur Sozia-
len Marktwirtschaft bekannten: ,Die Soziale Marktwirtschaft ist die
sozialgebundene Verfassung der gewerblichen Wirtschaft, in der die
Leistung freier und tiichtiger Menschen in eine Ordnung gebracht wird,
die ein HochstmaB von wirtschaftlichem Nutzen und sozialer Gerechtig-
keit fiir alle bringt.“
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In der SPD dominierte zunédchst — aus der langen geistigen Tradition
dieser Partei verstédndlich — eine grundsétzliche Ablehnung der Markt-
wirtschaft. Schon zu Beginn der fiinfziger Jahre aber entwickelte sich
innerhalb der SPD eine Minderheitsposition — ich nenne hier nur
Namen wie Deist, Ortlieb und Schiller —, die von der grundsétzlichen
Ablehnung wegfiihrte und auf eine positive Einstellung zur Marktwirt-
schaft dringte. Die unbestreitbaren Erfolge der neuen Wirtschafts-
politik in den 50er Jahren haben die Entwicklung dieser Minderheits-
zur Mehrheitsposition zweifellos begiinstigt. Vor allem die Ausein-
andersetzung um das Gesetz gegen Wettbewerbsbeschriankungen zeigte,
daB nicht nur fiir die SPD auch marktwirtschaftliche Positionen vertret-
bar waren, sondern dafl Ludwig Erhard und Franz Béhm vom liberalen
Fliigel der SPD engagiertere Unterstiitzung erhielten als in den z.T.
auf die Industrielobby horenden eigenen Reihen. Die SPD lehnte dieses
Gesetz schlieBlich sogar deswegen ab, weil es ihr nicht streng genug
erschien. Mit dem Godesberger Programm im Jahre 1959 wurde die
Offnung zur Marktwirtschaft hin dann auch offiziell und ausdriicklich
vollzogen. Zwar benutzte die SPD auch dann nicht gerne den Begriff
»S0ziale Marktwirtschaft, sondern bevorzugte Formulierungen wie
sozial-verpflichtete oder aufgekliarte Marktwirtschaft, aber dies geschah
wohl hauptsdchlich aus Griinden der politischen Etikettierung, da dieser
Begriff von den sogenannten biirgerlichen Parteien ,politisch besetzt“
war. Die Anndherung der SPD an das ,neue“ Konzept hat die bereits
in den 50er Jahren entstandene Zustimmung in der Bevolkerung weiter
gestiarkt. Kein geringerer als Franz Bohm hatte schon 1953 konstatiert:

,Was also koénnte uns Besseres widerfahren als der Wetteifer zwischen
,biirgerlichen‘ Parteien und Arbeiterparteien um die reine Lehre, um die
beste und sozialste Verwirklichung der Marktwirtschaft?

Marktwirtschaft von links kontra Marktwirtschaft von rechts — das wiére
noch lange nicht das Schlechteste, was sich in unserem Land ereignen
konntes!.

Es hat sich ereignet; hoffentlich bleibt es so.

7. Fortentwicklungen in der Wettbewerbspolitik,
Sozialpolitik und Globalsteuerung

Ich méchte an einigen sachlichen Punkten noch etwas deutlicher die
Bemiihungen aufzeigen, die Soziale Marktwirtschaft in die Tat umzu-
setzen und fortzuentwickeln.

3t Franz Béhm, Marktwirtschaft von links und rechts, in: ders., Reden und
Schriften, Karlsruhe 1960; vgl. dazu auch Karl Schiller, Sozialismus und
Wettbewerb, in: ders., Der Okonom und die Gesellschaft, Vortrige und Auf-
sétze, Stuttgart 1964.
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Betrachten wir zunichst den Bereich, der der Schule um Walter
Eucken am wichtigsten erschien. Ausgangspunkt der Forderungen nach
praktischer Wettbewerbspolitik war die Erkenntnis, daB Wettbewerb
kein naturgesetzliches Ereignis ist, sondern den Staat als einen Garan-
ten bendtigt. Dieser hat sicherzustellen, da8 der Wettbewerb innerhalb
der von ihm gesetzten Spielregeln ablduft. Wie aber sollten diese Spiel-
regeln aussehen? Um diese Frage entbrannte — nicht zuletzt vor dem
emotionsgeladenen Hintergrund der alliierten Dekartellisierungsgesetze
von 1947 — ein heftiger Meinungsstreit: Die Entstehungsgeschichte des
Kartellgesetzes in den 50er Jahren war durch den Kampf um das Kar-
tellverbot gegen ein bloBes MiBbrauchsprinzip geprédgt. Als das GWB
dann endlich im Jahre 1957 verabschiedet wurde, feierte es die eine
Seite als den Durchbruch der Demokratie im wirtschaftlichen Bereich,
als das ,,Grundgesetz der Wirtschaft“, wihrend die (vor allem indu-
striellen) Kritiker es als unertrégliche Belastung und Ausdruck tiber-
zogenen Dogmatismus geiBelten. So unberechtigt sich diese Kritik in
der Praxis erwies, sie hatte doch einen nicht von der Hand zu weisen-
den Ankniipfungspunkt. Denn als idealtypische wettbewerbspolitische
Zielvorstellung wurde von den Vitern des Gesetzes — in treuer Uber-
einstimmung mit der neoliberalen Theorie — zu sehr das Modell der
vollstindigen Konkurrenz herausgestellt. Zu wenig beachtet wurde in
dieser Diskussion jedoch von beiden Seiten, daB3 bereits der Kompromif3
von 1957 in zahlreichen Punkten von dem theoretischen Modell abwich.

Wihrend also das zugegebenermaBen unrealistische Modell der voll-
standigen Konkurrenz in der praktischen Wettbewerbspolitik von An-
beginn kaum Bedeutung erlangte und wir auch bald intern an Theorie-
korrekturen arbeiteten, dauerte es gleichwohl weitere 10 Jahre, bis wir
uns trauten (unter Karl Schiller, der dazu schon friiher theoretische
Beitrédge lieferte), auch offiziell in der Stellungnahme zum Téatigkeits-
bericht des Kartellamtes fiir das Jahr 1967 mit dem ,Neuen Leitbild“
eines funktionsfédhigen und dynamischen Wettbewerbs von der wettbe-
werbspolitischen Zielvorstellung der Griindungsviter Abschied zu neh-
men. Die dynamischen Funktionen des Wettbewerbs (VorstoB3-Verfol-
gung, Rivalitit neu gegen alt usw.) wurden dabei in den Vordergrund
gerlickt. Ich habe seinerzeit formuliert, dafl die freiheitsbegriindenden
und machtkontrollierenden Funktionen des Wettbewerbs unantastbar
vor der Klammer stiinden, es aber legitim sei, innerhalb der Klammer
die instrumentalen, mehr dynamischen Funktionen zu optimieren.
Dabei hat uns librigens auch die Habilitationsschrift des heutigen Vor-
sitzenden der Monopolkommission, Kantzenbach, geholfen. Mit der
grundsétzlichen Standortbestimmung durch das ,Neue Leitbild“ war
gleichzeitig der Grundstein gelegt fiir eine Ergénzung des Kartellge-
setzes um wirksamere Mittel zur Kontrolle der Entstehung und miB-
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brauchlichen Ausnutzung wirtschaftlicher Macht. Der Ausbau des Wett-
bewerbsrechts (mit der Verabschiedung der Zweiten Kartellgesetz-
novelle) konnte aber erst im Jahre 1973 politisch durchgesetzt werden.
Durch die Einfiihrung von Fusionskontrolle und Kooperationserleichte-
rungen erhielt die Wettbewerbspolitik neue Mittel an die Hand, um
wettbewerbliche Marktstrukturen besser gegen Vermachtungstendenzen
schiitzen zu kénnen. Die Erfahrungen mit dem neuen Instrumentarium
aber zeigten doch sehr bald, daB es nur unvollstindig griff. Richtschnur
auch einer weiteren Novellierung muBite es sein, die Fortentwicklung
des kartellrechtlichen Instrumentariums in konsequenter Ubereinstim-
mung mit den tragenden Grundsidtzen des Wettbewerbsrechts zu ver-
folgen und die Grundiiberzeugungen und Ziele nicht zu verlassen, auf
denen das Gesetz gegen Wettbewerbsbeschrinkungen beruht. Ich
meine, da8 dies auch mit der jiingsten Novelle gelungen ist.

Freier Wettbewerb — das heifit aber vor allem auch, da man die
Mairkte offnet und so die eigene Industrie dem harten internationalen
Wettbewerb aussetzt. Auch hier hat die Wirtschaftspolitik in der Bun-
desrepublik — angefiihrt von Ludwig Erhard — von Anbeginn an eine
klare Linie verfolgt. Schon in den frithen 50er Jahren, als in Europa
der Handels- und Zahlungsverkehr noch weitgehend reglementiert war,
hat die Bundesrepublik eine Politik der beschleunigten Liberalisierung
nach auBlen betrieben, Zélle gesenkt und Einfuhrkontingente beseitigt,
den Kapitalverkehr allméhlich liberalisiert und die Konvertibilitdt ein-
gefiihrt. Nicht zuletzt aus dieser Sicht hat die Bundesrepublik auch die
Schaffung eines groBen Binnenmarktes in Form der Europiischen Ge-
meinschaft aktiv geférdert. DaB damit zum Teil auch abschlieBende
Wirkungen nach auBlen erzielt und in jilingster Zeit wieder verstirkt
wurden, gehort zweifellos zu den Kosten dieser Entwicklung. Versuche,
in dieser Richtung weiterzugehen, werden auch in Zukunft in der Euro-
péischen Gemeinschaft stets auf den Widerstand der deutschen Seite
treffen. Die freihéndlerische Flagge am Bug des Konzepts ist auch von
den Nachfolgern Ludwig Erhards nie gestrichen worden.

Im Bereich der Sozialpolitik war nach dem Zweiten Weltkrieg die
Aufgabe gestellt, das schon zu Ende des 19.Jahrhunderts geschaffene
und allmihlich weiterentwickelte Netz der sozialen Sicherung konse-
quent auszubauen. Hierzu gehorte in erster Linie die Rentenreform,
aber auch vielfdltige Verbesserungen in allen Bereichen der sozialen
Sicherung, die ich hier nicht alle aufzidhlen kann. Dabei sind Prinzipien
der Wirtschaftsordnung wie der Sozialversicherung selbst weitgehend
unangetastet geblieben. Ich war Mitte der 50er Jahre im Verbindungs-
referat zum Bundesministerium fiir Arbeit und Mitglied des Beirats zur
Neuordnung der sozialen Leistungen und hatte dabei eine schwierige
Doppelfunktion zu erfiillen: einerseits darauf zu achten, dafl die Re-
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formbestrebungen auf dem Skonomischen Teppich bleiben, andererseits
den eigenen Minister davon zu iiberzeugen, da8 das Prinzip der dyna-
mischen Rente durchaus ins offene und dynamische Konzept der Sozia-
len Marktwirtschaft paBt. Dies kostete einige Uberzeugungskraft, denn
Ludwig Erhard war unter dem EinfluB der Privatversicherungslobby
zunichst duBerst reserviert. Freilich ist in der Folge hier und bei ande-
ren Sozialleistungsverbesserungen zum Teil {iber das Ziel hinaus-
geschossen worden. So war es im Jahre 1977 notwendig, mit dem
Rentenanpassungsgesetz und dem Kostenddmpfungsgesetz in der Kran-
kenversicherung die Ausgabenentwicklung den wirtschaftlichen Mog-
lichkeiten anzupassen. Wie hie} es schon bei John Stuart Mill: Sozial-
leistungen sollten so bemessen werden, ,,daB nicht ein ungebiihrliches
Vertrauen darauf gesetzt wird“.

Eine ganz besondere Rolle in der Entwicklung des Konzepts der
Sozialen Marktwirtschaft nach dem Kriege nahm der Bereich der Kon-
junkturpolitik ein. Wie erwihnt hatten, abgesehen von Miiller-Armack,
die Viter des Konzepts dieser wirtschaftspolitischen Sparte eine nur
geringe Aufmerksamkeit geschenkt. So hat sich die Konjunkturpolitik
der 50er Jahre weitgehend allein auf die monetédre Politik der Bundes-
bank verlassen und bei drohenden Preissteigerungen zusétzlich zu den
Instrumenten der Importerleichterungen gegriffen. Diese ,, Konjunktur-
politik der leichten Hand“ reichte in der eigentlichen Wiederaufbau-
phase und solange noch nicht voll liberalisiert und konvertibilitiert war,
auch aus. Sie geriet aber in die Klemme, als in den 60er Jahren zuneh-
mend deutlich wurde, daB in Anbetracht des wachsenden Gewichts der
staatlichen Finanzen sowie der Integration der AuBenwirtschaftspolitik
in den Gemeinsamen Markt und den freien Welthandel diese Instru-
mente allein nicht mehr reichten. Es war wiederum der Wissenschaft-
liche Beirat beim Bundesministerium fiir Wirtschaft, der sich friihzeitig
Gedanken machte liber das konjunkturpolitische Instrumentarium und
im Sommer 1956 sein Gutachten zum Thema ,Instrumente der Kon-
junkturpolitik und ihre rechtliche Institutionalisierung* vorlegte. Auch
im Wirtschaftsministerium selbst wurden die Uberlegungen iiber die
Ausgestaltung der Konjunkturpolitik bald intensiviert. So enthélt der
Nachtrag zum ,Bericht iiber die Wirtschaftsentwicklung im Jahre 1963
und die Aussichten fiir 1964 (Wirtschaftsbericht 1964)“ einen Anhang
zum Thema ,Erweiterung des konjunkturpolitischen Instrumenta-
riums*“.

Unsere ministeriellen Arbeiten am Entwurf eines ,Stabilitdtsge-
setzes“ kamen aber nicht recht voran. Dies lag auch daran, dafl Ludwig
Erhard als Bundeskanzler trotz verdnderter Landschaft gegeniiber
seinen goldenen 50ern wenig davon hielt. Bezeichnend ist, daB er
schliefllich miBmutig zustimmte mit der Bemerkung: Wer nicht horen
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will — namlich auf seine MaBhalteappelle —, muf} eben fiihlen. Wesent-
liche Impulse erhielten diese Uberlegungen dann durch den Eintritt von
Professor Schiller in das Bundeswirtschaftsministerium, dessen kon-
krete Politik auf viele unserer internen Vorarbeiten zuriickgreifen
konnte. Schiller setzte diese Arbeiten aber nicht nur in Regierungs-
politik um, er trug auch wesentlich dazu bei, in der Offentlichkeit eine
andere Einstellung zur makroékonomischen (globalen) ,Steuerung® des
Staates zu schaffen. Fiir ihn (besteht) ,die optimale Zuordnung der
Lenkungsmittel . . . in der kombinierten Anwendung des Prinzips der
Selbststeuerung fiir Mikrorelationen und der Globalsteuerung fiir die
Makrorelationen“®,

Staatliche Planung der Ordnungsformen (Eucken) war fiir ihn nur
eine Seite der Medaille. Quantitative Ziele und Instrumente, d. h. glo-
bale ProzeBpolitik die andere®. Das Stabilitits- und Wachstumsgesetz
von 1967 manifestierte schlieBlich die ,neue Wirtschaftspolitik®, die
Schiller als Kombination des Freiburger Imperativs mit der Keynesia-
nischen Botschaft bewertete. Hier wurde das Konzept zwar erweitert,
nicht aber aufgegeben oder im Grundsatz verdndert. Karl Schiller hat
sich damit groBe Verdienste erworben.

Als sein Mitstreiter will ich selbstkritisch und mindestens riick-
schauend bekennen, daB es auch zu (eher verbalen) Ubertreibungen
kam. Zum Verstindnis will ich aber doch in Erinnerung rufen: Erstens
war die Zeit damals geprigt vom Glauben an den Erfolg der Global-
politik und quantitativen Wirtschaftstheorie, wobei diese Faszination in
der Bundesrepublik mit einiger Verspidtung ankam. Zweitens gab es
wegen dieser Verspdtung unbestritten einen Stau an notwendiger Fort-
entwicklung der Konjunkturpolitik, was meistens zu starken Pendel-
ausschlédgen fiihrt; die Vorstellungen vom Ausbau des Werkzeugkastens
konnten politisch nur durch ein gewisses Uberziehen durchgesetzt wer-
den. Drittens stellte sich die Bekdimpfung der ersten Rezession im Nach-
kriegsdeutschland als bedeutendes Ereignis und groer Erfolg dar. Und
viertens fiel dies alles zusammen mit einer entscheidenden Verdnderung
in der politischen Szenerie: dem Ende der Ara Ludwig Erhards und
dem Wechsel zur Gro8en Koalition®.

32 Karl Schiller, Preisstabilitit durch globale Steuerung der Marktwirt-
schaft, Walter Eucken Institut, Vortridge und Aufsitze, Bd. 15, Tiibingen
1966, S. 21.

33 Karl Schiller, Neuere Entwicklungen in der Theorie der Wirtschafts-
politik, in: ders., Der Okonom und die Gesellschaft, Vortrige und Aufsitze,
Stuttgart 1964.

3 Vgl. dazu auch: Otto Schlecht, Hat die Globalsteuerung versagt?, in:
Wirtschaftspolitik — Wissenschaft und politische Aufgabe, Festschrift fir
Karl Schiller, Bern, Stuttgart 1976.
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Gleichwohl meine ich: Die bisherigen Erfahrungen mit dem Stabili-
tiatsgesetz und seinen Instrumenten sprechen dafiir, daBl dieses Konzept
einer konjunkturpolitischen Feinsteuerung eher zu anspruchsvoll und
— in dieser Akzentuierung — wohl auch zu einseitig angelegt war.
Nicht nur die Grenzen der kurzfristigen Analyse-, Prognose- und Reali-
sierungsmoglichkeiten beschrinkten den Erfolg der in diesem Gesetz
postulierten Wirtschaftspolitik, sondern auch die verénderten wirt-
schaftspolitischen Probleme der siebziger Jahre, sowie die liberméBigen
Erwartungen und Anspriiche hinsichtlich der Machbarkeit der makro-
6konomischen Entwicklung und ihrer Steuerung. Die weltweit sich be-
schleunigende Inflation, die sogar durch Rezession nicht ausreichend
gebremst werden konnte, und die neuen Energieprobleme erforderten
zumindest ab den 70er Jahren nicht mehr primir virtuose Nachfrage-
steuerung, sondern mehr noch eine Politik der monetédren Stabilitdt
und der marktwirtschaftlichen Angebotspflege. Der keynesianischen
Revolution folgte die monetaristische und neoklassische Gegenrevolu-
tion. Und was fiir die wissenschaftlichen Diskussionen gilt, vollzog sich
bald auch in der praktischen Wirtschaftspolitik, wenn auch in nicht so
starken Pendelausschldgen.

Der mittelfristigen Potentialorientierung und der Verbesserung der
Rahmenbedingungen fiir Stabilitdt, Wachstum und Strukturanpassung
bei moglichst ,gutem Geld“ — statt kurzfristigem demand manage-
ment — wird seither zunehmend wieder eine gréBere Beachtung ge-
schenkt. Ihre Bedeutung fiir die Mobilisierung der spontanen Antriebs-
kriafte wurde neu erkannt, und inzwischen ist bei allen Parteien die
Erfahrung gewachsen, dal die Anpassung an geinderte Bedingungen
immer noch besser von Unternehmen als vom Staat geleistet werden
kann und die Inflation dauerhaft keine Probleme l6st. Fiir den wirt-
schaftspolitischen Praktiker ist dennoch Vorsicht angebracht. Er mufi
versuchen, die neuen theoretischen Gedanken — die ja, wie gezeigt, im
librigen so neu nun auch wieder nicht sind — so umzusetzen, daf nicht
erneut liber das Ziel hinausgeschossen wird, daB3 das Pendel nicht erneut
zu weit ausschldgt. Wenn man es simplifiziert, personifiziert und salopp
will: Nicht mit fliegenden Fahnen von Keynes zu Friedman tiberlau-
fen, sondern auf dem Ordnungsfundament von Euckens Wettbewerbs-
imperativ ein verniinftiges und je nach Lage auch wechselndes policy
mix von Schumpeters Pionierdynamik, Friedman’'s Geldmengenlehre
und Keynes' Nachfrage- und Kreislaufbotschaft anstreben. In denke,
daB Karl Schiller dieser Verstirkung seines Zweigespanns zu einer
Quadriga zustimmen wiirde.

Im ProzeB des immerwéhrenden trial and error miissen wir, ebenso
wie in der Vergangenheit, bereit zum Lernen bleiben und versuchen,
durch rechtzeitige Erkenntnis und Umsetzung die konzeptionellen Pen-
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delausschlége zu verringern. Der Sachverstéindigenrat hat dazu in den
letzten 15 Jahren viel beigetragen. Er war zwar vor Pendelausschlégen
auch nicht gefeit, hat sie aber bald korrigiert.

Natiirlich gilt das nicht nur fiir die Konjunkturpolitik. Besonders
wichtig ist es, da8 die gesamte Wirtschaftspolitik neue Herausforderun-
gen friihzeitig erkennt. In seinen Uberlegungen zur zweiten Phase der
Sozialen Marktwirtschaft hat Alfred Miiller-Armack schon Anfang der
sechziger Jahre wichtige neue Aufgaben aufgezeigt, ndmlich die not-
wendige Verstirkung der 6ffentlichen Infrastrukturinvestitionen und
vor allem die ,Aufgabe, die Menschen, die jetzt besser versorgt sind
und groBere Freizeit haben, in die richtige Umwelt zu stellen“. Er kon-
statierte schon damals: ,,Der unstreitig besseren Versorgung steht zwei-
fellos eine unverkennbare Gefidhrdung des Lebensraums des einzelnen
gegeniiber“, und er fordert: ,Hier sollten neue Wege eingeschlagen
werden, um zu verhindern, daB etwa der moderne Verkehr und die
moderne Industrie die Umwelt des Menschen durchfluten und zer-
stéren®.“ Solche Gedanken waren auch schon bei Répke und Riistow zu
finden. Wir miissen uns heute fragen, ob diese Forderungen in den ver-
gangenen zwanzig Jahren ausreichende Beachtung erfahren haben, und
ob die Ansitze, die es damals gab, konsequent genug weiterverfolgt
wurden. Diese Frage muf8 sich nicht nur die praktische Politik stellen;
sie gilt ebenso auch fiir die Wissenschaft. Nicht nur in der Wirtschaft,
sondern auch in der Wirtschaftspolitik miissen wir Anpassungsstaus zu
vermeiden suchen, damit wir nicht spédter durch abrupte ,Lésungsver-
suche“ die Anpassungsfdhigkeit des Marktsystems iiberfordern. Dies
gilt sicher nicht nur fiir die Konkretisierung marktwirtschaftlicher Lo6-
sungen fiir das sogenannte 6kologische Problem. Das gilt auch fiir eine
Reihe von anderen Fragen, wie die Energieversorgung, das Nord-Siid-
Problem, die Kontrolle oder Selbstkontrolle internationaler Finanz-
maérkte etc.

8. Schluf§

Vor dem Hintergrund des Riickblicks mochte ich abschlieBend noch
ein kurzes Wort des Ausblicks sagen: Es hat sich deutlich gezeigt, daB
sowohl das System als auch die Ideen, auf denen es beruht, der fort-
dauernden Entwicklung unterliegen. Das mag trivial erscheinen, doch
diese Evolution selbst ist Programm. Sie ist das Programm einer offe-
nen Gesellschaft. Es ist nicht nur die Achtung vor der Freiheit in der
Gegenwart, sondern besonders die Achtung vor der Zukunft, vor neuen
Problemen, Wiinschen und Herausforderungen dieser Gesellschaft. Denn

35 Alfred Miiller-Armack, Die Soziale Marktwirtschaft nach einem Jahr-
zehnt ihrer Erprobung, in: ders., Wirtschaftsordnung und Wirtschaftspolitik,
Freiburg 1966, S. 265.
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eine solche Gesellschaft und die mit ihr verwobene Wirtschaft zeichnen
sich durch Anpassungsfidhigkeit aus. Diese Anpassungsfihigkeit zu er-
halten, muB} oberstes Ziel der Politik sein, weil wir keine Strategien
ausarbeiten konnen fiir Probleme, die es noch nicht gibt.

Fiir Miiller-Armack war die Weiterentwicklung der Sozialen Markt-
wirtschaft von Anfang an systemimmanent. Oder, um noch einmal die
Sprache meines Lehrers Eucken zu benutzen: Auf der Grundlage der
y,konstituierenden Prinzipien“ miissen die ,regulierenden Prinzipien“
den verdnderten wirtschaftlichen und gesellschaftlichen Bedingungen
und neuen wissenschaftlichen Erkenntnissen angepaBt werden.

Nur in diesem Sinne nehme ich meine Antwort auf die von Borchardt
zu behandelnde Frage: ,Ist die Soziale Marktwirtschaft noch zeitge-
mif?“ vorweg mit einem klaren: Erst recht.
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Die Konzeption der Sozialen Marktwirtschaft
in heutiger Sicht

Von Knut Borchardt, Miinchen

1.1 Da ich mir das Thema nicht selbst gewihlt habe!, muBte ich dar-
liber nachdenken, was hier gefordert sei. Natiirlich geht es um das Kon-
zept der Sozialen Marktwirtschaft — aber ausdriicklich aus heutiger
Sicht! Was heiit dieses ,aus heutiger Sicht“? Falls ,Urteil“ gemeint
sein sollte — wie Herr Schlecht am SchluB} seines Referates die Erwar-
tung an das meine formulierte —, wire gleich vorab auf die denkbare
Pluralitdt unserer Wertungen zu verweisen und einzuriumen, dafl ich
mich nicht befugt und imstande fiihle, gleichsam als Sprecher des
,2Heute“ ein verbindliches Urteil zu fdllen. Ich kann allenfalls meine
Sicht vertreten, und das ist eine von verschiedenen, die es heute
geben mag.

Aber auch wenn man das Konzept der Sozialen Marktwirtschaft nur
ansehen, nicht beurteilen will, stellt man fest, daB es verschiedene Seh-
weisen, unterschiedliche Erkenntnisinteressen geben kann. Fiir den
Historiker ist die Konzeption der Sozialen Marktwirtschaft zum Bei-
spiel ein historischer Stoff, der in verschiedener Weise interessant ist.
Einige dieser Fragen hat Herr Schlecht schon behandelt, als er neben
der intellektuellen Genese der Konzeption auch die Konkretisierung und
Realisierung in sein Thema hineinnahm. Es wire reizvoll, hier einiges
fortzuspinnen, zumal durchaus noch Fragen offen sind®. Beispielsweise

1 Der Verfasser iibernahm die Aufgabe kurz vor der Tagung anstelle eines
urspriinglich vorgesehenen Referenten, der hatte absagen miissen. Der Vor-
trag wird hier nahezu unveridndert, nur um Anmerkungen erweitert, abge-
druckt, obgleich er nicht in allem dem entspricht, was bei ldngerer Vorberei-
tungszeit (speziell auch unter Berlicksichtigung aller wichtigsten Veroffent-
lichungen) zum Thema gesagt werden konnte.

2 Der Artikel ,Marktwirtschaft, soziale® im Handwoérterbuch der Wirt-
schaftswissenschaft, Bd. 5, 1980, von Reinhard Blum enthélt noch nicht einige
der neueren Werke zur Geschichte der Formulierung und Durchsetzung der
Konzeption, z. B. Christine Blumenberg-Lampe, Das wirtschaftspolitische
Programm der ,Freiburger Kreise‘. Entwurf einer freiheitlich-sozialen Nach-
kriegswirtschaft, Berlin 1973; Lutz Herbst, Kriseniliberwindung und Wirt-
schaftsneuordnung. Ludwig Erhards Beteiligung an den Nachkriegsplanun-
gen am Ende des Zweiten Weltkrieges, in: Vierteljahrshefte fiir Zeitge-
schichte, 25. Jg., 1977, S. 305 ff.; Gerold Ambrosius, Die Durchsetzung der So-
zialen Marktwirtschaft in Westdeutschland 1945 - 1949, Stuttgart 1977 (nicht

3 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 116
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ist gerade in den letzten Jahren die auch von Herrn Schlecht heraus-
gestellte Bedeutung der Entscheidung zugunsten der Sozialen Markt-
wirtschaft fiir das hohe Wirtschaftswachstum in Zweifel gezogen wor-
den. Jiingere Historiker meinen, andere Faktoren seien fiir das Wachs-
tumstempo wesentlich wichtiger gewesen, so daB jede beliebige
Wirtschaftsordnungsentscheidung hitte &hnliche Resultate bringen
koénnen®.

Ich belasse es aber bei dieser, hier vermutlich als skandalés empfun-
denen Mitteilung und versage mir den Versuch einer ,Entmythologi-
sierung der Entmythologisierer”, weil ich annehme, da8 es im Zusam-
menhang mit der Gesamtthematik unserer Tagung ,Zukunftsprobleme
der Sozialen Marktwirtschaft“ wichtiger ist, zu fragen, ob und wie die
Konzeption noch heute — oder heute wieder — ein aktuelles Interesse
rechtfertigt. Diesen Fragen mdchte ich mich stellen — wenn ich auch
gleich Erwartungen an die Bestidtigung des alten oder die Verkiindi-
gung eines ergénzten oder gar neuen Konzepts der Sozialen Marktwirt-
schaft herabstimmen muB. Hétte ich solches anzubieten, wire ich nicht
Ersatzredner, sondern hitte mich darum gedréngelt, hier reden zu diir-
fen. Weil nun aber damit zu rechnen war, daB sich schon mehrere Red-
ner vor mir iiber die aktuelle Bedeutung der Konzeption der Sozialen
Marktwirtschaft duBern wiirden, sicher im positiven Sinne, kommt es
mir nun zu, manches gelegentlich etwas gegen den Strich zu biirsten.

1.2 Was die Konzeption selbst betrifft, die ich zu betrachten habe, so
erweist sie sich mir auch nach wiederholtem Studium von Quellen und
Literatur als zugleich sperrig und sehr vieldeutig, wie das bei Samm-

ganz zutreffender Titel, es geht vor allem um die Programmatik der CDU);
Erich Ott, Die Wirtschaftskonzeption der SPD nach 1945, Marburg 1978; Gerold
Ambrosius, Marktwirtschaft oder Planwirtschaft? Planwirtschaftliche An-
sdtze der bizonalen Selbstverwaltung 1946 - 1949, in: Vierteljahrschrift fir
Sozial- und Wirtschaftsgeschichte, Bd. 66, 1979, S.74-110; Heinrich August
Winkler (Hrsg.), Politische Weichenstellungen im Nachkriegsdeutschland
1945 - 1953, Sonderheft 5 der Zeitschrift Geschichte und Gesellschaft, Got-
tingen 1979; Gerold Ambrosius, Wirtschaftsordnung und Wirtschaftsord-
nungspolitik in den Konzeptionen von CDU und SPD 1945 - 1949, in: C. Scharf
und H.-J. Schréder (Hrsg.), Die Deutschlandpolitik Grof3britanniens und die
Britische Zone 1945 - 1949, Wiesbaden 1979, S. 151 - 167; Bernhard Koolen, Die
wirtschafts- und gesellschaftspolitische Konzeption von Viktor Agartz zur Neu-
ordnung der westdeutschen Nachkriegsgesellschaft, K6ln 1979.

3 ,Die Wirtschaftsordnung des westdeutschen Staates spielte bei der
Grundlegung des 6konomisch so erfolgreichen folgenden Dezenniums eine
geringere Rolle als andere, systemunabhingige Wachstumsdeterminanten.“
So ein im ganzen bedenkenswertes SchluBergebnis in W. Abelshauser, Wirt-
schaft in Westdeutschland 1945 - 1948. Rekonstruktion und Wachstumsbedin-
gungen in der amerikanischen und britischen Zone, Stuttgart 1975, S.170.
Abelshauser beruft sich auf die verschiedentlich auch von mir angezogene
»Theorie der Rekonstruktionsperiode“, doch unterschitzt er meiner Meinung
nach die Bedeutung der Ordnungsentscheidung, die im verwendeten Modell
nicht auf ihren Stellenwert tiberpriift werden kann.
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lungen von teils theoretischen, teils polemisch-propagandistischen Aus-
sagen in einem ldngeren Zeitraum und bei Verallgemeinerungen aus
der Beobachtung vorgeblich konzeptgebundenen Handelns nicht anders
sein kann*. Weil ich aber fiir die Zwecke des Vortrages den Gegenstand
genau bezeichnen muB, auf den ich verschiedene Blicke werfen méchte,
sei mir gestattet, folgendes gleichsam definitorisch festzulegen.

Ich mochte darauf bestehen, die Konzeption mit dem Namen ,Soziale
Marktwirtschaft“ zunéchst als kritische Theorie und Praxis zu behan-
deln, als eine Antwort auf spezifische Probleme einer bestimmten Zeit
— nicht als eine gedacht ewige Wahrheit und erst recht nicht als ein-
vernehmende Bezeichnung fiir alles, was in der deutschen Wirtschafts-
politik seit 1948 geschehen ist.

Dies vorausgeschickt, bestand nach meinem Eindruck der Kern der
Konzeption der Sozialen Markwirtschaft in den Jahren nach dem
II. Weltkrieg (radikal verkiirzt auf das Wesentliche)

erstens aus einer Aussage liber die Rangfolge wirtschaftspolitischer
ProzeB3-Ziele und

zweitens aus einer damit verbundenen institutionellen Empfehlung.
Die Rangfolge-Aussage lautete: ,,Wachstum soll gegeniiber dem Ziel
der gerechten Verteilung Prioritdt haben.“

Die institutionelle Empfehlung lautete: , Vertraut dem Markt und
der freien Preisbildung als Koordinations-Institution weit, weit
mehr als bisher vorgesehen. Doch achtet darauf, daBl der Staat ihm
zugewachsene oder neu zuzuordnende Verantwortlichkeiten auch
ernster nimmt als friiher.“

An sich ist es iiberfliissig, aber ich will es doch noch einmal zur Ver-
meidung von MiB3verstindnissen betonen, daf3 sich die Vertreter der
Konzeption zwar gegen die Omni- oder Prépotenz staatlicher Autoritit
richteten, dafl sie aber einen potenten Staat ausdriicklich forderten —
ohne den sie sich Marktwirtschaft nicht denken konnten. Als ich in die-
sen Tagen die Schriften der Viter der Konzeption durchgegangen bin,

4 Es wird oft nicht beachtet, daB ein betrédchtlicher Teil der geschichts-
wirksamen Konzeption gar nicht ausformuliert werden mufite, weil sie —
wie jede Deutung und Programmatik in dieser Welt — ja nicht die griine
Wiese zu bestellen hatte, sondern ein reales Gegeniiber besafi. Alles, wor-
iiber man einvernehmliche Erfahrungen und Hoffnungen besaB, brauchte
nicht stindig wiederholend beschrieben zu werden. Andererseits brachte es
die politische Funktion des Konzepts mit sich, da manches recht radikal
formuliert worden ist. Wir diirfen wohl annehmen, daB3 oft auch der Pro-
ponent nicht damit gerechnet hat, es werde so wie gesprochen realisiert.
Wie wir aus Verhandlungen (auch iiber Budgets) wissen, werden Forderun-
gen iliberzogen, wenn man damit rechnet, die andere Seite werde ihre For-
derungen auch iiberziehen: Prisoner's Dilemma fiir die Produzenten politi-
scher Konzepte.

3*
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hatte ich sogar die waghalsige Idee, man kénnte ihnen vielleicht auch
mit einer anderen Formulierung der zweiten, der institutionellen Emp-
fehlung gerecht werden. Sie wiirde lauten: ,,Wollt Ihr als freie Biirger
einen auf Dauer wirklich vertrauenswiirdigen Staat, iiberlastet ihn
nicht mit Aufgaben, die er kaum befriedigend erfiillen kann. Gebt ihm
vielmehr die Chance, darauf zu verweisen, daB die Geschichte so erfin-
derisch gewesen ist, auch andere Institutionen fiir die Koordinierung
und Stimulierung gesellschaftlicher Aktivitdten von Individuen hervor-
zubringen, insbesondere die Marktwirtschaft, in der Konflikte entschie-
den werden kdnnen, ohne gleich den ganzen Staatszweck in den Streit
einzubeziehen.” Aber vielleicht lese ich da doch schon etwas zu viel von
heute aus in die Konzeption hinein — und deshalb halte ich mich im
folgenden mehr an das Ubliche.

1.3 Die allgemeine Diskussion der Konzeption hat sich vor allem um
die institutionellen Empfehlungen gedreht. Dabei ist, das wird man
wohl fairerweise sagen diirfen oder miissen, auch von den erklédrten
Anhiéngern der Konzeption keine irgendwie verbindliche, theoretisch
prézis begriindete Aufgabenverteilung zwischen Markt und hierar-
chisch-biirokratischer Lenkung festgelegt worden®. Insbesondere gab es
keine theoretisch begriindeten Regelungen fiir das AusmaBl der Umver-
teilungsrolle, die der Staat nun doch spielen sollte. Das hat den einen
Aspekt des Epithetons ,sozial“ etwas im Dunkeln gelassen, so daB es
Platz fiir verschiedene Erwartungen lieB. Man findet bei den Vertretern
des Konzepts liberhaupt keinen Entwurf einer vollstindigen Ordnung.
Aber sehr naheliegend! Es sollte ja vor allem Veridnderung zugunsten
des Marktes motiviert werden — und niemand unter den Proponenten
sah eine Gefahr, das Pendel wiirde gar zu weit ausschlagen. Daher
meine offene Formulierung: ,,Mehr Markt . . .“%

Das eigentlich Skandalose des Begriffs ,,Soziale Marktwirtschaft“ lag
aber nicht hier, nicht im Bereich der Aufgabenverteilung auf Staat und

5 Die Ubereinstimmung zwischen der Konzeption der Sozialen Markt-
wirtschaft und den Ideen von Friedrich A. Hayek in diesem Punkt wird oft
ubersehen. Man beachte aber die folgende Formulierung Hayeks von 1944:
,Die Grundsitze des Liberalismus enthalten keine Elemente, die ihn zu
einem starren Dogma machten, und es gibt keine strengen Regeln, die ein
fir allemal feststinden. Das Hauptprinzip, wonach wir uns in allen Stiicken
so weit wie moglich auf die spontanen Krifte der Gesellschaft stiitzen und
so wenig wie moglich zu ZwangsmaBnahmen greifen sollten, kann in der
Anwendung unendlich variiert werden.“ Friedrich A. Hayek, Der Weg zur
Knechtschaft, Erlenbach—Ziirich 1952, S. 36 £. (engl. Ausgabe 1944).

¢ Im Sinne der hier vorgeschlagenen Sehweise kann auch die Frage des
Produktionsmitteleigentums nicht zu den ,wesentlichen“ der Konzeption
gerechnet werden, obwohl sie fiir die vollstindige Beschreibung von Wirt-
schaftsordnungen selbstverstindlich von grofter Bedeutung bleibt. Aber hier
ergab sich zunichst kein vordringlicher Begriindungsbedarf.
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Markt. Der spezifische Inhalt des damaligen Konzepts der Sozialen
Marktwirtschaft kommt in der ersten Empfehlung zum Ausdruck, dafl
niamlich Wachstum vor Verteilung den Vorzug haben solle . . . und zwar
aus sozialen Griinden. Noch schirfer: Die Ermdglichung einer rascheren
Wohlfahrtszunahme (durch institutionelle Reform) sei die beste Sozial-
politik — weil man so am ehesten die ,sozialpolitischen Lazarette“’
leeren konne. In diesem Sinne sei die Marktwirtschaft selbst inhérent
sozial®,

1.4 Ich mdchte vorschlagen, daB wir den dynamischen, geradezu dia-
lektischen Charakter der Konzeption, d.h. ihre Absicht der Verinde-
rung der Wirklichkeit, in den Mittelpunkt der Betrachtung stellen
sollten, und nicht die Frage, welchen Ordnungszustand man als einen
der Sozialen Marktwirtschaft bezeichnen koénnte. Mit einem solchen
Interesse stiinden wir Westdeutsche im ibrigen weltweit zu allein, als
dafl das wissenschaftlich reizvoll wére.

Wenn wir aber die Konzeption prozessual (im Sinne der genannten
Empfehlung) und nicht zustdndlich orientiert nehmen, werden wir er-
kennen, wie aktuell sie inzwischen auch weltweit ist, nachdem es lange
so ausgesehen hat, als wéren Ordnungstheorie und Ordnungspolitik ein
deutsch-provinzielles Anliegen.

Das hat sich inzwischen ja griindlich geédndert, nicht zuletzt weil sich
auch und gerade im angelsidchsischen Sprachraum die Schwerpunkte
der wissenschaftlichen Aktivitdt und Reputation nachhaltig verschoben
haben. Wihrend in den fiinfziger und sechziger Jahren die Volkswirt-
schaftslehre ihr intellektuelles Agglomerationszentrum bekanntlich im
Bereich der makroskonomischen ProzeBanalyse und ProzeBpolitik und
— mikrookonomisch — in der ordnungspolitisch zunéchst auch weniger
stimulierenden Welt neoklassischer Ablaufs- bzw. Gleichgewichts-
modelle hatte, duBern sich jetzt auch Zunftgenossen hochsten Prestiges
zu Grundproblemen des Kapitalismus, Sozialismus, liber Eigentums-
rechte, Regulierung, Privatisierung, Wohlfahrtsstaat und diskutieren
Chancen wie Notwendigkeiten institutionellen Wandels. Jetzt ist die
Forderung der alten Konzeption der Sozialen Marktwirtschaft ,Mehr
Markt . . . und besserer Staat“, die eine Zeitlang an Dringlichkeit ver-

7 Begriff bei Hans Willgerodt, Staatliche Verteilungspolitik, in: Ludwig-
Erhard-Stiftung e. V. Bonn (Hrsg.), Sicherung und Fortentwicklung der So-
zialen Marktwirtschaft. Ordnungspolitische Aufgaben (Symposion III), Stutt-
gart—New York 1979, S. 200.

8 DafB dies eine alte liberale Position ist, zeigt Christian Watrin, Vom Wirt-
schaftsdenken der Klassiker zu den neoliberalen Ordnungsvorstellungen, in:
Neue Ziircher Zeitung (Hrsg.), Liberalismus — nach wie vor, Zirich 1979,
S.94: Die Anhebung des Wohlstands sei als das einzige auf Dauer erfolg-
reiche Mittel erkannt worden, sozialen Ubelstinden abzuhelfen.

'
f

13



38 Knut Borchardt

loren zu haben schien, duBlerst modern und neuerlich schulebildend —
weltweit, sogar bis in das Lager von Sozialisten, etwa um Ota Sik
herum?®.

1.5 Was ist der Grund? Es sind einmal betrichtliche Verinderungen
in der Welt des Kapitalismus und des sog. ,realen Sozialismus“ mit
einer Fiille von neuen Problemlagen. Und es sind betrichtliche Ver-
dnderungen in unserer Wissenschaft, ihren Aufgaben und Methoden,
die zusammen das neue ordnungspolitische Engagement von Okonomen
erzeugten, welches dem Grundcharakter der Empfehlungen nach viel
Ahnlichkeit mit der (mit meiner?) Konzeption der Sozialen Marktwirt-
schaft zu haben scheint. Auf die Verinderung der Welt méchte ich so-
gleich kurz, auf die der Wissenschaft anschlieBend etwas mehr eingehen,
um zu zeigen, was am alten Konzept (am prozessualen Konzept) heute
dran ist oder wo man es heute anders sehen kénnte.

2.1 Wenn auch die Problemlage, der sich die deutschen Nationaloko-
nomen im Hitler-Reich und nach dem II. Weltkrieg ausgesetzt sahen,
eine fundamental andere war als die heutige, gibt es doch gewisse Ahn-
lichkeiten. Das damalige System enttduschte und das heutige System
enttduscht viele in ihren Erwartungen an Leistungsfihigkeit bzw:. Ge-
rechtigkeit. Damals wurde erkannt, dal Verbesserungen staatlicher
Lenkungsaktivitdt nur einen begrenzten Wert haben konnten. Heute ist
dieser Fall bei weitem noch nicht &hnlich eindeutig entschieden, aber
mehr und mehr verbreitet sich die Auffassung, die fritheren Hoffnun-
gen in die Problemlésungskapazitit des Staates miiten griindlich revi-
diert werden.

Ich brauche das nicht im einzelnen auszufiihren. Sie wissen alle um
die enttduschten Hoffnungen in die Féhigkeit einer effizienten Global-
steuerung. Konjunktur-, Struktur-, Inflations- und Zahlungsbilanz-
probleme sind heute vielfach groBer als sie vor 1914 gewesen sind. Der
Begriff ,Wohlfahrtsstaat, einst als Bezeichnung fiir ein hochst er-
wiinschtes System der Absicherung der Menschen gegen unzumutbare
Risiken eingefiihrt, wird inzwischen weithin als Schimpfwort gebraucht
(ein Schicksal, das er mit dem Begriff , Kapitalismus“, aber noch nicht

9 Zunichst mochte ich feststellen, daB der Markt im heutigen Stadium
der menschlichen Gesellschaft durch nichts anderes ersetzbar ist.“ Ota Sik,
Marktwirtschaft ohne Kapitalismus, in: Fragen der Freiheit, Beitriage zur
freiheitlichen Ordnung von Kultur, Staat und Wirtschaft, Folge 87/88, Mainz
1971, S.19. Bemerkenswert ist auch die sehr starke Anndherung an die oben
beschriebene ,erste Empfehlung” der Konzeption der Sozialen Marktwirt-
schaft, schreibt doch Sik: ,Das Grundkriterium des Gesellschaftsmodells ist
vor allem die Garantie einer schnelleren und effektiveren Wirtschaftsent-
wicklung als bei den alten, existierenden Systemen, und zwar eine effek-
tivere Wirtschaftsentwicklung als Grundlage einer allseits humanen Ent-
wicklung der Gesellschaft.” (S. 4).
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mit dem Begriff , Sozialstaat teilt!?). Weniger und weniger kénnen die
noch immer steigenden wirtschafts- und sozialpolitischen Anspriiche an
staatliche Lenkungsaktivitdt befriedigt werden, aber immer noch sucht
man hier sein Heil. Mein Historikerkollege Douglass North meinte vor
kurzem, eine der spektakulidrsten Anderungen in der Geschichte der
westlichen Welt sei es, daB die Beniitzung politischer Prozesse zur For-
derung eigenniitziger Interessen so ungeheuer billig geworden sei, wih-
rend sich die Kosten der Beniitzung des Marktsystems zur Verbesse-
rung der eigenen Lage enorm erhéht hitten.

Kein Wunder, daB die Frage gestellt wird: ,,Can Capitalism Survive?*
— wie es vor einem Dreivierteljahr Tibor Scitovsky auf der Tagung
der American Economic Association getan hat'®. Unter Politologen und
Soziologen, das hat schon vor zwei Jahren auf der Hamburger Tagung
Fritz Scharpf beschrieben, redet man allgemein von der politischen
Dauerkrise, die an die Stelle der zyklischen Krisen — ich méchte fast
sagen: seeligen Angedenkens — getreten sei. Die Regierbarkeit des mo-
dernen Staates, der so vielen Anspriichen mit unzulénglichen Mitteln
geniigen soll, wird in Zweifel gezogen'.

Das ist also das Milieu, welches das neuere ordnungspolitische Inter-
esse motiviert und stimuliert und die alten Empfehlungen aus der Zeit
der Konzeption der Sozialen Marktwirschaft auch aktualisiert hat,
wenngleich man sich natiirlich kaum explizit auf diese Konzeption be-

10 Sjehe eine radikale Kritik der bdsen Folgen gutgemeinter Absichten bei
Renate Merklein, Der Griff in die eigene Tasche, Hamburg 1980.

11 Douglass C. North, Structural Change in Western Economies: An Histo-
rian’s Perspective, Vortrag vor der Osterreichischen Nationalékonomischen
Gesellschaft, 4. Oktober 1979. Ahnlich Wolfgang Stiitzel: ,,Inzwischen droht
wegen der skizzierten Uniibersichtlichkeit aller SozialmaBSinahmen aus dieser
Marktwirtschaft ein System zu werden, das dem die hochsten Prédmien zu-
schanzt, der sich am fleifigsten durch den Dschungel sozial wohlgemeinter
Sondergesetze durcharbeitet und sie am raffiniertesten auszunutzen versteht.
Kurz, es droht die Gefahr: Am hochsten pramiiert wird am Ende nicht der
tiichtigste Pionier, sondern der findigste und skrupelloseste Schnorrer.*“ Wolf-
gang Stiitzel, Systemkonforme Sozialpolitik in der Sozialen Marktwirtschaft,
Vortrag, gehalten am Tag der offenen Tir der Universitidt des Saarlandes
am 4. 7. 1980.

12 Tibor Scitovsky, Can Capitalism Survive? An Old Question in a New
Setting, in: American Economic Review, Papers and Proceedings, Vol. 70,
1980, S.1 ff. Siehe auch Erik Lundberg, Crisis of the Capitalist System?, in:
Ulrich Gértner und Jiri Kosta (Hrsg.), Wirtschaft und Gesellschaft. Kritik
und Alternativen, Festgabe fiir Ota Sik zum 60. Geburtstag, Berlin 1979,
S. 97 ff.

13 Fritz W. Scharpf, Die Rolle des Staates im westlichen Wirtschaftssy-
stem: Zwischen Krise und Neuorientierung, in: Carl Christian von Weiz-
sdcker (Hrsg), Staat und Wirtschaft, Schriften des Vereins fiir Socialpolitik,
N.F. Bd. 102, Berlin 1979, S.15 - 44; Martin Jénicke (Hrsg.), Herrschaft und
Krise, Opladen 1973; W. Hennis u. a. (Hrsg.), Regierbarkeit. Studien zu ihrer
Problematisierung, Bd. I und II, Stuttgart 1977 und 1979.
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zieht!. Jedenfalls aber wird ein weitgehender, teilweise gar fundamen-
taler Wandel von Institutionen und Verhaltensweisen von vielen Seiten
fiir n6tig gehalten.

2.2 Freilich soll eine Warnung nicht unausgesprochen bleiben: Nicht
alles, was heute liber die Krise des Wohlfahrts- und Subventionsstaates
und auch der Globalsteuerung beklagt wird, muB auf fundamentale
Mingel im System deuten und eine Anderung des institutionellen
Arrangements nahelegen®. Ein erheblicher Teil der unbestreitbar gro-
Ben Probleme der Gegenwart mag noch immer aus einer historisch
gleichsam zufilligen Kumulation von Schwierigkeiten resultieren, die
jeweils fiir sich erklidrt werden kdnnen, ohne daB8 der Ordnungsrahmen
hier eine besondere Rolle spielen muB. Tatséchlich ist nichts gewonnen,
wenn wir im kritischen Ubereifer einer neuen Mode alle Probleme mit-
einander konfundieren und zu Kn&ueln verwickeln, die schlieflich un-
16sbar sind und nur noch Fatalismus nahelegen. Wir sollten die An-
strengungen nicht scheuen, die Probleme nach Moéglichkeit zu isolieren
und auch nach traditionellen Lésungen prozeB8politischer Art zu suchen,
wo immer eine Hoffnung besteht, daB dies sachgerecht ist.

Doch scheint es auch nach Erfiillung solcher Pflichten tatsidchlich Pro-
bleme zu geben, die nur mit Hilfe ordnungstheoretischer und ordnungs-
politischer Uberlegungen bewiltigt werden kénnen, die also darauf
hinauslaufen, die institutionellen Arrangements genauer zu durchleuch-
ten und moglicherweise hier wieder einmal Verdnderungen auch groSe-
ren Stils anzuregen. Inzwischen liegt auch schon eine Fiille von neu-
artigen institutionellen Empfehlungen auf Makro- und Mikroebene vor,

14 Vielmehr zeigt sich eine interessante Riickbesinnung auf das, was von
neoliberaler Seite abwertend ,Paldoliberalismus“ genannt worden ist. Es
hat eine Adam-Smith-Renaissance gegeben, in deren Verlauf sich die Schrif-
ten von Smith als reich an aktuellen Empfehlungen erwiesen haben. Siehe
hierzu u. a. Erich Streissler, Macht und Freiheit in der Sicht des Liberalis-
mus, in: Hans K. Schneider und Christian Watrin (Hrsg.), Macht und &ko-
nomisches Gesetz, Schriften des Vereins fiir Socialpolitik, N. F. Bd. 74/I1, Ber-
lin 1973, S. 1391 ff.; Horst C. Recktenwald, An Adam Smith Renaissance anno
1976? The Bicentenary Output — A Reappraisal of His Scholarship, in: Jour-
nal of Economic Literature, Vol. 16, 1978, S.56 ff. DaB es gerade auch die
Analogie der kritischen Position ist, welche heute den Liberalismus reizvoll
macht, betont ebenfalls Ernst-Joachim Mestmdcker, Die sichtbare Hand des
Rechts. Uber das Verhiltnis von Rechtsordnung und Wirtschaftssystem bei
Adam Smith, in: Ernst-Joachim Mestmécker (Hrsg.), Recht und 6konomisches
Gesetz, Baden-Baden 1978, S.102: ,Indessen spricht die gegenwirtige wirt-
schaftspolitische Situation fiir die Aktualitdt der Fragestellungen von Adam
Smith. Wir ndhern uns im nationalen, europiischen und im internationalen
Bereich einem System, das neomerkantilistische Ziige tragt.«

15 In diesem Sinne jilingst Albert O. Hirschman, The Welfare State in
Trouble: Systematic Crisis or Growing Pains?, in: American Economic Re-
view, Papers and Proceedings, Vol. 70, 1980, S. 113 ff.
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und manche sollen auch wihrend dieser Tagung in den Arbeitsgruppen
erdrtert werden.

3.1 Allerdings wird es nun auch hohe Zeit, iiber den Ahnlichkeiten,
auf die spéter noch einmal zuriickzukommen ist, die Unterschiede nicht
zu libersehen, die heute eine Forderung ,Mehr Markt . . .“ von dem
unterscheiden, was seinerzeit gedacht und gefordert werden konnte.

Sieht man heute genauer zu, geht es real und wissenschaftlich nicht
allein, ja vielleicht nicht einmal weit tiberwiegend um die relativ
schlichte Konfrontation: ,,Hie Markt — da Staat“. Und selbst wenn es
darum geht, dreht es sich selten um die Frage der Rationierung und
Preisbindung, die 1948 im Vordergrund gestanden hatte. Heute steht
viel mehr in Rede, ist der Facher der institutionellen Méglichkeiten und
Konflikte viel weiter aufgespannt (wie iibrigens auch am Ende des
19. Jahrhunderts, als unser Verein an der Erfindung, Legitimierung und
Durchsetzung von Institutionen sehr beteiligt gewesen ist). ,Marktwirt-
schaft®, das spricht sich nicht mehr so leicht hin, wenn man den Um-
stand ernst nimmt, daB da zum Teil sehr groBe Gebilde hierarchischer
Verfassung tétig sind (was mit den sogenannten Marktformen nichts zu
tun haben muB)®. Wir haben auch ein weitverzweigtes, hochst kom-
plexes Netz von Institutionen der ,Nichtmarkt-Okonomik* zu beriick-
sichtigen, die aber mit den Mérkten in Beziehung stehen'. Und dank
der Property Rights-Theorie achten wir jetzt auch darauf, daB das, was
wir so traditionell ,,Gliter* nennen, zum Teil sehr komplexe Biindel von
Rechten sind, die heftigen Anderungen (auch durch staatliche Eingriffe)
unterliegen’®. Am heutigen Wohnungsmarkt werden z.B. ganz andere
Biindel von Rechten gehandelt, als noch vor 30 oder 80 Jahren.

16 Siehe u. a. Oliver E. Williamson, Markets and Hierarchies: Analysis and
Antitrust Implications, New York und London 1975; Robin Marris und Den-
nis C. Mueller, The Corporation, Competition, and the Invisible Hand, in:
Journal of Economic Literature, Vol. 18, 1980, S. 32 ff.; Richard E. Caves, In-
dustrial Organization, Corporate Strategy and Structure, in: Journal of Econ-
omic Literature, Vol. 18, 1980, S. 64 ff.

17 Sjehe u.a. Philipp Herder-Dorneich, Neue Politische Okonomie und
Ordnungstheorie, in: Dieter Duwendag und Horst Siebert (Hrsg.), Politik
und Markt. Wirtschaftspolitische Probleme der 80er Jahre, Stuttgart 1980,
S. 209 fi.; derselbe, Nicht-Markt-Okonomik. Forschungsberichte und Einfiih-
rung in ein neues Arbeitsgebiet, Seminar fiir Sozialpolitik der Universitit
Koln, Berichte, 1980; Erik Boettcher, Kooperation und Demokratie in der
Wirtschaft, Tiibingen 1974.

18 Zur Literatur siehe u.a. Michael Hutter, Die Gestaltung von Property
Rights als Mittel gesellschaftlich-wirtschaftlicher Allokation, Gottingen 1979.
— DaB man mit Hilfe von Rechtsgestaltung die Revolution ersetzen konne,
war schon um 1900 eine These von Sozialisten. An sie wird man erinnert,
wenn man bei Jan Tinbergen liest: ,Dem Gedanken von Adler-Karlsson fol-
gend...erachten wir als Hauptsache die allmihliche Einschrinkung der mit
dem Privateigentum an Produktionsmitteln verbundenen Rechte.“ Jan Tin-
bergen, Menschlicher Sozialismus, in: Ulrich Gértner und Jiri Kosta (Hrsg.),
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Auch die Metapher ,Staat“ spricht sich inzwischen nicht mehr so ge-
ldufig aus, sondern ist einer viel differenzierteren Betrachtungsweise
der verschiedenen kooperierenden und konkurrierenden offentlichen In-
stitutionen gewichen. Es ist ja hochst aufregend, da8 Kenneth Arrow
jlingst schlicht feststellen konnte, es sei inzwischen der Regierung leich-
ter, private Firmen zu kontrollieren als ihre eigenen Agencies'®. In
dieses Urteil flieBen Ergebnisse von Analysen demokratischer und biiro-
kratischer Willensbildungsprozesse ein, die Okonomen heute mit #ihn-
licher Intensitédt studieren, wie traditionell Marktprozesse.

3.2 Aus solchen Studien ist aber auch das Schlachtengeschrei hervor-
gegangen, das heute in unserer Wissenschaft den ordnungspolitischen
Kampf begleitet: ,Marktversagen® rufen die einen, und ,Staats- oder
Politikversagen“ rufen die anderen, um jeweils eine Umverteilung an
Legitimitdt zu bewirken. Ich finde es nun interessant, unser Konzept
der Sozialen Marktwirtschaft mit diesem Befund zu konfrontieren.

Es ist nun keine neue Entdeckung, aber wichtig, sich noch einmal klar
zu machen, wie fragwiirdig die theoretische Position der Viter der Kon-
zeption vielfach gewesen ist. Fiir ihre massive Behauptung des Staats-
versagens bendtigten sie allerdings fast keine Theorie, es sei denn
einige heute in dieser Form nicht mehr so sehr geschitzte Einwinde
gegen die Moglichkeit, in einer Zentralverwaltungswirtschaft das Pro-
dukt zu optimieren. Im iibrigen lagen damals die Schwichen des Staats-
lenkungssystems auch ohne Theorie zutage. — Weniger deutlich waren
dagegen die Stiarken der Marktwirtschaft, zumal auch hier schlechte Er-
fahrungen vorgelegen haben. Man glaubte die Méngel durch die schon
von Herrn Schlecht behandelten korrigierenden Funktionen der Global-
steuerung, der straffen Wahrungspolitik und der Wettbewerbspolitik
vermeiden zu kénnen. Im tlibrigen aber sollte es der Markt richten.

Dieses Vertrauen griindete sich (insbesondere bei Eucken und seinem
Kreis) auf eine mikrookonomische Theorie, die damals auch internatio-
nal nahezu die herrschende gewesen ist — und deren Weiterentwick-
lung zu phantastisch-intelligenten Gebilden uns heute noch in Staunen
versetzt. Sie fiillt in etwas einfacherer Form unsere Lehrbiicher. Aber
was taugt sie zur Rechtfertigung der Marktwirtschaft? Erich Streissler
hat es in einer ausfiihrlichen Erorterung, die in diesen Tagen in einem
Sammelband unter dem Titel ,,Zur Theorie marktwirtschaftlicher Ord-
nungen“ erscheint, zusammenfassend gesagt: nahezu nichts®. Diese

Wirtschaft und Gesellschaft, Kritik und Alternativen, Festgabe fiir Ota Sik
zum 60. Geburtstag, Berlin 1979, S. 231.

19 Kenneth J. Arrow, In Defense of Socialism, in: Dialogue, Vol. 12, 1979,
S.9.

20 Erich Streissler, Kritik des neoklassischen Gleichgewichtsansatzes als
Rechtfertigung marktwirtschaftlicher Ordnungen, in: Erich Streissler und
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Theorien behandeln als Daten, was in Wirklichkeit endogene Variable
sind. Sie unterstellen Ungeheuerliches in bezug auf die Kenntnisse der
Beteiligten, auch im Hinblick auf die Fahigkeit, schnellstens zu reagie-
ren oder jede Datendnderung ceteris paribus abzuwickeln. Nirgends
kommen Unternehmer vor. Und was das Erstaunlichste ist: Obwohl
alle am Markt Handelnden Preisnehmer sind, dndern sich (auch ohne
Walras’schen Auktionator) geisterhaft die Preise.

Wen koénnen diese Modelle davon iiberzeugen, daB3 die reale Markt-
wirtschaft eine schlaue Sache ist? Tatsédchlich sind sie doch Waffen in
den Hidnden der Kritiker der Marktwirtschaft, denn sie wurden die
Grundlage der Theorie der ,Market-Failures“. Man brauchte nur die
Realitdt (mit ihren Skalenertridgen, externen Effekten, langsamen An-
passungen etc., etc.) den ,vollkommenen Zustéinden“ gegeniiberzu-
stellen, um die Apologeten des Marktes zu entlarven®. Unter den Schli-
gen eines akademischen ,,Rigo-Batorismus“?*® schienen die Behauptungen
der Vortrefflichkeit der Marktsteuerung zusammenzubrechen. Und im
gleichen Umfang schien dem Staat die Legitimation zum lenkenden
Eingriff zuzuwachsen!

Diese SchluBfolgerung, daB Marktversagen den Staat ins Amt setzt,
finden wir nun aber ausdriicklich auch bei Eucken und anderen Vertre-
tern des Ordo-Liberalismus. Bekanntlich haben sie die Idee lanciert,
daBB bei Marktversagen der Staat den Beruf habe, eine Veranstaltung,
genannt ,Als-ob-Wettbewerb“, zu organisieren®. Beispielsweise sollte
dies auch auf oligopolistischen Markten geschehen. Nun gibt es aber
nicht viele Markte, die nicht oligopolistisch verfat sind. Ware man kon-
sequent geblieben, hidtte man bemerken miissen, daB man fiir den

Christian Watrin (Hrsg.), Zur Theorie marktwirtschaftlicher Ordnungen, Tii-
bingen 1980, S. 38 ff. Dieser Band enthilt eine Reihe weiterer wertvoller Bei-
trdge, die sich kritisch mit der Theorie des ,Marktversagens® befassen. Ich
habe bei der Vorbereitung des Vortrags noch Nutzen aus mir verfiigbar ge-
machten Manuskripten bzw. Druckfahnen ziehen kénnen. Der fertigen Band
und insbesondere die Einleitung von Erich Streissler, die teilweise verblif-
fend dhnliche Aussagen iiber Wesen und Vorziige von Marktwirtschaft wie
mein Vortrag enthilt, habe ich erst nach der Tagung erhalten.

21 So verfihrt auch Kurt W. Rothschild, Kritik marktwirtschaftlicher Ord-
nungen als Realtypus, in dem in Anm. 20 genannten Sammelwerk.

22 Dies nimmt Bezug auf Francis M. Bators ,Klassiker“: The Anatomy of
Market Failure, in: Quarterly Journal of Economics, Vol. 72, 1958, S. 351 ff.

2 Siehe u. a. Walter Eucken, Grundsitze der Wirtschaftspolitik, Tiibingen
1952, S.294f. u. 298; Leonhard Miksch, Wettbewerb als Aufgabe, 2. Auflage,
Salzburg 1947, S. 137; ders., Die Wirtschaftspolitik des Als-Ob, in: Zeitschrift
fiir die gesamte Staatswissenschaft, Bd. 105, 1949, S. 310 - 338. Hierzu kritisch
auch Erich Streissler, Macht und Freiheit in der Sicht des Liberalismus, in:
Hans K. Schneider u. Christian Watrin (Hrsg.), Macht und Skonomisches
Gesetz, Schriften des Vereins fiir Socialpolitik, N.F. Bd. 74/II, Berlin 1973,
S. 1399 £. Antikritisch dazu in der Diskussion Hans Willgerodt, S. 1437 £.



44 Knut Borchardt

Markt mit einem Modell stritt, welches dem Staat enorme Aufgaben
zugeschoben hat — nahezu alle Aufgaben der Marktwirtschaft.

3.3 Sehen wir die Sache von heute aus an, so bemerken wir zwei
Fehler: A. Die Neigung, aus dem (vorgeblichen) Versagen einer Institu-
tion den SchluB abzuleiten, daB dann einer gedachten anderen Institu-
tion die Steuerungsaufgabe zuwachsen miisse. Wir nennen das heute,
Demsetz folgend®, den ,Nirvana-Approach“, andeutend, daB man ver-
sdumt, die Bedingungen der Moglichkeit genauer anzugeben, unter
denen die andere Institution das behauptete Problem besser lésen
werde. SchlieBlich gibt es — wie schon erwdhnt — auch ,,Staatsver-
sagen“. Und moglicherweise ist Unvollkommenheit das Schicksal (und
die Hoffnung) dieser Welt.

B. Mindestens so ernst aber wie der erste Fehler war der zweite, aus
der Konfrontation von Realitdt und neoklassischem Modell iiberhaupt
auf Marktversagen zu schlieBen. Es ginge zwar zu weit, aber nicht ganz
in die Irre, wollte man behaupten, daBl gerade um der Fille willen, die
aus der neoklassischen Theorie als ,Marktversagen“ herausfallen, in
der wirklichen Wirtschaft Markt stattfindet. Aber am vielbehandelten
Fall der Externalitdten kann solches gezeigt werden, wobei ich mich auf
ein Beispiel beschrinke: Der Bankrott oder der Erfolg eines Unterneh-
mens informiert andere iiber Risiken und Chancen der Teilnahme am
Wettbewerb. Diese anderen erhalten also ein sehr wichtiges Gut: Infor-
mation. Aber hat schon je ein Amtsgericht die tatsidchlichen und poten-
tiellen Konkurrenten aufgefordert, dem Bankrotteur fiir diese Leistung
ein Entgelt in die Konkursmasse zu zahlen — und kann man sich vor-
stellen, daB solche Kosten und Ertrige je internalisiert werden konnten,
damit das Instrument die Prozesse ,,optimal“ steuert? Nein, ohne solche
und andere Externalitdten hétte es moglicherweise kein ,,Marktver-
sagen“ gegeben, bestimmt aber auch keinen wirtschaftlichen Fortschritt.

Sie bemerken, worauf ich mich beziehe: auf ein ganz anderes Para-
digma von Markttheorie, das seit den dreiBiger Jahren nachhaltig von
Friedrich v. Hayek vertreten worden ist und, so meine ich, fiir die Eva-
luierung von Wirtschaftsordnungen weit mehr leistet®. Der entschei-

2¢ Harold Demsetz, Information and Efficiency: Another Viewpoint, in:
The Journal of Law and Economics, Vol. 12, 1969, S. 1 ff.

25 Die ersten Aufsidtze hierzu in der Sammlung von Friedrich A. Hayek,
Individualismus und wirtschaftliche Ordnung, Erlenbach—Ziirich 1952, fer-
ner ders., Freiburger Studien, Gesammelte Aufsédtze, Tilibingen 1969 (darin
vor allem der Vortrag , Wettbewerb als Entdeckungsverfahren“); ders., Die
AnmaBung von Wissen, in: Ordo, Bd. 26, 1975, S.12-21; ders., Law, Legis-
lation and Liberty. A. New Statement of the Liberal Principles of Justice
and Political Economy, Bd. 2, London und Henley 1976 (vor allem Kapitel 10:
The Market Order or Catallaxy), S.107 -132; ders., New Studies in Philo-
sophy, Politics, Economics and the History of Ideas, London und Henley 1978.
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dende Punkt ist, da man beim Vergleich von Wirtschaftsordnungen
vor allem darauf achten soll, wie sich in den jeweiligen Ordnungen
Wissen entwickelt, wie es sich offenbart, wie es verbreitet und ver-
wertet wird — und zwar ein Wissen, das naturgemi8 ungeheuer ver-
streut in den Individuen steckt, die — das darf ich mit Holger Bonus
hinzufiigen — permanent dem Prisoner’s Dilemma ausgesetzt sind®.
Hayeks Schlu3 ist bekanntlich, da nur eine weitgehende Dezentrali-
sation am Marktsystem mit Konkurrenz und Preissetzungsmacht die
Moglichkeit gibt, von dem in der Gesellschaft vorhandenen Wissen Ge-
brauch zu machen und es vielfdltig weiterzuentwickeln. (,,Wettbewerb
als Entdeckungsverfahren“ heifit eine beriihmte Rede von ihm.) Freilich
verschwindet damit auch die Moglichkeit, die Ergebnisse dieses evolu-
torischen Prozesses irgendwann einmal ,,optimal“ zu nennen, denn auch
kein Beurteiler verfiigt ja liber das fiir ein solches Urteil nétige Wissen.

Ich fasse diesen Punkt zusammen: Die alten, noch von den Vitern der
Sozialen Marktwirtschaft vertretenen Begriindungen fiir die Vorteil-
haftigkeit der Marktwirtschaft haben sich in der Tat als unzureichend,
wenn nicht als falsch, erwiesen. Es gibt aber andere 6konomische Theo-
rien, die zur Rechtfertigung in weit besserem MaBe geeignet sind. Sie
liegen heute der Forderung nach ,,Mehr Markt“ meist zugrunde.

3.4 Ich wende mich jetzt dem zweiten Teil der institutionellen Emp-
fehlung der Konzeption der Sozialen Marktwirtschaft zu — der Empfeh-
lung, darauf zu achten, daB der Staat ihm zugewachsene oder neu zuzu-
ordnende Verantwortlichkeiten auch ernster nimmt als friiher.

Hier ergibt sich nun gleichermaBen — ohne daBl die Empfehlung als
solche falsch wird — durch die neuere wissenschaftliche Entwicklung
eine meiner Meinung nach wichtige Verédnderung der Voraussetzungen
ihrer Geltung. Ich kann das hier nicht ndher begriinden, aber ich habe
aus den Schriften der Viter der Konzeption, insbesondere aus Eucken,
den Eindruck gewonnen, daB sie zwar dem Staat in vielem miBtrauen,
aber im Grunde doch einer paternalistischen Staatsauffassung anhingen,
wenn sie diesem Staat die Aufgabe zuschrieben und zutrauten, die
Wirtschaftsordnung zu schaffen und zu garantieren, von den anderen
Aufgaben ganz abgesehen. Ihr Modell scheint der auch von der alten
Wohlfahrtstheorie implizit geforderte , wohlwollende Diktator® ge-
wesen zu sein.

Zur Interpretation sieche den oben in Anm. 20 zitierten Aufsatz von Erich
Streissler sowie Jochen Ropke, Zur Stabilitdt und Evolution marktwirtschaft-

licher Systeme aus klassischer Sicht, in: Erich Streissler und Christian Watrin
(Hrsg.), Zur Theorie marktwirtschaftlicher Ordnungen, Tiibingen 1980, S.124 ff.

28 Holger Bonus, Offentliche Giiter und Gefangenendilemma, in: List-
Forum, Bd.10, Nr.2, Juni 1979, S.69ff.,, wieder abgedruckt in: Warnfried
Dettling (Hrsg.), Die Zihmung des Leviathan, Neue Wege der Ordnungs-
politik, Baden-Baden 1980, S. 129 ff.
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Insbesondere kann man dies aus ihrer entschiedenen Abwertung der
Bedeutung der Verbinde in modernen Gesellschaften ablesen. Sie
wiinschten sich den Staat immediat zu seinen Biirgern, neutral, ,liber
den Gruppen, iiber den Interessen stehend“ — wie das Herr Schlecht
aus Alexander Riistow zitiert hat. Hierin, speziell in der Einschétzung
der Verbinde, folgt ithnen, wenn ich recht sehe, die heutige empirisch
orientierte Ordnungstheorie jedenfalls nicht. Freilich wird allgemein
anerkannt, welche Gefahren von Verbdnden ausgehen kénnen, die sich
zur Artikulation und Durchsetzung sogenannter ,partikuldrer Interes-
sen“ zusammenfinden. Aber wir wissen inzwischen auch viel besser,
welche Gefahren es haben kann, wenn es solche Verbinde nicht gibt. Das
gilt gerade auch fiir den Arbeitsmarkt.

Nein, es scheint wenig Sinn zu haben, die Tatsache der Verfechtung
eigener Interessen als solche zu miBbilligen — zumal es ungeheuer
schwierig ist fiir einzelne und Verbinde, jeweils zu erkennen, was das
Gesamtinteresse erheischt. Es kommt vielmehr auf die institutionellen
Arrangements an, in denen moglichst sichergestellt werden sollte, daB
die Effekte der Interessenwahrnehmung dann auch fir andere mehr-
heitlich giinstige sind, da also die Vorteile nicht vollsténdig internali-
siert werden kénnen — die Nachteile aber mehr als bislang.

Dies ist ja die alte Lehre des Adam Smith fiir den Markt. Es ist das
Verdienst der ,Neuen Politischen Okonomie“, sie verallgemeinert zu
haben, auch fiir die sogenannten politischen Institutionen einschlieflich
des demokratischen Willensbildungsprozesses®”. Es ist jedenfalls ver-
niinftig, damit zu rechnen, daB sich ein groBer Nutzen fiir viele nicht
notwendig dann ergibt, wenn die Individuen direkt verpflichtet werden,
solchen herbeizufiihren, sondern wenn man Institutionen so konstruiert,
daB der Nutzen fiir andere unter Umstidnden als Nebenprodukt von
Prozessen anfillt, in denen die Individuen auch oder gar iiberwiegend
ihren eigenen Vorteil suchen®, Das ist dann um so nétiger, wenn man

27 Sjehe Uberblick und Literatur bei Bruno S. Frey, Okonomische Theo-
rie der Politik, in: Handworterbuch der Wirtschaftswissenschaften, Bd. 5,
1980, S. 658 ff.; Guy Kirsch, Okonomische Theorie der Politik, Tibingen 1974;
Ryan C. Amacher u.a. (Hrsg.), The Economic Approach to Public Policy.
Selected Readings, Ithaca—London 1976. 1971 erweiterte das Journal of
Economic Literature seine Klassifikation der erfaten Arbeiten um den Ab-
schnitt ,Social Choice* und 1979 wurde diese Uberschrift erginzt durch
»,bureaucratic performance“!

28 Zur Vermeidung von MifB3verstdndnissen, die hier noch niherliegen als
bei der Deutung der Position von Adam Smith, sei ausdriicklich angemerkt,
daB hier nicht unterstellt wird, Inhaber 6ffentlicher Amter handelten aus-
schliellich eigenniitzig und es gibe nicht auch ein spezielles Ethos von Beam-
ten. Eine ausgewogene Erorterung der Probleme der Handlungsmotive in
kollektiven Willensbildungs- und Entscheidungsprozessen unter Einschluf3
von Altruismus und Pflichterfiillung bei Frank Miinnich, Gesellschaftliche
Ziele und Organisationsprinzipien, in: Erich Streissler und Christian Watrin
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die aktuelle Forderung in Betracht zieht, die autonomen Entscheidungs-
spielrdume der Menschen tunlichst zu erweitern.

Unter Sachkennern wird heute angenommen, da auf diesem Gebiet
Moglichkeiten bestehen, die noch nicht ausgeschopft sind. Doch wird es
auch darauf ankommen, daB noch institutionelle Erfindungen gelingen,
liber die wir uns heute noch keine Vorstellung machen koénnen, sonst
wiren es ja keine Erfindungen.

3.5 Freilich kommt es nicht nur auf neue Ideen iiber vorteilhafte
institutionelle Arrangements (z.B. ,,Mehr Markt . . .“) an. Auch eine
Theorie der Wirtschaftsordnung kann nicht mehr nur aus einer Menge
von theoretischen Aussagen iiber die Rechtfertigung dieser oder jener
Ordnungselemente bestehen, sondern muf3 selbst Theorie der Bedin-
gungen der Moglichkeit von Ordnungen sein®.

Die Griinderviter der Sozialen Marktwirtschaft glaubten, daB das
»S0ziale“ in ihrer Konzeption gleichsam die Bedingung der Moglichkeit
von Marktwirtschaft hinreichend konstituiere. Aber sie haben, nicht zu-
letzt auf Grund ihres Staatsversténdnisses und in Verallgemeinerung
der héchst speziellen Situation 1948/53, keine Notwendigkeit empfun-
den, sich den Fragen der Herbeifiihrung und der politischen Sicherung
von vorzugswiirdigen Ordnungen genauer zuzuwenden. Dies erfordert
ja auch eine Theorie des institutionellen Wandels, nicht nur eine ver-
gleichende Typologie a la ,,Comparative Economic Systems“. Aber einer
solchen Ausweitung der Aufgabe von Okonomen sperrte sich vor allem
die theoretische Konzeption von Walter Eucken®.

Inzwischen wird dieser Weg gliicklicherweise begangen, unter ande-
rem von jenen, die sich der ,Neuen Politischen Okonomie“ zurechnen.
Und wenn auch die Modelle fiir die Interaktion von Markten, konkur-
renzdemokratischen Prozessen und biirokratischen Organisationen zu-
nichst noch viele, viele Fragen offenlassen, so ist doch schon eine groSe
Menge von empirisch gehaltvollen Hypothesen verfiigbar, die uns insti-
tutionellen Wandel und die Bedingungen gezielter institutioneller Ver-
#nderungen verstindlicher machen®.

(Hrsg.), Zur Theorie marktwirtschaftlicher Ordnungen, Tiibingen 1980,
S. 163 ff.

% Dijes sah ja schon Schumpeter als wichtige Aufgabe an, siehe Joseph
Schumpeter, Kapitalismus, Sozialismus und Demokratie (engl. Erstauflage
1942), 4. Auflage Miinchen 1975. Im neueren deutschen Schrifttum hat sehr
anregend gewirkt Jiirgen Habermas, Legitimationsprobleme im Spétkapita-
lismus, Frankfurt 1973. Freilich haben alle Ordnungen notwendigerweise ein
Legitimationsdefizit, siehe Rolf Eschenburg, Die Legitimation von Ordnun-
gen, in: Warnfried Dettling (Hrsg.), Die Zdhmung des Leviathan, Neue Wege
der Ordnungspolitik, Baden-Baden 1980, S. 21 ff.

30 Gemeint sind hier die Ausgrenzung wichtiger Phdnomene in den ,Da-
tenkranz“ und die komparativ statische Analyse.
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An sie muB heute jeder denken, der die Forderung , Mehr Markt...“
stellt und ihr Realisierungschancen erdffnen will. Eine globale Strategie
»Mehr Markt . . .“ ist heute kaum als solche denkbar. Die Forderung
»Mehr Markt . . .“ kann auch nur mit den etablierten Michten (Wih-
lern, Biirokraten, Regierenden) und unter Beriicksichtigung ihrer un-
mittelbaren Interessen und nicht gegen sie durchgesetzt werden. Appelle
kénnen nur wenig niitzen — Interessenlagen miissen entweder umge-
staltet werden oder es miissen Konflikte reifen, in denen Interessen-
lagen gleichsam systemar kippen.

3.6 Tatsichlich scheinen inzwischen auch reale Konfliktlagen heran-
gewachsen zu sein, die bei Mitgliedern des politischen Establishments
wie beim demokratischen Souverin die Bereitschaft zur Delegation von
bestimmten Verantwortlichkeiten férdern, um den wachsenden Erwar-
tungsdruck, dem sich die Politiker ausgesetzt sehen, abzulenken®. Wenn
eben die offentlichen Leistungen sich qualitativ verschlechtern und
nicht mehr finanzierbar sind und das Ausweichen auf die nichtbudge-
tire Foérderung der angezielten Zwecke durch Eingriffe in Rechte der
Biirger schlieBlich nicht nur den Output insgesamt relativ vermindert,
sondern gar den Staat dem verstirkten Vorwurf aussetzt, gerade er
handle ungerecht — 11 Millionen Haushalte haben in der Bundesrepu-
blik Anspruch auf die vorhandenen 4,2 Millionen Sozialwohnungen:
Hier findet doch unter staatlicher Aufsicht ein an sich gesetzlich ver-
botenes Gliicksspiel statt3¥! —, dann dndern sich Interessenkonstellatio-
nen, die bislang der marktwirtschaftlichen Ordnung weniger giinstig
gewesen sein moégen. Es klingt vielleicht etwas zynisch, ist aber wohl

31 Statt vieler Belege im einzelnen siehe die Uberblicke in Anm. 27 oben
und Walter Adolf Johr, Wirtschaft und Politik II: Ursachen und Gestal-
tungsprobleme in: Handworterbuch der Wirtschaftswissenschaften, Bd. 9
1980, S.12 ff.; Bruno S. Frey, Moderne Politische Okonomie, Miinchen 1977;
Peter Bernholz, Grundlagen der Politischen Okonomie, 3 Bde., Tiibingen
1972, 1975, 1979. Richtig hat Novy darauf verwiesen, daB nach dem I. Welt-
krieg sozialistische Wirtschaftsreformer iliber keine Theorie der Reform ver-
fligt hitten und daB sich bislang hier auch nicht viel gedndert habe. Siehe
Klaus Novy, Strategien der Sozialisierung. Die Diskussion der Wirtschafts-
reform in der Weimarer Republik, Frankfurt 1979; ders., Wirtschaftswissen-
schaften, wirtschaftspolitische Alternativen und Wirtschaftsreformpraxis.
Anmerkungen zur Debatte und ihrer vergessenen Vorgeschichte, in: Levia-
than, Bd. 7, 1979, S. 466 ff.

32 Eine zusammenfassende Betrachtung hierzu unter besonderer Beriick-
sichtigung der hier nicht ausdriicklich behandelten internationalen Bezie-
hungen bei Assar Lindbeck, The Changing Role of the National State, in:
Kyklos, Bd. 28, 1975, S. 23 ff.

33 Der Skandal der grofiziligigen Gewidhrung von Anspriichen ohne Chance
der Erfiillung wird fiir das Publikum freilich dadurch gemildert, daB fiir die
von Sozialwohnungen ausgeschlossenen Massen Mieten- und Kiindigungs-
schutzpolitik eine wenigstens teilweise Kompensation leisten. Das ist aber
auch ein gutes Beispiel dafiir, daB staatliche Interventionen fortgesetzt flan-
kierende Interventionen erfordern.
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richtig, daB in aller Regel Krisen giinstigere Bedingungen fiir das Fin-
den Pareto-superiorer Losungen bieten, weswegen denn die ganze Wirt-
schaftsgeschichte zeigt, daB institutionelle Re-Arrangements sich vor-
zugsweise in Krisenzeiten anbahnen.

4. Heute befinden wir uns sogar in einer akzentuiert kritischen Situa-
tion, die es den Verantwortlichen geradezu zur Pflicht macht, sich mehr
und intensiver mit den Chancen zu befassen, die die marktwirtschaft-
lichen Ordnungen bieten. Ich beziehe mich auf die jiingsten Erfahrun-
gen mit der Re-Ideologisierung oder De-Sékularisierung in allen Par-
tikeln der Welt. Uberall beobachten wir, daB Staaten-Gemeinschaften
sich parzellieren und Substrukturen sich inhaltlich neu definieren, sei
es religios, sprachlich, rassisch, ethnisch, politisch, regional — und in
diesem Zusammenhang sich die Schwierigkeiten im Umgang mit an-
deren bis hin zu kidmpferischen Auseinandersetzungen steigern. Unter
diesen Umstéinden erweisen Marktwirtschaften eine besondere Lei-
stungsfihigkeit bei der Koordination arbeitsteiliger Prozesse: Sie for-
dern nimlich die geringste Ubereinstimmung der Beteiligten hinsicht-
lich politischer, religioser und moralischer Fragen.

Was viele unserer jungen Leute, aber auch Sprecher christlicher Kir-
chen*, an der Marktwirtschaft so heftig kritisieren, daBl sie nimlich
,yunmoralisch® sei, ist seit langem einer ihrer groB8en Vorziige. Drehen
wir doch nur einmal die Wérter um® und sagen statt ,unmoralisch“:
»tolerant“. Und sagen wir statt ,,unpersénlich“ einmal ,nicht-diskrimi-
nierend“%, so erscheinen Marktwirtschaften zwar nicht im besten, aber
doch in einem besseren Licht und erfiillen zahlreiche Wiinsche, die
heute zum Arsenal scheinbar radikaler politischer Dissidenten gehéren®.

34 Statt einzelner Belege siehe den Uberblick iiber christliche Sozialleh-
ren und die Literaturiibersicht bei Anton Rauscher, ,Soziallehre, kirchliche*,
in: Handworterbuch der Wirtschaftswissenschaften, Bd.7, Gottingen u. a.,
1979, S. 41 f1.

35 Die Umkehr wertgeladener Begriffe praktiziert auch Wolfgang Stiit-
zel, der u. a. vorschlug, statt von ,,Ausfuhriiberschiissen® von ,Einfuhrdefizi-
ten“ und statt von ,Rentabilitdtsmaximierung® oder ,Profitmaximierung*
von ,Verlustminimierung® oder ,Verlustrisikominimierung* zu sprechen.
Siehe Wolfgang Stiitzel, Diskussionsbeitrag zu E. Gaugler, Marktwirtschaft-
liche Anforderungen an die Unternehmensverfassung, in: Ludwig-Erhard-
Stiftung e. V. Bonn (Hrsg.), Sicherung und Fortentwicklung der Sozialen
Marktswirtschaft. Ordnungspolitische Aufgaben (Symposion III), Stuttgart
1979, S. 44.

38 Tibor Scitovsky rechnet zwei Eigenschaften zu den wirklich groBen
Verdiensten des Kapitalismus: ,the impersonal nature of its constraints“
und unvergleichliche Flexibilitdt. Tibor Scitovsky, Can Capitalism Survive?
An Old Question in a New Setting, in: American Economic Review, Papers
and Proceedings, Vol. 70, 1980, S. 1.

37 Daf die vertretenen Ziele auch grofBle Teile der ,Neuen Linken“ eigent-
lich zu Anhingern von Marktwirtschaft machen miiBten, zeigt Assar Lind-
beck, Die Politische Okonomie der Neuen Linken, Géttingen 1973 (engl. Erst-

4 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 116
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Marktwirtschaft 148t es beispielsweise auch zu, daf8 sich Individuen den
Leistungsanforderungen verweigern, was in nahezu allen anderen Ord-
nungsformen zu schweren Konflikten fiihrt, weil sie das free-rider-
problem weit weniger elegant 16sen miissen®.

Doch sollte ich — selbst in diesem Kreis — zur Vermeidung von MiB-
verstdndnissen ausdriicklich sagen, dafl Marktwirtschaften zwar nicht
bestimmte Moralforderungen (auBer der Anerkennung von generellen
Spielregeln) voraussetzen, daB sie aber als solche auch nicht Unmoral
erzwingen, insbesondere nicht charitatives, briiderliches, solidarisches
Handeln unmoéglich machen. Wenn es dennoch relativ wenige groBere
gesellschaftswirtschaftliche Organisationen gibt, die dem Wirtschafts-
ordnungstyp ,Love“ (um mit Boulding zu sprechen®) zugeordnet wer-
den koénnen, so liegt das an den ungeheuer komplexen Voraussetzun-
gen, die erfiillt sein miissen, wenn solche Ordnungen funktionieren
sollen. Was das einfachste scheint, ist ja eben sehr schwierig®. Es ist
gut, daB sich unsere Wissenschaft inzwischen auch griindlich mit diesen
alternativen Strukturen gesellig-arbeitsteiligen Wirtschaftens befafB3t*.
Solidarsysteme setzen ja zum Beispiel nicht nur besondere Motivstruk-

auflage 1971), S. 32 ff. Doch wird hier groflenteils eine Ausweichstrategie mit
Beschworungsformeln bevorzugt, die nicht erkennen lassen, wie man sich
konkret die Realisierung der Ziele vorzustellen hat. Siehe auch Christian
Watrin, Fragen an die Kritiker von Wettbewerbsgesellschaften, in: Anton
Rauscher (Hrsg.), Kapitalismuskritik im Widerstreit, Kéln 1973, S. 33 ff.

38 Aus der Horrorabteilung sei immerhin mitgeteilt, was Lenin 1918 fiir
notig hielt, als die russischen Arbeiter glaubten, ihre Freiheit genieBlen zu
diirfen: ,,...kein einziger Gauner (auch keiner von denen, die sich vor der
Arbeit driicken) darf frei herumspazieren, sondern mufl im Gefidngnis sit-
zen... An einem vierten Ort wird man einen von zehn, die sich des MiiBig-
ganges schuldig machen, auf der Stelle erschieBen...“ Wladimir Iljitsch
Lenin, Wie soll man den Wettbewerb organisieren? (geschrieben am 7. - 10.
Januar 1918), in: Wladimir Iljitsch Lenin, Ausgewihlte Werke in zwei Bén-
den, Bd. II, Moskau 1947, S. 294. Alle empirischen Untersuchungen iiber neue
Organisationsformen der , Alternativen“ zeigen ebenfalls die groBen Pro-
bleme der Leistungsbemessung und Leistungsbereitschaft, siehe den Litera-
turbericht von Lars Clausen, Griin ist die Hoffnung. Neue Literatur zu ,alter-
nativen Lebensformen®, in: Soziologische Revue, Jg.3, 1980, Heft 2, S. 147
bis 155.

3% Kenneth E. Boulding, The Economy of Love and Fear, Belmont 1973.

40 Siehe zusammenfassend u. a. Edmund Phelps (Hrsg.), Altruism, Moral-
ity, and Economic Theory, New York 1975; D. Collard, Altruism and Econ-
omy, Oxford 1978; Frank Miinnich, Gesellschaftliche Ziele und Organisa-
tionsprinzipien, in: Erich Streissler und Christian Watrin (Hrsg.), Zur Theo-
rie marktwirtschaftlicher Ordnungen, Tiibingen 1980, S. 163 ff.

41 Daf3 dies keineswegs nur theoretisch-modellartig geschehen muB, wird
vielfach zu wenig beachtet. Aber: ,It is not sufficiently realized that institu-
tional laissez-faire has already given rise to countless experiments. In free
countries every model except that of the STE (Soviet Type Economy, K. B.)
has very often been tried out — and the capitalist war economy reproduces
many features of that, too.“ Peter J. D. Wiles, Economic Institutions Com-
pared, Oxford 1977, S. 55.
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turen voraus (Altruismus), sondern (wenn sie nicht biirokratisch durch-
setzt sind) auch ein ungeheures Wissen jedes einzelnen tiber jeden ein-
zelnen — wie sonst sollte man wissen, was der Gemeinschaft guttut?
Jeder muB jedes anderen , GroBSer Bruder“ sein, um seine wirklichen
Bediirfnisse zu kennen. Wichard von Moellendorf, einer der Schoépfer
der Gemeinwirtschaftslehre, die im und nach dem I. Weltkrieg eine
kurze Hoffnung vieler gewesen ist, beschrieb einmal die von den Mit-
gliedern geforderte Einstellung: Jeder miisse ,gestindig wie Steuer-
erkldrer und dienstpflichtig wie Soldaten“ sein**! Wer wiirde heute fir
eine geschitzte Sache so unattraktiv werben! Aber er hatte (damalige
Moralbegriffe fiir Steuerzahler und Soldaten unterstellt) recht. Markt-
wirtschaft aber funktioniert auch, wenn es an solchen Offenbarungsbe-
reitschaften und Motiven fehlt oder wenn es zu viel kosten wiirde, sie
zu erzeugen. Es ist ja kein Zufall, daB wirkliche Solidargemeinschaften
nur fiir Spezialaufgaben oder in ziemlich kleinen GréB8enordnungen
und in speziellen Umweltbedingungen beobachtet werden kénnen und
fiir moderne GroB-, ja Weltgesellschaften, um deren Ordnung es doch
geht, nicht vorstellbar sind. Wie formulierte doch Dennis Robertson so
richtig (1956): ,What does the economist economize?“ Natiirlich ,the
most precious thing in the world“ — und das ist , love*“!43

Ich fasse den letzten Abschnitt {iber die meiner Meinung nach ver-
stirkten Rechtfertigungsgriinde fiir die Forderung ,Mehr Markt“ in der
Behauptung zusammen: Das Ordnungsmodell Markt ist in einer sehr
labilen Weltlage ein kollektives Sicherungssystem, auf das die Politiker
unter keinen Umsténden verzichten diirfen, ja das sie ausbauen sollten.

5. Ich breche hier ab, obgleich ich zwei Probleme noch nicht ange-
sprochen habe — aber sie kénnten weitere Vortrige fiillen: Der erste
wird sicherlich von vielen von Ihnen vermifit. Nur ganz selten ist hier
das Wort ,,Freiheit“ gefallen, obgleich es doch sicher in einer Erérterung
des Konzepts der Sozialen Marktwirtschaft auch aus heutiger Sicht
nicht fehlen diirfte. Aber hier liegen die Dinge meist so auf der Hand,
daB ich mich zuriickhalten zu konnen glaubte, zumal sich die entspre-
chenden Argumente der Viter der Konzeption bislang nicht abgeschlif-
fen haben*. Zwar sichert das Bestehen von Mirkten nicht die politische

4 Wichard von Moellendorff, Deutsche Gemeinwirtschaft, Berlin 1916,
S. 34; Gustav Schmoller, GrundriB der Allgemeinen Volkswirtschaftslehre,
7.-10. Tausend, Leipzig 1908, S.528, nennt unter den Griinden, warum die
zu Hunderten und Tausenden entstandenen wirtschaftlichen Genossenschaf-
ten immer klein geblieben seien: ,So liegt die Ursache auf der Hand. Es
fehlt ihnen meist der Kredit, das Kapital, die technische Kenntnis, es fehlen

ihnen hdufig die handelskundigen Leiter, noch hiufiger der Gehorsam der
Mitglieder; sie gehen an inneren Reibungen zu Grunde.*

43 Dennis H. Robertson, Economic Commentaries, London 1956, S. 154.

4 Dafl es dennoch nicht so leicht ist, iiber ,Freiheit* zu reden, zeigt Fritz
Machlup, Liberalism and the Choice of Freedom, in: Erich Streissler u. a.

4%
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Freiheit, was gerade wir Deutschen wissen®. Doch gibt es bislang noch
keine Anzeichen dafiir, daBl irgendwo zentrale Wirtschaftslenkung mit
politischer Freiheit vertriglich gewesen ist*®, und auch Ordnungen soli-
darischen Verhaltens leiden an dem Problem, wenn nicht Abwanderung
Ventile 6ffnet.

Aber geht es denn iliberhaupt noch um Freiheit und Wohlfahrtszu-
nahme? Das wirft die letzte Frage auf, die zwar ungeheuerlich ist, aber
noch #hnlich knapp behandelt werden muB. Steht nicht heute etwas
ganz anderes auf der Tagesordnung der Menschheit — nédmlich schlecht-
hinniges Uberleben? Hat man nicht gesagt, Wachstum sei geradezu
siindhaft — und muB man nicht schon deshalb die 1. Empfehlung der
Konzeption der Sozialen Marktwirtschaft, die damals in Deutschland
gerechtfertigt gewesen sein mag, ablehnen? Vor 5 Jahren hat der zur
Zeit in der Bundesrepublik lebende Philosoph Wolfgang Harich be-
griindet, warum er es fiir unerldlich halte, zur Aufrechterhaltung der
langfristigen Lebensbedingungen der Menschen ihre Aktionsméglich-
keiten drastisch zu beschrinken — und warum dies nur in einer Ba-
beufschen Wohlfahrtsdiktatur, die an die Lenkungsmethoden des Sta-
linismus erinnert, méglich sei®.

Das ist die nach meinem Wissen an keiner anderen Stelle formulierte
radikale Antithese zum Konzept der Sozialen Marktwirtschaft — in
beiden Punkten der Empfehlungen. Immerhin liegt in ihr die Anerken-
nung beschlossen, dafl dieses Konzept auch heute zu leisten in der Lage
wire, was seine Griinder seinerzeit versprochen hatten und was fiir die
meisten Menschen auf der Welt noch heute durchaus sinnvoll scheint.
Aber es ist sicherlich zuzugeben: Zur Realisierung eines von gottihn-
lichen Gesetzgebern verordneten Lebensniveaus ist Marktwirtschaft,
aber vielleicht nicht nur sie, génzlich ungeeignet®,

(Hrsg.), Roads to Freedom. Essays in Honour of Friedrich A. v. Hayek, New
York—London 1969, S. 117 ff. Siehe auch das Kapitel ,,Political and Economic
Freedom“ in P. J. D. Wiles, Economic Institutions Compared, rev. edition
Oxford 1979, S. 457 ff.

45 Die Geschichte lehrt jedoch nur, da8 der Kapitalismus eine notwendige
Voraussetzung fiir politische Freiheit ist. Eine hinreichende Bedingung ist er
freilich nicht.“ Milton Friedman, Kapitalismus und Freiheit, Miinchen 1976,
S. 30.

46 Es scheint also, daB fiir das Uberdauern der politischen Freiheiten
nicht eine besondere Verteilung des Eigentums, wohl aber die Existenz des
Marktes wesentlich ist.“ ,Kurz: Die Abschaffung des Marktes heifit Gulag-
Gesellschaft.“ Leszek Kolakowski, Selbstgefdhrdung der offenen Gesellschaft,
in: Neue Ziircher Zeitung (Hrsg.), Liberalismus — nach wie vor. Grundge-
danken und Zukunftsfragen, Ziirich 1979, S. 159 £.

47 Wolfgang Harich, Kommunismus ohne Wachstum? Babeuf und der
,»Club of Rome*, Sechs Interviews mit Freimut Duve und Briefe an ihn, Ham-
burg 1975. Siehe hierzu auch Knut Borchardt, Perspektiven der Wachstums-
gesellschaft, in: Klaus von Beyme u. a.,, Wirtschaftliches Wachstum als ge-
sellschaftliches Problem, Frankfurt 1978, S. 157 ff.
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Damit bin ich am SchluB meines Versuchs, dem vertrackten Thema
gerecht zu werden. Anders als die nun folgenden Referate in den Ar-
beitssitzungen habe ich weniger spezifische wissenschaftliche Probleme
in der sonst fiir gelehrte Kongresse iiblichen Form abgehandelt. Aber
ich kann mich auf eine Autoritédt stiitzen, wenn ich Rechtfertigung fir
meine Art Losung suche, ndmlich auf Hayek, der einmal gesagt hat:
»From time to time it is possibly necessary to detach one’s self from the
technicalities of the argument and to ask quite naively what it is all
about.“*?

48 Zur Vermeidung von MiBverstindnissen sei ausdriicklich angemerkt,
daB die Marktwirtschaft nach Auffassung des Verfassers durchaus auch in
der Lage wire, Bedingungen zu verarbeiten, die wirtschaftliches Wachstum
begrenzen. Aber dann ist das Ausbleiben von Wachstum das Ergebnis der
im Rahmen der spontanen Ordnung verarbeiteten Informationen — nicht
seine Vorgabe. Die Tatsache, da3 sich eine Zentrale zur Steuerung der Ge-
sellschaft des Instruments von Preissetzungen bedient, nenne ich nicht
Marktwirtschaft. Es ist Frank Miinnich (Anmerkung 40 oben, S.187) zuzu-
stimmen: ,Eine Wirtschaftsordnung, in der die Tauschrelationen, die ,Preise’,
kollektiv vorgegeben sind (und Kontrahierungszwang zu diesen Preisen be-
steht), und die h#ufig als sozialistische Marktwirtschaft bezeichnet wird,
entbehrt eines wesentlichen konstitutiven Merkmals einer Marktwirtschaft
und ist somit irrefiihrend bezeichnet.“

49 Friedrich A. Hayek, Economics and Knowledge, in: Economica, N.S.
Vol. 4, 1937, S.54. Vielleicht ist es gar erlaubt, sich mit der folgenden An-
sicht zu identifizieren: ,But avoidance of naiveté and ambition is most
unscientiffic.“ Peter J. D. Wiles, Economic Institutions Compared, Oxford
1977, S.71.
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Alternative Rollen der Sozialpolitik
in der Sozialen Marktwirtschaft

Von Anita B. Pfaff und Martin Pfaff, Augsburg

1. Einleitung

Die fiir die 80er und 90er Jahre prognostizierten wirtschaftlichen
und demographischen Entwicklungen, insbesondere niedere oder gar
sinkende Wachstumsraten, zusammen mit stagnierenden bzw. sinkenden
Geburtsraten, werden den Bewegungsspielraum der Sozialpolitik er-
heblich einengen. Heute schon 148t sich absehen, daf3 die mit dem Begriff
der Sozialen Marktwirtschaft verbundene spezifische Mischung von
marktwirtschaftlichen und sozialpolitischen Elementen von diesen
Entwicklungen wesentlich beeinfluit werden wird. Dies betrifft sowohl
die Leistungsstruktur des Systems der Sozialen Sicherung als auch das
Ordnungssystem des Arbeitsmarktes.

Seit ihrer Geburt hat die Soziale Marktwirtschaft einen Entwicklungs-
und Reifungsproze durchlaufen. Dieser schligt sich nicht nur in der
wirtschaftlichen Entwicklung, sondern auch in legislativen und judi-
kativen Entscheidungen nieder. Die Soziale Marktwirtschaft hat sich
demnach sowohl im positiven Sinn als auch im normativen Rahmen
iber die Jahre hinweg gewandelt. Wenn wir die unterschiedlichen
Definitionen durch die Wirtschafts- und Sozialwissenschaften und die ein-
schlagige Jurisprudenz heranziehen, so bleibt — wenn auch Konsens
in manchen Bereichen besteht — ein geniligend breiter Interpretations-
spielraum erhalten, der fiir ihre zukiinftige Ausgestaltung von erheb-
licher Bedeutung sein kann.

Dies darf nicht erstaunen: Denn die Soziale Marktwirtschaft stellt
ein gemischtes System dar, das sowohl Markt- als auch soziale Kompo-
nenten enthélt. Naturgemif mufl diese Ordnung zu Prozessen und Er-
gebnissen filihren, die von einer sonst gleichartigen (wenn auch nur
hypothetisch definierbaren) reinen Marktwirtschaft abweichen. Die
sozialen Komponenten umfassen sowohl direkte Eingriffe in die Markt-
prozesse als auch deren indirekte Beinflussung durch die Legislative,
Exekutive, Judikative und die Tarifparteien. Insbesondere ist hier der
monetire und reale Umverteilungsprozefl zu nennen. All diese Inter-
ventionen werden mit ,,der Sozialpolitik schlechthin“ identifiziert!.
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Alternative Rollen der Sozialpolitik® in der Sozialen Marktwirtschaft
kénnen unterschiedlich definiert werden:

— Idealtypische Rollen der Sozialpolitik gegeniiber marktwirtschaft-
lichen Prozessen kénnen von unterschiedlichen Leitbildern tiber
die wiinschenswerte Rolle des Einzelmenschen, der Familie, kleiner
und groBer Leistungsnetze, insbesondere der Gebietskorperschaften,
abgeleitet werden. Beispielhaft sei an die drei ,Modelle“ der Sozial-
politik nach Titmuss erinnert, die als Grundlage fiir unterschiedliche
Konzeptionen des Begriffes ,Soziale Marktwirtschaft® dienen
kénnen®.

— ,Realtypische” Rollen der Sozialpolitik kénnen als Alternativen
zu der gegenwirtigen (realen) Sozialpolitik verstanden werden.

Sie weisen auf spezifische Verdanderungen in der Politik der Sozialen
Sicherung der Arbeitsmarktpolitik hin, die sich als konkrete Zukunfts-
perspektiven fiir die ndchsten Jahre anbieten.

Zukiinftige Entwicklungen der Rolle der Sozialen Marktwirtschaft
ergeben sich sowohl aus Anderungen in den verfolgten Zielen als auch
der realen — wirtschaftlichen und demographischen — Rahmenbedin~
gungen. In Tabelle 1 sind illustrativ 8 mégliche Verdnderungen der
Rahmenbedingungen (,,Szenarien“) aufgezeigt, die von unterschied-
lichen Entwicklungen der Geburtenrate, des Rohstoffangebotes und
des technischen Fortschrittes ausgehen. Mit jedem dieser Szenarien
kénnte eine unterschiedliche ,,Rolle der Sozialpolitik“ assoziiert werden.
Im Rahmen dieses Beitrages kann jedoch nur auf einige dieser Ent-
wicklungen — die wir als wahrscheinlicher erachten — eingegangen
werden.

Dabei geht es um folgende Fragen:

1. Welche wirtschaftlichen und rechtlichen Ansatzpunkte ergeben sich
fiir eine Betrachtung der Verflechtung zwischen Sozialpolitik und
Marktwirtschaft ? (Abschnitt 2).

2. Welche konkreten Notwendigkeiten und Moglichkeiten entstehen
fiir die Politik der Sozialen Sicherung bzw. fiir die Arbeitsmarkt-
politik aus den sich bereits heute fiir die ndchsten Jahre abzeich-

1 Christian Wartin, Ordnungspolitische Aspekte des Sozialstaates, in:
Bernhard Kiilp und Heinz-Dieter Haas (Hrsg.), Soziale Probleme der moder-
nen Industriegesellschaft, Berlin 1977, S.963ff.; Reinhard Blum, Soziale
Marktwirtschaft, Wirtschaftspolitik zwischen Neoliberalismus und Ordolibe-
ralismus, Tibingen 1969.

2 Martin Pfaff, H. Voigtldnder (Hrsg.), Sozialpolitik im Wandel, Bonn 1978,
S. 52 ff,

3 Richard M. Titmuss, Social Policy, London 1974, S. 30 - 31.
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nenden wirtschaftlichen und demographischen Entwicklungen ? (Ab-
schnitt 3).

3. Welche Folgerungen ergeben sich fiir die Rolle der Sozialpolitik
aus der prognostizierten Wirtschafts- und Bevoélkerungsentwick-
lung ? (Abschnitt 4).

2. Theoretische Ansatzpunkte

Welche wirtschaftlichen und rechtlichen Ansatzpunkte ergeben sich
fiir eine Betrachtung der Verflechtungen zwischen Sozialpolitik und
Marktwirtschaft ?

Zunichst sollen einige grundsitzliche wirtschafts- und finanztheo-
retische Uberlegungen in Erinnerung gerufen werden. Die Hauptauf-
gabe einer reinen (hypothetischen) Marktwirtschaft ist es, bei vorhan-
dener Faktorausstattung und bei gegebener Technologie fiir ein effizien-
tes Gleichgewicht auf allen Giiter- und Faktormérkten zu sorgen. Damit
werden die folgenden GréBen bestimmt: Angebots- (und Nachfrage)-
mengen aller Giiter und Dienstleistungen; Preise aller Giiter und
Dienstleistungen; Angebots- (und Nachfrage)mengen aller verwendeten
Faktoren und Preise aller Faktoren.

Bei der Realisierung technischen Fortschritts (bzw. dann, wenn Ka-
pazititseffekte von Investitionen wirksam werden) und/oder wenn
die eingesetzten Faktormengen und die zur Verfiigung stehenden Roh-
produkte sich erhéhen, tritt eine Steigerung der Gesamtproduktion ein.
Insofern als diese Veridnderungen verschiedene Produktionszweige
unterschiedlich treffen, ist mit diesem Wachstum auch eine Verdnderung
der (relativen) Produktions- und Preisstruktur verbunden®.

Diese beschriankten Allokations- (und Wachstums)aufgaben kann die
Marktwirtschaft (zumindest theoretisch) effizienter als jedes andere
System leisten, wenn weder Marktfehler® (externe Effekte, Unteil-
barkeiten, steigende Grenzertrige, und Kollektivgiiter), noch Situa-
tionen von nichtmarktfihigen Giitern auf Grund von Informations-
mingeln (wie bei medizinischen Leistungen), noch eine allgemein an-
erkannte besondere Schédlichkeit von Giitern (Nikotin, Drogen, Alko-
hol) vorliegen. Trifft dies jedoch nicht zu, reicht der Marktmechanismus
bekanntlich fiir eine effiziente Allokation nicht aus.

Dem Staat fallen im allokativen Bereich demgem&fl zwei Funktionen
zu:

4 Egon Sohmen, Allokationstheorie und Wirtschaftspolitik, Tiibingen 1976,
Kap. 3 und 4.

5 Ebenda, Kap. 5 und 7.
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— Die Gewihrleistung der Versorgung mit den sonst nicht oder nicht
ausreichend erstellten Giitern, sowie die Eindimmung der Produk-
tion schidlicher Giiter; und:

— Die Gewdhrleistung der rechtlichen und organisatorischen Rahmen-
bedingungen fiir die Funktionsfdhigkeit des Wettbewerbsmechanis-
mus auf den anderen Miarkten®.

Zu diesen allokativen kommen noch stabilitits-, wachstums- und
verteilungspolitische Aufgaben, die aus der Wirtschafts- und Finanz-
theorie hinldnglich bekannt sind und deshalb nicht weiter vertieft
werden sollen.

Wie spiegelt sich nun die Konzeption der Sozialen Marktwirtschaft im
Grundgesetz wieder? Ob eine eindeutige Festlegung auf die Markt-
wirtschaft aus dem Grundgesetz resultiert, ist strittig’. Wir gehen bei
der Beurteilung dieser Frage mit jenen Vertretern des Verfassungs-
rechtes und der Sozialwissenschaften konform®, die die Bestimmungen
des Grundgesetzes (insbesondere Art.2, 3, 6, 9, 11, 12, 14, 15, 20 GG)
dahingehend interpretieren, dal das Grundgesetz wohl einen Rahmen
fiir die Wirtschafts- und Sozialordnung steckt, der mit den Auspra-
gungen der Sozialen Marktwirtschaft in ihrer realisierten Form weit-
gehend kompatibel ist. Von einer totalen Identitdt des ordnungspoli-
tischen Rahmens des Grundgesetzes mit der Wirtschaftsform der So-
zialen Marktwirtschaft® 148t sich nach unserer Meinung jedoch nur
dann ausgehen, wenn man den Begriff Soziale Marktwirtschaft sehr
breit faft, indem man rein formale Kriterien — unabhingig von ma-
teriellen, insbesondere quantitativen Auswirkungen — der Definition
der Sozialen Marktwirtschaft zugrundelegt.

Aus den angefiihrten Bestimmungen des Grundgesetzes (vor allem
aus Art.2, 3, 6 und 20) lassen sich mindestens mit derselben Validitat
wie bei Fragen der marktwirtschaftlichen Ordnung auch die notwen-
digen Funktionen des sozialen Ausgleichs und der Umverteilung ab-
leiten. In welcher Art und Hohe eine Sicherung erfolgen muf8, geht
daraus allerdings nicht eindeutig hervor.

8 Z.B. Erich Arndt, Wirtschaftsordnung und Ordnungspolitik im Wandel,
in: Erich Arndt, Wolfgang Michalski, Bruno Molitor, Wirtschaft und Gesell-
schaft. Ordnung ohne Dogma, Tiibingen 1975, S. 64 f.

7 Heinz Lampert, Die Wirtschafts- und Sozialordnung, 6. liberarbeitete
Auflage, Miinchen, Wien 1978, S. 102 ff.

8 Zu dieser Gruppe gehoren nach Lampert z. B. Ernst Rudolf Huber, Wirt-
schaftsverwaltungsrecht, 2. Auflage, Tibingen 1953, Bd. 1; Andreas Hamann,
Deutsches Wirtschaftsverfassungsrecht, Neuwied, Berlin, Darmstadt 1958.

? Hans Carl Nipperdey, Soziale Marktwirtschaft und Grundsatz, in: Kar-
tellrundschau, Heft 2, 3. Auflage, K6ln 1965, zitiert nach Heinz Lampert, Die
‘Wirtschafts- und Sozialordnung, S. 106.
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Die Instrumente des sozialen Ausgleichs oder der sozialen Korrektur
lassen sich fiir die hier verfolgte Zielsetzung am ehesten unterscheiden
in MaBnahmen, die

— den pretialen Koordinationsmechanismus des Marktes entweder
dirigistisch oder regulativ oder marktkonform beeinflussen; und
solche, die

— die personelle Verteilung direkt beinflussen.

Bezogen auf die Verteilung der Einkommen sind die letzteren die
Instrumente des ,personellen Finanzausgleichs“!: die expliziten mo-
netdren und realen Transfers, gewisse implizite monetdre Transfers
(wie z. B. die Auswirkungen des Ehegattensplitting im Steuerrecht), und
ihre Finanzierungsstréme. Im Volumen sind sie in etwa identisch mit
dem Sozialbudget'. Auf die Verteilung des Vermdgens und der Rechte
(,entitlements“) kann hier nicht eingegangen werden.

Die Verflechtungen zwischen Marktwirtschaft und Sozialpolitik kon-
nen auch durch die von ihnen ausgeldsten wirtschaftlichen Stréme --
im Zusammenhang des Wirtschaftskreislaufs — betrachtet werden: Da
das Marktergebnis von der Ausgangsverteilung der Ressourcen be-
stimmt wird, diese aber ihrerseits von der sozialen Umverteilung ab-
héngt, sind beide Aspekte eng verwoben. Daraus wird deutlich, daf3
zwar der KoordinationsprozeB einer reinen Marktwirtschaft — keines-
wegs jedoch ihr wirtschaftliches Ergebnis — eindeutig feststellbar ist'.
Die Verflechtung von Markt und Umverteilung wird von der anderen
Seite ebenso deutlich, wenn man berlicksichtigt, da das Volumen der
sozialen Umverteilung letztendlich vom Marktergebnis, d. h. dem Pro-
duktionsvolumen und seiner Struktur bestimmt wird.

3. Auswirkungen wirtschaftlicher und demographischer Entwicklungen
auf den Spielraum der Sozialpolitik

Gegen den Hintergrund der im Wirtschaftskreislauf auftretenden
Verflechtungen wenden wir uns nun der eingangs aufgeworfenen Frage
(2.) zu:

10 Wolfgang Stiitzel, Sicherung der Sozialen Marktwirtschaft durch eine
konsequente Ordnungspolitik, in: Ludwig-Erhard-Stiftung e. V., Fundamen-
talkorrektur statt Symptomtherapie, Bonn 1978, S. 28.

11 Von einer totalen Identitdt kann insofern nicht ausgegangen werden,
da beispielsweise die Bildungsausgaben grioBtenteils nicht im Sozialbudget
erfafit werden. Diese stellen jedoch wichtige Realtransfers dar.

12 Anita B. Pfaff, Normative Basis of Implicit Grants, in: Martin Pfaff,
(Hrsg.), Grants and Exchange, Amsterdam, New York 1976, S. 79 ff.
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Welche konkreten Notwendigkeiten und Moglichkeiten entstehen fiir
die Politik der Sozialen Sicherung bzw. fiir die Arbeitsmarktpolitik aus
den sich bereits heute fiir die néchsten Jahre abzeichnenden wirtschaft-
lichen und demographischen Entwicklungen ?

3.1 Die Politik der Sozialen Sicherung

Als Beispiel wird nun auf die Verteilungswirkungen der Alters-
sicherung und Familiensicherung eingegangen, da diese beiden Funk-
tionen die h6chsten monetiren Transfers aufweisen'.

Das fiir die soziale Sicherung generell und fiir die Alters- und Fa-
miliensicherung speziell zur Verfiigung stehende Finanzvolumen va-
riiert, bei gleichbleibendem Steuer- und Sozialversicherungsrecht, vor
allem in Abhingigkeit von wirtschaftlicher Entwicklung, Beschaftigten-
zahl und Lohnsumme.

Die fiir das Aufkommen wichtigsten Steuern — Einkommen- inklu-
sive Lohnsteuer und Mehrwert- einschlieBlich Einfuhrumsatzsteuer —
sowie die Sozialversicherungsbeitrige werden zudem noch von der
Preisentwicklung beeinfluBlt.

Fir die nichsten Jahre werden keine sehr hohen Raten des wirt-
schaftlichen Wachstums erwartet. Bezliglich der Auswirkung auf die
Loéhne geht der Rentenanpassungsbericht von 5, 6 oder 7 vH pro Jahr
in seinen Projektionen bis 1994 aus.

Die Beschiftigtenziffern — beschrankt auf die sozialversicherungs-
pflichtig Beschidftigten — sollen von 1979 bis 1994 laut Rentenanpas-
sungsbericht' nach mittlerer Schitzung geringfiigig (von 19,7 Mill. auf
20,3 Mill.) ansteigen. Die Projektionen des Instituts fiir Arbeitsmarkt-
und Berufsforschung (IAB) bis zum Jahre 1990 sehen ein Anwachsen
des ménnlichen deutschen Erwerbspotentials von insgesamt 15,2 Mill.
(1975) auf 15,7 Mill, (1990) und das der Frauen von 9,3 Mill. auf 9,7 Mill.
voraus'.

13 Dem Ausgabenvolumen nach ist die Funktion Alter und Hinterbliebene
die wichtigste mit 38,4 v. H. des Sozialbudgets im Jahr 1979, gefolgt von der
Funktion Gesundheit mit 33,5 v. H. und der Funktion Familie mit 14,1 v. H.
Die Funktion Gesundheit bleibt in dieser Diskussion auBer acht, da sie zum
groBten Teil Realtransfers umfafBt. (Sozialbericht 1980, S.81, Bundestags-
drucksache 8/4327).

14 Bericht der Bundesregierung iiber die gesetzliche Rentenversicherung,
insbesondere tiiber deren Finanzlage in den kiinftigen 15 Kalenderjahren,
geméB § 1273 und 579 der Reichsversicherungsordnung, § 50 des Angestellten-
versicherungsgesetzes und § 71 des Reichsknappschaftsgesetzes (Rentenanpas-
sungsbericht 1980), Bundestagsdrucksache 8/3845, S. 23 ff.

15 Ebenda, S. 30.

16 Wolfgang Klauder, Gerhard Kiihlewind, Peter Schnur, Manfred Thon,
Mittel- und langerfristige Arbeitsmarktprojektionen des IAB, Beitriage AB,
Niirnberg 1977, S. 31.
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Dies bedeutet ein Anwachsen um nicht ganz 4 vH.

Die Einnahmen der gesetzlichen Rentenversicherung werden bei
einem jahrlichen Lohnanstieg von 5 vH (7 vH) bei mittlerem Beschifti-
gungsniveau von 1979" 120,4 Mrd. DM auf 1994 261,6 Mrd. DM anstei-
gen.

MaBgeblich fiir die Ausgaben des Alterssicherungssystems ist vor
allem der Altersaufbau der Bevélkerung bestimmend und — in An-
betracht des hohen Anteils der Rentner der gesetzlichen Rentenver-
sicherung an den Beziehern von Leistungen der Institutionen der
Alterssicherung — der Versichertenbestand der gesetzlichen Rentenver-
sicherung. Die Projektionen gemiB der 5. koordinierten Bevdlkerungs-
vorausschitzung des Statistischen Bundesamtes sind aus Tabelle 2 zu
ersehen. Die Projektionen der Rentenbestinde und -zuginge sind aus
dem Rentenanpassungsbericht 1980 ersichtlich®.

Es wird deutlich, da die Gruppe der 60 - 65 (65 - 70)jdhrigen bis 1980
(1985) abnimmt, um dann bis 1985 (1990) anzusteigen, bis 1994 (1999)
zu schwanken und danach rapide zuzunehmen. Ab etwa 1990 deuten
Projektionen des IAB auf eine Abnahme des Erwerbspersonenpoten-
tials hin'®. Fiir den Rentenbestand wird ein kontinuierliches Anwachsen
bis 1994 erwartet (von 11 Mill. Renten 1978 auf 12,4 Mill. 1994); das sind
insgesamt etwa 13 vH.

Wihrend also in einem etwa gleichlangen, wenn auch nicht iden-
tischen Zeitraum die Zahl der Erwerbspersonen um etwa 4 vH. (die der
sozialversicherungspflichtig Beschédftigten um etwa den gleichen Pro-
zentsatz) zunimmt, steigt die Zahl der Renten und in etwa auch der
Rentner um etwa 13 vH.

Besonders deutlich wird die Relation bei einer Betrachtung der
Alterslastkoeffizienten (vgl. Abbildung 1). Auf die heutige Situation
(ganz grob) iibertragen, wiirde dies einem um 9 vH. héheren Ausgabe-
volumen entsprechen (d. h. 9 - 10 Mrd. DM).

Laut Rentenanpassungsbericht wird nach geltendem Leistungsrecht
das Ausgabevolumen von 125,4 Mrd. DM im Jahre 1979% auf 280,2 Mrd.
DM (352,5 Mrd. DM)* im Jahr 1994 bei 5 (7) prozentigem jidhrlichen
Lohnanstieg und mittlerem Beschiftigungsniveau steigen. Bei einer nur
5prozentigen durchschnittlichen Lohnerh6hung wiirde die 1981 erfol-

17 Rentenanpassungsbericht 1979, Bundestagsdrucksache 8/2709, S. 92.
18 Rentenanpassungsbericht 1980, S. 27 und 28.

19 Wolfgang Klauder, Die Bedeutung des Bevélkerungsriickgangs fiir Ar-
beitsmarkt, Wirtschaft und Politik, in: Mitteilungen aus der Arbeitsmarkt-
und Berufsforschung, Heft 4/1980.

20 Rentenanpassungsbericht 1979, S. 28.

21 Rentenanpassungsbericht 1980, S. 27 und 29.
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gende Beitragserh6hung um 0,5 Prozentpunkte nicht ausreichen, um
die Rentenausgaben nach geltendem Recht zu decken®.

Fiigt man diesem Puzzle die fiir 1984 erforderliche Reform des Ren-
tenrechts® hinzu, geht man desweiteren von der derzeit in der poli-
tischen Diskussion favorisierten Losung aus und der Annahme, es wiir-
den alle Renten (auch laufende Renten!) nach neuem Recht be-
rechnet, so wiirde dies 1979 zusitzliche Rentenausgaben zwischen
1,3 vH. und 2,7 vH. (maximal 5,6 vH.) verursachen®, ohne daf3 die Kin-
dererziehungsjahre angerechnet werden. Anderungen im Rentenrecht
sind allerdings nicht fiir den Rentenbestand vorgesehen. Es wiirden
de facto, wenn die Reform am 1.1.1985 in Kraft tritt, nach weiteren
10 Jahren etwa zwei Drittel aller Renten nach neuem Recht berechnet;
das wiirde Mehrausgaben im Vergleich zu den projezierten Ausgaben
von 0,5 vH.-1,8 vH. (maximal 3,7 vH.) verursachen. Mit sehr hohen
Kosten wiirden allerdings Kindererziehungsjahre zu Buche schlagen.
Diese sollen jedoch aus Bundesmitteln finanziert werden®.

Die Lage der gesetzlichen Rentenversicherung kann exemplarisch fiir
die Alterssicherung insgesamt angefiihrt werden. Die anderen Systeme
(bis auf die Kriegsopferversorgung und Kriegsopferfiirsorge) unter-
liegen dhnlichen GesetzmiBigkeiten.

Fiir den Bereich der Familiensicherung sind, was die Begilinstigung
von Ehegatten betrifft, die Einkommensentwicklung und der Umfang
der Erwerbstitigkeit von verheirateten Frauen maBgeblich.

Die Familienleistungen insgesamt sind von 1970* bis 1979 von
32,2 Mrd. DM um 86 vH. auf 60,1 Mrd. DM angestiegen. Die Leistungen
fiir Kinder sind dabei von 16,1 Mrd. DM um 83 vH. auf 29,4 Mrd. DM,
die fir Ehegatten von 14,7 Mrd. DM um 90,5 vH. auf 28,0 Mrd. DM
gestiegen®. Der Anteil der Funktion Familie generell und der fiir Kin-
der speziell am Sozialbudget hat in dieser Periode abgenommen. MaSi-
geblich fir diese Entwicklung war vor allem die Abnahme der Kinder-
zahl®, Die Projektionen auf das Jahr 1984 sehen ein weiteres relatives

22 Rentenanpassungsbericht 1979, S. 36.

23 BVerfGE 39, 169.

24 Sachverstdndigenkommission fiir die Soziale Sicherung der Frau und
der Hinterbliebenen, Vorschldge zur Sozialen Sicherung der Frau und der
Hinterbliebenen, Bonn 1979, S. 89 - 90.

25 Ebenda, S. 91.

28 Sozialbericht 1978, S. 167.

27 Sozialbericht 1980, S. 79.

28 Sozialbericht 1978, S. 167 und Sozialbericht 1980, S. 79.

20 Vgl. Tabelle 1. Die Abnahme der Ausgaben ist allerdings weniger stark
als die Abnahme der Kinderzahl, da der Leistungsumfang pro Kind zuge-
nommen hat.

5 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 116
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Absinken der Leistungen fiir Kinder bei steigendem Anteil der Leistung
fiir Ehegatten vor®.

Unter der Funktion Ehegatten haben die Steuerersparnisse durch
das Ehegattensplitting im Einkommenssteuerrecht besonderes Gewicht.
Im Jahre 1974 betrugen sie etwa 13,5 Mrd. DM. Fiir 1987 werden be-
reits 97,0 Mrd. DM prognostiziert”. Der Anstieg koénnte durch eine
Verdnderung der Steuerprogression abgemildert werden.

Das Kindergeld ist seit 1975 die volumenmiBig umfangreichste Po-
sition unter der Funktion Kinder. Zunehmend sind weniger Kinder
davon betroffen: Von 1975 - 79 war eine Abnahme von fast 1 Mill.** Kin-
dern zu verzeichnen. Ein Blick in Tabelle 2 zeigt auf, da8 dieser Trend
— selbst bei derzeit leicht steigenden Geburtenziffern — anhilt. Die
demographisch bedingte Abnahme der Ausgaben unter dieser Leistungs-
art wurde durch die Erh6hung der Kindergeldsitze 1978, 1980 und 1981
kompensiert. Allerdings deuten die Bevélkerungsprognosen einen
weiteren rapiden Riickgang der Kinderzahlen und damit c.p. Aus-
gabeneinsparungen an. Wahrend es 1980 etwa 15 Mill. Jugendliche und
Kinder unter 20 Jahren gab, werden es voraussichtlich 1990 nur noch
11 Mill. und im Jahr 2000 10,5 Mill. sein. Dies bedeutet in den kommen-
den 10 Jahren einen Riickgang um mehr als ein Viertel. Nachdem je-
doch vor allem die Mehrkinderfamilien abnehmen und nach geltendem
Recht die Leistungen fiir die zweiten Kinder hoher als fiir die ersten,
und die dritten héher als fiir die zweiten Kinder sind, wiirde dies zu
einer Ausgabeneinsparung von weit mehr als einem Viertel (vielleicht
etwa der Hilfte) fiihren. Tatsdchlich kompensieren Leistungssteige-
rungen nach den Projektionen die Einsparungen®.

3.2 Die Arbeitsmarktpolitik

Ahnlich wie fiir den Bereich der Politik der Sozialen Sicherung sind
die im Grundgesetz verankerten Rahmenbedingungen u. E. durchaus
kompatibel mit einem breiten Spektrum von alternativen Rollen der
Arbeitsmarkt- sowie der Beschaftigungspolitik. Desweiteren konnen
auch die Zielvorgaben des Stabilitits- und Wachstumsgesetzes heran-
gezogen werden, aus denen die normative Grundlage fiir eine wachs-
tums- und damit beschidftigungsfordernde Politik abgeleitet werden
kann. Vollbeschaftigung wurde dadurch auch offiziell zum wirtschafts-
politischen Ziel erklart.

30 Sozialbericht 1980, S. 79 und 81.
31 Ebenda, S. 129.
32 Ebenda, S. 109.
33 Ebenda, S. 109.
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Niemand zieht heute ernsthaft eine rein marktwirtschaftlicne Lo-
sung in Erwédgung, nach der am Arbeitsmarkt der Wettbewerb auf An-
bieter- und Nachfrageseite gewihrleistet sein sollte. Aus Gesichts-
punkten der Ungleichheit wiirde dies Art.2 und 20 GG widersprechen.
Die staatliche Ordnungsfunktion wird also darauf reduziert, allzu
groBe Ungleichgewichte auszugleichen, Konflikte zu vermeiden und bei-
legen zu helfen.

Abbildung 1: Bevolkerungsentwicklung 1960 - 2050
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Quelle: Konsequenzen des Geburtenriickgangs fiir ausgewihlte Politikbereiche, Schrif-
tenreihe des Bundesministers fiir Jugend, Familie und Gesundheit, Bd. 52, Stuttgart,
Berlin, K6ln, Mainz 1978, S. 106.

Lohnniveau und Lohnstruktur kommen nicht auf vollkommenen
Wettbewerbsméarkten, sondern auf duBerst unvollkommenen Méarkten
zustande, die durch beschriankte Mobilitdt, mangelnde Information und
andere institutionelle wie sozialpsychologische Barrieren gekennzeich-
net sind. Damit entsprechen die in der Praxis realisierten Arbeitsein-
kommen nicht dem Beitrag zur gesellschaftlichen Wertschopfung: Zum
einen finden sich ,negative“ Diskriminierungsfille (z.B. auch heute
noch Frauenl6hne), zum anderen ,positive“ Diskriminierungsfille in-
sofern, als direkt iiber Entlohnungsstrukturen, durch gruppenspezi-
fische Nebenleistungen, Rechte oder qualitative Ausgestaltung von

5%
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Arbeitsverhiltnissen Entlohnungen gewidhrt werden oder werden miis-
sen, die lUber der tatsdchlichen, perzipierten oder erwarteten Leistung
liegt.

Die Arbeitsmarktpolitik kommt heute sowohl in globalen als auch
in spezifischen Manahmen zum Tragen:

— Globale konjunktur- und infrastrukturpolitische MafBnahmen ver-
suchen, ein gesamtwirtschaftliches Nachfragedefizit auszugleichen
und damit die Gesamtzahl der Arbeitsplitze zu erhdhen; hier spielt
die Arbeitsmarkt- (und damit die Sozial-)politik noch immer eine
zur allgemeinen Vollbeschiftigungs- (und damit Wirtschafts-)politik
flankierende Rolle.

— Spezifische Maflnahmen bestehen aus den arbeitsmarktpolitischen
Sonderprogrammen fiir bestimmte Zielgruppen (Schwerbehinderte,
Jugendliche, Frauen, dltere Menschen usw.). Dazu kommt das ,Ar-
beitsmarktpolitische Programm fiir Regionen mit besonderen Be-
schiftigungsproblemen® (Mai 1979): Mit seiner gezielten Ausrichtung
auf Problemregionen, den Versuch, das Entstehen der Arbeitslosig-
keit zu verhindern und dem gezielten Einsatz von Arbeitsbeschaf-
fungsmaBnahmen (insbesondere fiir teilzeitarbeitsuchende Frauen
und fiur die Gestaltung allgemeiner gesellschaftlicher Leistungen)
geht es auf die Probleme persistenter Arbeitslosigkeit ein, die auch
in einer Periode globaler Beschiftigungsexpansion vorhanden sind
oder sich sogar noch akzentuiert haben.

Die traditionellen MafBnahmen der Arbeitsmarktpolitik — vom
Kurzarbeits- und Schlechtwettergeld bis hin zu den beruflichen Fort-
bildungs- und Weiterbildungs- sowie Umschulungsmafinahmen und
andere Mobilitdtshilfen — sind als Unterstiitzung der Selbststeuerungs-
fahigkeit der Marktprozesse anzusehen. Jedoch wird zunehmend offen-
sichtlich, daB die in §1 des Arbeitsférderungsgesetzes (AFG) fest-
gelegten Ziele nicht durch arbeitsmarktpolitische Mafinahmen auf der
Grundlage des AFG erreicht werden kénnen, da die Arbeitsmarktpoli-
tik weder Angebots- und Nachfragemengen noch Faktorpreise autonom
steuern kann; ihre Rolle bei der Schaffung zusétzlicher dauerhafter Ar-
beitsplatze ist daher #dufBlerst beschrdnkt. Im Rahmen der gesamten
Beschiftigungspolitik wird die Arbeitsmarktpolitik demnach im Prin-
zip eine reaktive und komplementére Rolle spielen, um die im § 2 AFG
angesprochenen distributiven Ziele besser erreichen zu kénnen. Somit
konzentriert sie sich auf Struktur- und weniger auf Mengeneffekte im
Arbeitsmarkt.

Der soziale Charakter der Arbeitsmarktpolitik wird auch in der
spezifischen Gestaltung der im Markt entstehenden ,Primér“-Ein-



Alternative Rollen der Sozialpolitik 69

kommen offensichtlich. Nur zu oft wird mit Recht gefordert, dafl sich
marktpolitische Eingriffe — beispielsweise zur Sicherstellung der 6ko-
nomischen Gleichbehandlung von Mann und Frau, von Jung und Alt,
von Gesunden und Behinderten — mit der Gestaltung der Primaérein-
kommen zu befassen hitten. Denn nur so kann das Dilemma eines bei-
tragsfinanzierten sozialen Sicherungssystems, daB die Ungleichheiten in
Markteinkommen sich auch in Disparititen der sozialen Leistungen
niederschlagen miissen, umgangen werden.

Dabei kommt aber die Problematik selektiver Lohnstrukturen zum
Vorschein: Die durch die Sozialpolitik bewirkten , Verzerrungen“ der
»marktméfligen Angebots- und Nachfragestrukturen“ sind als Schutz
und Begiinstigung sozial schwicherer Gruppen konzipiert wie flir Be-
hinderte, dltere Arbeitnehmer (Kiindigungsschutz) und Frauen (Mutter-
schaftsurlaub), Jiingere (Regelung der Ausbildung). Tatséchlich konnen
solche Regelungen dann gegen die intendierte Zielgruppe wirken, wenn
zu den vorgeschriebenen Bedingungen die Beglinstigten nicht eingestellt
werden. Dies schlagt sich z. B. in der Dauer der Arbeitslosigkeit wie in
der héheren Arbeitslosigkeit bestimmter Gruppen nieder.

Die Argumente gegen die Mindestlohngesetzgebung koénnen hier
analog angefiihrt werden. Die bekannte Tatsache, dal auf der Preis-
absatzfunktion nur Menge oder Preis gew#hlt werden kann, trifft auch
hier zu. So kann der perverse Effekt auftreten, dafl als Folge der Be-
stimmungen zum Schutz bestimmter Gruppen diese nur noch sehr viel
schwerer Arbeit finden. Um die Kontinuitdat der Arbeit sicher zu stellen,
zieht ein Arbeitgeber bei gleichem Lohn Minner den Frauen vor, da
diese wegen Mutterschaftsurlaub voriibergehend die Arbeit unter-
brechen konnen. Altere Arbeitnehmer verfiigen zwar iiber einen aus-
gedehnten Kiindigungsschutz und sind daher seltener von Arbeits-
losigkeit betroffen; sind sie aber arbeitslos, haben sie sehr gro3e Schwie-
rigkeiten, wieder Arbeit zu finden. Die in diesem Fall nicht allein vom
Staat, sondern teils auch durch die Tarifpartner festgelegten impliziten
Transferelemente in der Lohnstruktur wirken somit zum Nachteil der
Arbeitnehmer.

Ein Ausweg aus diesem Dilemma bietet sich nur, wenn die im Lohn
enthaltenen Transferelemente nicht vom Arbeitgeber (und damit von
den Konsumenten iiber Giiterpreise), sondern iiber o6ffentliche Lohn-
zuschiisse abgedeckt werden. Dadurch kann die sozialpolitische Intention
des Gesetzgebers erfiillt werden, ohne daB3 der Arbeitgeber zu uner-
wiinschten ,Abwehrreaktionen“ greift.

Welche Perspektiven ergeben sich fiir die nichsten Jahre ? Wie kann
und soll die Kombination von Markt und sozialem Ausgleich im Arbeits-
markt aussehen ?
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Die Bestimmungsgroéflen, die fiir die soziale Sicherung maBgeblich
sind, determinieren weitgehend auch die Arbeitsmarktsituation:

— wirtschaftliches Wachstum (Produktivitdtsentwicklung) und

— Entwicklung des Bevolkerungs- bzw. des Arbeitspotentials.

Zusitzlich wirkt jedoch auch die Umverteilung selbst durch die
Schaffung von Konsumnachfrage auf den Arbeitsmarkt ein.

Wie aus der Bevdlkerungsprognose deutlich wird (Tabelle 2), steigt
die Zahl der 15-60 (bzw. 65)-jahrigen bis 1985 weiter an. Erst 1990
wird sie das jetzige Niveau erreicht haben. Ab 1984 beginnt jedoch der
Anteil der Ménner in dieser Altersgruppe zu liberwiegen.

Das bedeutet, daf3 die Erwerbsquote der gesamten Gruppe c. p. leicht
ansteigen wird, da Ménner im erwerbsfihigen Alter eine wesentlich
héhere Erwerbsbeteiligung aufweisen. Diesem Trend wirken aller-
dings gegenldufige Tendenzen entgegen — die lingeren Ausbildungs-
zeiten, die flexible Altersgrenze sowie die generell steigende Tendenz
der Frauenerwerbstitigkeit.

Die demographischen Daten deuten bis zum Ende dieser Dekade auf
eine angespannte Arbeitsmarktlage hin. Noch kommen geburtenstarke
Jahrginge neu in den Arbeitsmarkt. Ab 1987 - 1990 nehmen allerdings
demographisch bedingt die Neuzugéinge ab*.

Die besondere Problematik der zukiinftigen Arbeitslosigkeit wird
aus mittel- und langfristigen Arbeitskrifteangebots- und -bedarfs-
prognosen ersichtlich: Sie kommen {ibereinstimmend zu dem Ergebnis,
daB bis in das Jahr 1990 ein UberschuB des Angebots gegeniiber der
Nachfrage von mindestens 500 000 Arbeitskriften zu erwarten sei. Erst
gegen 1990 kann sich diese Tendenz bei entsprechendem Wachstum
erneut umkehren, da sich dann der jetzige Geburtenriickgang auf dem
Arbeitsmarkt auszuwirken beginnt®.

Klauder weist auf die entscheidende Rolle des Wirtschaftswachstums
bei derartigen Modellrechnungen hin. Seine Faustregel lautet: Bei
3,5 vH. Wirtschaftswachstum bleibt der Arbeitskraftebedarf tendenziell
konstant. Bei einem um 1 vH. stiarkeren Wachstum erhoht sich der Ar-
beitskréftebedarf gréfenordnungsmifBig um 100000 Arbeitskréafte pro
Jahr®. Somit kommt allen MaBnahmen, die das Wirtschaftswachstum

34 Wolfgang Klauder, Schaubild 4 und 5.

35 Wolfgang Klauder, Wirtschafts- und arbeitsmarktpolitische Konsequen-
zen der demographischen Entwicklung, in: Konsequenzen des Geburten-
riickgangs fiir ausgewéhlte Politikbereiche, Schriftenreihe des Bundesmini-
sters fiir Jugend, Familie und Gesundheit (Hrsg.), Stuttgart 1978.

3% FEbenda.
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fordern, zweifelsohne eine arbeits- und beschiftigungspolitische Be-
deutung zu.

Dazu zidhlen

— die regionale und sektorale Strukturpolitik

— MaBnahmen zugunsten kleinerer und mittlerer Unternehmen
— Forschungs- und Technologieférderung

— Sonderprogramme fiir Problemgruppen

sowie auch Maflnahmen wie

— Arbeitsvermittlung und Beratung
— Umschulung und Fortbildung und
— Arbeitbeschaffungsmafnahmen

und schlieBlich geforderte Mainahmen wie Arbeitszeitpolitik.

Die allgemeine Wirtschafts- und Finanzpolitik (mit ihrer Zielsetzung
der Forderung der Selbststeuerungsfihigkeit des Arbeitsmarktes)
reicht offensichtlich nicht, um die seit der weltweiten Rezession
1974/76 entstandenen Muster der Arbeitslosigkeit grundsitzlich korri-
gieren zu kénnen. Diese Beobachtung leugnet nicht die Bedeutung einer
keynesianischen Nachfragesteuerungspolitik: Vielmehr sollen in einer
Zeit, in der die private Nachfrage nach Konsum- und Investitionsgiitern
sowie die Exportnachfrage nicht fiir die Vollbeschiaftigung ausreichen,
die tatséchlichen Mdglichkeiten und finanziellen Grenzen einer Politik
der offentlichen und offentlich geférderten Beschidftigungsprogramme
angesprochen werden.

Desweiteren scheint es ldangerfristig erforderlich, Arbeitszeitgestal-
tung und Arbeitsabldufe einer Neuorganisation zu unterwerfen, falls
sich die Bedingungen des Szenario 3 oder 7 in Tabelle 1 (steigender
technischer Fortschritt bei rohstoffbedingter Wachstumsbeschrankung)
realisieren sollten. Aulerdem koénnte aus dem grundgesetzlichen Rah-
men ein Recht auf die persénliche Gestaltungsfreiheit der Lebensar-
beitszeit abgeleitet werden. Von einer solchen Gestaltungsfreiheit kann
z. Zt. allerdings nicht gesprochen werden. Die soziale Sicherung bietet
zwar die Méglichkeit, im Bedarfsfall (wie Krankheit und Arbeitslosig-
keit) von Arbeitseinkommen unabhéngig zu sein; werden in einer Gesell-
schaft groBe Uberschiisse erwirtschaftet, wiire es allerdings denkbar,
jedem gewisse Perioden der ,Selbstverwirklichung® auch wihrend der
primiren Erwerbsphase zuzugestehen, dhnlich wie dies im ,,Sabbatical“
der Hochschullehrer gegeben ist. Dies wiirde im Prinzip ein Zugestind-
nis an die Gestaltungsfreiheit bedeuten — allerdings rationiert auf
bestimmte Zeitperioden. Bei der Frage der Gestaltung der Arbeits-
zeitregelung erscheint die z.Zt. diskutierte Regelung der Kiirzung der
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tiaglichen, wochentlichen oder jahrlichen Arbeitszeit von geringerem
Interesse zu sein als die Frage, inwiefern die Moglichkeiten der Teil-
zeitbeschiftigung fiir spezifische Gruppen ausgeweitet werden kénnten.
Insbesondere die Teilzeitbeschiftigung von Miittern/Vatern kénnte mit
einer Teilzeitbeschaftigung von &lteren Arbeitnehmern gekoppelt
werden. (Dies wiirde allerdings eine Reform des Rentenrechts impli-
zieren, so daB rentenmiBig keine Nachteile fiir diese Arbeitnehmer
erwachsen). Gesellschaftspolitisch erscheint auch die Frage einer ge-
nerell familiengerechten Arbeitszeitorganisation durchaus relevant zu
sein.

Anstelle einer Umverteilung der Einkommen kann sozial effizienter
eine Umverteilung der Arbeitschancen treten. Hier kann es allerdings
nicht einfach um eine Verkiirzung von Wochen- oder Jahresarbeits-
zeit gehen, sondern allenfalls um eine Veridnderung der Tages- und
Lebensarbeitszeit sowie der Organisation des Arbeitslebens. Seitens
der Wirtschaftssubjekte ist dabei zu beriicksichtigen, daB} die Produk-
tivitdtssteigerung nicht in Form von zunehmenden Einkommen kon-
sumiert werden kann, sondern in Form von mehr Freizeit konsumiert
werden mufl. Im Interesse einer besseren Nutzung von Sachkapital —
was durch die Rohstoffverknappung angemessen erscheint — ist hier
an eine unterschiedliche Organisation von Arbeiten zu denken, die in
weiteren Bereichen als heute eine Mehrschichtenarbeit gestattet. Eine
Problematik eines solchen Vorgehens liegt sicher in einer Qualifikations-
polarisierung der zur Verfiligung stehenden Arbeitsplatze. Wahrend
einerseits hochqualifizierte Aufgaben, die de facto eine Arbeitszeit-
verkiirzung wegen der erforderlichen Kontinuitat nicht erlauben, ge-
braucht werden, besteht die Gefahr, dafl der groBle Teil der anderen
Arbeitspldatze wegen der erforderlichen Aufteilung im Schichtbetrieb
immer langweiliger und routineméBiger wird. Die Alternative hoher
Arbeitslosigkeit scheint allerdings noch negativer und sozial bedenk-
licher zu sein.

4. Folgerungen fiir die Rolle der Sozialpolitik

Welche Folgerungen ergeben sich fiir die Rolle der Sozialpolitik (in
der Sozialen Marktwirtschaft) aus der beschriebenen Wirtschafts- und
Bevoélkerungsentwicklung ?

Aus den aufgezeigten empirischen Mustern geht eindeutig hervor,
daB3 ab Ende der laufenden Dekade das System der Sozialen Sicherung
groBlen Belastungen durch die Alterssicherung unterworfen sein wird.
Dagegen wird bei gleichem Recht die Belastung fiir Kinder abnehmen,
wihrend die Leistungen fiir Ehegatten insbesondere durch Steuerpro-
gression steigen werden.
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Da den Leistungen fiir Alte und Hinterbliebene ein sehr groBes Ge-
wicht im Rahmen der Sozialen Sicherung zukommt und auBlerdem die
Leistungen fiir Kinder laufend verbessert werden, wird ein zunehmend
groBeres Umverteilungsvolumen erforderlich sein. Damit wird die
»,soziale Komponente“ der Sozialen Marktwirtschaft noch weiter an
Bedeutung gewinnen.

Demographische Entwicklungen insbesondere in der Altersstruktur
deuten auch an, dafl bis zum Ende dieser Dekade eine angespannte
Arbeitsmarktlage vorherrschen wird. Die Zahl der 15-60 (bzw. 65)-
jahrigen steigt bis 1985 an; doch entstehen gegenldufige Tendenzen
durch lingere Ausbildungszeiten und die flexible Altergrenze. Ab
1987 - 90 erst nehmen die Neuzuginge geburtenstarker Jahrginge ab.
Es verbleibt die besondere Problematik der zukiinftigen Arbeitslosig-
keit — ein Uberschufl von mindestens 500 000 Arbeitspldtzen pro Jahr
bis in das Jahr 1990.

Dem Wirtschaftswachstum kommt sicherlich eine bedeutende Rolle
bei der Steigerung des Arbeitskriftebedarfs und damit beim Abbau
der Arbeitslosigkeit zu. Die Vergangenheit seit 1974/76 lehrt jedoch,
daB} ein allgemeiner Aufschwung die Arbeitsmarktrisiken bestimmter
Problemgruppen und -regionen nicht an die anderer angleichen kann.
Vielmehr scheinen sich bestimmte Muster der Arbeitslosigkeit eher
noch zu verfestigen. Der Arbeitsmarktpolitik kommt somit eine zen-
trale Rolle bei der Durchsetzung sozialer Anliegen im Arbeitsprozef3 zu.

Die soziale Komponente tritt vor allem bei den spezifischen MaQ3-
nahmen der Arbeitsmarktpolitik — von den arbeitsmarktpolitischen
Sonderprogrammen fiir bestimmte Zielgruppen bis hin zu arbeitsmarkt-
politischen Programmen fiir Regionen mit besonderen Beschiftigungs-
problemen — gegeniiber rein (markt)wirtschaftlichen Erwigungen in
den Vordergrund.

Eine breite Palette arbeitsmarktpolitischer Instrumente — von der
regionalen und sektoralen Strukturpolitik und der Forschungs- und
Technologieférderung bis hin zur Umschulung und Fortbildung — muf}
eingesetzt werden, um den spezifischen Besonderheiten einer sehr
differenzierten Struktur der Arbeitslosigkeit gerecht zu werden.

Solange die dadurch gestiitzte Selbststeuerungsfihigkeit des Arbeits-
marktes kurz- und mittelfristig noch immer nicht den Abbau persi-
stenter Muster gruppen- und regionenspezifischer Arbeitslosigkeit er-
wirken kann, verdienen 6ffentliche und offentlich geférderte Beschafti-
gungsprogramme verstirkte Aufmerksamkeit.

Dabei zeigt sich, daBl die oft artikulierten Befiirchtungen iber die
Nichtfinanzierbarkeit solcher Mafinahmen vor allem wegen der ,self-
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liquidating effects“ (Selbstfinanzierungseffekte) nicht so schwer wiegen
miissen als bisher oft angenommen wurde. Man kann diesbeziiglichen
Modellrechnungen — sowohl auf der Einzel- als auch gesamtwirtschaft-
lichen Ebene — sicherlich mit Zurlickhaltung entgegentreten. Dennoch
wird diesen Ansidtzen u. E. verstirkte Aufmerksamkeit in den nédchsten
Jahren geschenkt werden miissen®.

Auch langfristig stellt sich die Frage nach einer variablen Gestaltung
der Arbeits- und Freizeit im Lebenszyklus, die durch eine verstédrkte
Soziale Sicherung iliberhaupt erst von gréfleren Teilen der Erwerbs-
bevélkerung in Erwégung gezogen werden kann.

Sowohl kurz- und mittel- als auch langfristig scheint sich eine Ent-
wicklung anzubahnen, durch die die soziale Komponente der Sozialen
Marktwirtschaft auch durch eine Umorientierung der Arbeitsmarkt-
politik noch verstiarkt werden wird.

Allein schon durch das quantitative AusmaB der fiir die Verfolgung
sozialpolitischer Ziele eingesetzten Mittel, die Zahl der betroffenen
Personen und noch mehr die qualitative Bedeutung sozialpolitischer
Interventionen, wird sich die Rolle der Sozialpolitik — insbesondere zur
Wirtschafts- und Finanzpolitik — noch weiter verdndern. Die Sozial-
politik wird dabei nicht nur eine die Marktprozesse flankierende oder
ihre Defizite kompensierende Rolle ausiiben. Vielmehr wird sie oft
gleichwertig neben diese Politikbereiche bei der Gestaltung indivi-
dueller Lebenslagen sowie der Einkommensrelation zwischen den so-
zialen Gruppen treten miissen, um die soziale — und damit auch die
wirtschaftliche — Stabilitat der Sozialen Marktwirtschaft zu verbessern.
Da es oft volkswirtschaftlich effizienter und sozialpolitisch effektiver
ist, im Marktproze3 entstandene Einkommensdefizite nicht erst im
nachhinein zu kompensieren, wird sie oft priaventiv einzugreifen trach-
ten. Ordnungspolitische Erwédgungen diirften sich dabei u. E. kaum als
Hindernis erweisen, da das einschldgige Recht einen hinreichenden
Interpretationsspielraum offen ld8t. Somit werden Moglichkeiten fiir
eine gestaltende Sozialpolitik nicht durch den Ordnungsrahmen der
Sozialen Marktwirtschaft, sondern durch den mangelnden politischen
Willen, diesen auszufiillen, begrenzt.

37 Vgl. dazu beispielsweise: Jahrestagung des International Institute of
Public Finance, Jerusalem, 25. - 29. August 1980 zum Thema: ,,Public Finance
and Public Employment*.



Unerwiinschte Marktergebnisse
durch sozialpolitische Eingriffe

Von Riidiger Soltwedel, Kiel

1. Problemstellung

1. Dieser Beitrag konzentriert sich auf mikro6konomische Effekte be-
stimmter sozialpolitischer MaBnahmen auf dem Arbeitsmarkt. Die
sicherlich ebenfalls wichtige Frage nach den makrodkonomischen Wir-
kungen eines iiberdurchschnittlich stark steigenden Sozialhaushalts
bleibt hier auBer Betracht.

2. Unter ,sozialpolitischen Mafinahmen* werden hier zum einen staatliche
Eingriffe verstanden, die darauf abzielen, Einkommen und Beschiftigung
bestimmter Personengruppen zu sichern; dies schliet auch solche MafBnah-
men ein, die — wie Kiindigungsschutzregelungen und Arbeitslosenversiche-
rung — zum allgemeinen Netz der sozialen Sicherung gehoren, die aber, wie
die Erfahrung zeigt, unterschiedliche Auswirkungen auf verschiedene Ar-
beitskraftegruppen haben. Zum anderen zdhlen zu sozialpolitischen MafB-
nahmen auch Vereinbarungen der Tarifpartner, die die Lohnstruktur beein-
flussen. Grob gesprochen, sind hier also alle sozialpolitischen Aktivitdten
relevant, die sowohl die Hohe als auch die Struktur der Beschiftigungs-
kosten beeinflussen.

3. Die Beharrlichkeit und die Verstirkung der Probleme in Form
der ,Strukturierung“ der Arbeitslosigkeit veranlaBte eine Reihe von
Okonomen, neue, unkonventionelle Mittel der Arbeitsmarktpolitik zu
fordern, bis hin zur Nothelferfunktion des Staates, der als ,,employer of
last resort“ dann jene Arbeitslosen beschéftigen soll, denen keine ren-
table Beschiftigungsmoglichkeit im privaten Sektor angeboten wird'.

Die Forderung nach verstidrkter staatlicher Aktivitdt wird hiufig
damit begriindet, da8 die Strukturbedingungen der Arbeitsmérkte die
Reaktion relativer Preise auf verdnderte Knappheitsbedingungen wir-
kungslos machten. Diese Strukturbedingungen seien durch technolo-
gische Prozesse vorgegeben und — wenn liberhaupt — nicht kurzfristig
verénderbar.

1 Vgl. dazu Jiirgen Kiihl, Alwin G. Paul, Detlef Blunk, Uberlegungen II
zu einer vorausschauenden Arbeitsmarktpolitik, Niirnberg 1978, S. 76 ff. und
die dort angegebene Literatur.
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4. Dies wird von marktwirtschaftlichen Okonomen bestritten®: Rela-
tive Preisinderungen fiihrten zu den erwarteten Reaktionen; durch
Interventionen wiirden aber falsche Preissignale gesetzt, die als nor-
male Reaktion des Marktes Arbeitslosigkeit hervorriefen. Solche fal-
schen Preissignale gingen oft von sozialpolitischen MaBnahmen der Be-
schiftigungs- und Einkommenssicherung aus.

Sozialpolitische Eingriffe des Staates und der Tarifpartner, die eine
hohere Sicherheit von Einkommen und Beschiftigung kodifizieren als
sie der Markt bietet, hitten nicht lediglich Auswirkungen auf die Ver-
teilung der Beschéftigungsprobleme, vielmehr erhéhten sie das AusmaB
der Probleme insgesamt?®; die Zahl der Beschiftigten sei niedriger und
die der Arbeitslosen héher als ohne diese Interventionen. Aus diesem
Blickwinkel heraus werde eine Konstellation verstdndlich, die in friihe-
ren Aufschwungsphasen nicht beobachtet wurde: Trotz der seit 1975
bis ins Jahr 1980 hinein insgesamt aufwéartsgerichteten konjunkturellen
Entwicklung ist keine Verbesserung der Beschiftigungsmoéglichkeiten
fiir alle Arbeitslosen eingetreten; fiir einen gro8en Teil der Arbeitslosen
haben sich die Chancen, einen Arbeitsplatz zu finden, sogar wieder ver-
schlechtert.

5. Die Argumentation in diesem Beitrag verlduft folgendermaflien: Zu-
néchst wird gezeigt, daB8 eine Zunahme der Produktion in geringerem Mafle
als friiher in zusétzliche Arbeitskrdftenachfrage umgesetzt wird. Die an-
schlieBende theoretische Betrachtung veranschaulicht, daf hierin die erwar-
tungsgemédfBe Reaktion des Marktes auf sozialpolitische Interventionen zu
sehen ist. Eine Untersuchung der Entwicklungstendenzen der Lohnstruktur
macht deutlich, daB3 die sozialpolitische Komponente in der Lohnpolitik die
unerwiinschte Reaktion der Nachfrage nach Arbeitskraften verstarkt hat.
Ein kurzer Blick auf die Diskussion iiber die Wirkung einkommenssichern-
der Mafinahmen auf das Arbeitsangebot soll erlautern, warum von dem An-
gebotsliberhang auf dem Arbeitsmarkt keine nennenswerten AnstoBe fir
einen hoheren Beschiftigungsstand ausgehen. In einer zusammenfassenden
Beurteilung wird davor gewarnt, die Marktergebnisse als Marktversagen
zu interpretieren und die Interventionen ,zugunsten“ der wettbewerbs-
schwachen Personengruppen zu verstédrken.

2 So z. B. Herbert Giersch, Konjunktur- und Wachstumspolitik, in der offe-
nen Wirtschaft, Allgemeine Wirtschaftspolitik, Zweiter Band, Wiesbaden 1977,
S. 251 ff. und Friedrich A.Hayek, Full Employment at Any Price?, Institute
of Economic Affairs, Occasional Paper 45, London 1975, S. 19 £.

3 Anders urteilen Jiirgen Kiihl, Alwin G. Paul, Detlef Blunk, S.114: “Es
handelt sich bei der Frage der Arbeitsmarktwirkung sozialer Schutzgesetze
immer um ein Problem der Zusammensetzung und Verteilung von Arbeits-
losigkeit und Beschiftigung und nicht um deren Hohe.“
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2. Produktion und Arbeitskriftenachfrage

6. Im Mittelpunkt des folgenden Abschnitts steht die Frage, ob sich
Art und Enge des Zusammenhangs zwischen der Produktions- und der
Beschiftigungsentwicklung im Verlauf der siebziger Jahre und insbe-
sondere nach 1975 nachhaltig gelockert hat; denn zur beobachteten Ver-
schirfung der Beschéftigungsprobleme konnte auch beigetragen haben,
daB sich das Nachfrageverhalten der Unternehmen in der Weise ver-
dndert hat, da eine Produktionszunahme eine geringere Beschifti-
gungsveranderung induziert als friiher®.

7. Die Hypothese, daB sich die Beschéftigungselastizitit im Zeitablauf
erheblich veréndert hat, wurde anhand einer vergleichsweise einfachen
invertierten Produktionsfunktion getestet. Die Schétzfunktionen sind
in Tabelle 1* im Anhang aufgefiihrt. Die Schitzergebnisse lassen sich
folgendermaBen zusammenfassen (vgl. Tabelle 1):

— Die Beschiftigungselastizitit (ai), die die durch die Verdnderung der
Produktion induzierte Anderung der Beschiftigtenzahl angibt, ist im
Zeitverlauf gesunken; sie lag fiir den Zeitraum von 1975 bis 1979
erheblich unter dem Niveau friiherer Perioden.

— Der Anpassungskoeffizient (A), der das AusmalBl der Anpassung der
tatséchlichen an die gewiinschte Beschéftigung im folgenden Quartal
approximiert, zeigt keine ausgeprigte Entwicklungstendenz; er lag
in der zweiten Hilfte der siebziger Jahre deutlich tiber dem Niveau
in den Vorperioden.

Tabelle 1

Strukturkoeffizienten der Beschiftigungsfunktionen
fiir das Verarbeitende Gewerbe

Zeitraum ay A u

584 — 794 0.790 0.257 —1.133
584 — 674 1.533 0.152 —1.288
584 —T14 1.003 0.290 —1.119
584 — 752 0.866 0.268 —1.134
673 — 752 0.861 0.237 —1.201
753 — 794 0.278 0.374 —0.894

4 Eine abnehmende Beschaftigungselastizitdt der Produktion war von
Spitznagel schon fiir den Zeitraum von 1967 bis 1975 festgestellt worden.
Die Schitzungen fiir die Beschéftigungselastizitit bestdtigen die Ergebnisse
Spitznagels. Er errechnete fiir die Verarbeitende Industrie folgende Be-
schiftigungselastizitdten: 19602 - 19752 : 0.839; 19602 - 19672 : 1.957; 19673 bis
19752 : 0.886.

Eugen Spitznagel, Kurzfristige Beschiftigungsfunktionen. Empirische Er-
gebnisse, né : Mitg.ilungen aus der Arbeitsmarkt- und Berufsforschung, 10. Jg.,
H. 1, 1977, S. 166 ff.

6 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 116
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— Der Trendfaktor (u), in dem sich insbesondere die Verédnderung des
Kapitalbestandes, des technischen Fortschritts und der durchschnitt-
lichen Arbeitszeit niederschlagen, weist keine durchgingige Tendenz
auf; im Zeitraum 1975 bis 1979 lag er spiirbar unterhalb des Niveaus
in fritheren Perioden.

8. Die Beobachtung eines gelockerten Zusammenhangs zwischen Pro-
duktions- und Beschiftigungsentwicklung in der zweiten Hilfte der
siebziger Jahre konnte damit erkldrt werden, daBl durch die im Ver-
gleich zu fritheren Abschwungsphasen ausgedehnte Kurzarbeitsrege-
lung Produktivitdatsreserven bestanden, die im Aufschwung den Anstieg
der Beschiftigtenzahl stirker als frither verzégerten. Sind aber die Pro-
duktivitdtsreserven erst abgebaut, wiirden auch die in friiheren Zeiten
beobachtbaren Zusammenhinge wieder gelten.

Gegen die Hypothese, es handle sich bei der geringen Beschéftigungs-
elastizitat fiir den Zeitraum 1975 bis 1979 in erster Linie um ein zykli-
sches Phénomen und nicht um strukturelle Anderungen in der Arbeits-
kréaftenachfrage, sprechen vor allem zwei Beobachtungen:

— Das Ausmall der Produktivitdtsreserven als verzogerndes Element
fiir einen Anstieg der Beschiftigtenzahl diirfte in dieser Argumen-
tation liberschitzt werden: In jenen Bereichen, in denen am héufig-
sten auf Kurzarbeit zurilickgegriffen wurde, sind sukzessive in er-
heblichem MaBe Arbeitskrédfte entlassen worden; die Arbeitslosig-
keit am Arbeitsplatz ist offenbar zu einem erheblichen Teil in offene
Arbeitslosigkeit umgewandelt worden®.

— Ein Vergleich der Beschiftigtenzunahme gemessen an der Produk-
tionssteigerung fiir 19784-1980; und 19673-19694 zeigt, daBl die
gleiche prozentuale Zunahme der Produktion kaum die Hilfte zu-
sétzlich Beschéftigter induzierte.

9. Auffallend ist, da der Anpassungskoeffizient im Zeitraum 1975 - 1979
deutlich liber dem Niveau in allen anderen Perioden liegt. Das zunehmende
Bemiihen um die Arbeitsplatzsicherung durch Kiindigungsschutzregelungen,
die steigende Bereitschaft von Arbeitskriften, einen Arbeitsgerichtsproze3
anzustrengen, all dies hidtte vermuten lassen, daB die Anpassungsprozesse
langsamer ablaufen als friiher.

Doch sind Unternehmen, bei denen der Anpassungsdruck auch durch Kurz-
arbeit nicht gemildert werden konnte, offenbar verstirkt dazu libergegangen,
sich die Flexibilitdt durch Abwanderungspriamien zu erhalten. Zudem re-
flektiert gerade die niedrige Beschiftigungselastizitdt, daB sich die Diffe-
renz zwischen tatsdchlicher und gewilinschter Beschéftigtenzahl nach dem

5 Vgl. dazu Giinter Schmid, Selective Employment Policy in West Ger-
many. Some evidence of its development and impact, IIMV-discussion paper
78 - 51, Berlin 1978, S. 36.
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Rezessionsschock deutlich verringert haben diirfte, die bei dem im Vergleich
zu fritheren Perioden eher grofieren Arbeitsangebot relativ rasch beseitigt
werden konnte. Die Schitzergebnisse unterstiitzen die Vermutung, daBl sich
die Dynamik der Anpassungsprozesse nicht verringert hat, wohl aber ihr
HPreis“.

In den folgenden Abschnitten soll versucht werden, die strukturelle An-
derung in der Arbeitskridftenachfrage, die vornehmlich die Beschiftigungs-
chancen der vergleichsweise wenig produktiven Arbeitskrifte verschlechter-
ten, als marktmiBlige Reaktion der Unternehmen auf beschiftigungs- und
einkommenssichernde sozialpolitische Eingriffe zu beschreiben.

3. Sozialpolitische Mafinahmen und Arbeitskréiftenachfrage
3.1 Das theoretische Grundmuster

10. Mit der Humankapitaltheorie, der job-search-theory und der labor-
turnover-theory hat eie neoklassische Betrachtungsweise wirtschaftlicher
Vorginge Abschied genommen von der vereinfachenden Vorstellung eines
homogenen Arbeitskridfteangebots, der Nichtexistenz von Informations- und
Anpassungskosten, d.h. vollkommener Voraussicht und unendlich grofler
Anpassungsgeschwindigkeit.

Auf der Grundlage realititsnidherer Annahmen kann die selektive Be-
schiftigungspolitik der Unternehmen erkldrt werden: Hat das Unternehmen
Ausbildungsinvestitionen getédtigt, sucht es nach Wegen, den Riickflul des
investierten Kapitals abzusichern, z. B. in Form betrieblicher Altersversor-
gungs- und Gewinnbeteiligungspldnen, Verbesserung der Arbeitsbedingun-
gen und innerbetrieblicher Aufstiegschancen. Daneben kénnten Firmen dazu
ubergehen, keine Arbeitskridfte einzustellen oder durch on-the-job-training
zu fordern, deren hohe Mobilitdtsbereitschaft nur eine geringe Beschifti-
gungsdauer erwarten laGt.

Das Rentabilitdtskalkiil des Unternehmens fiihrt dazu, da3 das Risiko, bei
Schwankungen der wirtschaftlichen Aktivitdt arbeitslos zu werden, fiir die
Arbeitskrifte am hoéchsten ist, von denen ohnehin die geringste Dauer der
Betriebszugehérigkeit erwartet wird. Unqualifizierte Arbeitskrifte werden
zwar, folgt man der Humankapitaltheorie, als erste entlassen, im Aufschwung
aber auch als erste wieder eingestellts. Dieses Entwicklungsmuster gilt indes
nach 1975 offenbar nicht mehr. Das Phidnomen der remanenten Arbeitslosig-
keit gerade der unqualifizierten Arbeitskrifte bedarf zusidtzlicher Erkldarungs-
faktoren, die zum Teil in der Auswirkung sozialpolitischer MaBnahmen zu
sehen sind.

¢ Dies wird in Unternehmensbefragungen bestitigt: ,Je weiter in der
Zukunft die Auftragslage gesichert erscheint, desto eher werden (..) auch
wieder zusitzlich qualifizierte Stellen in den Betrieben angeboten!“ Gernot
Nerb, Lutz Reyher, Eugen Spitznagel, Struktur, Entwicklung und Bestim-
mungsgriinde der Beschéftigten in Industrie und Bauwirtschaft auf mittlere
Sicht, in: Mitteilungen aus der Arbeitsmarkt- und Berufsforschung, Jg. 10,
H.1, 1977, S. 182.

Als Mindestreichweite der Auftragsbestinde, gemessen in Produktions-
monaten, wird angegeben: Teilzeitarbeitskridfte 3 Monate; un- und ange-
lernte Arbeiter 3 bis 6 Monate; Facharbeiter und Angestellte 6 Monate bis
1 bis 2 Jahre; Fiihrungskréifte — mehr als 1 bis 2 Jahre.

6™
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11. Sozialpolitische Mafinahmen wie allgemeine oder spezielle Kiindigungs-
schutzvorschriften und Nivellierungstendenzen in der Lohnstrukturpolitik
beeinflussen das Einstellungskalkiil von Unternehmen dadurch, dal die Ko-
sten der Beschéftigung von vergleichsweise wenig qualifizierten Arbeitskraf-
ten relativ zu anderen Gruppen ansteigen und daB hierbei auch der Fix-
kostenanteil bei den Arbeitskrdaften erhoht wird, die in der Beschiftigungs-
planung der Unternehmen bislang iiberwiegend als variabel angesehen wur-
den. Die Unternehmen stehen daher vor der Frage, ob sich auf mittlere
Sicht der Einsatz dieser Arbeitskrifte tberhaupt noch lohnt; die Schluf3-
folgerung ,first out — first in“ muB3 dann modifiziert werden in , first out —
often always out*.

3.2.1 Kiindigungsschutz und Arbeitskrdftenachfrage

12. Als Kiindigungsvorschriften werden hier idealtypisch solche Regeln
definiert, die es entweder den Unternehmen verbieten, bei Schwankungen
der Nachfrage und/oder Veridnderungen der Produktionstechnik ihren Ar-
beitskriftebestand an die verdnderten Rahmenbedingungen elastisch anzu-
passen, oder die solche Anpassungsvorginge erheblich verteuern.

13. Der Schutz des Arbeitskréftebestandes erhéht die Beschiftigungs-
kosten dadurch, daB3 die Unternehmen 6konomisch ineffiziente Situatio-
nen fiir eine mehr oder weniger lange Ubergangszeit aufrechterhalten
miissen, ohne daB die Diskrepanz zwischen Wertschopfung und Lohn-
kosten beseitigt wird.

Die Einfiihrung der Kiindigungsschutzvorschriften 148t die Fixkosten
der Beschiftigung steigen; sie miissen in der erwarteten Beschifti-
gungsdauer erwirtschaftet werden. Die Kosten einer erzwungenen Wei-
terbeschéftigung werden schon im Einstellungskalkiil beriicksichtigt
und auf die einzelnen Perioden des Arbeitsverhiltnisses umgelegt’. Dies
fithrt zu gréBerer Vorsicht der Unternehmen bei der Einstellung zu-
sétzlicher Arbeitskrifte: Es bedarf einer hoheren erwarteten Wert-
schopfung pro Zeiteinheit oder einer relativ lingeren Dauer gesicherter
Produktion, um zusétzliche Einstellungen rentabel erscheinen zu lassen.
Unter ceterius-paribus-Bedingungen bewirken die héheren Beschifti-
gungskosten, dafl das durchschnittliche Beschéftigungsniveau unter dem
Niveau des Zyklus liegt, in dem der Bestandsschutz noch nicht wirksam
war, bzw. seine kostenerh6henden Folgen von den Unternehmen noch
nicht antizipiert wurden.

7 Vgl. dazu Horst M. Schellhaafl, Die Weiterbeschiftigung des gekiindigten
Arbeitnehmers wihrend des Kiindigungsschutzprozesses, in: Der Betrieb,
32.Jg., H. 46, 1979, S. 2189 ff. und Stephen J. Nickell, Fixed Costs, Employment
and Labour Demand Over the Cycle, in: Economica, 45.Jg., H.2, S.325ff.
,Das Prinzip ist einfach: der sogenannte kalkulatorische Aufschlag ist nichts
anderes als eine Versicherungsprimie des Arbeitnehmers fiir den Schutz
gegen fristgemidBe Entlassung. Je hoher das Risiko ist, daB der Versiche-
rungsfall eintritt, um so héher muB die Prémie sein.“ Horst M. Schellhaaf,
S. 2193.
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14. Das geringere Niveau der Beschéftigung verteilt sich nicht gleich-
méBig auf alle Arbeitskréftegruppen, sondern veréndert die Struktur
der Beschiftigung. Die Unternehmen werden die héheren Beschifti-
gungskosten, die aus dem Kiindigungsschutz resultieren, kalkulatorisch
auf die gruppenspezifische Dauer der Beschiftigung verteilen. Arbeits-
krafte mit relativ geringem betriebsspezifischen Wissen werden bei
Nachfrageriickgéingen als erste entlassen; bedingt dadurch weisen sie im
Schnitt die geringste Dauer der Betriebszugehorigkeit aus. Unterstellt
das Unternehmen ein weitgehend unveréndertes Muster der zyklischen
Entwicklung, so mufl der kalkulatorische Kostenzuschlag fiir diese
Gruppe vergleichsweise hoch ausfallen, denn die Dauer der Kiindi-
gungsfrist (bzw. der Arbeitsgerichtsprozesse) ist nicht von der Quali-
fikation des jeweiligen Arbeitnehmers abhingig. Auch ist die Wahr-
scheinlichkeit relativ hoch, dafl gerade diese Gruppe wegen schlechter
alternativer Beschéftigungsmoglichkeiten eher alle rechtlichen Mdoglich-
keiten der Beschiftigungssicherung nutzen diirften. Daraus folgt, daB
der kalkulatorische Aufschlag auf die Lohne der Problemgruppen des
Arbeitsmarktes absolut und wohl in jedem Fall relativ héher als bei
den iibrigen Gruppen ausfallt.

15. Das Ergebnis dieser Uberlegungen macht die Gefahren deutlich,
denen gerade jene Beschéftigten durch weitgehende Bestandsschutz-
regeln ausgesetzt werden, die besonders durch ihn profitieren sollten.
Vor allem ist hier zu bedenken, dal diese Vorschriften nicht auf die
Ursachen fiir die Beschiftigungsschwankungen wirken und sie beseiti-
gen, sondern nur auf das Symptom gerichtet sind. Der fiir manchen
Arbeitnehmer vorteilhaften Position, nicht entlassen zu werden, steht
der Nachteil fiir Arbeitslose und Berufsanfinger gegeniiber, gar nicht
erst eingestellt zu werden.

16. Die Unternehmen werden sich — abgesehen von verstirkter Selektion
und Zuriickhaltung bei der Einstellung — wegen der relativen Verteuerung
des Arbeitseinsatzes der minderqualifizierten Arbeitnehmer bemiihen, nun-
mehr rentabler gewordene Substitutionsprozesse in Form erhéhten Kapital-
einsatzes zu realisieren suchen. Die Erfahrung zeigt, dal das Potential fiir
Innovationen im Produktionsprozef3 gerade bei solchen Tatigkeiten am grof3-
ten ist, die von vergleichsweise wenig qualifizierten Arbeitskrédften ausge-
fiihrt werden. Durch den Kiindigungsschutz sind die Chancen fiir die Pro-
blemgruppen auf dem Arbeitsmarkt nicht besser, sondern auf Dauer eher
schlechter geworden. Dies fillt um so mehr ins Gewicht, als Unternehmen
aus Effizienzgriinden bestrebt sind, unternehmensinterne Arbeitsmirkte zu
bilden. Die Kiindigungsschutzgesetze verstirken die Segmentierung, Ar-
beitspldtze qualifizierter Arbeitskrdfte werden sicherer, die Arbeitspldtze
fiir Unqualifizierte hingegen knapper.
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3.2 Zur Wirkung von Mindestlohnen auf die Arbeitskriftenachfrage

17. Mindestlohne werden hier definiert als Preisuntergrenze fiir den
Einsatz des Produktionsfaktors Arbeit, die nicht unterschritten werden
darf, selbst wenn Unternehmen und Arbeitnehmer dies wollten. Welch®
hebt hervor, dal nahezu alle empirischen Arbeiten iiber Mindestlshne
die Prognose bestétigen, da die Beschiftigung durch die Einfiithrung
von Mindestléhnen sinkt; unterschiedliche Meinungen bestiinden aller-
dings iliber das AusmafBl des Beschiftigungsriickgangs. Er verweist auf
Untersuchungen, die zeigen, daB sich der Zusammenhang zwischen Min-
destlohnen und Beschidftigung nicht als Nullsummenspiel darstellt; viel-
mehr verursachten Mindestlohne einen Nettoverlust an Arbeitspldtzen.

18. Verbindliche Mindestlohnvorschriften erzwingen geradezu — als
marktgerechte Reaktion — eine Strukturierung der Arbeitskraftenach-
frage zu Lasten der weniger qualifizierten Arbeitskridfte. Fillt der
Zwang weg, zu Mindestlohnen zu kontrahieren, wird es bei einem nied-
rigeren Lohnsatz fiir Unternehmen wieder rentabel, zusitzliche Ar-
beitspldtze anzubieten. Allerdings ist zweifelhaft, ob der Verlust an Ar-
beitspldtzen ausgeglichen wird, der durch die Mindestl6hne eingetreten
ist, insbesondere deswegen, weil es inzwischen zu interfaktoriellen Sub-
stitutionsvorgéngen gekommen sein diirfte, die zumindest kurzfristig
nicht reversibel sind.

19. Kritiker einer marktwirtschaftlichen Betrachtungsweise des Lohnfin-
dungsprozesses behaupten nicht selten, die betriebliche Lohnstruktur sei
kurzfristig nicht eindeutig durch Produktivitdtsdifferentiale determiniert.
Zum einen wird — analog zu Situationen im bilateralen Monopol — argu-
mentiert, daB Reallohninderungen iber einen gewissen Bereich hinweg
keine Beschidftigungsinderungen hervorrufen wiirden; zum anderen wird
auf die Moglichkeit der Mischkalkulation verwiesen, bei der die hoheren
Lohngruppen gleichsam die Beschéaftigung der unteren subventionieren. Das
ist sicherlich fiir die kurze Frist richtig. Es ist aber zu bezweifeln, ob die
Lohnstruktur willkiirlich veréanderbar ist, d. h. daB3 liber einen lédngeren Zeit-
raum erhebliche Unterschiede in der Lohnstruktur méglich sind, ohne An-
derungen in der Beschiftigungsstruktur hervorzurufen. Eine Nivellierung des
Lohngefiiges diirfte auf Dauer nicht ohne Riickwirkungen auf das Verhalten
der dadurch benachteiligten héherqualifizierten Arbeitskréaftegruppen sein®.

20. Werden durch Tarifvertrdge, in denen ein Lohngefiige festge-
schrieben wird, alle Arbeitseinkommen mehr oder weniger zu Mindest-

8 Finis Welch, The trouble with the minimum wage, in: across the board,
Vol. XVI, H. 8, S. 36 ff.

9 Eine andere Beurteilung findet moglicherweise der innerbetriebliche
Umverteilungsprozel zugunsten &alterer Arbeitskrifte, wie er in einigen
Wirtschaftszweigen schon praktiziert wird. Dies kénnte darauf beruhen, daf3
die Mehrzahl der Arbeitskrdfte berechtigt davon ausgehen kann, sie werde
spéter von dieser Regelung ebenfalls profitieren.
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16hnen, ergeben sich aus der Unstetigkeit in der wirtschaftlichen Ent-
wicklung differentielle Beschiftigungsprobleme. Die realen Kosten fiir
unqualifizierte Arbeitskrédfte bestehen mittelfristig darin, daB ihnen
auf Grund des hiufigeren Stellenwechsels auch zukiinftig liberwiegend
nur Arbeitspldtze ohne Weiterbildungsmoéglichkeiten angeboten wer-
den. Starrheit der Lohnstruktur diirfte wesentlich zur Segmentierung
der Arbeitsmérkte beigetragen haben.

3.3 Entwicklungstendenzen der intrasektoralen Lohnstrukturi!

21. Die Ausfiihrungen zur Folge von Mindestléhnen auf die Beschéf-
tigungschancen von wenig qualifizierten Arbeitskréften machten deut-
lich, welche Gefahren die Einfiihrung einer ,sozialen Komponente“ in
die Lohnpolitik — in Form nachhaltiger Nivellierung — mit sich brin-
gen kann. Im folgenden Abschnitt soll daher gepriift werden, ob von
der Lohnstrukturpolitik Effekte ausgegangen sind, die die Probleme auf
dem Arbeitsmarkt tendenziell verschirft haben'.

3.3.1 Verdienstnivellierung zwischen Mdnnern und Frauen

22. Die Entwicklungsrichtung der Verdienstrelation bei Mé&nnern und
Frauen wird wesentlich mitbestimmt von Verdnderungen in der quali-
tativen Zusammensetzung der Beschiftigten. Die Anndherung des be-
ruflich verwertbaren Qualifikationsniveaus der Frauen an das der Mén-

10 The most obvious result of the interaction between business cycles and
wage minimums is the increase in job losses during recessions. In an unsteady
world, minimum wage laws have raised the real costs of economic fluctua-
tions“... ,Since the minimum wage provides a floor below which wages
cannot fall, it contributes to the way workers are distributed between the
normal and transistory work forces.“ Finis Welch, S. 48.

11 Vgl. hierzu Karl Breithaupt, Riidiger Soltwedel, Nivellierungs- und
Differenzierungstendenzen der inter- und intrasektoralen Lohnstruktur, in:
Die Weltwirtschaft, H. 1, 1980, S. 61 ff.

12 Gleich zu Beginn sei darauf hingewiesen, daB die statistisch-metho-
dischen Probleme, die durch diese Frage aufgeworfen werden, erheblich sind:
Prinzipiell erforderte die Verkniipfung von Verdnderungen der Lohnstruktur
mit Verdnderungen der Beschiftigtenstruktur bestimmter Personengruppen
Informationen iliber die Verdnderungen der Produktivitit dieser Personen-
gruppen. Nur dann wére ein Test der Hypothese mdglich, dal die besonders
hohe Arbeitslosigkeit von weniger qualifizierten Arbeitskridften und von
Frauen mit der Nivellierung der Beschiftigungskosten zusammenhinge. Di-
rekte Mefziffern fiir die gruppenspezifische Leistungsfidhigkeit vermag die
Statistik nicht zu liefern; Hilfsgroflen (Lénge der Schulzeit, berufliche Quali-
fikation, Dauer der Betriebszugehdrigkeit) sind h&dufig ebenfalls nicht ver-
fligbar; dariiber hinaus ist die Aussageféhigkeit von solchen Indikatoren
umstritten. Zusammen mit den oben genannten Mingeln der Verdienststa-
tistik erschwert es ein Urteil dariiber, ob und inwieweit Verdnderungen der
Lohnstruktur gleichsam ,,gegen den Markt“ durchgesetzt wurden und inwie-
weit sie die Beschiftigungschancen von bestimmten Personengruppen beein-
triachtigt haben.
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ner schafft die Voraussetzung dafiir, da8 Frauen um qualifizierte Ar-
beitspldtze konkurrieren konnen, die bislang iiberwiegend von Mannern
eingenommen werden. Steigt das Ausbildungsniveau der Frauen relativ
stark, ist zu erwarten, daBl Frauen auf dem Arbeitsmarkt im Vergleich
zu Ménnern steigende Einkommen erzielen kénnen!3.

23. In der Tat hat sich im Verlauf der siebziger Jahre die Zahl der jungen
Frauen, die eine berufliche Ausbildung absolvieren, deutlich stidrker erhoht
als die entsprechende Zahl der jungen Minner. Die Zahl der Auszubildenden
stieg bei den Frauen von 1970 bis 1978 um 26 v. H., bei den Médnnern um knapp
16 v. H. Unter den Jugendlichen, die nach Abschluf3 der beruflichen Ausbil-
dung in den Arbeitsmarkt eintreten, sind also mehr beruflich qualifizierte
junge Frauen als in fritheren Jahren. Auch ist im Verlauf der siebziger
Jahre der Anteil der Frauen an der Gesamtzahl der Personen, die vom Bil-
dungsangebot der Bundesanstalt fiir Arbeit Gebrauch machten, gestiegen.
Allerdings ist schwer abzuschitzen, ob die bessere berufliche Qualifikation
nicht nur fiir die Gesamtwirtschaft, sondern auch fiir die Industrie und die
ausgewiahlten Dienstleistungsbereiche gilt, fiir die Verdienststatistiken vor-
liegen. Betrug die Relation der Zahl der weiblichen zur Zahl der ménnlichen
Auszubildenden in diesen Bereichen in den sechziger Jahren im Schnitt
77v.H.,, so lag sie in den siebziger Jahren bei 68 v. H. Auch die Frage, oL
sich das Qualifikationsgefille zwischen Minnern und Frauen durch Lernen
am Arbeitsplatz (z. B. durch zunehmende Betriebszugehorigkeit von Frauen
infolge kontinuierlicheren Erwerbsverhaltens oder vermehrte Fortbildungs-
investitionen der Unternehmen) der Tendenz nach verringert hat, ist —
mangels geeigneter statistischer Indikatoren — nach wie vor offen.

24. Veridnderungen der Verdienstrelationen sind nicht unabhéngig zu
sehen von der quantitativen Arbeitsangebotsentwicklung bei Mannern
und Frauen. Verringerte Einkommensunterschiede kénnen auch daraus
resultieren, dal weibliche Arbeitskréifte der Tendenz nach vergleichs-
weise knapp geworden sind. Das Gegenteil war jedoch — zumindest fiir
die siebziger Jahre — der Fall: Im Zeitraum 1970 - 1978 stieg das weib-
liche (deutsche) Arbeitskraftepotential um rd. 340 000 Personen, wih-
rend das Erwerbspersonenpotential der Ménner um 700 000 abnahm.

25. Der Anstieg des Arbeitsangebots bei Frauen ist in erster Linie durch
eine hohere Erwerbsbeteiligung verheirateter Frauen in den Altersgruppen
von 20 bis 45 Jahren verursacht worden. Einerseits diirften die Frauen,

13 Vgl. dazu auch Riidiger Soltwedel, Zu den 6konomischen Bestimmungs-
faktoren der Frauenarbeitslosigkeit, in: Beihefte der Konjunkturpolitik, H. 25,
1978, S. 108.

Eine vergleichbare Argumentation fiihren Freemann und Wise in ihrem
Bericht {iber die Forschungsarbeiten des NBER {liber Jugendarbeitslosigkeit
in den Vereinigten Staaten: ,,While the employment rate of black youths has
fallen sharply over the past decade, the wages of young blacks have risen
relative to those of white youths... The sizeable increase in the wage rates
of black youths may have contributed to the relative deterioration in employ-
ment of black youth.“ Richard B. Freeman, David Wise, Youth Unemploy-
ment, NBER Summary Report, Cambridge Mass. 1980, S. 3 {.
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die ihre Erwerbstitigkeit nach einer ldngeren Unterbrechung wieder auf-
genommen haben, vergleichsweise wenig qualifiziert gewesen sein; zumin-
dest war ihr berufsspezifisches Wissen, sofern iliberhaupt vorhanden, wohl
in erheblichem MafBle veraltet. Hieraus hitte sich eine Vergréofierung der
geschlechtsspezifischen Lohnunterschiede ergeben miissen. Andererseits 148t
der Riickgang der Geburtenrate vermuten, dal die Zahl der Frauen, die ihre
Erwerbstitigkeit unterbrechen, relativ gesunken ist; dies wiirde einer Ver-
groflerung der Verdienstunterschiede entgegenwirken.

26. Die Vermutung, da die differenzierte Arbeitsangebotsentwick-
lung bei Ménnern und Frauen eigentlich eher von einem Spreizeffekt
in der Verdienstrelation hétte begleitet sein miissen, stiitzt sich auf fol-
gende Uberlegungen: Der ArbeitsangebotsiiberschuB — gemessen an
den relativen Arbeitslosenquoten — ist bei Frauen deutlich gréBer als
bei Ménnern. Dem Arbeitsangebot von Frauen steht liberdies — im
Vergleich zu dem von Ménnern — eine deutlich eingeschrinkte Arbeits-
kréftenachfrage gegeniiber; die Vermittlungschancen werden u. a. durch
den Wunsch nach Teilzeitarbeit beeintrdchtigt. Auf diesen vergleichs-
weise engen Mairkten wire ein merklicher Druck auf die Verdienste
zu erwarten gewesen. Angesichts der quantitativen und qualitativen
Verédnderungen des Arbeitsangebots hétten sich also die Verdienstdiffe-
renzen zwischen Méannern und Frauen in den siebziger Jahren wohl
eher wieder vergroBern miissen; jedenfalls bestand vom Markt her
kaum AnlaB fiir eine fortgesetzte oder gar beschleunigte Nivellierung.

27. Faktisch hat sich aber die Nivellierung in den siebziger Jahren
nahezu unvermindert stark fortgesetzt (Schaubild 1* im Anhang). Inso-
fern bestehen Zweifel, ob die Entwicklung der Lohnstruktur markt-
gerecht war; die Beschéftigungschancen von Frauen auf dem Arbeits-
markt diirfte sie jedenfalls nicht verbessert haben: Zum einen wurden
Arbeitspldtze in den Bereichen, die liberwiegend Frauen beschiftigen,
eher gefidhrdet, als es sonst der Fall wire; zum anderen wurden die
Moglichkeiten, einen alternativen Arbeitsplatz zu bekommen, ver-
ringert. Diese Hypothese ist durchaus kompatibel mit der Vermutung,
daB sich die Qualifikationsunterschiede bei den Beschdftigten zugunsten
der Frauen verschoben haben. Hierin duBert sich die Wirksamkeit der
Mindestléhne, die vergleichsweise wenig qualifizierten Arbeitskréften
die Beschiftigungschancen nimmt.

3.3.2 Anndhernd konstante Lohnstruktur bei den Qualifikationsgruppen

28. Eine Reihe von Uberlegungen iiber die Entwicklungsrichtung der
Verdienstunterschiede zwischen Qualifikationsgruppen spricht fiir die
Erwartung, daB sich die ,skill differentials“ in den siebziger Jahren
anders entwickelt haben miiten als in den sechziger Jahren: So iiber-
wogen in den siebziger Jahren die Merkmale einer ,low pressure
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economy”, wihrend die sechziger Jahre von Vollbeschiftigung oder
sogar Uberbeschiftigung gekennzeichnet waren.

Zudem hat sich der strukturelle Anpassungsbedarf in den siebziger
Jahren erheblich erhoht'. Dies verlangt gerade von qualifizierten Ar-
beitskrédften eine groBere Bereitschaft zum Umlernen. Das erworbene
Wissen scheint auch durch technologische Entwicklungen auf vielen
Gebieten schneller zu veralten als friiher, mit der Folge, dal der Ab-
schreibungsbedarf auf ,altes“ Humankapital héher und die Amortisa-
tionsperiode fiir Ausbildungsinvestitionen kiirzer wird. Daraus hitte
sich generell ein Ansteigen der Risikoprdmie fiir Ausbildungsinvestitio-
nen, also eine zunehmende Differenzierung der qualifikationsbezogenen
Lohnstruktur, ergeben miissen.

29. Die tatsdchliche Entwicklung der Verdienstunterschiede zwischen
den statistisch ausgewiesenen Qualifikationsgruppen zeigt jedoch keine
Differenzierung, sondern zum Teil sogar deutliche Nivellierung (Schau-
bild 2* im Anhang). Bei den Angestellten vollzog sich eine — im gesam-
ten Zeitraum kaum abgeschwichte — Nivellierung der Verdienstab-
stidnde, wihrend es bei den Arbeitern in den siebziger Jahren zu keinen
nennenswerten Verschiebungen zwischen den Leistungsgruppen kam.

30. Zunichst scheint es sogar erstaunlich, daB die Verdienststatistik
nicht auch bei den Arbeitern eine deutliche Nivellierung widerspiegelt:
Nach langen Auseinandersetzungen wurden in den siebziger Jahren
Verdnderungen der Tariflohnstruktur zugunsten der untersten Lei-
stungsgruppen durchgesetzt (Tabelle 2* im Anhang). Es wire durchaus
zu erwarten gewesen, daB dieser Druck ,von unten“ auf die Effektiv-
verdienste durchgeschlagen hidtte. Dall dies in der Statistik nicht auf-
scheint, mag in erster Linie wohl damit zusammenhingen, daf3 die
Aggregation der betrieblichen Leistungsgruppen zu den drei in der
amtlichen Statistik ausgewiesenen Qualifikationsgruppen Nivellierungs-
effekte verwischt. Allerdings ist auch darauf hinzuweisen, da8 die tiber-
durchschnittlich starke Anhebung oder gar die Abschaffung der unteren
Lohngruppen sich am Markt nur damit durchsetzen lieBen®, daBl zu-

14 vgl. dazu Karl Breithaupt, Ernst-J. Horn, Henning Klodt, Klaus-P.
Kriegsmann, Axel D. Neu, Klaus-Dieter Schmidt, Analyse der strukturellen
Entwicklung der deutschen Wirtschaft, Zwischenbericht zum Forschungs-
auftrag des Bundesministers fiir Wirtschaft, Kiel 1979, S. 3 f.

15 Auch von den Gewerkschaften wird zugestanden, daf3 eine Politik der
Lohnnivellierung bei Arbeitern unternehmensintern auf Widerstand stoBt:
Es diirfe ,nicht verkannt werden, daf3 die stidrkere Differenzierung zum Teil
auch von den Arbeitern selbst gewiinscht wurde“. Dies zeigt einen Wider-
spruch auf, ,der auch an anderen Punkten gewerkschaftlicher Politik immer
wieder Probleme aufwirft. Es geht um den Widerspruch zwischen langfristi-
gen ,objektiven‘ Interessen, die im Interesse aller abhingig Beschiftigten
liegen ..., und kurzfristigen, sich im BewuBtsein einzelner Beschiftigungs-



Unerwiinschte Marktergebnisse durch sozialpolitische Eingriffe 91

sdtzliche Zwischengruppen oder/und neue Entlohnungsgruppen am
oberen Ende in der Tarifskala eingefiihrt wurden, was den Anstieg der
Beschiftigungskosten insgesamt zusétzlich beschleunigte.

31. Als Ergebnis der Analyse bleibt festzuhalten: Die intraindustrielle
Lohnstruktur zeigt eine deutliche Verminderung des Verdienstgefilles
zwischen Minnern und Frauen. Der hohe weibliche Arbeitsangebots-
iiberschufl mit einem unterdurchschnittlichen Qualifikationsniveau hétte
aber das Verdienstgefédlle eher verstirken miissen, zumal sich Frauen
einem sehr viel engeren Arbeitsmarkt gegeniibersehen als Minner.

Die intraindustriellen Unterschiede zwischen den Arbeitsverdiensten
der verschiedenen Qualifikationsgruppen sind kaum geringer geworden.
Auf Grund der divergierenden Entwicklung auf dem Arbeitsmarkt fiir
qualifizierte und fiir weniger qualifizierte Arbeitskrafte wire aller-
dings eine deutliche Differenzierung geboten gewesen.

Diese Entwicklungen sprechen fiir die Vermutung, daBl die Nivellie-
rungsbestrebungen zur Verschirfung der Beschéftigungsprobleme bei-
getragen und einen raschen Abbau der Arbeitslosigkeit behindert
haben.

4, Zur Wirkung sozialpolitischer Mainahmen auf das Arbeitsangebot

32. Offen blieb bislang die Frage, warum denn nicht marktwirtschaft-
liche Anpassungsprozesse durch das UberschuB8angebot auf dem Ar-
beitsmarkt erzwungen werden. Hierauf soll im folgenden Abschnitt
kurz eingegangen werden. Zum einen ist hier sicherlich die vergleichs-
‘weise schwache Stellung der von Arbeitslosigkeit besonders stark be-
troffenen Personengruppen in den Gewerkschaften hervorzuheben;
zudem verwahren sich die Gewerkschaften mit duBerster Schirfe gegen
-eine aus ihrer Sicht ,,unsolidarische Lohnkonkurrenz“. Sie werden darin
zum Teil bestirkt durch das Tarifvertragsrecht und durch die Tarif-
politik der Arbeitgeberverbénde, die einer differenzierten Lohnpolitik
z. B. auf betrieblicher Ebene ebenfalls mit Macht entgegenwirken.

33. Zum anderen ist es jedoch auch erforderlich, sozialpolitische MaB-
nahmen zur Einkommenssicherung als erklirendes Element einzube-

gruppen haltenden Interessen...“. — Klaus Humml, Einkommenssituation,
Lohnstruktur und Lohnpolitik in der Chemischen Industrie, in: WSI-Mittei-
lungen, H. 2, 1980, S. 86.

Das Unternehmen und Betriebsangehoérigen gemeinsame Interesse an mehr
Differenzierung in der Lohnstruktur wurde von der IG Bau-Steine-Erden
besonders deutlich artikuliert und unter dem Aspekt des Facharbeitermangels
durch wieder groBere Abstinde in der Entlohnung von Ungelernten und
Facharbeitern in tarifpolitische Realitdt umgesetzt. Vgl. dazu: Kein gleicher
Lohn fiir alle Arbeitnehmer, Handelsblatt, Diisseldorf, vom 12. Mai 1980.
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ziehen, denn die Anpassungsbereitschaft von Arbeitslosen an ver-
dnderte Marktdaten wird durch die relative HGohe der Arbeitslosen-
unterstiitzung beeinfluBt. Je hoher die Unterstiitzung und je groBziigiger
ihre Gewédhrung, um so geringer ist die Bereitschaft, das Anpassungs-
niveau verschlechterter Beschéftigungschancen anzupassen, um so
groBer ist die — versicherungsinduzierte — Arbeitslosigkeit. Diese
These impliziert jedoch nicht, eine vergleichsweise hohe Arbeitslosen-
unterstiitzung sei das auslésende Moment fiir Arbeitslosigkeit; es wird
vielmehr nur die typische Reaktion von Arbeitsanbietern dargestellt,
wenn sich — aus welchem Grunde auch immer — die Alternativen am
Markt verschlechtern'®, Die Folge ist, daB der Angebotsiiberhang auf
dem Arbeitsmarkt nicht oder nur abgeschwicht auf die Lohne driickt.
Die Arbeitslosenversicherung wirkt gleichsam als Bremse fiir eine gro-
Bere Flexibiltit des Lohnniveaus und der Lohnstruktur. Ein Reihe von
empirischen Arbeiten stiitzt die Vermutung, dafl die durchschnittliche
Arbeitslosigkeit mit dem relativen Unterstiitzungsniveau ansteigt'’. Da-
mit wird aber die Relevanz der Arbeitslosenquote als Indikator fiir die
Verfehlung des Vollbeschidftigungszieles und damit als Indikator fiir
(vermeintlichen) sozial- und arbeitsmarktpolitischen Handlungsbedarf
eingeschrinkt.

5. Unsicherheit — eine alternative Erkldrung ?

34. Gerade in dem hohen MaBl an UngewiBheit iiber den kiinftigen
Kurs der Wirtschaftspolitik konnte die ,eigentliche“ Ursache fiir die
niedrigere Beschiftigungselastizitdt der Produktion und damit auch fiir
die hohe Arbeitslosigkeit der Problemgruppen gesehen werden; nach
der Rezession von 1974/75 war er bei der Finanzpolitik geprigt von Un-

16 One finds to one’s relief that treating unemployment as a voluntary
response to an unwelcome situation does not commit oneself to normative
nonsense like blaming depressions on lazy workers.“ — Robert Lucas, Un-
employment Policy, in: American Economic Review, Vol. 68, H. 2, 1978, S. 356.

17 ygl. hierzu Herbert G. Grubel, Michael A.Walker, Unemployment
Insurance. Global Evidence of its Effects on Unemployment, Vancouver B.C.
1978; Stephen J. Nickell, The Effect of Unemployment and Related Benefits
on the Duration of Unemployment, in: Economic Journal, Vol. 89, H. 1, 1979,
S. 34 ff.; Hans-J. Gersfeld, Der EinfluB der Arbeitslosenversicherung auf das
Angebotsverhalten der Arbeitnehmer, Freiburg 1979. Ein Uberblick liber die
empirischen Arbeiten zum Zusammenhang von Arbeitslosenunterstiitzung und
Arbeitslosigkeit zeigt,dafl die Wirkungsrichtung der Arbeitslosenunterstiitzung
in nahezu allen Untersuchungen positiv ist. Insgesamt 148t sich daher auf der
einen Seite die Hypothese, daBl die Arbeitslosenunterstiitzung die Anpas-
sungsbereitschaft — zumindest tendenziell — beeintrachtigt, d.h. die Effi-
zienz der Arbeitsmirkte mindert, angesichts der empirischen Untersuchungs-
ergebnisse nicht als irrelevant abtun. Auf der anderen Seite zeigt die starke
Streuung der Schitzergebnisse, dal noch intensive Forschungsarbeiten er-
forderlich sind, um das Ausmaf der induzierten Arbeitslosigkeit genauer ab-
schitzen zu kénnen.
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schliissigkeit und bei der Geldpolitik — trotz der Vorgabe von Geld-
mengenzielen — von abrupten Richtungsénderungen. Hinzu kommen
noch die Unsicherheiten, die von Strukturwandel und der technologi-
schen Entwicklung ausgehen, die allgemein als gréBer eingeschitzt
werden als in fritheren Zeiten.

Zunehmende Ungewi3heit iiber die zukiinftige Entwicklung der Nach-
frage bringt einen Risikozuschlag auf die Verzinsung des investierten bzw.
zu investierenden Kapitals mit sich. Dadurch wird eine Reihe von wirtschaft-
lichen Aktivitdten unrentabel. Die groBere UngewiBheit hat also zur Folge,
daB} die tatsdchliche Expansion unterhalb des Potentialpfades bleibt. Daher
ist es plausibel anzunehmen, dal Unternehmen angesichts des gréB8eren Ri-
sikos die Beschiftigtenzahl weniger stark ausweiten, als sie es in Phasen
sicherer Zukunftserwartungen taten.

35. Mag diese Erkldarung auch tatsédchlich alternativ sein; das Argu-
ment der negativen Wirkung zusétzlicher Reglementierungen und An-
passungshemmnisse wird in diesem Fall noch verstirkt. Gerade weil in
erheblichem MaBe Unsicherheit besteht, ist es erforderlich, die Anpas-
sungsmoglichkeiten der Unternehmen bei den Beschiftigungskosten
zu erhohen, will man dem Ziel eines héheren Beschiftigungsstandes
niherkommen. Eine wirkliche Sicherung der Arbeitsverhiltnisse kann
nicht institutionell oder rechtlich begriindet werden, sondern nur durch
marktgerechte Entlohnungs- und sonstige Beschéftigungskonditionen.
Ahnlich wie bei zunehmendem Protektionismus die Sicherung der Ar-
beitspldtze einen Preis in Form von Wachstumsverlusten hat, ist bei
erhohter Zukunftsunsicherheit der Preis fiir die Stabilitdt der Entloh-
nungs- und qualitativen Beschiftigungskonditionen in einem niedrigeren
Beschiftigungsstand zu sehen.

6. SchluBifolgerungen

36. In diesem Beitrag ist gezeigt worden, daBl Arbeitskridfte mit einer
vergleichsweise schlechten Wettbewerbsposition durch eine tiberdurchschnitt-
lich starke Anhebung der Lohne und durch Kiindigungsschutzregelungen in
ihren Chancen auf dem Arbeitsmarkt behindert werden. Diese beiden Fak-
toren diirften nicht unerheblich dazu beigetragen haben, dafl sich die struk-
turellen Arbeitsmarktprobleme nach der Rezession 1974/75 nicht vermindert,
sondern eher noch verschiarft haben. Sie haben Handlungen der Nachfrager
und Anbieter auf dem Arbeitsmarkt induziert, die ein groBeres Ma3 an Ar-
beitsmarktsegmentation mit sich brachten. Insofern haben diese Mafinahmen
denjenigen eher geschadet, denen sie nutzen sollten.

37. Der verstidrkende Einflu von Kiindigungsschutzregelungen und Min-
destlohnvereinbarungen auf die Marktspaltung ist um so mehr hervorzu-
heben, als in der arbeitsmarktpolitischen Diskussion das Ergebnis der Seg-
mentierung hiufig — vor dem Hintergrund der vorangegangenen Analyse
falschlicherweise — mit Marktversagen gleichgesetzt wird und interven-
tionistische Mafinahmen zur Abhilfe empfohlen werden. So wird von Lutz
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und Sengenberger!® ein Ansatzpunkt darin gesehen, die Regeln der Zuord-
nung von Arbeitskriaften zu Arbeitspldtzen durch Auflagen an die Unter-
nehmen bei Einstellungen, Entlassungen, Beforderungen etc. zu veridndern.
Sie empfehlen, die Offentliche Arbeitsmarktpolitik solle direkt in die Allo-
kationsentscheidungen der Betriebe eingreifen, denn ,,das Gebot, die Eignung
der Bewerber bei der Vermittlungstatigkeit der Arbeitsverwaltung zu be-
ricksichtigen, verstirkt die Selektivitdt nach einzelwirtschaftlichen Renta-
bilitdtsmaBstdben. Es werden die aus der Sicht der Betriebe rentablen Ar-
beitskriafte unter den Arbeitsuchenden ausgewihlt, der Rest wird immer
schwerer vermittelbar. Damit wird die Struktur der Beschiftigten zwar ver-
bessert, die Struktur des Arbeitslosenbestandes hingegen verschlechtert“!.
Das heifit doch offenbar, daB es den Unternehmen verwehrt sein soll, sich
am Markt die qualifiziertesten Arbeitskridfte zu suchen. Eine solcherart ver-
kiirzte 6konomische Analyse der Bestimmungsfaktoren fiir die Aufspaltung
von Arbeitsmirkten birgt die Gefahr einer Arbeitsplatzzwangsbewirtschaf-
tung in sich und empfiehlt im Ergebnis eine qualitative Verdnderung des
Wirtschaftssystems als Therapie.

38. Die staatliche Sozialpolitik allein ist von ihren Mitteln her aller-
dings tiberfordert, die Tendenzen zur verstirkten Segmentierung um-
zukehren. Ihr Handlungsspielraum ist insbesondere dadurch einge-
schrinkt, daB der Grundkonsens der wichtigsten gesellschaftlich rele-
vanten Gruppen einer Beseitigung oder auch nur einer Lockerung der
Kiindigungsschutzbestimmungen entgegengerichtet ist. Wichtig ist daher
insbesondere, daB3 ein weiteres Ausdehnen dieser Vorschriften (z.B. in
Form eines effektiven Bestandsschutzes im Kiindigungsschutzgesetz) un-
terbleibt.

Der einzige 6konomisch wirksame Kiindigungsschutz besteht fiir
Arbeitskrifte darin, ertragreich zu sein. Da ein rechtlicher Kiindigungs-
schutz nicht die Ursache fiir die Kiindigung, ein Grenzwertprodukt
unterhalb des Lohnes, beseitigt, kann er Kiindigungen nicht endgiiltig
verhindern. Das wichtigste Bemiihen der Sozialpolitik muB es daher
sein, verstirkt auf berufliche Qualifizierung der Personengruppen mit
schlechter Wettbewerbsposition hinzuwirken. Bei Arbeitskriften, die in
ihrer Erwerbsfihigkeit erheblich behindert sind, kénnte eine Integra-
tion ins Arbeitsleben durch Lohnkostenzuschiisse gefordert werden;
allenfalls hier kdme eine staatliche , Nothelferfunktion“ in Frage. Der
direkten EinfluBnahme auf unternehmerische Beschiftigungsentschei-
dungen sollte die Sozialpolitik sich unbedingt enthalten.

Eine Kombination des Kiindigungsschutzes mit einer Subventionie-
rung der Problemgruppen auf dem Arbeitsmarkt verbietet sich insbe-
sondere aus ordnungspolitischen Gesichtspunkten, denn dadurch wiirde
eine staatliche Vollbeschidftigungsgarantie gleichsam durch die Hinter-

18 Burkhard Lutz, Werner Sengenberger, Segmentierungsanalyse und Be-
schiftigungspolitik, in: WSI-Mitteilungen, H. 5, 1980, S. 291 ff.
1% Burkhard Lutz, Werner Sengenberger, S. 298.
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tir eingefiihrt; den Tarifpartnern wére die Verantwortung fiir eine
beschiftigungsférdernde Lohnpolitik weitgehend genommen.

39. Entscheidende Impulse aber zur Verringerung der sozialen Pro-
bleme auf dem Arbeitsmarkt kénnen nur von der Lohnpolitik ausgehen.
Von der Kostenseite her mufl fiir die Unternehmen ein gréBeres Ar-
beitsplatzangebot lohnend sein; von den Einkommensunterschieden her
muB es fiir die Arbeitskridfte lohnend sein, zusidtzliche Ausbildungs-
anstrengungen zu unternehmen. Eine fortgesetzte Nivellierung der
Beschiéftigungskosten kann kaum zur Lésung der anstehenden und
kiinftigen Arbeitsmarktprobleme beitragen:

— Die Aufspaltung der Arbeitsmérkte wird durch Nivellierungs-
prozesse in den Beschiftigungskosten verstidrkt (insofern sie nicht
Reflex von Anderungen in der Qualifikationsstruktur auch bei den
Arbeitslosen sind); die Chancen fiir Jugendliche und Frauen, sich
Berufserfahrung durch Hinnahme eines zeitweilig geringeren Lohns
gleichsam zu erkaufen, werden dadurch geschmailert.

— Die Verringerung der Verdienstdifferenzen zwischen ungelernten
und qualifizierten Arbeitskrédften ist dann besonders problematisch,
wenn das gesamtwirtschaftliche Arbeitsangebot expandiert und die
Arbeitsnachfrage tibersteigt. Berufsanfinger werden dadurch leicht
zur Auffassung verleitet, Ausbildungsanstrengungen lohnten sich
nicht. Auch unterliegen sie zu lange der irrigen Vorstellung, sie
konnten zu dem vergleichsweise hohen Lohn Beschiftigung finden.
Anhaltender Facharbeitermangel und hohe Sucharbeitslosigkeit
weniger Qualifizierter sind die Konsequenz.

40. Fiir prozentual stirkere Anhebungen der Verdienste in den un-
teren Qualifikationsgruppen wird oft argumentiert, daB die Inflations-
beschleunigung die unteren Einkommensschichten besonders treffe;
soziale Gerechtigkeit gebiete daher einen Ausgleich fiir diese Gruppen.
Dies Problem kann von den Tarifparteien indes nicht gelost werden;
vielmehr ist hier der Gesetzgeber aufgerufen. So ist etwa eine poli-
tische Entscheidung dariiber notwendig, ob auch inflatorisch aufgebléhte
Nominaleinkommen mit Steuersidtzen belastet werden, die eigentlich
erst bei hoheren Realeinkommen Anwendung finden sollten.
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Tabelle 2*

Entwicklung der Mindestlohne in ausgewihlten Industriezweigen
der Bundesrepublik Deutschland 1960 - 1979

— in v. H. der Facharbeiterléhne —

1960 | 1965 | 1970 | 1975 | 1979

Eisen- und Stahlindustrie 74,2 74,4 80,0 81,5 81,5
(Nordrhein-Westfalen)

Metallindustrie 70,2 70,2 75,0 80,0 82,1
(Nordrhein-Westfalen)

Chemische Industrie 71,6 76,5 78,5 85,0 85,9
(Nordrhein-Westfalen)

Papier erzeugende Industrie 71,4 77,8 83,5 89,0 89,5
(Schleswig-Holstein, Hamburg,

Niedersachsen)

Feinkeramische Industrie 74,9 75,2 81,9 84,3 84,7
(Nordwestdeutschland)

Bauhauptgewerbe 87,6 90,1 90,9 90,9 84,6
(Nordrhein-Westfalen)

Druckindustrie 61,0 61,0 65,0 71,6 72,5
Holzverarbeitende Industrie 75,1 76,1 78,1 82,1 84,1
(Nordrhein)

Quelle: Tariflohnstatistik des Statistischen Bundesamtes, Wiesbaden, 1fd. Jgg. —
Eigene Berechnungen.

7 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 116



98 Riidiger Soltwedel
Schaubild 1*
Zur Entwicklung der intrasektoralen Lohn- und Gehaltsstruktur in der Industrie®
der Bundesrepublik Deutschland
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Schaubild 2*
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Alterssicherung bei stagnierender oder schrumpfender
Bevilkerung als Zukunftsaufgabe der Sozialen Marktwirtschaft

Von Reiner Dinkel, Miinchen

1. Die Zukunftsentwicklung von Bevilkerung und Alterslast
in Deutschland

Seit einigen Jahren wird ein Zusammenhang in das offentliche Be-
wuBltsein gerufen, der in den vorangegangenen Jahrzehnten aus dem
Blickfeld vor allem der wissenschaftlichen Analyse verschwunden war:
Die in einem internationalen Vergleich bereits stark ,iiberalterte“
deutsche Bevélkerung stagniert bereits seit Jahren im Bestand und
wird in den nichsten Jahrzehnten mehr oder weniger unvermeidlich
zuriickgehen. Diese Entwicklung ist allerdings bei genauerer Betrach-
tung nicht von den aktuell so niedrigen Geburtenraten abhingig, son-~
dern Konsequenz von Entwicklungen seit mehr als 50 Jahren. Starke
Wanderungsbewegungen in den letzten Jahrzehnten haben die Zusam-
menhinge allerdings zeitweise wenigstens im statistischen Bild iiber-
deckt.

Fir die Entwicklung von Bevoélkerungen ist langfristig entscheidend,
wie viele Kinder eine Frau im Verlauf ihres gesamten Lebens durch-
schnittlich gebiart. Die Fruchtbarkeit! der Alterskohorten (der Frauen-
jahrgénge) miifite unter den gegenwirtigen Sterblichkeitsverhiltnissen
bei etwas mehr als 2,2 Kindern liegen, sollte die Bevilkerung biologisch
»Stabil“ bleiben. Dabei darf die jdhrliche statistische Bevolkerungsver-
dnderung (die Differenz zwischen Geburten- und Sterbefillen) in ein-
zelnen Jahren durchaus positiv oder negativ sein. Aus der Sicht der
Kohortenanalyse stellt beispielsweise der Babyboom der Jahre 1960 - 68
keinen Bevélkerungszuwachs dar, da er fast ausschlie8lich durch vor-
gezogene Geburten bewirkt wurde, die in spédteren Jahren ausblieben.
Die Fruchtbarkeit der Frauenjahrgénge ab 1934 und 1935 bleibt (auch
in den Fillen, wo ein abschlieBendes Urteil noch nicht endgiiltig mog-
lich ist) immer deutlicher hinter dem oben beschriebenen bestandserhal-
tenden Niveau zuriick. Biologisch ist die deutsche Bevélkerung folglich

1 Der demographische Begriff , Fruchtbarkeit“ bezeichnet anders als die
Umgangssprache das tatsédchliche Verhalten, nicht die biologische Fihigkeit
der Familien.
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auch wéhrend des Babybooms zuriickgegangen, wobei Wanderungen
und Jahrgangsverschiebungen fiir eine Verédnderung des statistischen
Bilds sorgten. Das AusmalBl des Bevdlkerungsriickgangs wird aller-
dings liberschidtzt, wenn fiir Prognosen die extrem niedrigen Geburten-
zahlen der Jahre 1975 bis 1980 zugrundegelegt werden®.

Auch unter Beriicksichtigung denkbarer Verhaltensénderungen er-
scheint es wenig wahrscheinlich, daB in absehbarer Zeit jede Frau im
Durchschnitt 2,2 und mehr Kinder (was etwa 2,6 Kindern pro verheira-
teter Frau entspricht) haben wird. Fiir die nidchsten Jahrzehnte ist folg-
lich der Tatbestand einer biologisch schrumpfenden Beviélkerung mehr
oder weniger unausweichlich. Dies gilt um so mehr, als selbst bei einer
schnellen Riickkehr der jéhrlichen Geburtenzahlen zum Reproduktions-
niveau der bestehende Altersaufbau der deutschen Bevilkerung bereits
zu einem Bevdlkerungsriickgang mit zunehmender Uberalterung fiihren
wiirde. Das Statistische Bundesamt fiihrte mit verschiedenen Annah-
men tliber die zukiinftige Fruchtbarkeitsentwicklung langfristige Mo-
dellrechnungen durch® bei denen die Riickkehr zu einem Niveau von
2,2 Geburten pro Frau als ,,positivste“ Variante verwendet wird. Unter
der Annahme, daB auch in Zukunft deutlich weniger Kinder als zur
Stabilitdt erforderlich geboren wiirden, errechnet sich die in der 6ffent-
lichen Diskussion so viel beachtete ,Bevilkerungsimplosion®: Wahrend
der nichsten beiden Jahrzehnte erhilt sich die Bevdlkerung auch bei
sehr geringen Geburtenzahlen noch etwa in ihrem jetzigen Bestand.
Wenn aber ab etwa dem Jahr 2000 die jetzt stark besetzten mittleren
Altersjahrgénge alt sein werden, tritt ein beschleunigter und unver-
meidlicher Riickgang ein.

Selbstverstindlich sind Bevélkerungsprognosen dhnlich unsicher wie
andere Prognosen auch und miissen keineswegs als zwingend erkannt
werden. Vor allem die Wanderungen koénnen zu betridchtlichen Ver-
adnderungen fiihren. Ein Prognosezeitraum von 30 und noch mehr Jah-
ren ist fiir diese Fragestellung weitaus eher angemessen als fiir eine
traditionell 6konomische Vorausschitzung, wo ein solch langer Pro-

2 1965 bis 1968 wurden pro Tausend Frauen im gebérfihigen Alter mehr
als 2200 Kinder geboren, so daB in der offiziellen Statistik auf eine wachsende
Bevélkerung geschlossen wurde. Im Léngsschnitt zeigt sich allerdings, daB3
die aktiven Frauenjahrginge insgesamt in Kohortenbetrachtung sogar be-
sonders wenige Kinder haben. Im Moment werden pro tausend Frauen nur
etwa 1400 Kinder geboren, was nun aber auf die umgekehrte Weise zu nega-
tiv ist. Eine Kohortenbetrachtung ergibt fiir die letzten Jahrzehnte weit ge-
ringere Schwankungen zwischen 2,0 und 1,7 Kindern pro Frau, die fiir lang-
fristige Prognosen als Ausgangspunkt gewihlt werden sollten. Dann aller-
dings ergibt sich zwangsldufig, daB die biologische Bestandserhaltung nicht
erreicht wird.

3 Sjehe dazu ausfiihrlich die in der Bundestagsdrucksache 8/680 (,Lang-
fristige Bevolkerungsentwicklung®) ver6ffentlichten Berechnungen des Stati-
stischen Bundesamtes bis zum Jahr 2070.



Alterssicherung bei stagnierender oder schrumpfender Bevélkerung 103

gnosezeitraum zu reinen Spekulationen verfiihren miite. Ein GroBteil
der Bevoilkerung des Jahres 2010 lebt bereits heute, vor allem, was fiir
unsere weitere Argumentation so wichtig sein wird, alle dann iiber 60
und 65 Jahre alten Personen. Fiir diese Altersgruppen kénnten sich
wichtige Abweichungen nur dann ergeben, wenn deutliche Verschie-
bungen in den Sterbewahrscheinlichkeiten eintriten, wofiir jedenfalls
im Moment keine Plausibilitdt spricht.

Es darf keinesfalls verwundern, wenn als Reaktion auf die angespro-
chenen Abldufe eine weitverbreitete Furcht vor allem um die Zukunft
der Alterssicherung eingetreten ist. Unterstellt man als vereinfachende
Annahme, daB die Alterssicherung vor allem davon abhingen wird, in
welchem Verhéltnis sich in Zukunft Senioren und Erwerbstéitige gegen-
tiberstehen werden, kann die Auswirkung eines Bevilkerungsriickgangs
bereits grob schematisiert werden. Wir wihlen dazu als Ausgangslage
eine Bevilkerung mit einem Altersaufbau, wie sie in Deutschland vor
dem Eintritt des Geburtenriickgangs bestand. Der Anteil der Senioren
an der Gesamtbevilkerung liegt in Deutschland auf Grund der hohen
Lebenserwartung bereits seit vielen Jahrzehnten im Vergleich etwa
zu Entwicklungslédndern sehr hoch. Der einsetzende Geburtenriickgang
beeinfluBt fiir die nichsten 60 Jahre (d.h. von heute ab bis zum Jahr
2040) die Zahl der Rentner nicht. Erst danach sinkt auf Grund des
jetzigen Geburtenriickgangs die bis zu diesem Zeitpunkt noch leicht an-
steigende Zahl der Neurentner. Die Alterslasten in den néchsten Jahr-
zehnten sind folglich vor allem an der Entwicklung der Erwerbsbevdl-
kerung abzulesen.

Ein Geburtenriickgang fiihrt mindestens einige Jahrzehnte lang zu
einer absoluten Erh6hung der Zahl der Erwerbsfdhigen: Der Umfang
der neu ins Erwerbsleben eintretenden Jahrginge ist fiir die nédchsten
zwanzig Jahre mindestens so gro8 wie die Zahl der ausscheidenden
dlteren Erwerbspersonen. Zusétzlich steigt jetzt die Erwerbsquote der
Frauen, da ein Teil der relevanten Altersjahrgéinge vorher wegen der
Erziehung von nun nicht mehr geborenen Kindern mindestens zeitweise
aus dem ErwerbsprozeB ausgeschieden war. Beriicksichtigt man zusitz-
lich arbeitssparenden technischen Fortschritt, so wird schnell erkennbar,
daB friithestens nach 25 bis 30 Jahren das Arbeitsangebot auf den Aus-
gangsbestand zuriickgeht!. Danach verschirft sich dann allerdings der
Riickgang zunehmend, so daB die Auswirkungen folgendermaBen zu-

4 Bereits diese kurzen Ausfiihrungen zeigen, daB3 die wirtschaftspolitische
Aufgabe der nidchsten Jahrzehnte nicht in einer VergréBerung des Arbeits-
angebots bestehen wird, sondern ganz im Gegenteil in der Beschiftigung des
vorhandenen Erwerbspotentials. Zu den Interdependenzen von Beschiftigung
und Geburtenentwicklung siehe Adolf Wagner, Der Geburtenriickgang als
Ursache von Arbeitslosigkeit?, in: Jahrbiicher fiir National6konomie und Sta-
tistik, Bd. 195, 1980, S. 261 ff.
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sammengefaBt werden konnen: Ein scharfer Geburtenriickgang fiihrt
fiir ein bis zwei Jahrzehnte zu einer spiirbaren Entlastung der Alters-
versorgung, anschlieBend allerdings zu einer sich verschirfenden (dann
aber kaum mehr reparablen) Verschlechterung®. Zur Vermeidung von
MiBverstidndnissen sollte allerdings klargestellt werden, da8 die in etwa
30 Jahren auftretenden Ungleichgewichte auf heutige Entwicklungen
zuriickgehen®.

Die Zukunft der gesetzlichen Altersversicherung héngt allerdings von
sehr viel mehr Faktoren als dem bislang zur Argumentation benutzten
Alterslastkoeffizienten ab. Den vorangestellten Uberlegungen kann
miihelos entnommen werden, wie schwer vor allem die Schitzung des
erwarteten Beitragsaufkommens fallen muB, selbst wenn von Ande-
rungen in gesetzlichen Bestimmungen (Art und Umfang von Versiche-
rungsleistung und Versichertenkreis) abstrahiert wird. Fiir eine Beur-
teilung der Zukunftslage der Rentenhaushalte ist u.a. Kenntnis dar-
lber notig, wie sich der Bevdlkerungsriickgang auf die wirtschaftliche
Entwicklung insgesamt auswirken wird. Da es gesichertes Wissen zu
diesem Problemkreis jedenfalls bislang nicht gibt, darf es nicht ver-
wundern, wenn die vorhandenen Rentenlastprognosen’ den interdepen-
denten Charakter von Wirtschafts- und Bevoélkerungsentwicklung ver-
nachléssigen®.

Beide GroBen sind iiber Riickkopplungsmechanismen miteinander
verkniipft:

1. Der Bevoélkerungsriickgang verédndert auf der Nachfrageseite vor
allem die Investitionsneigung, verschiebt die Investitionsmotive (von
Erweiterungs- zu Rationalisierungs- oder Ersatzinvestitionen) und be-
schriankt mindestens quantitativ das Wachstum der Konsumnachfrage.

5 Die Frage, wie pessimistisch die Zukunft etwa der Altersversorgung
zu beurteilen ist, ist folglich in erster Linie eine Konsequenz des einbezoge-
nen Zeithorizonts.

¢ Obwohl der Alterungsprozefl in Deutschland bereits seit Generationen
im Gang ist, fiihrt eine starke Geburtenreduktion zu den angesprochenen
Verschirfungen der Zukunftslage. Daraus kann unschwer gefolgert werden,
zu welch irreparablen Spétfolgen eine extreme und schnelle Geburtenreduk-
tion in einem Entwicklungsland (wie sie sich in China gegenwirtig abzu-
zeichnen scheint) fiihren mufBl. Dort wird sich der Anteil der Senioren inner-
halb weniger Jahrzehnte vervielfachen, ohne daB ein ausgebautes soziales
Sicherungssystem bestiinde.

7 Siehe beispielhaft H. Hautzinger und W. Konanz, Langfristige Perspek-
tiven fiir die finanzielle Entwicklung der gesetzlichen Rentenversicherung
unter Beriicksichtigung des 20. Rentenanpassungsgesetzes, Studie der Prognos
AG im Auftrag des Verbandes der Lebensversicherungsunternehmen, Basel
19717.

8 So gehen beispielsweise H. Hautzinger und W. Konanz fiir ihren gesam-
ten Prognosezeitraum von konstanten Arbeitslosenquoten (von 2 %), Pro-
duktivitdtszuwichsen etc. aus.
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Damit wird die Nachfrage nach dem Faktor Arbeit sowie die Arbeits-
produktivitdt verdndert, was bei gleichzeitigen Variationen im Arbeits-
angebot zu Beschéftigungsriickwirkungen fithren muB.

2. Ein umgekehrter Zusammenhang steht im Mittelpunkt der ,,6ko-
nomischen Theorie der Fruchtbarkeit“, wo die Auswirkungen ékonomi-
scher Faktoren auf die Wahl der FamiliengriBe durch die potentiellen
Eltern untersucht wird®.

Auch wenn die wissenschaftliche Beurteilung der angesprochenen
Interdependenzen kontrovers ist, darf ein volkswirtschaftlich so gewich-
tiges Aggregat wie die Alterssicherung nicht ohne die demo-6konomi-
schen Riickwirkungen behandelt werden. Fiir die konkret angespro-
chenen Rentenlastprognosen kénnten sich unter Berticksichtigung dieser
Interdependenzen durchaus noch ungiinstigere Zukunftsaussichten er-
geben, als sie den ,naiven“ Berechnungen ohnehin schon folgen.

Den vorhandenen Daten nach stellt sich die Zukunft der gesetzlichen
Altersversorgung etwa folgendermaBen dar: Sollte das heutige reale
Rentenniveau erhalten werden, miissen sich die Beitrdge der Erwerbs-
tdtigen innerhalb der néchsten Jahrzehnte etwa verdoppeln, wollte man
den Beitragssatz bei jetzt 18 Prozent stabilisieren, miiB8ten sich die
realen Rentenleistungen halbieren'®. Damit kann die GroéSenordnung
beschrieben werden fiir eine Zukunftsaufgabe, der wir uns im Rahmen
marktwirtschaftlicher Losungen ndhern wollen.

2. Der ,,Generationenvertrag® der Alterssicherung
und seine Leistungsbestandteile

Die gesetzliche Altersversorgung in Deutschland beruht seit der
gesetzlichen Neuregelung von 1957 auch offiziell auf dem sogenannten
Umlageverfahren': Die jeweils filligen Renten der Senioren werden
durch die gleichzeitigen Beitragsleistungen der aktiv Erwerbstitigen
finanziert. Der Generationenvertrag impliziert nun die Verpflichtung,
die jetzt erwerbstéitige Generation ihrerseits durch die néchste Genera-

9 In den modernen dkonomischen Fruchtbarkeitstheorien wird allerdings
keineswegs eine Dominanz des Einkommens als Bestimmungsfaktor betont.
Wichtiger sind die Zeitrestriktion und Opportunitdatskosten, vor allem der
weiblichen Erwerbstéitigkeit. Als Uberblick siehe Harvey Leibenstein, The
Economic Theory of Fertility: Promising Path or Blind Alley?, in: Journal
of Economic Literature, Vol. 12, 1974, S. 457 ff. oder die Beitridge des Sammel-
bandes: Economics of the Family, hrsg. von Theodore W. Schultz, Chicago
und London 1974.

10 Sjehe dazu beispielsweise Helmut Meinhold, Okonomische Probleme
der sozialen Sicherheit, Kieler Vortrége, N.F. Bd. 86, Tiibingen 1978.

11 Mindestens aus makrookonomischer Sicht gibt es dazu allerdings liber-

haupt keine Alternativen, wie wir im weiteren Verlauf der Argumentation
noch behandeln werden.
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tion zu sichern, da sie nicht einmal gedanklich Riicklagen bilden konnte.
Um diesen Mechanismus langfristig in Gang zu halten, muf jede aktiv
erwerbstitige Generation allerdings zwei Leistungen erbringen: Sie
muB mit ihren Geldbeitrédgen die jetzt Alten versorgen und mufB gleich-
zeitig, was bislang weitgehend unbeachtet blieb, fiir die Kinder sorgen,
die sie dann im eigenen Alter versorgen konnen. Beide Leistungen sind
gleichzeitig notwendig, so daB — jedenfalls in der Organisationsform
des Umlageverfahrens — die vollstindige Aquivalenz des einzelnen
zum Bezug seiner Altersrente die Zahlung von Geldbeitrigen und die
individuelle Reproduktion ist.

Werden nur wenige Kinder geboren, miissen diese Kinder (und damit
deren Eltern) spéter um so gréBere Lasten fiir die vielen Alten tragen.
Kinderlose entziehen sich einem der beiden Vertragsbestandteile des
Generationenvertrags selbst dann, wenn sie lebenslang volle Geldbei-
trige leisten. Die Umverteilung zwischen Kinderlosen und Familien
mit Kindern innerhalb der gesetzlichen Alterssicherung wird vor allem
in intergenerationaler Sicht erkennbar (wenn wenige Erwerbstétige
vielen Alten gegeniiberstehen), entsteht aber bereits in interpersoneller
Betrachtung: Selbst wenn sich die Nettoreproduktionsrate genau zu
Eins erginzen sollte, verhalten sich Kinderlose als ,free-rider“, solange
die Sicherung ihrer spiteren Rente durch andere Familien mit Kindern
geleistet werden mufl. Werden allerdings wie gegenwirtig die Vertrags-
treuen zu Minderheiten, so mufl sich die Umverteilung notwendiger-
weise verschirfen.

Im deutschen Rentenrecht wird alleine der Geldbeitrag beachtet und
der Reproduktionsaspekt nicht nur nicht beachtet, sondern aktiv dis-
kriminiert. Wir wollen diese Aussage an einem Beispiel verdeutlichen.
Wir vergleichen zwei Frauen, die mit gleichem Alter und gleicher Aus-
bildung lebenslang berufstdtig waren, wobei eine der beiden Frauen
fir eine Reihe von Jahren aus dem Berufsleben ausschied und drei
Kinder gebar. Die Rente der beiden Frauen berechnet sich aus der so-
genannten ,Rentenformel“®, Die individuelle Jahresrente R bestimmt
sich aus:

R=pB:t:-s-aB

personliche Bemessungsgrundlage in Prozent (mit einer Ober-
grenze von 200 %)

t = Anzahl der bertlicksichtigungsfédhigen Beitragsjahre

mit: pB

s Steigerungssatz (fester Zuwachs von 1,5 % pro Jahr)

12 Dje Rentenformel 148t einen wichtigen Defekt erkennen: Die Teilnahme
der Rentner am wachsenden Lebensstandard ist ohne Einschrankung der
aktiv Erwerbstidtigen nur bei wachsender Bevoilkerung finanzierbar. In der
Rentenformel findet sich keinerlei Restriktion durch die Finanzierungsseite.



Alterssicherung bei stagnierender oder schrumpfender Bevolkerung 107

aB = allgemeine Bemessungsgrundlage, die sich am Durchschnitt der
Bruttolohnsteigerungen der vorangegangenen drei Jahre er-
rechnet.

Wiahrend die allgemeine Bemessungsgrundlage fiir beide Frauen
gleich ist, unterscheiden sie sich sowohl in der Zahl der Versicherungs-
jahre als auch in ihrer persénlichen Bemessungsgrundlage. Die indi-
viduelle Bemessungsgrundlage richtet sich vereinfacht danach, wie sich
die individuellen Einkommen im Vergleich zu den Durchschnittsein-
kommen im Verlauf der gesamten Versicherungszeit entwickelten. Fir
die stets erwerbstitige Frau kann aus dem Vergleich ihres eigenen
relativen Einkommens E; mit dem Durchschnitt aller Einkommen & in
Abb. 1 ihre individuelle Bemessungsgrundlage errechnet werden.

Die dreifache Mutter soll bis zum Ausscheiden wegen der Geburt von
Kindern das gleiche und in den folgenden Jahren annahmegemaéB iiber-
haupt kein Einkommen erhalten. Entscheidend ist nun, mit welchem
Einkommen die Mutter anschlieBend wieder ins Berufsleben zurtick-
kehrt. In Abb. 1 ist unterstellt, dies sei das letzte von ihr vorher erhal-
tene (relative) Einkommen, was filir die bestehenden Verhéiltnisse eine
sehr positive Annahme ist. Selbst wenn von jetzt ab die Einkommens-
steigerungen fiir beide Frauen gleich sein sollten, muf3 die Mutter doch
insgesamt ein wesentlich niedrigeres Lebenseinkommen (Fliche unter-
halb E) und eine stark reduzierte persdnliche Bemessungsgrundlage
trotz gleicher Qualifikation in Kauf nehmen®.

E 4 lEZ.l

s /¢E2

—» t

Abbildung 1

Die Auswirkungen von Geburt und Erziehung von Kindern auf Bei-
tragszeit und personliche Bemessungsgrundlage wurde mit Hilfe von
Stichproben durch Pfaff'* ermittelt. Danach ergibt sich fiir die ausge-

13 Damit zeigt sich, dal gerade die vieldiskutierte Anrechnung von zwei
oder drei Jahren der Kindererziehung bei der Beitragszeit kein addquater
Ausgleich der erlittenen Verluste fiir Miitter sein kann.

14 Anita Pfaff, Typische Lebensfiiufe von Frauen der Geburtsjahrgénge
1910 - 1975, in: Sachverstidndigenkommission fiir die soziale Sicherung der
Frau und der Hinterbliebenen, Anlageband 2, Stuttgart 1979, S. 157 ff.
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wihlten Geburtsjahrginge 1910 und 1920 bis zum Jahr 1978 folgender
EinfluBl der Kinderzahl:

Jahrgang: Pers. Bemessungs-  Jahrgang:
Beitragszeit 1910 1920 grundlage in (%): 1910 1920
in Jahren:
Ohne Kinder 29,3 31,5 93,5 102,8
1 Kind 22,4 22,0 78,6 71,5
2 Kinder 18,9 18,8 76,1 70,3
3 und mehr Kinder 19,7 18,1 76,5 66,7

Quelle: Anita Pfaff, Tabelle 3.8, S. 159.

Auf Grund von Geburt und Erziehung zweier Kinder hat sich die
Beitragszeit fiir den Altersjahrgang 1920 im Durchschnitt um 12,7 Jahre
und die persénliche Bemessungsgrundlage um 31,5 Prozent reduziert.
Waihrend die kinderlose Frau folglich nach den Verhéltnissen des Jahres
1979 im Durchschnitt eine Neurente von etwa 953,— DM hitte erwar-
ten konnen, wiirde die Mutter von drei Kindern mit 355,— DM nur
etwa ein Drittel davon erhalten, obwohl sie fiir den Generationenver-
trag insgesamt mindestens die gleichen Leistungen erbracht hatte!s: 16,

DaBl in der Ausgestaltung der deutschen Alterssicherung (anders als
etwa in Frankreich oder der DDR) auf den Reproduktionsaspekt kei-
nerlei Riicksicht genommen wird, kénnte auf mehrere Faktoren zuriick-
gehen:

a) Zum Zeitpunkt der Einfiihrung der gesetzlichen Alterssicherung
am Ende des vorigen Jahrhunderts lag die Reproduktionsrate der Be-
volkerung bei etwa 1,4, so daBl eine explizite Bertlicksichtigung als un-
notig, ja sogar ungerecht erscheinen konnte. Die seltene Kinderlosigkeit
im Ehejahrgang 1900 (8,7 Prozent der Ehen) beruhte fast ausschlieBlich
auf biologische Griinde, so da8 eine ,zusétzliche Bestrafung® nicht an-
gemessen erschien. Da in der iiberwiegenden Mehrzahl aller Ehen mehr
als ausreichend viele Kinder geboren wurden, traten auch keine er-
kennbaren Umverteilungseffekte zwischen den Familien auf.

b) Die gesetzliche Alterssicherung wurde urspriinglich nach dem
Prinzip der Kapitaldeckung eingefiihrt, wo dhnlich wie bei der Privat-

15 Die angegebenen Werte fiir die H6he der Zugangsrenten wurden errech-
net nach der Formel: R = 3,73 - pB - t. Siehe dazu Dieter Schewe u.a., Uber-
sicht Uber die Soziale Sicherung, 10. Aufl., Bonn 1977, S. 85.

16 Noch unglinstiger ist die Versorgungsanalyse von Miittern, die wegen
Kindererziehung die Mindestversicherungsdauer nicht erreichen. Sie erhalten
als Witwe 60 % der Rente des Ehemannes als , Unterhaltsersatz®, wihrend
eine kinderlose Frau ihre eigene Rente voll und zusitzlich die 60 % der Rente
des Ehemannes erhélt.
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versicherung die Illusion einer Unabhéngigkeit von der Bevdlkerungs-
entwicklung entsteht. Ein angesammelter Kapitalstock kann allerdings
nicht selbst ,verzehrt“ werden, worauf bereits Mackenroth in seinem
fiir die weitere Diskussion zentralen Beitrag verwies'. Selbst der
private Pensionir braucht einen Kiufer in der ihm nachfolgenden Ge-
neration, an den er die von ihm aufgebaute Fabrik verkaufen kann, um
die Erldse zu verzehren. Ohne eine nichste Generation wird auch der
existierende Kapitalstock einer privaten Versicherung unverkduflich
und damit fiir den Zweck der Alterssicherung unbrauchbar.

c) Die Beriicksichtigung der Kinder in der Sozialversicherung erweckt
leicht den Eindruck von Bevoélkerungspolitik, die besonders seit der
Erfahrung des nationalsozialistischen Regimes tabuisiert wurde. Fiir
unsere Fragestellung ist es allerdings voéllig irrelevant, ob und warum
jemand Kinder hat oder nicht, was als vollkommene Privatsache der
Biirger akzeptiert werden muB. Wir interessieren uns hier auch nicht
dafiir, was diese Kinder , kosten“ oder welche ,Nutzen“ sie den Eltern
bringen. Beachtlich fiir unsere Frage ist allein der Umstand, da8 die
Kinderlosen den Familien mit Kindern in einer Zwangsversicherung
nach dem Umlageverfahren Lasten in Form externer Effekte aufbiir-
den, die aus distributiven Griinden ausgeglichen werden miissen. Ver-
ursacher der Ungleichgewichte sind weder die Kinder noch die jetzt
Alten (die relativ viele Kinder hatten und damit ihre aktuell giinstige
Versorgung auch verdienten), sondern die jetzt kinderlosen Erwerbs-
tdtigen. Dabei ist es weder nétig noch moglich, die Kinderlosen zu ver-
anlassen, an sich nicht gewiinschte Kinder zu gebéren®s.

3. Eine marktwirtschaftliche Losung der Zukunftslasten
der Alterssicherung

Wir hatten bislang zwei Aspekte des existierenden Systems der ge-
setzlichen Alterssicherung betont, die demographisch bedingten Zu-
kunftslasten und die gleichzeitig auftretenden distributiven Wirkungen
durch die Nichtbeachtung der intergenerationalen Interdependenz. Eine
langfristige Neuorientierung sollte sowohl die Zukunftslasten mildern
(oder wenigstens keine neuen Lasten schaffen) als auch einen Ausgleich
der vorne betonten Externalititen bei den Verursachern suchen. Als
Charakteristikum einer marktwirtschaftlichen Losung wollen wir dabei

17 Gerhard Mackenroth, Die Reform der Sozialpolitik durch einen deut-
schen Sozialplan, in: Schriften des Vereins fiir Socialpolitik, N.F. Bd. 4, hrsg.
von G. Albrecht, Verhandlungen auf der Sondertagung in Berlin, 1952.

18 Wir wollen an dieser Stelle auch nicht nach einem sinnvollen Umfang
des Familienlastenausgleichs oder einer gerechten Familienbesteuerung fra-
gen. Es geht hier alleine um die vollstindige Aquivalenz einer umlagefinan-
zierten gesetzlichen Alterssicherung.
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die moéglichst vollstindige Aufrechterhaltung der Selbstorganisation
der Versicherten sehen. Die Rentenversicherung unterscheidet sich von
anderen Sozialleistungen durch den starken Aquivalenzcharakter, der
einen engen — wenn auch nicht vollstdndigen — Zusammenhang zwi-
schen den Beitrégen (allerdings nur einem der beiden Beitragsaspekte)
und Leistungen an die Versicherten erhilt.

Eine Alternative zur Selbstorganisation wire die schrittweise Uber-
tragung der Aufgaben der Rentenversicherung in das allgemeine Sozial-
budget, wie sie bisher nur in Form des sogenannten Bundeszuschusses
besteht. Der Ubergang zur allgemeinen Steuerfinanzierung hitte bei
unverédndertem Restbudget langfristig zwei Wirkungen: Eine Umver-
teilung von den Beitrags- zu den Steuerzahlern, zwei Gruppen, die kei-
neswegs identisch sind. Hinzu kime eine allméhliche Aushdhlung der
Verantwortung der Betroffenen, wie sie bei vielen Sozialleistungen
unter dem Stichwort des ,,free-rider-Verhaltens“ beklagt wird. Gerade
bei der Alterssicherung miiite es sich als schidlich erweisen, wenn fiir
den einzelnen die Erkenntnis verlorenginge, daBl er selbst zu seiner
Alterssicherung durch Erwerbstitigkeit (und Reproduktion) beitragen
muB. Der verschiedentlich vorgetragene Vorschlag einer Riickkehr zum
Privatversicherungsgedanken ist unabhéingig von den Verteilungsfra-
gen und der Diskussion, ob es volkswirtschaftlich ein anderes als das
Umlageverfahren geben kénne, allein deshalb nicht relevant, weil an
der Schwelle des Bevolkerungsriickgangs die privaten Fonds bereits
angesammelt sein miiBten, um anschliefend verwendet zu werden®.

Will man dem Reproduktionsaspekt ein positives Gewicht verschaffen
und die beschriebenen Externalitdten ausgleichen, wire dies im Prinzip
sowohl beim Rentenbezug im Alter als auch bei den Beitrdgen wihrend
der Erwerbstitigkeit moéglich. In einigen Lindern werden beispiels-
weise Zuschlidge zu den Grundrenten ab einer bestimmten Kinderzahl
geleistet. Aus unserer langfristigen Sicht kann eine Beriicksichtigung
bei den Rentenleistungen® kaum zufriedenstellen: Die wenigen Kinder
miiten spater nur noch gréBere Lasten tragen, auch wenn dies fiir ihre
eigenen Eltern wire. Die Verursacher der Externalititen wiirden zudem

1 Dem Kapitaldeckungsverfahren (d.h. auch der konsequenten Privat-
versicherung) werden — was wir hier dahingestellt lassen wollen — wachs-
tumsfordernde Wirkungen zugeschrieben. Siehe dazu besonders Martin Feld-
stein, Social Security Induced Retirement and Aggregate Capital Accumula-
tion, in: Journal of Political Economy, Vol. 82, 1974, S.905ff. Im Bevdlke-
rungsriickgang miilte der Kapitalstock allerdings abgebaut werden, was nun
zu verstdrkten Schrumpfungstendenzen (!) bzw. Wachstumsverlusten fiihren
miifite.

20 In Deutschland wurde ein solches Verfahren beispielsweise vorgeschla-
gen von Josef Hoffner, Ausgleich der Familienlasten, Schriftenreihe der Ar-
beitsgemeinschaft katholisch sozialer Bildungswerke in der Bundesrepublik
Deutschland, Paderborn, o. J.
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nur sehr indirekt getroffen werden. Andererseits hat es wenig Sinn, im
Alter nach Tatbestinden zu differenzieren, die dann nicht mehr zu
andern sind. Die verbesserte Kaufkraft kime den Rentnern zu einem
Zeitpunkt zu, an dem sie nicht mehr gebraucht wird, da in aller Regel
die Kinder den Haushalt lingst verlassen haben?..

Um die Benachteiligung der Miitter auszugleichen, wird tiiberein-
stimmend eine Anrechnung von Erziehungsjahren als Beitragszeit ge-
fordert. Unabhéngig davon, daB damit — wie gezeigt — kein vollstén-
diger Ausgleich der bestehenden Diskriminierung moéglich ist, hat auch
ein solcher Vorschlag die Schwiche, daf dabei die Zukunftslasten fiir
die relativ wenigen Kinder nur noch erh6ht werden.

Als sinnvollste und — wie sich erweisen wird — in mehrfacher Hin-
sicht eigenstabilisierende Losung bietet sich folglich eine Differenzie-
rung auf der Beitragsseite an®. Der Grundgedanke dabei ist, daf3
Familien, die fiir die Aufrechterhaltung des Generationenvertrags in
der Form sorgen, da sie (aus welchen Motiven auch immer) mehr als
zwei Kinder erziehen, dafiir bei den Geldbeitrigen entlastet werden
und vice versa.

Ohne eine perfekte Gegenrechnung der beiden Vertragsaspekte soll-
ten die Arbeitnehmerbeitrédge zur Rentenversicherung nach der Kinder-
zahl differenziert werden. Ein konkreter und innerhalb weniger Jahre
realisierbarer Vorschlag konnte etwa zu folgenden Beitrdgen fiihren
(in Klammern sind alternativ die Werte einer einprozentigen Differen-
zierung aufgelistet):

Kinderzahl: 0 1 2 3 4 5 u. mehr
Arbeitnehmeranteil: 12(11) 10,5(10) 9 7,58) 6(7) 4,5(6)
Arbeitgeberanteil: 9,5 9,5 9,5 9,5 9,5 9,5

Eltern von zwei Kindern sollten bei ihren Geldbeitrigen unveriandert
behandelt werden, da sie beide Vertragsbestandteile exakt erfiillen.
Zahlen Kinderlose héhere und Eltern von mehr als zwei Kindern nied-

21 Eine weitere Moglichkeit der Berlicksichtigung des Reproduktions-
aspekts auf der Leistungsseite ergédbe sich im Zusammenhang mit der Neu-
ordnung der gegenseitigen Anrechnung von Rentenanspriichen (Rentenreform
’84), wie sie in den néichsten Jahren erfolgen mufB. In einer ausfiihrlichen Be-
handlung dieses hier ausgeklammerten Fragenkreises im Sinne unserer Ar-
gumentation siehe Reiner Dinkel, Finanzpolitische Implikationen eines Be-
volkerungsriickgangs, erscheint demnéchst.

22 In der Bundesrepublik wurde ein solcher Vorschlag erstmals bei Hein-
rich Troger, Allgemeines zur Steuerreform, in: Zur groBlen Steuerreform,
Zwei Vortriage von Heinrich Tréger und Fritz Neumark, Hamburg 1953, S. 12
vorgetragen. In abgewandelter Form (als sogenannte Kindheits- oder Jugend-
rente) taucht dieser Gedanke auch bei Wilfried Schreiber, Existenzsicherung
in der industriellen Gesellschaft, K6ln 1955, auf.
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rigere Beitriige als im Status quo, entsteht eine automatische Stabili-
sierungswirkung: Im Bevoélkerungsriickgang, wenn eine Mehrheit der
Beitragszahler weniger als zwei Kinder hat, ergibt sich bei unver-
dnderter momentaner Ausgabenstruktur ein EinnahmeiiberschuB, der
solange angespart werden miilte, bis spéter die relativ wenigen Kinder
die hohen Belastungen der vielen Renten zu tragen haben®*. Im Falle
einer wachsenden Bevilkerung wiirden zwar die aktuellen Beitrags-
einnahmen sinken und bei gegebenen Ausgaben Defizite entstehen, da-
fiir aber wiirden die Zukunftslasten auf Grund der jetzt groBeren Zahl
zukiinftiger Beitragszahler reduziert.

Obwohl gerade in den nichsten Jahren die Rentenhaushalte vor einer
besonders giinstigen Situation stehen, miiten die (aus dieser Sicht noch
weit negativer erscheinenden) aktuellen Defizite der Jahre 1978 - 82 in
méglichst kurzer Zeit umgewandelt werden in Uberschiisse. Aus diesem
Grund sollte auf eine Erhéhung des Arbeitgeberanteils auf 9,5 Prozent
nicht verzichtet werden, wobei hier eine Differenzierung nicht ange-
messen ist, da ansonsten auf dem Arbeitsmarkt unerwiinschte Differen-
zierungen entstiinden. Die hier vorgeschlagene Beitragsdifferenzierung
wire folglich eine Konkretisierung der kiirzlich vorgetragenen Forde-
rungen des Wissenschaftlichen Beirats beim Bundesministerium der
Wirtschaft, angesichts der erwarteten Zukunftslasten eine teilweise und
vorsorgliche UberschuBbildung der Rentenhaushalte anzustreben. Diese
Uberschiisse kénnten und sollten nicht GroBenordnungen annehmen,
die einen Ubergang zum System der Kapitaldeckung méglich erscheinen
lieBen. Allerdings muBl bedacht werden, daBl mindestens ein Jahrzehnt
nach der Neuordnung der Rentenversicherung von 1957 solche Uber-
schiisse ohne volkswirtschaftlich verderbliche Wirkungen moglich
waren, so daBl die aktuellen Defizite der Alterssicherung besonders
negativ erscheinen und als Ausflul einer duBlerst kurzsichtigen Politik
erkannt werden miissen.

Eine extreme Form der Beitragsdifferenzierung mit Sdtzen von mehr
als 30 Prozent fiir Kinderlose wurde kiirzlich von Schmidt-Kaler* vor-
geschlagen. Ziel seiner Uberlegungen ist eine perfekte Bevélkerungs-
stabilisierung und ihm schwebt beispielsweise vor, im Falle der wach-
senden Bevilkerung die Differenzierung umzukehren®. Ein solcher

23 Die Beitragsreduzierung darf alleine deshalb nicht zu stark sein, weil
selbst ein spidterer Familienvater vorher (noch) kinderlos sein mul und von
den Lasten der Rentenversicherungsbeitrige nicht an der Familiengrindung
gehindert werden sollte.

24 Theodor Schmidt-Kaler, Rentengesetzgebung als Instrument zur ratio-
nalen Steuerung und Riickkopplung des Bevdolkerungsprozesses, in: Zeit-
schrift fiir Bev6lkerungswissenschaft, 4. Jahrgang, 1978, S. 75 - 88.

25 Theodor Schmidt-Kaler, Einige Anmerkungen zu der Stellungnahme
von B. Riirup, in: Aus Politik und Zeitgeschichte, Beilage zur Wochenzeitung
das Parlament, Bd. 27, 1979, S. 47.
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Vorschlag darf mit dem hier vorgestellten Prinzip nicht verwechselt
werden: Unser Vorschlag zielt darauf ab, die externen Ertrige Kinder-
loser auszugleichen und hat aus distributiver Sicht sein Ziel selbst dann
erreicht, wenn tatséchlich kein einziges Kind zusétzlich geboren wiirde.
Es kann und darf nicht der Sinn der Beitragsgestaltung zur Renten-
versicherung sein, Biirger zu einer den individuellen Préferenzen nicht
entsprechenden Reproduktion zu zwingen. Finanzielle Restriktionen
haben bei den Entscheidungen von Eltern fiir oder gegen Kinder ein
weit geringeres Gewicht, als es in der 6ffentlichen Diskussion oft dar-
gestellt wird. Dariiber darf auch nicht die Tatsache hinwegtéduschen, daB
finanzielle Motive von potentiellen Eltern bei Befragungen oft als Be-
griindung angefiihrt werden®. Aus diesem Grund ist eine unmittelbare
Reaktion der Geburtenzahlen auf eine geringere Nettoeinkommens-
differenzierung kaum zu erwarten.

Auf léngere Sicht sind allerdings zwei Tatbesténde zu bedenken: Die
Beachtung und damit die gesellschaftliche Wertschitzung der Familie
kann — zusammen mit anderen Faktoren — die Einstellung gegeniiber
Kindern auf Dauer verdndern. Insofern wire auch eine Reaktion denk-
bar, was vor allem fiir ein zweites Argument gilt: Eine Beitragsdiffe-
renzierung fithrt dazu, daB innerhalb der Ehen gewiinschte Kinder
relativ eher geboren werden. Dies kann fiir die Bundesrepublik ange-
sichts des hohen und sich weiter nach oben verschiebenden Durch-
schnittsalters der Miitter bei den Erstgeburten nicht nur aus medizini-
schen Griinden nicht negativ beurteilt werden. Ein erstes Kind im Alter
von 30 oder mehr Jahren zu gebiren, hat auch einen wichtigen Einflul
auf die endgiiltige Fruchtbarkeit. Falls eine Frau an sich drei Kinder
wiinscht und sie das erste Kind friih gebért, verbleibt der Familie fiir
die Entscheidung tiber weitere Kinder noch ein relativ langer Zeitraum.
Nehmen die medizinischen Risiken schnell zu, kann andererseits eine
mehr als 30jdhrige Erstgebidrende ihre vorher gewlinschte Kinderzahl
aus biologischen Griinden kaum mehr erreichen.

Eine Verschiebung des Geburtenalters nach vorne hat folglich unab-
hingig vom unerheblichen Jahrgangseffekt auf die Geburtenrate auch
eine Wirkung auf die Kohortenfertilitiat. Sollte auf Grund einer solchen
Vorverschiebung die Fruchtbarkeit der Kohorten langfristig z. B. von
1,8 auf 1,9 steigen, wére allein diese Reaktion bereits ein wichtiger Bei-
trag zur Losung auch unseres Problems, da die Abweichung von der
stabilen Bevilkerung um etwa ein Viertel reduziert wiirde. Eine so
verstandene ,bevolkerungspolitische Riickkopplung* ist zwar fiir unse-

26 Solange finanzielle Motive gesellschaftlich anerkannt sind, werden sie
selbst dann angefiihrt, wenn in Wirklichkeit die potentielle Mutter beispiels-
weise eine Beeintrichtigung ihres AuBeren befiirchtet oder um ihre Chan-
cen bei einer erneuten Partnersuche besorgt ist.

8 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 116
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ren Vorschlag nicht konstituierend, konnte aber von keiner Sicht aus
negativ beurteilt werden.

4. Okonomische Konsequenzen der Beitragsdifferenzierung

Ein zentrales Beurteilungskriterium fiir die Realisierbarkeit unseres
Vorschlags sind die auftretenden makroékonomischen Konsequenzen.
Dabei sind vor allem zwei Aspekte wichtig: Der sofortige Kaufkraft-
transfer von Haushalten ohne zu den Haushalten mit mehreren Kindern
auf Grund der Beitragsdifferenzierung, und — was weit kontroverser
ist — der im Bevoélkerungsriickgang ausgeloste intergenerationale
Transfer, die Bildung von Ersparnissen, die eine Generation spiter auf-
gelost werden. Besonders der zweite Aspekt wird oft als nicht realisier-
bar bestritten?, wobei in der Regel der bekannte Mackenroth’sche Satz
zitiert wird, daB aller Sozialaufwand immer aus dem Sozialprodukt der
laufenden Periode stammen miisse.

Der Mackenroth’sche Satz gilt allerdings in dieser Form nur fiir die
geschlossene Volkswirtschaft. In einer offenen Volkswirtschaft muB
dabei der Kapitalexport und spétere -import fiir Zwecke der Alters-
sicherung nur gedanklich stattfinden, so da Argumente wie etwa die
mangelnde Sicherheit vor Auslandsanlagen unerheblich sind®. Statt der
angesparten Rentenbeitrige kénnen mit gleicher Wirkung andere Ka-
pitalbetrdge ex- und reimportiert werden. Sobald die dabei angesteuer-
ten GroBenordnungen bedacht werden, erweist sich der intergeneratio-
nale Transfer angesichts des bereits existierenden internationalen
Kapitalverkehrs vor allem als die Frage, wie der sofortige deflationire
Kaufkraftentzug und die spitere inflationéire Mehrnachfrage zu be-
urteilen sind.

Um die Auswirkungen solcher Mafnahmen auf die makrokonomi-
schen Aggregate zu beurteilen, bedarf es vor allem einer Kenntnis der
bereits betonten Interdependenzen zwischen Wirtschafts- und Bevdlke-
rungsentwicklung. Wir hatten einen langfristigen Bevdlkerungsriick-
gang (unter Abstraktion von Wanderungen) als mehr oder weniger
unvermeidlich erkannt, so daB Riickwirkungen auf die wirtschaftliche
Entwicklung ins Kalkiil gezogen werden miissen. In der Beurteilung
dieses Zusammenhangs stehen sich wie oft in der Geschichte 6konomi-
scher Lehrmeinungen optimistische und pessimistische Theorien gegen-

27 So beispielsweise Helmut Meinhold, S. 11 ff. oder Bert Riirup, Zum Pro-
blem der langfristigen Alterssicherung, in: Aus Politik und Zeitgeschichte,
Beilage zur Wochenzeitung Das Parlament, Bd. 17, 1979, S. 22 ff.

28 Insgesamt ist in einer von Ex- und Importen stark abhéngigen Wirt-
schaft die Finanzierung der Alterssicherung unabhingig von der gewi&hlten
Ausgestaltung stets von der Wirtschaftslage im Ausland mit abhéngig.
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liber, die wir kurz gegeniiberstellen wollen, ohne an dieser Stelle eine
abschlieBende Bewertung treffen zu kénnen.

Die pessimistische Variante setzt an der Nachfrageseite ein und ist
vor Jahrzehnten als ,Stagnationstheorie“ bekannt geworden®. Betont
wird dabei besonders der Ausfall von Investitionsmotiven bei nach-
lassender Auslastung der Produktionskapazitdten und eine gleichzeitige
Neigung zur ,Uber“ersparnis (unter anderem auch wegen des zuneh-
menden individuellen Motivs der Alterssicherung in der alternden Ge-
sellschaft). Da wie betont das qualitative Arbeitsangebot eher zu- als
abnimmt, folgen Ungleichgewichte, die iiber MaBnahmen zur Nach-
fragebelebung ausgeglichen werden miiSten®.

In den Jahren nach ihrer Verbreitung wurde die Stagnationstheorie
mindestens wegen des seitherigen Bevolkerungs- und Wirtschaftswachs-
tums obsolet und von einer eher positiven Beurteilung abgeldst. In
einer Argumentation im Rahmen des neoklassischen Modells steigt bei
zunehmendem Pro-Kopf-Einkommen auch der Wohlstand des Einzelnen.
Die Argumentation, der sich im wesentlichen auch der Wissenschaftliche
Beirat anschlieBt, basiert auf einer automatischen Identitidt von steigen-
dem Angebot und Nachfrage, so daB die auch in dieser Modellvorstel-
lung unvermeidlich zuriickbleibende Konsumgiiternachfrage durch stei-
gende Investitionen ausgeglichen werden mufl. Verstdrkte Investitions-
férderung ist folglich auch der Kern der Beiratsempfehlungen als Re-
aktion auf einen Bevoélkerungsriickgang. Fraglich allerdings bleibt, wo-
her unter diesen Ausgangsbedingungen die Anreize fiir Unternehmer
kommen sollten, verstirkt (d.h. tiber den Status quo hinaus) zu in-
vestieren, wenn selbst der bestehende Kapitalstock nicht mehr aus-
gelastet ist.

Die beiden Theorievarianten unterscheiden sich vor allem darin, wie
sie den Ausgleich von Investition und Ersparnis beurteilen. Als friithe
Kritik gegen die Stagnationstheorie wurde beispielsweise eingewandt,
gleichzeitig mit der sinkenden Investition wiirde sich auch die Spar-
neigung reduzieren® und folglich die Konsumnachfrage automatisch
steigern. Unter den jetzigen demographischen Bedingungen sind Spar-
quote und FamiliengréBe allerdings negativ korreliert®, so daB bei wei-

2 Sjehe dazu John Maynard Keynes, Some Economic Consequences of
Declining Population Growth, in: Eugenics Review, Vol.29, 1937, S.13-17
oder zusammenfassend William B. Reddaway, The Economics of Declining
Population, London 1938.

30 Wollte man das Uberangebot an Arbeitskriften mit einer Arbeitszeit-
reduzierung beantworten, wiirde alleine daraus eine weitere Verschlechte-
rung der Finanzierungssituation der Alterssicherung resultieren.

31 George Terborgh, The Bogey of Economic Maturity, Chicago 1945, bes.
S. 56 ff.

32 Sjehe beispielsweise Wietze Eizenga, Demographic Factors and Savings,
Amsterdam 1961, bes. S. 73 ff.

8*
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terer Entwicklung zur Kleinfamilie eine Tendenz zur Erhéhung der
Sparquote entstiinde. Es ist allerdings nicht sicher, ob eine unter Bevél-
kerungswachstum getroffene Aussage auch fiir den Riickgang analog
gelten muB. Die im Bevolkerungsriickgang fast unvermeidliche Zu-
kunftsangst diirfte allerdings das Vorsorgemotiv des Sparens bestirken
und ein Ausgleich mit den Investitionen kénnte nur dann stattfinden,
wenn der Zinsmechanismus perfekt wirken wiirde.

Sollte die pessimistische Stagnationstheorie auch nur der Tendenz
nach zutreffend sein, wiirde unser Neuordnungsvorschlag auch in der
rein 6konomischen Sphire auf zweifache Weise stabilisierend wirken:
Die sofortige Umschichtung von Kaufkraft von den Kleinhaushalten
ohne Kinder zu den Mehrpersonenhaushalten mit Kindern kann als
nachfragesteigernd kurz- wie langfristig nur positiv bewertet werden,
noch dazu wo die Nachfrage von Mehrpersonenfamilien (Nahrung, Klei-
dung) sich relativ stirker auf inlindische Giiter konzentriert®.

Umstrittener in seinen Auswirkungen ist der intergenerationale Aus-
gleichsmechanismus. Der sofortige Kaufkraftentzug (allerdings teil-
weise kompensiert durch die soeben beschriebene Umschichtung) wirkt
tendenziell deflationierend und angesichts der aktuellen Situation wenig-
stens insoweit nicht unerwiinscht. Die spidtere Zusatznachfrage muf}
nun in einer stagnierenden Wirtschaft nicht notwendigerweise inflatio-
nierend wirken, solange sie auf unterausgelastete Produktionskapazi-
titen trifft und nur den Ausfall privater Nachfrage kompensiert. In
langfristiger Sicht wiirde somit selbst der intergenerationale Transfer
in dem AusmaB, das makrodkonomisch realisierbar erscheint, eigen-
stabilisierend wirken, falls die 6konomische Ausgangssituation richtig
umschrieben wére. Auch in ihren 6konomischen Konsequenzen ist folg-
lich die aus distributiven Motiven gewonnene Forderung nach dem Aus-
gleich einer ganz spezifischen Form externer Effekte in dieser Ausge-
staltung anderen Lsungsmechanismen vorzuziehen.

33 Plr diese Form der Kaufkraftumschichtung zwischen Familien mit un-
terschiedlicher Kopfzahl (nicht zwischen Schichten) gilt auch nicht die gegen
Umverteilungsmultiplikatoren vorgebrachte Kritik, da3 dabei von Schichten
mit hoherer zu solcher mit niedrigerer Konsumneigung umverteilt werden
konnte. Siehe Harry G. Johnson, The Macro Economics of Income Distri-
bution, in: Income Redistribution and Social Policy, hrsg. von Alan Peacock,
London 1954, S. 19 - 40.



Zusammenfassung der Diskussion

Da das Referat von Anita und Martin Pfaff ein breites Spektrum von
Grundsatzfragen angesprochen hatte, war es nicht weiter verwunder-
lich, daB sich auch die Diskussion zunichst auf Grundsatzfragen kon-
zentrierte. So nahmen die erwartbaren Finanzierungsprobleme einen
beachtlichen Teil der Diskussion in Anspruch. Bestehen {iberhaupt
noch Finanzierungsspielrdume zur Bewailtigung der vor uns liegenden
Probleme? Fiihrt eine zu hohe finanzielle Belastung zu disincentives?
Ist auch in der Bundesrepublik Deutschland das Entstehen einer under-
ground economy, d. h. einer Wirtschaft zu befiirchten, bei der die Wirt-
schaftssubjekte der Belastung durch den Staat ausweichen? Inwieweit
hat insbesondere die Staatsverschuldung die Handlungsspielrdume
eingeengt? Wie entwickelt sich die internationale Wettbewerbsfihigkeit
der deutschen Wirtschaft angesichts der Belastung durch Sozialpolitik?

Beiden Referenten lag es fern, die Tragweite der hier liegenden Pro-
bleme zu leugnen. Sie wiesen aber darauf hin, dafl eine rationale Dis-
kussion des Gesamtproblems die Alternative einer Gesellschaft ohne
Sozialpolitik einbeziehen miisse. Dies sei weder in bezug auf die Alters-
sicherung noch in bezug auf die Arbeitsmarktpolitik vertretbar. Bei
letzterer miisse darauf verwiesen werden, daB es wirklich nur auf den
Nettoaufwand ankomme, d.h. dal man die Einsparungen durch weg-
fallende Arbeitslosenunterstiitzungen und die zusitzlichen Staatsein-
nahmen beriicksichtigen miisse, die auf das zusétzliche Wachstum bei
der Integration Arbeitsloser in den Wirtschaftsprozel zuriickgingen.
Die Bilanz verschiebe sich weiterhin ins Positive, wenn man auch die
immateriellen Kosten von Unterversorgung und Arbeitslosigkeit in
Betracht ziehe.

SchlieBlich sei auf die Wettbewerbsvorteile und benefits zu verweisen,
die von einer derartigen Sozialpolitik ausgingen und zum Beispiel durch
niedrigere Streithidufigkeit und héhere Innovationsbereitschaft zur Ver-
besserung der internationalen Wettbewerbsfihigkeit beitriigen.

Den Grundsatzproblemen zuzurechnen ist auch die Frage, ob die so-
ziale Komponente in ausreichendem MafBe in der Nationalékonomie
bzw. in der akademischen Lehre berlicksichtigt wird. Die Beurteilung
der Lage war hier freilich nicht einheitlich.

Uber die Finanzierungsprobleme hinaus fiihrte die Frage, inwieweit
wir uns nicht ohnehin auf einen ganz anderen Typ von Gesellschaft
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einstellen miissen, wenn der Anteil der Alten weiterhin gravierend
zunimmt, wenn wir es also mit einer Alten-Gesellschaft zu tun bekom-
men. Es sei nicht auszuschliefen, daf§ hierfiir grundséitzlich neue Lo-
sungen benoétigt wiirden.

Neben diesen Grundsatzfragen wurden einige Detailprobleme disku-
tiert, hervorzuheben ist an dieser Stelle insbesondere eine Kontroverse
um die Konsequenzen der Mutterschaftskosten. Es wurde darauf hinge-
wiesen, daBl diese nur einen verschwindend kleinen Teil der Lohn-
Nebenkosten ausmachten, ihnen also gar nicht die Bedeutung zukomme,
die ihnen in der offentlichen Diskussion, aber auch im Referat Pfaff
zugemessen werde. Der Referent nahm diese Anregung auf, verwies
aber darauf, daB die Mutterschaftskosten sehr ungleichméBig verteilt
seien und daB Einstellungsentscheidungen immer in bezug auf einzelne
Personen getroffen wiirden.

Die Diskussion wurde mit dem Hinweis von Anita Pfaff geschlossen,
daB man die Sicherung der alten Menschen immer durch die laufende
Generation vorgenommen habe, da8 sich nur die Formen — die Mi-
schung zwischen oOffentlichen und privaten Transfers —, in denen
dieses organisiert werde, gedindert hdtten. Auch frither hitte ein Trans-
fersystem bestanden und funktioniert, das die Umverteilung zwischen
den Generationen sicherstellt. Es sei zu erwarten, da auch in Zukunft
ein derartiges Transfersystem funktionieren werde, seine Form und
Organisation konnen sich jedoch veréndern.

Die Diskussion des Referats von Herrn Soltwedel fiihrte zu einer
Anzahl empirischer Kontroversen. So wurde zunichst die Verallge-
meinerung der Ausgangsthese, dafl es nidmlich zu einer Abkoppelung
von Beschiftigungszunahme und Produktionszunahme gekommen sei,
in Frage gestellt. Selbst wenn man diese These akzeptiere, stelle sich
jedoch die Frage, inwieweit sie nicht genau zur gegenteiligen Schluf}-
folgerung fithre. Aus der Tatsache, daB einer bestimmten Produktions-
zunahme eine geringere Beschiftigungszunahme folge, kénne nicht
geschlossen werden, daf3 dies durch sozialpolitische Interventionen des
Staates verursacht war, sondern auch dafl inzwischen ein technischer
Wandel eingetreten sei, der insbesondere die Beschiftigungschancen
niedrig qualifizierter Arbeitnehmer nachhaltig verschlechtert habe,
woraus ein zusétzlicher Interventionsbedarf des Staates begriindet
werden kénne. Der empirische Ansatz Soltwedels erlaube es aufgrund
der von ihm gemachten Annahmen nicht, zwischen diesen beider Inter-
pretationen des Grundphinomens zu unterscheiden. Es sei schlieBlich
mehr als zweifelhaft, ob sehr niedrig qualifizierte Arbeitnehmer in
neu entstehenden Wachstumsbranchen mit neuem Produktionsapparat
auch bei noch so niedrigen Lohnen Beschiiftigung finden koénnten.
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Eine weitere empirische Kontroverse entspann sich um die Frage der
Nivellierung der Arbeitnehmer-Einkommen. Die Mehrzahl der Diskus-
sionsteilnehmer wies mit Nachdruck darauf hin, daB eine derartige
Hypothese empirisch nicht zu belegen sei. Vielmehr sprichen alle vor-
handenen Informationen dafiir, dafl eine Nivellierung in nennenswer-
tem Umfang, freilich mit Ausnahme des Offentlichen Sektors, nicht
stattgefunden habe. Dartiber hinaus wurde auf die Inkonsistenz ver-
wiesen, die darin liege, dafl man sowohl eine Nivellierung als auch einen
Einkommensaufstockungseffekt aufgrund von Nivellierungskompensa-
tionen behaupte.

Auch wenn das Referat den empirischen Beleg fiir viele seiner Be-
hauptungen schuldig geblieben war, entspann sich eine Kontroverse
um die zu ziehenden Schluifolgerungen. Hierbei wurde keine Einigkeit
erzielt. Auf der einen Seite standen etwa folgende Thesen: Der Grenz-
ertrag der Mobilitdt sinkt mit dem Wachstum. Dies sei die Ursache
fiir das beobachtbare Phidnomen und nicht die Sozialpolitik. Dariiber
hinaus reichten flexible Léhne nicht aus, um Keynesianische Nachfrage-
liicken zu schlieBen. Der Staat miisse zumindest das 16sen, was die Tarif-
parteien nicht 16sen kénnen. Ferner sei die Frage zu stellen, ob ange-
sichts vorhandener Infrastruktur Mobilitdt von Unternehmen und Ka-
pital gesellschaftspolitisch sinnvoller sei als Mobilitdt von Arbeitneh-
mern. Der Kiindigungsschutz schlieBlich erfiille eine Forderung, die
auch der Referent genannt habe, ndmlich die nach Stetigkeit der Wirt-
schaftsentwicklung. Des weiteren hétten die Mirkte in den letzten
Jahren auf angemessene Lohnabschliisse durchaus reagiert. Per Saldo
werde man jedoch ohne soziale Interventionen des Staates, eventuell
auch in der Form der Subventionierung der Lohne von Arbeitnehmern
niedriger Qualifikation, nicht auskommen.

Auf der anderen Seite stand die These, dafl Nivellierungsversuche zu
einem generell zu hohen Lohnniveau gefiihrt hétten. Dariiber hinaus
sei es nun einmal so, daB Arbeitgeber sich in ihren Einzelentschei-
dungen etwa so verhielten, wie dies vom Referenten beschrieben wor-
den sei. Es komme nicht nur darauf an, welche tatsdchlichen Ldhne
erreicht worden seien, sondern auch darauf, welche notwendigen Lohn-
senkungen nicht zustande gekommen seien.

In seinen AbschluBbemerkungen wies der Referent darauf hin, dafl
auch nach seiner Auffassung die zusétzliche Qualifizierung von zur Zeit
nicht beschéftigungsfahigen Arbeitnehmern notwendig sei. Die generelle
Sozialisierung von Rentabilitdtsdefiziten bei diesen Gruppen in Form
von Lohnkostenzuschiissen lehnte er ab, weil zum einen negative Riick-
wirkungen auf das Verhalten der Tarifpartner in der Lohnpolitik zu
erwarten seien und zum anderen die Finanzierung der zusétzlichen Aus-
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gaben durchaus nicht problemlos sei. Zumindest fiir die nichsten zehn
Jahre miisse man auch durch ausreichend niedrige Lohne dafiir sorgen,
dafl alle Expansionschancen, insbesondere diejenigen im Dienstlei-
stungsbereich, wahrgenommen wiirden. Dabei komme es darauf an, da-
fiir zu sorgen, dafl hier nicht zu kapitalintensive Produktionen ge-
schaffen wiirden.

Dem Diskussionsleiter sei dann freilich die abschliefende Frage ge-
stattet, ob dieses angesichts des spéter erwartbaren Riickgangs des
Erwerbspersonenpotentials verantwortbar ist.

Die Diskussion des Referats von Herrn Dinkel fiihrte zunéchst zu
der Frage, ob es sinnvoll sei, die distributionspolitischen Ziele der Al-
terssicherung mit Zielen des Familienlastenausgleichs zu vermengen.
Verfolge man familienpolitische Ziele mit mehreren Instrumenten,
konne es leicht zu unabgestimmten Ergebnissen kommen.

Neben dieser Grundsatzfrage wurde eine ganze Anzahl konkreter
Einwénde gegen das Dinkelsche Modell vorgetragen. So wurde einmal
die Moglichkeit des Ansammelns und spéiteren Liquidierens gréBerer
Kapitalbetridge in Zweifel gestellt. Der vom Referenten vorgeschlagene
Weg der Absicherung iiber Kapitalexport wurde als nicht realisierbar
oder zumindest nicht sicher genug angesehen. Letztlich sei eine auBen-
wirtschaftliche Absicherung derart grofler Kapitaltransfers nicht mdg-
lich. Bestenfalls konnte man in diesem Zusammenhang iiber relativ
kleine GroBenordnungen sprechen. Aber auch innenpolitisch sei nicht
sicher, daBl angesammelte Uberschiisse nicht vorzeitig ausgegeben wiir-
den.

Die im Referat vorgeschlagene Beitragsdifferenzierung wurde aus
mehreren Griinden abgelehnt. Einmal sah man hierin eine Verletzung
der Beitragsiquivalenz, wobei sich mit dem Referenten keine Uber-
einstimmung {iber eine angemessene Definition des Aquivalenzbegriffes
ergab. Zum anderen liege hierin eine Abkoppelung der Sozialbeitrige
vom personellen Bezug am Arbeitsplatz. Damit sei insbesondere die
Zukunft des Arbeitgeberbeitrags in Frage gestellt. Schliellich wurde
darauf verwiesen, daB der Referent selber auf die relativ schlechte
Versorgungssituation von Frauen, die Kinder erzogen haben, aufmerk-
sam gemacht habe. Eine Beitragsdifferenzierung 16se dieses sozial aber
dringliche Problem nicht. Dem stimmte der Referent zu, wobei er dar-
auf hinwies, dal er an anderer Stelle auch Vorschlidge zur Losung dieses
Problems gemacht habe. Eine Beitragsdifferenzierung sei aber trotz-
dem notwendig, da fiir ihn das Erbringen von Kindern Bestandteil des
Generationenvertrages sei.

Dem Hinweis, daB fiir eine genaue Analyse der hier liegenden Pro-
bleme die Entwicklung einer intertemporalen Wohlfahrtsfunktion not-
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wendig sei, war schlechterdings nicht zu widersprechen. Freilich wurde
in der Diskussion nicht vorgetragen, wie dies méglich ist. Am Ende der
Diskussion dieses Referats wurde die Schlubemerkung von Anita Pfaft
noch einmal aufgenommen, indem darauf verwiesen wurde, dafl man
nicht nur Transfers zwischen Erwerbstidtigen und Alten, sondern auch
die zwischen Erwerbstédtigen und Jungen beriicksichtigen miisse. An die-
ser Stelle gebe es aber eine Entlastung. Insgesamt sei der Transfer dann
doch bewéiltigbar. Abgesehen davon, dafl die Gréenordnungen an die-
ser Stelle noch gekldrt werden miissen, ist mit diesen allgemeinen Be-
merkungen nicht die Frage beantwortet, wie denn nun ein derartiger
TransferprozeB organisiert werden soll. Dies aber ist letztlich die zu
16sende Aufgabe.

Hans-Jiirgen Krupp, Berlin
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Mittelstandsschutz und Fusionskontrolle

Von Ulrich Immenga, Géttingen

1. Grundlagen

Das externe Wachstum von Unternehmen ist in stéindiger Entwick-
lung begriffen. Es ist Aufgabe der Fusionskontrolle, diese einer Markt-
wirtschaft nicht ohne weiteres widersprechenden Vorginge in einer
Weise zu steuern, daB eine Vereinbarkeit mit dem Gemeinwohl ge-
wihrleistet bleibt. Zu dem wettbewerbspolitisch relevanten Umfeld
der Fusionskontrolle gehoren die Beziehungen zu der besonderen In-
teressenlage kleiner und mittlerer Unternehmen. Deren Erhaltung ist
in einer Marktwirtschaft, die das Soziale zu ihrem Anliegen macht, von
besonderer Bedeutung. Einige Stichworte hierzu mogen geniigen: Mittel-
stindische Unternehmen fiihren zu dezentralen Entscheidungszentren
und fordern damit die Ausbildung wettbewerblicher Strukturen. Ihre
Entstehung und Erhaltung ist deutlicher Ausdruck komplexer Arbeits-
teilung. Hiufig sind sie stark spezialisiert und bewegen sich auf engen
Markten, auf die sie auszuweichen gezwungen sind, um dem Druck von
GroBunternehmen zu entgehen. Darin zeigt sich eine auch gesamt-
wirtschaftlich erhebliche Anpassungsflexibilitit. Als Ergebnis dieses
Prozesses entstehen ausschlieBlich oder iiberwiegend durch das Auf-
treten mittelstindischer Unternehmen charakterisierte Mérkte!'.

Bereits diese Hinweise zeigen, dafi eine Wettbewerbspolitik, die auf
die Erhaltung kleiner und mittlerer Unternehmen ausgerichtet ist,
keinem grundsitzlichen inneren Widerspruch untersteht. Mittelstands-
schutz und Wettbewerbsférderung schlieen sich nicht aus. Auf dieser
These basieren die folgenden Ausfithrungen.

Zu betonen ist, daf3 der Mittelstand {liber diese wettbewerbliche Be-
deutung hinaus wesentliche gesellschaftliche Funktionen erfiillt. Es
geht um nicht weniger als um die Erhaltung der Moglichkeit einer
selbstidndigen, auf der Personlichkeit des Unternehmers beruhenden
wirtschaftlichen Betidtigung. Ubersehbare BetriebsgréBen kénnen einem

1 Karl Darscheid, Stand der mittelstdndischen Unternehmen im Wettbe-
werb mit groBen Unternehmen, in: Wirtschaft und Wettbewerb, 30. Jg., H. 8/9,
1979, S. 517 ff.
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anonymisierten Arbeitsbereich als Charakterzug unserer Industrie-
gesellschaft gegeniibergestellt werden.

Marktuntersuchungen haben gezeigt, daB3 die mittelstdndische Wirt-
schaft einem deutlichen ErosionsprozeB ausgesetzt ist. Dieser Positions-
verlust zugunsten von GroBbetrieben betraf vor allem kleinere Unter-
nehmen, ging jedoch auch an mittleren GréBenordnungen nicht vor-
iiber®. Die ursichlichen Bedingungen kénnen hier nicht erfragt werden.
Eine konsistente Beurteilung erscheint im iibrigen ausgeschlossen, da
in dieser Entwicklung auch Strukturverdnderungen zum Ausdruck kom-
men kénnen, die notwendige und legitime Folge marktwirtschaftlicher
Anpassungsprozesse sind.

Auch im Rahmen eines marktwirtschaftlichen Mittelstandsschutzes
kann die Behandlung der Konzentrationsfrage lediglich einen Aus-
schnitt darstellen. Die staatliche Wirtschaftspolitik hat im iibrigen zu
besorgen, daB die wirtschaftlichen Rahmenbedingungen GroBunter-
nehmen nicht bevorzugen. Dariiber hinaus kann aktive Forderungs-
politik etwa durch Finanzierungsbeihilfen erforderlich sein. Hierin wird
auch eine Aufgabe der Wettbewerbspolitik gesehen®.

Nur hinzuweisen ist darauf, da} das Recht der Wettbewerbsbeschran-
kungen im Zusammenhang mit der Fusionskontrolle so wenig wie im
Bereich horizontaler Wettbewerbsbeschridnkungen den Mittelstands-
schutz systematisch herausgehoben und behandelt hat. Das heifit nicht,
daB die moglichen Antinomien nicht gesehen werden®. Ausdruck ist
insbesondere die in Verbindung mit § 1 GWB stehende Kooperations-
diskussion®.

Lediglich in einer Reihe von Vorschriften lassen sich mittelstands-
politische Uberlegungen erkennen. Zu nennen sind bestimmte Arten
von Rationalisierungsvereinbarungen nach §§ 5a und 5b GWB, die Wett-
bewerbsregeln nach § 28 GWB sowie die sog. Mittelstandsempfehlungen
nach § 38 Abs. 2 GWB.

Die Erhaltung selbstindiger Unternehmen kann auf diese Weise
wirksam unterstiitzt werden. Ein mégliches , Anlehnungsbediirfnis*
an GroBunternehmen kann vermindert werden. Die Notwendigkeit
einer Fusionskontrolle wird dadurch jedoch nicht in Frage gestellt.

2 Fritz Klein-Blenkers, Strukturelle Entwicklungstendenzen in der mittel-
stdndischen Wirtschaft, in: Wirtschaft und Wettbewerb, 30. Jg., H. 8/9, 1979,
S. 522, 525.

3 Franz-Ulrich Willeke, Wettbewerbpolitik, Tiibingen 1980, S. 280 ff.

4 Vgl. Ludwig Raiser, Antinomien im Recht der Wettbewerbsbeschrin-
kungen, in: Festschrift Erich Fechner, Tiibingen 1973, S. 57 ff.

5 Hierzu Volker Emmerich, Die Zulidssigkeit der Kooperation. von Unter-
nehmen aufgrund des reformierten GWB, Tibingen 1974; Werner Benisch,
Kooperationsfibel, 4. Aufl., Bergisch-Gladbach 1973.
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Es wird zwar in diesem Zusammenhang auf das Gegenmachtprinzip
verwiesen. Auf dessen Legitimationsschwiche wird unten noch ein-
zugehen sein. Aulerdem bleibt zu beachten, da} integrierte Grofunter-
nehmen sich Kartelle dienstbar machen konnen. Die Tatbestandsvor-
aussetzungen fiir Kooperationskartelle nach § 5b GWB stehen dem nicht
entgegen, da sie nicht auf mittelstdndische Unternehmen beschrinkbar
sind®.

Diese Bertiicksichtigung des Mittelstandsgedankens im Recht der Wett-
bewerbsbeschrinkungen steht unter dem Gesichtspunkt der Férde-
rung unternehmerischer Zusammenarbeit. Bereits methodisch — auch
unter wettbewerbstheoretischen Gesichtspunkten — unterscheidet sich
dagegen die Beziehung zur Fusionskontrolle. Diese greift in das externe
Unternehmenswachstum ein und ist daher grundsétzlich nicht geeignet,
positiv Wettbewerbsstrukturen zu gestalten, wenn man von den ge-
ringen Einwirkungsmoglichkeiten {iber die sog. Abwéigungsklausel
des §24 Abs.1 GWB absieht. Wettbewerbspolitik wirkt insoweit ord-
nungspolitisch und steht jeglichem Marktformeninterventionismus ent-
gegen. Das muB jedoch nicht mehr gelten, wenn durch Ausnahmen von
der Fusionskontrolle bestimmte Zusammenschliisse hingenommen wer-
den. Hierin klingt ein Gegensatz zwischen wettbewerblich strukturier-
ten Mirkten und Mittelstandsschutz an. Es ist daher nach den Bezie-
hungen zwischen Mittelstandsschutz und dem Konzentrationsproze zu
fragen.

2. Mittelstandsschutz und Unternehmenskonzentration

Ein Blick auf die Diskussion in den Vereinigten Staaten bewahrt
vor der Auffassung, dafl es sich bei dem hier zu behandelnden Problem
um eine nationale Eigenart handelt. Nach dem Small Business Act ist
der Justizminister verpflichtet, dem Kongress regelmiBig zu berichten,
ob es ,Faktoren gibt, die dahin tendieren, den Wettbewerb zu be-
schrinken, zur Entstehung oder Verstarkung von Monopolen zu fiihren,
liberméfBlige Konzentration wirtschaftlicher Macht zu férdern oder auf
andere Weise kleine und mittlere Unternehmen zu beeintrichtigen.
In dem letzten hiernach vorgelegten Bericht wird insbesondere auf
die nachteiligen Wirkungen hingewiesen, die von konglomeraten Zu-
sammenschliissen auf kleine und mittlere Unternehmen ausgehen’. An-
hand dieses Berichtes und der in Deutschland bisher gemachten Er-

8 Eugen Langen, Ernst Niederleithinger, Ulrich Schmidt, Kommentar zum
Kartellgesetz, 5. Aufl., Neuwied und Darmstadt 1977, § 5b Tz. 11 ff,, S. 199.
7 Konglomerate Zusammenschliisse, kleine und mittlere Unternehmen und

die Anwendbarkeit des geltenden Fusionskontrollrechts in den USA, in:
Wirtschaft und Wettbewerb, H. 3, 1980, S. 171 ff.
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fahrungen lassen sich insbesondere zwei wesentliche Gesichtspunkte
aufzeigen. Einmal geht es um die Vermachtung von Mirkten zu Lasten
kleiner und mittlerer Unternehmen. Demgegeniiber bleibt zu beachten,
daBl externes Unternehmenswachstum unter Beteiligung mittelstan-
discher Unternehmen sich als Verwertung unternehmerischer Ressour-
cen unter marktwirtschaftlichen Bedingungen ansehen 148t oder auch
zur Gegengewichtsbildung beitragen kann.

Die Beseitigung wettbewerblicher Strukturen durch externes Unter-
nehmenswachstum hat fiir mittelstindische Unternehmen auch dann
Bedeutung, wenn sie auf den Méarkten, auf denen Zusammenschliisse
sich vollziehen, nicht tétig sind. Vielmehr konnen sich Vermachtungen
auch auf vor- oder nachgelagerten Stufen erheblich auswirken. Mittel-
stindische Unternehmen sind z.B. betroffen, wenn sie im Vertriebs-
sektor die Marktverhéltnisse bestimmen und auf Lieferungen angewie-
sen sind. Aber auch GroBunternehmen, insbesondere als Mitglieder
von Oligopolen auf der Einkaufsseite, gefdhrden kleinere Unternehmen
auf der Marktgegenseite. In der Praxis ist ferner hiufig erkennbar, daf3
ein erworbenes Unternehmen als Geschdftspartner der mittelstian-
dischen Wirtschaft ausscheidet.

Die hier auftretenden Fragen sollen aus der Sicht des Rechts der
Wettbewerbsbeschrankungen nicht verfolgt werden. Es geht insoweit
um generelle Problemstellungen ohne spezifisch mittelstindischen
Aspekt, zumindest soweit es die Fusionskontrolle betrifft. Die genannten
Gefiahrdungen sprechen allerdings eindeutig fiir eine konsequente
Anwendung dieses kartellrechtlichen Instruments. Im iibrigen ist auf
die gesetzlichen Vorkehrungen hinzuweisen, die VerhaltensmiBbrduche
bei einer Abhéngigkeit von der anderen Wirtschaftsstufe ausschalten
sollen. Schutzfunktionen erfiillen hier das Diskriminierungsverbot,
das gerade durch die vierte Novelle zum GWB verbessert wurde, sowie
die MiBbrauchsaufsicht tiber marktbeherrschende Unternehmen.

Von erheblicherem wettbewerbspolitischen Gewicht ist das in den
letzten Jahren in der Bundesrepublik deutlich gewordene Eindringen
von Groflunternehmen auf mittelstindische Maiarkte. Die Monopol-
kommission hat in ihren ersten Hauptgutachten dargelegt, daBl der
ProzeB3 der Ausdehnung von Grofunternehmen nicht durch den Zu-
sammenschlufl mit anderen Grounternehmen betrieben werde, sondern
durch den Erwerb kleiner und mittlerer Unternehmen. Insbesondere
hitten Groflunternehmen zunehmend mittelstdandische Unternehmen
serienweise aufgekauft, um auf diese Weise in der Regel vertikal zu
expandieren. Aullerdem wurde festgestellt, daB diese Vorgiange in der
Regel zu Folgefusionen gefiihrt hitten, die eine weitere Verschlechte-
rung der Wettbewerbsstruktur bewirkten®,



Mittelstandsschutz und Fusionskontrolle 129

Gerade mittelstdndische Unternehmen sind auch Objekte von Markt-
beziehungen am Markt flir Unternehmen. Angebot und Nachfrage voll-
ziehen sich auf diesem Markt nicht allein durch VeriduBerung eines
Unternehmens als Ganzes, sondern auch durch konzernrechtliche An-
gliederung, Fusionen und Ubertragung der Kontrolle auf dem Wege
des Paketverkaufes. In diesen Fillen wechselt die Verfiigungsmacht
tiber unternehmerische Ressourcen. Externes Unternehmenswachstum
ist unter diesem Gesichtspunkt ein marktwirtschaftlicher Vorgang mit
Allokationsfunktionen.

Dem mittelstdndischen Unternehmer erlauben die Austauschprozesse
am Markt fiir Unternehmen eine angemessene Verwertung seiner
Ressourcen, wenn er nicht mehr, aus welchen Griinden auch immer, am
Markt tédtig sein will. Hierin liegt die wirtschaftspolitische Rationalitét
der AnschluBlklausel im GWB, die dem Unternehmer unabhéngig von
einem Erreichen der fusionsrechtlichen Untersagungsschwelle die Ver-
duflerung seines Unternehmens ermaglichen soll (§ 24 Abs. 8 Nr.2 GWB).
Die Moglichkeit glinstiger Bedingungen beim Ausscheiden aus dem
Markt ermutigt zum Markteintritt.

In diesem Zusammenhang ist ferner auf Fille hinzuweisen, in denen
es einem notleidenden mittelstindischen Unternehmen als notwendig
erscheint, sich einem anderen Unternehmen anzuschlieBen, um der
Liquidation zu entgehen. Als Erwerber finden sich hiufig lediglich
GroBunternehmen, die sich auf Grund ihrer Finanzkraft eher als andere
zur Ubernahme in der Lage sehen. Diese Fille werden unter dem Ge-
sichtspunkt der Sanierungsfusion diskutiert.

Die Forderung wettbewerblicher Strukturen durch Anwendung der
Fusionskontrolle wie auch die Hinnahme von Unternehmenszusammen-
schliissen koénnen somit Mittelstandsinteressen dienen. Damit stellt
sich die Frage, ob es um die Erhaltung mittelstindischer, nicht ver-
machteter Miarkte geht, oder um den Schutz mittelstindischer Unter-
nehmen. Ausgestaltung und Anwendung einer Fusionskontrolle hdngen
mafBgeblich von der Antwort auf diese Frage ab.

3. Mittelstandsschutz durch Freistellung von der Fusionskontrolle?
3.1 Die AnschluSfusion

Nach bisherigem Recht konnte das Bundeskartellamt seine Kontrolle
nicht auf Unternehmenszusammenschliisse erstrecken, wenn das er-
worbene Unternehmen weniger als 50 Millionen DM UmsatzerlGse

8 Monopolkommission, Hauptgutachten I, 1973/75, Tz. 855; Hauptgutach-
ten II, 1976/77, Tz. 470 £f.; Bundeskartellamt, Tatigkeitsbericht 1977, S. 18.

9 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 116
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hatte (§24 Abs.8 Nr.2 GWB). Auf diese Weise konnten GrofBunter-
nehmen hiufig unkontrolliert in mittelstdndische Mirkte eindringen.
Knapp die Hilfte aller Zusammenschliisse fiel bisher unter diese Klau-
sel. Bei den erwerbenden Unternehmen handelt es sich in der Regel
um Grofunternehmen. Fiir 1979 ermittelte das Bundeskartellamt, daf3
in 86,6%0 dieser Fille die Umsédtze des erwerbenden Unternehmens
lber einer Milliarde DM lagen®. Auf die besondere wettbewerbspo-
litische Problematik dieser Form externer Unternehmenskonzentration
wurde bereits hingewiesen.

Die AnschluBklausel ist eindeutig mittelstandspolitisch motiviert.
Das geht bereits aus der Begriindung zur Gesetzesnovelle von 1973
hervor, die die Fusionskontrolle einfiihrte. Dem mittelstindischen Un-
ternehmen sollte das Ausscheiden aus dem Markt durch VerduBerung
unabhingig davon erleichtert werden, ob auf diese Weise eine an sich
der Fusionskontrolle unterfallende marktbeherrschende Stellung ent-
steht oder verstiarkt wird™.

Die besonderen Erscheinungsformen der im Schutze der Anschluf3-
klausel sich vollziechenden Konzentrationsprozesse fiihren jedoch zu
der Frage, ob die gesetzliche Grundentscheidung nicht in mdglichst
weitem Umfang wiederhergestellt werden miilte, nach der die Bezie-
hungen am Markt fiir unternehmerische Ressourcen dann ihre auch
wettbewerbspolitische Sinnfélligkeit verlieren, wenn entstehende Kon-
zentrationen Wettbewerb auf den betroffenen Giiter- und Dienstlei-
stungsmérkten nicht mehr erwarten lassen. Die dariiber hinaus zu ent-
scheidende Fragestellung geht dahin, ob es ein schutzwiirdiges Inter-
esse daran gibt, da den mittelstindischen Unternehmen als potentielle
Erwerber marktméchtige GroSunternehmen zur Verfiigung stehen oder
ob ein liberwiegendes Interesse der iibrigen am Markt verbleibenden
mittelstindischen Unternehmen besteht, ihre wirtschaftliche Selb-
standigkeit durch das Eindringen von GroBunternehmen in ihre Markte
nicht gefihrdet zu sehen'. Die hier erforderliche Abwéigung hat die Bun-
desregierung mit der Novelle von 1980 in der Weise vorgenommen,
daB sie entscheidend auf die bestehenden Marktverhéiltnisse abstellt.
MaBgeblich ist fiir sie die Erhaltung mittelstdndischer Marktstruk-
turen'?. Auf Grund dieser Erkenntnis wurde die Anschlu3klausel fiir
die Fille erheblich eingeschrinkt, in denen Grofiunternehmen an
einem UnternehmenszusammenschluBl beteiligt sind. Nach der neuen
Bestimmung entfdllt danach die Kontrollpflicht lediglich, wenn bei

9 Bundeskartellamt, ’79/°80, hektographierter Arbeitsbericht, S. 15.

10 Hierzu Joseph H.Kaiser, Fusionskontrolle oder Fusionsverbot?, in:
Wirtschaft und Wettbewerb, 30. Jg., H. 6, 1978, S. 344, 353 £.

11 So bereits Monopolkommission, Hauptgutachten I, 1973/75, Tz. 960.
12 Begriindung, Bundestagsdrucksache 8/2136 S. 23.
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Beteiligung von Unternehmen mit mehr als 1 Milliarde DM Umsatz
das erworbene Unternehmen weniger als 4 Millionen DM Umsatz auf-
weist®®. Auf diese Weise wird eine Vielzahl weiterer Zusammenschluf3-
falle erfafit. Gleichwohl bleibt zu beachten, daBl nach der jlingsten Sta-
tistik des Bundeskartellamtes fiir 1979 von 224 AnschluBfillen genau
die Hailfte schon deshalb nicht erfafit werden kann, weil sie unter der
4-Millionen-DM-Grenze bleiben'. Eine abschlieBende Beurteilung der
neuen Gesetzeslage wird sich erst nach weiteren Erfahrungen abgeben
lassen. Allerdings erscheint nach den bisherigen Zahlen der Vorschlag
der Monopolkommission weiterhin erwiagenswert, die AnschluBklausel
vollig zu streichen®.

3.2 Sanierungsfusionen

In der Praxis der Unternehmenszusammenschliisse fithren Sanie-
rungssachverhalte zu vergleichbaren Fragen'. Zu entscheiden ist hier,
nach welchen Kriterien Zusammenschliisse bei Vorliegen der Unter-
sagungsvoraussetzungen nach §24 Abs.1 GWB gleichwohl der Bean-
standung entgehen koénnen, wenn zumindest eines der beteiligten
Unternehmen vor dem Zusammenbruch steht. Mafistab ist der Vergleich
der Wettbewerbsverhéltnisse bei einem eventuellen Ausscheiden des
konkursbedrohten Unternehmens zu der durch den Zusammenschluf3
entstehenden Situation. Der Gedanke der Mittelstandspolitik hat in
diesen Zusammenhingen allerdings bisher weniger eine Rolle als Ar-
gument fiir AnschluBfusionen gespielt. Am Rande sind diese Uber-
legungen immerhin von Bedeutung gewesen".

Unmittelbarer Mittelstandsschutz wére in der Weise denkbar, da
das notleidende Unternehmen gerade deshalb fusionsrechtlich unbe-
anstandet seine Rettung in einem Unternehmensverbund suchen darf,
weil es sich um ein mittelstindisches Unternehmen handelt. Eine
derartige Begriindung ist jedoch bereits als Folge der Gesetzeslage
kaum moglich. Denn bei Vorliegen der Untersagungsvoraussetzungen
kann ein ZusammenschluB3 nur dann nicht untersagt werden, wenn die
beteiligten Unternehmen nachweisen, da durch den Zusammenschlu3
auch Verbesserungen der Wettbewerbsbedingungen eintreten und
diese Verbesserungen die Nachteile der Marktbeherrschung iiberwie-

13 Hierzu Ulrich Immenga, Schwerpunkte der Vierten Novelle zum Gesetz
gegen Wettbewerbsbeschriankungen, in: Neue Juristische Wochenschrift, H. 27,
1980, S. 1417, 1419.

14 Bundeskartellamt ’79/°80, S. 14.
15 Monopolkommission, Hauptgutachten I, 1973/75, Tz. 958.

16 Hierzu Wernhard Mdschel, Die Sanierungsfusion im Recht der Zusam-
menschluBkontrolle, in: Festschrift Robert Fischer, Berlin/New York 1979,
S. 487 ff.

17 Vgl. Bundeskartellamt, Tétigkeitsbericht 1976, S. 44 ,Handelsrohre*.

9*
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gen (§ 24 Abs. 1 GWB). Es ist heute nicht mehr zweifelhaft, dal bei der
hier erforderlichen Abwigung das Bundeskartellamt lediglich wett-
bewerbliche Gesichtspunkte beriicksichtigen darf®. Andere Uberle-
gungen koénnten allein im Rahmen der Gemeinwohlentscheidung des
Bundeswirtschaftsministers nach §24 Abs.3 GWB anerkannt werden.
Ein derartiger Rang wird jedoch der Erhaltung eines mittelstdndischen
Unternehmens durch einen Zusammenschlufl in der Praxis nicht ein-
gerdumt werden kdnnen.

Im iibrigen ergibt sich aus der Notwendigkeit der Verbesserung der
Wettbewerbsbedingungen nach heute anerkannter Rechtslage, dafl das
marktstirkste Unternehmen regelméiflig als aufnehmender Zusammen-
schluBpartner nicht in Betracht kommt'". Es gelten auch hier die wett-
bewerbspolitischen Bedenken wie bei AnschluBfusionen kleiner Unter-
nehmen mit GroBunternehmen. Genau wie dort tritt allerdings auch
bei den Sanierungsfusionen das praktische Problem auf, daB gerade
das umsatzstirkste Unternehmen am Markt bereit und in der Lage
ist, zu einem unter Umstdnden gilinstigen Preis flir das bediirftige
Unternehmen den Zusammenschlufl durchzufiihren.

Im Ergebnis ist fiir Sanierungsfusionen festzuhalten, dafl sie grund-
sdtzlich nicht allein aus mittelstandspolitischen Erwigungen anerkannt
werden kénnen,

3.3 Die Bildung gegengewichtiger Marktmacht

Dem Argument erhéhter Widerstandsfihigkeit im Konkurrenzkampf
gegeniiber Groffunternehmen durch Zusammenschlufl mittelstdndischer
Unternehmen kann allenfalls sehr eingeschrinkt gefolgt werden. Es
wird zwar verschiedentlich anerkannt und klingt auch in der Praxis
des Bundeskartellamtes durch, daB die Gegenmachtbildung bei der
Ausiibung der Fusionskontrolle zu beachten ist®. Zur tatbestands-
maBigen Subsumtion kénnte auch hier auf die Abwigungsklausel mit
dem Beweis der Verbesserung der Wettbewerbsbedingungen zurtlick-
gegriffen werden. Ferner ist es denkbar, unter Bedingungen der Gegen-
macht die Entstehung einer marktbeherrschenden Stellung zu ver-
neinen. Dazu ist jedoch darauf hinzuweisen, daB in der Rechtsprechung
der Oberlandesgerichte bisher mit Recht das Bestehen einer Nach-
fragemacht nicht als Argument gegeniiber der Bildung einer markt-
beherrschenden Stellung durch ZusammenschluBl anerkannt wurde®'.

18 Wernhard Moschel, S. 496 mit weiteren Hinweisen.
19 Bundeskartellamt, Tatigkeitsbericht 1976, S. 23.

20 Eugen Langen, Ernst Niederleithinger, Ulrich Schmidt, §24 Tz.8 am
Ende, S. 495.
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Soll durch den Zusammenschluf kleiner und mittlerer Unternehmen
die Stellung gegeniiber GroBunternehmen auf demselben Markt ver-
bessert werden, so entsteht das Problem der Aufholfusion, auf das die
Monopolkommission hingewiesen hat®. Insbesondere fiir die Verringe-
rung der Grofendifferenzen innerhalb eines Oligopols wurde dargelegt,
daBl danach im Ergebnis alle Zusammenschliisse legitimiert werden
miifiten, die unterhalb der jeweils erreichten stirksten Marktstellung
ldgen. Das bedeute, dafl der hochste bereits erreichte Grad der Kon-
zentration auch wettbewerbspolitisch als ZielgroBe fiir die geringer
konzentrierten Wettbewerber wirken miisse.

Auch von seiten der Wettbewerbstheorie werden grundséitzliche Be-
denken gegeniiber der Gegenmachtbildung formuliert®. Sie fiihrt ein-
mal zunehmend zu einer Vermachtung von Mirkten. Die Annahme
gegenseitiger Neutralisierung der Machtpositionen mu8 nicht zutreffen,
da die Marktpartner sich in gegenseitigem Einverstidndnis zu Lasten
Dritter durchaus einigen konnen. Dariiber hinaus ist wesentlich, dafl
die Gegenmachtbildung lediglich die Einkommensverteilung des Wett-
bewerbs in beschrianktem MafBle zu ersetzen vermag; d. h., die Ausbeu-
tungsmoglichkeiten der Nachfrager werden begrenzt. Die iibrigen Wett-
bewerbsfunktionen kénnen durch die Gegenmachtbildung jedoch nicht
bewirkt werden. Insbesondere die Allokations- und Wachstumsfunk-
tion des Wettbewerbs konnen auf diese Weise nicht hervorgerufen
werden®.

SchlieBlich ist fiir den hier interessierenden Zusammenhang zu be-
tonen, daf3 die Gegenmachtbildung durch Zusammenschluf3 mittelstéan-
discher Unternehmen kaum als angemessene Mittelstandspolitik an-
gesehen werden kann. Auch unter dieser Bedingung verlieren die Be-
teiligten ihre wirtschaftliche Selbstidndigkeit, die gerade Aufgabe einer
solchen Politik sein sollte. Gegenmachtbildung kdme daher allenfalls
in Form der Kooperation in Betracht, fiir die das Kartellgesetz insbe-
sondere bei Rationalisierungszielen eine Reihe von Moglichkeiten er-
offnet. Allerdings bestehen auch insoweit Bedenken, auf die hier jedoch
nicht einzugehen ist®.

2t Zuletzt BeschluB des Kammergerichts Berlin vom 28. 8. 1979 , Hydrau-
lischer Schreitausbau“, WuW/E OLG 2182, 2185, in: Wirtschaft und Wettbe-
werb, H. 4, 1980, S. 274 ff.

22 Monopolkommission, Hauptgutachten II, 1976/77, Tz. 435 f.

23 Erhard Kantzenbach, Die Funktionsfidhigkeit des Wettbewerbs, 2. Aufl.,
Gottingen 1967, S. 150 ff.

24 Monopolkommission, Hauptgutachten III, 1978/79, Tz. 508.
25 Volker Emmerich, S. 18 ff., S. 35 ff.
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4. Der Schutz mittelstindischer Mirkte durch die Fusionskontrolle

Als Ergebnis zeigt sich, daB ein Schutz mittelstdndischer Unter-
nehmen durch ZusammenschluB3 nicht als geeigneter Weg angesehen
werden kann. Das gilt sowohl aus der Sicht der Wettbewerbspolitik, aus
Griinden der rechtlichen Bedingungen, unter denen die Ausiibung der
Fusionskontrolle steht, wie auch aus den Interessen der sich nicht am
KonzentrationsprozeB beteiligenden mittelstdndischen Unternehmen.
Es bleibt daher nach den Moglichkeiten zu fragen, durch Einsatz der
Fusionskontrolle mittelstédndisch strukturierte Mirkte zu erhalten.

Es wurde bereits darauf hingewiesen, daf3 durch kleine und mittlere
Unternehmen charakterisierte Méarkte durch das Eindringen von Grof3-
unternehmen in den vergangenen Jahren seit Bestehen der Fusions-
kontrolle erheblich gestort wurden. Folgefusionen schlossen sich an,
die zu einem weiteren Riickgang selbstidndiger Unternehmer auf den
betreffenden Mirkten fithrten. Dieser ProzeBl vollzog sich weitgehend
auflerhalb der Kontrollpflicht durch das Bundeskartellamt unter An-
wendung der sog. AnschluBklausel. Das heifit jedoch nicht, daB dieser
Prozefl ohne weiteres bei einem Verzicht auf diese Klausel hétte ver-
hindert werden koénnen. Denn die Fusionskontrolle kann schlieBlich
nur eingreifen, wenn marktbeherrschende Unternehmen entstehen
oder verstiarkt werden (§ 24 Abs. 1 GWB).

Die mit dem Auftreten von GroBunternehmen auf mittelstdndischen
Mairkten sich konkretisierenden Gefahren beruhen im Grunde auf der
disproportionalen Grofle der Marktteilnehmer. Es liegt nahe, daf3 die
Marktstellung des Erworbenen durch die Unterstiitzung seitens des
Groflunternehmens zementiert wird. Aggressives Marktverhalten er-
scheint moglich, das zu erheblichen Marktanteilsvergroferungen fiithren
kann. AuBerdem kann die Ubernahme eines Betriebes durch ein konglo-
merates Unternehmen die Moéglichkeiten des Erworbenen fiir Gegen-
geschéfte und Kopplungsgeschifte vergrofern. Gegeniiber den mittel-
stdndischen Mitbewerbern tritt ein Abschreckungseffekt ein. Sie miissen
befiirchten, da die Finanzkraft, die hinter dem erworbenen Kon-
kurrenten steht, jederzeit eingesetzt werden kann, um etwaige preis-
politische MaBnahmen zu vergelten. Die Folge ist, daB die {ibrigen
Marktteilnehmer sich zu einem zuriickhaltenden Wettbewerbsver-
halten veranlafit sehen. Folgefusionen kénnen auch dadurch in Gang
kommen, daB die lbrigen mittleren Unternehmen ihrerseits Zuflucht
in dem AnschluB} an ein GroBunternehmen suchen.

Die Fusionskontrolle ist konzeptionell nicht darauf ausgerichtet, eine
derartige Diversifizierung von GroBSunternehmen durch externes Wachs-
tum nachhaltig zu unterbinden. Mit der Einfiihrung der Fusionskon-
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trolle 1973 wurde bereits betont, daBl die Untersagungsméglichkeit sich
nur auf wirtschafts- und gesellschaftspolitisch bedeutende Zusammen-
schliisse erstrecken diirfe®. Diese Begrenzung kommt in den sog.
Toleranzklauseln des § 24 Abs. 8 GWB zum Ausdruck. Neben der bereits
mehrfach erwidhnten AnschluBlklausel ist hier die Umsatzgrenze von
500 Millionen DM zu nennen, die von den Beteiligten erreicht werden
muB}, um iberhaupt zu einer Kontrolle durch das Bundeskartellamt
zu kommen.

Eine weitere konzeptionelle Einschrinkung liegt in dem Marktmacht-
konzept. Voraussetzung fiir ein Tédtigwerden des Bundeskartellamtes
gegeniiber Zusammenschliissen ist die Erreichung der Marktbeherr-
schungsschwelle. Gerade auf mittelstindisch strukturierten Mairkten,
die durch eine verhiltnisméBig groBe Zahl von Marktteilnehmern ge-
kennzeichnet sind, ist zumindest den Marktanteilen nach h#ufig keine
Marktbeherrschung festzustellen. Zwar wird nach der Gesetzesnovelle
von 1973 zur Ermittlung der Marktbeherrschung auch auf die Ressour-
cen der beteiligten Unternehmen abgestellt; das Gesetz verweist insbe-
sondere auf die Finanzkraft. Die Erfahrungen bei der Anwendung
dieser Bestimmung lassen einen wirksamen Schutz mittelstindisch
strukturierter Méarkte jedoch nicht erkennen®. Mit der Novelle von
1980 ist, weiterhin an das Marktmachtkonzept ankniipfend, nunmehr
eine Vermutung eingefiihrt worden, bei deren Vorliegen von einer
marktbeherrschenden Stellung ausgegangen werden soll. Erfat werden
soll damit das Eindringen von GrofBunternehmen auf mittelstindische
Maérkte (§ 23a Abs. 1 Nr. 1a GWB).

Adressaten sind Unternehmen mit zumindest 2 Milliarden DM
Jahresumsatz. Von mittelstindischen Marktstrukturen geht das Gesetz
noch aus, wenn die kleinen und mittleren Unternehmen insgesamt
Uber einen Marktanteil von mindestens zwei Dritteln verfiigen. Die
Vermutung greift daher auch ein, wenn bereits einige groBlere Unter-
nehmen auf dem Markt tétig sind. Bei der Formulierung dieser Grenze
ist davon ausgegangen worden, daf3 nicht nur der erste, sondern auch
weitere Zusammenschliisse unter Beteiligung von GroBunternehmen
strukturgefidhrdend wirken kénnen.

Ein gewisses wettbewerbspolitisches Dilemma soll dadurch gel6st
werden, dafl der Marktanteil der am ZusammenschluB beteiligten
Unternehmen zumindest 59 erreichen soll. Damit wird beriicksichtigt,
daB der Marktzutritt eines GroBunternehmens u.U. auch positiv ge-
wertet werden kann. Verkrustete Mirkte konnen durch die Initiativen

2% Begriindung zum Regierungsentwurf Bundestagsdrucksache 6/2520, S. 18.

27 Stephan Ramrath, Die ,liberragende Marktstellung“ als Merkmal der
Fusionskontrolle, K6ln, Berlin, Bonn, Miinchen 1978, S. 88 f.
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und Ressourcen eines gréferen Unternehmens durchaus belebt werden.
Dieser unter dem Stichwort foothold- oder auch toehold -acquisition
bekannte Effekt kann zumindest in der ersten Zeit nach dem Eintritt
des GroBunternehmens zu besonderen wettbewerblichen Anstren-
gungen der kleineren Wettbewerber fiithren®. Es bleibt allerdings frag-
lich, ob diese wettbewerbspolitische Zielsetzung mit der erfolgten
Fixierung erreicht werden kann.

Erst die kiinftige Entscheidungspraxis wird zeigen konnen, ob diese
Neuregelung tatsdchlich den Schutz mittelstdndischer Marktstrukturen
verwirklicht. Da das Marktmachtkonzept mafBgeblich bleibt, mufl nach
dem rechtlichen Charakter der Vermutung® gleichwohl in jedem Ein-
zelfall gepriift werden, inwieweit unter Beriicksichtigung der be-
troffenen Marktanteile oder der dem erworbenen Unternehmen zu-
gefiihrten Ressourcen tatsichlich von dessen Marktbeherrschung aus-
gegangen werden kann. Es werden sicher Schwierigkeiten bestehen,
dieses Kriterium zu bejahen, wenn nicht der Marktfiihrer auf dem
mittelstindischen Markt beteiligt ist.

Das grundsétzliche Festhalten am Marktmachtkonzept erscheint
insoweit nicht liberzeugend. Auch bei Betonung der Ressourcen im
Verhiltnis zum Marktanteil werden dadurch Schranken fiir eine ab-
gestufte Reaktion der Fusionskontrolle errichtet. Das Bundeskartell-
amt hatte vor einigen Jahren gerade auch mit Blick auf die mittel-
stdndischen Unternehmen vorgeschlagen, die Fusionskontrolle von
der Marktbeherrschung ,abzukoppeln“ und allein darauf abzustellen,
ob durch einen Zusammenschluf3 die Wettbewerbsbedingungen wesent-
lich beeintrdchtigt werden®. Aus der kiinftigen Anwendungspraxis
wird sich ergeben, ob auf diesen Vorschlag zurilickzukommen ist.

Die Novellierung des GWB geht jedoch grundséitzlich in die richtige
Richtung. Sie berilicksichtigt die besondere Situation mittelstédndischer
Unternehmen durch die Erhaltung wettbewerblicher Strukturen. Nur
eine konsequent auf Bindung und Verhinderung wirtschaftlicher Macht
gerichtete Wettbewerbspolitik ist in der Lage, der mittelstindischen
Wirtschaft den Lebensraum am Markt zu erhalten. Dann bleibt es
kleinen und mittleren Unternehmen maglich, sich im Entdeckungsver-
fahren des Wettbewerbs auf Markten zu etablieren, auf denen sie unter-
nehmerischen GroBorganisationen auf Grund ibrer Flexibilitdt iiber-
legen sind.

28 Horst Greiffenberg, Konglomerale Unternehmensintegration und funk-
tionsfidhiger Wettbewerb, Frankfurt, Bern, Las Vegas 1978, S. 251.

2 Eugen Langen, Ernst Niederleithinger, Ulrich Schmidt, § 22 Tz. 37, S. 427.
30 Tiatigkeitsbericht 1977, S. 19; vgl. auch Stephan Ramrath, S. 124 ff.



Wettbewerbspolitik auf strukturell vermachteten Mirkten
Von Hartwig Bartling, Mainz

1. Grenzen der MiBSbrauchsaufsicht iiber marktbeherrschende
Unternehmen

Die weitgehende Erfolglosigkeit der behordlichen Aufsicht iiber , Aus-
beutungsmifibrauch“* bei marktbeherrschenden Unternehmen ist in-
zwischen offensichtlich®. Thr Versagen 148t sich thesenartig auf folgende
Punkte zuriickfiihren:

(1) Fiir den Nachweis von , MiBbrauch“ mit Hilfe des Als-ob-Wettbewerb-
Mafstabs sind nur sporadisch empirische Vergleichsmirkte vorhanden, die
sich in den marktrelevanten Bedingungen von dem zu untersuchenden Markt
lediglich durch den Grad des Wettbewerbs unterscheiden. Die ersatzweise
herangezogenen Kosten-Kalkulationskonzepte liefern um so weniger eindeu-
tige Als-ob-Wettbewerb-MaBstdbe, je mehr auf nur teilweise geeignete Ver-
gleichsmirkte zuriickgegriffen werden muBl und je weiter sie sich von direkt
beobachteten GréBen entfernen. Aulerdem ist der Wettbewerb ein in seinem
konkreten Ausgang prinzipiell offener Prozef, bei dem erst durch tatsich-
lichen Wettbewerb bisher unbekannte Méglichkeiten erschlossen und Alter-
nativen erprobt werden, so dafl die mit der MiBbrauchsaufsicht befafiten
Beamten grundsitzlich nicht wissen koénnen, was sich in und durch Wett-
bewerb erst im einzelnen herausgebildet hitte.

1 Nach §22 Gesetz gegen Wettbewerbsbeschrinkungen (GWB) kann so-
wohl gegen ,, Ausbeutungsmifbrauch” (Marktergebniskontrollen) als auch ge-
gen ,Behinderungsmifbrauch® (Bekdmpfung wettbewerbsbeschrinkenden
Marktverhaltens) vorgegangen werden. Vgl. zu den prinzipiellen Unterschie-
den Monopolkommission, Sondergutachten 1: Anwendung und Moéglichkeiten
der MiBbrauchsaufsicht iber marktbeherrschende Unternehmen seit Inkraft-
treten der Kartellgesetznovelle, Baden-Baden 1975, bes. S. 29 ff.;Erich Hopp-
mann, MiBbrauch der MiBbrauchsaufsicht — Die Einfithrung des Ausbeu-
tungsbegriffs in die deutsche Wettbewerbspolitik, in: Mitteilungen der List-
Gesellschaft, Fasc.8, 1975/76, S. 155 ff.; Franz-Ulrich Willeke, Wettbewerbs-
politik, Tiibingen 1980, S. 385 ff.

2 Das Bundeskartellamt hat nach der zweiten Novelle des GWB im Jahr
1973 die Ausbeutungsmifibrauchsaufsicht zu aktivieren versucht. Nachdem
jedoch durch das Urteil des Bundesgerichtshofs vom Februar 1980 (vgl. Wirt-
schaft und Wettbewerb, 30.Jg., 1980, S. 422 ff.) die MiBbrauchsverfiigung des
Bundeskartellamts vom 16. 10. 1974 im Fall Valium/Librium gegen die Firma
Hoffmann-La Roche nach zweiter hochstrichterlicher Priifung endgiiltig ge-
scheitert ist, hat bisher nicht eine Verfligung im Rechtsmittelweg Bestand
gehabt. Es scheint so, als wiirden die Verfolgungsbehérden unter den gegen-
wirtigen Bedingungen gerichtlicher Beweisanspriiche keine neuen Verfahren
wegen Ausbeutungsmifibrauchs einleiten.
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(2) Der auBerdem erforderliche Nachweis von ,Marktbeherrschung® wirft
aufler empirischen Ermittlungsschwierigkeiten die wertende Frage nach der
als mafigeblich angesehenen Schwelle fiir den Tatbestand fehlenden wesent-
lichen Wettbewerbs oder das Vorliegen einer im Verhiltnis zu den Wett-
bewerbern iiberragenden Marktstellung auf. Dafiir konnten sich bisher keine
— und werden sich auch nie — allgemeinverbindliche Normen bei der Vielfalt
der Mirkte sachgerecht festlegen lassen. Die Folge ist ein fiir die Verfol-
gungsbehdrden erheblicher Ermessensspielraum bei der Auswahl der Unter-
nehmen, die den MiSbrauchsverfahren unterworfen werden.

(3) Bei der bisher partiell als Preiskontrolle gehandhabten Aufsicht wiirde
sich der Milbrauch gegebenenfalls durch Ausweichreaktionen der Unterneh-
men auf die sonstigen — noch schwerer mit Als-ob-Wettbewerb-MaBstdben
zu Uberwachenden — Aktionsparameter der Unternehmen wie schlechte
Produktqualitdten, exzessiven Werbeeinsatz oder nachfrageunfreundliche
Absatz- und Vertriebsmethoden verlagern. Fiir eine generelle MiBbrauchs-
aufsicht miiten die Verfolgungsbehérden das Kunststiick fertigbringen,
trotz der Vielzahl aller relevanten Parameterkombinationen jeweils allseits
liberzeugende Als-ob-Wettbewerb-MaQBstédbe fiir die einzelnen Aktionspara-
meter justiziabel festzulegen.

(4) Gerade im Fall wirksamer Bekidmpfung von AusbeutungsmiBbrauch
wiirden bei gegebenen Marktzutrittsschranken die niedrig gehaltenen Preise
und Gewinne fiir Newcomer dann unattraktiv. So entschwindet noch mehr
die Chance, da vermachtete Mirkte durch Aktivierung potentieller Kon-
kurrenz in wettbewerbliche tiberfiihrt werden.

(5) Hinzu kommt, daBl die AusbeutungsmiBlbrauchsaufsicht typischerweise
keine ursachenadiquate Wettbewerbspolitik ist, die die Wettbewerbsbe-
schrinkungen selbst verhindert oder beseitigt. Vielmehr wird mit ihr nur
neutralisierend versucht, die unerwiinschten Folgen von Wettbewerbsbe-
schrinkungen zu dimpfen, wihrend die marktbeherrschende Stellung als
Ursache der Wettbewerbsbeschrinkung als solche unangetastet bestehen-
bleibt.

Angesichts der Erfahrungen mit der MiBbrauchsaufsicht tiber markt-
beherrschende Unternehmen als Kontrolle von AusbeutungsmiBSbrauch
nach §22 GWB kann es wohl nie als ausreichend angesehen werden,
vermachtete Mérkte ausschlieBlich dieser neutralisierenden MiB8brauchs-
aufsicht zu unterwerfen. Vielmehr bleibt die Aufgabe, hierfiir nach
einer geeigneten ursachenadidquaten Wettbewerbspolitik zu suchen.
Nachdem in der rechtswissenschaftlichen Literatur unter diesem Aspekt
Entflechtungen und Zwangslizenzen in rechtsvergleichenden und -poli-
tischen Studien® mit besonderem Bezug zum US-Antitrustrecht unter-

3 Vgl. Wernhard Moschel, Entflechtungen im Recht der Wettbewerbsbe-
schriankungen — Eine vergleichende rechtspolitische Studie, Tiibingen 1979;
Wolfgang Oehler, Entflechtungen und Kontrahierungszwang — Methoden
und Erfahrungen im amerikanischen Recht der Wettbewerbsbeschrankungen,
Baden-Baden 1976; Reinhard Schulte-Braucks, Die Auflésung marktbeherr-
schender Stellungen. Eine rechtsvergleichende Untersuchung des Problems
der Marktmacht mit einer Fallstudie liber die amerikanische Computerindu-
strie, Baden-Baden 1980.
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sucht wurden und sich inzwischen die Monopolkommission* in ihrem
dritten Hauptgutachten eingehend mit der Frage der Entflechtung be-
faft hat und dafiir eine Gesetzesformulierung présentiert hat, ist es das
Ziel der folgenden Uberlegungen, dazu die Skonomische Diskussion
weiterzufiihren.

2. Ursachenadiquate Wetthewerbspolitik bei wettbewerblichen
und nichtwetthewerblichen Marktprozessen

2.1 Notwendigkeit wettbewerbspolitischer Struktureingriffe

Fiir die weiteren Uberlegungen grundlegend ist die Unterscheidung
von wettbewerblichen und nichtwettbewerblichen Marktprozessen.

Wettbewerbliche Marktprozesse sind unbestritten komplexe Phino-
mene evolutorischer Art, die prinzipiell unter UngewiBheit liber ihren
konkreten Ausgang ablaufen. Sie lassen sich dadurch charakterisieren,
daB sich in ihrem Wirtschaftserfolg beeinflussende Anbieter oder Nach-
frager um Geschéftsabschliisse rivalisieren und sich dadurch fiir die
Tauschpartner Auswahlmoéglichkeiten unter mehreren Alternativen
ergeben.

Das Verhalten der Marktteilnehmer kann marktleistungsbezogen
sein, indem die Wettbewerber gegeniiber ihren Tauschpartnern giinstige
Geschiftsbedingungen durch ihren Aktionsparametereinsatz (bei Prei-
sen, Produktqualitdten, Beschaffungs- und Vertriebsmethoden sowie
Werbung) herausstellen und einrdumen und die Tauschpartner einen
fiir ihren Wirtschaftserfolg giinstigen GeschéftsabschluB3 abzuschlieBen
versuchen. Allerdings liegt fiir die Wettbewerber nichts niher, als die
gegenseitige Entmachtung im Wettbewerb zu verhindern, indem sie
sich micht marktleistungsbezogen verhalten, und damit Macht durch
wettbewerbsbeschrinkende Zusammenarbeit (kollektiv-monopolistische
Tendenz) oder durch auf Marktbeherrschung abzielende Praktiken (in-
dividual-monopolistische Tendenz) zu gewinnen.

Fiir die Wettbewerbspolitik ergibt sich daraus die im Grundsatz seit
den Klassikern bekannte Aufgabe, durch geeignete Verbotsregelungen
fiir solche Verhaltensweisen (Spielregeln) die wettbewerblichen Markt-
prozesse vor diesen Wettbewerbsbeschrinkungen ursachenadiquat zu
schiitzen. Wenn in der Ausgangssituation wettbewerbliche Marktpro-
zesse vorliegen und z. B. der AbschluBl eines Vertrages — wie bei Kar-
tellen, Fusionen, AusschlieBlichkeitsvertrigen und Preisbindungen —
notwendig ist, um zwischen den Konkurrenten eine wettbewerbsbe-

¢ Monopolkommission, Drittes Hauptgutachten 1978/79, BT-Drucksache
8/4404, Bonn 1980, S. 178 ff.
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schridnkende Verhaltenskoordination zu gewéhrleisten, besteht wettbe-
werbspolitisch die Moglichkeit, durch ein Verbot der vertraglichen
Absprache auch die Wettbewerbsbeschrankung und einen dadurch be-
wirkten Ubergang von den wettbewerblichen zu nichtwettbewerblichen
Marktprozessen zu verhindern. Ahnlich kann — wenn auch mit weniger
Wirkungsbreite — gegen ,aufeinander abgestimmtes Verhalten®, fiir
das auBlerhalb der Marktaktivitét stattfindende formlose Direktkontakte
(z. B. brancheninterne Telefonate oder Branchensitzungen) notwendig
sind, oder gegen Behinderungs- und Verdringungspraktiken als Ur-
sache fiir Wettbewerbsbeschriankungen vorgegangen werden.

Nichtwettbewerbliche Marktprozesse sind trotz solcher Verbote vor-
handen®, wenn die aktuellen Marktteilnehmer durch Marktzutritts-
schranken von potentiellen Konkurrenten abgeschirmt sind und sich
zudem auf Grund marktstruktureller Umstinde entweder spontan-
solidarisch oder erzwungen-parallel bzw. individual-monopolistisch ver-
halten. Solange der Zugang zu den Mairkten leicht ist, ist die wettbe-
werbliche Selbststeuerung generell nicht ernsthaft gefdhrdet.

Hinter dem Schutz hoher Marktzutrittsschranken kommt es zu spon-
tan-solidarischem Parallelverhalten, sobald die Wettbewerber durch die
laufende Markterfahrung eine gesicherte Kenntnis der zwischen ihnen
bestehenden Aktions-Reaktionsverbundenheit haben, so daB an die
Stelle von rivalisierenden Entscheidungen — auch ohne besondere In-
formationskontakte oder gar formale Absprachen — Solidaritit beim
Aktionsparametereinsatz am Markt tritt. Haufig bezieht sich das spon-
tan-solidarische Parallelverhalten dabei zunéchst nur auf den Preis der
Giiter, wihrend sich bei den anderen Aktionsparametern wie Produkt-
verbesserungen, Werbung, Absatz- und Vertriebsmethoden gelegentlich
sogar ein verschirfter Wettbewerb zeigt. Bei der Preiskonkurrenz
durchschauen die Wettbewerber meist als erstes, da sie durch Preis-
senkungen bei enger Aktions-Reaktionsverbundenheit keine Verschie-
bungen der Marktanteile mehr zu ihren Gunsten erreichen kénnen,
sondern nur eine Verschlechterung der Gewinnposition aller Akteure

5 Vgl z.B. als Studien von ausgewihlten Produktmirkten: EG-Kommis-
sion, Neunter Bericht liber die Wettbewerbspolitik, Briissel u. Luxemburg
1980, bes. S. 167 ff. sowie EG-Kommission, Achter Bericht liber die Wettbe-
werbspolitik, Briissel u. Luxemburg 1979, bes. S. 230 ff. Die Stichprobe von
150 ausgewihlten Produktmaérkten zeigt, dafl die meisten von ihnen von drei
Unternehmen beherrscht werden (ebenda, S.232). In 9% aller Félle ist das
grofite Unternehmen mehr als sechsmal so gro wie das zweitgrote Unter-
nehmen. , Die individuelle Marktbeherrschung erreicht damit ein derart hohes
Niveau, daB jegliche Moglichkeit eines wirksamen Wettbewerbs durch an-
dere Unternehmen ausgeschlossen sein diirfte. (Dies betrifft z. B. die Produkt-
miérkte: Margarine in Frankreich und in GroBSbritannien, Kekse in Irland,
Bier in Dédnemark, einige Kinderndhrmittel in GroBbritannien,... Kaffee-
mittel in Deutschland).“ Ebenda, S. 243.
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herbeigefiihrt wird. Entsprechend kommt es zundchst beim Preis zu
spontan-solidarischem Parallelverhalten, und der Wettbewerb verlagert
sich auf die zunéchst weniger transparenten Aktionsparameter. Aller-
dings wird in der Regel alsbald der dann den Wettbewerb am stidrksten
prigende Aktionsparameter ebenfalls in seiner wettbewerblichen Wir-
kungsweise durchschaut und als nichstes in das spontan-solidarische
Parallelverhalten einbezogen. Diese Lernprozesse kénnen so weit fort-
schreiten, daB schlieBlich alle Aktionsparameter davon erfafit sind.

Erzwungen-paralleles Marktverhalten tritt auf, wenn sich die Wett-
bewerber dem Aktionsparametereinsatz eines dominanten Marktfiihrers
aus Furcht vor andernfalls erwartetem Verdringungswettbewerb an-
schlieBen. Dem Marktfiihrer ermoglicht das bei entsprechend hohen
Marktzutrittsschranken (teil-)monopolistisches Verhalten.

Sobald in der Ausgangssituation nichtwettbewerbliche Marktprozesse
vorhanden sind, weil z. B. die strukturelle Vermachtung bereits so weit
fortgeschritten ist, daf} sich — durch hohe Marktzutrittsschranken ver-
festigte — enge Oligopole oder gar (Teil-)Monopole herausgebildet
haben, fehlt die Moglichkeit des Zugriffs auf eine besondere Verhal-
tensweise, die Mittel und Ursache des nichtwettbewerblichen Markt-
verhaltens ist. Dann sind die nichtwettbewerblichen Verhaltensweisen
fiir die Marktteilnehmer auf Grund der besonderen Marktstrukturen
zweckméBig, und die Wirtschaftseinheiten konnen nicht gezwungen
werden, diese Strukturen zu ignorieren und bei ihrem Verhalten
weniger Intelligenz zu zeigen, als sie besitzen®. Selbst wenn alle durch
nicht marktleistungsbezogenes Verhalten bewirkten Wettbewerbsbe-
schréinkungen verhindert werden, bleibt die Moglichkeit einer Mono-
polisierung von Mirkten durch iiberlegene Marktleistungen’. Eine
ursachenadédquate Wettbewerbspolitik ist in solchen Féllen nur durch
wettbewerbsstimulierende Marktstruktureingriffe in die verfestigten
nichtwettbewerblichen Marktstrukturen denkbar, die — soweit in der
besonderen Situation iiberhaupt moglich — den wettbewerblichen
Selbststeuerungsmechanismus hinreichend in Kraft setzen.

6 Diese ironische Aussage geht zurlick auf William J. Fellner, Collusion
and its Limits under Oligopoly, in: American Economic Review, Papers and
Proceedings, Vol. 40, 1950, S. 58.

7 Das amerikanische Antitrustrecht kennt als Verteidigungsméglichkeit ge-
geniiber dem Vorwurf des monopolizing (Section 2 Shermann Act) einen
besonderen thrust upon-Einwand, d.h. ein verbotenes monopolizing liegt
nicht vor, wenn ein Unternehmen durch internes Wachstum infolge seiner
besonderen Téatigkeit eine Monopolstellung erringt.
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2.2 Einwiinde gegen wettbewerbspolitische Struktureingriffe

Die okonomische Rechtfertigung solcher Wettbewerbsférderungs-
politik bei Vorliegen nichtwettbewerblicher Marktprozesse wird aller-
dings von einer Gruppe Liberaler® bestritten: ,Wenn . . ., wie es allge-
mein der Fall ist, monopolistisches Ressourceneigentum nur temporér
besteht, dann ergibt die langfristige Betrachtungsweise das Bild vollen
Wettbewerbs.“? Selbst wenn die Moglichkeit flir ein ,permanentes
Ressourcenmonopol“ nicht ausgeschlossen wird, weil ,findiges Unter-
nehmertum permanente Kontrollrechte iiber das gesamte Angebot einer
Ressource erlangt hat“, sei zu beachten, daBl es ,als Ergebnis freien
wettbewerblichen Unternehmertums angesehen werden muB“'’. Darin
wird so lange keine Wettbewerbsbeschrankung gesehen, wie die domi-
nante Stellung durch liberlegene Marktleistung entstanden ist. Dann ist
»Ausbeutung® nur moéglich, ,,wenn das marktbeherrschende Unterneh-
men vorher einen BehinderungsmiBbrauch begangen hat“!. Abge-
schwéchte Fille von Marktmacht, in denen die Ressourcen nicht von
einer Wirtschaftseinheit vollstindig monopolisiert sind, aber z.B. die
fiir (potentielle) Konkurrenten zugéinglichen Ressourcen z.B. wesent-
lich teurer oder minderwertig sind oder die Newcomer generell den
Abwehrwettbewerb der etablierten Méchtigen fiirchten, sind nach dieser
Auffassung erst recht kein wettbewerbspolitisches Problem.

8 Die Gruppe gehort im weiten Sinn zur Chicagoer oder Wiener Schule,
und deren Auffassungen von mehr Laissez faire in der Wettbewerbspolitik
scheinen sich aufler in den Vereinigten Staaten inzwischen auch in West-
europa auszubreiten. Vgl. als konzentrierten Uberblicksartikel (mit zahlrei-
chen Quellenhinweisen) Hermann H. Kallfass, Die Chicago School — Eine
Skizze des ,neuen“ amerikanischen Ansatzes in der Wettbewerbspolitik, in:
Wirtschaft und Wettbewerb, 30. Jg., 1980, S. 596 ff.

® Israel M. Kirzner, Wettbewerb und Unternehmertum (deutsche Uber-
setzung von ,Competition and Entrepreneurship“, Chicago 1973), Tiibingen
1978, S.168. — Vgl. demgegeniiber zur erheblichen Dauer der Vermachtung
von Mirkten William G. Shepherd, The Treatment of Market Power, New
York u. London 1975, bes. S. 113 ff.; Frederic M. Scherer, Industrial Market
Structure and Economic Perfomance, 2nd Ed., Chicago 1980, bes. S. 67 ff.

10 Jsrael M. Kirzner, S. 168.

11 Dieter Schmidtchen, Ausbeutung aufgrund einer Wettbewerbsbeschrin-
kung durch Zustand?, in: ORDO, 30. Bd., 1979, S. 276. Kritisch dazu vgl. Hans
O. Lenel, Mehr Laissez faire?, in: ORDO, 31.Bd., 1980, S.51 ff. — Wesent-
liche Einschrinkungen der Wettbewerbspolitik beflirworten z. B. Bork und
Posner. Bork hilt generell die Reduzierung der Wettbewerbspolitik auf nur
drei Kategorien von Verhaltensverboten fiir zweckméBig: (a) horizontale
Absprachen, (b) horizontale Zusammenschliisse, die in einem Markt weniger
als drei bedeutende Wettbewerber bestehenlassen, (¢) Behinderungs- und
Verdriangungspraktiken. Vgl. Robert H. Bork, The Antitrust Paradox, New
York 1978, bes. S. 405 f. Posner fordert eine vereinfachte Wettbewerbspolitik,
die nur ausdriickliche oder stillschweigende wettbewerbsbeschridnkende Ab-
sprachen bekidmpft. Vgl. Richard A. Posner, Antitrust Law — An Economic
Perspective, Chicago u. London 1976, bes. S. 212 ff.
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Demgegeniiber ist zu bedenken, da die Umlenkung des Selbstinter-
esses der Wirtschaftseinheiten auf das Allgemeinwohl durch eine wett-
bewerbliche Selbststeuerung entfillt, sobald im oben charakterisierten
Sinn nichtwettbewerbliche Marktprozesse vorliegen. Dann entfillt die
wettbewerbliche Kontrolle privater Macht und damit deren Gkono-
mische und moralische Legitimation. Deshalb ist in solchen Fillen ein
prinzipielles wettbewerbspolitisches Laissez faire bedenklich.

Weiterhin werden — von der gleichen Gruppe von Liberalen — Be-
denken gegen die Durchfiihrung von wettbewerbspolitischen Struktur-
eingrifien angefiihrt. Vor allem wird bemingelt, daBl sich derartige
Eingriffe nicht streng am klassischen Ordnungsprinzip der ,Rule of
Law“!® orientieren lassen, sondern Ermessensentscheidungen von Per-
sonen erfordern. In der Wettbewerbspolitik wiirde die ausschlieBliche
Orientierung an der Rule of Law dazu filhren, da8 die Instrumente auf
Per-se-Verhaltensverbote reduziert werden®, die in allen denkbaren
Marktprozessen auf Grund von ,,Muster-Voraussagen“ als wettbewerbs-
beschrinkend qualifiziert werden. Diese restriktive Forderung ergibt
sich aus der Einstellung, staatliche Macht sei weit mehr als private
Macht zu fiirchten.

Gerade im Bereich der Wettbewerbspolitik ist allerdings deutlich, daf3
der Verzicht auf Ermessensentscheidungen der wettbewerbspolitischen
Instanzen die Moglichkeiten zur Machtausiibung von Privaten unmittel-
bar steigert. Insgesamt ist es wenig liberzeugend, daB gerade bei Vor-
liegen hoher privater Marktmacht auf Grund nichtwettbewerblicher
Marktprozesse generell auf ursachenadiquate Wettbewerbspolitik zu
verzichten sei, nur weil den Verfolgungsbehérden keine — auf das
sachlich notwendige MaBl begrenzten — Ermessensspielrdume zuge-
standen werden sollen.

Zusitzlich zu diesen kontroversen Punkten ist die Effizienzprognose
von wettbewerbspolitischen Struktureingriffen ein besonderes Problem.
Angesichts der Vielfalt der Mirkte, bei denen die Elemente des jewei-
ligen wettbewerbskybernetischen Systems nur in ihrer besonderen
Kombination mit den anderen Elementen verstanden werden kénnen,
ist es nicht moglich, im voraus generell giiltige Kriterien anzugeben, bei
deren Vorliegen auf den Mirkten ein ganz bestimmtes Biindel von
Marktstruktureingriffen sachgerecht auszulésen ist'*. Wenn indessen

12 Vgl. hierzu grundlegend: Friedrich A. von Hayek, Die Verfassung der
Freiheit (deutsche Ubersetzung von , The Constitution of Liberty“, Chicago
1960), Tubingen 1971, bes. S. 185 ff.

13 Vgl. Erich Hoppmann, BehinderungsmiSbrauch, Tiibingen 1980, bes. S. 2.

14 Diese bedenkliche Tendenz weisen die Gesetzesinitiativen in den Ver-
einigten Staaten zur Einfiihrung einer allgemeinen Dekonzentrationspolitik
auf. Vgl. (mit weiteren Nachweisen) Wernhard Mdschel, bes. S. 88 ff.; Hartwig
Bartling, Leitbilder der Wettbewerbspolitik, Miinchen 1980, S. 115 ff.
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eine detaillierte Einzeluntersuchung einer konkreten Marktsituation
erfolgt ist, erscheint eine (Quasi-)Muster-Voraussage, ob und durch
welche festzulegenden Struktureingriffe ein nichtwettbewerblicher
Marktproze8l in einen wettbewerblichen iibergeleitet werden kann, in
der Regel moglich. Dabei geht es nicht darum, die konkreten Einzel-
ergebnisse zukiinftiger Wettbewerbsprozesse vorauszusagen. Es geht
auch nicht um die Verwirklichung von Bedingungen fiir eine optimale
Wettbewerbsintensitit. Schon gar nicht sollen durch die Marktstruktur-
politik die mit dem Leitbild vollkommenen Wettbewerbs iiberholten
»2Marktunvollkommenheiten“ bekdmpft werden. Vielmehr muf} fiir die
Struktureingriffe als einziges Ergebnis vorausgesagt werden, ob nach
dem Eingriff ein wettbewerblicher Marktproze3 mit der damit im Prin-
zip verbundenen Gkonomischen Vorteilhaftigkeit erreicht werden kann
oder nicht.

3. Eignung von Determinanten nichtwettbewerblicher Marktprozesse
als Ansatzpunkte fiir wetthewerbspolitische Struktureingriffe

3.1 Wirkungszusammenhang der Determinanten

Wie oben ausgefiihrt, sind wesentliche Marktschranken eine Grund-
voraussetzung fiir nichtwettbewerbliche Marktprozesse. AuBerdem er-
fordern erzwungenes Parallelverhalten oder gar individualmonopoli-
stisches Verhalten auf dem Markt eine entsprechend dominante Stellung
einer Wirtschaftseinheit. Analog muB bei spontan-solidarischem
Parallelverhalten marktstrukturell eine Markttransparenz bestehen, die
eine durch Erfahrung gesicherte Kenntnis der Aktions-Reaktionsver-
bundenheit zwischen Gruppenmitgliedern erméglicht.

DaB hierbei die Zahl der beteiligten Wirtschaftseinheiten und das
Marktmachtgefille zwischen ihnen von wesentlicher Bedeutung sind,
ist unbestritten. Gegebenenfalls konnen durch eine Erhohung der Zahl
der Marktteilnehmer auf der vermachteten Seite und die Verinderung
des Marktmachtgefélles zwischen ihnen schlieBlich marktstrukturelle
Bedingungen herbeigefiihrt werden, die die Basis fiir nichtwettbewerb-
liche Marktprozesse zerstoren.

Allerdings wird sich nie generell fiir alle Markte ein kritischer Kon-
zentrationsgrad angeben lassen, der die Schwelle fiir nichtwettbewerb-
liche Marktprozesse darstellt”®. Konzentrationsgrade sind nur ein Be-

13 Empirisch sind vor allem Konzentrations-Gewinn-Relationen untersucht
worden. Vgl. als Uberblick iiber 81 Studien fiir die Jahre 1936 bis 1970 Leo-
nard W.Weiss, The Concentration-Profits Relationship and Antitrust, in:
Harvey J.Goldschmid, H. Michael Mann, J.Fred Weston, (Ed.), Industrial
Concentration, The New Learning, Boston u. Toronto 1974, S. 184 ff. Vgl. un-
ter Einschluf3 spéaterer Studien Erich Kaufer, Wettbewerb und Wachstum in
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dingungsfaktor unter vielen, und sie spielen in den wechselnden
Kombinationen mit der auBerordentlichen Vielzahl anderer wettbe-
werbsbedeutsamer Faktoren in den konkreten Marktprozessen eine
unterschiedliche Rolle.

Unser Wissen iiber den Ubergang von wettbewerblichen zu nicht-
wettbewerblichen Marktprozessen — und umgekehrt — ist gegeniiber
der klassischen Preistheorie z. B. durch die Beriicksichtigung von Markt-
phasen'® oder von unternehmensinternen Organisationsunterschieden'
erweitert worden. In der Praxis wiren zusdtzliche Determinanten wie
Mentalitdt der Entscheidungstrédger und Lernprozesse, um nur einige
zZu nennen, zu beachten. Da sie allerdings als Instrumentvariable fiir
wettbewerbspolitische Marktstruktureingriffe nicht in Frage kommen,
wird die Analyse hier nicht vertieft. Wegen ihrer Rolle als intervenie-
rende Variable fiir die Verwirklichung des Ziels, nichtwettbewerbliche
Marktprozesse in wettbewerbliche zu iberfiihren, kommt ihrer kon-
kreten Auspriagung in den jeweiligen Marktprozessen indessen wesent-
liche Bedeutung zu. Von ihnen hingt es mafigeblich ab, wie die Instru-
mentvariablen wirken und dosiert werden miissen. Eine Ubersicht iiber
die im weiteren behandelten Instrumentvariablen und wichtige inter-
venierende Marktvariable enthilt Schaubild 1.

3.2 Marktschranken als Instrumentvariable

Hier lassen sich zwei Fallgruppen unterscheiden. Einerseits geht es
darum, vorhandene Schranken zwischen durch sie getrennten Mirkten
abzubauen, so daB} ein groBerer Gesamtmarkt mit wettbewerblichen
Marktprozessen entsteht. Andererseits konnen die Marktzutrittsschran-
ken fiir Newcomer gesenkt werden, so daBl bei iiber das Konkurrenz-
niveau hinausgehenden Aktionsparametersetzungen potentielle Kon-
kurrenz aktiviert wird.

Je nach der Art der im einzelnen relevanten Marktschranken ergeben
sich dabei unterschiedliche Ansatzpunkte. Beim Abbau von Schranken

marktwirtschaftlichen Ordnungen, in: Erich Streissler u. Christian Watrin
(Hrsg.), Zur Theorie marktwirtschaftlicher Ordnungen, Tibingen 1980 und
Erich Kaufer, Industriebkonomik, Miinchen 1980, Teil E.

18 Zum typisierenden Bezug von Marktphasen und Aktionsparameterein-
satz vgl. Peter Oberender, Zur Diagnose wettbewerblicher und nichtwettbe-
werblicher Marktprozesse, in: Jahrbuch fiir Sozialwissenschaft, 27. Bd., 1976,
S. 277 ff.

17 Vgl. Harald Schumacher, Ansétze zu einer organisations-theoretischen
Fundierung der Wettbewerbstheorie, in: Hamburger Jahrbuch fiir Wirt-
schafts- und Gesellschaftspolitik, 21.Jg., 1976, S.151 ff.; Alexis P.Jaquemin
und Henry W. de Jong, European Industrial Organisation, London u. Basing-
stoke 1977, S.160 ff.; Werner Zohlnhdfer u. Horst Greifenberg, Thesenpapier
»Neuere Entwicklungen in der Wettbewerbstheorie: Die Bericksichtigung
organisationsstruktureller Aspekte¥, i. E.

10 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 116



Hartwig Bartling

146

“e'n

MO TYOSadsBunTpurPyIaASIIRYDSAH
(3uozTaoyirsz ‘Sun3tou

~S31BITIRATY “-OXTSTY °g'Z) aadpaisdunp
-Toyosiug asp 3IBITIPIUS/POTYDSIdIUN

UmWONORQPMHMZ lmﬁOHFMwHﬂﬁwhO duaajuTsusawyauaajun

SUOTTqIEMEqIIM IR3ITTTqR3ISa8eazydoeN @YyosSTpoU

‘n 3TTaan3un (U0 /3L3 TZT3SETOSULULONUTT

u23p31TZT3SeTI-a93aweaed
-SUOTIXY 3J9PUR °n 3R3ITZTISETISTadd

3FeaqzURUT]
/anidnaisualso) s3unisersnesipitzedey

UaZzZUaIaJRIJ/IRITUaS0a939ayIdnpoad
aseydisaey
zuaaedsueajyjaey

tT et NAMMHHHHHHHHHU {9TQETIPAIALN opUsIeTULAAIIUL

)
|
_
_
|
|
_
|
_ assazoaduas
_
_
_
_
_
_

WUSTUTTYONAg,,
939uyoTazalaon YoITqaTIIdq BUYO -
wWuUaTUTTYONaY,,
us33auyoTaza8I0A YOTTqaTa}aq Taq -
ua3uniyosTyIussusdouasayoes (q

3ay aayrauosaad -
uauosasag usyostistanl
UdYoSTMZ YyosSTaolesTue3ao -
3ay Jo2T[9TZUPUTT -
uaBunjyosTyjuassun3dITILlog (®
J2UYBUT T233(ICR
Je9jUPUTWOp U23UN3lYoaTFIuy °*Z

T
_
_
_
|
_
_ Jaaynyadael ue us3elyny yoanp (o
UDYOPMUDSINAR)] USYDSTIMZ
_ Bunaspagisuotieaadooy yoanp (q
sa3eelg Sap
_ uaJTIYTag 91raTzads yosanp (e
_
_
_
_
_
|

J9UDPMUDS IR BUNASpaQi T

JBUYSUT T233NIE Jdo3daI1qe] s
STTRFo3IYORUINISN PUN TYez -11

UsXURAYDS STTBUOTINITISUT (P
uasuUrayog-zuaaayeaduspuny (o
UDMURIYOSSTTAJI0AUD]SOY 23NTOSqe (q
uayURaYDS
-,°Te0s 83JaeT JO SaTWOLODD, (®
JOWOOMAN JnJ
U UBAUOSS3FTIINg UOA UDNUBS ‘¢

u OTTPUOTINITISUT (P

“ SUOTTATa8Z (O

u suedozaqueind (q
UNURAYDS SYOITUNRI (B
US3JAB USYOSIMZ
uaxueayosg uoa neqqy ‘T

usuBayosIaey 1

_ {9TqPTaPAJUBAUNIYSUT

HodIN}HNI}S JOYPIIGIIMI]}}OM [QBIIBAJHIBIA SPUSISIUSAISIUI PUN S[BLIBAJUSWINIISUI Jaqn JYDISIaq() [ P1IQNDYdS




Wettbewerbspolitik auf strukturell vermachteten Méirkten 147

zwischen Mérkten spielen rdumliche Schranken eine besondere Rolle,
die z.B. durch verbesserte Verkehrsverbindungen reduziert werden
konnen. Bei der Schaffung der Europédischen Wirtschaftsgemeinschaft
und dem Bemiihen um eine Liberalisierung des Welthandels handelt es
sich mehr darum, dafl institutionelle Schranken beseitigt werden. Auf
Verbraucherpriferenzen beruhende giiterbezogene Schranken oder zeit-
liche Schranken lassen sich unter Umstédnden durch aufklidrende Ver-
braucherinformationen bekdmpfen.

Bei den Marktzutrittsschranken fiir Newcomer kénnen als , klassische“
Fille GroBenvorteils-, absolute Kostenvorteils-, Kundenpréferenz- und
institutionelle Schranken unterschieden werden. Entsprechend kann es
z.B. bei absoluten Kostenvorteilen der etablierten Unternehmen auf
Grund von Ressourcenmonopolen ursachenadédquat sein, einen Liefer-
zwang an Neukonkurrenten oder die Gewdhrung von Zwangslizenzen
anzuordnen. Das Streckenmonopol der Bundesautobahntankstellen, das
die MiBbrauchsaufsicht wiederholt herausgefordert hat'®, beruht auf
besonderem Kundenverhalten. Es liele sich dadurch dndern, da3 an den
Abfahrten Hinweisschilder aufgestellt werden, die auf die né&chst-
erreichbaren StraBentankstellen mit ihren niedrigeren Preisen hin-
weisen’®.

Wihrend sich institutionelle — oft auf Rechtsnormen beruhende —
Marktzutrittsschranken im Prinzip vom Staat leicht verdndern lassen,
sind GréBenvorteilsschranken sachlich meist kaum und allenfalls lang-
fristig — z. B. durch Foérderung geeigneten technischen Fortschritts —
herabsetzbar.

Insgesamt werden bei den Marktschranken ansetzende MafBnahmen
haufig nur eine flankierende Rolle spielen. Fiir sich allein sind sie selten
durchschlagend genug, um verfestigte nichtwettbewerbliche Markt-
prozesse in wettbewerbliche liberzuleiten.

3.3 Zahl und Marktmachtgefiille etablierter Marktteilnehmer
als Instrumentvariable

In besonderen Marktkonstellationen wie nichtkompetitiven Teiloligo-
polen mag es gelegentlich wettbewerbspolitisch ursachenadédquat sein,
schwache Marktteilnehmer im Verhéltnis zu den Marktfiihrern zu for-
dern. Das kann unmittelbar durch spezielle Beihilfen des Staates erfol-

18 Erstes Verfahren im Jahre 1969 und weitere in den Jahren 1972, 1974,
1976. Vgl. Bundeskartellamt, Bericht liber seine Tétigkeit im abgelaufenen
Geschiéftsjahr sowie liber Lage und Entwicklung auf seinem Aufgabengebiet,
Bonn, einschligige Jahrgéinge.

1 Der Vorschlag findet sich in Monopolkommission, Hauptgutachten II,
Baden-Baden 1978, S. 222.

10*
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gen. AuBlerdem ist an eine eventuelle Unterstiitzung leistungssteigern-
der Kooperationen zwischen den Marktschwachen zu denken. Schlielich
konnen hierfiir besondere Auflagen an die Marktfilhrer in Frage
kommen. Die amerikanische Praxis kennt als Starthilfe fiir die neu ge-
schaffenen Unternehmen nach Entflechtungen z.B. Gebote zur Liefe-
rung oder Abnahme von Giitern oder zeitlich begrenzte Verbote fiir Er-
weiterungsinvestitionen bei anderen Unternehmen®.

Wie dieses Beispiel zeigt, wird die Férderung Marktschwacher vor
allem eine ergdnzende Funktion bei der Entflechtung marktdominanter
Unternehmen haben. Durch Entflechtung wird sowohl das Marktmacht-
gefille zwischen den Wirtschaftseinheiten als auch die Zahl der Markt-
teilnehmer unmittelbar verdndert. Insofern ist es das fiir eine ursachen-
adidquate Wettbewerbsstrukturpolitik schérfste Instrument. Inwieweit
dabei reale wirtschaftliche Werte durch Eingriffe in ,gewachsene“
Unternehmens- und Betriebseinheiten gefihrdet werden, ist je nach
Art und AusmalBl der vorzunehmenden Entflechtungen unterschiedlich
zu beurteilen.

Im Falle rein finanzieller Verflechtungen durch Kapitalbeteiligungen
— wie z. B. bei der Beteiligung von Banken an Nichtbankunternehmen®
— oder bei personellen Verflechtungen durch ,interlocked directo-
rates“”® und bei anderen organisatorischen Verflechtungen zwischen
selbstdndigen Betrieben und juristischen Personen in Unternehmens-
komplexen 148t sich in der Regel vermeiden, da8 durch die Eingriffe in
»gewachsene” Strukturen wesentliche Wirtschaftswerte vernichtet
werden.

Sofern die Entflechtung von betrieblichem Sachvermégen einzelner
Unternehmen erforderlich ist, erhoht sich die Gefahr realer Wertzer-
storung. Sie 148t sich allerdings fiir solche Fille gering einschidtzen, in
denen die Abtrennung von Unternehmen und Betrieben durch ,Bruch-
linien* im Vermodgen des betroffenen Unternehmens bereits vorge-
zeichnet ist, wenn z.B. ein Unternehmen ohne dezentral in unter-
schiedlichen Betrieben arbeitet. Eine so generalisierende Aussage ist
nicht mehr moglich, wenn bei der Entflechtung nicht auf vorgezeichnete
y»Bruchlinien“ zuriickgegriffen werden kann, sondern unmittelbar in
geschlossene Unternehmens- und Betriebseinheiten eingegriffen werden
muBl. Wie die Erfahrungen mit Entflechtungen in den Vereinigten Staa-

20 Vgl. Wolfgang Oehler, S. 115; Wernhard Moschel, S. 128 f£.

2t Vgl. die entsprechenden AuBlerungen der Monopolkommission, Haupt-
gutachten I, Baden-Baden 1976, S. 542 und erneut Monopolkommission, Drit-
tes Hauptgutachten, S. 196.

22 Vgl. Dieter Schénwitz und Hans-Jiirgen Weber, Personelle Verflech-
tungen zwischen Unternehmen: Eine wettbewerbspolitische Analyse, in: Zeit-
schrift fiir die gesamte Staatswissenschaft, 136. Bd., 1980, S. 98 ff.
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ten zeigen®, sind allerdings auch hier gelegentlich noch Lésungen ohne
Zerstorung erheblicher realer Wirtschaftswerte moglich.

Als besondere 6konomische Restriktion setzen dariiber hinaus Gré8en-
vorteile den Entflechtungen Grenzen. Entflechtungen, die erheblich
unter die ,Mindestoptimalgr68en“ von Betrieben und Unternehmen
fiihren, wiirden nicht nur unwirtschaftlich sein, sondern auch tenden-
ziell durch die Wettbewerbsprozesse riickgéngig gemacht. Durch die im
vorhergehenden Abschnitt angesprochene Politik des Abbaus von
Schranken zwischen Mirkten kann die Bedeutung dieser Restriktion
fiir Entflechtungen — soweit sie iiberhaupt im konkreten Fall eine
Rolle spielt* — allerdings eingeschrinkt werden. Allgemein kommt es
darauf an, fiir die auf dem jeweiligen Markt bestehende besondere
Bedingungskonstellation eine geeignete Kombination der Instrument-
variablen einzusetzen, die das Ziel ,wettbewerbliche Marktprozesse“
auch verwirklicht.

4. Ausgestaltung der Marktstrukturpolitik
bei nichtwettbewerblichen Marktprozessen

4.1 Restriktive Aufgreifkriterien
im Rahmen einer juristischen Verfahrenslosung

Bei wettbewerbspolitischen Regelungen besteht allgemein die Gefahr,
daBl Unternehmen aus Furcht vor mdglichen Konflikten mit den Ver-
folgungsbehoérden auch 6konomisch erwiinschte Wettbewerbsaktivitidten
unterlassen. Diese Gefahr ist bei der hier vorgeschlagenen Struktur-
politik gering, wenn durch restriktive Aufgreifkriterien gesichert wird,
daBl wirklich nur verfestigte nichtwettbewerbliche Marktprozesse davon
betroffen werden. Da in diesen Fillen ohnehin Wettbewerbsaktivitdten
nicht mehr vorhanden sind und auch zukiinftig nicht aus den Markt-
prozessen selbst erwachsen, sind sie durch die Wettbewerbspolitik nicht
zu léhmen.

Allerdings konnte ein Rest wettbewerblicher disincentives aus der
eventuellen Sorge leistungsfdhiger Unternehmen entstehen, so michtig
zu werden, daB sie mit ihrem Markt in die Uberpriifung fiir ursachen-

2 Vgl. Wolfgang Oehler, S. 103 ff.; Wernhard Maschel, S. 63 ff.

24 UJber die empirische Relevanz von GroBenvorteilen ist noch wenig be-
kannt. Allerdings diirfte sich der Aspekt bei speziellen Einzelanalysen von
Mirkten besser erfassen lassen, als wenn in Stichprobenuntersuchungen ein
Uberblick liber viele Markte angestrebt wird. Vgl. zu den Ermittlungsschwie-~
rigkeiten John S. McGee, Efficiency and Economies of Size, in: Harvey J.
Goldschmid, H. Michael Mann, J. Fred Weston (Ed.), S.55ff.; Hans O. Lenel,
Zur Problematik der Ermittlung optimaler Betriebsgr6fen und ihrer Ver-
wendung, in: Fritz Neumark, Karl C.Thalheim, Heinrich Hoélzler (Hrsg.),
Wettbewerb, Konzentration und wirtschaftliche Macht, Berlin 1976, S. 185 ff.
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addquate Marktstruktureingriffe kommen. Diese Gefahr 148t sich da-
durch klein halten, daBl durch die Aufgreifkriterien von vornherein eine
Zeitspanne — von z. B. einem Jahrzehnt — unbehelligten Profitstrebens
in nichtwettbewerblichen Marktprozessen toleriert wird.

Eine im Prinzip restriktive Normierung von Aufgreifkriterien fiir die
Wettbewerbsstrukturpolitik legt auBerdem der fiir Marktwirtschaften
wichtige Grundsatz des Privateigentumsschutzes nahe. Das Rechtsgut
»Freiheit vor Staatseingriffen in rechtmiBig erworbenes Vermégen®
kann um so eher als dem Rechtsgut , wettbewerbliche Selbststeuerung*
nachgeordnet akzeptiert werden, je eindeutiger das Privateigentum
dauerhaft der wettbewerblichen Kontrolle und Koordination ent-
zogen ist.

Dariiber hinaus sind die Aufgreifkriterien unter dem Gesichtspunkt
der Rechtssicherheit auszugestalten. Okonomisch sind wettbewerbliche
disincentives um so weniger zu befiirchten, je klarer die Unternehmen
von vornherein selbst beurteilen konnen, wieweit die Tatbestinde in
ihrem Fall erfiillt sind. Zusétzlich miiBte sich eine solche Feststellung
in einem besonderen juristischen Verfahren moéglichst schnell herbei-
fiihren lassen, damit wirtschaftliche Effizienzverluste durch anhaltende
Verunsicherung der Marktteilnehmer in letztlich unbehelligt bleibenden
Wirtschaftsbereichen vermieden werden.

Fiir die inhaltliche Ausgestaltung der Aufgreifkriterien kann auf die
in die US-Reform-Bills — auf dem Hintergrund einschlégiger theore-
tischer und empirischer Forschungen — aufgenommenen Tatbestinde
zur Einfihrung einer wettbewerbsférdernden Dekonzentrationspolitik
zuriickgegriffen werden®. Als Vorschlag, der sich auf wenige 6kono-
misch restriktive und fiir ein juristisches Verfahren operationale Krite-
rien fir die Identifizierung nichtwettbewerblicher Marktprozesse be-
schrankt, ergibt sich dann zum Beispiel, da3

— wihrend mindestens sieben der letzten zehn Jahre und
mindestens vier der letzten fiinf Jahre

— der Marktanteil von vier oder weniger Unternehmen mindestens 80 %
ausgemacht haben muf3 (Marktstrukturkriterium)
oder
trotz wesentlicher Nachfrage- oder Kostendnderungen oder bei erhebli-
chen Uberkapazitdten keine Preisbewegungen erfolgten
oder im Falle von Preisidnderungen spontan-solidarisches Parallelver-
halten vorlag (Marktverhaltenskriterien).

25 Vgl. die auswertende Zusammenstellung von Wernhard Mdschel, S. 88 ff.
Dije Auswahl der im folgenden vorgeschlagenen Kriterien ist ndher erdrtert
von Hartwig Bartling, S. 115 fI.
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AuBerdem kommen als allgemeine Toleranzklauseln in Frage:

— der Selbstheilungstatbestand, dal wahrend der letzten fiinf Jahre im Ver-
hiltnis zu den vorangegangenen fiinf Jahren entweder ein Riickgang der
Marktanteile der vier umsatzstiarksten Unternehmen um mindestens ein
Funftel eingetreten ist oder in der Zusammensetzung des Kreises der vier
marktanteilsstirksten Unternehmen zumindest bei zwei Unternehmen ein
Wechsel eingetreten ist,

— der Bagatellmarkttatbestand, daBl (analog zur Fusionskontrolle in §24
Abs. 8 Ziff.3 GWB) ein Markt betroffen ist, auf dem im letzten abge-
schlossenen Kalenderjahr weniger als 10 Millionen Deutsche Mark umge-
setzt wurden.

4.2 Weites Eingreifkriterium im Rahmen einer
okonomisch-politischen Verfahrenslésung

Das juristische Verfahren ist vorteilhaft, um in einer gerichtlichen
Priifung, bei der auch die Betroffenen ungehindert alle fiir sie giinstigen
Aspekte in einer formal bewé&hrten ProzeBfolge vorbringen kénnen, zu
klédren, ob die Aufgreiftatbestinde in den Mirkten, die von den Wett-
bewerbsbehoérden fiir verfestigt vermachtet gehalten werden, tatséchlich
gegeben sind. Es erscheint jedoch liberfordert, wenn dabei im jeweiligen
Fall tiber die 6konomisch zweckméBigen MaBnahmen zu urteilen und
liber ihren Einsatz zu entscheiden wiére. Hierfiir justiziable Normen zu
schaffen, bedeutet, daf fiir alle nichtwettbewerblichen Marktprozesse
im voraus festgelegt werden miite, welche MaBBnahmebiindel bei Vor-
liegen bestimmter Umstédnde zum Einsatz zu bringen sind. Wegen der
Vielfalt struktureller Bedingungskonstellationen auf den Mirkten ist
eine solche Ex-ante-Normierung jedoch sachgerecht nicht moglich.

Vielmehr ist hinsichtlich der MaBnahmen prinzipiell nicht sicher, ob
tiberhaupt Eingriffe zur Herbeifiihrung wettbewerblicher Marktprozesse
Erfolg versprechen. Es konnten sich wegen 6konomischer Restriktionen
— z.B. auf Grund von GroBenvorteilen und bei Zerstérung erheblicher
realer Werte in ,,gewachsenen® wirtschaftlichen Einheiten — gelegent-
lich MaBinahmen als notwendig erweisen, die eine staatliche Dauerregu-
lierung durch besondere Uberwachungsbehérden fiir diesen Nichtwett-
bewerbsbereich erfordern. AuBlerdem ist regelméBig zu kldren, welche
der zahlreichen speziellen Manahmen in welcher Kombination und mit
welcher Dosierung einzusetzen sind. Dabei werden typischerweise die
Art und die Hohe der vom Staat aufzuwendenden Ressourcen und die
Schérfe des Eingriffs in die privatwirtschaftliche Sphére mit der er-
reichbaren Wahrscheinlichkeit, wettbewerbliche Marktprozesse ver-
wirklichen zu konnen, zu bilanzieren sein. So geht es letztlich immer
um Fragen, deren Beantwortung nicht nur den Sachverstand von Ex-
perten voraussetzt, sondern die zudem wegen der Unvermeidbarkeit
von Werturteilen auch essentiell politischen Charakter haben.
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Institutionell erscheint deshalb fiir die Entscheidung, ob Strukturein-
griffe iiberhaupt eine geeignete Therapie sind und wie sie im konkreten
Fall am 6konomisch zweckmaiBigsten zu gestalten sind, ein 6konomisch-
politisches Verfahren besser geeignet als eine juristische Verfahrens-
16sung. Um die Abwé#gung zwischen den verschiedenen MaBnahme-
biindeln einer Dekonzentrationspolitik und gegebenenfalls auch alter-
nativ in Frage kommenden Dauerregulierungen zu erméglichen, ist das
6konomisch-politische Verfahren mit einem weitgefaBten Eingreifkrite-
rium fiir die konkrete wirtschaftspolitische Handlungsfindung zu ver-
binden. Da die wirtschaftspolitische Grundsatzentscheidung in Markt-
wirtschaften bereits zugunsten der wettbewerblichen Selbststeuerung
gefallen ist, ist es konsequent, wenn fiir sachliche Zweifelsfdlle bei
nichtwettbewerblichen Marktprozessen MaBnahmen, die wettbewerb-
liche Prozesse herstellen, von vornherein den Vorrang vor Manahmen
erhalten, mit denen Nichtwettbewerbsbereiche eingerichtet werden.
Entsprechend konnte z.B. ein Eingreifkriterium maBgeblich sein wie
»verbesserung der wirtschaftlichen Steuerungseffizienz — im Zweifel
durch wettbewerbliche (Re-)Organisation“.

Im einzelnen hitte beim 6konomisch-politischen Verfahren zunidchst eine
unabhéngige Sachverstindigenkommission — wie z.B. das Bundeskartell-
amt — eine eingehende Analyse der fraglichen Mirkte vorzunehmen und die
Auswirkungen moglicher wirtschaftspolitischer Mafinahmen in allen bedeut-
samen Richtungen zu untersuchen. Nach diesem Aufzeigen von Strukturein-
griffsalternativen konnten Einwédnde von Unternehmen entgegengenommen
werden. Anschliefend wire ein besonderes Gutachten einer weiteren Sach-
verstindigenkommission — wie z.B. der Monopolkommission — denkbar.
SchlieBlich hitte eine politische Instanz — z.B. der Wirtschaftsminister —
liber den endgiiltigen Einsatz eines MaBnahmebiindels zu entscheiden. Damit
die Tagespolitik und der Einflul von Interessengruppen wie iiberhaupt poli-
tische Opportunitit hinter den wettbewerblichen Sachgesichtspunkten zuriick-
treten, sollte die politische Instanz bei ihrem Entscheid an die von den Sach-
verstidndigenkommissionen zuvor als geeignet aufgezeigten Alternativen ge-
bunden sein und dariber hinaus lediglich das Recht haben, mit einer beson-
deren Stellungnahme zu den vorgeschlagenen Struktureingriffsalternativen
eine Riickiiberweisung an die mafBigebliche Sachverstindigenkommission zur
erneuten Priifung und Begutachtung vorzunehmen.

Wihrend also fiir die tatbestandsmiBige Uberpriifung der Aufgreif-
kriterien die juristische Verfahrenslésung dem Gkonomisch-politischen
Verfahren vorzuziehen ist, ist bei Vorliegen der Aufgreiftatbestéinde die
Uberweisung des Marktes vom juristischen an das ékonomisch-politi-
sche Verfahren zwecks weiterer Priifung und Entscheidung vorzuneh-
men. Die im Vergleich zur juristischen Verfahrenslosung aufwendigen
und zeitraubenden Untersuchungs- und Entscheidungsprozesse beim
6konomisch-politischen Verfahren haben dabei nicht nur Nachteile.
Vielmehr bieten sie die Méglichkeit zu einer griindlichen Sachaufkli-
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rung und sichern schon institutionell, da wettbewerbspolitische Markt-
struktureingriffe nur in sehr begriindeten Féllen in Frage kommen.

5. Vergleich vorgeschlagener Konzepte

Aktuelle Vorschldge zur Ausgestaltung einer Marktstrukturpolitik
bei nichtwettbewerblichen Marktprozessen sind daraufhin zu verglei-
chen, wieweit sie den besonderen Schwierigkeiten einer solchen Wett-
bewerbspolitik in moglichst geeigneter Weise Rechnung tragen (vgl.
zum folgenden Schaubild 2).

Bei den US-Reform-Bills® fillt auf, daB keine Vorentscheidung durch
Aufgreifkriterien erfolgt. AuBerdem beschrinken sie sich auf wenige
starre Eingriffskriterien. Hinzu kommt, daB in der Regel gerichtliche
Entflechtungsentscheidungen vorgesehen werden, obwohl die Entflech-
tungsentscheidungen materiell kaum justiziabel sind.

Demgegeniiber sieht der Vorschlag von Méschel” eine niedrige allge-
meine Aufgreifschwelle in Verbindung mit einem unbestimmten Ein-
griffskriterium ,iiberméfBige wirtschaftliche Macht“ vor. AuBlerdem
wird der typische Unterschied zwischen Judikative und Exekutive da-
durch verwischt, daB die endgiiltige Entflechtungsentscheidung durch
die Kartellbehérde im Einvernehmen mit dem Bundesminister fiir
Wirtschaft vorgenommen werden soll und der inhaltlichen Nachpriifung
durch die Judikative unterliegt.

Der Vorschlag der Monopolkommission im Dritten Hauptgutachten
zeichnet sich durch eine Kumulation unbestimmter Rechtsbegriffe aus.
Er hat allerdings den Vorteil, dal3 er an die Tatbestidnde des geltenden
Gesetzes gegen Wettbewerbsbeschrinkungen ankniipft. So ist als Vor-
aussetzung fiir ein Entflechtungsverfahren kumulativ notwendig: erstens
daB eine marktbeherrschende Stellung vorliegt, zweitens dal miB-
briuchliches Verhalten nachgewiesen werden kann, drittens daf8 der
MiBbrauch strukturbedingt ist und viertens daB keine iliberragenden
Nachteile fiir das Gemeinwohl durch die Entflechtung auftreten. Damit
werden, wie die Monopolkommission selbst bemerkt, zugleich die
Schwichen iibernommen, die der MiBbrauchsaufsicht des geltenden
Rechts anhaften. Diese Schwiéchen liegen vor allem in den Schwierig-
keiten, den MiBbrauch einer marktbeherrschenden Stellung im Einzel-
fall nachzuweisen. Wie oben angemerkt, hat bisher nicht eine kartell-
behordliche MiBbrauchsverfligung wegen AusbeutungsmiBbrauchs im
Rechtsmittelweg Bestand behalten — und das trotz jahrelanger inten-
siver Bemiihungen des Bundeskartellamtes, die AusbeutungsmiB-

26 Quellenhinweise vgl. Funote 14.
27 Vgl.Wernhard Mdschel, bes. S. 111 ff.
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brauchsaufsicht aus dem Dornroschenschlaf zu erwecken. Es erscheint
duBerst fragwiirdig, trotz dieser negativen Erfahrungen nunmehr einen
Ausbau des wettbewerbspolitischen Instrumentariums akzessorisch zu
dieser kaum operationalen Mibrauchsaufsicht iiber marktbeherrschende
Unternehmen zu versuchen. Wenn schon eine Ankniipfung an Tat-
bestinde des geltenden Gesetzes gegen Wettbewerbsbeschriankungen
vorgesehen wird, eignet sich allenfalls als alleiniger Tatbestand eine
,marktbeherrschende Stellung“, eventuell wéhrend einer Mindestzeit,
als restriktives Aufgreifkriterium fiir wettbewerbspolitische Markt-
struktureingriffe.

Hinsichtlich der institutionellen Verfahrenslosung sieht die Monopol-
kommission vor, daB ein vorlidufiger Feststellungsbeschlu8 durch das
Bundeskartellamt erfolgt. Im Gegensatz zu dem Vorschlag von Mdoschel
erfolgt die Entflechtungsplanaufstellung erst anschliefend, und zwar im
Zusammenwirken von Bundeskartellamt, dem Bundesminister fiir Wirt-
schaft und den Unternehmen. Die endgiiltige Entflechtungsentscheidung
erfolgt dann — wie bei Moschel — durch die Kartellbehérde im Ein-
vernehmen mit dem Bundesminister fiir Wirtschaft. Auch hier wird
der typische Unterschied zwischen Judikative und Exekutive nicht
streng beachtet. AuBerdem kann die Vorschrift, daB die Kartellbeh6rde
stets im Einvernehmen mit dem Bundesminister fiir Wirtschaft handeln
muB, dazu fiihren, daB nicht alle geeigneten Struktureingriffsalterna-
tiven offiziell diskutiert werden.

Besser erscheint es deshalb, zunichst dem Bundeskartellamt und dann
der Monopolkommission den Auftrag zu erteilen, unter Berticksichti-
gung der von den Unternehmen vorgebrachten Einwinde, die 6kono-
misch in Frage kommenden Struktureingriffe vergleichend abzuwéigen
und die besonders geeigneten Alternativen der politischen Instanz zur
Entscheidung vorzulegen. Um dem EinfluB von Interessengruppen und
politischer Opportunitdt moéglichst vorzubeugen, wire — wie schon aus-
gefiihrt — der Bundeswirtschaftsminister an die aufgezeigten Alterna-
tiven gebunden, oder er konnte den Fall mit einer besonderen Stellung-
nahme an die maBgebliche Sachverstindigenkommission zur nochmali-
gen Untersuchung riickiiberweisen.

Die wesentlichen Elemente der vorgeschlagenen Marktstrukturpolitik
als Ergidnzung zu den herkommlichen Verboten wettbewerbsbeschrén-
kenden Verhaltens sind im folgenden Schaubild 3 zusammengefaSt.
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Schaubild 3: Vorschlag fiir die Ausgestaltung der wettbewerbspolitischen

Marktstrukturpolitik

nichtwettbewerbliche Marktprozesse

juristisches Verfahren mit den
restriktiven Aufgreifkriterien:

- Y-Firmenmarktanteil & 80%

- Preisrigiditdt oder spontan-
solidarisches Parallelverhalten

- Toleranzschwellen durch Selbstheilungs-
klausel und Bagatellmarktklausel

1

bei Vorliegen des
Aufgreiftatbestands
Uberweisung des Marktes an

— — — e —]

Skonomdsch-politisches Verfahren mit
Marktuntersuchungen u. Mafnahmeentscheidungen
nach dem weiten Eingreifkriterium
"Verbesserung der wirtschaftlichen Steuerungs-
effizienz -~ im Zweifel durch wettbewerbliche
(Re-)Organisation" (siehe Schaubild 2 hinsicht-
lich institutioneller Einzelheiten)

wettbewerbspolitische
Struktureingriffe
(siehe Schaubild 1)

2

wettbewerbliche Marktprozesse



Konzentration und Soziale Marktwirtschaft

Von Werner Fassing, Frankfurt

1. Konzentration und Wettbewerb

Der zentrale Baustein in der Ordnungsidee der Sozialen Marktwirt-
schaft ist das Modell polipolistischer Konkurrenz. Als Ergebnis des
Wettbewerbs zwischen vielen Anbietern und Nachfragern erwartet man
groftmogliche 6konomische Effizienz. Gleichzeitig soll iber die Streuung
der Machtpositionen die ungestérte Entfaltung individueller Freiheits-
rdume gesichert werden. In diesem Sinn ist Wettbewerb auch als Korre-
lat zur politischen Form der Demokratie verstanden worden, so in
Euckens Formulierung von der Interdependenz der Ordnungen!. Dieses
besondere, staatsphilosophisch {iiberhéhte Selbstverstindnis hat die
Wettbewerbsdiskussion zweifellos befruchtet, hdufig aber auch belastet,
etwa wenn kritische Argumente gegen das Leitbild der polipolistischen
Ordnung mit einer Abkehr vom Prinzip einer freiheitlichen Ordnung
schlechthin gleichgesetzt wurden?.

DaB} es der Wettbewerbspolitik in der Bundesrepublik nicht gelungen
ist, dieses Leitbild in der Realitdt durchzusetzen, belegen die Berichte
des Bundeskartellamtes und der Monopolkommission. Seit den 50er Jah-
ren ist die Konzentration in der Wirtschaft stetig gewachsen. Speziell
im industriellen Sektor findet man nur vergleichsweise wenige Bran-
chen, wo man von der Zahl der Anbieter und dem Marktanteil der ein-
zelnen her gesehen von einer polipolistischen Struktur sprechen kann
— zumindest wenn man von der Lehrbuchbedeutung des Begriffs
Polipol ausgeht. Zugenommen hat dabei nicht nur das AusmaB der hori-
zontalen Konzentration, die bei branchenméBiger Betrachtung und vor
allem auf hoherem Aggregationsniveau allerdings nicht ohne weiteres
als Anbieterkonzentration auf einem bestimmten Markt interpretiert
werden darf, sondern ebenso die absolute oder aggregierte Konzentra-
tion, d. h. die Konzentration eines erheblichen Teils des volkswirtschaft-
lichen Produktionspotentials und der Produktion selbst in den Hénden

1 Walter Eucken, Grundsitze der Wirtschaftspolitik, Bern 1952, S. 180 ff.

2 Die vor einigen Jahren gefiihrte Kontroverse zwischen Kantzenbach und
Hoppmann ist weithin auf dieser Linie verlaufen. Fiir einen kurzen Abrif3
der wettbewerbstheoretischen Entwicklung vgl. etwa Klaus Herdzina (Hrsg.),
Wettbewerbstheorie, K6ln 1975, S. 15 - 18.



158 Werner Fassing

weniger groBer Unternehmen. Auf die Probleme der empirischen Er-
fassung von Konzentrationsvorgéngen und die Ergebnisse solcher Mes-
sungen fiir die Bundesrepublik Deutschland gehen wir im zweiten Ab-
schnitt dieses Beitrags néher ein. Zunichst wollen wir den theoretischen
Bezugsrahmen unserer Themenstellung weiter entwickeln.

Konzentrationsprozesse verdndern die Funktionsbedingungen des
marktwirtschaftlichen Systems. Die Frage, ob diese Verdnderungen die
gesamtwirtschaftliche Effizienz erhéhen oder mindern, ist zum Kern-
problem der wettbewerbstheoretischen und -politischen Diskussion ge-
worden. Ehe hierzu eine Antwort versucht werden kann, muf3 die Be-
deutung des Effizienzbegriffs geklart werden.

Der Effizienzbegriff des polipolistischen Modells stellt auf die Alloka-
tion von Giitern und Leistungen und die Verteilung der Einkommen ab.
Prézise Aussagen sind hier bekanntlich nur moéglich, wenn sich die Be-
trachtung auf stationdre Zustinde einer Volkswirtschaft beschrénkt.
Dieser Ansatz geht auf Marshall und Walras zuriick. Die genauen Be-
dingungen, unter denen ein Konkurrenzsystem Eigenschaften der
sozialokonomischen Optimalitidt im paretianischen Sinn besitzt, wurden
allerdings erst spiter durch die Beitrége der neowalrasianischen Gleich-
gewichtstheoretiker (Arrow, Debreu u.a.) festgelegt. Es sind die Be-
dingungen, die tblicherweise als die vollkommener Konkurrenz (voll-
kommenes Polipol) bezeichnet werden®. Da3 dieses Modell fiir eine auf
die praktische Umsetzung ihrer Ergebnisse bedachte Wettbewerbs-
theorie und -politik nicht konkretes Leitbild sein kann, ist unbestritten.
Weniger Einigkeit scheint aber dariiber zu bestehen, wie weit der Effi-
zienzbegriff dieses Modells nach gewissen Modifikationen der Modell-
priamissen (Zulassen von Unvollkommenheiten) noch in gleicher Weise
benutzt werden darf. Die mathematisch formalisierte Analyse der
Gleichgewichts- und Wohlfahrtsokonomik hat deutlich gemacht, da8
das paretianische Modell gegeniiber Verletzungen seiner Grundannah-
men nicht sehr robust ist. Das kann natiirlich nicht heiBen, daB die
Wettbewerbstheorie auf die Begriffe der allokativen und distributiven
Effizienz verzichten mu8 oder auch nur kénnte. Man muf8 sich aber be-
wullt bleiben, daB man den Boden analytisch gesicherter Aussagen ver-
14B8t, sobald die strengen Voraussetzungen des neowalrasianischen
Gleichgewichts- und Wohlfahrtsmodells gelockert worden sind.

In der Wettbewerbsdiskussion hat sich die Kritik an diesem Modell
und seinem Effizienzbegriff vor allem daran entziindet, daB3 hier Instru-
mente der statischen Analyse zur Beschreibung und Erkldrung dynami-

3 Fritz Machlup, The Economics of Seller's Competition, Baltimore 1964,
S. 135 ff.
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scher Prozesse benutzt werden®. Die innere Schliissigkeit des polipolisti-
schen Modells und seine Eignung zur Erklirung der Realitét ist freilich
schon friiher kritisiert worden: Marx wies als erster auf eine aus der
Entwicklungslogik der kapitalistischen Produktionsweise ableitbare
Tendenz zu anhaltendem internen und externen Unternehmenswachs-
tum hin; Sraffa stellt die Unvereinbarkeit zwischen polipolistischer An-
bieterstruktur und dem Ziel der Realisierung von GriéBenvorteilen der
Produktion heraus; Joan Robinson faBte diese Kritik schlieBlich in der
These von der Unmdéglichkeit des Wettbewerbs zusammen.

Im statischen Kontext des Wohlfahrtsmodells fithrt Marktmacht zu
genau definierbaren Effizienzverlusten. In der dynamischen Wettbe-
werbsbetrachtung, wie sie seit Schumpeter Eingang in die Diskussion
gefunden hat, werden umgekehrt Effizienzsteigerungen durch Unter-
nehmensgroBenwachstum und Konzentration behauptet. Der Effizienz-
begriff bezieht sich hier auf die Fahigkeit zur dynamischen Anpassung
in einer wachsenden und von Strukturverdnderungen gekennzeichneten
Wirtschaft, insbesondere auf die Entwicklung und Durchsetzung neuer
Produktionstechniken. Effizienzverluste im statischen Sinne werden
dabei hingenommen. In der Wettbewerbspolitik hat man hier von einem
Dilemma-Problem gesprochen und immer wieder versucht, diese beiden
Formen gesamtwirtschaftlicher Effizienz, die statische und die dyna-
mische, gegeneinander abzuwéigen®. Letztlich sind das aber nichtver-
gleichbare Konzepte: Die Vorstellung von allokativer und distributiver
Effizienz, wie das statische Gleichgewichtsmodell sie vermittelt, ist auf
eine dynamische Wirtschaft prinzipiell nicht libertragbar®. Akzeptiert
man diese Position — und wir tun das im folgenden —, so mufl man
konsequenterweise zugestehen, daB Aussagen iiber den Zusammenhang
von Konzentration und Effizienz nicht mehr immer in einem vollsténdig
theoretisch begriindbaren Erkldrungskontext stehen koénnen, sondern
zumindest teilweise eine eher pragmatische Diskussion gefithrt wird’.
Wir werden auf dieses Problem im dritten Abschnitt unseres Beitrags
wieder zuriickkommen.

4 Bombach nennt dies das ,,Grundiibel* der Wettbewerbsdiskussion; Gott-
fried Bombach, Wettbewerbstheorie und -politik, in: Gottfried Bombach u. a.
(Hrsg.), Probleme der Wettbewerbstheorie und -politik, Tiibingen 1976, S. 409.

5 Klaus Herdzina, S. 18 ff.

6 Gottfried Bombach, S.410. In den neoklassischen Modellen optimalen
Wachstums wird diese Synthese zwar hergestellt, dabei handelt es sich aber
um Modelle, die die lineare Expansion eines Konkurrenzsystems im Gleich-
gewicht untersuchen und somit von dynamischen Anpassungsprozessen ge-
rade abstrahieren.

7 Pragmatisch heiit nicht theorielos — ein Vorwurf, der hiufig an die
Adresse der empirischen Wirtschaftsforschung gerichtet wurde. Es bedeutet
eine Absage an das Primat einer um jeden Preis theoretisch abgeschlosse-
nen Aussagenkette.
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2. Messung und Stand der Konzentration
in der Bundesrepublik Deutschland

Konzentrationsprozesse laufen in verschiedenen Dimensionen ab. Das
besondere Interesse sowohl der Wettbewerbstheorie als auch der -politik
galt und gilt noch immer der horizontalen oder Anbieterkonzentration,
auch wenn inzwischen andere Konzentrationsformen an Bedeutung
wesentlich gewonnen haben. Fiir die nach § 23 GWB anmeldepflichtigen
Unternehmenszusammenschliisse weist das Bundeskartellamt die An-
teile der einzelnen Konzentrationsarten aus: Von 1970 bis 1975 waren
mehr als drei Viertel aller Fusionen horizontal (76,79), nur 10,6 %0 ver-
tikal und 12,8%0 konglomerat®. Seit Mitte der 60er Jahre ist der Anteil
der horizontalen Zusammenschliisse dabei zuriickgegangen, wihrend
der Anteil der konglomeraten sich nahezu verdoppelte®. Das tatsiichliche
AusmalB konglomerater Fusionen diirfte wegen der Beschrinkung auf
die meldepflichtigen Fusionen hier unterschitzt werden. Die gesamt-
wirtschaftliche Bedeutung vertikaler Zusammenschliisse wird gegen-
liber den anderen Konzentrationsformen heute eher gering eingeschétzt.
Ob sie die Intensitit des Wettbewerbs nachhaltig beeinflussen, hingt im
wesentlichen von der horizontalen Konzentration auf den vor- oder
nachgelagerten Mirkten ab''.

Kontinuierlich angestiegen ist seit den 50er Jahren dagegen das Aus-
maB der absoluten Konzentration. Der Anteil der 10 gro8ten Unterneh-
men am Gesamtumsatz der Industrie stieg von 9% in 1954 auf 18,8%
in 1973. Der Anteil der 100 gré8ten Unternehmen stieg von 33,6%0 auf
50,19/0'%, 1976 betrug der Anteil der 100 gré8ten Unternehmen am Um-
satz der Gesamtwirtschaft 24,4%,, ihr Anteil an den Beschiftigten
17,8%0*. Eine derartige Machtkonzentration in den Hinden einiger
weniger Unternehmen stellt ein gesamtwirtschaftliches und dariiber
hinaus ein politisches Einflupotential dar, dessen Bedeutung weit iiber
das hinausgeht, was unter Wettbewerbsgesichtspunkten betrachtet wird.

8 Bundeskartellamt, Titigkeitsbericht, Bundestagsdrucksache 7/5390, 1976,
S. 155.

9 Jiirgen Miiller, Rolf Hochreiter, Stand und Entwicklungstendenzen der
Konzentration in der Bundesrepublik Deutschland, Gottingen 1975, S.114.
Wegen der Neufassung des § 23 GWB miissen derartige Vergleiche mit ge-
wissen Einschriankungen betrachtet werden.

10 Wenn man unterstellt, da konglomerate Zusammenschliisse in der Re-
gel nicht mit der Absicht unternommen werden, marktbeherrschend in einen
neuen Absatzbereich einzudringen, sondern der Risiko- und/oder Gewinn-
streuung dienen. Zur besonderen unternehmenspolitischen Funktion dieser
Konzentrationsform vgl. etwa John Blair, Economic Concentration, New
York 1972, S. 41 ff.

11 John Blair, S. 25 ff.

12 Jiirgen Miiller, Rolf Hochreiter, S. 117.

13 Monopolkommission, Zweites Hauptgutachten, Baden-Baden 1978,
S. 120 ff.
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Zur Messung der horizontalen Konzentration sind eine ganze Reihe
von MeBkonzepten entwickelt worden, die sich in ihrer Aussagekraft
zum Teil erheblich unterscheiden'. Wir wollen auf diese Unterschiede
hier nicht im einzelnen eingehen, sondern uns auf eine kurze Kommen-
tierung jener Konzentrationsindikatoren beschrinken, die vom Bundes-
kartellamt und der Monopolkommission zur Verfiigung gestellt werden.
Eine grundsitzliche Einschriankung trifft auf alle MeBzahlen zur hori-
zontalen Konzentration zu, die auf der Basis branchenmiBig geglie-
derter industriestatistischer Daten berechnet werden: Die Branchenab-
grenzung fillt auch bei stirkster Disaggregation nicht mit abgegrenzten
Mirkten zusammen; Aussagen iiber Konzentrations- oder Oligopol-
grade beziehen sich also auf Branchen und nicht auf die Anbietersitua-
tion auf bestimmten Mirkten'. Der am hé&ufigsten benutzte Konzen-
trationsindikator ist der auf den Umsatz, seltener die Beschiftigten
bezogene Anteil der n groBten Unternehmen einer Branche (n iiblicher-
weise gleich 3, 4, 6, 8 oder 10). Auf die methodischen und statistischen
Probleme dieser Konzentrationskoeffizienten (concentration ratios) kon-
nen wir an dieser Stelle nicht eingehen'. Da aber von der amtlichen
Statistik keine anderen MaBe bereitgestellt werden, ist man auf dieses
Material angewiesen, wenn man Untersuchungen iiber einen lingeren
Zeitraum und fiir den gesamten Industriebereich durchfiihren will.

Tabelle 1 vermittelt einen Eindruck vom derzeitigen Ausma8 und der
Bedeutung der horizontalen Konzentration in der Industrie. Auf der
Basis von Dreier-Konzentrationskoeffizienten (CR-3) fiir 160 Industrie-
klassen im Jahr 1975 ist eine Einteilung in sehr hoch konzentrierte In-
dustrien (CR-3 iiber 50), hoch konzentrierte (CR-3 zwischen 25 und 50),
miBig konzentrierte (CR-3 zwischen 10 und 25) und gering konzentrierte
(CR-3 unter 10) Industrien getroffen'’.

Fast zwei Drittel des industriellen Umsatzes fallen also in Branchen
mit sehr hoher und hoher Konzentration. Wie die unterschiedliche Be-
setzung der Branchen in den vier Gruppen andeutet, ist die Umsatz-
konzentration auf eine relativ kleine Zahl von Unternehmen tatséchlich
noch héher.

4 Christian Marfels, Erfassung und Darstellung industrieller Konzentra-
tion, Baden-Baden 1977, S. 49 ff.

15 Ein zweiter wesentlicher Einwand betrifft das rdumliche oder geo-
graphische Aggregationsniveau. Bezugseinheit ist immer die ganze Branche
innerhalb der Bundesrepublik Deutschland, eine Abgrenzung, die 6konomisch
wohl nur selten relevant ist.

16 Werner Fassing, Marktstruktur und Effizienz, in: Konjunkturpolitik,
25.Jg., H. 2, 1979, S. 79 ff.

17 Zu dieser Gruppierung und den in der Tabelle enthaltenen Daten vgl.
Monopolkommission, Zweites Hauptgutachten, S. 65 und S. 70.

11 Schriften d. Vereins £. Socialpolitik 116
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Tabelle 1

Industrieklassen mit. .. Anteil am
Konzen- Unternehmen , Gesamtumsatz
trations- bis 11— 51— 201— 501— iiber (Angaben fir
grad 10 50 200 500 1000 1000 1975)
sehr hoch 11 21 7 1 1 —_ 28.4 %
hoch — 19 27 8 1 1 35.0 %
miaBig — —_ 20 20 9 —_ 22.2 %
gering —_ = = 4 5 5 14.4 %

Die Monopolkommission hat neben den CR-3-MaBen zwei weitere
Indikatoren des Oligopolgrades verdffentlicht: Die Unternehmens-
groBenproportion (das ist der Durchschnittsumsatz der 10 gréSten Un-
ternehmen bezogen auf den Durchschnittsumsatz der restlichen Unter-
nehmen) und ein MaB fiir die Stirke der Oligopolspitze (Durchschnitts-
umsatz der drei gréBten Unternehmen bezogen auf Durchschnittsumsatz
der drei néchstgré8ten). Eine Rangkorrelationsrechnung zwischen diesen
drei StrukturmaBnahmen fiir das Jahr 1975 ergab Werte von 0,46 zwi-
schen CR-3 und UnternehmensgréBenproportion (N = 30), 0,77 zwischen
CR-3 und dem Oligopolspitzenma8 (N = 29) und 0,54 zwischen der Un-
ternehmensgroBenproportion und dem OligopolspitzenmafB®®. Tenden-
ziell stimmen diese drei Indikatoren in ihren Aussagen also iiberein, im
Einzelfall mag es fiir die Beurteilung der Konzentrationsverhéltnisse
aber durchaus wesentlich sein, auf welche MeBzahl man sich stiitzt.

Zusammenfassend kann man zur Entwicklung der horizontalen Kon-
zentration in der Industrie festhalten, daB3 sie seit den 50er Jahren in
den weitaus meisten Branchen zugenommen hat, wobei das Ausgangs-
niveau (das fritheste Vergleichsjahr ist 1954) in vielen Branchen schon
bemerkenswert hoch war?.

3. Konzentration — Effizienzverluste oder -gewinne ?

Zunichst ist es erforderlich, zu einer operationalen Festlegung der
Fragestellung, mit der wir uns hier auseinandersetzen, zu kommen. Wir
wollen uns diesem Problem in der Weise ndhern, daB wir von vier
Thesen und Gegenthesen zur oben formulierten Frage ausgehen.

Die erste These besagt, daB monopolistische Elemente im Wettbe-
werbsproze8 die Effizienz der Faktor- und Giiterallokation negativ be-
einflussen. Fehlender oder unzureichender Wettbewerbsdruck begiinstigt

18 Djese Berechnungen wurden mit entsprechenden Daten fiir Industrie-
gruppen durchgefiihrt. Zur Definition der Mef3zahlen vgl. Monopolkommis-
sion, Zweites Hauptgutachten, S. 75 ff.

19 Monopolkommission, Erstes Hauptgutachten, Baden-Baden 1976, S. 75 ff.
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Ressourcenverschwendung in der Produktion, das Halten von Uber-
kapazitidten, einen iiberhohten Einsatz produktiver Mittel zur Sicherung
der Marktposition (Errichten von Marktzutrittsschranken, Werbung
u. a.). Gleichzeitig wird dadurch die Lenkung der Angebotsstruktur
durch die Nachfrageseite vermindert oder ganz auler Kraft gesetzt. Die
Gegenthese hierzu weist auf die Notwendigkeit der Realisierung von
GroBenvorteilen hin. Das Halten von Uberkapazititen kann fiir eine
langfristig orientierte Unternehmenspolitik eine notwendige Voraus-
setzung sein, um strukturelle Anpassungen rasch durchzufiihren, vor
allem um auf kurzfristige Nachfrageverdnderungen flexibel reagieren
zu konnen. Im Konjunkturverlauf kann dieses Moment stabilisierend
wirken.

Die zweite These zielt auf die Einkommensverteilung ab. Eine
(quasi)monopolistische Anbieterposition bedeutet Preissetzungsautono-
mie, zumindest innerhalb gewisser Grenzen. Fehlender Preiswettbe-
werb heiBit iiberh6hte Preise seitens der Anbieter und damit héhere
Gewinnspannen im Unternehmenssektor. Neben dem Verteilungsaspekt
ist hier die Frage nach den Inflationswirkungen oligopolistischer Preis-
politik von Interesse. Die Gegenthese macht geltend, daBl es weniger um
die Gewinnerzielung als vielmehr um die Gewinnverwendung geht.
Das Verteilungsproblem wird in dem Mafle entschirft, wie Unterneh-
mensgewinne, die auf Grund der Preissetzung erzielt werden, nicht an
die Unternehmenseigentiimer verteilt werden, sondern im Unterneh-
men thesauriert werden, d. h. fiir Investitionszwecke bereitstehen.

Die dritte These behauptet Effizienznachteile infolge von Marktmacht
bei Forschung, Entwicklung und Innovationen. GroBe Unternehmen
sind fortschrittsfeindlich und/oder setzen neue Techniken dazu ein, um
Marktzutrittsschranken aufzubauen, also ihre Machtposition zu festigen.
Die Gegenthese betont die Notwendigkeit von Forschungs- und Ent-
wicklungsbemiihungen im groBSen MafBstab. In der Schutzwirkung einer
starken Anbieterstellung gegeniiber Nachahmern wird ein Anreiz fiir
vermehrte FuE-Anstrengungen gesehen.

Die vierte These stellt auf die Gefdhrdung der gesamtwirtschaftlichen
Stabilitdt ab. Geringe Preisflexibilitdt begilinstigt oder verstdrkt infla-
tiondre Entwicklungen. Ein besonders intensiver Wettbewerb zwischen
Oligopolen vermehrt die zyklischen Instabilitdten. Die Gegenthese weist
auf stabilisierende Momente infolge einer ldngerfristigen Planung bei
GroBunternehmen hin. Die wirtschaftliche Entwicklung innerhalb des
oligopolistischen Unternehmenssektors verlduft stabiler als die des poli-
polistisch strukturierten Sektors und hat gleichzeitig einen positiven
EinfluB auf die Gesamtkonjunktur. Das gilt auch fiir die Preispolitik
des Oligopolsektors.

11+



164 Werner Fassing

Wir wollen diese Thesen nun jeweils kurz kommentieren und ihre
Stichhaltigkeit anhand einiger Ergebnisse der empirischen Wettbe-
werbs- und Konzentrationsforschung iiberpriifen. Soweit wir hierbei
auf eigene Untersuchungen fiir den Industriesektor der Bundesrepublik
Deutschland zurlickgreifen, erldutern wir unsere methodische Vor-
gehensweise am einzelnen Beispiel. Als Konzentrationsindikatoren ver-
wenden wir die auf den Umsatz bezogenen Dreier-Konzentrationsko-
effizienten (CR-3) fiir Industriegruppen, die iiber den Zeitraum von
1962 bis 1975 vorliegen®.

Das erste dieser Thesen-Gegenthesen-Paare nimmt manches an Dis-
kussionsstoff vorweg, was auch fiir die iibrigen Punkte gilt. Im {ibrigen
ist das Problem der Allokation von Produktionsfaktoren und Ressour-
cen natiirlich eines der ganz zentralen Probleme jeder 6konomischen
Analyse. Wir gehen davon aus, dafl die Existenz von Effizienzvorteilen
bei Produktion auf héherem Skalenniveau unbestritten ist. Skalen-
vorteile treten dabei nicht nur im engeren Produktionsbereich auf, son-
dern auch in anderen unternehmerischen Leistungsbereichen, etwa der
Unternehmens- und Betriebsorganisation, der Beschaffung und dem
Absatz. Die entscheidende Frage ist hier, ob bei weiter zunehmender
Unternehmensgrofle die Effizienzvorteile ebenfalls weiter steigen oder
von gegenldufigen Faktoren kompensiert oder gar tiiberkompensiert
werden. Das ist eine empirische Frage. Aus verschiedenen Untersuchun-
gen, die in den USA durchgefiihrt wurden, wurde deutlich, da3 es einen
Bereich mindestoptimaler Unternehmensgréfen gibt, die relativ zum
Marktumfang hin gesehen eher klein sind*. Auf europiische Verhilt-
nisse iibertragen, stellen sich diese Ergebnisse anders dar. Hier scheint
in vielen Branchen die mindestoptimale Unternehmensgré8e nicht er-
reicht zu werden. Wegen des begrenzten Marktumfangs wiirde ein
Wachsen der UnternehmensgriBe bis zum technisch-6konomischen Op-
timum bedeuten, daB nur fiir einen einzigen Anbieter Platz wire®.

Effizienznachteile konnten also in Form von diseconomies of scale
auftreten. Zumindest fiir den europidischen Bereich diirfte dieser Fall
aber eher die Ausnahme sein. Viel eher denkt man bei Effizienznach-

20 Als Datenquellen ziehen wir heran: Bundeskartellamt, Tétigkeitsbe-
richt, Bundestagsdrucksache 7/3791, 1975, S. 114 ff., Monopolkommission, Er-
stes Hauptgutachten, S. 567 f., Monopolkommission, Zweites Hauptgutachten,
S. 445 f. An sich wire eine Betrachtung wenigstens auf der Ebene von Indu-
strieklassen wiinschenswert, sie scheitert aber an der Verfiigbarkeit von
Konzentrationsdaten und auch anderer statistischer Gréen.

21 Frederic Scherer, Industrial Market Structure and Economic Perfor-
mance, Chicago 1970, S. 72 ff., insbes. S. 83.

22 Frederic M. Scherer u.a., The Economics of Multi-Plant Operation,
Cambridge, Mass. 1975; Kurt W. Rothschild, Gro- und Kleinbetriebe: Einige
Argumente und Tatsachen, in: Gottfried Bombach u. a., Probleme der Wett-
bewerbstheorie und -politik, S. 105.
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teilen an Beispiele folgender Art: Es werden nicht alle vorhandenen
Produktionsressourcen eingesetzt (Halten von Uberkapazititen); es wird
nicht kostenoptimal produziert (zu geringer oder fehlender Anreiz fiir
sparsames Wirtschaften, X-Ineffizienz im Sinn von Leibenstein); vor
allem werden Ressourcen fiir nichtproduktive Zwecke eingesetzt (un-
nétig hohe Aufwendungen fiir die Unternehmensreprésentation, fiir
Management, Marketing und Werbung). Scherer hat versucht, die
GréBenordnung derartiger Formen der Fehlallokation auf Grund unzu-
reichender Wettbewerbskontrolle fiir die US-amerikanische Wirtschaft
zu beziffern. Er schitzt sie fiir das Jahr 1966 auf 6,2 % des GNP*. Be-
sonders bemerkenswert ist dabei, daB die im engeren Sinn durch MiB-
allokationen entstehenden Effizienzverluste vergleichsweise gering sind;
in Scherers Aufstellung machen sie nur 0,9%c aus. GroBenordnungs-
miBig ebenfalls nicht sehr hoch werden die Effizienzverluste durch das
Halten von Uberkapazititen beziffert. DaB stirker konzentrierte Unter-
nehmensbereiche eine Tendenz zur Nichtauslastung von Kapazititen
aufweisen, ist eine durch verschiedene empirische Studien belegte Tat-
sache®. Sie trifft auch fiir die Industrie in der Bundesrepublik Deutsch-
land zu. Fiir den Zeitraum 1960 bis 1976 haben wir auf der Basis von
Kapazitdtsauslastungsdaten fiir Industriegruppen in einer Reihe von
Jahren signifikant negative Korrelationen zwischen Auslastungsgrad
und dem Branchenkonzentrationskoeffizienten CR-3 gefunden®. Im ge-
naueren Vergleich einzelner konjunktureller Phasen ist dabei erkenn-
bar, daB Uberkapazititen eine Bedeutung als Produktionsreserven
haben, die den jeweiligen konjunkturellen Erfordernissen entsprechend
gebildet oder aufgelést werden. Die Frage der Effizienzabwégung im
Falle von Uberkapazititen wire damit offen: Der gesamtwirtschaftliche
Verlust aus einer Nichtauslastung vorhandener Kapazititen miiite
gegen die Moglichkeit eines flexibleren Reagierens auf konjunkturelle
Veridnderungen abgewogen werden. Wir werden auf diesen Punkt noch
einmal zu sprechen kommen.

Diese Abwigung ist eher noch schwieriger im Falle der anderen
Arten von Fehlallokation. Einzelwirtschaftlich betrachtet, mogen auch
Aufwendungen fiir Repridsentationszwecke, sicherlich solche, die der
Absatzstabilisierung dienen, effizienzsteigernd wirken. Das Ausein-

2 Frederic Scherer, Industrial Market Structure, S. 400 ff. Das hei3t, dag
Teile des Sozialprodukts in dieser Grofienordnung nicht wohlfahrtsoptimal
verwendet worden sind. Ein nicht unerheblicher Einflu geht bei dieser Auf-
stellung von den sogenannten regulated industries aus, die in stdrkerem
Mafge staatlichen Kontrolleingriffen unterliegen.

24 Ebenda, S. 407 ff.

25 Werner Fassing, Das Konjunkturverhalten im Oligopolsektor der In-
dustrie, in: Zeitschrift fiir Wirtschafts- und Sozialwissenschaften, 100.Jg.,
H. 3, 1980, S. 269 - 295, insbes. S. 280 ff.
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anderfallen von privatwirtschaftlicher und gesamtwirtschaftlicher Ra-
tionalitdt kann aber wohl kaum augenfilliger in Erscheinung treten als
in manchen konsumnahen Bereichen, wo gebrauchswertmiBig praktisch
homogene Giiter nur mittels der Werbung im KonsumentenbewuBtsein
differenziert werden konnen®. Freilich ist eine Abwigung gerade in
diesem Bereich sehr problematisch und sicher nicht ohne eine wertende
Stellungnahme méoglich.

Neben dem EinfluB auf die allokative Effizienz ist die Bedeutung von
Monopolelementen fiir die Einkommensverteilung ein klassisches
Thema. Theoretischer Bezugspunkt ist das Auseinanderfallen von Prei-
sen und (langfristigen) Grenzkosten. Mit dem Abstellen auf die lang-
fristigen Grenzkosten versucht man, die Beschridnkungen dieses an sich
statischen Konzepts zu lockern. Dennoch bleibt dieser Ansatz problema-
tisch: Um zu eindeutigen Lésungen zu gelangen, muB ein ertragsgesetz-
licher Verlauf der Kostenfunktionen unterstellt werden; zudem miiiten
die Preissetzungsperioden hinreichend lang sein. Empirisch nachpriifbar
ist aber, ob es deutliche Unterschiede in den Gewinnraten oder Gewinn/
Kostenverhéltnissen zwischen konzentrierten und nichtkonzentrierten
Industrien gibt. In einer kritischen Wiirdigung von insgesamt 47 em-
pirischen Untersuchungen fiir die USA stellte Weiss fest, daB eine posi-
tive, wenn auch nicht sehr hohe Korrelation zwischen Konzentrations-
grad und erhéhten Gewinnraten als nachweisbar angesehen werden
kann?¥. BranchenmiBig differenzierte Gewinnstatistiken liegen fiir die
Bundesrepublik Deutschland nicht vor. Gestiitzt auf eine Auswertung
der Bilanzausweise von 334 deutschen Aktiengesellschaften konnten
Neumann u. a. in einer umfangreichen 6konometrischen Untersuchung
eine deutlich positive Beziehung zwischen der Hohe der Ertragsraten
und dem Branchenkonzentrationskoeffizienten bestétigen®.

Auf der Basis industriestatistischer Daten 148t sich allein iiber Unter-
schiede in den Preis-Kosten-Relationen zwischen konzentrierten und
nichtkonzentrierten Branchen etwas aussagen. Eine Korrelationsrech-
nung der Erzeugerpreisindices mit den CR-3 ergibt fiir die meisten
Jahre im Zeitraum von 1960 -1976 signifikant positive Werte in der
GréBenordnung von .29 bis .52%, Allerdings kénnen wir auf der Kosten-

28 In der bereits erwidhnten Studie von Scherer werden die Wohlfahrts-
verluste infolge von ,wasteful promotional efforts“ auf 19 des GNP ver-
anschlagt; sie liegen damit {iber den Allokationsverlusten.

27 Leonard W. Weiss, The Concentration-Profits Relationship and Anti-
trust, in: H. J. Goldschmid u. a. (Hrsg.), Industrial Concentration: The New
Learning, Boston—Toronto 1974, S. 201 ff.

28 Manfred Neumann, Ingo Bébel, Alfred Haid, Profitability, Risk and
Market Structure in West German Industries, in: The Journal of Industrial
Economics, Vol. XXVII, No. 3, March 1979, S. 227 ff.

2 Werner Fassing, Das Konjunkturverhalten im Oligopolsektor, S. 287 ff.
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seite lediglich fiir die Lohn- und Gehaltskosten einen entsprechenden
Zusammenhang iiberpriifen. Dabei zeigt sich indessen eindeutig, daB
die Lohnstiickkosten (Lohn- und Gehaltssumme bezogen auf eine preis-
bereinigte Outputgréfe) in den stidrker konzentrierten Branchen in
allen Jahren iiberdurchschnittlich gering sind.

Nun kann man aber argumentieren, daB die eigentlich kritische Frage
nicht in der Existenz von Monopolgewinnen liegt, sondern in deren
Verwendung. Werden die Gewinne an die Anteilseigner verteilt oder
auch in Form hoéherer Managergehilter oder allgemein héherer Lohn-
und Gehaltssidtze weitergegeben, so wird das die personelle Einkom-
mensverteilung beeinflussen. Werden die Gewinne dagegen vorwiegend
im Unternehmen thesauriert und fiir Investitionszwecke bereitgehalten,
so muBl die Bewertung differenzierter ausfallen. Scherer verweist auf
amerikanische Untersuchungen, die Verteilungswirkungen bei Anteils-
eignern und dem Unternehmensmanagement aufgezeigt haben®. In
unseren eigenen Untersuchungen haben wir sehr deutlich positive
Korrelation zwischen Branchenkonzentrationsgrad und den Lohn- und
Gehaltssitzen gefunden®. Gleichzeitig liegt allerdings das Beschiftigten-
niveau in konzentrierten Industrien geringfiigig unter dem industriellen
Durchschnitt®.

Die gegenteilige Vermutung, daB GroBunternehmen ihre Gewinne in
erster Linie als interne Finanzierungsmittel zuriickhalten, sie also nicht
ausschiitten, kann damit begriindet werden, daB heute typischerweise
Eigentumsfunktion und Verfligungsgewalt getrennt sind und daB, dar-
aus abgeleitet, die Unternehmenszielsetzung nicht mehr die (kurz-
fristige) Profitmaximierung, sondern die langfristige Umsatz- oder
Wachstumsoptimierung ist®®. Die Frage der theoretischen Plausibilitit
dieses unternehmerischen Entscheidungsmodells kénnen wir an dieser
Stelle offenlassen. Ein schliissiges Urteil dazu auf Grund empirischer
Befunde ist nicht moglich. Das verfiigbare statistische Material be-
schriankt sich auf einige aus Bilanzauswertungen gewonnene Kenn-

30 Frederic M. Scherer, Industrial Market Structure, S. 409 £.

3t Werner Fassing, Das Konjunkturverhalten im Oligopolsektor, S. 287 ff.

32 Werner Fassing, Marktstruktur und Effizienz, S.90f. Dazu wollen wir
noch anmerken, da3 sich die stdrker konzentrierten Branchen beziiglich der
librigen Faktorausstattung, also dem Anlagevermégen, und auch dem Pro-
duktionsvolumen und dem Umsatz von den weniger konzentrierten nicht
unterscheiden, d. h. Konzentrationsgrad und Branchengrtfle stehen in kei-
nem eindeutigen Zusammenhang. Dem tendenziell niedrigeren Beschéftigten-
niveau entspricht eine iiberdurchschnittlich hohe Kapitalintensitdt der Pro-
duktion.

38 Das sind die Kernthesen der Theorien des ,managerial capitalism®. Im
Zusammenhang mit einer Theorie oligopolistischer Investitions- und Preis-
entscheidungen vgl. dazu Alfred Eichner, The Megacorp and Oligopoly,
Cambridge 1976.
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zahlen, insbesondere die Eigenkapitalquote der Unternehmen. Hierbei
zeigt sich nun allerdings, daBl die Eigenkapitalausstattung gerade bei
den groSten Unternehmen relativ geringer ausfillt als im Unterneh-
mensdurchschnitt®. Bei aller Vorsicht, die bei der Interpretation solcher
Daten geboten ist und ohne eine definitive Stellungnahme zu wagen,
wird man die Bedeutung der Gewinnthesaurierung danach aber nicht
zu hoch veranschlagen.

Die Effizienzwirkungen einer Gewinnverteilung sind klar. Dabei
werden dem produktiven Bereich Mittel entzogen und zunichst dem
privaten Vermoégensbereich iibertragen. Es hidngt dann von den Kon-
sum- und Spargewohnheiten der davon betroffenen Einkommens- und
Vermogensschichten ab, inwieweit das zusiétzliche Einkommen in der
Konsumgiitersphire in wirksame Nachfrage umgesetzt wird. In jedem
Fall wiirde die personelle Einkommensverteilung beeinflut. Eine Ein-
kommensiibertragung liegt natiirlich auch vor, wenn marktmichtige
GroBunternehmen ihre auf Grund der Marktposition tiberhéhten Ge-
winne als interne Finanzierungsreserven einbehalten. Man kénnte hier
von einem besonderen Fall inflationéren Zwangssparens sprechen, wenn
sich Unternehmen auf diese Weise Mittel beschaffen, die der Kapital-
markt maoglicherweise nicht bereitstellt. Allein unter dem Gesichtspunkt
der gesamtwirtschaftlichen Effizienz gesehen, kénnte man fiir diese
Form der Umverteilung verfiigbaren Einkommens rechtfertigende
Argumente finden, wenn davon ausgegangen werden konnte, dal diese
Mittel immer eine auch gesellschaftlich wiinschenswerte Verwen-
dung finden. Nach dem, was wir zum EinfluB von Marktmacht auf die
allokative Effizienz feststellten, 148t sich ein derartiges Vertrauen aber
wohl kaum begriinden.

Mit dem dritten Thesen-Gegenthesen-Paar kénnen wir uns relativ
kurz befassen. Die Frage, ob Unternehmensgré8e und Marktmacht den
technischen Fortschritt und die Innovationshdufigkeit stimulieren oder
vielmehr behindern, gehért zu den auch empirisch am héufigsten unter-
suchten. Als gesichert diirfte gelten, daBB GroBunternehmen relativ mehr
Mittel fiir FuE aufwenden als kleinere Unternehmen. Allerdings be-
trachtet man hier meistens Inputindikatoren wie die Sach- und Perso-
nalausgaben im FuE-Bereich. Ob diese Aufwendungen auch mit héherer
Effizienz umgesetzt werden, steht dahin. Sowohl die Vertreter der
These als auch die der Gegenthese konnen auf Fallbeispiele verweisen,
die jeweils ihre Position bestédtigen. Moglicherweise ist die Grenze, von

3¢ Helmut Jacobi, Die Bedeutung der Eigenkapitalbasis im internatio-
nalen Vergleich, in: Georg Bruns, Karl Hiuser (Hrsg.), Eigenkapital und Ka-
pitalmarkt, Frankfurt 1978, S. 42 f. Diese Aussage stiitzt sich auf einen Ver-
gleich der Eigenkapitalquoten im gesamten Unternehmensbereich und der dex
500 grolten Unternehmen. Da z. T. unterschiedliche Quellen benutzt werden,
ist die Vergleichbarkeit nicht uneingeschriankt gegeben.
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der an GroBenvorteile, die bei Forschung, Entwicklung und innovatori-
scher Durchsetzung zweifellos existieren, in Nachteile umschlagen, auch
nicht an 6konomischen oder technischen Kriterien allein festzumachen,
sondern noch von anderen, vielleicht auch zufilligen Einfliissen ab-
hingig®.

Das letzte Thesen-Gegenthesen-Paar stellt auf den Zusammenhang
von Marktstruktur und Konjunkturverhalten ab. Geht man, dem
Schumpeterschen Ansatz folgend, von einem besonders intensiven Wett-
bewerbsverhalten zwischen Oligopolisten aus, so kann man einen aus-
gepriagt zyklischen Wachstumsverlauf, verbunden mit hohen Wachs-
tumsraten, im Oligopolsektor erwarten. Aber auch die gegenteilige
Erwartung ist theoretisch begriindbar: Unterstellt man, da8 Oligopol-
mirkte Fix-Preis-Mirkte sind und es bei einem hohen Grad oligopoli-
stischer Interdependenz zu abgestimmtem Verhalten kommt mit
Preisfiihrerschaft durch den marktmaichtigsten Oligopolisten, so kénnte
der Oligopolsektor ein vergleichsweise stetiges Wachstum aufweisen®.
Diese beiden Modelle oligopolistischen Wettbewerbs konnen aber eher
als einander ergidnzende denn als sich widersprechende Erklirungs-
ansitze verstanden werden. Die entscheidende Variable ist letztlich der
Grad oligopolistischer Interdependenz: Wettbewerb im Schumpeterschen
Sinn ist davon abhingig, da8 eine geniigend groBe Zahl potentieller
Konkurrenten in jedem Markt auftritt, die sich gegenseitig zu iiber-
fliigeln versuchen. Das postkeynesianische Modell setzt dort an, wo es
nicht mehr zu wechselseitigem Verdrédngungswettbewerb kommt, weil
die Risiken eines derartigen Konkurrenzverhaltens als zu hoch einge-
schitzt werden.

Ob die konjunkturelle Entwicklung in den stidrker konzentrierten
Branchen tatséchlich stetiger verlduft als in den nicht konzentrierten,
wollen wir in folgender Weise empirisch zu iliberpriifen versuchen. Wir
berechnen fiir 32 Industriegruppen exponentielle Zeittrends fiir die
Variablen Umsatz, Nettoproduktionsvolumen (preisbereinigt), Beschif-
tigte und Investitionen. Als MaB der zyklischen Instabilitit benutzen
wir den Standardfehler der Regression, den wir anschlieBend mit den
Branchenkonzentrationskoeffizienten (CR-3) korrelieren. Die Ergebnisse
sind mit Ausnahme der Korrelation fiir den Standardfehler der Beschif-

35 Blair hat die Diskussion in dem Urteil zusammengefat, daB der Bei-
trag der groflen Konzerne zum technischen Fortschritt insgesamt weit gerin-
ger ausgefallen sei als aufgrund der 6konomischen und technischen Mog-
lichkeiten jener Unternehmen hétte erwartet werden koénnen, John Blair,
S.228. Zu einer dhnlich verhaltenen Schluf3folgerung gelangt auch Frederic
M. Scherer, Industrial Market Structure, S. 377 £.

% 7Zu diesem postkeynesianischen Ansatz vgl. Alfred Eichner; wir sind auf
diesen Ansatz an anderer Stelle ausfiihrlicher eingegangen; Werner Fassing,
Das Konjunkturverhalten, S. 270 ff.
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tigtenvariablen auf dem 9590 Niveau (einseitiger t-Test) signifikant. Im
einzelnen ergeben unsere Korrelationsberechnungen folgende Werte
zwischen den CR-3 und den Standardfehlern der Trendregressionen:
0,54 beim Umsatz, 0,33 beim Nettoproduktionsvolumen, 0,20 bei den
Beschiftigten und 0,31 bei den Bruttoanlageinvestitionen®. Das heifit
also, daB der Wachstumsverlauf in den héher konzentrierten Industrie-
branchen tendenziell stirkere zyklische Schwankungen aufweist als im
Durchschnitt. Wie wir in einer anderen Untersuchung gezeigt haben,
gibt es hier aber nicht nur Unterschiede in der Intensitdt, sondern auch
in der zeitlichen Abfolge der Konjunkturphasen. Anhand des Verlaufs
verschiedener Konjunkturindikatoren haben wir dabei im Vergleich
einzelner Auf- und Abschwungphasen den SchluB gezogen, daB} die
Entwicklung im Oligopolsektor von den gesamtwirtschaftlichen Kon-
junktur- und Wachstumsbedingungen relativ unabhingig ist®. Vor
allem wegen der Phasenverschiebung bedeutet diese Eigendynamik des
Oligopolsektors fiir die Gesamtkonjunktur ein stabilisierendes Moment.
Geht man davon aus, daB3 Oligopolunternehmen in erster Linie Mengen-~
anpassungspolitik anstelle von Preisanpassungspolitik betreiben, so
wird man zyklische Schwankungen des Kapazitdtsauslastungsgrades,
des Produktionsvolumens und auch der Investitionstitigkeit als Aus-
druck funktionierender Anpassungsflexibilitit ansehen. Diese Ergeb-
nisse konnten damit so interpretiert werden, da8 Mengenanpassungs-
verhalten keineswegs notwendigerweise zu einer Destabilisierung der
gesamtkonjunkturellen Entwicklung fiihren muB}, sondern im Gegenteil
durchaus stabilisierend wirken kann.

4. Effizienzprobleme der Wettbewerbspolitik

Aus unseren bisherigen Uberlegungen kénnen wir zwei SchluBfolge-
rungen ziehen: Die Frage nach dem Zusammenhang zwischen Markt-
struktur — im Sinne einer bestimmten UnternehmensgréBen- und An-
bieterstruktur — und der Effizienz des Wettbewerbsprozesses wirft
tatsidchlich ein Dilemma-Problem auf; moglichen oder auch realen
Effizienzgewinnen stehen immer mogliche oder auch reale Effizienz-
verluste gegeniliber. Wie die Ergebnisse unserer empirischen Unter-
suchungen andeuten, kommt es beim derzeit erreichten hohen Stand der
Konzentration sicherlich zu Effizienzverlusten, vor allem im Alloka-
tions- und Distributionsbereich. Wie dieses Urteil ausfallen wiirde,

37 Der Schitzzeitraum umfaBt die Jahre 1960 bis 1976; als représentativer
CR-3-Wert wurde der fiir 1974 benutzt.

38 Werner Fassing, Das Konjunkturverhalten, S. 280 ff.; wir haben in die-
ser Arbeit im einzelnen zu begriinden versucht, wie diese Form einer gespal-
tenen Konjunktur mit dem EinfluB marktstruktureller Faktoren erklirt
werden kann.
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wenn die Marktstrukturbedingungen anders wiéren, ist allerdings wie-
derum wegen des Dilemma-Problems offen. Das heifit aber letztlich, da8
es zwischen Marktstruktur, Marktverhalten und Marktergebnis wahr-
scheinlich liberhaupt keinen eindeutigen und stabilen Kausalzusammen-
hang gibt. Fiir die Wettbewerbspolitik folgt daraus, daB eine Ziel-
setzungsalternative, die darin besteht, eine bestimmte polipolistische
oder oligopolistische Marktstruktur anzustreben, keine ausreichende
Option darstellt. Das bedeutet wiederum nicht, daBl die Wirtschafts-
politik auf eine Beeinflussung der UnternehmensgréBen- und auch der
Anbieterstruktur verzichten sollte; eine derartige Marktstrukturpolitik
wird aber eher strukturpolitischen als wettbewerbspolitischen Zielset-
zungen folgen miissen. Aufgabe der Wettbewerbspolitik ist es, die
Funktionsfdhigkeit wettbewerblicher Steuerungs- und Anpassungspro-
zesse zu unterstiitzen, d. h. in erster Linie wettbewerbsbeschrinkende
Praktiken zu verhindern. Dazu gehort beispielsweise das Errichten und
Aufrechterhalten kiinstlicher Marktzutrittsschranken, Preisdiskriminie-
rungen oder andere restriktive Handelspraktiken zu kontrollieren, aber
etwa auch auf der Nachfrageseite mehr Transparenz zu schaffen (Gal-
braiths Gegenmachtkonzept). Manahmen dieser Art wiirden also am
Marktverhalten ansetzen und insbesondere versuchen, den MiBbrauch
von Marktmacht zu verhindern. Um sie wirksam durchzusetzen, kénnte
es sich als notwendig erweisen, wesentlich schirfer und direkter in die
unternehmerische Entscheidungsautonomie zu intervenieren als die bis-
her praktizierten, in den Wettbewerbsgesetzen vorgesehenen Moglich-
keiten der MiBbrauchsaufsicht es erlauben. Das wire etwa der Fall,
wenn gezielt in die unternehmerische Disposition iiber den Einsatz ab-
satzpolitischer Instrumente wie Marketing und Werbung eingegriffen
wiirde oder die Verwertung technischen Wissens anders als im bisheri-
gen Patentrecht geregelt wire. Wettbewerbspolitisch wiren derartige
MaBnahmen als praventiv einzuordnen, in ihren Auswirkungen gingen
sie zugleich liber die engere wettbewerbspolitische Zielsetzung hinaus.
Indem sie direkten EinfluB auf die Allokation von Produktionsfaktoren
und Investitionen nehmen, verfolgen sie auch eine strukturpolitische
Absicht, ndmlich den Ressourceneinsatz in eine Richtung zu lenken, die
dem gesellschaftlichen Bedarf an zukiinftigen Produktionsmoglichkeiten
gerechter wird®.

Beide Zielsetzungen, die wettbewerbspolitische und die strukturpoli-
tische, widersprechen einander nicht, sie ergénzen sich vielmehr, denn:
Wenn die miB8brauchliche Ausnutzung von Marktmacht verhindert wird,
vermeidet man volkswirtschaftliche Effizienzverluste und verbessert
gleichzeitig die Funktionsfihigkeit wettbewerblicher Steuerungspro-
zesse. Kommt es zu einem Konflikt zwischen dem Ziel der Wettbe-

3% Werner Meifiner, Investitionslenkung, Frankfurt 1974, S. 32 ff.
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werbssicherung und dem Ziel der Effizienzsteigerung oder erweist sich
die Effizienz des wettbewerblichen Steuerungsprozesses als prinzipiell
beschrénkt, so ergédnzt oder ersetzt die strukturpolitische Lenkung die
wettbewerbliche. Dal der Konkurrenzmechanismus selbst unter giin-
stigsten Voraussetzungen die Koordination ckonomischer Aktivitdten
nur bis zu einem gewissen Grad wahrnehmen kann — aus Griinden, die
nicht in Marktunvollkommenheiten liegen, sondern in der grundsétzlich
nicht behebbaren Unsicherheit iiber zukiinftige Ereignisse —, ist eine
Lehre, an der die Okonomie spitestens seit der Keynesschen Analyse
nicht mehr vorbeigehen kann.



Zusammenfassung der Diskussion

Sowohl die theoretische und empirische Grundlegung der Thesen des
Referats Fassing als auch seine wirtschaftspolitischen Empfehlungen
fanden im Arbeitskreis kritische Aufnahme.

Die Datenbasis sei zu grob und demzufolge inhomogen, indem z.B.
Marktphasen unberiicksichtigt blieben. Gegen den gewihlten Ansatz
der Branchen-Querschnittsanalyse wurde mit Hinweis auf andere Ar-
beiten eingewandt, daB ihm grundsitzliche Méngel anhaften, so daf3
derart weitreichende wirtschaftspolitische Folgerungen wie die des
Referenten nicht gezogen werden konnten. Der Referent wandte hierzu
ein, daB bessere Daten als die von ihm verwandten nicht vorligen und
daBl die von ihm gewihlte Methode die vergleichsweise geringsten
Fehler aufweise. Vor die Alternative gestellt, auf SchluBfolgerungen
ganz zu verzichten oder gegebenenfalls falsche zu riskieren, habe er
sich fiir den zweiten Weg entschieden und sich dabei um grofie Vorsicht
bei der Formulierung seiner Empfehlungen bemiiht.

In der Diskussion iliber die theoretischen Grundlagen der Wettbe-
werbspolitik ging es zunichst um die Vergleichbarkeit statischer und
dynamischer Effizienzaussagen. Der These eines Diskutanten, um eine
Aufrechnung gegenliufiger statischer und dynamischer Effizienzeffekte
komme man in der Praxis nicht herum, hielt der Referent entgegen,
in der Theorie gebe es nur den Nachweis statischer allokativer Effizienz
mit Hilfe der Walras-Debreu-Pareto-Mikrodkonomik. Diese Theorie
aber habe die Wettbewerbspolitik in die falsche Richtung gelenkt. Be-
riicksichtige man Unsicherheiten und Transaktionskosten im Markt-
prozeB, so sei Effizienz eher vom Wettbewerb zwischen Wenigen statt
zwischen Vielen zu erwarten. Gegen die alleinige Ausrichtung der wett-
bewerbstheoretischen Fragestellung auf die Effizienzbetrachtung ge-
wandt, betonten mehrere Diskutanten neben der im Referat nicht be-
handelten Funktion des Wettbewerbs als Entdeckungsverfahren insbe-
sondere die Notwendigkeit einer breiteren Perspektive, die auch die
Eroffnung von Alternativen und die Ausweitung der Freiheitsrdume
einbeziehe. Dem weiteren Einwand, das Referat vermische unzuléssiger-
weise das gesamtwirtschaftliche Effizienzproblem mit der sozialpoliti-
schen Verteilungsfrage, hielt der Referent seine Position entgegen:
Entscheidend sei, wie das gesellschaftliche Produkt verwandt werde;



174 Zusammenfassung der Diskussion

bei den Gewinnen gehe es allein um die Frage, ob sie fir produktive
Zwecke eingesetzt wiirden.

Der Empfehlung des Referenten, einem MiBbrauch von Marktmacht
durch direkte Eingriffe in die unternehmerische Entscheidungsauto-
nomie zu begegnen, wurde zusdtzlich zu der Kritik an der Grundlegung
des Postulats die Unbestimmtheit bzw. Willkiir der Eingriffskriterien
und Eingriffsarten entgegengehalten. Weiter wurde gefragt, wie die
intendierte strukturpolitische Uberlagerung von der Wettbewerbspolitik
abgegrenzt werden solle. Weil der Marktpreis, so der Referent in seiner
Erwiderung, auch auf Wettbewerbsmirkten wichtige gesellschaftliche
Bediirfnisse nicht berticksichtige und die Zukunft nicht addquat er-
fasse, sei Strukturpolitik als grundsédtzliche Ergdnzung zur wettbewerb-
lichen Selbststeuerung unverzichtbar und nicht etwa durch Wettbe-
werbspolitik ersetzbar.

Auf die kritische Einlassung, die Unterscheidung zwischen wettbe-
werblichen und nichtwettbewerblichen Marktprozessen, die Bartling
seinem Referat zugrundelegt, sei praktisch nicht vollziehbar, erwiderte
der Referent, ihm gehe es vor allem um mdéglichst eindeutige Kriterien
fir diese Unterscheidung. Er gebe allerdings zu, daB bei Vorliegen von
Marktzugangsschranken ein Unschirfebereich existiere. Ausgiebig dis-
kutiert wurde der im Referat begriindete Vorschlag, liber Struktur-
eingriffe — nach Uberpriifung der Aufgreifskriterien im Wege einer
juristischen Verfahrenslésung — in einem 6konomisch-politischen Ver-
fahren zu entscheiden. Hierbei solle eine unabhingige Sachverstindi-
genkommission (z. B. Monopolkommission) die Markt- und MaBnahmen-
analyse durchfiihren und anschlieBend die politische Instanz (Parla-
ment, Wirtschaftsminister) die Entscheidung treffen. Mit Hinweis auf
die bisherige Praxis der Fusionsentscheidungen durch den Bundeswirt-
schaftsminister, insbesondere auf den dabei ausgeiibten ,Druck seitens
der Basis“, wurde gewarnt, die Ministerfusion zum Leitbild zu erheben.
Von anderer Seite wurde die durch das geltende Recht geschaffene
Arbeitsteilung begrii3t, weil das wettbewerbliche Ziel nicht absolut
verfolgt werden konne. Ohne Riickendeckung durch den Minister sei
eine Entscheidung iiber Entflechtung durch das Bundeskartellamt kaum
moglich. Der Referent prizisierte seine Konzeption mit dem Argument,
daB3 das juristische Verfahren, weil seine Kriterien nicht hinreichend
genau und die MaBnahmen nicht im voraus festlegbar seien, fiir die
materiellen Abwigungen nicht geeignet sei und dafl mit dem von ihm
vorgeschlagenen Gkonomisch-politischen Verfahren die Entscheidungs-
freiheit des Ministers sachgerecht begrenzt werde.

Es wurde gefragt, ob bei einem iiberproportionalen internen Wachs-
tum, das die kompetitive Struktur auflose, eine Entflechtung vorge-
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nommen werden solle. Die MiBlbrauchsaufsicht de lege lata, die nur
als gelegentliche und nicht als permanente Aufsicht installiert ist, halt
der Referent nicht fiir ausreichend. Bei der Entscheidung miisse gepriift
werden, ob damit gerechnet werden konne, dal — z.B. nach 10 Jah-
ren — eine wettbewerbliche Selbststeuerung eintreten werde.

In der aus zeitlichen Griinden relativ kurzen Diskussion des Referats
Immenga ging es um die Abkopplung der Fusionskontrolle vom Markt-
beherrschungsbezug. Das Bundeswirtschaftsministerium, meinte ein
Diskutant, habe sich in der Vergangenheit immer bewuBlt Grenzen
gesetzt, so auch bei der Sanierungsfusion. Die Erhaltung von Arbeits-
pliatzen sei im Fusionsfalle nie als Argument benutzt worden. Die vom
Referenten geforderte Abkopplung miisse abgelehnt werden. Demge-
geniiber betonte der Referent, daB sein Vorschlag sich auf neue Ver-
mutungen stiitzen koénne und im {ibrigen langfristig angelegt sei.
Die Wirtschaftspolitik, die eine Forderung des Mittelstands im Auge
habe, konne auf dieses Instrument nicht verzichten. Mittelstandspolitik
miisse zum Wettbewerb befdhigen, sie diirfe nicht auf einen Schutz
vor Wettbewerb abzielen.

Hans K. Schneider, Kéln
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Institutional Innovation and Economic Efficiency
with an Application to Labor-Managed Economies

Von David F. I. Folkerts-Landau, Chicago, Murat R. Sertel, Instanbul,
und Alfred Steinherr, Léwen/Washington D. C.

1. Introduction

It is possible to distinguish clearly two approaches to current research
in positive economics, each depending on its own paradigm. The first
approach seeks to establish the properties of the set of equilibria of an
economy or of a market under the assumption that the economy is
complete. In this context we take completeness to mean that property
rights are comprehensively defined and costlessly enforced, and that
markets exist for contingent claims covering all possible future states
of the economy. The second approach assumes that the presence of
transactions costs has impaired the establishment of comprehensive
property rights or of complete financial markets, i. e. there exist exter-
nalities, public goods, and an insufficient number of state-contingent
claims. The aim of the latter approach then has been the construction
of instruments, such as Pigovian taxes or restrictions on individual
preferences, that permit the economy to attain efficient competitive
equilibria.

These two approaches provide important insights into the structural
properties of the sets of equilibria pertaining to various economies.
However, they suffer from a serious shortcoming. In particular, the
presence of conditions which give rise to incompleteness usually implies
the existence of necessary and sufficient incentives for the design and
innovation of economic and political institutions. In the conventional
approach to incomplete economies such institutional innovations have
been preempted by the assumption that an outside agency, i. e. the body
politic, is not subject to the conditions that cause economies to be in-
complete, such as transactions and information costs. Our approach to
the study of incomplete economies does not employ this assumption;
instead we investigate directly the implications of the incompleteness of
property rights and financial markets for the optimal structure of
economic institutions.

12
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The presence of institutions which take the place of missing markets
may significantly influence the properties of the set of equilibria of an
economy. Hence an analysis of the conditions which generate such insti-
tutions and influence their design is of theoretical as well as practical
importance. Furthermore, if there exist barriers that retard the optimal
innovation of institutions, then the political process may be employed
to construct an appropriate framework of which such institutional
innovations can take place. The establishment of a framework to ex-
pedite institutional innovation in incomplete economies is part of what
has come to be known as Soziale Marktwirtschaft. In this paper we
shall first elaborate this theory of institutional economics and then
illustrate it with an important example drawn from the theory of
labor-managed firms.

2. An Outline of a Theory of Institutional Economics
2.1 Complete Economies

In the perfect foresight general equilibrium models of Walras, Pareto,
and Debreu' property rights are comprehensive and can be enforced
costlessly. This is also characteristic of much of the partial equilibrium
analysis of individual markets, beginning with Pareto and refined by
Marshall und Pigou®. Such a paradigm of complete property rights
affords a significant simplification and makes possible an analysis of
the structural properties of private ownership economies. For example,
in the writing of labor contracts there is no need for incentive clauses
since the owner of a contract can costlessly extract the specified amount
of labor he purchased. In general, such economies do not have agency
problems®.

In economies in which the future states of some variables, e. g. output,
are not known with certainty, complete financial markets serve to allo-
cate future output among the individuals in the economy. If there exist
n possible distinct states of the world, i. e. n levels of output, then we

1 Leon Walras, Elements of Pure Economics, translated by William Jaffe,
London 1945. — Vilfredo Pareto, Manual of Political Economy, Translated
by A. S. Schwier, London 1972. — Gerard Debreu, Theory of Value, New
Haven 1959.

2 Vilfredo Pareto, Manual of Political Economy. — Alfred Marshall, Prin-
ciples of Economics, 8th Edition, London 1920. — Arthur Pigou, The Eco-
nomics of Welfare, 4th ed., London 1932.

3 For a description and analysis of agency problems see Michael C. Jen-
sen and William H. Meckling, Theory of the Firm: Managerial Behavior,
Agency Costs and Ownership Structure, in: Journal of Financial Economics,
Vol. 3, 1976, S. 305 - 60. — Eugene F. Fama, Agency Problems and the Theory
of the Firm, in: Journal of Political Economy, Vol. 88, 1980, S. 288 - 307.
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need n markets for each of the n state-contingent claims. The presence
of such a complete set of state-contingent claims permits individuals to
obtain any preferred distribution of income, subject to their budget
constraints. Economies with uncertain future states and complete finan-
cial markets are analytically equivalent to certainty economies with
complete property rights®.

In the context of complete economies it is possible to derive structural
properties of the set of equilibria such as characterization of the number
of equilibria and the efficiency of equilibria®.

2.2 Incomplete Economies

The second paradigm assumes the existence of a type of transactions
cost that prevents the establishment of comprehensive property rights
and complete financial markets®. Transactions costs occur due to in-
complete information, the need for enforcement and surveillance of
contracts, and the execution of exchanges. Incomplete property rights
result in externalities and public goods. Investigations into the charac-
teristics of economies with incomplete property rights have initially
sought to establish the existence of equilibria in such economies’. Fur-
thermore, this literature then has introduced taxes on production with
external effects so as to make apparent any costs and benefits that exist
for the economy as a whole but that are not considered by the economic
unit generating such externalities. Such taxes result in an efficient
allocation of resources®. On a practical level this paradigm has been

4 See Kenneth J. Arrow, The Role of Securities in the Optimal Allocation
of Risk-Bearing, in: The Review of Economic Studies, Vol. 31, 1964, S.91
bis 96, and Jan Mossin, The Economic Efficiency of Financial Markets, Le-
xington 1977.

5 Gerard Debreu, Theory of Value. — Jan Mossin, The Economic Effi-
ciency of Financial Markets.

¢ Richard H. Coase, Problems of Social Cost, in: Journal of Law and
Economics, Vol.3, 1960, S.1-44. — Jan Mossin, The Economic Efficiency
of Financial Markets.

? Lionel W. McKenzie, Competitive Equilibrium with Dependent Con-
sumer Preferences, in: The Second Symposium on Linear Programming,
Washington, D. C. 1955. — Kenneth J. Arrow and Frank H. Hahn, General
Competitive Analysis, San Francisco 1971.

8 Duncan Foley, Resource Allocation and the Public Sector, Yale Eco-
nomic Essays, 1967. — Wayne Shafer and Hugo Sonnenschein, Equilibrium
with Externalities, Commodity Taxation, and Lump Sum Transfers, in:
International Economic Review, Vol. 17, No. 3, 1976, S. 601 - 611. — Erik Lin-
dahl, Just Taxation: A Positive Solution, in: Richard Musgrave and Alan
Peacock (eds.), Classics in the Theory of Public Finance, London 1958, S. 168
to 177. — William Baumol and David Bradford, Detrimental Externalities and
Non-Convexity of the Production Set, in: Economica, Vol. 39, 1972, S.160
to 176. — Paul A. Samuelson, The Pure Theory of Public Expenditure, in:
Review of Economics and Statistics, Vol. 36, 1954, S. 387 - 89.
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applied, for example, to determine a socially optimal environmental
policy®.

Similarly, when financial markets are incomplete, i. e. the number of
state contingent claims is smaller than the number of possible states of
the world, then competitive equilibria can be shown to exist in such
economies but they fail to be socially efficient. For these equilibria to
be efficient, it is necessary to impose further restrictions on the indi-
viduals’ utility functions and expectations®. The literature on in-
complete financial markets thus has concentrated on establishing the
conditions that are necessary and sufficient for competitive general
equilibria in incomplete markets to be efficient.

Hence research into incomplete economies has sought to establish the
existence and efficiency of competitive equilibria through the intro-
duction of taxes (in the case of incomplete property rights) and restric-
tions on utility functions and expectations (in the case of incomplete
financial markets). It is implicitly assumed that the necessary tax-
subsidy schemes or other behavioral restrictions can be ascertained by
an outside agency and costlessly imposed.

2.3 Institutional Innovation

The fundamental shortcoming of the approach taken in the investiga-
tion of incomplete economies is that it neglects the incentives for insti-
tutional innovation that are generated by incomplete property rights
or incomplete financial markets. Such incentives may lead to the
creation of new institutional arrangements to govern production, con-
sumption, and exchange, or may result in a change in the behavior
of existing institutions. In complete economies the decentralized maxi-
mization of profits and utility is an efficient and incentive-compatible
institutional arrangement. The cause of the incompleteness of economies
is to be found in the presence of transactions costs. It is, therefore, not
consistent to assume that the body politic can compute and enforce the
corrective taxes and behavioral restrictions that are required for com-

9 William Baumol and Wallace Oates, The Theory of Environmental
Policy, Englewood Cliffs 1975.

10 Kenneth J. Arrow, The Theory of Risk Aversion, in: Essays in the Theory
of Risk Bearing, Amsterdam 1970. — Peter Diamond, The Role of a Stock Mar-
ket in a General Equilibrium Model with Technological Uncertainty, in: Amer-
ican Economic Review, Vol. 57, 1967, S. 759 -776. — Joseph E. Stiglitz, On
the Optimality of the Stock Market Allocation of Investment, in: Quarterly
Journal of Economics, Vol. 86, 1972, S. 25 - 60. — Oliver Hart, On the Opti-
mality of Equilibrium When the Market Structure is Incomplete, in: Journal
of Economic Theory, Vol.11, 1975, S.418-443. — Sanford Grossman, A
Characterization of the Optimality of Equilibrium in Incomplete Markets,
in: Journal of Economic Theory, Vol. 15, 1977, S.1 - 15.
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petitive equilibria to be efficient, without being subject to such trans-
actions costs. If this is so, then there can be no presumption that de-
centralized maximization of profits and utility with corrective taxes
and behavioral restrictions is an efficient incentive-compatible institu-
tional arrangement.

There already exist some examples to illustrate this contention:
Buchanan has shown that the presence of public goods may lead to the
formation of clubs'. Ackerlof has demonstrated that if demanders know
only the average quality of a product while a potential seller knows the
quality of the particular specimen of the product he intends to sell, then
equilibria in such markets will fail to exist or will be inefficient. In this
situation there exist incentives for the creation of institutions that
reduce quality uncertainty, such as licencing and brand names'. The
presence of honest and dishonest borrowers has been shown to imply
credit rationing'®. Further examples of institutional innovation in in-
complete economies are given by insurance policies designed to
force individuals from different risk-classes to reveal their risk-class™.
In all these examples it is possible for an outside agency with access to
costless information to improve the social welfare by imposing correc-
tive taxes and restrictions on preferences. Non-convexities in produc-
tion or preference sets lead to non-optimal equilibria®. However, it can
be shown that non-convexities in, for example, the transactions tech-
nology provides the necessary and sufficient conditions for the inno-
vation of intermediaries. The equilibrium in an economy with an
optimal number of intermediaries is socially efficient®. The type of
contractual arrangements that is brought about by transactions costs
has also been discussed"’.

1t James Buchanan, An Economic Theory of Clubs, in: Economica, Vol. 30,
1963, S.1 - 14.

12 George Ackerlof, The Market for Lemons: Qualitative Uncertainty and
the Market Mechanism, in: Quarterly Journal of Economics, Vol. 84, 1970,
S. 488 - 500.

13 Kenneth J. Arrow, The Theory of Risk Aversion, in: Essays in the Theory
and Credit Rationing, in: Quarterly Journal of Economics, Vol.90, 1976,
S. 651 - 666.

14 Michael Rothschild and Joseph Stiglitz, Equilibrium in Competitive
Insurance Markets: An Essay on the Economics of Imperfect Information,
in: Quarterly Journal of Economics, Vol. 90, 1976, S. 624 - 650.

15 Walter P. Heller and Ross M. Starr, Equilibrium with Non-convex
Transactions Costs: Monetary and Non-Monetary Economies, in: Review of
Economics Studies, Vol. 43, 1976, S. 195 - 216.

18 David F. I. Folkerts-Landau, Intertemporal Planning, Exchange and
Macroeconomics, New York 1981.

17 Steven S. Cheung, Transactions Costs, Risk Aversion, and the Choice

of Contractual Arrangements, in: The Journal of Law and Economics, Vol. 12,
No. 1, 1969, S. 23 - 42.
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The approach to the economics of institutions that we are advocating
thus rests on the recognition that in incomplete economic incentives are
generated for the optimal design and invention of economic and politi-
cal institutions®. Since, however, the response of institutional change to
changes in their determining conditions may be impaired, it is optimal
for a centralized government to further such changes. This is the role
of a Soziale Marktwirtschaft.

3. Institutional Innovation and Sequential Decision Making:
The Case of the Labor-Managed Firm

In this section we shall illustrate the theory of institutional inno-
vations in incomplete economies by demonstrating that in certain types
of incomplete economies the labor-managed firm is a socially efficient
institution for production units, while the firm that maximizes profits
or its market value for its equity owners is not an efficient institutional
arrangement for production units. In particular, we shall demonstrate
that this outcome occurs when the decision to hire capital and the
decision to hire labor have to be made sequentially.

3.1 The Optimal Institutional Structure of Productive Organizations
With Simultaneous Decision Making

It was asserted earlier that an institutional organization of production
units under which capital owners or their agents hire labor and maxi-
mize profits or the market value of the firm, i.e. the value-added of
capital, is an efficient institutional arrangement in complete economies
since the resulting competitive equilibrium is socially optimal. Under
labor management workers or their agents hire capital and maximize
the expected value-added per worker. If the production possibilities in
the labor-managed economy are the same as in the capital-managed
economy, then the competitive equilibria in the labor-managed econ-
omy and in the capital-managed economy are identical and both are
efficient. The perfect mobility of labor across firms results in labor
incomes that are aligned with labor’s marginal productivity. Hence the
equilibria of the two types of economies are equivalent'. It has been
claimed that if the economy possesses only incomplete financial mar-
kets, i. e. there exist no markets for contingent claims on future output,

18 Since the conditions that determine the optimal design of institutions
are subject to change, it is not permissible to assume that institutional change
is absent. Such an assumption is commonly made in empirical investigations
of aggregate economic relationships.

19 Jacques H. Dréze, The Pure Theory of Labor-Managed and Partic-
ipatory Economies, Part I: Certainty, Discussion Paper no. 7422, CORE,
Louvain.
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then the existence of a market in which workers can trade their shares
in value-added is a necessary condition for efficiency in labor-managed
firms®. If such stock markets for shares in value-added fail to exist,
then workers alone bear the undiversifiable risk of uncertain value-
added since a worker cannot divide his labor input among a large
number of firms. The resulting equilibrium is not socially efficient. On
the other hand, if workers can sell their claims to value-added in a
stock market, then it is always desirable to sell all such claims and
reinvest the proceeds in a diversified portfolio of claims on all firms.
However, efficiency requires that the control of a firm be vested in the
holders of shares in the value-added of that firm and not in its workers.
If workers controlled the firm without owning all claims to its value-
added, moral hazard would prevent equilibria from being socially effi-
cient. Certain writers have sought to escape these conclusions by intro-
ducing various commitment mechanisms that avoid the moral hazard
problem, such as immobility of workers to move among firms, un-
employment, or transactions costs®.

However, in the next section we shall show that the moral hazard,
which labor-managed firms face in the presence of a market for value-
added shares, can be removed by the introduction of a type of contract
which permits the labor-managed firm to share the risk of uncertain
output with the owners of capital. In particular, rather than contracting
with the owners of capital for a certain rate of return, the labor-
managed firm can contract the services of capital so that the return to
capital is dependent upon the value realized by the uncertain output.
Such risk-sharing contracts would then be priced in the perfect capital
markets according to the models of capital market equilibrium.

For these results to be valid, it is necessary that property rights be
complete. If property rights are incomplete, neither the capital-managed
nor the labor-managed firm is efficient. Certain economists, for exam-
ple Alchian and Demsetz*, have analyzed the consequences of incom-
plete property rights. Even with complete financial markets
inefficient equilibria result from the presence of transactions costs, such
as the costs of monitoring inputs, observing outputs and computing the
marginal products of factor inputs. An instance of institutional inno-

20 Jacques H. Dréze, Some Theory of Labour-Management and Partici-
pation, in: Econometrica, Vol. 44, 1976, S. 1125 - 1139.

2t Ekkehard Schlicht and Carl Christian von Weizsdcker, Risk Financing
in Labour Managed Economies: The Commitment Problem, in: Zeitschrift
fir die gesamte Staatswissenschaft, Bd. 133, 1977, S. 53 - 66.

22 Armen A. Alchian and Harold Demsetz, Production, Information Costs,
and Economic Organization, in: American Economic Review, Vol. 62, 1972,
S. 177 -795. Also Stephen A. Ross, The Economic Theory of Agency: The
Principal’s Problem, in: American Economic Review, Vol. 63, 1973, S.134 - 139.
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vation in this context would be provided by particular incentive
schemes that resulted in a reduction in the transaction costs. Team-
work, labor participation, or labor management are institutions moti-
vated by such considerations.

By way of summary, in complete economies in which all consumption
and production decisions are made simultaneously, it is a matter of in-
difference whether the institutional arrangement for production units
takes the form of labor management or capital management. In
economies with incomplete financial markets, efficiency requires that
the control of firms maximizing labor’s expected utility rest with the
shareholders who hold the claims to the firms’ value-added.

3.2 The Optimal Institutional Structure of Firms Subject to
Sequential Decision Making in a Private Ownership Economy?

We shall now investigate the consequences of sequential decision
making for the efficiency of equilibria in capital-managed and labor-
managed economies. In particular, the physical characteristics of the
production technology and of capital and labor are assumed to be such
that the desired stock of capital is to be acquired first. Subsequent to
this the actual value of an uncertain parameter, e. g. the price of output,
is revealed and then the desired amount of labor is determined with the
full knowledge of the size of the capital stock and the value of the un-
certain parameter. Sequential decision making occurs whenever the
contract length for the services of one factor (capital) exceeds the con-
tract length for the service of second factor (labor) used in the same
production process, and forward markets in the services of the latter
factor are absent. Hence the firm can sell contingent claims against its
output, but it cannot conclude a contingent contract for the future deli-
very of labor services at a price that is determined now. Agricultural
land under long-term contract and farm workers with a short-term
contract constitute an example of a production process with sequential
decision making; however, specialized human capital may also assume
the role of the factor with a longer contract. The factor with the longer
contract has been referred to as the fixed factor, while the factor with
the short-term contract is the variable factor:.

Economies in which decisions are made sequentially may possess
complete contingent markets for the uncertain future output. However,
contracts for the future delivery of services of the variable factor are

23 The problems arising in sequence economies have been explored in a
different context by Hahn in Frank H. Hahn, On Transaction Costs, In-
essential Sequence Economies, and Money, in: Review of Economic Studies,
Vol. 40, 1973.

24 Alfred Marshall, Principles.
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written conditionally upon the values of the uncertain parameters. It
should be noted here that variable factor contracts concluded after the
uncertainty is removed are equivalent to contracts concluded by this
factor on a state-contingent basis before the removal of the uncertainty.

We let K and L denote capital and labor, respectively. If © is a positive
random parameter whose distribution is known to all agents and whose
mean E® = 1, then the production technology is summarized in Y =
OKoLB o > O, § > O, a+ B < 1. A representative worker’s utility

function is given by u = y — x¥, vy > 1, where y = % is the agent’s

income in units of Y and x is his labor supply in units of L, and L, = 2x.
Thus the agents like income in a risk-neutral fashion and dislike work.

In a capital-managed firm the capital owners or their agents maxi-
mize expected profits to determine a desired capital stock. The labor
supply schedule is known to all agents in the economy®. The rate of
return on capital, g, is determined in a perfect capital market to which
all capital-managed firms have equal access. Once the desired capital
stock is installed, then the value of the uncertain parameter reveals
itself. The capitalist-managed firm hires the desired amount of labor
as soon as it observes ©.

Expected profits are given by EIl = EY — oK — wL, and maximiza-
tion of EIl determines LP? = LP (0, K, w), the demand for labor by the
capital-managed firm?. The labor market clearing equation LP (O,
K, w) = LS (w) determines the equilibrium wage rate w = w (0, K).
The desired capital stock can then be obtained as K* = K (g, ¥, ¢, B).
The firm and its accumulated net worth are owned by the suppliers of
capital.

In the labor-managed firm workers or their agents maximize the
typical worker’s expected utility. The important problem to be addres-
sed is the acquisition of capital by such firms, i.e. the financing of la-
bor-managed firms. If labor-managed firms are self-financed and are
without a mechanism for workers to claim their investment upon lea-
ving the firm’s labor force, then underinvestment in capital will re-
sult””. On the other hand, if labor-managed firms can induce financiers

25 A utility maximizing worker with income y = wx will supply x = (E)l—:’_’
of his labor. 1
o« R\
26 1D is given by LD (O, K, w) = (@—I‘{v—ﬂ)l'ﬁ .
27 Eirik Furubotn and Svetozar Pejovich, Property Rights and the Behav-

ior of the Firm in a Socialist State: The Example of Yugoslavia, in: Zeit-
schrift fiir Nationalékonomie, Bd. 30, 1970, S. 306 - 322.
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to provide capital at a rate of return g, then workers are subject to mo-
ral hazard: A low value of © will cause them to lower their labor input
or even to leave the firm. This difficulty is similar to the moral hazard
problem which arose in the previous discussion of simultaneous-deci-
sion economies with markets for value-added shares but whose finan-
cial markets were incomplete and in which there existed no risk-
sharing contracts. In both cases the moral hazard leads to inefficient
equilibria. However, this inefficiency can be removed by an innovation
in contracting which permits labor-managed firms to share the risk of
the uncertainty of ® with the financier. In particular, the labor-mana-
ged firm can offer contracts for capital with a rental rate r = ©p on
capital. The capital market equilibrium will price contracts for capital
with such a return structure according to the moments of the distri-
bution of ©%. The income of the labor-managed firm, i. e. labor’s value-
added, is then given by V = ©Y — O¢K and since E@ = 1, the finan-
cier's expected profits in excess of ¢ are zero. In such labor-managed
firms the capital stock is not owned by the workers but is collateralized
by the suppliers of capital. Hence workers are free to chose the firm
they desire to work for and there do not exist the commitment pro-
blems raised elsewhere.

The workers maximize the expected utility to determine their supply
of labor, i. e. they maximize ES = E[@Y — ©gK] — nx?*, when n is the
number of workers in the economy. This maximization problem deter-
mines the equilibrium amount of labor supplied as a function of K
and O in precisely the same manner as in the capital-managed firm?®.
Once the desired amount of labor to be supplied is found as a function
of K and O, then the desired amount of capital can be determined as
K** = K** (g, v, a, B). A comparison of the capital stock desired by the
capital-managed firm with the desired capital stock of the labor man-
aged firm with risk-sharing reveals that K** > K**, The question then
remains as to which capital stock is socially efficient.

By maximizing the expected communal surplus, i.e. ES = E [@Y —
oK — nx] we determine that the socially efficient size of the capital
stock is given by K**, i. e. the capital stock of the labor-managed firm.
Hence the capital-managed firm chooses an inefficient stock of capital,

28 Eugene Fama and Merton Miller, The Theory of Finance, Hinsdale 1972.

29 By substituting the equilibrium wage rate into the labor supply sched-
ule, obtained from utility maximization, we obtain the equilibrium amount
of labor supplied in the capital-managed economies as a function of K and 0,

1
@ﬂ K> 1 )

namely x = [ Jni-F

[
30 K** — [L‘L] LK = [_7:ﬂ_] >0.
7a=5 K* where § ;
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though its desired labor inputs are optimal once K is given. Thus in an
essential sequence economy?, i. e. in an economy with a fixed and vari-
able factor but without complete forward contracting for the variable
factor, the adoption of labor-managed firms cum risk sharing contracts
with the suppliers of capital is a socially efficient institutional inno-
vation.

3.3 The Optimal Institutional Structure of Firms Subject to Sequential
Decision Making and Incomplete Property Rights

In this section we extend the analyses performed above to economies
with incomplete property rights. In particular, we assume that the capi-
tal owners or their agents no longer have complete property rights over
the services they desire to purchase from workers, i. e. labor input can-
not be observed directly. Furthermore, we also assume that the realiza-
tion of the random variable © is no longer observable independently of
the production function by capital owners.

Since labor input is not observable, capital-managed firms do not
hire labor through a wage contract. Instead, it is necessary to devise a
rule for sharing the observable output. The capital-managed firm still
obtains capital at the rental rate g. The labor contract, however, speci-
fies a share u ¢ [0,1] of observable output as remuneration for workers.
Capital-managed firms thus maximize the expected value of profit
EIl = E[1 —u)OY] — oK to determine the optimal p. Workers maximize
3u = nO@Y — nx' to determine desired labor input, which is a function
of K and ©%, After substituting the labor input into the expected profit
maximization problem we obtain the desired stock of capital of the
capital-managed firm as K* = K* (o, ¢, f, v, n, u). Furthermore, we
determine the fraction of observable output that accrues to workers as

u = -]3— #_This choice of u also maximizes the size of the desired capital
stock.

As before, the labor-managed firm seeks to maximize the expected
utility of a typical worker. However, we know already that obtaining
capital at a fixed rate poses moral hazard problems. The risk-sharing
contract with capital at the rate r = ¢® proposed in the previous section
is not viable either since the financier cannot observe the realized
values of ©. Hence the labor-managed firm needs to yield to capital

31 We are employing Hahn’s terminology.

32 The typical worker’s labor input is given by x = [Wﬁﬂ—
3 Since K* = [A (0, x f,7,0) £ (w)]e with e =(y (1 —a) —£)-1 and f(u) =

ub (1 — w)s-F. For a similar result see Paul R. Kleindorfer and Murat R. Ser-

tel, Profit-Maximizing Design of Enterprises through Incentives, in: Journal

of Economic Theory, Vol. 20, No. 3, 1979, S. 318 - 339.



190  David F. I. Folkerts-Landau, Murat R. Sertel und Alfred Steinherr

owners a share in observable output. The ex ante supply of capital, as a
function of yu, to the labor-managed firm by the financier is the same
as the ex ante supply of capital to the capital-managed firm. Further-
more, for any given K and p and realized © the workers’ ex ante supply
of labor to the labor-managed firm will be the same as to the capital-
managed firm. It can then be seen that the optimal p = u chosen by the
labor-managed firm is such that 4 = 1 — q, i. e. the supplier of capital
receives the fraction a of observable output. A comparison of u and p
yields the conclusion that 4 > u. Consequently, the labor-managed firm
uses less capital than the capital-managed firm. Since a change of p
from p towards u increases the benefits of the workers and decreases
the benefits to the suppliers of capital, the set of socially efficient
shares coincides with the interval [u,u]. The maximization of expected
communal surplus, ES = E[@Y — oK — nx"], will yield a socially effi-
cient value of u, u* € (u, u). Hence neither the labor-managed firm nor
the capital-managed firm is socially efficient in the sense that neither
w nor u equals u* and == u* leaves open the possibility that the gai-
ners from a movement towards p* can compensate the losers for such a
change.

In an economy in which firms are subject to sequential decision
making and incomplete property rights of the form specified above,
there is thus room for the innovation of institutions that achieve a
socially efficient division of output among capital and labor.



Leitungspartizipation, Wettbewerb
und Funktionsfihigkeit des Marktsystems

Von Dieter Schmidtchen, Saarbriicken

1. Einleitung

Finf Fragen sind es, auf die im folgenden eine Antwort zu geben ver-

sucht wird (und die das weitgefafite Thema konkretisieren):

1.

L&aBt sich die Leitungspartizipation der Arbeiter mit Funktions-
méngeln des Marktes (Marktversagen) ,rechtfertigen“? (Abschnitt 2.)

Ist in einem freien Marktsystem zu erwarten, daf3 es bei entspre-
chendem Bedarf nach Leitungspartizipation spontan neue Mirkte
hervorbringt, auf denen die Arbeitnehmer Leitungspartizipations-
rechte gegen Zahlung eines entsprechenden Preises erwerben
kénnen? (Abschnitt 3.1)

Fiihrt die gesetzlich erzwungene Leitungspartizipation zu negativen
externen Effekten bei den Arbeitnehmern und inwieweit lassen sich
diese dadurch vermeiden, daB die Kapitaleigner die Mdglichkeit
erhalten, den Arbeitern die Partizipationsrechte wieder abzukaufen?
(Abschnitt 3.2)

Sind Situationen denkbar, in denen die Kapitaleigner spontan
(freiwillig) Arbeitnehmer in die Leitungsorgane von Unternehmen
kooptieren? (Abschnitt 4.)

Wie beeinflult die Leitungspartizipation der Arbeiter den Wett-
bewerb und die Neigung der Unternehmen zu Wettbewerbsbe-
schrankungen? (Abschnitt 5.)

Unter Leitungspartizipation wird mit der Mitbestimmungskommis-

sion die ,institutionelle Teilnahme der Arbeitnehmer oder ihrer Ver-
treter an der Gestaltung und inhaltlichen Festlegung des Willensbil-
dungs- und Entscheidungsprozesses im Unternehmen*! verstanden®. Da

1 Bericht der Sachverstidndigenkommission zur Auswertung der bisherigen
Erfahrungen bei Mitbestimmung (Kommissionsbericht), Bundestagsdruck-
sache VI/334, S. 56.
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hier beabsichtigt ist, die erwdhnten Fragen grundsétzlich (theoretisch)
zu behandeln, kann an dieser Stelle auf die Darstellung und Analyse
konkreter Formen der Leitungspartizipation verzichtet werden.

2. Arbeitsvertrag, externe Effekte und Leitungspartizipation
2.1 Der theoretische Ansatzpunkt: externe Effekte und Leitungspartizipation

Nach Ansicht einer in der Mitbestimmungsdiskussion vielzitierten
Autorin ist die ,Begriindetheit... (der) allgemeinen Forderung nach
einer Mitbestimmung im Unternehmen... fiir die Politik und die
Wissenschaft inzwischen ein Datum geworden und gilt als ausdisku-
tiert“®. Mit Recht? — Zumindest, was das Ausdiskutiertsein anlangt,
sind Zweifel angebracht?, wie im folgenden zu zeigen sein wird.

Ausgangspunkt ist die Uberlegung, daB Leitungspartizipation der
Arbeiter ein Mittel ist, negative externe Effekte zu vermeiden, und
dafl die Forderung nach Leitungspartizipation der Arbeiter eine markt-
konforme — und damit starke — Begriindung erhalten kénnte, wenn
das Auftreten negativer externer Effekte im Arbeitsverhiltnis nach-
weisbar wére.

Unter externen Effekten werden hier direkte, d. h. nicht marktmaBig
Uber Preise und Preisdnderungen vermittelte, Folgen (legitimer) Ent-
scheidungen auf das Nutzenniveau oder Produktionsniveau (Gewinn-
niveau) von Wirtschaftssubjekten verstanden, die an der Entscheidungs-
findung institutionell nicht beteiligt sind (Betroffenen), wobei die Er-
zeuger dieser Effekte (Beteiligten) das Auftreten derselben nicht in
ihren Entscheidungen berticksichtigen.

Zur Vermeidung negativer externer Effekte stehen grundsitzlich drei
Mittel zur Verfiigung®:

2 Daneben existieren natiirlich noch andere Formen der Leitungspartizi-
pation von Unternehmensangehoérigen und Auflenstehenden. (Siehe dazu Ger-
not Gutmann, Markt und Partizipation, in: Wolfram Engels [Hrsg.], Neue
Wege in der Arbeitswelt, Frankfurt/Main 1978, S. 198 ff.)

3 Dorothea Brinkmann-Herz, Die Unternehmensmitbestimmung in der
Bundesrepublik Deutschland: Der lange Weg einer Reformidee, Koln 1975,
S.17. Der Ausdruck ,Mitbestimmung im Unternehmen“ meint dasselbe wie
»,Leitungspartizipation“.

4 ... so wird deutlich, wie wenig das Mitbestimmungsproblem bisher
theoretisch durchdacht worden ist“. (Wolfram Engels, Einfiihrung — Der neue
Rang der Arbeitswelt, in: derselbe: Neue Wege in der Arbeitswelt, S.23.)
Siehe auch Swvetozar Pejovich’ Bemerkung, daB ,there are very few theo-
retical works on the consequences of codetermination written at a profes-
sionally acceptable level of quality“. (Svetozar Pejovich, A New Perspective
for the West, in: derselbe, The Codetermination Movement in the West, Mas-
sachusetts, Toronto 1978, S. 17.)

5 Siehe Guy Kirsch, Okonomische Theorie der Politik, Tiibingen 1974, S. 14.
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a) Man verbietet alle Handlungen, die negative externe Effekte her-
vorrufen.

b) Man macht die Beteiligten zu den allein Betroffenen, indem sie
»automatisch® oder von Fall zu Fall gezwungen werden, die Triger
externer Kosten zu entschidigen (Internalisierung des externen
Effektes).

¢) Man beteiligt die Betroffenen an den die externen Effekte verur-
sachenden Entscheidungen. Dies kann entweder dadurch geschehen,
daB ein neues Entscheidungskollektiv (Club) gegriindet wird oder
daB die Betroffenen einem bereits bestehenden Kollektiv (Club)
der Entscheidungstrdger beitreten. Letzteres geschieht offensicht-
lich mit der Einfiihrung der Leitungspartizipation der Arbeiter.
Leitungspartizipation wire also ein Verfahren zur Vermeidung
externer Effekte. Doch, liegen iiberhaupt negative externe Effekte
vor? Nidhere Analyse des Arbeitsverhéltnisses kann eine Antwort
liefern.

2.2 Das Arbeitsverhiltnis als Vertrags- und Gewaltverhiltnis

Das Arbeitsverhiltnis wird durch den Arbeitsvertrag begriindet.
Ein Arbeitsvertrag (employment contract) zwischen einer natiirlichen
oder juristischen Person B (Arbeitgeber) und einer natiirlichen Person
W (Arbeiter) hat zum Inhalt, daB Person W die Autoritit von B aner-
kennt und B sich verpflichtet, dafiir einen festgelegten Preis (Lohn) an
W zu zahlen®. X sei die Menge aller von einem Arbeiter auszufiihrenden
produktiven Handlungsmuster’ und x ein Element dieser Menge. B iibt
dann Autoritit tiber W aus, wenn W dem B erlaubt, x auszuwéhlen.
»That is, W accepts authority when his behavior is determined by
B’s decision®.“

Wenn der Arbeiter mit dem Kiufer seiner Arbeitskraft den Arbeits-
vertrag abschlieft, dann stehen beide als autonome Vertragspartner
in einem Verhiltnis der Gleichrangigkeit. Die korrespondierenden Wil-

8 Siehe Herbert Simon, A Formal Theory of the Employment Relation, in:
derselbe, Models of Man, 5. Aufl., New York, London, Sydney 1967, S. 184.

7 Die Elemente dieser Menge unterscheiden sich durch die Art der Arbeits-
aufgaben, die Arbeitszeit, den Arbeitsort, die Genauigkeit sowie die konkrete
Arbeitsumwelt. Die gleiche Arbeit kombiniert mit verschiedenen Arbeitsum-
welten fiihrt zu unterschiedlichen Handlungsmustern.

8 Der Arbeitsvertrag unterscheidet sich wesentlich vom normalen Kauf-
vertrag. Im Gegensatz zum Kaufvertrag (sales contract), bei dem Leistung
und Gegenleistung genau festgelegt sind, ist beim Arbeitsvertrag nur eine
Gegenleistung, ndmlich der Lohn, genau spezifiziert. Das, was der Arbeiter
konkret zu leisten hat, bleibt weitgehend unspezifiziert. (Siehe Herbert Simon,
S.184.) Die Notwendigkeit vertraglicher Anerkennung von Autoritdt resul-
tiert aus dieser Unbestimmtheit.

13 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 116
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lenserklidrungen begriinden bei Fehlen willkiirlichen Zwangs ein freies
Vertragsverhiltnis.

Das Arbeitverhaltnis erschopft sich jedoch nicht in diesem Vertrags-
verhidltnis, vielmehr tritt der Arbeiter fiir die Dauer des praktischen
Vollzugs der Arbeit in ein durch die Anerkennung der Autoritit be-
griindetes Gewalt- oder Herrschaftsverhiltnis. Wahrend der Bereich des
Vertragsverhiltnisses durch die Moglichkeit des Verhandelns zwischen
grundsitzlich Gleichrangigen gekennzeichnet ist, gilt fiir das Gewalt-
verhiltnis das Prinzip der Uber- und Unterordnung — der Arbeit-
geber befiehlt, der Arbeiter hat zu gehorchen®.

2.3 Das Gewaltverhiltnis als Quelle negativer externer Effekte

Im Arbeitsverhéltnis ist nur eine Quelle negativer externer Effekte
denkbar, némlich die Unterordnung des Arbeiters unter fremde Lei-
tungs- und Organisationsgewalt, die mit seiner Integration in das
Unternehmen verbunden ist, kurz: die Autorititsbeziehung oder das
Gewaltverhiltnis®. Der einzelne Arbeiter erlebt die Autoritédtsbezie-
hung als Fremdbestimmung des von ihm auszufiihrenden Handlungs-
musters, oder anders formuliert: durch das Fehlen der ihm ansonsten
zuerkannten Moglichkeit, seine Zwecke selbst zu wéihlen und eigene
Initiativen zu entfalten. Der Kiufer der Arbeitskraft bestimmt das vom
Standpunkt seiner Ziele beste Handlungsmuster des Arbeiters, ohne
dabei die physischen oder psychischen Folgen auf den von seiner Ent-
scheidung betroffenen Arbeiter (voll) zu beriicksichtigen. Betrachtet man
lediglich das Gewaltverhiltnis, dann lieBe sich von einem (negativen)
externen Effekt sprechen.

2.4 Internalisierung des externen Effekts iiber den Markt.
Eine property-rights-theoretische Analyse

Wer in dem unternehmensinternen Gewaltverhiltnis die Quelle
negativer externer Effekte fiir den Arbeiter sieht und deshalb die For-
derung nach Einfiihrung von Leitungspartizipation stellt, um die Be-
troffenen zu den Beteiligten zu machen, sollte bedenken, dal die An-
erkennung des Gewaltverhiltnisses durch den Arbeiter gerade Gegen-

8 Diese fiir das Arbeitsverhiltnis typische Dichotomie im Vertrags- und
Gewaltverhdltnis wird auch von der Mitbestimmungskommission im Zusam-
menhang mit der Ableitung der Mitbestimmung hervorgehoben. (Siehe Kom-
missionsbericht. S.56.) Siehe auch Eckhard Hdberle, Ein politisches Modell
der Unternehmung, in: Partizipation in Betrieb und Gesellschaft, Hrsg.: Jiir-
gen Backhaus u. a., Frankfurt/Main 1978, S. 22 f. und S. 26.

10 Das mit den meisten negativen externen Effekten verbundene Gewalt-
verhiltnis ist sicherlich das Sklavenverhéltnis. David Ellermann vertritt die
Ansicht, daB3 jedes Arbeitsverhiltnis ein Sklavenverhiltnis sei. (Zitiert nach
Eckhard Hdberle, S. 23.)
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stand des Arbeitsvertrages ist und daB eben dafiir ein Teil des Lohnes
gezahlt wird, Dann aber ist nicht auszuschliefen, dafl mogliche externe
Effekte bereits marktmaBig internalisiert sind — und damit nicht mehr
existieren.

Eine Analyse auf der Grundlage des property-rights-Ansatzes fiihrt
zu vertiefter Erkenntnis. Im property-rights-Ansatz werden Giiter
als Biindel von Verfiigungsrechten (Eigentumsrechten) angesehen,
und Furubotn und Pejovich kommen deshalb zu der Ansicht, daf3 ,trade
generates contractual agreements, not so much to exchange goods, but
to exchange bundles of property rights to do things with those goods“*'.
Man zdhlt im allgemeinen zu den Verfiigungsrechten das Recht, ein
Gut zu gebrauchen bzw. zu verbrauchen; das Recht, Ertriage aus einem
Gut zu ziehen; das Recht, Form und/oder Substanz des Gutes zu ver-
andern; das Recht, die genannten Rechte auf andere zu libertragen.

Da sich aus den Verfiigungsrechten des einen die Verfiigungsbe-
schrankungen des anderen ergeben, regeln Eigentumsrechte die Domi-
nanzbeziehungen zwischen Menschen in bezug auf Entscheidungen tiiber
die Nutzung (Behandlung) von Giitern'?. Voraussetzung ist allerdings,
daf} die Eigentumsrechte wohldefiniert sind.

Was fiir Rechte werden nun vermittels des Arbeitsvertrages ausge-
tauscht? Die Antwort lautet: Verfiigungsrechte an Arbeitskraft'® und
Verfiligungsrechte an Geld. Die Verfiigungsrechte an Arbeitskraft um-
fassen das Recht, Arbeitskraft produktiv zu ge- und verbrauchen, worin
folgende Rechte eingeschlossen sind: a) das Recht auf Verausgabung
von Arbeitskraft durch den Arbeiter; b) das Recht, das (die) Handlungs-
muster des Arbeiters zu bestimmen (Autoritdt) und c) das Recht auf
Aneignung des Teils der Produktion, der dem Tétigwerden des Ar-
beiters zu verdanken ist.

Wie sich die marktmiBige Internalisierung moglicher externer Effekte
aus dem Gewaltverhiltnis vollzieht, 148t sich anhand einer kurzen Ver-
mogensrechnung illustrieren.

Vor dem Verkauf der Verfiigungsrechte an der Arbeitskraft sind
diese Bestandteil des Realvermdgens des Arbeiters. Verkauft dieser

11 Erik Furubotn, Svetozar Pejovich (eds.), The Economics of Property
Rights, Cambridge (Mass.) 1974, S. 3.

12 Siehe Alfred Schiiller, Property Rights, unternehmerische Legitimation
und Wirtschaftsordgung, in: Okonomische Verfiigungsrechte und Allokations-
xsnechanismen in Wirtschaftssystemen, Hrsg.: Karl-Ernst Schenk, Berlin 1978,

. 30.

13 Spéatestens seit Marx sollte klar sein, daB3 nicht Arbeit bzw. ein Verfii-
gungsrecht an Arbeit getauscht wird. Arbeit ist der Verbrauch (Nutzung)
von Arbeitskraft, also ein Proze. Verfiigungsrechte kénnen nur an ,Bestidn-
den“ sinnvoll definiert werden.

13*
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seine Arbeitskraft, schichtet er lediglich seinen Vermégensbestand um.
Das Realvermégen sinkt um genau den Betrag, um den sein Geldver-
mogen steigt (Arbeitseinkommen). Sein Reinvermégen bleibt also un-
verdndert.

Die Differenzierung zwischen dem Wert seines Arbeitsvermégens aus
der Verwertung durch den AbschluBl eines employment contract und
dem Wert derselben aus der Verwertung im Wege eines sales contract
oder durch den Verkauf an sich selbst (Eigennachfrage) kann als objek-
tives MaB fiir die subjektive Bewertung der Unannehmlichkeiten des
Eingehens eines Autoritdtsverhéltnisses gelten. Diese Differenz reicht
mindestens aus, den Arbeiter fiir das Ertragen der Unannehmlichkeiten
eines Autoritdtsverhiltnisses zu entschédigen. Die Ausiibung der Auto-
ritdt durch den Kiufer der Arbeitskraft bringt den Arbeiter dann also
auf keine Indifferenzkurve, die einen niedrigeren Ophelimitdtsindex
hat als die bestmdégliche von ihm auf andere Weise erreichbare.

Als Fazit ergibt sich: Wenn und insofern im Lohn eine Komponente
zur Kompensation der Schiden enthalten ist, die der Arbeiter wegen
des Autoritdtsverhéltnisses erleidet, liegt kein negativer externer Ef-
fekt vor. Es kann daher die Forderung nach Einfiihrung einer Leitungs-
partizipation auch nicht mit dem Auftreten negativer externer Effekte
aus dem Vorhandensein eines Gewaltverhiltnisses begriindet werden.

Woher wissen wir, ob tatsdchlich im Einzelfall eine Kompensation
fiir die Schéden aus dem Autoritdtsverhiltnis erfolgt?

Von der Uberlegung ausgehend, daB die Antwort auf diese Frage ein
Wissen voraussetzt, das nur der einzelne Arbeiter besitzen kann, ist
immer dann eine Kompensation anzunehmen, wenn der Arbeitsvertrag
freiwillig abgeschlossen wurde. Auf diese Freiwilligkeit des Abschlusses
des Arbeitsvertrages kommt es also an'®,

14 Dije Ansicht von Wagener, da durch den Verkauf von Arbeitskraft
dadurch ein externer Effekt entstehe, daB Eigentum und Kontrolle {iber die
Arbeitskraft getrennt werden, ist verfehlt. Denn mit dem Verkauf seiner
Arbeitskraft ist der Arbeiter nicht mehr ihr Eigentiimer. Es besteht dem-
gemiB auch kein Bedarf nach Internalisierung eines externen Effektes. (Siehe
Hans-Jiirgen Wagener, Zur Analyse von Wirtschaftssystemen, Berlin, Hei-
delberg, New York 1979, S. 211.)

Aus dem n#émlichen Grunde kann auch der Vorstellung von Weise nicht
gefolgt werden, daf3 eine Besonderheit des Arbeitsvertrages darin liege, daB
er nicht — wie dies bei anderen Tauschvorgingen der Fall ist — die Eindeu-
tigkeit der Neudefinition von Eigentumsrechten bewirke. Der Arbeiter ver-
fligt — property-rights-theoretisch gesehen — nicht mehr iiber die Arbeits-
kraft (physikalisch—chemisch—biologisch schon). (Siehe Peter Weise, Neue
Mikrodkonomie, Wiirzburg, Wien 1979, S. 182.)

15 Natiirlich ergibt sich sofort die weitere Frage, die zwar in der Praxis
zu Schwierigkeiten fiihren mag, aber am Grundsétzlichen nichts dndert, wann
ein Vertragsabschlu8 denn als freiwillig zu Kklassifizieren ist. Diese Frage
148t sich meines Erachtens nicht losgel6st von der jeweiligen Rechtstradition
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2.5 Grad des Autorititsverhiltnisses und Kompensation

Autoritatsverhéltnisse kénnen eine unterschiedliche Intensitdt auf-
weisen — ein Faktor, der in der bisherigen Analyse noch keine Beriick-
sichtigung fand. Wie 148t er sich in die Uberlegungen einbauen?

Ausgegangen sei von der folgenden Graphik.

Geld
Vg S
C
S
E
L
N\

o L . » X

o 1.
Abbildung 1

Die Menge der von einem Arbeiter ausfiihrbaren Handlungsmuster
werde reprisentiert durch eine skalierbare Variable ,X“', die auf der
Abszisse abgetragen wird. Die Kurve O’S bildet die NutzeneinbuBen
(gemessen in Geld) ab, die ein (reprisentativer) Arbeiter dadurch er-
fahrt, daf} sich die Zahl der Handlungsmuster, aus denen der Kiufer
seiner Arbeitskraft das Recht erworben hat auszuwihlen, um — grob
gesprochen — jeweils eine Einheit erh6ht". Mit zunehmendem X steigt

beantworten. Ihr sind die Kriterien dafiir zu entnehmen, wann ein Vertrag
nicht mehr als freiwilliger gelten kann, sondern als willkiirlich erzwungener
oder unter Ausnutzung einer Notlage zustandegekommener. Wer auf Grund
seiner sozialphilosophischen Uberzeugung die Méglichkeit eines freiwilligen
Abschlusses eines Arbeitsvertrages liberhaupt leugnet, braucht sich natiir-
lich liber die Bestimmung der Grenzen zwischen Freiwilligkeit und Zwang
(bzw. Notlage) keine Gedanken zu machen.

16 Das ist auch die Annahme von Herbert Simon, S. 186. Da es hier ledig-
lich darum geht, das Prinzip zu verdeutlichen, kann man auch eine Kardinal-
skala wahlen.

17 Diese Kurve des marginalen Schadens des Arbeiters kann als (Quasi-)
Nachfragekurve nach Selbstbestimmung bzw. als (Quasi-)Angebotskurve an
Fremdbestimmung im Arbeitsverhiltnis interpretiert werden.
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der Grad an Fremdbestimmtheit (Entfremdung) bzw. der Grad des
Autoritdatsverhéltnisses (damit der Gehalt des Verfiigungsrechtes an der
Arbeitskraft aus der Sicht des Kéufers).

Die Kurve DC stellt die marginalen Vorteile (Gewinnzuwichse) dar,
die der Kiufer von Arbeitskraft als Folge einer Erweiterung der Zahl
der Handlungsmuster, aus denen er das Recht hat auszuwihlen, um -—
grob gesprochen — jeweils eine Einheit erwartet?®.

Die Strecke OO’ reprasentiert das Lohneinkommen, das der Arbeiter
aus der Verwertung seiner Arbeitskraft im Wege des sales contract er-
zielen kann,

Angenommen, der Preis fiir das Recht des Kiufers der Arbeitskraft
aus Handlungsmustern auswihlen zu diirfen, betrage ET pro Hand-
lungsmuster. Welchen Umfang (sprich: Autoritdtsgrad) wird dieses
Recht annehmen'??

Bei freiwillig abgeschlossenem Arbeitsvertrag wird nur ein Umfang
zustandekommen konnen, dem beide gemeinsam zustimmen. Autoritéts-
grade, denen beide zustimmen koénnen, liegen auf der Geraden EL.
Gleichgewicht herrscht bei einem Umfang des Autoritdtsgrades von O'T.

Das gesamte Lohneinkommen des Arbeiters betrigt in diesem Fall
OO’ + ET - O'T. Es enthilt also eine Kompensation fiir seinen Schaden
aus der Autorititsbeziehung. Ein negativer externer Effekt existiert
nicht. Der Arbeitgeber berlicksichtigt bei seiner Entscheidung die bei
dem Arbeiter auftretenden spillovers. Anders ausgedriickt: Der Arbeit-
geber kann dem Arbeiter nicht jedes beliebige Handlungsmuster aus
der Menge O'D oktroyieren, sondern nur solche, die im Bereich O'T
liegen — und dafiir hat er einen entsprechenden Preis bezahlt. Fiir die
Einfiihrung von Leitungspartizipation zum Zweck der Internalisierung
externer Effekte besteht demgem&fB kein Anlal mehr2% 21,

18 Dijese Kurve kann auch als (Quasi-)Nachfragekurve nach Fremdbestim-
mung der Arbeit interpretiert werden. Der Vorteil des Abschlusses eines
employment contract fiir den K&ufer der Arbeitskraft resultiert aus der an-
finglichen Unsicherheit {iber das beste konkrete Handlungsmuster des Arbei-
ters in der Laufdauer des Vertrages. Bei Vertragsabschlu weif3 der Arbeit-
geber noch nicht, welches x das beste ist. (Siche Herbert Simon, S. 185.) ,,That
is, B will pay for the privilege of postponing, until some time after the con-
tract is made, the selection of x*“. (Herbert Simon, S. 185.)

111" Natiirlich kénnte man auch den Umfang des Rechts als vorgegeben an-
sehen.

20 Festzuhalten ist auch, daB3 sich der Arbeiter bei Kenntnis seiner Scha-
densfunktion und freiwilligem AbschluB des Arbeitsvertrages stets fiir sei-
nen Schaden entschidigen lassen kann.

Allerdings moégen hier und da noch nichtmarktméBig internalisierte
externe Effekte vorhanden sein, weil der Durchschnittspreis, der bei Kollek-
tivverhandlungen fiir ein Recht bestimmten Umfanges ermittelt wird, bei
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3. Leitungspartizipation und spontane Ordnung

Es ist bemerkenswert, dafl in der Bundesrepublik Deutschland die
Einfiihrung der Leitungspartizipation ausnahmslos als legislative Auf-
gabe gedeutet wurde. Der Tarifvertrag — und damit der Markt — als
Alternative zum Gesetz wurde im Gegensatz zu anderen Léndern nie
ernsthaft in Erwidgung gezogen?®. Dies ist um so iiberraschender, als in
der Bundesrepublik Deutschland den unmittelbar Betroffenen die
primire Kompetenz fiir die Regelung aller sie angehenden Fragen zu-
gewiesen wird®,

3.1 Der Markt fiir Partizipationsrechte

Angenommen, die Wohlfahrt U der Belegschaft eines reprisentativen
Unternehmens sei eine Funktion des Lohneinkommens (L) und des
Grades an sinnvoller und befriedigender Arbeit (S)* : U = U(L,S), mit

dem einen oder anderen Arbeiter niedriger ist als sein marginaler Schaden.
Daraus folgt jedoch nicht notwendig, da8 auch sein Gesamtschaden nicht
kompensiert wird.

Die vorgetragene einzelwirtschaftliche Analyse ist unabhingig vom Be-
schaftigungsgrad der Volkswirtschaft gliltig. Allerdings ist davon auszuge-
hen, daB in Zeiten starker Unterbeschaftigung die individuellen marginalen
Schadenskurven flacher verlaufen als in Vollbeschiftigungsperioden. Bei sin-
kendem Lohneinkommen wird ein groBerer Autoritdtsgrad hingenommen.
Auch mu8} der Verlauf der Grenzschadenskurve historisch relativiert werden.
In der Frithphase der Industrialisierung empfanden ehemalige Leibeigene
gmcil Sklaven vermutlich nicht die Grenzschidden, die heutige Arbeiter emp-

nden.

21 Analog 148t sich argumentieren, wenn man das Problem der Nicht-Se-
parabilitdt von exklusiven Verfiigungsrechten betrachtet. Ein Arbeiter kann
als Inhaber eines Biindels exklusiver Verfiigungsrechte angesehen werden,
die sich analytisch als Rechtskomponenten eines Rechtsvektors auffassen las-
sen. Aufgrund der Nicht-Separabilitdt der Rechtskomponenten tritt der Fall
ein, daB derjenige, der das Verfiigungsrecht iiber seine Arbeitskraft ver-
kauft, sich damit zugleich einer Vielzahl anderer exklusiver Verfiigungsrechte
begibt (negativer externer Effekt). Wihrend seiner Arbeitszeit ist nidmlich
der Arbeiter der Gewalt des Ké&ufers seiner Arbeitskraft unterworfen, und
zwar der Arbeiter als Ganzes, als Triger aller Rechtskomponenten. Wenn
man bedenkt, dal die mit dem Eingehen des Arbeitsverhéiltnisses verbun-
dene Preisgabe sonstiger Verfiigungsrechte ihren Niederschlag in der Scha-
densfunktion des Arbeiters finden wird, dann ist auch hier eine marktmaiBige
Internalisierung eines negativen externen Effektes moglich. (Zur Nicht-Sepe-
rabilitdt von Rechtskomponenten siehe Lothar Wegehenkel, Coase Theorem
und Marktsystem, Tiibingen 1980).

22 Die Brauchbarkeit des Tarifvertrages betont unter Hinweis auf die
Erfahrungen in anderen Landern Spiros Simitis. (Siehe z.B.: Von der insti-
tutionalisierten zur problembezogenen Mitbestimmung, in: Arbeit und Recht,
H.11/1975, S.321ff) Von der grundsitzlichen Moglichkeit, Leitungspartizipa-
tion liber freiwillige vertragliche Verhandlungen einzufiihren, geht auch
Svetozar Pejovich, Codetermination, S. 18, aus.

23 Sijehe Spiros Simitis, S. 327.
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%% > 0 und %}S—I—> 0. Unterstellt man ferner, da3 der Grad an sinn-
voller und befriedigender Téatigkeit positiv korreliert ist mit dem Grad

an Leitungspartizipation (P)*, dann 148t sich schreiben:
_ 42U 3u
U = U(L,P), mit: 3 L> 0 und 3 P> 0.

Im folgenden geht es um die Frage, ob das Marktsystem so funk-
tionsfihig ist, dafl Leitungspartizipation der Arbeiter spontan entsteht,
wenn dafiir ein Bediirfnis vorhanden sein sollte.

Leitungspartizipation entsteht spontan, wenn sie freiwillig (einstim-
mig), also durch Vertrag zwischen dem Arbeitgeber und den Arbeit-
nehmern vereinbart wird. Freiwillig wird die Leitungspartizipation
immer dann eingefiihrt werden, wenn sich beide Vertragspartner Vor-
teile daraus erhoffen und die Voraussetzungen fiir die Aufnahme von
Verhandlungen (Bildung eines Marktes) gegeben sind.

Eine Antwort auf die gestellte Frage 148t sich anhand der folgenden
Graphik ermitteln.

Gel: d
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Q u Q D N

Abbildung 2

N sei das Maximum an Personen, die in einem Leitungsorgan eines
Unternehmens sitzen kénnen.

24 Eine ndhere Bestimmung gibt Robert Nozick, Anarchie, Staat, Utopia,
S. 226 £. Dartiber hinaus wird man von einer befriedigenden Arbeit verlan-
gen, daf3 die Arbeitsumwelt zufriedenstellend ist und kein Raubbau an der
Arbeitskraft betrieben wird.

25 Der Grad an Leitungspartizipation der Arbeiter werde gemessen an der
Zahl der Arbeiter(-vertreter) in den Organen eines Unternehmens.
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K sei die Zahl der Kapitaleigner im Leitungsorgan; N - K die Zahl der
Arbeitnehmer (-vertreter),

Die Kurve CD stelle die marginalen Vorteile der Kapitaleigner dar,
die diese durch eine Erhéhung von K (und damit K/N) um jeweils eine
Einheit erwarten.

Die Kurve OF sei die Kurve der marginalen Nachteile der Arbeiter,
die diese aus der Erhohung der Leitungspartizipation der Kapitaleigner
um jeweils einen Sitz erwarten.

In der Ausgangssituation sei das Recht der Leitungspartizipation

bei den Kapitaleignern monopolisiert, (K = N). Der marginale Vorteil
der Kapitaleigner ist also Null (D); der marginale Schaden der Arbeiter
betrigt DF.

Das Recht zur Leitungspartizipation ist eindeutig definiert; es ist
knapp und ntitzlich — fiir die Kapitaleigner wie fiir die Arbeitnehmer.
Die Voraussetzungen fiir die Bildung eines Marktes sind insofern also
erfiillt. Die Arbeiter wiirden fiir den ,letzten“ Mann im Unternehmens-
organ hochstens DF zahlen kénnen, einen Betrag also, der auf jeden Fall
héher ist als der, mit dem die Kapitaleigner diesen ,letzten“ Mann
bewerten. Die Moglichkeiten zum freiwilligen Tausch sind erschopft,
wenn die Arbeiter QD Sitze zum Preis von RQ Geldeinheiten pro Sitz
erworben haben®.

28 Wiirde sich dieser Markt bilden, dann wiare das Marktsystem spontan
um einen Markt komplexer geworden. Seine Funktionsfihigkeit wire gestie-
gen, weil ein vorhandenes, aber bisher unbefriedigtes Bediirfnis nunmehr be-
friedigt werden kann: ndmlich das von den Arbeitern empfundene Bediirfnis
nach Leitungspartizipation.

Tatséchlich haben sich solche Mérkte flir das (reine) Recht auf Leitungs-
partizipation nur hochst selten gebildet. Dafiir gibt es im wesentlichen drei
Griinde: 1) Die Kosten der Spezifizierung und des Austauschs des Rechts der
Leitungspartizipation sind zu hoch. 2) Wenn man von Ersparnissen absieht,
miiBte der Preis fiir Partizipationsrechte in Form des Verzichtes auf einen
Teil des Lohneinkommens entrichtet werden. Diesen Preis aber mogen viele
Arbeiter als zu hoch empfinden, woraus dann allerdings zu schlieBen wire,
daB sie den Nutzen der Leitungspartizipation relativ gering einschitzen. 3) Die
Errichtung der Leitungspartizipation der Arbeiter ist ein Kollektivgut, von
dessen Nutzung kein Arbeiter ausgeschlossen werden kann. Fiir einen ratio-
nalen Arbeiter ist es deshalb vorteilhaft, die free-rider-Position einzunehmen
und sich nicht an der Finanzierung des Kaufs von Partizipationsrechten zu
beteiligen. Auf spontane Weise wird dann keine Nachfrage nach Leitungs-
partizipation entstehen, selbst dann nicht, wenn die Arbeiter mit Lohnver-
zicht zahlen konnten und die Leitungspartizipation niitzlich wire. Hier liegt
ein klassischer Fall von Marktversagen vor. Allerdings bliebe noch ein Aus-
weg: Die Gewerkschaften als Vertreter der Arbeiter kénnten den Kauf von
Partizipationsrechten finanzieren.
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3.2 Einfiihrung der Leitungspartizipation als Quelle
negativer externer Effekte

Angenommen, es wiirden den Arbeitern QD (Y/s N) Sitze im be-
trachteten Unternehmensorgan gesetzlich zugeteilt. Fiir das Recht, QD
Sitze im Unternehmensorgan besetzen zu koénnen, hédtte im Markt
mindestens ein Preis von RQ (Geldeinh.) pro Sitz entrichtet werden
miissen. Der Flicheninhalt des Rechtecks RQDT gibt somit den Wert
wieder, um den das Vermégen der Arbeiterschaft auf Grund der ge-
setzlichen Einfiihrung der Leitungspartizipation gestiegen ist. Um eben
diesen Wert ist das Vermogen der Kapitaleigner geringer als bei der
Markt-Losung. In dieser Hohe findet also eine Enteignung statt, oder
anders formuliert: eine gesetzlich oktroyierte Umverteilung von Ver-
mogen zu Lasten der Kapitaleigner. Damit wird jedoch durch die Ein-
fihrung der Leitungspartizipation ein negativer externer Effekt er-
zeugt, den (zunichst) die Kapitaleigner zu tragen haben.

Ein solcher negativer externer Effekt entsteht natiirlich auch, wenn
in der Ausgangssituation die Arbeitnehmer (-vertreter) bereits iiber
ein Drittel der Sitze im Unternehmensorgan verfiigen und per Gesetz
eine parititische Leitungspartizipation eingefiihrt wird. Die Wirkungen
dieser Mafinahme seien anhand des folgenden Schachteldiagramms dar-
gelegt.

LohnernKommen

\ - .
Grad an P 1 Kapital etgner
L

dev Kapital-
eigner

Lo

IN
Lq Us
ug

~  Grad an P
? dev Arbeiter

. Lohneinkommen

Arbeiter

Abbildung 3

Punkt V représentiert die Ausgangssituation (Lohneinkommen L,
»Drittelparitdt“ der Arbeiter). Bliebe das Lohneinkommen gleich, dann
flihrte die paritdtische Leitungspartizipation zu einem negativen ex-
ternen Effekt bei den Kapitaleignern, der in dem Ubergang von In-

differenzkurve UX auf U¥ (Punkt H) zum Ausdruck kommt. Diesem
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negativen externen Effekt werden die Kapitaleigner durch eine Sen-
kung des Lohneinkommens auf L; auszuweichen versuchen. Gelingt

ihnen dies, dann sinkt die Wohlfahrt der Arbeiter (Ubergang von U‘;
auf UA™.

Es zeigt sich also, daB die ,Schenkung® des Verfiigungsrechts der
Leitungspartizipation qua Gesetzesbeschluf3 fiir die Arbeiter durchaus
nicht kostenlos sein mufl. In der Verringerung der Wohlfahrt der Ar-
beiter kommt nichts anderes zum Ausdruck als ein negativer Effekt —
produziert von Politikern.

Der genannte von den Arbeitern zu tragende negative externe Ef-
fekt 148t sich jedoch vermeiden, wenn man es diesen erméglicht, die
gesetzlich initiierte Substitution von ,konsumtiven Gliick“ durch ,pro-
duktives Gliick“ ganz oder zum Teil wieder riickgingig zu machen?®,
Das Instrument dazu ist der Markt fiir Partizipationsrechte. In Abb. 3
entspricht die Beschaffungspreisobergrenze fiir Partizipationsrechte

z.B. im Umfang der Differenz %FI - %ITI der Strecke VF. Da die Ab-
gabepreisuntergrenze F'F betrigt, also niedriger liegt als die Beschaf-
fungspreisobergrenze, ist die Voraussetzung fiir einen Tausch gegeben®.
Fiir den auszuhandelnden Preis ,p“ gilt: VF > p = F'F. Zahlten die
Kapitaleigner fiir die genannten Partizipationsrechte z.B. den Preis
VF (= Lo-Ly), dann wire der negative externe Effekt bei den Arbei-
tern beseitigt. Thr Wohlfahrtsniveau wére wieder auf der alten Hohe
(Punkt V).

4. Die Kooptationssirategie

Bei der Kooptationsstrategie libertragen die Kapitaleigner den Ar-
beitern freiwillig und unentgeltlich Partizipationsrechte. Ein solches
Vorgehen wird meistens mit altruistischen Motiven begriindet. Die

27 Eine solche WohlfahrtseinbuBBe muB3 nicht das Ergebnis des Planes der
Gruppe der Kapitaleigner sein. Sie kann auch unbeabsichtigt dadurch erfol-
gen, daB als Folge der Leitungspartizipation die , Produktivitit“ des Unter-
nehmens sinkt mit dem Ergebnis, da nunmehr vergleichsweise niedrigere
Lohneinkommen gezahlt werden konnen (Verdnderung der Hohe des Box-
Diagramms). Plausible Erklidrungen der produktivitdtsmindernden Wirkun-
gen der Leitungspartizipation enthélt das Buch von Gerhard Prosi, Volks-
wirtschaftliche Auswirkungen des Mitbestimmungsgesetzes von 1976, Koéln
1978, S. 79, 86, 92 £.

28 DaB die Arbeiter das ,konsumtive Gliick“ mehr schéitzen als das ,,pro-
duktive“ zeigt sich u. a. in dem geringen Stellenwert, den die Leitungspartizi-
pation in ihrer Priferenzordnung einnimmt. Ahnliche Erfahrungen sind auch
aus Jugoslawien iiberliefert. (Siehe Alfred Schiiller, S. 68; Ljubo Sirc, Theorie
und Praxis der Arbeiterselbstverwaltung, in: Wirtschaftspolitische Chronik,
H. 2/1978, S. 146 £.)

2 Analoge Aussagen lassen sich fiir Abb. 2 formulieren.
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Kooptationsstrategie kann jedoch auch aus dem Gewinninteresse der
Kapitaleigner abgeleitet werden. Die Vorteilhaftigkeit eines solchen
freiwilligen Abtretens von Partizipationsrechten 148t sich zeigen, wenn
man den Kapitaleignern die Zielsetzung unterstellt, die Kosten intra-
und interkollektiver Konflikte zu minimieren.

Interkollektive Konflikte sind Auseinandersetzungen zwischen dem
Kollektiv der Kapitaleigner (Gesellschafter) einerseits und der Arbei-
terschaft andererseits. Solche Konflikte kénnen dadurch entstehen, daf3
Entscheidungen der Unternehmensleitung den Interessen der Arbeiter
entgegenlaufen und auf Grund von Widerspruch geidndert werden
miissen, was Kosten verursachen und den Gewinn schmélern wird,
Durch interkollektive Konflikte bedingte Kosten kénnen sich auch im
Sinken der Arbeitsproduktivitit zeigen. Es sei angenommen, daf3 diese
Konflikte und Kosten sich in dem MaBe verringern, in dem Arbeit-
nehmer in das Unternehmensorgan kooptiert werden®.

Allerdings mufl bei zunehmender Leitungspartizipation der Arbeiter
verstiarkt mit intrakollektiven Konflikten und dadurch bedingten Ko-
sten gerechnet werden. Diese Kosten haben den gleichen Charakter wie
die aus der Theorie der Kollektive bekannten erwarteten externen
Kosten. Sie entstehen den Kapitaleignern, wenn die fiir alle verbind-
lichen Entscheidungen des Leitungskollektivs nicht oder nicht voll-
stindig (KompromiB) ihren Interessen entsprechen®,

Wie die marginalen inter- und intrakollektiven Kosten in Abhingig-
keit vom Grad an Leitungspartizipation der Arbeiter vermutlich ver-
laufen, zeigt die folgende Abbildung 4.

30 Es darf dabei jedoch nicht libersehen werden, dafl sich die Vertreter
der Arbeitnehmer in den Unternehmensorganen der ,,Basis“ entfremden kén-
nen, was u. U. die Gefahr interkollektiver Konflikte erhoht. Hingewiesen sei
auf das Beispiel der Montan-Industrie, in der bekanntlich die Zahl der wil-
den Streiks besonders hoch ist.

31 Dijese erwarteten externen Kosten kénnen betridchtlich sein. Sie resul-
tieren insbesondere aus Anderungen von Zielsetzungen (Zielkonflikte) des
Unternehmens, etwa dem Ubergang von der unbeschrinkten Rentabilitit
zur eingeschriankten (bedingten) Rentabilitdt. (Siehe dazu Gerhard Prosi,
S. 13 ff., sowie Kommissionsbericht, S. 42 und S. 76 ff.) Weitere Kosten erge-
ben sich aus dem Anspruch der Arbeiter, am Gewinn mittels ,sozialer“ Ne-
benleistungen zu partizipieren. Ganz allgemein verringert sich die Fidhigkeit
der Unternehmen, Varietdt zu produzieren, was ihre Uberlebenschancen in
einer turbulenten Umwelt schwicht. Zusidtzliche Kosten entstehen auch, wenn
Umstrukturierungen gebremst werden, tiibertriebene Arbeitsplatzsicherung
eintritt, die Gegnerunabhéngigkeit bei Tarifverhandlungen gefihrdet wird
und Entscheidungen nicht oder nur mit Verzégerung fallen.

Das Gewicht dieser externen Kosten 148t sich ermessen, wenn man den
Artikel ,,Unternehmenspolitik und Mitbestimmung* von Rainer Hiibner und
Rainer Niebuhr liest. (Siehe Gewerkschaften, Wissenschaft, Mitbestimmung,
Hrsg.: Ulrich Borsdorf, Hans O. Hemmer, Koln 1979, S. 141 {f.)
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Abbildung 4

Die Kurve OF ist die Kurve der von einem reprisentativen Kapital-
eigner (-vertreter) erwarteten marginalen Kosten interkollektiver
Konflikte; die Kurve CD gibt den Verlauf der erwarteten externen
Kosten wieder® (in ihr seien auch die Konsensfindungskosten enthalten).
Als Entscheidungsregel im Unternehmensorgan gelte die einfache Mehr-
heitsregel.

Der optimale Partizipationsgrad ist dort gegeben, wo die Summe der
marginalen inter- und intrakollektiven Kosten ihr Minimum erreicht.
In der Abbildung liegt das Minimum der gesamten marginalen Kosten
bei einer Beteiligung der Arbeiter im Ausmall von MD33, 34,

32 Dadurch, daB hier auf einen reprisentativen Kapitaleigner(-vertreter)
abgehoben wird, ist natiirlich das Problem der Willensbildung im Kapital-
eignerkollektiv umgangen, das sich aus den unterschiedlichen Erwartungen
tiber den Kurvenverlauf ergibt.

33 Das hier verwendete Instrumentarium ist aus der Theorie der Kollek-
tive (Clubs) bekannt. Ublicherweise wird in der Theorie der Kollektive die
optimale Entscheidungsregel zu bestimmen versucht. Die hier aufgeworfene
Fragestellung ist neu. Die Entscheidungsregel im Kollektiv liegt fest; gefragt
ist nach der optimalen Zusammensetzung des Kollektivs.

3¢ Kooptationen kommen in der Realitdt nicht allzu hdufig vor. Dies kann
daran liegen, dafl potente Kapitaleigner einen optimalen Partizipationsgrad
von K/N = 1 haben. Im iibrigen wird man Kooptationsstrategien nur von dy-
namischen Unternehmern erwarten diirfen. Diese aber sind relativ selten.
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5. Leitungspartizipation und Wettbewerb

5.1 Verinderung der unternehmerischen Entscheidungsinhalte
und Wettbewerb

Nach Ansicht der Sachverstindigenkommission besteht der ,Zweck
der Mitbestimmung (darin), die Ausiibung des Leitungs- und Direktions-
rechtes der Unternehmensleitung Kontrollen und Bindungen zu unter-
werfen und es damit in Richtung auf eine nicht nur formale (Sperrung
durch mich, D.S.) Gleichberechtigung der Arbeitnehmer zu neutra-
lisieren“®*. Anders formuliert: Ziel der Leitungspartizipation ist eine
Verdnderung der unternehmerischen Entscheidungsinhalte und Hand-
lungsspielraume. Entscheidungsinhalte und Handlungsspielrdume las-
sen sich dadurch verdndern, dal man auf die Zahl und die Struktur von
Entscheidungsalternativen einwirkt. In beiden Féllen werden die Mog-
lichkeiten unternehmerischen Handelns und damit die Wettbewerbs-
fahigkeit nicht unberiihrt bleiben.

Eine mitbestimmungsbedingte Verringerung der Zahl der Entschei-
dungsalternativen (Handlungsméglichkeiten) wird vor allem bei Inve-
stitionen (Rationalisierungsinvestitionen) und bei Anpassungen an ver-
dnderte Marktbedingungen (insbesondere Nachfrageriickgidnge) zu er-
warten sein®. Handlungen mit dem Ziel, die Kosten zu senken, werden
erschwert — jedenfalls dann, wenn mit ,negativen“ Wirkungen auf die
Zahl und die Qualitét der Arbeitspldtze zu rechnen ist. Die Folge da-
von ist ein liberhohtes Kostenniveau sowie eine Erhéhung des Anteils
derjenigen Kosten, die zu kontraktbestimmten festen Zahlungsver-
pflichtungen fiihren¥. Dadurch aber sinkt die Wettbewerbsfihigkeit,

35 Kommissionsbericht, S. 81.

38 Siehe Walter Hamm, Gesamtwirtschaftliche Aspekte der erweiterten
Mitbestimmung, in: Sozialwissenschaftliche Untersuchungen, Festschrift fir
G. Albrecht, Hrsg.: Helmut Arndt, Berlin 1969, S. 185 ff.; derselbe, Mitbestim-
mung und Wettbewerb, in: Wirtschaft und Wettbewerb H.1/1976,S.12 ff.; Hans-
Ulrich Kiipper, Grundlagen einer Theorie der betrieblichen Mitbestimmung,
Berlin 1974, S. 173; Gerhard Prosi, S. 54 ff.

37 Siehe Gerhard Prosi, S.44. Gegeniiber den kostensteigernden Wirkun-
gen der Leitungspartizipation diirften die moglicherweise auftretenden Ko-
stensenkungen wegen leitungspartizipationsbedingter Produktivititssteigerun-
gen kaum ins Gewicht fallen. (Siehe auch Svetozar Pejovich, Codetermination,
S.19.) Wiren die mit dieser Unternehmensverfassung verbundenen Produk-
tivitatsfortschritte tatsédchlich so hoch, wie immer wieder behauptet wird,
dann miite sie sich im Wettbewerb mit anderen Unternehmensverfassungen
durchsetzen. Die Tatsache, da3 sich in einer turbulenten wirtschaftlichen
Umwelt Unternehmen mit solchen Unternehmensverfassungen so gut wie
nie neugebildet haben, legt die Vermutung nahe, daB sie nicht iiber die er-
forderliche Wettbewerbsfihigkeit verfiligen. (Siehe auch Svetozar Pejovich, Co-
determination, S.18.) Kapitalmangel kann nicht als Grund angegeben wer-
den. Denn erstens konnten Gewerkschaften die Rolle des Finanziers oder
Biirgen libernehmen und zweitens ist nicht einzusehen, warum ,,Kapitalisten*
nicht ihr Geld zur Verfiligung stellen sollten, wenn ein angemessener Zins
gezahlt wird.
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insbesondere die Fihigkeit, Preiswettbewerb zu betreiben. Sollte
schlieBlich noch die Befiirchtung zutreffen, da sich mit der Einfiih-
rung der Leitungspartizipation die Neigung zur Bereitstellung von Risi-
kokapital verringert, dann ist auch mit einem Riickgang risikobehafteter
Verfahrens- und Produktionsinnovationen sowie der Investitionen in
Forschung und Entwicklung zu rechnen. Dies alles kann natiirlich nicht
ohne Riickwirkungen auf die Dynamik des Wettbewerbs und die Evo-
lution des Marktsystems bleiben®,.

Negative Auswirkungen auf den Wettbewerb wird auch die bei
Leitungspartizipation zu erwartende Verdnderung der Struktur der
relevanten Entscheidungsalternativen haben. Die Leitungspartizipation
fihrt vermutlich ,in bezug auf sozialpolitische Entscheidungen zu
einer Erweiterung der Alternativenmenge, die Vorstand und Aufsichts-
rat bei ihren Entscheidungen in Betracht ziehen“*®, Tendenziell werden
Markt-Investitionen durch sogenannte Sozial-Investitionen substituiert
werden, worunter die Wettbewerbsfihigkeit, insbesondere gegen-
liber der auslédndischen Konkurrenz leiden muf4% 4,

38 Dje Wahrscheinlichkeit, daf sich durch die Leitungspartizipation der
Arbeiter kompensierend das Wissen- und F#higkeitsniveau in Aufsichtsrat
und Vorstand erhéhen konnte, ist gering zu veranschlagen. Nach Ansicht der
Kommission wurden durch Mitbestimmung keine neuartigen Initiativen in
den WillensbildungsprozeB eingebracht (Kommissionsbericht, S.81). ,Die
Kontrollfunktion der Mitbestimmung steht ... eindeutig im Vordergrund“
(Kommisionsbericht, S. 81).

3% Hans-Ulrich Kiipper, S. 173.

4 Bei dieser Aussage wird unterstellt, dal die Problemlésungskapazitidten
der Unternehmensleitung knapp und gegeben sind; ebenso die einer Unter-
nehmung insgesamt zur Verfiigung stehenden finanziellen Mittel.

4 Objektiv“ entziehen sich die Unternehmen der Lenkung durch Signale
des Marktes. Die Folge davon ist eine Tendenz zur Erstarrung der volks-
wirtschaftlichen Produktionsstruktur. Anderungen der Nachfragestrukturen
werden — wenn iiberhaupt — nur mit gréBeren Friktionen auf die Produk-
tionsstruktur ilibertragen. Mit einer fiihlbaren Verschlechterung der Koordi-
nationsleistung des Marktsystems ist also zu rechnen. Dies gilt um so mehr,
wenn man die Tendenz zur Fehlallokation von Ressourcen in Rechnung
stellt, die sich aus der Abtrennung des Rechts zur Entscheidungskompetenz
von der Pflicht zur Risikolibernahme ergibt und die ein free-rider-Verhalten
begiinstigt. Da Management und Arbeiter keine Alternativkosten bei Ent-
scheidungen iiber die Lenkung von Eigenkapital in Rechnung zu stellen brau-
chen, kommt es auch zu vergleichsweise zu hohen selbstfinanzierten Investi-
tionen. (Siehe Gerhard Prosi, S. 33.) Daraus kann jedoch nicht auf eine Uber-
héhung der Investitionen insgesamt geschlossen werden, weil die Leitungs-
partizipation Tendenzen erzeugt, die Menge des zur Verfiigung gestellten
Risikokapitals zu reduzieren.
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5.2 Verinderung des Ablaufs unternehmerischer Entscheidungsprozesse
und Wettbewerb

Die Fihigkeit eines Unternehmens zu wettbewerblichem Handeln
hingt in hohem MaBe auch von der Art und Weise ab, in der sich die
Entscheidungsprozesse im Unternehmen vollziehen. Einfiihrung der
Leitungspartizipation der Arbeiter hat zur Folge, da in den Entschei-
dungsgremien heterogene Interessen auf einen Nenner gebracht werden
miissen (intrakollektive Konflikte). Entscheidungen im Vorstand und
Aufsichtsrat verzogern sich!%43, was eine fithlbare Verringerung der
Reaktionsfahigkeit und damit der Wettbewerbsfdhigkeit zur Folge
haben diirfte.

Zusammenfassend ist festzustellen, daB Leitungspartizipation die
Wettbewerbsfahigkeit der Unternehmen beeintriachtigt und die Wett-
bewerbsintensitdt verringert. Mehr Demokratie in der Wirtschaft ist
also nicht kostenlos zu haben*. Die volkswirtschaftlichen Kosten, die
neben den Kosten der Veranstaltung dieser Prozedur anfallen, knnen
aus der Natur der Sache heraus vermutlich nicht in Heller und Pfennig
bestimmt werden — was die Neigung verstirkt, sie zu vernachlissigen®.

5.3 Leitungspartizipation als Instrument zur Kontrolle
von Wettbewerbsbeschrinkungen

Von den Befilirwortern einer Leitungspartizipation der Arbeiter
wurde (und wird) diese immer wieder als ein wirksames Mittel ange-
priesen, mit dem den Problemen wirtschaftlicher Machtstellungen auf
den Mirkten beizukommen sei. Betrachtet man jedoch einmal die
Schwerpunktinteressen der Arbeitnehmer, nédmlich Vermeidung von
Rationalisierungsinvestitionen und unternehmensinternen Struktur-
verdnderungen mit negativen Folgen fiir die Belegschaft (quantitative

42 Hier muB auf den Netto-Effekt abgestellt werden, der gerade dadurch
entsteht, da heterogene Interessen in einem Entscheidungskollektiv ver-
treten sind. Die Interessen der Arbeiter wiirden natiirlich auch beachtet,
wenn diese nicht im Entscheidungskollektiv vertreten wéren.

43 Der Abbau hierarchischer Befehlsverhiltnisse zugunsten einer koope-
rativen Unternehmensfiihrung kann ebenso zu einer zeitlichen Verlédngerung
des Willensbildungsprozesses fiihren wie die mit der Beriicksichtigung zu-
sdtzlicher Zielvorstellungen verbundene Notwendigkeit zum Kompromif3. So
bedingt die institutionelle Mitbestimmung der Arbeitnehmer im Unterneh-
men notwendig, daB Entscheidungsprozesse in wichtigen Fragen léngere Zeit
in Anspruch nehmen als dies ohne die Geltendmachung zusétzlicher, ergén-
zender, aber auch divergierender Gesichtspunkte der Fall wire.“ (Kommis-
sionsbericht, S.78.) Da die Kommission an eine dadurch bedingte inhaltliche
Verbesserung der Entscheidungen glaubt, sieht sie darin ,keineswegs einen
prinzipiellen Nachteil der Mitbestimmung*.

44 Siehe auch Svetozar Pejovich, Codetermination, S. 20.

45 Einen guten Uberblick iiber die volkswirtschaftlichen Kosten der Lei-
tungspartizipation gibt Gerhard Prosi, S. 92 £.
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und qualitative Sicherung der Arbeitspldtze im Unternehmen), héhere
Lohneinkommen und ,Sozialinvestitionen“, so wird man die Taug-
lichkeit der Leitungspartizipation nicht allzu hoch einschidtzen. Denn
all diese Ziele lassen sich am besten realisieren, wenn das eigene Un-
ternehmen in der Lage ist, den Markt zu beherrschen. Von seiten der
Arbeitnehmer (-vertreter) wird man demgemifBl keinen Widerstand
gegen Pliane der Unternehmensleitung zu erwarten haben, den Wett-
bewerb zu beschrinken und eine marktbeherrschende Stellung auf-
bzw. auszubauen. Mdogliche Interessenkonflikte zwischen Anteilseignern
und Arbeitern lassen sich in einem durch die Marktbeherrschung ge-
schaffenen ruhigen Klima am leichtesten ausrdumen — wenn auch nur
zu Lasten Dritter (Abnehmer, Konkurrenten). Erfahrungen mit der
Montan-Mitbestimmung belegen diese Vermutungen*®.

5.4 Leitungspartizipation als Generator von Wettbewerbsbeschrinkungen ?

Das bisher zum Komplex ,Leitungspartizipation-Wettbewerb“ Vor-
getragene mag einige Illusionen iiber die Wirksamkeit der Mitbestim-
mung bei der Kontrolle von Wettbewerbsbeschrinkungen zerstort
haben. Leider aber ist die Leitungspartizipation nicht lediglich ein un-
taugliches Mittel zur Kontrolle von Wettbewerbsbeschriankungen, sie
bringt vielmehr selbst solche hervor oder erschwert zumindest deren
Bekidmpfung.

Erstens wird die potentielle Konkurrenz gehemmt, weil die Leitungs-
partizipation die Marktzutrittsschranken erhéht und so das Auftreten
von ,new comers“ erschwert’. Fiir diesen MarktschlieBungseffekt ist

48 So weist die Sachverstdndigenkommission darauf hin, daB vor allem
Unternehmensleitung und Arbeitnehmervertreter ,ganz allgemein an einem
starken, ,gesunden’ Unternehmen, an ,geordneten’ Mirkten und ,verniinfti-
gen’ Preisen interessiert sind“. (Kommissionsbericht, S.89.) Und sie fidhrt
fort: ,Die Tendenz zur Interessenkumulation bei der Gestaltung des Ver-
héltnisses des Unternehmens zum Markt 148t es jedoch...unwahrscheinlich
erscheinen, daB die Mitbestimmung der Arbeitnehmer dazu beitrdgt, Wett-
bewerbsbeschrinkungen entgegenzuwirken. Insbesondere konnte die Kom-
mission sich nicht der Ansicht anschlieBen, die Mitbestimmung der Arbeit-
nehmer im Unternehmen sei der wettbewerbsbeschridnkenden Konzentration
und insoweit der Ausbildung von Marktmacht entgegengerichtet.“ (Ebenda,
S.89 f) — Dieses Ergebnis entbehrt nicht einer gewissen Pikanterie, wenn
man bedenkt, da8 damit natiirlich zugleich das Argument entfillt, die Mit-
bestimmung fiihre zu mehr Humanisierung der Arbeitswelt und damit zu
einer grofleren Arbeitsproduktivitdat. Die Kommission kommt denn auch zu
dem Ergebnis, da Konzentrationsvorgiange das Problem, ,die rechtliche und
tatsdchliche Stellung des einzelnen Arbeitnehmers am Arbeitsplatz zu bes-
sern, nicht immer erleichtern, da sie den Instanzenweg verlidngern, anonymi-
sieren und biirokratisieren und die Unternehmensspitze einschlieSlich der
dort mitwirkenden Arbeitnehmervertreter in immer groere Entfernung vom
einzelnen Arbeitsplatz und damit dem einzelnen Arbeitnehmer bringen...“
(Ebenda, S. 90.)

47 Jedenfalls insoweit diese eine mitbestimmungsrelevante Grofle aufwei-
sen sollten. In diesem Zusammenhang ist von Bedeutung, daBl in der Bundes-

14 Schriften d. Vereins £f. Socialpolitik 116
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in erster Linie die ungleiche Risikoverteilung verantwortlich: Das Ver-
lustrisiko hat der ,new comer* allein zu tragen, wihrend andere an den
Gewinnen partizipieren. Wer stellt noch Risikokapital zur Verfiigung,
wenn er anschliefend nicht mehr autonom tber dessen Verwendung
(Riickzug ?) entscheiden kann ? Im tibrigen diirfte sich auch der gesamte
Griindungsvorgang eines neuen Unternehmens erheblich komplizieren.
Man darf sich deshalb nicht wundern, wenn Neugriindungen, von denen
eine Marktwirtschaft lebt, unterbleiben.

Zweitens liegt es angesichts der durch die Leitungspartizipation be-
dingten Reduktion der Wettbewerbsfihigkeit nahe, den Wettbewerb im
Wege des externen Unternehmenswachstums zu beschrinken®. Opfer
werden in erster Linie kleine und mittlere Unternehmen sein, die auf
Grund ihrer Unternehmensverfassung in der Lage sind, besonders viel
Varietdt (Marktdynamik) zu erzeugen. Es ist hier also eine Art
Greshamsches Gesetz in bezug auf die Unternehmensverfassungen am
Werke.

Drittens kann die Verringerung der Wettbewerbsfihigkeit Anlal
geben, binnenlindische Mérkte gegen ausldndische Konkurrenz abzu-
schotten oder mitbestimmten Unternehmen mit staatlichen Subven-
tionen unter die Arme zu greifen. Wettbewerbsverzerrungen werden
die Folge sein®,

Viertens wird eine wettbewerbspolitisch (und allgemeinpolitisch)
erwiinschte Dezentralisierung von Unternehmensmacht (u.U. Ent-
flechtung) erschwert, wenn der ,Mitbestimmungsbesitzstand“ gefdhrdet
erscheint®.

Fiunftens schlieflich ist daran zu erinnern, daBl die in Deutschland
praktizierte Form der Leitungspartizipation einen Fall von Unter-
nehmenskonzentration darstellt. Denn sie fiihrt zu einer personellen

republik starke Krifte an einer Ausdehnung der Mitbestimmung auf alle
UnternehmensgrofBien interessiert sind.

48 Umgekehrt kann es natiirlich sein, da Konzentrationsprozesse aus
Furcht vor Leitungspartizipation unterbleiben.

4 Natiirlich sind diese Wettbewerbsverzerrungen auch ohne Mitbestim-
mung zu erreichen. Dies ist jedoch kein zuldssiger Einwand, weil hier die
These vertreten wird, dafl die Leitungspartizipation Wirkungen erzeugt, ndm-
lich die Reduktion der Wettbewerbsfihigkeit, die die Notwendigkeit und
Wahrscheinlichkeit wettbewerbsverzerrender staatlicher Eingriffe erhGhen.

5 Eine wettbewerbspolitisch besonders delikate Frage ist schlieBlich, ob
die Leitungspartizipation nicht als Ursache eines Ausbeutungsmi3brauchs an-
zusehen ist, der nach § 22 GWB von den Kartellbehorden zu verfolgen wére.
w»Der MiBbrauch liegt in diesen Fillen in der Benachteiligung der Nachfrager,
letztlich aller Konsumenten, durch Unterlassung von Leistungssteigerungen
und Kostensenkungen, durch mitbestimmungsbedingte Kostenerhéhungen zu-
guggt)en der Produzenten, insbesondere der Arbeitnehmer.“ (Gerhard Prosi,
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Verflechtung zwischen mehreren Unternehmen®™ — und personelle Ver-
flechtungen sind als Konzentrationstatbestand zu werten®. Dieser Be-
wertung als Konzentrationstatbestand liegt die Hypothese zugrunde,
»daB personelle Verflechtungen eine Koordination von wirtschaftlich
und rechtlich selbstindigen Unternehmen erleichtern und insoweit
geeignet sind, wettbewerbsbeschrinkende Wirkungen zu entfalten“® %,

Vermutlich geht gerade von dieser Moéglichkeit zur Abstimmung des
Unternehmensverhaltens auf mittlere Sicht die gré8te Gefahr fiir den
Bestand des Wettbewerbs und der marktwirtschaftlichen Ordnung in
Deutschland aus®*, Und zwar liegt das an der besonderen Herkunft
der Arbeitnehmervertreter.

Sie gehéren in der Regel einer Organisation an, die die Leitungs-
partizipation als Bestandteil einer umfassenden Gesamtkonzeption an-
sieht, nach der in Wirtschafts- und Sozialbeirdten auch {iberbetriebliche
(gesamtwirtschaftliche) Mitbestimmung praktiziert werden sollte®. So-
lange diese iiberbetrieblichen Institutionen noch nicht existieren, kann
man die mit ihnen angestrebten Zwecke ,,informell“ auch liber die Lei-
tungspartizipation zu erreichen suchen. Dies gilt insbesondere fiir die
Abstimmung des Investitionsverhaltens (zentrale Investitionslenkung),
Beschriankungen des Wettbewerbs sind die notwendige Folge.

Anhaltspunkte fiir eine (beabsichtigte) Fernsteuerung der Arbeit-
nehmervertreter in den Unternehmensorganen gibt es in der Tat®,

51 Zum Begriff siehe Drittes Hauptgutachten der Monopolkommission ,,Fu-
sionskontrolle bleibt vorrangig“, 1980, Tz. 384.

52 Sijehe ebenda, Tz. 384. Dies folgt auch aus § 23 Abs. 2 Nr. 4 GWB.

58 Ebenda, Tz.384. Zu dieser These siehe auch Walter Hamm, Mitbestim-
mung und Wettbewerb, S. 11.

54 Aus diesem Grunde sind personelle Verpﬁechtungen in den Vereinigten
Staaten — dort interlocking directorates genannt — nach Sec. 8 Clayton Act
verboten.

5 Hier wie im folgenden wird unterstellt, da der Aufsichtsrat nicht nur
passives Uberwachungsorgan ist, sondern in wesentlichen Fragen auch Ent-
scheidungsorgan.

5 Daf die Einfiihrung der Leitungspartizipation Gefahren fiir die markt-
wirtschaftliche Ordnung heraufbeschwort, zeigen auch Svetozar Pejovich,
Codetermination, S. 17 ff., und Lowell Gallaway, The Economic Consequences
of Codetermination on Employment and Income Distribution, in: Svetozar
Pejovich, The Codetermination Movement in the West, S. 186 ££.

57 Siehe dazu Rainer Hiibner, Rainer Niebuhr, S. 141 ff., sowie Heinz O.
Vetter, Qualifizierte Mitbestimmung jetzt!, in: Das Mitbestimmungsgesprich,
H.10/11/12/1973, S.152, und Wilhelm Kaltenborn, Gesamtwirtschaftliche Mit-
bestimmung, in: ebenda, S. 188 ff.

58 In bezug auf die Fernsteuerung meint die Kommission, daB sich die
Befiirchtungen nicht bestdtigt hitten (Kommissionsbericht, S. 81). Siehe aber
den Hinweis von Herfried Heisler, daB die Gewerkschaftsfunktiondre im
Aufsichtsrat die Politik ihrer Gewerkschaft, insbesondere die Beschliisse von
Gewerkschaftstagen durchsetzen miissen. (Herfried Heisler, In welchem Um-

14>
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Man braucht sich dazu nur einmal die Begriindungen anzuschauen, die
der Forderung nach einer Entsendung externer Aufsichtsratsmitglieder
zugrundeliegen®. Ferner ist auf den bereits praktizierten und zu ver-
stirken beabsichtigten {iberbetrieblichen ,Erfahrungsaustausch® im
Rahmen ,neuartiger Betreuungsformen® hinzuweisen, bei dem auch
norganisationspolitische Arbeitsschwerpunkte besprochen und Abwehr-
strategien entwickelt werden“® sollen.

Es kann kein Zweifel daran bestehen, daf} diese Pline zum Erfah-
rungsaustausch und zum Aufbau ,neuartiger Betreuungsformen* ernst
gemeint sind und von den Gewerkschaften in die Praxis umgesetzt
werden. Ebensowenig aber kann auch zweifelhaft sein, da8 diese Ak-
tivititen gegen das Verbot der Abstimmung von Verhaltensweisen
(§25 GWB) verstoen wiirden. Leitungspartizipation im Verein mit
diesen ,neuartigen Betreuungsformen“ gefidhrden deshalb die Grund-
lagen des Wettbewerbs und der marktwirtschaftlichen Ordnung.

fang tangiert die Mitbestimmung unternehmerisches Handeln?, in: Unter-
nehmerischer Handlungsspielraum in der aktuellen wirtschafts- und gesell-
schaftspolitischen Situation, Hrsg. Karl Heinrich Oppenlédnder, Berlin 1979,
S. 140.)

59 Sijehe Heinz Seidel, Die Notwendigkeit auBerbetrieblicher Arbeitneh-
mervertreter im mitbestimmten Aufsichtsrat, in: Das Mitbestimmungsge-
sprich, H. 10/11/12/1973, S. 176.

Ahnlich auch der DGB in seiner Stellungnahme zur Verfassungsbeschwerde
gegen das Mitbestimmungsgesetz von 1976 (S. 33): Unternehmensexterne im
Aufsichtsrat sollen dem Betriebsegoismus entgegenwirken und die ,kollek-
tiven Interessen der Arbeitnehmer insgesamt ins Spiel bringen*.

80 Heinz O. Vetter, Die ersten Erfahrungen mit dem Mitbestimmungsge-
setz 1976, zitiert nach Rainer Hiibner, Rainer Niebuhr, S. 151.



Die Funktionsfihigkeit
der mitbestimmten Grofiunternehmung

Von Jiirgen Backhaus, Konstanz

Durch Gesetz vom 4.Mail976 wurde in der Bundesrepublik
Deutschland die erweiterte Mitbestimmung fiir Grofunternehmen
obligatorisch eingefiihrt. In ihrem Urteil vom 1. Mé&rz 1979, in dem das
Bundesverfassungsgericht das Mitbestimmungsgesetz bestitigte, stellten
die Karlsruher Richter zentral auf die Funktionsfdhigkeit der mitbe-
stimmten GroBunternehmung als Anhaltspunkt fiir ihre Entscheidung
ab. Damit wurde eine G6konomische Kategorie explizit in die ver-
fassungsrechtliche Doktrin eingefiihrt, die in der juristischen Kritik an
dem Mitbestimmungsgesetz bisher allenfalls implizit mitschwang. Auf
der Grundlage der volkswirtschaftlichen Theorie der Unternehmung
(3.), die mit der volkswirtschaftlichen Kritik an Institutionen der Mit-
bestimmung (4.) analytisch konfrontiert wird, gelangen wir zu einer
neuartigen Einschdtzung der Funktionsfahigkeit der mitbestimmten
GroBunternehmung (5.), die in der Hypothese gipfelt, durch die Insti-
tutionen der Mitbestimmung werde innerorganisatorisches Planver-
sagen in der modernen hierarischen GroBunternehmung neutralisiert.

1. Das Urteil des Bundesverfassungsgerichtes vom 1. Mirz 1979

Das Bundesverfassungsgericht hat die Begriindung seines Urteils', in
dem es die VerfassungsmiBigkeit des Mitbestimmungsgesetzes® be-
statigte, zwar im Rahmen der iiberlieferten juristischen Doktrin ge-
geben, dieser Begriindung aber eine volkswirtschaftliche Untermaue-
rung gegeben. Diese volkswirtschaftliche Untermauerung ldauft auf den
Gedanken hinaus, nur solche gesetzlichen Regelungen der Mitbestim-
mung der Arbeitnehmer (oder ihrer Vertreter) im Unternehmen
koénnten vor der Verfassung keinen Bestand haben, die zur Funktions-
unfihigkeit des Unternehmens selbst oder solcher Institutionen fiihren
miissen, auf die das Unternehmen im Interesse seiner eigenen Funk-
tionsfahigkeit angewiesen ist. Da das Gesetz zu derartigen Funk-

! BVerfGE 50, S. 290 ff.

2 Gesetz liber die Mitbestimmung der Arbeitnehmer vom 4.Mai 1976
nebst Wahlordnungen vom 23. Juni 1977.
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tionsstérungen filihren mdiisse, sei aber nicht i{iberzeugend dargelegt
worden. Dieser Hinweis geht an die Adresse der Volkswirte, die sich
unldngst von einem internationalen Kritiker vorhalten lassen muften,
»es gebe keine theoretische Arbeit, die auf potentionell akzeptablem
Niveau eine 6konomische Analyse der mitbestimmten Wirtschaft an-
biete“®. Die Frage, ob dieses Verdikt in dieser Allgemeinheit zutreffend
ist, wird man besser auf sich beruhen lassen. Festzustellen bleibt aber,
daB sich die Karlsruher Richter im Hinblick auf ihre spezielle Frage-
stellung von den Okonomen nicht abschlieBend und iiberzeugend beraten
fihlten. Die Frage, die sich die Richter vorgelegt hatten, soll im Fol-
genden im Hinblick auf neuere Entwicklungen in der volkswirtschaft-
lichen Theorie der Unternehmung erértert werden. Um den Rahmen
der Erdrterungen abzustecken, ist es vielleicht sinnvoll, drei zentrale
Passagen des Urteils im Wortlaut zu zitieren:

Funktionsfihigkeit der Unternehmen. Infolgedessen kénnen die Beschwer-
defiihrer in ihrem Grundrecht auf Art. 14 GG (Eigentumsgarantie) dann ver-
letzt sein, wenn die erweiterte Mitbestimmung zur Funktionsfihigkeit der
Unternehmen fithren wiirde oder wenn sie der Funktionsunfihigkeit nahe-
kommende Zusténde zur Folge hitte, etwa deswegen, weil die Willensbildung
in den Unternehmen so kompliziert wiirde, da Entscheidungen nicht oder
kaum mehr getroffen werden kénnen (C III 1 c).

Funktionsfdhigkeit der Gesellschaften. Ebensowenig kann auch im vor-
liegenden Zusammenhang davon ausgegangen werden, daB das Mitbestim-
mungsgesetz die Funktionsfihigkeit der Gesellschaften gefidhrden werde
und aus diesem Grund einen Verstofl gegen Art.9 I GG enthalte. Soweit es
zu gewissen faktischen Erschwerungen der Willensbildung im Aufsichtsrat
fiihrt, die sich ihrerseits auf die Leitung und die Geschiftspolitik der Unter-
nehmen auswirken kénnen, bleibt dies im Rahmen der einer Ausgleichs-
regelung durch den Gesetzgeber zuginglichen Gestaltung (C III 2 b bb).

Funktionsfihigkeit des Tarifvertragssystems. Ebenso muB3 fiir die verfas-
sungsrechtliche Priifung davon ausgegangen werden, da das Mitbestim-
mungsgesetz ungeachtet etwaiger Gewichtsverlagerungen nicht zu nachhalti-
gen FunktionseinbuBlien oder sogar zur Funktionsunfihigkeit des Tarifver-
tragssystems fiihrt (C IV 2 d).

Aus diesen drei Zitaten ergibt sich, da sich die Richter vor allem
drei Fragen vorgelegt hatten:

1. Fiihrt das Mitbestimmungsgesetz zur Funktionsunfihigkeit der
Unternehmung? Sowie im Zusammenhang damit

2. fiihrt das Mitbestimmungsgesetz zur Funktionsunfihigkeit der die
Unternehmung steuernden Gesellschaften?

Und

3 Svetozar Pejovich, Co-Determination: Labor Participation in Manage-
ment, in: Modern Age, Vol. XXII, Winter 1978, S.28-37, S.6 sowie ders.,
Co-Determination: A New Perspective for the West, S.3-21, hier S.5, in:
Svetozar Pejovich (ed.), The Co-Determination Movement in the West,
Lexington 1978.
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3. filhrt das Mitbestimmungsgesetz zur Funktionsunfihigkeit des
Tarifvertragssystems mit der Folge der tarifvertraglichen Blockie-
rung oder Schwéichung der Unternehmen?

Fiir die volkswirtschaftliche Analyse ist diese Form der Fragestel-
lung schwierig, weil der Begriff der Funktion ein systemtheoretischer
Begriff ist, nicht ein volkswirtschaftlich theoretischer. Zwar verfiigen
wir liber eine vielbeachtete Studie aus dem Jahre 1966, die den Begriff
der Funktionsfahigkeit sogar in ihrem Titel tragt!; diese Studie ist aber
gerade wegen ihres systemtheoretisch statt 6konomisch orientierten
Ansatzes nicht ohne Kritik geblieben®. Es erscheint deshalb lohnend,
zunichst den Begriff der Funktionsfdhigkeit in seiner Eigenschaft als
mogliche Kategorie der Volkswirtschaftslehre zu untersuchen.

2. Funktion und System

Funktionsfdhigkeit setzt voraus:

1. die Benennung von Funktionen;
2. die Definition eines Systems, das die Funktionen erfiillen soll; sowie

3. die Festlegung eines MafBstabes, der die untere Grenze der Funk-
tionserfiillung bestimmt.

Alle drei Voraussetzungen sind fiir eine volkswirtschaftliche Ana-
lyse des Verhaltens der mitbestimmten Unternehmung nicht unpro-
blematisch. Am einfachsten erscheint es noch, die zweite Voraussetzung
zu erfiillen. Das System, dessen Funktionsfihigkeit in Frage steht, war
vom Verfassungsgericht bereits benannt worden, als die Unternehmung
sowie die Systeme, auf deren Outputs die Unternehmung ihrerseits
angewiesen ist: die Gesellschaft, die das System Unternehmung in der
kapitalistischen Firma lenkt sowie das Tarifsystem, das die wesentlichen
Daten liefert, die den Einsatz des zweiten Produktionsfaktors, Arbeit,
bestimmen. Im Hinblick auf die Interdependenz von Systemen sei an-
gemerkt, dafl das System Unternehmung mit noch weiteren Systemen
verknlipft ist, die ihrerseits wesentlich die Abldufe im Unter-
nehmen bestimmen. Wir denken etwa an Kapitalmirkte, die Mirkte
fiir Rohstoffe und Vorprodukte, die Absatzmirkte, Aufsichtsbehérden
etc. Das System Unternehmung wird in eingehender Weise in der volks-
wirtschaftlichen Theorie der Unternehmung beschrieben und in seinen
internen Abldufen sowie seinem Verhalten analysiert. Hierauf sei im
dritten Abschnitt ndher eingegangen.

4 Erhard Kantzenbach, Die Funktionsfdhigkeit des Wettbewerbs, Goéttin-
gen 1966.

5 Erich Hoppmann, Das Konzept zur optimalen Wettbewerbsintensitit, in:
Jahrbiicher fiir Nationalékonomie und Statistik, Bd. 179, 1966, S. 286 - 323.
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Die Funktionen der Unternehmung aber stehen nicht von vorn-
herein fest, da der Unternehmenserfolg, also die relative Erreichung
eines Unternehmensziels, von der Zielbestimmung der Unternehmens-
eigner abhingt. Unternehmenseigner sind Eigentiimer im 6konomischen
Sinne, das heiflt also diejenigen Handlungstriger, die faktisch in der
Lage sind, Entscheidungen iiber die Unternehmung herbeizufiihren
und zu treffen. Der Gkonomische Eigentumsbegriff kann hier vom
rechtlichen Eigentumsbegriff abweichen. Aus rechtlicher Sicht sieht es
zunichst so aus, als sei die Gesellschaft (der Kapitaleigentiimer) Eigen-
tiimer der Unternehmung. Dieses Eigentum aber unterliegt erheb-
lichen Bindungen, die es — aus 6konomischer Sicht — nicht sinnvoll
erscheinen lassen, den juristischen Eigentumsbegriff weiterhin zu ver-
wenden, da die Eigentumsbindungen die faktischen Entscheidungs-
rechte nicht nur beschridnken, sondern auch neu verteilen. Die Ziel-
bestimmung der Unternehmung liegt infolgedessen bei den faktischen
Unternehmenseignern, also den Eigentiimern im 6konomischen Sinne.
Die Fragestellung des Bundesverfassungsgerichtes aber zielte genau
darauf ab, den 6konomischen Verdnderungen nachzugehen, die die Neu-
fassung der faktischen Eigentumsrechte in der Unternehmung bewirkt
haben oder bewirken wiirden. Die Neufassung der faktischen Eigen-
tumsrechte aber wirkt sich auf die Funktionsbestimmung der Unter-
nehmung in der beschriebenen Weise aus, so dafl die Frage der Funk-
tionsfahigkeit wohl zundchst nicht ohne Hinweis darauf erértert
werden kann, dafl die Funktionen selbst durch den Rechtswandel neu
bestimmt worden sind.

Dieser Umstand ist fiir die Moglichkeit, mit dem Konzept der Funk-
tionsfahigkeit zu einer volkswirtschaftlichen Folgen-Beurteilung des
Mitbestimmungsgesetzes zu gelangen, von ausschlaggebender Bedeu-
tung. Die systemorientierte Fragestellung kann nur zu solchen Ergeb-
nissen leiten, die ihrerseits eine Beurteilung nicht ersetzen. Dies hat
Luhmann® priagnant beschrieben:

,Uberhaupt vermag die funktionale Analyse zwar einen Vergleich von
funktionalen Aquivalenzen, nicht aber eine Entscheidung fiir oder gegen be-
stimmte Leistungen zu begriinden. Eine solche Entscheidung setzt stets
wertende Stellungnahmen voraus, die durch Analyse konkreter Systeme mit
Aufweis von Folgen und Nebenfolgen aller denkbaren Alternativen zwar
unter Umstidnden nahegelegt, nie aber letztlich begriindet werden koénnen.
Solche Untersuchungen an konkreten Systemen kénnen ergeben, daf3 in bezug
auf bestimmte Funktionen Engpisse bestehen, weil die darauf angesetzten
Leistungen schwer ertrégliche Folgeprobleme haben und schwer durch anders-
artige Aquivalente zu ersetzen sind. ... Auch dann setzt jedoch die Entschei-
dung fiir oder gegen solche Anderungen immer voraus, daB3 ihre Folgen be-
wertet wurden.“

¢ Niklas Luhmann, Vertrauen: Ein Mechanismus zur Reduktion sozialer
Komplexitat, Stuttgart 1973, S. 100, Anm. 8.
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Da die Funktionsbestimmung des Unternehmens im Unternehmen
selbst, also systemendogen erfolgt, ist eine Analyse, die auf die Beur-
teilung der Systemfolgen — hier konkret: die volkswirtschaftlichen
Auswirkungen des Verhaltens der mitbestimmten Grofunternehmung
— abzielt, darauf verwiesen, exogen Funktionen zu definieren und
diese zum Mafistab der Beurteilung zu machen. Das Ergebnis der Be-
urteilung hiangt dann wesentlich von den an den Untersuchungsgegen-
stand herangetragenen Funktionsbestimmungen ab.

Es ist nicht ersichtlich, wie in der Volkswirtschaftslehre ein Konsens
iiber diese Funktionen erzielt werden konnte. Problematisch erscheinen
vor allem die Abgeschlossenheit des Funktionenkatalogs sowie die
relative Bewertung der Einzelfunktionen. Von beiden aber muB} das
Analyseergebnis abhidngen. Was moglich erscheint, ist der bescheidenere
Versuch, im Hinblick auf bestimmte Parameter (zum Beispiel Absatz-
preise, Absatzmengen, jihrliches Investitionsvolumen, Verhiltnis von
Eigenkapital zu Fremdkapital, Gewinnsituation, Beschiftigtenstand
etc.) das Verhalten der mitbestimmten Unternehmung positiv zu ana-
lysieren und gegebenenfalls diese Analyse einer empirischen Uberprii-
fung zu unterwerfen.

Oft wird die Frage nach der Funktionsfdhigkeit in einem viel ein-
geschrinkteren und dadurch erheblich radikaleren Sinne gestellt, in der
Absicht herauszufinden, ob das durch den Gesetzgeber neu gestaltete
System iiberhaupt arbeitsfihig sei, unabhingig davon, welche Funktio-
nen man im einzelnen unterstellt. Diese Fragestellung schwingt zum
Teil auch in den Erorterungen des Verfassungsgerichtes mit (und be-
griindet insoweit dessen Urteilsspruch), sie hat aber auch in fritheren
Untersuchungen, etwa der Sachverstindigenkommission, eine Rolle
gespielt. Insofern beschreibt die Funktionsfihigkeit einen Minimal-
standard’, dessen Bedeutung freilich nicht zu hoch einzuschéitzen ist.
Denn in diesem Sinne funktionsunfihige Systeme miissen ex definitione
aufhoren, in dieser Form weiter zu existieren. Sie werden im Laufe
eines Entwicklungsprozesses neuen, funktionsfihigen Systemen Platz
machen.

Es liegt auf der Hand, daf3 dieser MaBstab der Funktionsfihigkeit
auch die Grenzen der Wirksamkeit des Gesetzgebers beschreibt. Der
Gesetzgeber kann bei der Gestaltung von Systemen nur in dem MaSle
wirksam sein, in dem diese Systeme fortbestehen und sich im Ent-
wicklungsproze3 behaupten kénnen.

7 So auch Gérard Gdfgen, Zur volkswirtschaftlichen Beurteilung der Ent-
scheidungsteilnahme im Unternehmen: Die deutsche Mitbestimmungsrege-
lung als Beispiel, Vortrag gehalten im Rahmen der Reihe ,Die Kosten der
Mitbestimmung“ an der Universitdt Mannheim am 7. Mai 1980.
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Aus volkswirtschaftlicher Sicht ist aus dieser Analyse des system-
theoretischen Ansatzes fiir die Analyse der Gkonomischen Auswir-
kungen und des Mitbestimmungsgesetzes auf die mitbestimmte GroS3-
unternehmung der SchluBl zu ziehen, daB weniger die Frage der Funk-
tionsfihigkeit selbst als eine Analyse der Funktionen des Systems
Unternehmung fiir eine Beurteilung der Auswirkungen des Mitbe-
stimmungsgesetzes Bedeutung hat. Die Funktionen der Institution
Unternehmung und der einzelnen in ihr interagierenden Teilbereiche
sind deshalb Gegenstand des folgenden Abschnittes.

3. Neuere Entwicklungen in der volkswirtschaftlichen
Theorie der Unternehmung

Die Unternehmung ist — allgemein gesprochen — ein System von
Vertrigen zwischen den verschiedenen Produktionsfaktoren®. Spezielle
Unternehmensformen, das heift spezielle Systeme derartiger Vertrige
versteht man am besten, wenn man sie als den Versuch der Eigentiimer
der verschiedenen Produktionsfaktoren zu deuten versucht, die ef-
fizienteste Organisationsform zu finden®. Insofern kann eine Fixierung
auf die Frage der juristischen Eigentumsverhiltnisse an der Unter-
nehmung analytisch ins Leere fiihren, die nicht beriicksichtigt, da8 sich
lediglich die Unternehmensform wird durchsetzen kénnen, die effizient
in dem Sinne ist, da3 durch eine organisatorische Restrukturierung
die Grenzwertprodukte eines Produktionsfaktors nicht mehr erhéht
werden konnen, ohne daB nicht mindestens die Grenzwertprodukte
eines anderen Faktors beeintrichtigt wiirden. Offenbar hingt aber die
Hohe der Grenzwertprodukte (abgesehen vom AusmafBl des Einsatzes
des jeweiligen Faktors) sowohl von den technischen Bedingungen der

8 Eugene Fama, Agency Problems and the Theory of the Firm, in: Journal
of Political Economy, Vol. 88, Nr. 2, 1980, S. 288 - 307, hier: S. 289.

9 Eugene Fama, S.289. Im Hinblick auf die Mitbestimmungsgesetzgebung
wird von deren Kritikern regelmiflig der Einwand erhoben, nur solche Un-
ternehmensformen, die im Laufe eines vom Gesetzgeber unbeeinfluiten Ent-
wicklungsprozesses entstanden seien, kénnten als Versuche der Eigner der
im ProduktionsprozeB interagierenden Faktoren gedeutet werden, diesen
Prozef3 so effizient wie moglich zu organisieren. (Vgl. etwa Ludwig M. Lach-
mann, Svetozar Pejovich [ed.], The Co-Determination [Einleitung]). Die ge-
setzlich verfiigten Unternehmensformen miiBten dann als Restriktionen sol-
cher Optimierungsversuche verstanden werden. Diese Betrachtungsweise er-
Jaubt keine Differenzierung zwischen den Aushandlungsprozessen, die in
Rechtsformen und Institutionen ablaufen, und den Verhandlungsprozessen,
die zur Etablierung und Akzeptanz dieser Institutionen fithren. Ein Modell, das
den ProzeB der Rechtsfortbildung selbst unter dem Optimierungsgesichts-
punkt beschreiben will, miiBte den Gesetzgeber endogen erfassen. Dieser Ein-
wand gilt auch gegeniliber Posners Ansatz (Richard A. Posner, Economic
Analysis of Law, Boston 1977), aber mit der Einschrinkung, daB es Posner in
erster Linie um eine 6konomisch begriindete Rechtsdogmatik des (gewachse-
nen) Common Law Systems zu tun ist.
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Produktion ab, die wir uns als Rechtsformen neutral vorstellen kénnen,
als auch von der Organisationsleistung, die die Rechtsform oder —
genereller — die Institution Unternehmung bereitstellt. Dariiber hin-
aus sind fiir die Organisationsleistung der Unternehmung auch die
eingangs erwihnten, der Unternehmung verbundenen Systeme von
Bedeutung, die Signale produzieren, mit denen die Unternehmung
lenkend arbeitet.

Eine eher traditionelle Sicht der volkswirtschaftlichen Unternehmens-
theorie ging davon aus, der Produktionsfaktor Kapital miisse das ge-
samte Unternehmensrisiko tragen, und deshalb komme ihm auch das
Direktivrecht in der Unternehmung zu, das die hierarchische Struktur
der Unternehmung begriinde. Diese Sicht vernachldssigt nicht nur eine
adidquate Erkliarung der faktisch beobachtbaren Risikolibernahme durch
den Faktor Arbeit, sondern er geht auch an plausiblen Beschrei-
bungen der Institution der zeitgendssichen GroBSunternehmung vorbei,
die die Risikoliibernahme durch den Faktor Kapital zum Gegenstand
haben'.

In Umkehrung der klassischen wage fund doctrine koénnen wir
davon ausgehen, daf3 alle Produktionsfaktoren am Ende der Produk-
tionsperiode entlohnt werden. Dann miissen die Risikotriger zu Beginn
der Produktionsperiode in die Unternehmung nicht investieren.
Typischerweise werden die Risikotriger aber schon zu Beginn der
Periode Vermoégen zur Verfligung stellen, um mit diesem haftendem
Vermogen Produktionsfaktoren und auch die Technologie zu beschif-
tigen. In diesem Fall fillt die Risikolibernahme mit dem Kapitaleigen-
tum zusammen. Ublicherweise kénnen wir aber auch beobachten, daB
dieses Biindel aus Risikoiibernahme und Kapitaleinsatz neu geschniirt
und auf dem Kapitalmarkt in unterschiedlicher Form angeboten wird.
Die Formendifferenzierung erfolgt typischerweise entsprechend der
Risikolibernahme (Aktien und festverzinsliche Schuldtitel) mit der
Folge, daf3 zwar weiterhin Kapitaleigentum und (bedingte) Risikoiiber-
nahme zusammenfallen, nicht aber Kapitaleigentum und Eigentum an
der Unternehmung. Denn die Produktionsfaktoren, die in der Unter-
nehmung durch das Vertragssystem, das sie konstituiert, zusammen-
gefallt werden, bleiben Eigentum verschiedener Eigentiimer. Insbe-
sondere bringen die Manager ihr Humankapital in die Unternehmung
ein, und sie werden dadurch auf vitale Weise an den Unternehmens-
erfolgen interessiert. Den Manager kénnen wir im Anschlufl an Alchian
& Demsetz in der hierarchisch strukturierten Unternehmung als den

10 Jiirgen Backhaus, Arbeitsverhiltnis und Beschiftigung: Politisch-6ko-
nomische Analyse zur Bekdmpfung der Arbeitslosigkeit, Frankfurt 1980.

11 Eugene Fama, S. 290: ,The Irrelevance of the Concept of Ownership of
the Firm.“
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Monitor der anderen Produktionsfaktoren auffassen. Seine Organisa-
tionsleistung bestimmt den Unternehmenserfolg in dem Sinne, daf
seine Organisationsleistung die Grenzwertprodukte jedes einzelnen
Produktionsfaktors, liber den ihm ein Weisungsrecht zusteht, deter-
miniert.

Das Humankapital des Managers, das er in die Unternehmung ein-
bringt, 148t sich als sein auf dem Gegenwartswert diskontiertes Lebens-
einkommen bestimmen. Dieser Vermogenswert wird durch den bis-
herigen (und erwarteten zukiinftigen) Erfolg des Managers in den Unter-
nehmungen, die er geleitet hat, und jener, die er leitet, bestimmt. Die
Hohe des Vermégenswertes wird also iiber den Markt fiir Manager
determiniert und unterliegt einem kontinuierlichen Uberpriifungs-
prozef}, der shirking des Managers in Rechnung stellt.

Eugen Fama, auf dessen neue Grundlegung der volkswirtschaft-
lichen Theorie der Unternehmung sich diese Erérterungen stiitzen,
widmet den groBten Teil seiner Aufmerksamkeit diesem Managermarkt,
und er weicht insofern wesentlich. von friiheren Theorien der Manager-
kontrolle ab, die auf der Moglichkeit des erfolgreichen Ubernahmean-
gebots beruhten. Wenn ein Management nicht erfolgreich tatig ist,
wird sich dies — so die kapitalmarktorientierten Theorien der Unter-
nehmenskontrolle — in sinkenden Dotierungen der Kapitalmarktpa-
piere der betreffenden Unternehmung niederschlagen. Dies erdffnet
Groflaktioniren, die bisher Minderheitsaktiondre waren, eine Chance,
durch Zukauf von Aktien eine Mehrheit zu erwerben und das ge-
scheiterte Management zu ersetzen. Es ist auffillig, daB3 diese Theorie
keine direkte und kontinuierliche Kontrolle des Managements be-
schreibt, sondern lediglich die schirfste Sanktionsmoglichkeit gegen
erfolglose Manager aufzeigt'?’!3, Die von Fama vorgelegte Theorie da-
gegen beschreibt einen vielfaltigen UberwachungsprozeB, der in der
Hauptsache iiber den Markt der Manager ablduft, iiber den die Bewer-
tung des Humankapitals der einzelnen Manager erfolgt'.

Famas Ansatz unterscheidet sich von den bisher vertretenen Theorien
der Unternehmung, die stets eine marktgesteuerte Kontrolle der Unter-
nehmensleitung von auBlen voraussetzten, dadurch, daB auch interne

12/13 Eugene Fama, S. 295.

1 The viability of the large corporation with diffuse security ownership
is better explained in terms of a model where the primary disciplining of
managers comes through managerial labor markets, both within and outside
of the firm, with assistance from the panoply of internal and external mo-
nitoring devices that evolve to stimulate the ongoing efficiency of the cor-
porate firm, and with the market of outside takeovers providing discipline
of last resort.“ (Ebenda)
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Kontrollelemente einbezogen werden. Die entscheidende Rolle kommt
hier wiederum den Produktionsfaktoren zu, deren Eigentiimer darauf
dringen, da das Management Dispositionen und Entscheidungen trifft,
die das Grenzwertprodukt des betreffenden Produktionsfaktors maxi-
mieren. So erblickt Fama einen wirksamen Kontrollprozef} bereits darin,
daB nachgeordnete Manager — im Interesse der Maximierung des
eigenen Humankapitals — fiir richtig gehaltene Entscheidungen durch-
zusetzen versuchen. Es ist vielleicht sinnvoll, diese nicht ganz unpro-
blematische Passage des Ansatzes im Wortlaut zu zitieren:

»Wir kénnen auch einen internen ProzeB8 der Uberwachung der Manager
durch die Manager selbst beobachten. Das Talent eines Managers besteht zum
Teil auch darin, ihm nachgeordnete Manager zu produktiven Leistungen her-
auszufordern und ihre Produktivitidt zu bewirken. So entsteht ein natiirlicher
Uberwachungsproze unter den Managern von oben nach unten. Weniger
offensichtlich ist aber ein gegenliufiger Uberwachungsproze8 von unten nach
oben. Es entgeht untergeordneten Managern auch nicht, daB sie oft einen
Vorteil dadurch haben, daB sie unfihige oder nachlidssige Vorgesetzte um-
gehen. Auflerdem... interessiert sich jeder Manager lebhaft fiir den Erfolg
anderer Manager iliber und unter ihm, da sein Grenzwertprodukt mit hoher
Wahrscheinlichkeit eine positive Funktion des Ihren ist. Eine dritte Erwi-
gung gilt zwar in erster Linie fiir die leitenden Manager, aber sie betrifit
auch die nachgeordneten: Es ist allen Managern klar, da8 ihr Opportunitits-
lohn (einer Beschiftigung in einem anderen Unternehmen) auf dem Manager-
markt durch den Erfolg des Unternehmens bestimmt wird, in dem sie tétig
sind. Infolgedessen hingt jeder Manager von dem Erfolg sowohl der Manager
lUber als auch unter ihm ab. Daraus ergibt sich ein gewisses Mafl an Kon-
trolle in beiden Richtungenis.“

Die Effektivitit dieses Kontrollprozesses wird freilich dadurch be-
eintrichtigt, daB der Unternehmenserfolg, von dem die Hohe des
Humankapitals der einzelnen Manager abhingt, fiir diese die Eigen-
schaft eines Gffentlichen Gutes hat, den Beitrag zu deren Erstellung
jeder einzelne Manager zu minimieren geneigt sein wird. Diese Mini-
mierungsbemiihung steht einer anderen Absicht nicht im Wege: den
Erfolg der eigenen Tétigkeit und ihre Bedeutung im glinzendsten Licht
darzustellen und durch Aussendung falscher Signale den Wert des
eigenen Humankapitals zu erhéhen. Endlich sind kartelldhnliche Ver-
haltensweisen der Manager zu Lasten der Eigner der iibrigen Produk-
tionsfaktoren zu befiirchten's.

Die Aufrechterhaltung des in dem Zitate beschriebenen Uberwa-
chungsprozesses verlangt ein weiteres Kontrollorgan, das Fama {ibri-
gens komplementdr diskutiert hat: die Hereinnahme von externen
Aufsichtsratsmitgliedern. Diese Moglichkeit erweist sich fiir die Ana-

15 Eugene Fama, S. 293 (meine Ubersetzung — J. B.).
16 Eugene Fama, S. 293 f.
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lyse der mitbestimmten GroBSunternehmung als wichtig. Sie wird des-
halb im fiinften Absatz eingehender diskutiert.

4. Funktionsschwichen?

Die volkswirtschaftlich relevante Kritik an der Institution der mit-
bestimmten GroBunternehmung, die durch das Mitbestimungsgesetz-
gebungsvorhaben stimuliert wurde, ist an Argumenten so reich, da8
es in diesem Rahmen nicht einmal moéglich ist, sie wenigstens gerafft
zusammenzufassen'’. Die Diskussionslage wird dadurch erschwert, dafl
ein wesentlicher Teil der volkswirtschaftlichen Theorie der mitbe-
stimmten GroBunternehmung auf institutionell irrtiimlichen Annahmen
beruht. Endlich tragen die meisten theoretischen Arbeiten den
Charakter von Zusammenstellungen von Hypothesen iiber negative
Konsequenzen der Einfithrunng der Mitbestimmung im industriellen
GroBunternehmen, weniger aber den Charakter von Theorien iber
alternative Wirtschaftsformen in der Absicht, deren Institutionen und
Verhaltensweisen zu verstehen und zu erkldren. Es erscheint deshalb
sinnvoll, in diesem Absatz zunichst die Institutionen zu beschreiben
und die wichtigsten Einwénde zu nennen, um im fiinften Absatz die
neue volkswirtschaftliche Theorie der Unternehmung, die im dritten
diskutiert wurde, fiir die Analyse der Institutionen der mitbestimmten
GroBunternehmung zu nutzen.

Das deutsche System der Mitbestimmung besteht aus drei ver-
schiedenen Elementen, die im Zuge einer iiber Jahrzehnte fortgesetzten
Gesetzgebungstitigkeit entwickelt und ausgebaut wurden. Das gesamte
Geflige ineinandergreifender Institutionen beruht auf dem Prinzip, da
Entscheidungen mit distributivem Charakter (insbesondere Lohnver-
handlungen) moéglichst fern von der Unternehmung und ihren Insti-

17 Die wichtigsten volkswirtschaftlichen Arbeiten, die zu einer negativen
Beurteilung der Institution Mitbestimmung neigen, wurden von Eirik G. Furu-
botn, The Economic Consequences of Co-Determination on the Rate and
Sources of Private Investment, S.131-167 in: Svetozar Pejovich (ed.), The
Co-Determination; Lowell Gallaway, The Economic Consequences of Co-
Determination on Employment and Income Distribution, S. 169 - 189, in: eben-~
da; Svetozar Pejovich, Co-Determination, und: ders., ebenda und Gerhard
Prosi, Volkswirtschaftliche Auswirkungen des Mitbestimmungsgesetzes 1976,
Band 4 der ,Grundlagen: Eigentum und Politik“, Otto A. Friedrich Kurato-
rium (Hrsg.), Koln 1978, vorgelegt. Eine abgewogene Analyse stammt von
Gifgen. Ich selbst habe in einer Reihe von Aufsédtzen, die in der Literatur-
liste aufgefiihrt sind, versucht, die mir am wichtigsten scheinenden Argu-
mentationen zu analysieren. Auf eine dieser Arbeiten nimmt Bonus in die-
sem Bande kritisch Bezug. Eine Entgegnung dazu enthilt mein Beitrag:
Wirtschaftspolitische Analyse der Entwicklungsmoglichkeiten mitbestimmter
Wirtschaftssysteme: Wirtschaftsordnung — Unternehmen — Paritdt, in:
Ekkehard Kappler (Hrsg.), Unternehmensstruktur und Unternehmensent-
wicklung, Festschrift fiir Fritz Hodelge, Freiburg 1980.
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tutionen der Mitbestimmung getroffen werden. Diese Entscheidungen
fallen in tariflichen Auseinandersetzungen, deren Prozedur gesetzlich
vorstrukturiert und im Interesse der Verhinderung staatlicher Detail-
eingriffe von den Tarifvertragsparteien, also den Unternehmungsver-
binden und den Gewerkschaften, durch eigene Abmachungen, Vor-
kehrungen und traditionelle Ubereinstimmungen im einzelnen ausge-
staltet wurde.

Die Mitbestimmung der Arbeitnehmer in den Betrieben und Unter-
nehmen klammert somit den klassischen konflikttrachtigen Gegensatz
der Zuteilung der Betriebsergebnisse auf die Produktionsfaktoren aus.
Gegenstand der Mitbestimmung ist nicht die Verteilungsfrage, sondern
das Organisationsproblem, das heilt die Organisation der Produktion
in der Firma. Wiederum eigentlimlich ist dabei jedoch, daf3 die Unter-
nehmungsmitbestimmung der Arbeitnehmer an dem Ort, an dem der
o6konomischen Theorie und landldufigen Vorstellungen entsprechend das
unternehmenswirtschaftliche Organisationsproblem gel6st wird, niam-
lich im Management, am schwéchsten vertreten ist. Die Mitbestimmung
der Arbeitnehmer bezieht sich nicht primédr auf die Beteiligung der
Arbeitnehmer und ihrer Vertreter an den Entscheidungen des Manage-
ments, wie dies, insbesondere im Ausland, oft irrtlimlich vermutet
wird’®. Nur das Montanmitbestimmungsgesetz sieht vor, daBl ein
Arbeitsdirektor genanntes Mitglied und der Vorstand der Unterneh-
mung das besondere Vertrauen der Arbeitnehmer, hier: der Mehrheit
der Arbeitnehmervertreter im Aufsichtsrat der Unternehmungen, be-
sitzen mufl. Die Bedeutung dieser Vorschrift ist jedoch unter dem
Aspekt der Beteiligung der Arbeitnehmer (-vertreter) an der Leitung
des Unternehmens begrenzt; weder sind die Kompetenzen des Arbeits-
direktors durch das Gesetz klar definiert und geschiitzt; noch steht die
fiir das tatsdchliche Entscheidungsgewicht des Arbeitsdirektors zen-
trale Grole der Gesamtzahl der Vorstandsmitglieder fest. Der Arbeits-
direktor befindet sich stets unter dem Aspekt der Vertretung der
partikularen Interessen der Arbeitnehmer im Unternehmen in der
Minderheit unter seinen Vorstandskollegen, und er unterliegt anderer-
seits denselben Verantwortlichkeiten wie diese, auch gegeniiber den
uUbrigen Organen der Gesellschaft, die das Unternehmen betreibt. Auch
das Mitbestimmungsgesetz von 1976 sieht einen Arbeitsdirektor vor,
bestimmt damit aber lediglich, daB ein ansonsten wie alle iibrigen
Direktoren bestimmtes Vorstandsmitglied diesen besonderen Titel
fithren soll. Sein Aufgabenbereich ist fiir jedes Unternehmen in der

18 Vgl. Eirik G. Furubotn, Lowell Gallaway, Hans G. Monissen, The Cur-
rent Status of Labor Participation in the Management of Business Firms in
Germany, S.57 -84, in: Svetozar Pejovich (ed.), The Co-Determination und
Svetozar Pejovich, Co-Determination, simtlich in dem von Pejovich heraus-
gegebenen Tagungsband.
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Geschiftsordnung des Vorstands zu regeln. Fiir diejenigen Unter-
nehmen, die weder unter das Montan-Mitbestimmungsgesetz noch unter
das Gesetz liber die erweiterte Mitbestimmung von 1976 fallen, ist ein
Arbeitsdirektor nicht eigens vorgeschrieben. Selbst abgesehen von der
sehr begrenzten Beteiligung der Arbeitnehmervertreter an der Leitung
(Management) von Unternehmen betrifft die Mitbestimmung der Ar-
beitnehmer teils die Uberwachung der Unternehmensleitung, in dem
Arbeitnehmer bzw. ihren Vertretern Aufsichtsratsmandate eingerdumt
werden; ferner iiber die Beteiligung der Betriebsrite an den Ent-
scheidungen iiber soziale Angelegenheiten, die Gestaltung von Arbeits-
platz, Arbeitsablauf und Arbeitsumgebung, bestimmte begrenzte Mit-
wirkungsrechte bei Entscheidungen iiber wirtschaftliche Angelegen-
heiten, sowie bei Betriebsinderungen, Stillegungen und Konkursen
(Pflicht zur Aufstellung eines Sozialplans).

In beiden Fillen zielen die Institutionen der Mitbestimmung nicht
darauf, Arbeitnehmer oder ihre Vertreter in der aktuellen Leitung der
Unternehmung zu beteiligen. Vielmehr geht es darum, teils Grund-
satze, langfristige Orientierungen oder Schwerpunkte der Unterneh-
menspolitik zwischen Arbeitnehmern und ihren Vertretern sowie den
Kapitaleignern und ihren Vertretern abzustimmen, teils auf betrieb-
licher Ebene eine Einigung iiber die Grundsitze der betrieblichen
Organisation zu erzielen. Die Verteilung der Unternehmensergebnisse
zwischen den Produktionsfaktoren bleibt durch die Institutionen der
Mitbestimmung im wesentlichen unberiihrt. In der Auseinandersetzung
um das Mitbestimmungsgesetz von 1976 ging es entsprechend den
Hauptlinien der gegen die Institution Mitbestimmung vorgetragenen
Kritik im wesentlichen um drei Fragenkomplexe:

a) Paritdt. Ist der Aufsichtsrat in der durch das Gesetz vorgesehenen
Zusammensetzung funktionsfihig (im Sinne einer Aufsichts- und
globalen Direktiviunktion im Unternehmen)?

b) Unternehmerische Entscheidungsdisposition. Wie wirkt sich die
erweiterte Mitbestimmung auf die unternehmerischen Entschei-
dungsprozesse aus, insbesondere

aa) Entscheidungskosten: Werden die unternehmerischen Ent-
scheidungsprozesse als Folge der Mitbestimmung schwerfilliger,
komplizierter, kostenintensiver?

bb) Entscheidungsqualitit: Verdndern sich die Inhalte der unter-
nehmerischen Entscheidungen?

¢) Funktionale Trennung der Entscheidungsverfahren. Werden durch
die Mitbestimmung die scharfen Konturen zwischen den ver-
schiedenen Entscheidungssystemen, insbesondere dem Tarifver-
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tragssystem (mit seinen distributiven Entscheidungen) und den
unternehmensinternen (mitbestimmten) Entscheidungsprozessen
verwischt?

Diese Fragen lassen sich, ohne je auf Einzelheiten einzugehen, im
wesentlichen bereits aus dem Gesetz beantworten. Das Mitbestimmungs-
gesetz von 1976 sieht keine Paritdt im Aufsichtsrat vor, sondern eine
unter der Paritdt bleibende Verteilung der Stimmen. Diese Verteilung
der Stimmen wird von den Mitgliedern des Aufsichtsrates bei ihren
Diskussions- und Abstimmungsverhalten natiirlich in Rechnung ge-
stellt, so dafl es auch nicht zu den befiirchteten schwerfilligen Proze-
duren kommen muf, die etwa der im Gesetz vorgesehene Stichent-
scheid des (von der Kapitalseite) gesteuerten Vorsitzenden des Auf-
sichtsrates impliziert. Da das Ergebnis der Prozedur antizipierbar und
der Ablauf der Prozedur sicher ist, muBl das Verfahren gar nicht durch-
gefiihrt werden, sondern das mit Sicherheit zu erwartende Verfahrens-
ergebnis kann als vorhandene Information bereits verwendet werden,
ohne daBl das Verfahren ablaufen muB. Selbst wenn das Gesetz aber
eine Paritit verwirklicht hiitte, so fiihrt eine volkswirtschaftliche Ana-
lyse dieses Entscheidungsverfahrens nicht notwendig zu dem Ergebnis,
ein nach dem Paritédtsprinzip arbeitendes Aufsichtsorgan kénnte seine
Aufsichtsfunktion nicht sinnvoll erfiillen®.

Eine Gefdhrdung der unternehmerischen Entscheidungsdisposition
ist schon deshalb schwer ersichtlich, weil im Aufsichtsrat, der den eigen-
verantwortlich (und somit unternehmerisch) handelnden Vorstand zu
lUberwachen hat, keine unternehmerischen Entscheidungen getroffen
werden, sondern nur solche, die der Uberwachung der Unternehmer
dienen sollen. Mit der empirisch-institutionellen (negativ lautenden)
Antwort ist es aber nicht getan, wenn Fernwirkungen von Aufsichts-
ratsentscheidungen auf unternehmerische Entscheidungen behauptet
werden. Eine darauf abzielende Analyse mufl die Inzidenz der Kosten
unternehmerischer Nichtentscheidungen ins Licht riicken. Hier er-
scheint die Auffassung plausibel — und dréngt sich im Lichte von
Famas Ansatz geradezu auf —, daf3 die Kosten der unternehmerischen
Nichtentscheidung alle Produktionsfaktoren treffen miissen, vor allem
aber diejenigen Produktionsfaktoren, deren Mobilitdt am geringsten
ausgepriagt ist. Dies im deutschen Kontext insbesondere der Faktor
Arbeit. Daraus ergibt sich der UmkehrschluBl, dafl der Faktor Arbeit,
wenn er rational vertreten wird, ein starkes Interesse daran haben
mufl, unternehmerische Entscheidungen zu férdern und die Kosten
unternehmerischer Nichtentscheidungen zu meiden®.

19 Vgl. ndher Jirgen Backhaus, Funktionsunfihigkeit der mitbestimmten

GroBunternehmung?, in: Foit, Kappler, Schredelseker (Hrsg.), Mitbestim-
mung in der Europdischen Gemeinschaft, Frankfurt 1980, Kap. III A.

15 Schriften d. Vereins £. Socialpolitik 116
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Eine Gefihrdung der funktionalen Trennung von Entscheidungs-
verfahren wurde von Kritikern der Mitbestimmung im Hinblick auf
die Gegnerunabhingigkeit im Tarifkonflikt behauptet. Die behauptete
(nach dem Mitbestimmungsgesetz aber nur unter Mitwirkung der Kapi-
talrepriasentanten moégliche Reproduktion der Mehrheitsverhiltnisse im
Aufsichtsrat auf der Vorstandsebene konnte dazu fiihren, dafl den Ge-
werkschaften nahestehende Vorstandsmitglieder in die Tarifkom-
missionen der Unternehmensverbénde gelangten, wodurch das Prinzip
der Gegnerunabhéngigkeit verletzt wiirde. Interessanterweise hat aber
Witte® in seiner empirischen Untersuchung des EinfluBpotentials der
Arbeitnehmer als Grundlage der Mitbestimmung, die bereits vor In-
krafttreten des neuen Mitbestimmungsgesetzes abgeschlossen wurde,
herausgefunden, daB in erheblichem MaBe Belegschaftsmitglieder in
leitende Organe der Gewerkschaften, unter anderem auch Tarifaus-
schiisse gelangen. Dies gibt einen Hinweis darauf, daB wenn eine
Verwischung der funktionalen Trennung der Entscheidungsverfahren
zu befilirchten wire, diese jedenfalls nicht einseitig zu Lasten eines
Produktionsfaktors wirksam werden muf*2. Die wesentliche Einsicht,
die wir mit der von Eugen Fama vorgetragenen neuen volkswirtschaft-
lichen Theorie der Unternehmung entnehmen kénnen, besteht in der
Erkenntnis, dal die Unternehmung als ein System von Vertrdgen zu
interpretieren ist, das es den Eignern der in den Produktionsprozefl
eingehenden Faktoren erlaubt, die Grenzwertprodukte ihrer Faktoren
zu maximieren. Dazu dient ein System von Kontrollen, dem derjenige
Produktionsfaktor unterworfen wird, der instrumental fiir die Maxi-
mierung der Grenzwertprodukte der iibrigen Produktionsfaktoren ist:
das Management. Die Erérterung dieses Kontrollsystems (im dritten
Abschnitt) endete mit dem Hinweis auf die Notwendigkeit auflen-
stehende Spezialisten in die Aufsichtsgremien der Gesellschaft zu be-
rufen. Es erscheint auch in diesem Zusammenhang sinnvoll, die ent-
sprechende Passage im Wortlaut zu zitieren, da die Analyse Famas vor
dem Hintergrund der amerikanischen Rechtsordnung erfolgte, die sich
von der deutschen systematisch unterscheidet.

»Die Analyse setzt nicht voraus, daB boards of directors sich génzlich aus
Managern und auflenstehenden Direktoren zusammensetzen. Das board ist als
eine vom Markt bestimmte Institution anzusehen, als der letzte interne moni-
tor, also Kontrolleur des Vertragssystems, das eine Firma konstituiert. Seine

20 Vgl. ndher Jiirgen Backhaus, ebenda, Kap. III B.

2t Eberhard Witte, ,Das Einfluipotential der Arbeitnehmer als Grund-
lage der Mitbestimmung: Eine empirische Untersuchung.* DBW 40.1, 1980,
S.1-26, hier: S.23 £.

22 Fiir eine weiterfithrende Diskussion dieses Problemkomplexes und mo-
dellhafte Uberlegungen zum LohnfindungsprozeB8 vgl. Jiirgen Backhaus,
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