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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



6 BegriiBungsansprache

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.



Die Genesis des Konzepts der Sozialen Marktwirtschaft 11

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.



Die Genesis des Konzepts der Sozialen Marktwirtschaft 17

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.
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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-



30 Otto Schlecht

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



34 Knut Borchardt

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
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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.



40 Knut Borchardt

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.



Die Konzeption der Sozialen Marktwirtschaft in heutiger Sicht 53

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.



62 Anita B. Pfaff und Martin Pfaff

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-
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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-
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