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Vorwort

Die Jahrestagung der Gesellschaft fiir Wirtschafts- und Sozialwissen-
schaften, Verein fiir Socialpolitik, die vom 13. bis 15. September 1976
in Augsburg stattfand, stand unter dem Generalthema ,Soziale Pro-
bleme der modernen Industriegesellschaft®.

Nachdem auf den vorhergehenden Jahrestagungen vorwiegend wirt-
schaftspolitische Fragen im Vordergrund standen, befafit sich die dies-
jdhrige Tagung wiederum stirker mit sozialpolitischen Problemen und
mit der sozialen Frage im engeren Sinne; der Verein setzt hiermit eine
Tradition fort, die er bereits auf seiner Aachener Arbeitstagung 1975
»,Die Bedeutung gesellschaftlicher Verdnderungen fiir die Willensbil-
dung im Unternehmen“ wieder aufgenommen hatte, und die vor allem
in den Anfangsjahren der Gesellschaft im Zentrum der Diskussion
stand und den Namen des Vereins (Verein fiir Socialpolitik) geprégt hat.

Allerdings hat sich gegeniiber frither ein entscheidender Wandel in
der wissenschaftlichen Behandlung sozialer Probleme ergeben. Die me-
thodologischen Auseinandersetzungen mit dem Neopositivismus und
Kritizismus haben die Wirtschaftswissenschaftler gelehrt, in der Bewer-
tung sozialer Probleme wesentlich engere Grenzen als bisher anzu-
erkennen. Das Eingangsreferat von Jan Tinbergen macht deutlich, dal
der Hauptbeitrag der Theorie der Wirtschaftspolitik zwar in der Ent-
wicklung geeigneter Methoden zur Erreichung vorgegebener Ziele liegt,
daB die Wirtschaftswissenschaft jedoch auch einen entscheidenden Bei-
trag zur Formulierung von gesellschaftspolitischen Zielen, insbesondere
auch zu der Frage, was Gerechtigkeit darstellt, leisten kann (Frage
nach der Zielformulierung).

Gleichzeitig haben sich auch die Probleme gewandelt, die es im Rah-
men der sozialen Frage zu lésen gilt. Wihrend in der Anfangsphase der
Industrialisierung vor allem die Arbeiterfrage und die existentielle
Absicherung des Arbeitnehmers zur Diskussion standen, geht es in mo-
dernen Industriegesellschaften um Probleme wie strukturelle Arbeits-
losigkeit, Umweltschutz, Verstddterung, Geburtenriickgang u.&. In-
wieweit und in welchem Umfang ein solcher Wandel der sozialen Fra-
gen in den fortgeschrittenen Industriegesellschaften eingetreten ist,
wird in einem zweiten Referat von Wolfram Fischer aufgezeigt. Mit
den einzelnen angesprochenen Problembereichen befassen sich die Refe-
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rate der Arbeitskreise 1-4 (Frage nach dem Wandel der sozialen
Ziele).

Auch in der Beurteilung der Leistungsfdhigkeit sozial- und gesell-
schaftspolitischer Einrichtungen ist man heute skeptischer als friiher.
Dieser Problemkreis wird in den Referaten der Arbeitskreise 5 -8 an-
gesprochen, in denen die Effizienz der Systeme der sozialen Sicherheit,
der Lohnaushandlung durch die Tarifpartner, der Bildungseinrichtun-
gen und der Entscheidungen des Staates, in seiner Eigenschaft als Tréa-
ger der Verteilungspolitik, kritisch untersucht wird. In diesen Arbeits-
kreisen werden unter anderem Fragen wie Kostenexplosion im Ge-
sundheitswesen und Problematik des ,dualen” Bildungssystems analy-
siert (Frage nach der Effizienz von Mitteln und Institutionen der Ge-
sellschaftspolitik).

Die Frage nach den Grenzen der sozialpolitischen Einrichtungen
wurde auch in einem sozialpolitischen Forum angesprochen. Inhalt des
sozialpolitischen Forums war ein Streitgesprich zwischen Personlich-
keiten aus den Parteien iiber die Belastbarkeit der Einrichtungen der
sozialen Sicherheit (Frage nach der Belastbarkeit der sozialpolitischen
Einrichtungen).

Die Diskussion iiber soziale Fragen hat sich auch insofern gewandelt,
als gegeniiber friher in viel stirkerem MafBle neben der Wirtschafts-
wissenschaft auch andere sozialwissenschaftliche Disziplinen beteiligt
sind. Gewisse soziale Probleme sind heutzutage sogar in erster Linie
Gegenstand der nichtwirtschaftswissenschaftlichen Sozialwissenschaften.
Allerdings sind auch vor allem in den beiden letzten Jahrzehnten im
Rahmen der Wirtschaftswissenschaften fruchtbare Ansidtze entwickelt
worden, um nichtokonomische Probleme im engeren Sinne mit wirt-
schaftswissenschaftlichen Betrachtungsweisen anzugehen. Der Vortrag
von Guy Kirsch untersucht den Beitrag eines dieser Ansitze, nédmlich
den der Okonomischen Theorie der Politik (Frage nach der politischen
Realisierbarkeit gesellschaftspolitischer Ziele).

SchlieBlich wird auch in wesentlich stirkerem MaBe als frither be-
riicksichtigt, daB von sozialpolitischen MaBnahmen unerwiinschte Ne-
benwirkungen ausgehen kénnen und dafl sozialpolitische MaBnahmen
sich auch in die Wirtschaftsordnung einordnen miissen.

Diese Probleme sind Gegenstand der SchluBreferate. Das Referat von
Willi Albers befaBt sich mit unerwiinschten Nebenwirkungen des Wohl-
fahrtsstaates, das Referat von Christian Watrin behandelt schlieBlich
die ordnungspolitischen Aspekte des Sozialstaates (Frage nach Neben-
wirkungen und Systemkonformitit sozialpolitischer MaBnahmen).



Vorwort VII

Im Gegensatz zur bisherigen Ubung haben sich die Herausgeber ent-
schlossen, als Anhang die Tischrede von Erich Streissler abzudrucken,
in der er sich in besonders charmanter und kritischer Form mit einigen
Vortridgen aus dem wissenschaftlichen Programm der Tagung ausein-
andersetzt.

Eine wissenschaftliche Tagung kann nur unter Mitwirkung Vieler
realisiert werden. Unser besonderer Dank gilt an dieser Stelle dem
Vorstand und der Vorstandskommission fiir die Mithilfe bei der Aus-
wahl der Referate, den Referenten und Sitzungsleitern sowie den zahl-
reichen Diskussionsteilnehmern, die zum Gelingen dieser Tagung beige-
tragen haben. SchlieBlich danken wir dem o6rtlichen Organisationsleiter,
den Mitarbeitern in Freiburg und den Mitgliedern der Geschiftsstelle
fiir die organisatorische Durchfiihrung. Besonders herzlich bedanken
wir uns bei Trudi Brauers und Wolfgang Rensonet, die mit gewohnter
Sorgfalt die Druckfahnen gelesen und die Umbruchkorrekturen vorge-
nommen haben.

Freiburg und Koéln, im Marz 1977

Bernhard Kiilp
Heinz-Dieter Haas
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BegriiBungsansprache
Von Wilhelm Krelle, Bonn

Hiermit eréffne ich die Augsburger Tagung der Gesellschaft fiir Wirt-
schafts- und Sozialwissenschaften — Verein fiir Socialpolitik — und
heiBle Sie alle herzlich willkommen. Insbesondere begriile ich die neuen
Mitglieder unserer Gesellschaft, die hier zum ersten Mal bei einer Ta-
gung der Gesellschaft anwesend sind. Wir freuen uns auf ihre Mit-
arbeit.

Gestatten Sie mir, zumindest einige unserer Giste namentlich zu be-
griBen. Ich heifle den Présidenten der Universitit Augsburg, Herrn
Prof. Dr. Knépfle, herzlich willkommen und danke ihm fiir die Zur-
verfligungstellung der Rdume im Universitidtsbereich fiir unsere Ta-
gung. Ebenso begrifie ich den Kanzler der Universitdit Augsburg,
Herrn Dr. Kéhler. Ich danke Ihnen, Herr Biirgermeister Dr. Fischer,
daB Sie zur Eréffnung der Tagung unserer Gesellschaft hierher gekom-
men sind. Ich darf mich fiir die Hilfe, die Sie denjenigen, die die Tagung
vorbereiteten, stets haben zukommen lassen, herzlich bedanken und bitte
Sie, diesen Dank auch Herrn Oberbiirgermeister Breuer zu iibermitteln.
Ich heiBle Sie, Herr Ministerialdirektor Bayer, herzlich willkommen. Sie
sind als Vertreter von Herrn Minister Jaumann hier, der leider am
personlichen Erscheinen verhindert ist. Unsere Gesellschaft hat sich
immer bemiiht, bei ihrer wissenschaftlichen Arbeit die Verbindung mit
den Stellen von Staat und Wirtschaft zu halten, damit neue wissen-
schaftliche Erkenntnisse baldmdéglichst in die Praxis umgesetzt wer-
den kénnen und damit die Wirtschafts- und Sozialwissenschaftler um-
gekehrt mdglichst schnell von dringenden Problemen der Praxis er-
fahren, um sie wissenschaftlich analysieren und vielleicht 16sen zu
helfen. Ich darf Sie bitten, der Bayerischen Staatsregierung unseren
Dank fiir den Empfang zu iibermitteln, den sie heute abend fiir die
KongreBteilnehmer geben wird.

Bitte haben Sie Verstindnis dafiir, daB ich nicht alle Géste aus dem
In- und Ausland namentlich hier begriilien kann. Sie sind uns alle
gleich herzlich willkommen.

Das Tagungsthema ,Soziale Probleme der modernen Industriegesell-
schaft” ist fiir unsere Gesellschaft mit dem alten Namen ,Verein fiir

1%



4 Wilhelm Krelle

Socialpolitik® besonders passend. Die Gesellschaft ist ja unter diesem
Namen 1873 gegriindet worden und hat nicht nur durch wissenschaft-
liche Diskussionen auf dem ihr anvertrauten Gebiet der Wirtschafts-
und Sozialwissenschaften zur Weiterentwicklung ihres Faches beigetra-
gen, sondern insbesondere auch bedeutende Anregungen zur sozia-
len Gestaltung von Wirtschaft und Gesellschaft gegeben. Fiir die Zeit
nach der Neugrindung des Vereins im Jahre 1948 bis jetzt darf ich
hier nur auf die Untersuchungen zum Vertriebenen- und Fliichtlings-
problem zu Anfang der 50er Jahre, auf die Untersuchungen zur Pro-
blematik der Sozialinvestitionen (Bd. 40 der Schriftenreihe des Vereins
fiir Socialpolitik) oder die Untersuchungen iiber Leitbilder und Ziel-
systeme der Sozialpolitik (Bd.72 der Schriftenreihe) hinweisen. Im
letzten Jahr hat die Gesellschaft auf einer Arbeitstagung in Aachen,
die angesichts des Themas den Charakter einer grofien Tagung hatte,
die Bedeutung gesellschaftlicher Verdnderungen fir die Willensbil-
dung im Unternehmen behandelt. Die jetzige Tagung ist in gewisser
Hinsicht eine Fortsetzung und Ausweitung der dort behandelten Pro-
blematik. Lassen Sie mich hierzu einige Bemerkungen vorausschicken.

Unter Sozialpolitik hat man frither ausschlieflich die Gesamtheit
der gesellschafts- und wirtschaftspolitischen MaBlnahmen zugunsten der
Armen, Alten, Behinderten, Kranken u.a. verstanden, die sozusagen
unter die Réder des Omnibusses der gesellschaftlichen Entwicklung
geraten sind. Das Gleichnis hierfiir ist der Mann, der nach dem Lukas-
Evangelium von Jerusalem nach Jericho ging, dabei unter die Rauber
fiel und halb totgeschlagen von einem vorlibergehenden Biirger aus
Samaria, eben dem Samariter, gerettet und gesundgepflegt wurde.
Solche Hilfe fiir Benachteiligte und Opfer ist immer notwendig. Es
ist leider eine Illusion, anzunehmen, daB3 diese Hilfen mit hdherem
Lebensstandard oder durch eine irgendwie geartete Anderung des
sozialen Systems {iberfliissig wiirden. Sie sind aber nur noch ein Teil
von dem, was man heute ,Sozialpolitik® nennt und stehen auch nicht
im Zentrum der jetzigen Tagung. Um auf das Gleichnis von dem
Mann, der unter die Rauber fiel, zuriickzukommen: Ist es nicht viel
glinstiger und wirkungsvoller, das Rauberunwesen zu steuern, als den
Opfern dann zu helfen? Sollte man nicht die sozialen Verhaltnisse so
iandern, daB Menschen nicht zu Riubern werden, so dall die Strafien
und Wege sicher sind? Das ist allerdings schwierig. Derartigen Be-
miihungen wird auch, wie wir aus leidiger Erfahrung wissen, nie voller
Erfolg beschieden sein. Trotzdem miissen die Bemithungen der Ge-
sellschaft um soziale Verbesserungen bei der Verhiitung der Entstehung
solcher Probleme konzentriert werden. So beschiftigen sich dann die
einzelnen Arbeitskreise dieser Tagung mit den wichtigsten Ursachen
personlicher und sozialer Not: der strukturellen Arbeitslosigkeit, der
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Verstddterung, den Problemen der Bevolkerungsentwicklung, den Ver-
teilungsproblemen im weitesten Sinn, dabei insbesondere natiirlich mit
der Lohnpolitik, dem Bildungssystem und anderem. Nur ein Arbeits-
kreis ist dem System der sozialen Sicherheit, also sozusagen dem Ver-
binden der entstandenen Wunden, gewidmet. Trotzdem ist dieser Ar-
beitskreis und seine Thematik von grofler Bedeutung. Es ist nicht zu
vermeiden, dall Menschen verschuldet oder unverschuldet in Not ge-
raten, und je komplizierter unsere Lebensverhiltnisse werden, umso
eher ist das moglich. Die industrielle Produktionsweise verlangt Kon-
zentration, Disziplin, Féhigkeit zur Zusammenarbeit und Einordnung
und einen nicht zu niedrigen Intelligenzgrad. Ohne das kann man
einen vollwertigen Arbeitsplatz heutzutage nicht ausfiillen. Diese An-
forderungen werden steigen, und damit wird wohl auch der Prozent-
satz derjenigen, der ihnen nicht gerecht werden kann oder will,
zunehmen. Daher diirfen wir trotz oder gerade wegen unseres steigen-
den Wohlstandes das System der sozialen Sicherheit nicht vernachlés-
sigen: Paradoxerweise werden immer mehr Personen darauf angewie-
sen sein.

Die sozialen Probleme einer entwickelten Industriegesellschaft lassen
sich, wie ich glaube, unter zwei Hauptgesichtspunkten erfassen: dem
der Verteilung (das ist im wesentlichen die ckonomische Seite) und
dem der sozialen Stabilitdt (das ist im wesentlichen die soziale und
politische Seite der Probleme). Die Einkommensverteilung steht seit
dem Beginn unserer Wissenschaft mit in ihrem Zentrum, und das zu
Recht. Leider ist dabei vor allem die funktionelle Einkommensvertei-
lung, und noch dazu die Bruttoverteilung, also vor Steuerabzug und
vor Zahlung von Sozialversicherungsbeitrdgen, behandelt worden. Fiir
den sozialen Status kommt es aber weit mehr auf die Nettoverteilung
(nach Beriicksichtigung von Steuer- und Transferzahlungen) an, und
hierbei nicht so sehr auf die funktionelle, als vielmehr auf die perso-
nelle Verteilung, und diese hingt von der Vermégensverteilung und
von der Verteilung der beruflichen Fihigkeiten, diese wieder bei gege-
benen Begabungsgrenzen vom Bildungssystem ab. Die zahlreichen
Vorschldge, die Vermdgensverteilung in der Bundesrepublik gleich-
miflig zu gestalten, sind bisher zwar vielfach ertrtert, aber nur zum
geringen Teil realisiert worden. Hier sollten die politischen Anstren-
gungen ansetzen. Was das Bildungssystem anlangt, das uns ja ganz
besonders interessiert, so ist wohl unbestritten, daB eine geringere
Spannweite der Bildungsunterschiede die Einkommensverteilung gleich-
maBiger machen wiirde. Die Ausweitung des Bildungssystems, die sicher
als eine der groflen Leistungen unserer Generation in die Sozial-
geschichte eingehen wird, ist ein guter Schritt auf diesem Wege. Er
fithrt aber allein nicht zum Ziel. Mit der Ausweitung des Bildungs-
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systems muB} eine Strukturinderung verbunden werden, bei der die
natiirlichen Anlagen der jungen Leute bestméglich entwickelt und sie
auf die zukiinftige Lebensaufgabe vorbereitet werden. Es hat ja keinen
Sinn, eine Fiille halbgebildeter Theoretiker zu schaffen, die weder fiir
die Forschung noch fiir das praktische Leben brauchbar sind. Diese
Strukturdnderungen des Bildungssystems stehen noch aus.

Man darf auch die so erwiinschte Verringerung der Spannbreite der
Fahigkeiten von Personen nicht dadurch herbeifiihren, dafl man die
Begabten an der Entfaltung ihrer Fahigkeiten hindert, um den Ab-
stand zu den weniger Begabten zu verringern. Vielmehr mufl man den
weniger Begabten geniigend Hilfen -und Chancen geben, um moglichst
nah an die Spitzengruppe heranzukommen. Die soziale und wirtschaft-
liche Entwicklung eines Volkes hidngt eben ganz wesentlich von den
Spitzenleistungen ab. Es ist von entscheidender Bedeutung fiir die
Chancen der jetzigen und aller zukiinftigen Generationen, dafl in der
Bildungspolitik sozusagen nicht ,vorn“ gebremst, sondern ,hinten*
geschoben wird.

Was die soziale Stabilitit angeht, so sind die Probleme, die hier auf
der Tagung verhandelt werden sollen, durch die Stichworte ,, Verstadte-
rung®, ,Geburtenriickgang®, ,Kriminalitat“, ,Verwahrlosung®, ,Ag-
gressivitdt® umschrieben. Diese Tagung wird hoffentlich auch einige
Wege aus diesen Schwierigkeiten zeigen kénnen. In jeder Gesellschaft
scheint die Kriminalitdt und Verwahrlosung, wie ich die angesproche-
nen Probleme einmal partes pro toto zusammenfassend nennen darf,
prozentual mit der Grofie der Stidte zuzunehmen. Zwischen den ver-
schiedenen Regionen und Staaten gibt es allerdings im absoluten Ni-
veau ganz erhebliche Unterschiede. Zum Beispiel betridgt die Verbre-
chensrate in Toronto (Kanada) etwa !/10 derjenigen des nahe gelegenen
Detroit (USA), bei etwa gleich groBer Bevoélkerungszahl. Hier liegen
ernsthafte Probleme einer freien Gesellschaft. Man sollte jedenfalls
die prozentuale Zunahme dieser negativen Erscheinungen bei Zunahme
des Wirtschaftswachstums in einer freien Gesellschaft nicht als unver-
meidliche Begleiterscheinung wirtschaftlicher Entwicklung in einer
freien Gesellschaft hinnehmen. Personen, die einen gewissen Grad von
Degradation und kérperlichem und geistigem Verfall erreicht haben,
ist sehr schwer oder vielleicht gar nicht mehr zu helfen. Man mufl
hier den Anfingen wehren.

Im Grunde handelt es sich bei allem, was wir hier auf der Tagung
verhandeln wollen, um das alte Problem: Was ist eine gerechte Sozial-
ordnung? Man kann das Problem versuchen zu l6sen, indem man axio-
matisch vorgeht, z. B. von den Grundprinzipien der Ethik. Das ist ein
Weg. Oder man kann den Ansatz mit einer sozialen Praferenzfunktion
versuchen, der bei wirtschaftswissenschaftlichen Untersuchungen meist
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gewdhlt wird: Wie sollte eine gesamtgesellschaftliche Zielfunktion aus-
sehen, deren Maximierung unter Einhaltung der wirtschaftlichen und
sozialen Restriktionen, die die Technik und politische und soziale Ne-
benbedingungen auferlegen, dann den optimalen sozialen Zustand er-
gibt? Beides wird nicht zum gleichen Ergebnis fihren. Wir sind sicher
alle gespannt, was unser verehrter Kollege und Nobelpreistridger Tin-
bergen uns anschlieBend hierzu sagen wird. Ist es z.B. gerecht, die
natlirliche Ungleichheit der Menschen sozial soweit zu kompensieren,
daB alle Personen, gerechnet in Nutzeneinheiten, gleichgestellt wer-
den? Ist es gerecht, das Einkommen von der Arbeitsleistung zu lésen
und nur von den individuellen Bediirfnissen eines Individuums ab-
hingig zu machen? Wie mifit man solche Bediirfnisse, also die Nutzen-
grofen, und wie macht man sie vergleichbar? Sollen die Effizienz-
verluste, die zweifellos bei einer extremen Gleichheit der Einkom-
mensverteilung eintreten wiirden, in Kauf genommen werden? Was
soll als sozial optimal gelten, wenn wir uns {iber diese und andere
Probleme nicht einigen koénnen und keine konsistente soziale Prife-
renzordnung existiert? Das sind einige der Probleme, mit denen wir
uns auf dieser Tagung beschiftigen miissen. Hier kann man jedenfalls
die Ansdtze, wie ich meine, klar formulieren. Beim Problem der sozia-
len Stabilitdt ist es weit schwieriger, klare Ansitze zu formulieren
und zu Losungen zu kommen, da hier ein dhnlich ausgebauter theore-
tischer Apparat wie bei den Wirtschaftswissenschaften nicht oder noch
nicht existiert.

Wenn sich beim Horen und Diskutieren der Referate neue Ansitze
und bessere Losungen oder neue Moglichkeiten der Verwirklichung
einer besseren Sozialordnung ergeben, so daB jedenfalls ein kleiner
Fortschritt bei der Lésung der sozialen Probleme einer modernen In-
dustriegesellschaft gemacht wird, hat sich die grofe Miihe gelohnt, die
alle an der Vorbereitung dieser Tagung Beteiligten auf sich genommen
haben. In diesem Sinne wiinsche ich der Tagung einen guten Erfolg.
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Gerechtigkeit als gesellschaftspolitisches Ziel

Der Beitrag der Theorie der Wirtschaftspolitik
zur Entwicklung gesellschaftspolitischer Zielsysteme

Von Jan Tinbergen, Den Haag

1. Hauptgegenstand der Theorie der Wirtschaftspolitik

Damit wir, wie verlangt, den Beitrag der Theorie der Wirtschafts-
politik zu unserem Thema besprechen konnen, sollten wir uns zuerst
klarmachen, was den Hauptgegenstand dieser Theorie bildet. Ich
mochte diesen Hauptgegenstand als Antwort auf folgende Frage defi-
nieren: Wie kann man gewisse vorgegebene Ziele einer Wirtschafts-
politik erreichen? In dieser Frage gibt es zwei Elemente, die wir weiter
erldautern sollten.

Erstens mochte ich etwas iiber das Wort ,,vorgegebene“ sagen. Tat-
séchlich sind in der Theorie der Wirtschaftspolitik die Ziele als gegeben
anzunehmen und zwar als von den Wirtschaftspolitikern gewdihlt. Die
Gruppen der gewihlten Ziele sollten jedoch einigen Bedingungen ge-
niigen, namlich: (1) die Ziele sollen mit einander kompatibel sein und
(2) wenn den anzuwendenden Mitteln der betrachteten Wirtschaftspoli-
tik gewisse Beschrinkungen auferlegt werden, soll auch zwischen den
Zielen und diesen Beschrankungen Kompatibilitiat bestehen.

Zweitens mochte ich liber das Wort ,,wie“ einiges ausfiithren. In den
einfachereren Fassungen der Theorie der Wirtschaftspolitik wird da-
mit gemeint: (a) mit Hilfe welcher Mittel bzw. Instrumente, und, soweit
{iber Instrumente gesprochen wird, (b) in welchem Ausmaf? Dabei
benutze ich die von mir vorgeschlagene Unterscheidung von Mitteln
der Wirtschaftspolitik in qualitative und quantitative Mittel, wobei
letztere auch als Instrumente bezeichnet werden. Ein qualitatives Mit-
tel mag die Aufhebung einer Rationierung der eines Kartells, ein
quantitatives Mittel die Anderung irgendeiner Steuer oder des Diskont-
satzes sein. Es gibt Grenzfdlle, bei denen dieselbe Mafinahme entweder
qualitativ oder quantitativ gedeutet werden kann: Die Herabsetzung
eines Einfuhrzolls auf Null kann auch als die Aufhebung desselben be-
schrieben werden.
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Die Natur der Mittel kann entweder von den Wirtschaftspolitikern
auf eine gewisse Reihe von Mitteln beschrankt oder der freien Wahl
des Wirtschaftswissenschaftlers tberlassen werden, der diese Frage
beantworten soll, etwa eines Beraters oder einer beratenden Instanz
der Wirtschaftspolitiker. In vielen konkreten Féllen kann eine Reihe
von schon iiblichen Mitteln als selbstverstiandlich bei der Auswahlent-
scheidung angenommen werden. Es kbénnen aber fiir gewisse Instru-
mente — wie Steuersitze — Grenzen von den Politikern vorgegeben
werden, die nicht iiberschritten werden kénnen. Praktische Argumente
daflir konnen technischer Natur sein, wie etwa Steuerflucht. Mehr
generell kann man auch so verfahren, daB nicht nur die Ziele, sondern
auch die Mittel die Sozialnutzenfunktion mitbeeinflussen, wodurch das
Problem eine Abwiégung etwaiger Zielvorteile gegen etwaige Mittel-
nachteile umfaft.

Die Ziele, die wir zuerst als vorgegeben eingefiihrt haben, kdénnen
zwar in Form einer Liste dargestellt werden, anscheinend ohne eine
weitere Begriindung. Meistens aber bilden die Einzelziele ein System
von Zielen. Ein solches Zielsystem wird den Hauptbediirfnissen der
Bevolkerung entsprechen miissen, wie diese von den Wirtschaftspoli-
tikern gesehen werden. Das System soll eine gewisse Harmonie zeigen:
Die verschiedenen Aspekte des menschlichen Wohlergehens sollen ver-
treten sein und auch quantitativ eine gewisse Harmonie aufweisen. Je
nach dem sozialen System kann die Zahl der Ziele jedoch sehr stark
variieren; so werden in Planwirtschaften osteuropédischer Prigung
Tausende von Zielen, in westlichen Wirtschaften eine viel geringere
Zahl explizit formuliert. In beiden Fillen héngt es iibrigens von der
Hohe der Ebene innerhalb des politischen Gebildes ab, wieviele Ziele
im System erwihnt werden. Ich meine damit folgendes: Auf der hdch-
sten Ebene der Koordination wurden z.B. in meinem Lande fiinf
Hauptziele angestrebt und bei der indikativen Planung benutzt: Vollbe-
schiftigung, Zahlungsbilanzgleichgewicht, Wachstumsrate der Wirtschaft,
Arbeitseinkommensquote und Preisstabilitit. (DaB heute viele Ziele
davon nicht erfiillt wurden, wissen wir alle.) Auf der Ebene eines ein-
zigen Ministeriums wird eine schon viel gréfiere Zahl von Zielen for-
muliert; im Finanzministerium etwa die verschiedenen Steueraufkom-
men und etwa die Gesamtausgaben jedes Ministeriums. Im Unter-
richtsministerium hat man Ziele fiir jeden Schultypus, diese dariiber-
hinaus regional oder ortlich spezifiziert.

Das bringt uns gleich auf die Tatsache, dall nicht nur die Rede sein
kann von Zielen und Mitteln schlechthin, sondern dafl vielmehr eine
oft lange logische Kette vom eigentlichen Mittel, d. h. dem Eingriff der
Behorde, liber eine Reihe von Zwischenzielen zum Endziel besteht. Die
Ermdglichung gewisser Gesamtausgaben der einzelnen Ministerien mag
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vom Finanzminister als eine Reihe von Zielen betrachtet werden; diese
Ausgaben sind Zwischenziele auf einem Weg nach den letzten Zielen:
den Elementen des Wohlergehens der Bevélkerung. Das Unterrichts-
ministerium finanziert den Bau einer Schule, deren Abiturienten spa-
ter einen geeigneten Arbeitsplatz wihlen werden, damit sie ein Ein-
kommen haben und damit der Betrieb, in dem sie arbeiten, die
notwendige Produktion zur Sattigung gewisser Bedirfnisse der Be-
volkerung erreicht.

Das Zielsystem kann mittels einer Reihe von Zahlen fiir gewisse Gro-
Ben beschrieben werden, die alle ihren Nutzen fiir die Bevolkerung
haben und nach der Meinung der Wirschaftspolitiker die optimale Kom-
bination bilden. In einem solchen Fall wollen wir von ,fixen Zielen*
sprechen. Man kann jedoch auch in einer allgemeineren und abstrakte-
ren Weise verlangen, dall der Gesamtnutzen der Bevélkerung maximiert
werden soll, ohne dafl die Zahlenwerte der verschiedenen Komponen-
ten des Gesamtnutzens der Bevodlkerung, die diesem Maximum ent-
sprechen, schon im voraus bestimmt sind. Durch diese Formulierung
werden wir dann in einer klareren Weise mit der Frage konfrontiert,
ob es eine solche Gesamtnutzen- oder Gesamtwohlergehensfunktion
gibt. Wir sprechen in diesem Fall von ,flexiblen Zielen®. Bekanntlich
gibt es groBe Meinungsverschiedenheiten iiber die Existenzfrage. Ich
vertrete einen Standpunkt, der sicherlich nicht von allen Fachkollegen
geteilt wird. Zuerst mdochte ich bemerken, daB die EntschluBfassung
unserer Parlamente und Regierungen impliziert, daBl ihre Mitglieder in
irgendeiner Weise diesen Gesamtnutzen — im weitesten Sinne — zu
kennen glauben. Dafl manche hierbei die Interessen gewisser Gruppen
der Bevélkerung zugunsten anderer Gruppen vernachlissigen, sei gleich
zugegeben. Diese Tendenz versuchen wir in unseren Demokratien
dadurch zu neutralisieren, dafl das Parlament sich aus Abgeordneten
der verschiedensten Gruppen der Bevolkerung zusammensetzt. Es gibt
jedoch auch (Wirtschafts-)Politiker, die wirklich versuchen, den Inter-
essen aller Gruppen zu dienen. Es besteht eine Parallele zwischen ihren
Entscheidungen und den Entscheidungen innerhalb einer gliicklichen
Familie. Uber die letzte kénnte man sagen, daB eine gute Mutter oder
ein guter Vater die Kunst beherrscht, die Interessen der verschiedenen
Familienmitglieder durch , Einfiihlen” (oder , Verstehen“ nach Sombart?)
zu einer Synthese zu fithren und damit die , Unvergleichbarkeit“ des
Wohlergehens verschiedener Individuen zu tberwinden. Hier ist be-
deutungsvoll, dafl bei schwierigen Rechtsentscheidungen verlangt wird,
dafl Entschliisse ,mit der Sorgfalt eines ordentlichen Hausvaters® zu
treffen sind — wobei man leider die Mutter vergessen hat.

1 W. Sombart, Die drei National6konomien, Miinchen und Leipzig 1930.
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Bei dieser Sachlage — im obigen bestimmt idealisiert dargestellt —
halte ich es als Wissenschaftler aber fiir notwendig, daB wir dariber-
hinaus versuchen, objektivere Methoden zur Darstellung von sowohl
Wohlergehensfunktionen fiir einzelne Personen als auch Gesamtwohl-
ergehensfunktionen auszuarbeiten. Statt von einzelnen Personen zu
reden, wire es dabei wohl besser, von reprisentativen Personentypen
zu sprechen. Das heifit, daBl ich die Hoffnung der Maglichkeit einer
Messung des Wohlergehens nicht aufgegeben habe und eine in Intensi-
tdt zunehmende Tendenz in unserer Wissenschaft zu sehen meine, dieses
Messen wieder zu versuchen, wobei schon einige Ergebnisse zur Ver-
fiigung stehen®. Ich mochte beide Versuche kurz charakterisieren. Sie
beziehen sich auf die Messung von Nutzenfunktionen einzelner Per-
sonen. Ich komme spéater auf Gesamtnutzenfunktionen zuriick.

Van Praag und Kapteyn haben einige Tausende von Verbrauchern
(Mitglieder der Verbrauchervereine Belgiens und Hollands) befragt
tiber Beruf, Ausbildung, Alter, méglicher Beruf der Frau, und deren
Arbeitszeit im Beruf, und Einkommen nach Steuerzahlung. Dazu hat
man gefragt, bei welchem Einkommen jeder dieser Konsumenten sich
in einer schlechten, einer ungeniigenden, gerade geniigenden, ziemlich
guten, guten und sehr guten Lage fiihlen. Insgesamt wurden zehn ver-
schiedene Antwortkategorien genannt. Auf Grund einer auffallenden
RegelmiBigkeit der Antworten schlieflen die Autoren auf die Existenz
einer bestimmten mathematischen Gestalt der Nutzenfunktion, wobei
zwar einige Parameter fiir verschiedene Gruppen unterschiedliche
Werte aufweisen, die Gestalt der Funktion jedoch mit dem Material
stets in gutem Einklang steht. Die Grundhypothese, iiber die man offen-
bar streiten kann, ist dabei, daB} mit den gewidhlten Wértern (schlecht,
usw. bis sehr gut) auch derselbe Befriedigungsgrad korrespondiert.

Meine eigene Methode basiert nicht auf Meinungen, sondern auf
Verhaltensweisen, was mir ein Vorteil zu sein scheint. Diesem Vorteil
steht der Nachteil gegeniiber, daBl ich weitere Hypothesen bendétige,
die beim Verfahren meiner Kollegen nicht notwendig sind. Ich muB
ndmlich eine Unterteilung sdmtlicher betrachteten Personen vorneh-
men nach gewissen angeborenen Eigenschaften, die ich durch Para-
meter festzulegen versuche. Nennen wir die so erhaltenen Gruppen
Qualitdtsgruppen. Fir jede Qualitdtsgruppe ist eine Reihe von Berufen
erreichbar, charakterisiert durch verschiedene ,Anstrengungen“ bei
der Ausbildung sowie wihrend der spéter gewihlten Arbeit, und durch
verschiedene Einkommen (im weitesten Sinne eines Nettoeinkommens).
Diese , Anstrengungen® und das Einkommen werden als Variable ge-
wihlt. Das Individuum verfiigt hier iiber eine Wahlméglichkeit; es gibt
hier vollkommene Mobilitdt innerhalb dieser Reihe der Berufe. Dem-
zufolge werden sich die Einkommen in diesen Berufen derart gestalten,
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dafl ihre Unterschiede eine Entlohnung fiir die Anstrengung darstellen,
derart, dafl man sich in jedem dieser Berufe gleich befriedigt fiihlt.
Das heiBit, daB fiir die Mitglieder einer einzigen Qualitdtsgruppe Iso-
nutzenoberflichen gefunden werden kénnen, denen man eine Nutzen-
meBzahl zuordnen kann. Algebraisch entspricht diesen Oberflichen eine
Nutzenfunktion, fir die dann die Koeffizienten fiir die Variablen be-
kannt sind. Es sollen jedoch auch die Koeffizienten der Parameter,
also der angeborenen Eigenschaften, bekannt sein, wenn ein Vergleich
zwischen Qualitatsgruppen ermoglicht werden soll. (Hier kommen
meine weiteren Arbeitshypothesen hinzu.) Ich benutze diesen letz-
ten Ausdruck in der Mehrzahl, weil ich an mehrere Alternativen
denke. Alternative I besagt, daB} die Parameter nur durch eine oder
mehrere Spannung(en) die Befriedigung beeinflussen, namlich durch
die Spannung(en) zwischen den fiir einen Beruf erwiinschten und tat-
sdchlich vorhandenen Eigenschaften. Zur Erlduterung diene folgendes
Beispiel. Nehmen wir an, eine der Eigenschaften, die eine Qualitits-
gruppe charakterisiert, sei die Ausbildungsdauer. Jedes Mitglied der-
selben Gruppe zeigt dann dieselbe Ausbildungsdauer v». Fiir gewisse Be-
rufe, die auch dieser Gruppe offenstehen, ist jedoch die optimale (,er-
wiinschte“) Ausbildungsdauer s. Die Spannung zwischen » und s
messe ich durch (s - v)?%, weil ich glaube, es sei ebenso unangenehm, wenn
man ober-, wie wenn man unterhalb seines Kénnens tatig ist. Man ver-
langt auch fiir diese Spannung ein zusétzliches Einkommen, ebenso wie
fir die schon besprochene Anstrengung. Einige der ausgefiihrten Mes-
sungen zeigen tatsdchlich solche Einkommenskompensationen. Fiihrt
man in die Formel fiir die Nutzenfunktion Glieder mit (s-v)* ein —
oder dhnliche ,,Spannungsglieder” —, so erscheint damit ein Parame-
ter v in dieser Funktion. Akzeptiert man meine Arbeitshypothese I,
nimlich daB dies die einzige Weise ist, worin sich der Parameter in der
Nutzenformel zeigt, so haben wir unser Problem gel6st.

Bei dieser Methode sind Vergleiche zwischen Qualitdtsgruppen im
Hinblick auf ihre Befriedigung dadurch méglich, daB3 trotz ihrer unter-
schiedlichen Qualitdt Mitglieder der verschiedenen Gruppen doch in
denselben Berufen arbeiten. Solche ,Briickenberufe” erdffnen bei un-
serer Arbeitshypothese I die Vergleichsmoglichkeiten. Moglich ist aber
auch folgende Vorgehensweise: Bei Arbeitshypothese II wird angenom-
men, daB die Mitglieder einer héheren Qualitdtsgruppe bei gegebenen
Werten der Variablen (z.B. Beruf und Anstrengung) jedenfalls nicht

2 B.M.S. van Praag, The Welfare Function of Income in Belgium: An
Empirical Investigation, in: European Economic Review, Vol. 2 (1971), S. 337.
— B.M. S. van Praag and A. Kapteyn, Further Evidence on the Individual
Welfare Function of Income: An Empirical Investigation in the Netherlands,
in: European Economic Review, Vol.4 (1973), S.33. — J. Tinbergen, Income
Distribution: Analysis and Policies, Amsterdam, Oxford, New York 1975.
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ungliicklicher sind als die Mitglieder einer niedrigeren Qualitdtsgruppe.
Das bestimmt zwar nicht ihre Befriedigung, aber begrenzt sie nach
unten, was fiir spiter zu machende Aussagen liber Gerechtigkeit (siche
Abschnitt 3) wichtig ist.

Bevor wir diesen Teil unserer Ausfiihrungen abschlieBen, mdéchte
ich noch einiges betonen. Die genannten Untersuchungen und Hypo-
thesen sind nur erste Ansdtze und ihre Ergebnisse nur sehr vorldufig
und illustrativ. Sie sollen vielmehr eine Herausforderung an die Pro-
fession zu weiteren Forschungsansétzen bilden. Weiter mufl man damit
rechnen, daB etliche weitere Qualitdten (Parameter) und Anstrengungs-
arten zu berlicksichtigen sind; etwa nach dem Beispiel der Arbeits-
bewertung. Es soll dann in Analogie zur Arbeitsbewertung, die die
Berufe charakterisiert, ein Bewertungssystem nach denselben MaB-
stiben fiir Personen entwickelt werden. Ein Beispiel einer wichtigen
Qualitdt, mit der ich weitere Versuche gemacht habe, ist die Fihig-
keit, unabhdngige Entscheidungen zu treffen. SchlieBlich mochte ich
noch betonen, dafl wesentlich weitergehende Untersuchungen iiber das
Maf} notwendig sind, in dem eine Qualitdt angeboren oder erlernbar
und damit gewissermafien wihlbar ist.

Wenden wir uns jetzt wieder der Theorie der Wirtschaftspolitik zu.
Nach ihrer Charakterisierung mochte ich jetzt ihr Verfahren in Haupt-
linien skizzieren. Am leichtesten 1483t sich das fiir den Fall beschreiben,
dafl fixe quantitative Ziele gewidhlt worden sind; aber auch fiir den
Fall flexibler oder qualitativer Ziele ist die Verfahrensweise nicht sehr
verschieden. Wir werden beide Fille beschreiben. Thre Behandlung ist
insofern identisch, als immer ein sogenanntes Modell der Wirtschaft
formuliert wird, d.h. eine Reihe von Gleichungen (oder Relationen),
die die Zusammenhinge zwischen den relevanten Variablen der be-
trachteten Wirtschaft darstellen. Beispiele solcher Gleichungen sind
Definitionen, Bilanzgleichungen, technische Gleichungen und Verhal-
tensgleichungen. Beispiele fiir die letzteren sind Nachfrage- und An-
gebotsgleichungen fiir die im Modell betrachteten Markte.

Bekanntlich gibt es Modelle, die eine nur grobe Beschreibung des
Wirtschaftsablaufes und andere, die eine in Einzelheiten gehende Be-
schreibung geben. Sie werden wohl als Makro- und Mikromodelle
unterschieden, aber die Grenze zwischen den zwei Typen ist Ge-
schmacksache., Was im Westen Europas schon als Mikromodell, wird
wahrscheinlich in Osteuropa als Makromodell betrachtet; z. B. ein Mo-
dell von einigen Hunderten von Gleichungen. Modelle kénnen weiter
(komparativ) statisch oder dynamisch sein, abhéngig davon, ob man den
Wirtschaftsablauf als eine Reihe von Gleichgewichtszustdnden oder als
eine Folge von Anpassungsprozessen an Datendnderungen auffafit.
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Ein Modell sollte ékonometrisch iberprift werden, bevor es fir
die Losung einer wirtschaftspolitischen Frage benutzt wird. In Kiirze
bedeutet das, daB} Koeffizienten wie Konsumneigung, Elastizitdten vie-
ler Arten und technische Koeffizienten so gewi#hlt werden, daBl fir
eine gewisse friihere Periode die Bewegungen der Wirtschaft ungefahr
richtig dargestellt werden.

Die Variablen, die in einem Modell verwandt werden, werden in
folgende Kategorien unterteilt: Zielvariable, Instrumentvariable, exo-
gene Variable und sonstige Variable. Letztere kann man auch irrele-
vante Variable nennen, in dem Sinne, daf} sie weder Ziel- noch Instru-
mentvariable sind. Ein Modell kann grundsitzlich in zwei Weisen
benutzt werden. Es wird (1) analytisch oder erkldrend benutzt, wenn
man als gegeben (als ,Daten“) die exogenen und die Instrument-
variablen betrachtet. Es wird (2) normativ oder politisch benutzt, wenn
als gegeben die exogenen und die Zielvariablen betrachtet werden.

Seit den Anfingen der 6konomischen Modellbildung um 1936 ha-
ben die Okonometriker eine Unzahl von Modellen konstruiert. Man
findet eine gute Ubersicht in dem von Fromm und Klein herausgegebe-
nen Buch ,The Brookings Model: Perspective and Recent Developments*?,
wo u. a. die europaischen Modelle von unserem belgischen Kollegen Jean
Waelbroeck besprochen werden. Ich mdchte hier noch besonders ein
Modell fiir Siidkorea erwéhnen, das von S. I. Cohen entworfen wurde
und einen eindrucksvollen Versuch bildet, soziale und wirtschaftliche

Aspekte zu integrieren®.

Damit mit einem Modell der bisher beschriebenen Art, also mit fixen
Werten der Zielvariablen, eine Losung erreicht werden kann, soll im
allgemeinen die Zahl der Unbekannten zumindest der Zahl der Glei-
chungen entsprechen. Ist das Modell ein normales analytisches Modell,
so ist die Zahl der Gleichungen gleich der Summe der Zahlen der Ziel-
variablen und sonstigen Variablen. Wird es fiir die Losung eines poli-
tischen Problems angewandt, so sind die Unbekannten die Instrument-
variablen und die sonstigen Variablen. Daraus 148t sich schliefien, daf3
die Zahl der Instrumentvariablen mindestens der Zahl der Zielvariab-
len gleich sein soll. In gewissen Fillen gibt es Variable, die zugleich
als Ziel und als Instrument aufgefafit werden kénnen. In einem poli-
tischen Problem sind die Werte solcher Variablen gegeben und also
nicht zu den Unbekannten zu rechnen.

3 G.Fromm and L.R.Klein (eds.), The Brookings Model: Perspective and
Recent Developments, Amsterdam, Oxford, New York 1975.

4 S. I. Cohen, Production, Manpower and Social Planning, Rotterdam
1975,
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Die Zahl der Instrumentvariablen sollte bisweilen gréfier als die Zahl
der Ziele gewi#hlt werden; dann nidmlich, wenn die Losungen bei
Gleichheit beider Zahlen auflerhalb des fiir die Instrumentvariablen
zugelassenen Raumes fallen wiirden. In solchen Situationen wird eine
oder werden mehrere der Restriktionen ,aktiv‘ und es sind dement-
sprechend eine oder mehrere Instrumentvariable vorgegeben. Dann miis-
sen neue Instrumentvariable als Unbekannte zugefiigt werden. Ein
Beispiel wire, dal man fiir einen Steuersatz eine Hochstgrenze vor-
geschrieben hat. Um eine gewlinschte Abbremsung der Gesamtaus-
gaben zu erreichen, kann es notwendig sein, eine zusétzliche Steuer als
Instrument einzusetzen. Wir kommen auf #hnliche Sachlagen in Ab-
schnitt 2 zurtick.

Zur Erlduterung des Verfahrens bei flexiblen Zielen ist im Anhang
ein Modell ausgearbeitet worden, in dem eine Gesamtnutzenfunktion
maximiert werden soll. Als Mittel wird hier ein Steuersystem gesucht,
das zu einem wirtschaftlichen Optimum fihrt. Es handelt sich dabei
nicht nur um die quantitativen Aspekte, sondern auch um die Natur
der Steuern, namentlich die Steuerbasis. Mathematisch ist das Problem
als ein Maximumproblem mit Nebenbedingungen anzusehen. Die Ne-
benbedingungen sind den vorgegebenen Gleichungen des Modells dhn-
lich. Es kommen dann die (beschrinkten) Maximumbedingungen als
Gleichungen hinzu. In solchen Problemen ist die Zahl der Gleichungen
automatisch gleich der Zahl der Unbekannten. Ist die Zahl der un-
bekannten Variablen N, die Zahl der Nebenbedingungen M <N, so
wird automatisch die Zahl der Maximumbedingungen N, wobei mit
jeder Nebenbedingung ein Lagrange-Multiplikator eingefiihrt werden
muB.

Allerdings kann es hier weitere Komplikationen geben, wenn zusétz-
liche Restriktionen fiir die Werte gewisser Unbekannten gelten. Es
muB dann die Kuhn-Tucker-Methode angewandt werden, auf die ich
jedoch nicht weiter eingehe.

Ich schliele diesen Abschnitt mit der Bemerkung, daBl es weitere
Probleme der Theorie der Wirtschaftspolitik gibt, die bei jeder Theo-
rie auftreten kénnen. Eine tiefere Analyse eines Problems fiihrt ja oft
zur Notwendigkeit, neue, verfeinerte Begriffe den schon iiblichen hin-
zuzufiigen. Als Beispiel wiederhole ich den schon genannten Unter-
schied zwischen angeborenen und angelernten Eigenschaften und die
notwendigen Verfeinerungen dieser Unterschiede.
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2, Riickwirkung der Theorie auf die Formulierung der Ziele

Wie wir besprochen haben, sind im einfachsten Fall die Ziele einer
Wirtschaftspolitik als vorgegeben zu betrachten. Im Prinzip bedeutet
das, daB die Theorie der Wirtschaftspolitik nicht als ein wissenschaft-
liches Verfahren zur Erzeugung von Zielen angesehen werden kann;
die Ziele sind autonom. Bei genauerer Analyse ist das Verhaltnis jedoch
weniger einfach. In einer Vielzahl von Situationen leistet die Theorie
trotzdem bei der Formulierung von Zielen einen wesentlichen Beitrag.
Wir haben davon schon kurz gesprochen, nehmen jedoch diese Riick-
wirkung als Untersuchungsgegenstand jetzt nochmals und etwas er-
schopfender auf.

An erster Stelle kann sich herausstellen, dafl eine Gruppe von Zielen
in sich schon inkompatibel ist. Dieses Problem kann in verschiedenen
Formen auftreten. Einige Ziele kénnen inkompatibel sein, weil sie sich
schon mit einer einzigen Gleichung des Modells nicht vertragen, z.B.
mit einer Definitionsgleichung. So ist es klar, dal man die drei Ziele
SteuerermiafBigung, Erhéhung der offentlichen Ausgaben und Erhal-
tung des Budgetgleichgewichts (angenommen letzteres bestehe in der
Ausgangslage) nicht simultan verwirklichen kann. Die Definition des
Budgetgleichgewichts kann nadmlich als ,,Steuereinnahmen gleich 6ffent-
lichen Ausgaben® spezifiziert werden. Die beiden zuletztgenannten
Variablen kénnen dann nur entweder beide steigen, beide fallen oder
beide gleich bleiben.

Die Inkompatibilitdt kann sich auch erst bei der Kombination meh-
rerer Gleichungen herausstellen. Das einfachste Beispiel dieser Art
wire wohl, dafi — in einer graphischen Darstellung — zwei Gleichun-
gen durch Parallellinien dargestellt werden. Man denke an das be-
kannte Keynessche Schema, in dem eine Linie die Identitdt: ,Ein-
kommen gleich Ausgaben® in einer einfachen geschlossenen Wirtschaft
darstellt. Die andere Linie gebe die Ausgaben als Funktion des Einkom-
mens an und habe auf Grund gewisser Zielsetzungen beziiglich der
Offentlichen Ausgaben die Neigung eins, verlaufe aber nicht durch den
Ursprung des Koordinatensystems. Eine Losung des Problems erfor-
dert die Existenz eines Schnittpunktes; einen solchen gibt es in die-
sem Falle aber nicht. Charakteristisch fiir diese Form der Inkompa-
tibilitat ist, daB3 sie abhéngig ist vom Modell der Wirtschaft, mit dem
wir arbeiten, und moglicherweise durch Anderung des Modells ausge-
schaltet werden kann. Ob letzteres sich empfiehlt, hingt dann offenbar
auch davon ab, ob das neue Modell realistischer ist.

Eine dritte Form der Inkompatibilitdit kann dann auftreten, wenn
eine zahlenmiBige Ldsung fiir die Instrumentvariablen zwar besteht,
jedoch auferhalb ihrer zugelassenen Werte liegt; dadurch z.B., daB

2 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 92
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hohere Steuersidtze notwendig sind, als von den Wirtschaftspolitikern
fir erwiinscht oder technisch méglich gehalten werden.

Wir konnen die bisher besprochenen Beispiele der méglichen Inkom-
patibilitdt als quantitative Inkompatibilitdt andeuten. Die Rickwirkung
der Theorie auf die urspriingliche Formulierung des Problems kann in
verschiedene Richtungen erfolgen. Eine Méoglichkeit ist, daB man die
Ziele dndert, um die Inkompatibilitdt aufzuheben. Das ist jedoch nicht
die einzig mogliche Weise. Dies kann auch durch die Aufnahme wei-
terer Instrumentvariabler geschehen. Ein aktuelles Beispiel wére, daf3
man — um weiterer Inflation vorzubeugen — den Lohns#tzen eine
Grenze setzt, die jedoch flir die Gewerkschaften unakzeptabel ist. In
einer solchen Lage ist es denkbar, dal3 gewisse von den Arbeitnehmern
zu zahlende Steuern oder Sozialbeitrédge erniedrigt werden.

Neben quantitativer gibt es auch qualitative Inkompatibilitit. Es
kann sein, daB — um bestimmte Ziele zu erreichen — gewisse Struk-
turen gedindert werden miissen und dazu entweder die Bereitschaft
oder gar die objektive Moglichkeit fehlt. Ich nenne wieder einige Bei-
spiele. Nehmen wir an, eines der Ziele der Wirtschaftspolitik sei eine
weniger ungleiche Einkommensverteilung. Nehmen wir weiter an, dafi
gewisse hohe Einkommen, etwa der Arzte in den Vereinigten Staaten,
einer monopoloiden Struktur des Arbeitsmarktes fiir Arzte zuzuschrei-
ben sind. Eine erh6hte Konkurrenz auf dem Markt der Arzte wire dann
ein Mittel zur Verringerung der Einkommensunterschiede. Ob die Be-
reitschaft fiir eine solche Strukturidnderung besteht, ist aber gar nicht
sicher.

Ein zweites Beispiel dafiir, daB Strukturen zur Ldsung eines wirt-
schaftspolitischen Problems gedndert werden miissen, wird im An-
hang behandelt. Das Problem ist, in einer durch ein einfaches Modell
beschriebenen Wirtschaft das Optimum zu erreichen. Letzteres wird
als die Lage beschrieben, bei der der Gesamtnutzen der Bevdlkerung
maximal ist, wobei gewisse natiirliche Beschrinkungen wie die Pro-
duktionsfunktion, und gewisse Bilanzgleichungen gegeben sind. Die
Losung verlangt, daB die Steuern sogenannte ,lump-sum taxes“ sind,
die in unserem Beispiel nicht vom Einkommen abhéngen, sondern von
angeborenen Qualititen der Steuerzahler. So lange es jedoch keine
geniigend zuverlissigen Methoden zur Messung dieser Eigenschaften
gibt, ist diese Lisung objektiv unmdglich.

Es gibt noch weitere Moglichkeiten, wie die Theorie der Wirtschafts-
politik die Ziele derselben beeinflussen kann. Sie kann neue Ziele vor-
schlagen.

Wie ich an anderer Stelle ausgefiihrt habe®, ist die Einkommensvertei~
lung mitbestimmt von der technischen Entwicklung — kein Nationaldko-
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nom wiirde das im Prinzip verneinen —, und zwar wahrscheinlich in nicht
geringem Mafle: Das ist weniger Gegenstand nationalékonomischer For-
schung gewesen. Der erwidhnte Zusammenhang kann Anlaf sein, die
technische Entwicklung als Gegenstand gewisser Zielsetzungen zu wih-
len. Wahrend fiir ldngere Zeit diese Entwicklung als autonom betrachtet
wurde, wissen wir seit einigen Jahrzehnten, daB ein groBler Teil der For-
schung auf die Zielfindung im Entwicklungsprozell gerichtet wird. Wes-
halb sollten dabei nicht auch soziale Ziele formuliert werden? Heute
ist es Entwicklungstkonomen ganz klar geworden, daf3 die Entwick-
lungsldnder eine andere Technologie brauchen als entwickelte Lénder.
Es konnte aber auch fiir entwickelte Linder eine andere Technologie
sozial erwiinscht sein, etwa eine, bei der die Arbeitsfreude gréBer sein
wiirde, oder auch die Einkommensverteilung eine bessere — was immer
das bedeuten mag. Vergessen wir dabei nicht, dafl im weitesten Sinne
Technologie auch das Element der Organisation, also der Zusammen-
arbeit zwischen Menschen, einschlief3t.

Ich mochte einen einzigen Aspekt dieser Sache noch etwas ausfithr-
licher ausarbeiten. Um die Einkommensverteilung zugunsten der Arbeit
zu beeinflussen, soll die Technologie relativ weniger Kapital beanspru-
chen. Ist das ein mogliches Ziel? Es hat den Anschein, daB dies nicht
der Fall ist; dal vielmehr die Entwicklung in Richtung einer héheren
Kapitalintensitidt die natiirliche ist. Arbeitsersparnisse waren schon
fiir Robinson Crusoe ein Ziel. Dariiberhinaus sind sie fiir Linder mit
hohen Lohnsatzen anscheinend die einzige Weise, konkurrenzfihig zu
bleiben.

Trotzdem sind wir heute damit einverstanden, daBl energiesparende
Prozesse erforscht werden. Wir wissen aus Erfahrung und mit Hilfe
von Okonometrischen Analysen, dafl Energieintensitit und Kapital-
intensitdt von Prozessen positiv korreliert sind. Werden dann nicht
auch Energie-Ersparnisse zu Kapitalersparnissen fithren? Es kann
doch sein, dafl neue Umstdnde einer immer weiteren Vergriéflerung
von Schiffen, Lastwagen und Flugzeugen eine Grenze setzen wiirden —
z.B. wegen der Risiken groBerer Umweltschidden, aber auch wegen
einer Uberbelastung der menschlichen Verantwortung. Eine zu stark
vorgetriebene Megalomanie konnte schlieflich Widerstdnde hervor-
rufen. Versuche, die Technik in diesem Sinne zu dndern, kénnen viel-
leicht aber nur in internationaler Zusammenarbeit Erfolg haben.

Die Wirtschaftslehre kann schlieBlich versuchen, den im Rechts-
bewuBtsein lebendigen, aber nur vage umschriebenen Zielen einen
genaueren Inhalt zu geben. Diesen letzten Beitrag, den ich in diesem
Zusammenhang besprechen mdéchte, werde ich am Beispiel des Begriffs

5 J. Tinbergen, a.a. 0.
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der Gerechtigkeit zu erldutern versuchen. Im Laufe der Geschichte ist
dieser Begriff oft genannt worden. Verschiedene Versuche sind gemacht
worden, ihm einen genauen Inhalt zu geben. Dariiber mochte ich jetzt
einige Bemerkungen machen.

3. Einige alternative Definitionen einer gerechten Verteilung

Bei der folgenden Erérterung des Begriffs der Gerechtigkeit werde
ich mich hauptséchlich auf die quantitative Seite desselben konzen-
trieren. Damit will ich nicht verneinen, daB es auch interessante quali-
tative Aspekte gibt. Fiir wirtschaftliche Probleme ist die quantitative
Seite jedoch besonders wichtig; und dabei steht im Mittelpunkt wohl
die Frage nach einer gerechten Verteilung. Das Verteilungsproblem
enthilt zwei Dimensionen: Nicht nur die Verteilung der Einkommen,
sondern auch eine Verteilung der Berufe, oder allgemeiner der Tatig-
keiten steht zur Diskussion. Die Verteilung kann mehr als zwei Dimen-
sionen aufzeigen, wenn die Titigkeiten mehr als eine Dimension auf-
zeigen: etwa die Art und die Lénge der Arbeit, oder noch weitere
Dimensionen. Ich beschrinke mich auf Grund von Datenmangel auf die
Verteilung von Einkommen und Berufen, wobei ich annehme, daf} ein
Beruf wenigstens durch eine Variable charakterisiert werden kann:
Hier soll dafiir die Ausbildungsdauer gewidhlt werden. Ich wéhle diese
libervereinfachte Beschreibung, weil ich nur eine Methode erldutern
will; ich bin damit beschaftigt, andere Variable miteinzubeziehen, vor
allem die schon erwiahnte Unabhingigkeit der Entschlufifassung.

Eine Definition, die lingere Zeit hindurch verteidigt worden ist und
auch jetzt noch von vielen Liberalen verteidigt wird, ist folgende. Eine
Verteilung ist gerecht, wenn Gleichheit besteht zwischen dem Ein-
kommen und dem im Beruf geschaffenen Produkt, womit dann noch
oft das Grenzprodukt gemeint wird. Bei freier Konkurrenz auf den
Produktionsfaktormirkten wire dann automatisch die gerechte Ein-
kommensverteilung verwirklicht. Ungerecht wiren dann zwar schon
Monopoleinkommen und durch dhnliche monopoloide Eingriffe erreichte
zusitzliche Einkommen.

Demgegeniiber mochte ich eine wesentlich andere Definition vertei-
digen, und zwar als eine gerechte Verteilung der Einkommen und der
Berufe eine solche betrachten, bei der fiir alle reprédsentativen Grup-
pen in der Bevolkerung die Befriedigung gleich ist. Befriedigung ist
dann als Synonym mit einer weitest moglichen Fassung des Nutzens
aufzufassen. Ich lehne die zuerstgenannte Definition auf Grund des
Arguments ab, daB die Produktivitat verschiedener Personen stark von
ihren angeborenen Eigenschaften abhdngt und daB letztere von der
Natur gar nicht in ,gerechter® Weise iiber die Bevilkerung verteilt
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sind. Dariiberhinaus trégt auch noch die Struktur unserer Sozialord-
nung dazu bei, dafl die einzelnen Individuen in sehr ungleichem Mafle
ihre Veranlagung entwickeln kénnen.

Meine Definition hat offenbar nur dann einen Sinn, wenn wir die
Befriedigung verschiedener Personen, oder wenigstens reprisentativer
Personengruppen vergleichen kénnen. Uber diese Méglichkeit habe ich
mich schon geduBlert. Ich gebe zu, daB nur unvollkommene Methoden
zur Verfiigung stehen. Die einzige Moglichkeit zu beurteilen, ob wir
uns einer weniger ungerechten Verteilung anndhern, oder ob wir sie
schon erreicht haben, besteht heute in einer Befragung entweder der
Bevolkerung oder ihrer parlamentarischen Vertreter oder auch einer
dhnlichen Gruppe von kulturellen Vertretern. Vielleicht kénnen wir
dariiberhinaus noch bessere wissenschaftliche Messungsmethoden ent-
wickeln, wie ich schon ausgefiihrt habe.

Die von mir vorgeschlagene Definition impliziert, dafl eine gerechte
Verteilung nicht notwendigerweise Gleichheit etwa aller Einkommen
verlangt. Eben weil die Befriedigung von vielen anderen Gréfien ab-
hingt, wie Art der Arbeit, Verhiltnis zu anderen Menschen, Gesund-
heit, Familiengrofle, ist vielmehr eine gerechte Einkommensverteilung
dort realisiert, wo Einkommensunterschiede etwaige Kompensation dar-
stellen fiir unangenehme oder schwierige Arbeit, fiir mangelnde Ge-
sundheit oder fiir eine grofle Familie. Die Einkommensunterschiede
sollen aber auch nicht mehr als eine solche Kompensation sein und
sollen nicht etwa Knappheitsprimien fiir besondere angeborene Eigen-
schaften und noch viel weniger Monopolgewinne umfassen. Solche
Knappheitspramien werden innerhalb der Marktwirtschaft automatisch
geschaffen; sie haben auch eine gewisse Funktion fiir den Ablauf des
Wirtschaftsprozesses, sind aber damit nicht notwendigerweise gerecht®.

Es gibt eine Reihe von Einzelfragen, wenn man meine Definition auf
Einkommensunterschiede verschiedener Quellen anzuwenden versucht.
Namentlich die Frage der Gerechtigkeit unterschiedlicher Einkommen
aus Kapital wire dabei ndher auszuarbeiten. Ich neige dazu, Kapital
aus eigenen Ersparnissen als gerecht anzuerkennen, insoweit die Er-
sparnisse aus einem gerechten Einkommen stammen und durch Ver-
zicht auf Verbrauch entstanden sind. Eine offene Frage ist flir mich,
ob nicht auch ein bescheidenes Kapitaleinkommen aus von den Eltern
fiir gewisse, besonders benachteiligte Kinder angesammelten Erspar-
nissen als gerecht anzusehen ist. Das hingt vom Sozialsystem ab, in
dem man lebt.

¢ Siehe auch N. Bouma, B. M. S. van Praag and J. Tinbergen, Testing and
Applying a Theory of Utility, in: European Economic Review, 1976 (forth-
coming).
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Bei der Besprechung moglicher Definitionen einer gerechten Vertei-
lung soll man sich auch noch dariiber klar werden, da8 Einigung auf
eine Definition nicht garantiert, dafl eine Verwirklichung einer gerech-
ten Verteilung mit den heute zur Verfiigung stehenden Mitteln der
sozial6konomischen Politik méglich ist. Ich glaube im Gegenteil zeigen
zu konnen, daBl eine Verwirklichung heute (noch) nicht méglich ist: Im
Anhang wird ein Versuch zu einem solchen Beweis unternommen.

Weiter sollte bedacht werden, da8 eine optimale Verteilung etwas
anderes sein kann als eine gerechte. Optimalitit verlangt, da der So-
zialnutzen maximal sei und das braucht nicht mit einem Zustand zu
korrespondieren, bei dem alle personlichen Nutzenfunktionen den glei-
chen Wert annehmen, obgleich die Moglichkeit dazu besteht (siehe An-
hang). Es ist jedoch wohl méglich, daB man ein Optimum bestimmt mit
der zusdtzlichen Nebenbedingung, dafl die Verteilung gerecht ist. Durch
die Hinzufiigung einer zusitzlichen Nebenbedingung wird im allgemei-
nen das Optimum einen niedrigeren Wert des Sozialnutzens aufweisen
als ohne diese Nebenbedingung. Im Falle, dafl im vorher berechneten
Optimum schon eine gerechte Verteilung besteht, findet dann selbst-
versténdlich eine solche Reduzierung des Sozialnutzens nicht statt.

Es stehen also wenigstens zwei verschiedene Gerechtigkeitsdefinitio-
nen einander gegeniiber, und wahrscheinlich noch mehrere. Es stellt
sich nun die Frage, ob man zwischen ihnen auf Grund von wissenschaft-
lichen Argumenten wéihlen kann. Es ist klar, dafl solche Argumente
nicht der Wirtschaftswissenschaft allein entnommen werden koénnen,
sondern wenigstens auch der Ethik, wenn man diese als eine Wissen-
schaft betrachtet. Uber letztere Frage mochte ich keine Aussage machen.
Wohl aber lber die Notwendigkeit, daB ein Ethiker bei seiner Wahl
auch gewisse nationalokonomische Einsichten braucht. Er sollte nam-
lich wissen, was die wirtschaftlichen Folgen irgendeines von ihm ge-
wihlten ethischen Prinzips sind. Nur dann kann er nidmlich die Be-
deutung eines solchen Prinzips beurteilen.

Wenn jetzt iiber die Moglichkeit, eine Briicke zwischen den zwei
wichtigsten von mir erwihnten Definitionen herzustellen, diskutiert
werden soll, so sollte das Wort Briicke nicht falsch verstanden werden.
Damit meine ich nicht, dafl ich bereit bin, die liberale These, die jetzige
Einkommensverteilung sei gerecht, zu unterschreiben. Ich mdchte nur
untersuchen, unter welchen Bedingungen eine Einkommensverteilung
entstehen konnte, die nach beiden Definitionen als gerecht betrachtet
werden kann.

Hauptgrund fiir diese weiterfithrende Analyse ist fiir mich, dal das
Ergebnis des idealen Marktmechanismus (ohne Monopole) nicht eine
unverdnderliche Verteilung ist. Durch eine Reihe von Datenénderungen
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dndert sich namlich die von den Marktkréften bestimmte Verteilung.
Das ist namentlich der Fall fiir Anderungen in der Anzahl von Perso-
nen mit verschiedenen Typen von Ausbildung und fiir Anderungen
in der Produktionstechnik. Dariiber hinaus sind natiirlich auch Ande-
rungen in den Steuer- und Sozialversicherungssystemen fiir die Ver-
teilung wichtig. Bei geniigend starken Anderungen in diesen Daten
konnte eine Verteilung erreicht werden, die auch nach der von mir
bevorzugten Definition gerecht wire. Beispiele dafiir sind an anderer
Stelle von mir errechnet worden’, Bei der dort angenommenen Pro-
duktionsfunktion (deren Realitdtsgehalt angezweifelt werden kann)
und bei der fiir 1962 geltenden Technik und unter weiteren dem Modell
zugrunde gelegten Annahmen wire sogar eine vollige Einkommens-
gleichheit moglich gewesen, wenn statt 3 %o der Berufsbevilkerung 8 %
eine ,héhere“ Ausbildung (nach der niederlidndischen Terminologie) ge-
habt héatten. Alternativ wiirde die Ungleichheit der Einkommen vor
Steuerzahlung sich um 80°%. verringert haben, wenn nicht 8%, son-
dern 6% eine ,héhere“ Ausbildung gehabt hitten. Diese Ergebnisse
sind nicht mehr als Illustrationen eines theoretischen Gedankengangs
und Anregungen zu weiteren Untersuchungen. Mit Hilfe anderer Pro-
duktionsfunktionen werden zwar qualitativ dhnliche Ergebnisse, aber
quantativ zum Teil sehr unterschiedliche Ergebnisse erreicht. Anders
formuliert: Es ist nicht unmdglich, dafi in einer sozialen Marktwirt-
schaft mit Hilfe marktkonformer Mafinahmen die Einkommensvertei-
lung betrachtlich weniger ungleich gestaltet werden kann, als sie es
heute ist. Diese Einsicht konnte als Ausgangspunkt zielgerichteter wei-
terer Forschung zur Anderung der Verteilung dienen, die ich sehr be-
fiirworte.

Leider miissen wir Europder dabei feststellen, daBl in den Vereinig-
ten Staaten in dieser Hinsicht viel mehr geleistet wird als in Europa.
Nationalokonomen verschiedenster politischer Priaferenzen haben um-
fassende Stichprobenanalysen durchgefiihrt, die uns helfen kénnen,
die besten Mittel zur Anderung der Verteilung ausfindig zu machen. Als
Beispiele erwdhne ich die Arbeiten von Frau Adelman und Frau Taft?,
von Bowles und Gintis®, Chiswick'", Havemann', Jencks'?, Mincer®,

7 J. Tinbergen, a.a. 0., S. 112,

8 J. Adelman and C. Taft-Morris, Economic Growth and Social Equity in
Developing Countries, Stanford, Cal. 1973. — J. Adelman, C. Taft-Moris and
S. Robinson, Policies for Equitable Growth, Paper Presented to the Confer-
ence on Economic Development and Income Distribution, Institute of Be-
havioral Science, University of Colorado, April 1976 (mimeographed).

9 S. Bowles and H. Gintis, Schooling in Capitalist America, New York 1976.

10 B, R. Chiswick, Income Inequality; Regional Analysis within a Human
Capital Framework, N.B.E.R., New York 1974.

11 R. Haveman, personliche Unterhaltungen, 1976.
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Schultz, Taubman'®, Thurow'® und Frau Ullman-Chiswick", ohne An-
spruch auf Vollstandigkeit. Es gibt natiirlich auch einige ausgezeichnete
europdische Untersuchungen, z.B. Huséns Arbeiten', und allmihlich
werden wir etwas nachholen konnen; es wird schwierig sein, die rela-
tive Position Europas in dieser Hinsicht zu verbessern. Hoffentlich wird
uns das gelingen.

Anhang

Ein stark vereinfachtes Modell zur Erliuterung einer qualitativen Bedingung,
der die optimale Sozialordnung geniigen muf

In einer Volkswirtschaft werden als Produktionsfaktoren Kapital
und fiinf Arbeitstypen angenommen. Die Kapitalmenge wird als gege-
ben betrachtet und gehort nicht zu den hier betrachteten Variablen. Die
fiinf Segmente des Arbeitsmarktes werden durch zwei Indizes charak-
terisiert, von denen der erste Berufsgruppen, der zweite Ausbildungs-
stufen andeutet. Es werden die iiblichen drei Ausbildungsstufen unter-
schieden, 1. die gesetzlich verpflichtete, 2. eine mittlere und 3. die obere
Stufe. Die Berufe sind mit der Zahl derjenigen Ausbildungsstufe ange-
geben worden, die am besten jeder Berufsgruppe entspricht. Der Anteil
der Berufsbevilkerung in einem Segment wird mit @p4 angedeutet,
wobei B die Berufsgruppe und A die Ausbildungsstufe sei. Es wird
weiter angenommen, daB ¢ps = 0 fiir B<CA, wodurch es in dieser
Kategorie nur die Variablen ¢i1, @eo1, @22, @32 und gs3 gibt. Die GroBe,
Verteilung und Verwendung des Kapitaleinkommens werden nicht spe-
zifiziert; die verschiedenen Moglichkeiten, die es hier gibt, werden an-
nahmegemiB in diesem Modell nicht beriicksichtigt. Diese Moglichkei-
ten bestiinden einerseits in einer véllig sozialisierten Volkswirtschaft,
andererseits in einer Gesellschaft, in der alles Kapitaleinkommen inve-
stiert wird oder in einer, in der das Kapitaleinkommen deshalb ver-
nachléssigbar ist, weil eine Kapitalsdttigung erreicht ist. Es widre wahr-

12 C, Jencks, Inequality, New York 1972.

13 J, Mincer, Schooling, Experience and Earnings, N.B.E.R., New York 1974.

14 T, P, Schultz, The Distribution of Income: Case Study of the Nether-
lands, Ph. D. Dissertation M.I.T. 1965.

15 P, Taubman, Sources of Inequality in Earnings, Amsterdam, Oxford,
New York 1975.

16 1. C. Thurow and R.E. B. Lucas, The American Distribution of Income:
a Structural Problem; A Study prepared for the Use of the Joint Economic
Committee, Congress of the United States, Washington 1972.

17 C.J. Ullman-Chiswick, The Growth of Professional Occupations in the
American Labor Force: 1900 - 1963. World Bank paper based on Columbia
University dissertation, 1972.

18 T. Husén, Ability, Opportunity and Career; A 26 year follow-up, in:
Education Research, Vol. 10, 1968, S. 170.
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scheinlich auch nicht schwer, das Kapitaleinkommen im Modell zu be-
rlicksichtigen. Auflerdem ist im hier behandelten Modell ,mensch~
liches Kapital“ (human capital) berticksichtigt. Fiir jede der betrachte-
ten Gruppen gibt es noch drei andere GréBen, ndmlich das Brutto-
einkommen lp4, die Steuerabgabe tp4 und das Nettoeinkommen xpg4.
Weiter wird noch das Gesamtprodukt y aller Arbeitsarten (Natio-
nalprodukt minus Kapitaleinkommen) aufgefiihrt. Als Nutzenfunktio-
nen @ werden Funktionen mit einem Parameter A und zwei Variablen
xp4 und B angenommen, und zwar:

w=1n(xps—cyB —c; A) (BA = 11,21, 22,32,33) ,

wobei ¢y und c¢; Koeffizienten sind, die fiir alle Qualitdtsgruppen A
gleich sind. Als Gesamt- oder Sozialnutzenfunktion Q2 wird die Summe
aller personlichen Nutzenfunktionen angenommen, also:

..Q=E¢BAID($BA—COB - CIA) .

Das Problem ist, £ zum Maximum zu machen unter einer Reihe von
Nebenbedingungen, die zusammen das Wirtschaftsmodell bilden. Wir
werden dabei zehn Variable und zehn Gleichungen von vornherein
auBlerhalb der Formulierung des Maximumproblems halten kénnen mit
Hilfe geeigneter Eliminationen, zur volistindigen Formulierung des
Modells sie aber spéter erwidhnen als Gleichungen (12) bis zu (21). Die
librigen Nebenbedingungen bleiben dann:

@ Fi=ou+on

(In Fy = @23 + @32

(11T Fy = g3

) Iny = prod f (pp,) BA = 11,21, 22, 32, 33
4% y=2¢pqxpq+ T

Die Gleichungen (I}, (II) und (III) sind Bilanzgleichungen, wobei die
Gesamtzahl der Personen mit Ausbildung 1 gleich Fy ist, und &hn-
liches gilt fiir die zwei anderen Ausbildungsstufen. Gleichung (IV) ist
eine Produktionsfunktion, wobei man gegebenenfalls an eine Translog-
funktion denken konnte, aber auch sonstige Produktionsfunktionen
einsetzen kann. Gleichung (V) ist die Bilanzgleichung zwischen Arbeits-
einkommen und der Verwendung desselben, wobei T den Gesamtertrag
der Steuern aus Arbeitseinkommen angibt.

Bekanntlich wird eine Lésung eines Maximumproblems mit Neben-
bedingungen zuerst mit Hilfe von Lagrange-Multiplikatoren angesetzt,
wobei spiter noch Uberpriifungen nach Kuhn-Tucker notwendig sind.
Wir werden die letzteren jedoch nicht ausfiithren, weil es jedenfalls eine
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Kategorie von Konstellationen gibt, woflir das nicht notwendig ist.
Die genannte Lagrange-Methode verlangt die Maximierung des Aus-
drucks:

ZopsIn(xpg—~cgB—ci A) + 2 (Fy — @1y — @oy) + 1 (Fg — @2 — @) +
+v(F3— pg9) + 7 {lny —prod f (pp)} + 0 W — Zpgyx3,4—T) (M)

Dazu soll die erste Ableitung nach allen in (M) erscheinenden Varia-
blen gleich Null gesetzt werden. Das ergibt die elf Gleichungen:

dlny
(48] ln(xu—cOBl—clAl)—l—na —9.2:11—0
P11
d1ln
@) In(xy — By —c1A) — A — 7 Yoz =0
P21
) dlny
3) In (ng'—COBz—'ClAz)—..u —ﬂ:—a - ngz—o
Paz
i dlny
@ In(@y — By — ¢ Ag) —p — T — — Q&g =
P33
dlny
(5) ln(x33—coB3—clA3)——v—ﬂ 3 —-Qx33=0
P33
Pt
6 ———————— — 0Py =0
(6) T — ¢y By — ¢, A, oP1
Pa1 _
@ Ty — By - c Ay AT 0
Paz -
(8 T — By — G A; ¥R T 0
P
9 —_ =
(©)] Ty — Co By — ¢, 43 0Pz
. P33
(10) Y P Y 4 0
X33 — CgBg — 1 Ag i
(1) Zio=0
y 5

Zu diesen elf Gleichungen kommen dann noch zehn weitere, (12) bis
(21). Davon sind (12) - (16) Definitionsgleichungen. Die I sind die Brutto-
einkommen der betreffenden Gruppe und die t die Steuerzahlungen.
Die Gleichungen (17) - (21) bringen zum Ausdruck, daB die Bruttoein-
kommen gleich der Grenzproduktivitat der betreffenden Gruppe sind.
Bekanntlich setzt das voraus, dal es zwischen den Unternehmungen
Konkurrenz auf dem Arbeitsmarkt gibt.
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(12) by =l — ¥y
13) toy = Iy — Ty
14 by =l — gz
(15) t3g = lgp — X3z
(16) tyg = lg3 — Xg3
Qy
17 iy =
an 17 3y
dy
(18) Iy = o
dy
l Dy =
19) T
dy
20 loy =
(20) 2= F o
Sy
21) lag = ———
BT gy

Zusammen mit den Gleichungen (I)-(V) haben wir jetzt 26 Glei-
chungen mit 26 Unbekannten. Letztere sind die fiinf x, fliinf ¢, finf ¢,
finf ! und finf Multiplikatoren 2, u, », # und p, sowie y. Die fiinf
Multiplikatoren lassen sich zuerst eliminieren. Es kommt nédmlich »
Uberhaupt nur in Gleichung (5) vor; m 14Bt sich aus (11) in ¢ und y
ausdriicken. Subtraktion der Gleichungen (2) und (4) von resp. (1) und
(3) eliminiert 4 und u; auBerdem konnen wir die Gleichungen (6) bis
(10) durch die vier Gleichungen (22) - (25) ersetzen, wobei g eliminiert
wird:

(22)bis (25) x3 — 9By — €1 A; =Xy — By —C Ay =Tp — By — 14 =
Tzp — By — ¢ Ay = X33 — By — ¢ Ag .

Dabei ist allerdings angenommen worden, es sei keines der ¢ gleich
Null. (Die Behandlung solcher Fille ist nicht schwer, wird jedoch hier
unterlassen.) Mit Hilfe der setzten vier Gleichungen lassen sich die
sonstigen x in x3; ausdriicken. Die schon erwihnte Subtraktion der
Gleichung (2) von (1) und gleichfalls die Subtraktion (4)-(3) verein-
fachen das Ergebnis mit Hilfe von (11) zu:

(26)

oy o

dlny dlny
yo =0 (@ — %a1) »

wofiir sich schreiben 148t:
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3 Y 3 Yy =T — X9y
@0 Sy oy
und analog:

dy dy
(28) 3 Do - m = Loy — T3z -

Zusammen mit (17) bis (20) ergibt das:
(29) lig — loy = &y — Ty oder gy =ty

(30) lp — lyp =T33 — Xye oder typ =ty .

Aus (22) bis (25) kann weiter noch abgeleitet werden, daB:

¢y xyy — Xy = Cq(By — By
und
(32) Toy — Xgz = Cg (Bz — Ba) .

Daraus konnen wir schlieBen, dafl die Steuern fiir Gruppen mit dem-
selben Parameter A gleich sein sollen, es sei nun A; oder As.

Mit anderen Worten: Die letzten vier Gleichungen zeigen, daBl die
Einkommensunterschiede — sowohl brutto wie netto — zwischen
Gruppen derselben Qualitit A nur von den Unterschieden in den ge-
wdhlten Berufen B abhdngen sollen, damit die Optimumbedingungen
erfiillt werden.

Um die Struktur des Systems weiter zu beleuchten, sei noch erwihnt,
daB die letzte Phase der Losung des Optimumproblems die Lésung eines
Systems von vier Gleichungen mit vier Unbekannten bildet. Die Unbe-
kannten sind xi1, ¥, @11 und ¢ und die Gleichungen:

(33) (IV), in dem @y, @3 und @3 mit Hilfe von (I), (IT) und (III)
in @y; und @9 ausgedriickt worden sind;
(34) (V), in dem alle x mit Hilfe von (22) bis (25) in xy; und @y,

@3> und @3y gleichfalls mit Hilfe von (I), (II) und (III)
in @y; und @ ausgedriickt worden sind;

dy dy

3 - = B{ — By
@3 Son OG- 0BT B)
abgeleitet aus (27) und (31), und

] 3
(36) Y Y =B, - By

ez o (Fz— g
abgeleitet aus (28) und (32).
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Letzteres bedeutet, daB z. B. die Koeffizienten in der Produktions-
funktion (IV) oder in dem Gesamtsteuerauftkommen T zwar die zuletzt-
genannten vier Unbekannten x, ¥, ¢u1 und ¢e2 dndern konnen, aber

nicht die Ergebnisse (29) und (30), die die Natur des Steuersystems be-
stimmen.



Diskussionszusammenfassung

Im Mittelpunkt der Diskussion stand die Frage nach Grundlagen
und Inhalt der im Referat von Tinbergen! enthaltenen Gerechtigkeits-
normen. Im besonderen wurden von den Herren Hans Jirgen Ewers
(Miinster), Johannes Hackmann (Berlin), Gerhard Kleinhenz (Koln),
Martin Pfaff (Augsburg) und Wolfgang Schmitz (Wien) folgende kri-
tische Einwendungen erhoben:

1. Die Bedeutung der in einer Gesellschaft geltenden Gemeinwohl-
konzeption fiir den Inhalt der verfolgten Gerechtigkeitsvorstellung
sei nicht hervorgehoben worden, das Problem der kommutativen
Gerechtigkeit sei von Tinbergen nicht beriicksichtigt worden;

2. die Zweckmaifligkeit des Versuches, eine Gesamtwohlfahrtsfunktion
abzuleiten, sei fragwiirdig;

3. die von Tinbergen gewdhlten Mafistdbe zur Messung von Gerechtig-
keit seien nicht operational;

4. Tinbergens Gerechtigkeitskonzept habe beachtliche Implikationen,
deren Beriicksichtigung zu einer Modifikation seines Konzeptes fiih-
ren konne.

(ad 1.)

Eine Diskussion tber Gerechtigkeit setze Klarheit dariiber voraus,
welche Gemeinwohlkonzeption einer solchen Diskussion zugrunde ge-
legt werden soll. Die dem Tinbergenschen Referat zugrundeliegende
Gemeinwohlkonzeption kénne in Anlehnung an Hayeks Unterschei-
dung zwischen einer teleokratischen und nomokratischen Gemeinwohl-
konzeption als teleokratisch bezeichnet werden. Nach dieser Konzeption
gehe es bei der Verwirklichung von Gerechtigkeit darum, einen von
der Gesellschaft akzeptierten MaBstab zur Verteilung der Realbedin-
gungen der Freiheit bzw. geeignete Methoden zur Verwirklichung
distributiver Gerechtigkeit zu finden. Zu diesem Problem geeigneter
Methoden zur Realisierung distributiver Gerechtigkeit habe Tinbergen
einen Beitrag geleistet. Dagegen habe er bei seinen Uberlegungen zur
Gerechtigkeit eine nomokratische Gemeinwohlkonzeption vernachlis-
sigt. Im Rahmen einer nomokratischen Gemeinwohlkonzeption wiirden

1 Dem Assistenten des Verfassers, Herrn Dipl.-Kfm. D. Schénwitz, gebiihrt
flir seine Mitwirkung an der Abfassung dieses Beitrages Dank.
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gesellschaftliche Werte nicht im Sinne eines zu realisierenden Zustan-
des, hinter dem ein gemeinsamer Wille steht, gedeutet, sondern als
gemeinsame Meinung {iber den Unwert bestimmter Verhaltensweisen.
In nomokratischer Sicht gelte kommutative Gerechtigkeit als sicher-
gestellt, wenn es durch Definitionen und Durchsetzung geeigneter Ver-
haltensregeln gelingt, ungerechtes Handeln in der Gesellschaft zu ver-
hindern -— unabhingig davon, welche Distribution sich bei Einhaltung
dieser Verhaltensregeln im einzelnen ergibt. Die Gefahr einer rein
teleokratischen Gemeinwohlkonzeption bestehe in einer gewissen Offen-
heit auch fiir ,unwertige“ Verhaltensweisen wie z.B. Gewaltanwen-
dung zur Realisierung distributiver Gerechtigkeit. ZweckmaifBig sei eine
beide Elemente enthaltende Gerechtigkeitskonzeption. Tinbergen
grenzte seinen Standpunkt gegeniliber dem einer rein teleokratischen
Gemeinwohlkonzeption ab, indem er feststellte, daB nicht nur die
Ziele, sondern auch die Mittel in der Gesamtnutzenfunktion zu beriick-
sichtigen sind. Das bedeute, dafl eine Abwigung zwischen Zielen und
Mitteln stattfindet und daB} nicht jedes Mittel erlaubt ist, um ein irgend-
wie definiertes Gemeinwohloptimum zu erreichen.

(ad 2.)

In Zusammenhang mit Tinbergens Versuch, aus individuellen Wohl-
fahrtsbestimmungen eine Gesamtwohlfahrtsfunktion abzuleiten, wurde
die ZweckmaiBigkeit solcher Ableitungen bestritten, vor allem ange-
sichts gesellschaftlicher Wahlmechanismen, die soziale Wohlfahrtsfunk-
tionen konkretisieren, auch wenn diese nicht im summativen Sinne aus
individuellen Wohlfahrtsfunktionen ableitbar sind.

(ad 3.)

In bezug auf Tinbergens Vorschlag, die Verteilung von Glitern dann
als gerecht anzusehen, wenn fiir alle Berufe und Gruppen die gleiche
Zufriedenheit herrscht, wurde eingewendet:

a) Die Befriedigung sei ein zweifelhaftes Mafl fir Gerechtigkeit, da
fiir sie zu vermuten sei, daB sie sich an den jeweiligen Umstdnden
orientiert und von dritten Personen beeinfluibar ist.

b) Da erste Untersuchungen in bezug auf die durchschnittlichen Zu-
friedenheitsgrade in unterschiedlichen Léndern darauf hindeuten,
daB selbst bei signifikanten Abweichungen beziiglich der absoluten
Einkommensdifferenzen und der durchschnittlichen Einkommen die
durchschnittlichen Zufriedenheitswerte gleich sein kodnnen, ergebe
sich die Frage, ob die Einkommensverteilung tatséchlich das wich-
tigste Instrument ist, das die Veridnderung der subjektiven Wohl-
fahrt und damit der Zufriedenheit beeinflufit.
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¢) Zufriedenheit sei in psychometrischem Sinne ein MafBl der Distanz
zwischen den Erwartungen und den tatsichlich realisierten Attribu-
ten eines Bedarfsdeckungsmittels oder einer Gesamtlebenssituation,
so daB aus dem Zufriedenheitsmal nicht sofort eine monotonische
Transformation tGber Nutzenhohen erstellt werden koénne. Wenn
man des weiteren bedenke, da Anspruchsniveaus und Bediirfnis-
niveaus akkulturiert und erlernt seien, lasse sich die Frage auf-
werfen, ob es nicht sinnvoller ist, zusammen mit den subjektiven
Indizes der Befriedigung traditionelle dkonomische Mafle des Nut-
zens anzuwenden.

Tinbergen rdumte ein, daf viele der von ihm benutzten Begriffe
bisher kaum oder gar nicht operational sind. Seine Ausfiihrungen seien
als Anregung gedacht, die im Zusammenhang mit dem Gerechtigkeits-
ziel bestehende interdisziplindre Forschungsaufgabe in Angriff zu neh-
men. Beziiglich der Bedeutung der Einkommensverteilung fiir die Be-
friedigung wies Tinbergen auf eine Untersuchung in den Niederlanden
hin, die zeige, daBl die Frage nach dem Einkommen tatsdchlich nicht
mehr an erster Stelle steht. Auch dies sei ein Hinweis darauf, daB
andere Faktoren in die Befriedigungsfunktion eintreten und dal man
erst ganz am Anfang ihrer Messung steht.

(ad 4.)

Mehrere Diskussionsteilnehmer machten auf Implikationen des Tin-
bergenschen Gerechtigkeitskonzeptes in strategischer, in konjunktur-
und wachstumspolitischer und in ordnungspolitischer Hinsicht auf-
merksam. So wurde die Frage aufgeworfen, ob es nicht zweckmiBiger
sei, in einer Welt, die politisch sehr geladen ist, mehr {iber Gleichhei-
ten und Ungleichheiten der Verteilung statt {iber Gerechtigkeit und
Ungerechtigkeit zu sprechen. Die konjunktur- und wachstumspoli-
tische Perspektive wurde unter Verweis auf — wachstumspolitisch
gesehen — zu geringe Kapitalbildungsprozesse aufgenommen. Im Hin-
blick darauf sei es problematisch, daf} Tinbergen nur solche vererbte
Vermdgen als gerechtfertigt anerkennt, die erstens nur bescheidene
Kapitaleinkommen abwerfen und zweitens von Eltern fiir besonders
benachteiligte Kinder angesammelt worden sind. Tinbergen gab seiner
Uberzeugung Ausdruck, daB viele der von ihm angesprochenen Pro-
bleme der Gerechtigkeit ordnungsunabhéngig sind. Zum Beispiel seien
auch in Osteuropa die Einkommensunterschiede noch betrdchtlich. Die
Arbeitseinkommensunterschiede seien bedeutsamer geworden als die
Unterschiede zwischen Besitz- und Arbeitseinkommen.

Gegeniiber dem Einwand, daB moglicherweise die Bediirfnisbefrie-
digungskapazitdten Ergebnis der Entwicklung der Individuen und an-
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geborener Eigenheiten sind und daB dann die Erfiillung der Forderung
Tinbergens nach einem Ausgleich untenschiedlicher Befriedigungsniveaus
unmdoglich werde, entgegnete Tinbergen, dafl die Ordnung immer nur
einen Rahmen bilde und daB innerhalb der Ordnung ein groBer Teil
der Befriedigungserhhung durch die Individuen selbst erreicht werden
miisse — also nicht durch die Gesellschaft onganisierbar sei.

Heinz Lampert, Augsburg

3 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 92
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Der Wandel der sozialen Frage
in den fortgeschrittenen Industriegesellschaften

Von Wolfram Fischer, Berlin

Am 6. Februar 1976 meldete die New York Times auf der ersten
Seite, daB in der Autoindustrie in Detroit trotz der Entlassungen der
vorangegangenen zwei Jahre die unentschuldigte Abwesenheit vom
Arbeitsplatz noch immer weit verbreitet sei: ,Auto Worker Absen-
teeism Still High Despite Layoffs“. Damit sprach sie ein Problem an,
das nicht auf die USA beschrinkt ist. So wie die Wirtschaftspolitiker
in der letzten Rezession im Gefolge der Olkrise einen fast unvermin-
derten Inflationsdruck meldeten und sich fragten, ob ein lange giil-
tiger Erfahrungssatz entwickelter Industriegesellschaften, daB mit der
Abschwichung des Wirtschaftswachstums sich der Preisanstieg ver-
ringere, aufler Kraft gesetzt sei, so missen sich die Sozialpolitiker fra-
gen, ob auf der heute erreichten Stufe sozialer Sicherung in
fortgeschrittenen Industriegesellschaften der Erfahrungssatz, dafl die
Arbeitsmoral bei steigender Arbeitslosigkeit zunehme, nicht mehr
durchweg gelte und ob dafiir vielleicht ein UbermaB3 von Kaufkraft-
sicherung in allen Lebenslagen verantwortlich sein kénne. Das Bei-
spiel, das die New York Times anfiihrt, mag das Problem illustrieren:
»When Derrick Wolf, a 26-year-old apprentice electrician at the Ford
Motor Company’s stamping plant, gets into a cranky mood, feels tired
or has put in four straight days at his job, he often just stays home.
And when a plant foreman threatens to forbid him to come in for a
day, he finds the discipline a joke and sometimes says: ,Why a day,
give me a week. Let’s not play around. When he was laid off last
February and March he went to Florida, where he collected 95 percent
of his pay, averaging more than $ 7 an hour.*!

Fir unser Thema, den Wandel der sozialen Frage beim Fortschreiten
industrieller Entwicklung, ist dieses Beispiel in mehrfacher Hinsicht
aufschlufireich. Der erste Satz, der sich auf das unentschuldigte Fern-
bleiben von der Arbeit bezieht, hitte ndmlich, selbstverstindlich mit
anderer Berufs- und Firmenbezeichnung, auch von einem Beobachter

1 A, Salpukas, Auto Worker Absenteeism Still High Despite Layoffs, in:
New York Times, Vol. CXXV, no. 43, 112 vom 6. 2. 1976, S. 1 und 12.
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einer friihindustriellen Betriebsstitte im England des spaten 18. oder
im Deutschland des friihen 19. Jahrhunderts geschrieben werden kénnen.
Eine Antwort, wie im zweiten Satz, einem Vorarbeiter oder Meister
um diese Zeit gegeben, hitte jedoch unweigerlich zur sofortigen Ent-
lassung geflihrt, und eine zweimonatige Arbeitslosigkeit wére zwar
vielleicht mit dhnlicher Gelassenheit getragen worden, nicht aber, weil
der Lebensunterhalt in dieser Zeit gesichert gewesen wire, sondern
weil man gewdhnt war, das Auf und Ab der Konjunkturen, das perio-
dische Fehlen von Arbeitsmoglichkeiten als gott- oder naturgegeben
hinzunehmen. Das vorgefiihrte Beispiel illustriert also, daB manche
sozialen Probleme iiber mehr als ein Jahrhundert gleichgeblieben
sind oder immer wieder hervortreten, wiahrend andere sich gewandelt
haben. Der Wandel scheint stiarker in unser BewuBtsein gedrungen zu
sein als die Bestdndigkeit. Von beidem mufB hier jedoch die Rede sein.

I

Beginnen wir mit einer Klarung des Begriffs. Was meinen wir, wenn
wir von der ,sozialen Frage“ in industriellen Gesellschaften sprechen?
Wie kann sie definiert werden? Gibt es liberhaupt eine zureichende
Definition? Wie konnen reale soziale Veridnderungen durch sie erfafit
werden, d.h. 148t sie sich in einer Weise operationalisieren, wie wir es
als Sozialwissenschaftler heute von einem wissenschaftlich brauch-
baren Begrift fordern?

Die Rede von einer, ja der ,sozialen Frage“ scheint dhnlich wie die
von der ,industriellen Revolution“ zuerst in Frankreich in der ersten
Hilfte des 19. Jahrhunderts aufgekommen zu sein. So wie franzdsische
Sozialphilosophen und Sozialkritiker seit den 1810er Jahren von der
»industriellen Revolution® in England sprachen, um der eigenen Nation
zu demonstrieren, daBl man selbst iiber der politischen Revolution von
1789 die wichtigere technologische und Gkonomische im Gewerbe ver-
paBt habe, so brachten sie auch die verschiedenen sozialen Krisen-
erscheinungen, die im Ubergang zu einer sich industrialisierenden, von
stindischen Bindungen gelosten Gesellschaft auftraten, auf die Formel
von der ,question sociale“®, Der erste nachgewiesene Gebrauch des
Terminus im Deutschen stammt von Heinrich Heine, der ihn in seiner
Pariser Korrespondenz fir die Augsburger Allgemeine Zeitung 1840
benutzte, und bis zur Revolution von 1848 ist er in Deutschland vor

2 Zum Aufkommen des Begriffs der ,industriellen Revolution“ s. C. Fohlen,
Qu’est-ce que la révolution industrielle?, Paris 1971, S. 15 - 30.

Zum Aufkommen des Begriffs der ,sozialen Frage“ in Deutschland nach
franzosischem Vorbild s. E. Pankoke, Sociale Bewegung — Sociale Frage —
Sociale Politik. Grundfragen der deutschen ,,Socialwissenschaft“ im 19. Jahr-
hundert, in: Industrielle Welt, Bd. 12, Stuttgart 1970, S. 49 ff.
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allem zur Bezeichnung westeuropdischer Zustinde verwandt worden.
Erst danach, vor allem in der Debatte der siebziger und achtziger
Jahre um Wege zur adidquaten Bewailtigung der Probleme, die mit der
beschleunigten Industrialisierung entstanden, z.B. der Sicherung der
industriellen Arbeiterschaft gegen die Wechselfille des Lebens, wurde
der Terminus zu einer Standardformel in den deutschen sozialphilo-
sophischen und sozialpolitischen Diskussionen und dabei weitgehend
auf die gewerbliche ,,Arbeiterfrage® reduziert. Wahrend man urspriing-
lich eher im Plural von den sozialen Fragen der Gegenwart sprach,
verfestigte sich der Sprachgebrauch allm#hlich zum Singular, zu der
sozialen Frage, was darauf hindeutet, daB man etwas allen sozialen
Problemen Gemeinsames, so etwas wie einen Kern oder eine letzte
Ursache zu erkennen glaubte. Fragt man allerdings nach, worin dieser
Kern bestehe, so werden die Antworten merkwiirdig vage. Der Miin-
steraner Moraltheologe Franz Hitze, einer der fithrenden katholischen
Soziallehrer und sozialpolitischer Sprecher der Zentrumspartei im
Reichstag, antwortete 1890 so: ,Die ,soziale Frage‘ ist die Frage des
richtigen, den Gesetzen der Gerechtigkeit und der Billigkeit entspre-
chenden Verhdltnisses der verschiedenen wirtschaftlichen Berufsgrup-
pen (Stdnde) in der ,Gesellschaft’. Insofern dieses Verhiltnis in der
bestehenden Gesellschaftsordnung als nicht den Gesetzen der Gerech-
tigkeit und Billigkeit entsprechend erachtet wird, ist die ,soziale Frage
die Frage einer entsprechenden Reform dieses Verhiltnisses. Die
,5oziale Frage’ umfafit so viele soziale Fragen, als es wirtschaftliche
Berufsgruppen gibt (Agrarfrage, Handwerkerfrage, Frage des Handels-
standes, des industriellen Unternehmerstandes, Arbeiterfragen etc.).“®
Kiirzer hatte schon 1871 Hans von Scheel, der spitere Prisident des
Statistischen Reichsamtes, die soziale Frage als ,,den zum Bewufitsein
gekommenen Widerspruch der volkswirtschaftlichen Entwicklung mit
dem als Ideal vorschwebenden und im politischen Leben sich ver-
wirklichenden gesellschaftlichen Entwicklungsprinzip der Freiheit und
Gleichheit“* definiert, und darauf aufbauend bestimmte noch kiirzlich
Albert Miiliggang in seiner Untersuchung ,Die soziale Frage in der
historischen Schule der deutschen National6konomie“ kurz und biindig:
»Die soziale Frage ist das Ergebnis der Nichtiibereinstimmung von
sozialer Idee und vorgefundener Wirklichkeit.“®

3 F. Hitze, Die Arbeiterfrage und die Bestrebungen zu ihrer Losung. Als
Manuskript gedruckt (1890), S. 3. Zitiert nach W. Fischer und G. Bajor (Hrsg.),
Die Soziale Frage. Neuere Studien zur Lage der Fabrikarbeiter in den Friih-~
phasen der Industrialisierung, Stuttgart 1967, S. 3 (Hervorhebungen im
Original).

4 H.wv. Scheel, Die Theorie der sozialen Frage, Jena 1871, S. 16.

5 A. Miifiggang, Die soziale Frage in der historischen Schule der deutschen
Nationalokonomie, Tiibinger Wirtschaftswissenschaftliche Abhandlungen,
Bd. 2, Tiibingen 1968, S. 4.



38 " Wolfram Fischer

Allen diesen Definitionen ist gemeinsam, dafl sie nicht eine analy-
tische Kategorie zur Uberpriifung der in der sozialen Wirklichkeit vor-
gefundenen Daten konstituieren, sondern eine normative zur Bewer-
tung der sozialen Wirklichkeit an Hand eines vorgegebenen moralischen
oder politischen WertmaBstabes, des ,richtigen, den Gesetzen der
Gerechtigkeit und Billigkeit entsprechenden Verhiltnisses der ver-
schiedenen Berufsgruppen in der ,Gesellschaft'“, wie Hitze es formu-
lierte. Die Frage, wie dieses richtige Verhiltnis aussehe, mufite daher
zum entscheidenden Kriterium in der Debatte um ,die soziale Frage*
und ihre Losungsmdéglichkeiten werden. Hans von Scheel gibt das
Ziel in der anzustrebenden Freiheit und Gleichheit aller an, also einem
liberal-demokratischen politischen Prinzip; die konservativen und
katholischen Sozialpolitiker sehen die anzustrebende Norm eher in
der Wiederherstellung vermeintlich frither vorhanden gewesener har-
monischer Beziehungen zwischen Stdnden unterschiedlicher Rang-
ordnung und damit unterschiedlichen Anspriichen an das Sozialprodukt,
wiahrend Marx, Engels und ihre Schiiller MafBiregeln forderten, ,die
dem ganzen sozialen System eine neue Basis geben“, wie es Engels
im Vorwort zu seiner Darstellung der ,Lage der arbeitenden Klasse
in England“ 1845 noch sehr allgemein formulierte®.

Es ist evident, daB eine solche auf Werturteilen aufbauende Defi-
nition sich zwar vorziiglich fiir die sozialpolitische Debatte eignet,
kaum aber filir eine leidenschaftslose wissenschaftliche Analyse. Das
hat der Begriff der ,sozialen Frage“ mit anderen Kategorien gemein-
sam, die aus der tagespolitischen Auseinandersetzung in die sozial-
philosophische und schliefllich sozialwissenschaftliche Debatte iiber-
nommen wurden. Sie sind meist von einer bestimmten Partei in einer
bestimmten politischen Situation als wirksame Schlagworte gepragt
und erst spiter quasi-wissenschaftlich verwendet worden. Die grofien
-ismen: Feudalismus, Kapitalismus, Sozialismus und Imperialismus
sind auf diese Weise in die Sozial- und Geschichtswissenschaft gekom-
men und trotz aller Anstrengungen kaum daraus zu verbannen’. Auch

¢ F.Engels, Die Lage der arbeitenden Klasse in England. Nach eigener
Anschauung und authentischen Quellen (1845), zitiert nach der dtv-Ausgabe,
Miinchen 1973, S. 16.

7 Uber die Einfitlhrung des Begriffs des Feudalismus am Ende der sog.
feudalen Periode der Geschichte unterrichtet vorziiglich O. Brunner, ,Feuda-
lismus“. Ein Beitrag zur Begriffsgeschichte. Akademie der Wissenschaften
und der Literatur, Abhandlungen der Geistes- und Sozialwissenschaftlichen
Klasse, Jahrgang 1958, Nr. 10, Wiesbaden 1959. Inwieweit es sinnvoll ist, von
einem ,Zeitalter des Feudalismus® als bestimmter historischer Epoche zu
sprechen, diskutiert neuerdings G. Duby, The Early Growth of the European
Economy. Warriors and Peasants from the Seventh to the Twelfth Century,
London 1974, S.155ff. (franz. Original: Paris 1973). Zum Begriff des ,Im-
perialismus® s. R. Koebner u. H.D. Schmidt, Imperialismus. The Story and
Significance of a Political Word, 1840 - 1960, Cambridge 1964.
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die Bemiihungen Max Webers und seiner Freunde, die schliefilich im
Werturteilsstreit gegen die normative Sozialwissenschaft rebellierten®
und werturteilsbeladene Begriffe zu ,Idealtypen®, zu methodischen
Hilfsmitteln, umdeuteten, haben daran wenig gedndert.

Diese politisch-normative Préddetermination sozialwissenschaftlicher
Grundbegriffe hat in Lindern mit einer pragmatischeren Wissen-
schaftstradition, vor allem den angelsdchsischen und den skandina-
vischen, weniger Schaden angerichtet, und interessanterweise hat hier
der Terminus ,Die soziale Frage“ nicht so stark FuB gefafit wie in
Deutschland und anderen L&ndern mit stark ideologisch bestimmter
politischer Entwicklung. Der englische Imperialismuskritiker J. A. Hob-
son, der bestimmt kein Protagonist bestehender Zustdnde war, fragte
1902: ,,Gibt es eine Soziale Frage?“ Und er antwortete darauf: ,Die
unvermeidliche Vagheit der Sozialen Frage hat die allgemeine Ein-
bildungskraft so stark beeindruckt, dal nur wenige glauben koénnen,
es miisse darauf eine Antwort geben, oder die sogenannte Frage k6énne
tiberhaupt in eine verniinftige Form gebracht werden ... der Gelehrte,
der Prézision durch genaue Spezialisierung sucht, verneint, daf es eine
Soziale Frage gibt.“ Und ein Jahr spiter fragt der Amerikaner J. G.
Brooks skeptisch: ,Man sieht zahllose soziale Fragen, aber was soll
,Die Soziale Frage’ heiflen? Als ob ein einziger Fragenkomplex alle
anderen beherrschte, als ob die Gesellschaft von einem einzigen Leiden
gequélt wiirde.“?

Bezeichnenderweise hat sich demgegeniiber der Terminus vor allem
da gehalten, wo ganzheitliche Auffassungen und Ldsungsversuche fiir
soziale Probleme beibehalten wurden, selten zwar in der sozialisti-
schen, um so hdufiger jedoch in der konservativen kontinentalen Tra-
dition, vor allem aber bei den Vertretern der katholischen Soziallehre.
Hier finden wir bis weit ins 20. Jahrhundert hinein eine internationale
Diskussion, die von den franzdsischen und deutschen Moraltheologen
des 19.Jahrhunderts ausgehend auch die siideuropdische und latein-
amerikanische Diskussion um die soziale Gestaltung industrieller Ge-
sellschaften mitbestimmt hat. In der angelsichsischen politischen

8 S. dazu nun D. Lindenlaub, Richtungskédmpfe im Verein fiir Sozialpolitik.
Wissenschaft und Sozialpolitik im Kaiserreich vornehmlich vom Beginn des
»2Neuen Kurses“ bis zum Ausbruch des Ersten Weltkrieges (1890 - 1914),
Vierteljahrsschrift fur Sozial- und Wirtschaftsgeschichte, Beihefte 53 und 54,
Wiesbaden 1967.

? J. A. Hobson, The Social Problem. Life and Work, London 1902, S. 1.

J. G. Brooks, The Social Unrest. Studies in Labor and Social Movements,
New York 1903, S.107. Beide zitiert nach W. Fischer und G.Bajor (Hrsg),
a.a.0,, S.4f.

10 Einen Uberblick tiber diese Diskussion im 19. und 20. Jahrhundert gibt
W. Fischer, Social Tensions at Early Stages of Industrialization, in: Com-
parative Studies in Society and History IX (1966), S. 64 - 83. Eine iiberarbeitete
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Okonomie findet sich der Terminus hingegen kaum noch, und in der
marxistischen wird er vorwiegend mit einem pejorativen ,sogenannt“
versehen, um seine ,biirgerliche”, harmonisierende, auf Integration
statt auf Klassenkampf zielende Perspektive zu kennzeichnen.

Ahneln sich so Liberale und Marxisten in ihrer Skepsis gegeniiber
der Brauchbarkeit des Terminus, so dhneln sich die sozialistischen,
konservativen und katholischen Auffassungen hingegen in der Be-
zeichnung der Ursache des damit bezeichneten Phinomens. Fiir alle
drei war zumindest im 19. Jahrhundert — und ist z. T. noch heute —
die industrielle Revolution unter kapitalistischen Vorzeichen mit ihrer
Freisetzung einer lohnabhingigen Arbeiterklasse der Verursacher einer
neuen, so bisher nicht gekannten sozialen Problematik. Hier wider-
sprachen die Liberalen, indem sie darauf hinwiesen, dafl Lohnabhin-
gigkeit, vor allem aber Arbeitslosigkeit in den vorindustriellen Ge-
sellschaften seit langem vorhanden gewesen und als gottgegeben hin-
genommen worden sei, durch die Industrialisierung aber allmihlich
iiberwunden werde. Ich muBl mir an dieser Stelle versagen, den gegen-
wirtigen Forschungsstand zu dem Problem des Lebensstandards der
sozialen Unterschichten in vor- und friithindustrieller Zeit darzulegen,
und begniige mich mit dem Hinweis, daf dariiber eine ausgedehnte

internationale sozialhistorische Debatte existiert, die m.E. — wenn
man von dem erkldrbaren Festhalten der meisten marxistischen For-
scher an den sakrosankten Urteilen ihrer Klassiker absieht — eher

die liberale These stiitzt, jedenfalls aber einen sehr komplexen Sach-
verhalt aufgedeckt hat, der nicht leicht auf eine Formel zu bringen
ist, weil weiter bestehende alte Armut und neue, spezifisch industriell
bedingte Notlagen sich oft {iberschneiden oder gegenseitig verdecken".

deutsche Fassung in: W. Fischer, Wirtschaft und Gesellschaft im Zeitalter der
Industrialisierung. Aufsdtze — Studien — Vortrige, Kritische Studien zur
Geschichtswissenschaft, Bd. 1, Gottingen 1972, S. 224 - 241.

11 Eine Einfiihrung bietet die von G. Bajor und mir herausgegebene Auf-
satzsammlung: Die Soziale Frage (1967), in der besonders die englische De-
batte iliber den Lebensstandard der Arbeiter in der Friihindustrialisierung
beriicksichtigt ist, aber auch z.T. vergleichende Studien iiber RuBland,
Deutschland, England und die USA zu finden sind. Fiir Deutschland s. u. a.
C.Jantke und D. Hilger (Hrsg.), Die Eigentumslosen. Der deutsche Pauperis-
mus und die Emanzipationskrise in Darstellungen und Deutungen der zeit-
gendsssischen Literatur, Orbis Academicus. Geschichte der politischen Ideen
in Dokumenten und Darstellungen, Freiburg/Miinchen 1965. — W. Abel, Der
Pauperismus in Deutschland am Vorabend der industriellen Revolution, Ge-
sellschaft fiir Westfilische Wirtschaftsgeschichte, Vortragsreihe, Heft 14, Dort-
mund 1966. — Ders.,, Massenarmut und Hungerkrisen im vorindustriellen
Europa. Versuch einer Synopsis, Hamburg/Berlin 1974, Fiir England gibt es
ausgezeichnete Untersuchungen auch von marxistischen Historikern, z.B.:
E. P. Thompson, The Making of the English Working Class, London 1963 (seit-
dem mehrfache Paperback-Ausgaben), oder E.J. Hobsbawm, Labouring Men.
Studies in the History of Labour, London 1964 (ebenfalls mehrfache Paper-
back-Ausgaben). Fiir Frankreich vor allem L. Chevalier, Classes Laborieuses



Der Wandel der sozialen Frage 41

Zu betonen ist in unserem Zusammenhang jedoch, daB die in der
liberalen Tradition stehende Sozialwissenschaft in den angelsédchsischen
Léndern bis heute soziale Probleme des industriellen Zeitalters im
Plural, ohne Rekurs auf eine letzte Ursache pragmatisch zu behandeln
pflegt, d. h. in analytischen Kategorien denkend, jeweils empirisch vor-
findbare Phianomene zu beschreiben und zu erkldren sucht und daher
eine Fragestellung unter dem Titel ,Der Wandel der sozialen Frage
in fortgeschrittenen Industriegesellschaften“ mit Skepsis gegeniiber-
steht. Man braucht nur ein beliebiges englischsprachiges Textbuch iiber
die sozialen Probleme oder Sozialpathologie aufzuschlagen, um zu
sehen, wie komplex das Thema gesehen wird und wo die Schwerpunkte
liegen. Ich wihle drei ,Reader” als Beispiele: einen vielbeniitzten ameri-
kanischen tiber ,Contemporary Social Problems“, herausgegeben von
Robert K. Merton und Robert A. Nisbet, zuerst erschienen 1961, einen
ebenfalls vorwiegend, aber nicht ausschlieBlich von Amerikanern be-
strittenen iber ,Comparative Social Problems“ (herausgegeben von
dem Israeli S. N. Eisenstadt) aus dem Jahre 1964 und einen englischen
»Problems of Modern Society“ aus dem Jahre 1972,

Merton und Nisbet gliedern ihr Buch in zwei Hauptabschnitte: Ab-
weichendes Verhalten und Soziale Desorganisation. Unter dem ersten
Abschnitt handeln sie von Geisteskranken, Straffilligkeit von Jugend-
lichen, Kriminalitdt, Drogenabhiingigkeit, Alkoholismus, Selbstmord
und Sexualverhalten — alles Probleme, die, wenn auch in anderen
GroBenordnungen und in teilweise anderem Kontext, in vorindustriel-
len oder sozialistischen Gesellschaften existieren. Im zweiten Teil han-
deln sie von der Bevoélkerungskrise, rassischen und ethnischen Be-
ziehungen, der Auflésung der Familienstruktur, der Arbeitswelt und
der Automation, von Armut und Schande (disrepute), der Aufldsung
von Gemeinschaften (community disorganization) und schlieflich von
Krieg und Abriistung. Einige, wenn auch nicht alle dieser Kapitel
kénnten sich auch in einem deutschen Buch iiber die ,Soziale Frage“
aus dem Jahre 1900 finden, mit dem bemerkenswerten Unterschied,
daB in der amerikanischen Problemiibersicht der 1960er Jahre weder

et Classes Dangereuses a Paris pendant la Premiére Moitié du XIX® Siécle,
Paris 1958. Fir die Schweiz das ausgezeichnete und umfassende Werk von
E. Gruner, Die Arbeiter in der Schweiz im 19. Jahrhundert. Soziale Lage,
Organisation, Verhéalinis zu Arbeitgeber und Staat, Bern 1968. Eine bequeme
Zusammenfassung fur Europa bietet P. N. Stearns, European Society in Up-
heaval. Social History since 1800, London/New York 1967.

12 R, K. Merton und R. A. Nisbet (Hrsg.), Contemporary Social Problems,
New York u. a. 1961, 2. Aufl. 1966.

S. N. Eisenstadt (Hrsg.), Comparative Social Problems, New York, London
1964.

P. Worsley (Hrsg.), Problems of Modern Society. A Sociological Perspective,
Harmondsworth 1972.
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die Arbeiterschaft als Klasse noch eine Institution wie die Sozialver-
sicherung in der Gliederung auftauchten, wéhrend sie in jeder klassi-
schen kontinentaleuropéischen Behandlung der ,,sozialen Frage“ oberste
Prioritat genossen hatten.

Auch der international vergleichende Problemaufrifl von Eisenstadt
ist dhnlich aufgebaut und enthélt nur am Ende zusiatzlich zwei Kapitel,
die an die klassische ,Soziale Frage® im kontinentaleuropiischen Sinne
erinnern. In vier Teilen wird der Riickzug der Individuen aus sozialen
Rollen behandelt: Selbstmord, Alkoholismus, Krankheit und Geistes-
krankheit; dann folgen die ,Krise der Lebenszyklen, der Identitdt der
Geschlechter und der Familie“, also Jugend und Alter, Frauen- und
Familienfragen; der nichste Hauptteil handelt von ,Arbeit, Freizeit
und Gemeinschaftsleben — und erst am Schlul kommt die Gesell-
schaftspolitik, in deren Rahmen Geisteskrankheiten und soziale Fragen,
verschiedene Konzeptionen des Wohlfahrtsstaates und als einzige In-
stitution der nationale Gesundheitsdienst in Gro8britannien abgehan-
delt werden. Zwar betrifft knapp die Halfte des Buches Probleme, die
in Deutschland unter dem Stichwort der ,sozialen Frage® behandelt
wiirden, aber auch hier findet sich kein Kapitel iiber die Arbeiterschaft
oder andere soziale Klassen.

Etwas ndher kommt dem kontinentalen Modell der englische ,,Reader”.
Er beginnt zumindest mit vier gesamtgesellschaftlichen Problemfel-
dern, auf denen Européer traditionell die Ursachen fiir soziale Pro-
bleme suchen: 1. Bevolkerung, Ressourcen und Umweltverschmutzung,
2. Industrialisierung: die Menschen an der Arbeitsstitte, 3. Urbanisie-
rung: das Leben in kleinen und groB8en Stédten, 4. die Politik der Un-
gleichheit. Aber auch hier ist die zweite Hélfte Problemen gewidmet,
die in deutschen Biichern iber ,die soziale Frage‘ hochstens als sekun-
dédr behandelt worden wiren, ndmlich der Familie, der Ungleichheit
und sozialem Wandel, Kriminalitdit und abweichendem Verhalten,
Krankheit und Gesundheit, Rassenbeziehungen und Religion. Ich
mochte diese Beispiele nicht strapazieren. Selbstverstdndlich kdnnte
man auch auf deutsche Lehrbiicher und Textsammlungen zur Soziologie
aus den sechziger Jahren verweisen, die @hnlich aufgebaut sind, zum
anderen mufl man berlicksichtigen, daf} die spezifisch 6konomischen
Probleme sozialer Beziehungen und sozialer Sicherung in der angel-
sichsischen Sozialwissenschaft nicht unter Soziologie, sondern unter
»Industrial Relations“ und ,Welfare Economics“ rangieren und daf
auch in Deutschland diese Zuordnung nun wohl tiberwiegt®.

13 Die von J.Habermas betreute Reihe ,Soziologie“ der Neuen Wissen-
schaftlichen Bibliothek fichert die sozialen Probleme sogar noch weiter auf
als die einbindigen Arbeitsbiicher des englischen Sprachraums. Familie,
Krankheit, Freizeit, Sozialer Wandel etc. werden in separaten Binden be-



Der Wandel der sozialen Frage 43

Hier zeigt sich, daB inzwischen auch die deutschen Sozialwissen-
schaften — mit Ausnahme der Marxisten — auf die angelséchsische
Tradition eingeschwenkt sind. Wenn heute ein wesentlicher Unter-
schied in der westlichen Sozialwissenschaft kaum mehr besteht, so
bleibt doch festzuhalten, daB in der anglo-amerikanischen Literatur
auch der zwanziger und dreiBiger Jahre, ja selbst des spateren 19. Jahr-
hunderts eine Analogie zu der umfangreichen kontinentalen Literatur
liber ,die soziale Frage“ oder ,die Arbeiterfrage” kaum existiert, weil
sie die sozialen Probleme zwar in einem gesamtgesellschaftlichen Zu-
sammenhang, nicht aber in einem auf die Konfrontation von ,Kapital®
und ,, Arbeit” reduzierten Klassenkonfliktmodell behandelte®.

1L

Ich habe diese begriffs- bzw. wissenschaftsgeschichtliche Einleitung
der Behandlung des Problems selbst vorangestellt, weil die Identifizie-
rung des zu diskutierenden Problemkreises von der gewéihlten Per-
spektive abhingt. Mein eigenes Verstdndnis der ,sozialen Frage“ steht
der angelsichsischen Tradition sehr viel n#dher als der deutschen. Ich
sehe das Auftreten sozialer Probleme in verschiedenen Phasen der
industriellen Gesellschaft weder als vollkommen von dem jeweiligen
Stand der , Produktivkrafte” oder ,Produktionsverh&ltnisse“ determi-
niert, noch glaube ich, daBl es in einer pluralistischen Gesellschaft eine
allgemein akzeptierte Norm fiir eine anzustrebende ideale Gesellschaft
gibt, die es uns erlaubt, die jeweils vorgefundene soziale Wirklichkeit
eindeutig zu bewerten. Auch ,Gerechtigkeit” ist nur eine relative Norm,
denn was gerecht ist, wird in historischen Perioden, aber auch von
unterschiedlichen Positionen aus verschieden beurteilt. Dafl griBere
Gleichheit in der Verteilung von Lebenschancen und Lebensumstédnden
ein in allen modernen Industriegesellschaften anzustrebendes Ziel sei,
bezweifle ich nicht, wohl aber, dafi optimale Gleichheit mit optimaler

handelt. Interessanterweise sind jedoch die zwei von B. Kiilp und W. Schrei-
ber herausgegebenen Binde iber ,Soziale Sicherheit* (Bd. 40) und , Arbeits-
6konomik“ (Bd. 48) nicht dem Bereich der Soziologie, sondern der Okonomie
zugerechnet, ein Zeichen, daB die klassischen sozialen Probleme der Industrie-
gesellschaft auch in Deutschland Teil der ,Politischen Okonomie“ geblieben
und nicht in die Soziologie iibergegangen sind.

14 Dijese Aussage kann natiirlich mit dem Hinweis auf die zahlreichen Ver-
Offentlichungen der Fabian Society bestritten werden. Aber selbst diese, vor-
wiegend den sozialen Problemen der Arbeiterschaft gewidmeten Unter-
suchungen gehen doch sehr viel weniger von einem Modell eines durch die
kapitalistische Industrie geschaffenen einmaligen Problems, einer alles um-
fassenden ,,sozialen Frage“ aus als die gleichzeitigen kontinentaleuropiischen,
insbesondere deutschen Arbeiten. Man vergleiche nur das klassische Werk
von S. und B. Webb, Industrial Democracy, 2 Bde., London 1897, 2. Aufl, 1902,
mit dem deutschen Klassiker H. Herkner, Die Arbeiterfrage, Berlin/Leipzig
1894, 8. Aufl. 1922,
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Gerechtigkeit identisch ist. Wie in der Wirtschaftspolitik so gibt es auch
in der Gesellschaftspolitik Zielkonflikte, die in keinem magischen
Vieleck vollstindig aufzulésen sind. Prioritdten miissen stets gesetzt
werden, wo sich Konflikte zwischen den Zielen ergeben. Nach meiner
Kenntnis der Sozial- und Wirtschaftsgeschichte der nun fortgeschrit-
tenen Industrienationen glaube ich, da Milderung, wenn nicht Aus-
merzung der jeweils krassesten sozialen und wirtschaftlichen Ungleich-
heit ein durchgehendes Thema sozialpolitischer Bemithungen gewesen
ist, gleichgiiltig ob es sich, wie in den Vor- und Friihphasen der In-
dustrialisierung um den ,Pauperismus® der lédndlichen und stddtischen
Unterschichten, der Arbeitslosen, Bettler, Land- und Eigentumslosen
handelte, oder ob, wie in der nichsten Phase der Industrialisierung
Europas, die Integration der industriellen Arbeiterschaft in die biirger-
liche Gesellschaft im Vordergrund stand', oder ob, wie in den unmit-
telbaren Nachkriegsperioden, die Sorge flir Kriegsgeschidigte, Fliicht-
linge und Vertriebene Prioritdt genof}, oder ob, wie heute, es sich dabei
um eine Mischung von sehr unterschiedlich gelagerten Problemen han-
delt, z.B. die weiter fortbestehende Aufgabe, den jeweils untersten
Einkommensgruppen Einkommenshilfen zu gewidhren, fiir Randgrup-
pen mit ,abweichendem Verhalten‘ sinnvolle Therapie bereitzustellen,
strukturelle oder regionale Ungleichgewichte zu beseitigen, angemessen
Vorsorge und Umverteilung fiir die wachsende Zahl der Alten, aus
dem ArbeitsprozeB Ausgeschiedenen zu treiben, der Jugend eine
brauchbare Ausbildung zur Bewdltigung zukiinftiger Aufgaben zu
sichern oder im Arbeitsprozel Stehende fiir neue Aufgaben auszu-
bilden oder ausreichende Gesundheitsdienste fiir alle bereitzustellen
und mogliche Umweltschdden rechtzeitig zu erkennen, um sie ver-
meiden oder wenigstens nachtriglich abmildern zu kénnen, oder um die
m. E. schwierigste Aufgabe, neue soziale Gruppen, hauptsidchlich aus-
lindische Arbeitskrdfte und ihre Familien, in eine national homogene
Gesellschaft einzugliedern. Ich meine, da} es Ungleichheiten und Pro-
bleme dieser Art in allen fortgeschrittenen Industriegesellschaften
gibt, — mehr noch freilich in den hier nicht zu behandelnden Entwick-
lungslandern — gleichgiiltig, ob sie eine liberale oder eine sozialistische
Gesellschaftsordnung besitzen.

Meine wichtigste These lautet daher, daBl bei allem Wandel im ein-
zelnen, bei allen Schwerpunktverlagerungen die gesellschaftlichen
Grundprobleme sich im letzten Jahrhundert nicht vo6llig verwandelt
haben, die Zielgruppen, denen die besondere Aufmerksamkeit zu gelten

15 Hier ist einzuschrédnken, dafl diese ,klassische“ Phase der ,sozialen Fra-
ge“ in Ubersee nicht so stark ausgepriégt war wie in Europa, denn in Nord-
amerika, Australien und Neuseeland, aber auch in Japan war die Integration
der Arbeiterschaft zu keiner Zeit das alles beherrschende Thema der Sozial-
politik.
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hat, sich jedoch stidndig veréndern. Galten die Bauern im 19. Jahrhun-
dert als eine nicht der Hilfe bediirfende soziale Schicht, so sind sie seit
den dreiBiger Jahren in den USA und seit dem zweiten Weltkrieg auch
in Europa ein bevorzugtes Objekt gesellschaftlicher Politik, auch wenn
man traditionell diesen Teil der Sozialpolitik unter Agrarpolitik faft.
Sah man im Europa im spiteren 19.Jahrhundert die industrielle Ar-
beiterschaft als die eigentliche Zielgruppe spezieller Mafinahmen, so
sind sie heute in allen industriellen Lindern zu dem Kern der Gesell-
schaft geworden, dessen institutionelle Sicherung in allen Lebenslagen
die Norm und nicht die Ausnahme bildet. Daf} in Wirklichkeit auch im
19. Jahrhundert nicht die Industriearbeiter, sondern die Land- und
Heimarbeiter, die Tagelohner und andere Unterschichten die am drin-
gendsten des Schutzes Bediirftigen waren, kann ich hier nur am Rande
erwahnen, ebenso dafl die Agrarschutzpolitik mit hohen Zojllen oder
indirekten Subventionen in vielen Léindern, darunter Deutschland,
schon seit den 1880er Jahren die Bauern faktisch zu Objekten gesell-
schaftlicher Schutzpolitik gemacht hat.

Auch die zu bewiltigenden Sachprobleme haben sich nicht vollstédn-
dig gewandelt. Nach wie vor stehen alle industriellen Gesellschaften
vor der Aufgabe, bestimmte Lebensrisiken abzusichern: Unfall, Inva-
liditdt, Krankheit, Arbeitslosigkeit, Alter und Nachkommen, um nur
die wichtigsten zu nennen. Auch die Bereitstellung geniigenden und
angemessenen Wohnraums sind durchgehende Themen in allen wach-
senden, sich urbanisierenden Gesellschaften geblieben, so sehr sich die
Wohnstandards, die als angemessen gelten, auch verindert haben. Alle
industriellen Gesellschaften verwenden fiir diese Standardleistungen
bei weitem den groBten Teil ihres Sozialbudgets. Innerhalb dieser
Standardleistungen haben sich jedoch die Gewichte verschoben, z.B. in
Deutschland in den letzten Jahren zu einem héheren Anteil der Krank-
heits- und Altersversorgung oder in Frankreich nach dem Zweiten Welt-
krieg in Richtung auf Familienbeihilfen.

Zwei durchgehende Trends lassen sich dabei feststellen: Einmal
steigen die Kosten der klassischen Teile der Sozialen Sicherung infolge
kontinuierlicher Leistungsverbesserungen und der Aufnahme neuer
Bevolkerungsgruppen, z.B. der Seeleute, Landarbeiter, der Angestell-
ten, selbstdndigen Landwirte oder der Gesamtbevolkerung in zundchst
fir einzelne Bevélkerungsgruppen vorgesehenen Sozialversicherungen
an, zum anderen wichst der Umfang des Systems durch das Hinzu-
fliigen neuer Sachverhalte. Hier ist vor allem an die Arbeitslosenver-
sicherung zu denken, die im 19.Jahrhundert den meisten Sozialpoli-
tikern zwar als wiinschenswert, aber nicht realisierbar erschien. Wih-
rend bei der Unfall-, Krankheits-, Invaliden- und Altersversicherung
Deutschland bekanntlich mit einem das ganze Reich, wenn auch nicht
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die ganze Nation umspannenden System den Anfang machte, hinkte
Deutschland in Bezug auf die Arbeitslosenversicherung betrachtlich
nach. Die staatliche Subvention freiwilliger Arbeitslosenversicherung
begann in Frankreich 1905, in Norwegen 1906, in Danemark 1907.
Wihrend des ersten Weltkrieges wurde sie in den Niederlanden und
in Finnland eingefiihrt, 1919 in Spanien, 1920 in Belgien, 1921 in der
Tschechoslowakei und 1924 in der Schweiz. Obligatorische staatliche
Arbeitslosenversicherung begann, wenngleich nur flir einige Wirt-
schaftszweige, 1911 in GrofBbritannien, 1919 folgte Italien, 1920 Oster-
reich, 1922 die UdSSR, aber erst 1927 das Deutsche Reich'.

Der bewufite Schritt zur Umverteilung von Einkommen auflerhalb
des zunidchst dominierenden Bereichs der industriellen Arbeit wurde
im wesentlichen erst nach dem Zweiten Weltkrieg getan, nachdem
Lord Beveridge 1942 in seinem Sozialplan dem deutschen gruppen-
bzw. klassenspezifischen Sozialversicherungsmodell ein anderes, die
gesamte Nation umfassendes Modell der sozialen Sicherung gegeniiber-
gestellt hatte, das in England vor allem zur Schaffung des nationalen
Gesundheitsdienstes, in anderen Léindern wie Neuseeland aber zur
Staatsblirgerrente oder wie in Frankreich zur Ausarbeitung von Fa-
milien- und Wohnbeihilfen fiithrte. Beveridges Grundprinzip war,
jedem Einwohner ein Minimaleinkommen zu garantieren, um seine
Subsistenz zu garantieren. Mit seinen ,flat subsistence benefits“, die
unabhéngig sein sollten von friitheren Beitragsleistungen, stellte er
dem Versicherungsprinzip das Umlageprinzip entgegen und der Ar-
menfiirsorge, die aus Gnade und Barmbherzigkeit gewdhrt wird, das
Biirgerrecht auf Versorgung, an dem jeder als Beitragender und als
Versorgter partizipiert. Lord Beveridges Plan, der nach dem Zweiten
Weltkrieg eine zweite Welle sozialer Sicherungsbemiihungen rund
um die Erde einleitete, trug im Unterschied zu der Sozialversicherung
deutschen Typs einen ausgesprochenen egalitiren Zug, geboren teil-
weise aus der Not des Zweiten Weltkrieges, in dem soziale Unterschiede
zusammenzuschmelzen tendierten. Sein Prinzip war, ,that in com-
pulsory insurance all men should stand together on equal terms®.
Jeder sollte gleiche Beitrdge zahlen und gleiche Leistungen erhalten.
Dariiber hinaus aber folgte Lord Beveridge der liberalen Tradition,
den einzelnen zu ermutigen, zusitzlich individuelle Vorsorge zu tref-
fen",

16 Internationales Arbeitsamt (ILO), Einkommenssicherung in Europa an-
gesichts struktureller Anderungen, Genf 1973, S.79. Eine genauere Zusam-
menstellung der Entstehung der einzelnen Teile der Sozialen Sicherung und
der durch sie erfafiten Personen gibt J. Alber, Social Security I: Participants
of Social Insurance Systems in Western Europe, HIWED (Historical Indica-
tors of Western European Democracies), Report No. 4, Universitdt Mannheim,
Lehrstuhl fiir Soziologie III, 1976.
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Die Sozialversicherungssysteme in industriellen Gesellschaften der
Gegenwart stellen meist einen KompromiBl zwischen dem &lteren
(deutschen) Typ der Versicherung spezieller Lebensrisiken fiir be-
stimmte Klassen der Gesellschaft und dem spéteren (englischen oder
schwedischen) Typ der Versorgung fiir alle dar, wobei eine deutliche
Tendenz erkennbar ist, die allgemeine Staatsbiirgerversorgung zwar
als das leitende Prinzip anzuerkennen, aus praktischen und finanziellen
Erwégungen aber spezielle Sicherungssysteme fiir bestimmte Risiken
sozialer Gruppen einzubauen. So kénnen die Nachteile beider Systeme
abgebaut und ihre Vorteile genutzt werden. Der Nachteil des klassen-
und risikospezifischen Systems ist es, daf es viele Locher im Netz der
Sozialen Sicherheit 1483t, durch das gerade die Bediirftigsten durchzu-
fallen pflegen. Ein gravierendes Beispiel war in Deutschland das Ver-
sagen der jungen Arbeitslosenversicherung in der Weltwirtschaftskrise,
als Millionen von Arbeitslosen sehr bald der Arbeitslosenfiirsorge zur
Last fielen, weil sie iiberhaupt noch nicht oder nach kurzer Zeitspanne
nicht mehr durch die Versicherung gedeckt waren. Der Nachteil der
allgemeinen Staatsbiirgerversorgung ist, daB sie aus finanziellen Griin-
den, aber auch der Arbeitsmoral wegen nur relativ geringe Leistungen
vorsehen kann, so daf vielleicht eben die nackte Subsistenz, nicht je-
doch ein wohlerworbener Lebensstandard erhalten werden kann. Fast
alle industriellen Nationen bauen daher heute auf einer allgemeinen
Grundlage spezielle Leistungen gegen spezielle Beitrdge auf oder
sichern umgekehrt spezielle, wohlerworbene Leistungen durch eine all-
gemeine Einwohnerversorgung, in Deutschland heute Sozialhilfe ge-
nannt, gegen Liicken ab.

Auch bei der Aufbringung der finanziellen Mittel hat sich nach jahr-
zehntelangen heiBlen Debatten fast durchweg ein Mischsystem durch-
gesetzt, bei dem die speziellen Leistungen im wesentlichen durch Bei-
trage der Arbeitnehmer und Arbeitgeber oder eine der beiden Gruppen
— bei der Unfallversicherung fast iliberall der Arbeitgeber, bei der
Krankenversicherung oft nur der Arbeitnehmer — aufgebracht wer-
den, zuséitzlich und vor allem fiir die Zwecke der Staatsbiirgerrente
oder der Familienumverteilung aber allgemeine Steuermittel in An-
spruch genommen werden.

Fir einen Beobachter aus dem 19.Jahrhundert wire es erstaunlich
zu sehen, wie weit heute in allen Industriegesellschaften der Konsensus

17 W, Beveridge, Insurance for All and Everything, London 1924; Sir
W. Beveridge, Social Insurance and Allied Services, London 1942, Vgl. G. Rim-
linger, Welfare Policy and Industrialization in Europe, America and Russia,
New York/London 1971, S. 149 ff., und G. Bremme, Freiheit und soziale Sicher-
heit, Motive und Prinzipien sozialer Sicherung, dargestellt an England und
Frankreich, Stuttgart 1961.
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liber die soziale Sicherung reicht. Zunichst ist die Notwendigkeit eines
allgemeinen Versicherungszwanges, ob als einheitliche Zwangsversiche-
rung oder dezentralisiert, ob als Versicherungs- oder als Umlagesystem
konzipiert, durchweg anerkannt. Sodann bestreitet wohl niemand mehr,
daB3 zu diesem Zweck eine Umverteilung von den Einkommensstarken
zu den Einkommensschwicheren statifinden mufl. Strittig ist lediglich
die Frage iiber die zweckmifBigsten Formen, das tragbare Ausmaf und
empirisch umstritten, in welchem Umfang die existierenden Systeme
Umverteilung wirklich leisten und in welcher Weise sie sie bewerkstel-
ligen konnen, ohne den Leistungsanreiz als Motor gesellschaftlichen
Fortschritts lahmzulegen. Dabei ist lbrigens durchweg festzustellen,
daB zwar in der Beitragsaufbringung regressive Elemente enthalten
sein mégen in Form von Obergrenzen der Versicherungspflicht oder
sinkenden Anteilen der Sozialabgaben bei steigenden Einkommen,
daf aber auf der Ausgabenseite deutlich das progressive Element iiber-
wiegt, d. h. da8 die Einkommensschwicheren in Relation zu ihrem Ein-
kommen hohere Anteile aus den Sozialversicherungssystemen ausge-
zahlt bekommen als die Biirger mit héheren Einkommen und daf im
ganzen gesehen dieses progressive Element liberwiegt.

Konsensus herrscht auch weitgehend in Bezug auf die Finanzierung.
Zwar kann aus ZweckmiBigkeitserwigungen der einen oder anderen
Finanzierungsform der Vorrang gegeben werden, aber die Uberzeu-
gung, daBl im Prinzip sowohl der Versicherte wie sein Arbeitgeber wie
die Gesamtheit der Steuerzahler zur Kasse gebeten werden miissen,
hat sich weitgehend durchgesetzt. Zwar gibt es Kritiker, meist linker
Provenienz, die behaupten, in der Sozialversicherung und Sozialver-
sorgung finanzierten die Armen die Armen, da sie entweder die Bei-
trige selber aufbringen oder die Arbeitgeberbeitrdge in Form hoherer
Preise zahlen oder die Steuern, insbesondere die indirekten Steuern,
liberwiegend aufbringen, aber dieses Argument trifft nur dann zu,
wenn a) nur die Armen und nicht — wie in Europa — mehr als 80 %o
der berufstitigen Bevélkerung sozialversichert und b) progressive Ein-
kommens-, Vermogens- oder Erbschaftssteuern entweder nicht existie-
ren oder leicht zu umgehen sind*.

18 Die genaue Feststellung, wie hoch der Prozentsatz der Sozialversicher-
ten ist, macht erhebliche Schwierigkeiten wegen der Kompliziertheit der
Versicherungssysteme. So waren nach einer Aufstellung J. Albers, Social
Security I, a.a. 0., S.86 ff., wegen der Moglichkeit von Zusatzversicherungen
bzw. Mehrfachversicherungen in der Schweiz 1970 187 % (!) aller Erwerbs-
tatigen und 78 % der Bevélkerung krankenversichert, in Deutschland aber
nur 97 % der Erwerbstéitigen und 43 % der Bevilkerung, obwohl Deutschland
eine Zwangsversicherung hat, die Schweiz aber vorwiegend freiwillige Ver-
sicherungen. Die mitversicherten Familienangehorigen werden bei Albers
offensichtlich nicht voll erfafit. Inwiefern Steuervermeidung moglich ist, kann
hier nicht untersucht werden; es mag aber angemerkt werden, daB3 diese
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Im Umfang der sozialen Sicherungssysteme, sowohl was die durch
sie gedeckten Lebensrisiken als auch die von ihnen erfafiten Bevélke-
rungsteile betrifft, unterscheiden sich die Systeme allerdings noch be-
trichtlich, und daher schwankt auch ihr Anteil am Sozialprodukt oder
den 6ffentlichen Ausgaben erheblich — zwischen mehr als einem Vier-
tel des BSP wie in Holland, Deutschland oder Osterreich und unter
109 wie in Japan und den USA. Der amerikanische Soziologe Harold
Wilensky hat kiirzlich die Sozialleistungen von iiber 100 Lindern, dar-
unter 22 fortgeschrittenen Industriegesellschaften, einer vergleichen-
den Analyse unterzogen und die Bestimmungsgriinde fir Art und Héhe
mit Hilfe verschiedener Korrelationsrechnungen und Pfadanalysen zu
ergriinden versucht. Leider sind seine Daten, da er der Vergleichbar-
keit wegen hauptsichlich auf Verdffentlichungen des Internationalen
Arbeitsamtes aufbaut, nicht mehr neuesten Datums, obwohl seine
Untersuchung erst 1975 erschienen ist". Das letzte Vergleichsjahr, das
alle 22 Industrielinder umfafBit, ist 1966, flir einige westeuropéische
Linder hat er Daten bis 1970. Ich werde sie hier an einzelnen Stellen
zumindest fiir Deutschland auf Grund der Sozialberichte der Bundes-
regierung und anderer Quellen bis 1975 fortschreiben, um auch die
neuesten Tendenzen wenigstens anzudeuten.

Auf den ersten Blick fallen vor allem Gemeinsamkeiten und Ahn-
lichkeiten auf. In allen Léandern, ob westeuropéischen, {iberseeischen
oder kommunistischen, steigt der Anteil der Sozialausgaben am Brutto-
sozialprodukt seit dem Ende des Zweiten Weltkriegs kontinuierlich an,
wenngleich in unterschiedlichem Tempo™. In einigen Lindern hat er
sich zwischen 1949 und 1966 mehr als verdoppelt, ndmlich in Israel,
in Australien, in Finnland, in Italien und in den Niederlanden. Israel,
Australien und Finnland lagen 1949 eher am unteren Ende der Skala
der Industrieldnder; sie zogen also deutlich gegeniiber anderen In-
dustrieldndern nach. Von Italien und den Niederlanden kann man das
nur mit Einschrinkungen sagen, da sie sich schon 1943 im Mittelfeld
befanden. Beide sind nun in die mittel- und westeuropiische Spitzen-
gruppe aufgeriickt, und 1970 hatten die Niederlande mit einem Anteil

Umgehung um so attraktiver wird, je stiarker diese Steuern in den Bereich
der Konfiskation riicken, und dafl hier die nationalen Unterschiede, auch in
bezug auf Steuermoral und Effizienz des Steuereinzugs, betrdchtlich zu sein
scheinen.

19 H, L. Wilensky, The Welfare State and Equality. Structural and Ideologi-
cal Roots of Public Expenditure, Berkeley/Los Angeles/London 1975. Auf
Westeuropa beschriankt sich eine dhnliche, noch nicht abgeschlossene Unter-
suchung von P. Flora und Mitarbeitern, s. vorlaufig P. Flora, On the Develop-
ment of the Western European Welfare States, HIWED (Historical Indicators
of Western European Democracies), Report No.5, Universitdt Mannheim:
Lehrstuhl fiir Soziologie IIT (1976).

2 H.L.Wilensky, a. a. O, S. 30, Tabelle 2.

4 Schriften d. Vereins £, Socialpolitik 92
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von 23°%o sogar die absolute Spitze erreicht, die 1949 mit 13,7%0 bei
der Bundesrepublik und 1966 mit 21 % bei Osterreich lag. Zu dieser
Spitzengruppe gehéren eindeutig und {iber die ganze Periode hin noch
Belgien und Frankreich, nicht jedoch die oft als Muster-Wohlfahrts-
staaten bezeichneten Linder Schweden und GroBbritannien. Schweden
verwandte 1949 nur 9,19% seines Sozialprodukts fiir Sozialleistungen
und 1966 mit 17,5 % genau den gleichen Prozentsatz wie das Nachhol-
land Italien. Das Vereinigte Konigreich befand sich zwar 1949 mit
10,4 %o in der oberen Gruppe, 1966 mit 14,4 %o jedoch nur im Mittelfeld.
Das Ende des Feldes bildeten iiber den ganzen Zeitraum die beiden
grofiten marktwirtschaftlichen Industrienationen, die USA mit 7,9 %
im Jahre 1966 und Japan mit 6,2% im gleichen Jahr. Interessant ist
auch — und die Griinde werden gleich noch zu erldutern sein —, dafl
von den in die Liste aufgenommenen sozialistischen Staaten die So-
wjetunion mit 10,1% in 1966 am unteren Ende der Mittelgruppe, die
CSSR mit 17,2% und die DDR mit 16,4 % jedoch am unteren Ende
der Spitzengruppe standen.

Schaut man sich die Wachstumsraten an, so sind keineswegs, wie
man zunichst vermuten mochte, die der urspriinglichen Nachziigler
durchweg die hochsten. Auch die der alten Sozialversicherungsldnder
Deutschland, Osterreich, Belgien und Frankreich liegen nur unwesent-
lich unter denen der Niederlande, Australiens oder Israels. Auf der
anderen Seite sind sie am geringsten in einigen Léndern der Mittel-
gruppe, ndmlich Neuseeland, Irland, GroBbritannien und, interessan-
terweise, der Sowjetunion®.

Welches sind nun die Bestimmungsgriinde fiir die Hohe und die
Wachstumsraten, aber auch die Art der nationalen Ausgaben fiir So-
ziale Sicherheit? Wilensky hat die Frage mit Hilfe zahlreicher Korrela-
tionsrechnungen und verwandter statistischer Methoden zu beantwor-
ten gesucht. Die Grenzen solcher Methoden bei der Beantwortung von
Fragen nach den Ursachen sind bekannt. Trotzdem geben sie eine Reihe
héchst interessanter Hinweise und Anhaltspunkte. Ich kann hier nur
die wichtigsten herausgreifen. Obwohl man meinen mochte, dafl das
Gewicht des Sozialproduktriesen und Wohlfahrtszwerges USA und
auch das nicht unbetrichtliche Gewicht des Wohlfahrtsnachziiglers Ja-
pan einen solchen Schluf} nicht erlaube, besteht eine deutliche Korrela-
tion zwischen der Hohe der Sozialleistungen und der absoluten Héhe

2t Die Frage der Vergleichbarkeit der Daten kann hier nicht behandelt
werden. Wilensky verldBt sich auf die Berechnungen und Zurechnungen des
Internationalen Arbeitsamtes und in bezug auf die DDR auf den Bericht zur
Lage der Nation der Bundesregierung von 1971, in dem die DDR-Daten den
BRD-Daten vergleichbar gemacht wurden. Zu den Daten s. ILO, The Cost of
Social Security, 1964 - 66, Geneva 1972, S.1 - 11 und S. 385 ff.
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des Sozialprodukts pro Kopf der Bevilkerung. Mit anderen Worten:
Wohlfahrtsstaaten sind die, die es sich leisten kdénnen, eine Feststel-
lung, die auch Achinger machte®®. Dieses Ergebnis muf zwar flir ein-
zelne Fille varijert werden, und es wird natiirlich besonders deut-
lich, wenn man nicht nur die 22 Industriestaaten miteinander ver-
gleicht, sondern, wie Wilensky es getan hat, noch fast 100 Entwick-
lungslénder hinzufiigt; aber es ist — alles in allem — der generellste
statistische Zusammenhang, den Wilensky finden konnte.

Diese Beobachtung ist nicht nur fiir wirtschaftspolitische Strategien
fiir Entwicklungslander von Bedeutung, sondern auch fiir die Inter-
pretation der Wirtschaftsgeschichte Europas. Sie stiitzt nidmlich die
These, da der Versuch, die ,soziale Frage“ mit Hilfe von Versiche-
rungssystemen zu l6sen, in Europa nicht deswegen erst Jahrzehnte nach
dem Beginn der industriellen Revolution Gestalt annahm, weil erst
dann neue soziale Tatbestinde entstanden waren oder gar weil diese
Revolution erst eine groflere Armut als bisher geschaffen hatte, son-
dern weil erst von einer gewissen Hohe des Sozialprodukts und seines
Wachstums an Versicherungen und Vorsorgesysteme fiir gréflere Be-
volkerungsgruppen mit einer ausreichenden finanziellen Fundierung
rechnen kénnen. Das hat nicht zuletzt die Sowjetunion im ersten Jahr-
zehnt ihres Bestehens erfahren, als die sozialen Leistungen im wesent-
lichen Programm blieben. Zwar hatten alle Betriebe seit 1921 Sozial-
abgaben abzufiihren, aber zunidchst wurden Unterstiitzungen nur fiir
Krankheit oder Mutterschaft gezahlt, ab 1924 auch bei Invaliditét, ein
Jahr spiter Altersrenten fiir Lehrer, dann fiir Arzte und Tierirzte,
aber erst ab 1928 fiir Arbeiter und wiederum zunichst nur fiir einzelne
Gruppen, vor allem Textilarbeiter®.

Das 17. oder 18.Jahrhundert kannte nur genossenschaftliche und
kommunale Hilfsorganisationen; zentralstaatliche Fiirsorge beschrinkte
sich auf extreme Fille, z. B. Getreidebeschaffung bei ungewdéhnlichen
Miflernten, nicht etwa weil damals weniger Armut vorhanden gewesen
wire als am Ende des 19.Jahrhunderts, sondern weil niemand sich
vorstellen konnte, dafi ein Millionen von Menschen umfassendes sozia-
les Sicherungssystem moglich sei. Gewif§ fehlten neben Phantasie auch
unsere Vorstellungen von sozialer Gerechtigkeit, denn man glaubte
ja weithin, daB Arme arm bleiben miifiten, um einen Anreiz zur Ar-

22 Liander, welche die europédisch-amerikanische Produktivitédtssteigerung
noch nicht kennen, solche, die moderne Wirtschafisweise erst erstreben, sind
zur Sozialpolitik im europdischen Sinne noch nicht michtig.“ H. Achinger,
Sozialpolitik als Gesellschaftspolitik. Von der Arbeiterfrage zum Wohlfahrts-
staat, Deutscher Verein fiir 6ffentliche und Private Fiirsorge (Hrsg.), Frank-
furt 1953, 2. Aufl. 1971, S. 37.

23 Art. ,Soziale Sicherheit®, in: Sowjetsystem und Demokratische Gesell-
schaft, Freiburg 1972, Bd. 5, S. 966.

4
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beit zu haben; es fehlten auch Vorbilder und Techniken; in erster
Linie aber fehlten die materiellen Mittel. Es ist daher kein Zufall, daf3
die Sozialversicherungen nicht als allgemeine Staatsbilirgerrenten-
systeme begannen, sondern fiir spezielle Gruppen geschaffen wurden
und zunichst nicht fiir die Armsten — sie tiberlie man nach wie vor
der kommunalen Fiirsorge oder privater Mildtdtigkeit oder sich
selbst —, sondern fiir Gruppen in wachsenden Sektoren mit leistungs-
fahigen Arbeitgebern und Léhnen, die es bereits ermdglichten, Bei-
trége einzuziehen, ohne die Existenz der Arbeitnehmer unmittelbar zu
gefihrden. PreuBen und Osterreich verordneten drei Jahrzehnte vor
dem Beginn der Bismarckschen Arbeiterversicherung den traditionell
privilegierten Bergleuten in einer Phase stlirmischen Aufschwungs
ihrer Industrie in den Knappschaftsgesetzen von 1854 die Zugehorig-
keit zu einer obligatorischen Versicherung, die dann das Vorbild fiir
die groBeren Systeme fiir alle Industriearbeiter abgaben. Landarbei-
ter und Heimarbeiter blieben hingegen nicht nur in Deutschland, son-
dern in fast allen Lindern, auch der Sowjetunion, zunichst ausge-
schlossen. In England, Belgien, Frankreich, der Schweiz, den USA und
anderen tlberseeischen Gebieten, aber auch in Deutschland, schlossen
sich nach dem Vorbild mittelalterlicher Genossenschaften die Gewerk-
schaften der gelernten und besser verdienenden Arbeiter, die oft noch
direkt aus der Handwerkstradition kamen, zuerst zu freiwilligen Ver-
sicherungsgemeinschaften zusammen. Und es ist auch kein Zufall, dai
in vielen Lindern, in den USA bis weit in das 20. Jahrhundert hinein,
gerade die Gewerkschaften sich auf das entschiedenste gegen allge-
meine Zwangsversicherungen striubten, nicht nur weil sie flirchteten,
daB3 damit ihre eigenen Versicherungssysteme, denen sie den Mitglie-
derstand und damit die kollektive Verhandlungsmacht der Organisa-
tion wesentlich verdankten, mediatisiert wiirden, sondern auch weil sie
meinten, daB die zwangsweise Einflihrung minder Leistungsfihiger
die Fahigkeit des Systems zur Zahlung angemessener Primien an die
Gewerkschaftsmitglieder beeintrichtigen kénnte. Samuel Gompers, der
bedeutende Griinder und Fiihrer der , American Federation of Labor“
(AFL), argumentierte noch 1916, daBl eine Sozialversicherung nicht in
der Lage sei, Armut zu beseitigen oder zu verhindern: ,It is not funda-
mental and does not get at the causes of social injustice. The only
agency that does get at the cause of poverty is the organized labor
movement.“ Und in einem Pamphlet von 1920 iiber die Arbeitnehmer-
Arbeitgeber-Beziehungen schreibt er den erstaunlichen Satz: ,,I would
rather help in the inauguration of a revolution against compulsory in-
surance ... than submit. As long as there is one spark of life in me...
I will help in crystallizing the spirit and sentiment of our workers
against the attempt to enslave them by the well-meaning siren songs
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of philosophers, statisticians and politicians.“** Gompers sah in dem
Wunsch, sich an den Staat um Hilfe zu wenden, eine Art von ,moral
flabbiness“, einen Verrat an den Charaktereigenschaften, die die Ameri-
kaner beféhigten, ,to get results“®.

Aber auch dort, wo diese Abneigung gegen Staatsintervention nicht
bestand wie in England oder in Deutschland, wo die sozialistischen
Parteien urspriinglich von den Arbeitgebern oder dem Staat alimen-
tierte, flir Arbeitnehmer aber beitragsfreie Systeme wiinschten, ge-
horten die Gewerkschaften lange zu den Gegnern von Zwangsver-
sicherungen, an deren Stelle sie staatliche Subventionen fiir ihre eige-
nen Versicherungen forderten. G. Rimlinger kommentiert die Haltung
der amerikanischen und deutschen Gewerkschaften mit dem Satz:
»The bald fact is that in both countries the labor leaders showed more
concern for the welfare of their organizations than for the welfare of
the working class®™.“ In Deutschland ist dieser Widerstand infolge der
Gewohnung an die Bismarcksche Sozialversicherung friih erlahmt, auch
in England lieB er in den ersten Jahrzehnten des 20. Jahrhunderts nach,
die amerikanischen Gewerkschaften &nderten ihren Kurs jedoch erst
unter dem Eindruck der Weltwirtschaftskrise, als sie begannen, F.D.
Roosevelts Sozialversicherungsplédne zu unterstiitzen.

Dieser fiir uns heute erstaunlichen Feindseligkeit der organisierten
Arbeiterbewegung gegen Sozialversicherungen entweder im allgemei-
nen oder in bestimmten Formen entspricht die nicht minder iiber-
raschende Tatsache, dafl zumindest in einigen Lindern die Groflindu-
strie friih flir Sozial- oder Arbeiterversicherungen eintrat. Im kaiser-
lichen Deutschland und im zaristischen Rufiland bildeten sich so Koali-
tionen zwischen progressiven Sozialpolitikern und eher konservativen
Industrieverbédnden, und auch in den USA stand die American Asso-
ciation of Manufacturers den Bemiihungen der akademischen Sozial-
reformer aus der Schule der institutionellen Okonomie positiver ge-
genliber als die Gewerkschaften. Zumindest beflirworteten sie die
»workman’s compensation®, also Unfall- und Invaliditédtsversicherung®.

Autoritidre Regierungen waren eher in der Lage, die partiellen Inter-
essen einzelner Gruppen und Organisationen zu liberwinden als demo-
kratische Regierungen in Lindern mit liberaler Grundhaltung, zumal
sie ihre patriarchalische Firsorge fiir die Armen zur politischen Sta-
bilisierung zu nutzen suchten, was z.B. der Bismarckschen Sozialpoli-

24 Zitiert bei G. V. Rimlinger, Welfare Policy and Industrialization in
Europe, America, and Russia, New York etc. 1971, S. 83.

2% Ebd., S. 80.
28 Ebd., S. 80, vgl. auch S. 60, 128 £.

27 Ebd., S.9. In bezug auf die Vermogensbildung zeichnet sich heute inter-
essanterweise eine dhnliche Koalition ab.
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tik die bekannte ,Doppelgesichtigkeit“ verlieh — repressiv und pro-
gressiv zugleich zu sein. Daher kamen gréBere Versicherungssysteme
eher in den Obrigkeitsstaaten zustande, vor allem in Deutschland und
Osterreich-Ungarn, aber auch im zaristischen Ruffland.

Das hat bis heute Folgewirkungen. Wilensky fand némlich eine
zweite interessante Korrelation zwischen der Quote der Sozialausga-
ben am Sozialprodukt und dem Alter des Sozialversicherungssystems.
Hier war der Korrelationskoeffizient ,r* mit 0,85 sogar sehr viel hoher
als bei der Korrelation mit der Hohe des Sozialprodukts pro Kopf, wo
,r nur 0,67 betrug.

Auch dieses Ergebnis entspricht einem allgemeinen Erfahrungssatz,
der am besten als Parkinsonsches Gesetz bekannt ist, wonach Institu-
tionen dazu tendieren, zu wachsen und sich selbst neue Aufgaben zu
schaffen. In bezug auf die Sozialversicherungssysteme spiegeln sich in
diesem Ergebnis die Bemiihungen um die Schliefung von Liicken, um
die Verfeinerung und Abrundung, die aus der Geschichte der deutschen
Sozialgesetzgebung hinreichend bekannt sind. Es weist aber auch auf
eine Gefahrenquelle fiir entwickelte Industriegesellschaften hin, auf
die Verfestigung und Verkrustung einmal existenter Institutionen, die
die Flexibilitdt und die Fihigkeit zur Losung neu auftauchender Pro-
bleme erschweren.

Die strengste Korrelation mit r = 0,89 fand Wilensky jedoch zwi-
schen der Hohe der Sozialausgaben pro Kopf der Bevdlkerung und
dem Anteil der Bevilkerung tiber 65 Jahren an der Gesamtbevdlke-
rung. Dies bestétigt die sowohl in Europa wie in den USA zu machende
Beobachtung, dafl3 die Sozialleistungen mit entstehenden Rentenbergen
und den damit ebenfalls {iberproportional wachsenden Krankenkas-
senausgaben sich besonders schnell ausdehnen, so dafl z.B. in der
Bundesrepublik Deutschland der Anteil der sozialen Leistungen am
Bruttosozialprodukt von rund 20 9% 1968/69 auf 26 %o 1972/73 und auf
32,2%0 1975 gestiegen ist, wobei der Anstieg der Ausgaben fiir Krank-
heit von 23,4 Mrd. DM 1967 auf 78,8 Mrd. DM 1975 (oder von 18%, auf
23,6 %/0 des Sozialbudgets) allerdings noch stirker ins Gewicht fiel als
der Anstieg der Ausgaben fiir Alte und Hinterbliebene, die im gleichen
Zeitraum von 43,4 Mrd. DM auf 121 Mrd. DM stiegen (oder von 33,3 %o
des Sozialbudgets auf 36,2 %, nachdem ihr Anteil 1969 voriibergehend
sogar bei 39°% gelegen hatte). Sie erreichten schon 1975 die Hohe, die
der Sozialbericht der Bundesregierung von 1973 erst fiir 1977 prognosti-
ziert hatte. Die durchschnittliche jdhrliche Wachstumsrate von 14,2 %
fiir Krankheitskosten und 13,7 ¢/o fiir Altersversorgung ubertraf in den
Jahren 1967 bis 1975 nicht nur das nominelle Wachstum des Sozialpro-
dukts von 9,7%, sondern auch das des gesamten Sozialbudgets, das
bei 12,5%0 lag. Da der Anteil der iiber 65jdhrigen im gleichen Zeitraum



Der Wandel der sozialen Frage 55

von 12,6% auf 14,1% (1974) stieg, bestdtigt sich die von Wilensky
gefundene Korrelation zwischen Altersquote und Sozialleistungsquote
auch fiir die jlingste Zeit®.

Mit 55 Rentenfillen auf 100 Pflichtversicherte im Jahr 1974* und einem
zunichst noch weiter wachsenden ,Rentenberg® stehen Bundesregierung
und Bundestag bekanntlich nun vor der schwierigen politischen Ent-
scheidung, ob die Riicklagen aufgel6st und damit der letzte Rest des
Kapitaldeckungsverfahrens zugunsten des Umlageverfahrens aufge-
geben, ob die Zuschiisse aus allgemeinen Steuermitteln drastisch er-
hoht werden oder die aktiv im Berufsleben Stehenden noch héhere
Sozialabgaben zahlen oder die Rentner eine verlangsamte Anpassung
ihrer Renten oder wieder Krankenversicherungsbeitrige in Kauf neh-
men sollen bzw. welche Kombination von Mafnahmen getroffen wer-
den kann. Ich widerstehe der Versuchung, auf Grund der historischen
Erfahrung eine Prognose zu wagen, wie die Politiker sich schliefilich
entscheiden werden, doch sei dem Historiker der Hinweis erlaubt, daf3
diese gelegentlich als ,,Neue soziale Frage“ apostrophierte Problematik
das Ergebnis der Losung alter sozialer Fragen im Fortschreiten des
Industrialisierungsprozesses ist, nimlich der stindigen Erhéhung der
durchschnittlichen Lebenserwartung infolge der Verbesserung des Le-
bensstandards, insbesondere besserer Erndhrung, Hygiene und medizi-
nischer Versorgung, aber auch geringerer Arbeitslast. Wenn ich vorhin
sagte, daB die vor- und frithindustrielle Gesellschaft sich zahlreiche,
heute selbstverstindliche Sozialanspriiche nicht leisten konnte, so ist
dem nun modifizierend hinzuzufiigen, daB sie manche sich nicht zu
leisten brauchte, solange die Mehrzahl der Menschen, besonders der
Armen, in den Sielen starb. Noch 1870 betrug der Anteil der {iber
65jahrigen in Deutschland mit 4,6% weniger als ein Drittel der
heutigen Quote, und sogenannte Junge Nationen kommen auch des-
halb mit geringen Sozialleistungsquoten aus, weil ihr Altenanteil er-
heblich niedriger liegt.

Kehren wir zu unserem internationalen Vergleich zuriick, so sehen
wir, dal die andersgeartete Alterspyramide der Bevilkerung und das
geringe Alter des Sozialversicherungssystems den relativ niedrigen
Stand der USA und Japans in der Wohlfahrtspyramide der Industrie-
nationen teilweise erkliaren — in Japan liegt die Altenquote z.B. nur
halb so hoch wie in der Bundesrepublik. Auch das Zuriickbleiben der
Sowjetunion gegeniiber der DDR und der CSSR ldft sich teilweise

28 Bundesregierung, Sozialbericht 1973, Deutscher Bundestag, Drucksache
7/1167, S. 44, 51, 72, 78. Bundesregierung, Sozialbericht 1976, Deutscher Bun-
destag, Drucksache 7/4953, S. 92f£., 99, 106 f, 120£f. Vgl. auch das Schaubild
bei H. Berié, Das Sozialbudget als Instrument der staatlichen Sozialpolitik,
S. 864 dieses Bandes.

20 Monatsberichte der Deutschen Bundesbank, Jg. 27, Nr. 11, Nov. 1975, S. 23.
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dadurch erkldren, obwohl natiirlich auch ihr geringeres Pro-Kopf-
Produkt eine Rolle spielt.

Um die Frage zu klédren, wie sich die bisher behandelten drei Varia-
blen — Pro-Kopf-Einkommen, Alter des Sozialversicherungssystems und
Altenanteil an der Bevolkerung — in bezug auf Hohe der Sozialaus-
gaben zueinander verhalten, verwandte Wilensky die Pfadanalyse. Er
fand, daBl die Hohe des Sozialprodukts pro Kopf der Bevilkerung die
grundlegende Determinante darstellt, aber im wesentlichen durch das
Alter des Versicherungssystems und den Anteil der Alten an der Be-
volkerung vermittelt wird, so daBl unter etwa gleich reichen Nationen
diese Unterschiede stirker hervortreten. Im ganzen resumiert er: ,,This
confirms previous theories that economic growth is the ultimate cause
of welfare-state-development®.* Damit ist zugleich die im 19. Jahrhun-
dert weit verbreitete Ansicht widerlegt, dal soziale Hilfeleistungen
voriibergehender Natur seien und abnehmen wiirden, sobald die gréfite
Not beseitigt sei. Das genaue Gegenteil ist der Fall!

Fast ebenso interessant wie die signifikanten sind die insignifikanten
Korrelationen in Wilenskys Untersuchung. Wenig signifikant war die
Relation zwischen Sozialausgaben und politischem System, wo die
Werte fiir ,r* zwischen + und —0,4 streuen; absolut nicht bestétigt
wurde die Vermutung, dall eine negative Korrelation zwischen der
Hohe der Militdr- und Sozialausgaben bestehe. Hier hatte ,r‘ den extrem
niedrigen Wert von 0,08. Militdrausgaben héingen viel stirker von spe-
zifisch politischen und strategischen Situationen ab, was auch eine Auf-
stellung derjenigen 16 Lander bestdtigt, in denen 1966 die Militdraus-~
gaben hoéher waren als die Sozialabgaben. Nur drei Industriestaaten
gehdren dazu, die Sowjetunion, die USA und Israel, in Europa aufler-
dem noch das Portugal Salazars, alle iibrigen sind Entwicklungsldnder,
und jeder Name, der ein besonderes Mifiverhiltnis zuungunsten der
Sozialausgabe zeigt, signalisiert einen politischen Spannungsherd: Sy-
rien und der Irak, Taiwan, Indien, Pakistan und Burma®. Interessante
Unterschiede fand Wilensky schliefilich in den Beziehungen zwischen
Ideologie und Wirklichkeit. Nicht jeder Staat, dessen Regierung stark
egalitdre Ideale proklamiert, betont in seinem sozialen Sicherungs-
system tatsdchlich die egalitire Komponente. Die gréBe Ubereinstim-
mung von Ideologie und Wirklichkeit fand Wilensky in Schweden, die
groBte Nichtliberstimmung in der Sowjetunion.

Ich muf mir versagen, weitere Ergebnisse der Studie Wilenskys
vorzufiihren, etwa in Bezug auf die Hindernisse, die der Ausdehnung
des Wohlfahrtsstaates entgegenstehen oder die Rolle der Gewerkschaf-

3 H. L. Wilensky, a. a. 0., S. 22 und Tabelle 5, S. 135.
31 Ebd,, S.122 ff.
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ten, die heute wesentlich anders ist als vor der Weltwirtschaftskrise.
Alle bestétigten Hypothesen zusammengenommen und alle unbestd-
tigten ausgeschaltet, kommt er zu dem Ergebnis, daf unter den reichen
Léndern der Wohlfahrtsstaat dort am entwickeltsten und die Wohl-
fahrtsideologie dort am maéchtigsten ist, wo folgende Bedingungen zu-
sammentreffen: Eine relativ starke Zentralregierung ist in der Lage,
eine gut organisierte Arbeitnehmerschaft zu mobilisieren bzw. mufl auf
ithre Forderungen reagieren; die soziale Mobilitdt ist relativ gering;
die Mittelschichten empfinden ihre Steuerlast nicht als grob unfair
gegeniiber den Reichen oder oberen Mittelschichten und andererseits
den sozialen Abstand zu den Armen nicht allzu groB3; das Steuersystem
ist nicht sehr sichtbar, die Quote der Selbstidndigen gering, und private
Versicherungs- und Versorgungseinrichtungen sind begrenzt. Das er-
gibt erstaunliche Ahnlichkeiten zwischen kapitalistischen und sozialisti-
schen Lindern insbesondere in Kontinentaleuropa. Wilensky findet
daher, soweit die Systeme sozialer Sicherung und die Verwirklichung
des Wohlfahrtsstaates in Frage stehen, die Konvergenztheorie bestétigt,
und zwar stirker, als er offenbar selbst erwartete.

Hier kann man nun die Frage stellen, inwieweit diese Tendenz zur
Konvergenz in fortschreitenden industriellen Gesellschaften Ergebnis
einer statistisch-vergleichenden Methode ist, die historische Besonder-
heiten leicht durch das Netz schematischer Hypotheseniiberpriifung
fallen 148t. Es ist daher reizvoll, Wilenskys Ergebnisse mit der hier
schon mehrfach zitierten historisch-vergleichenden Studie eines anderen
Amerikaners, des aus dem ElsaB stammenden Okonomen Gaston Rim-
linger zu konfrontieren, der die englische und amerikanische, am
Rande auch die franzésische Wohlfahrtspolitik als Antwort auf die
Probleme der industriellen Gesellschaft aus einer liberalen Grundhal-
tung der deutschen und der russischen, die durch patriarchalisch-autori-
tdre Zige gepriagt sei, gegeniiberstellt und die unterschiedlichen
Schwerpunkte, vor allem aber den unterschiedlichen zeitlichen Beginn
aus nationalen Traditionen zu erklaren sucht. Er kommt zu dem Er-
gebnis, daBl die urspriingliche Anlage eines Sozialversicherungsystems
und einer Wohlfahrtspolitik ein eigenes Schwergewicht entwickelt, das
auch Uber politische Zisuren, in Rulland die von 1917, in Deutschland
sowohl die von 1918 wie 1933 wie 1945, zu iiberdauern pflegt, dafl in
der jlingsten Zeit hingegen Annidherungen stattfinden, indem die
Systeme voneinander lernen und Kompromisse schlielen. Urspringlich
egalitire Blrgerversorgungssysteme finden es nétig, fiir spezifische
Gruppen Sonderleistungen zu erbringen oder anzubieten, die auf spe-
ziellen Beitrdgen beruhen. Urspriinglich gruppen- oder klassenspezi-
fische Systeme sehen sich gezwungen, eine Grundversorgung fiir alle
zu unterlegen und damit egalitdre Elemente einzubauen. Bei aller Be-
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tonung der Besonderheiten ist doch auch bei ihm ein hervorstechendes
Forschungsergebnis der Hinweis auf konvergierende Tendenzen. Das
riihrt z. T. daher, daf} zur Lésung dhnlicher sozialer Probleme nur eine
begrenzte Zahl von Loésungsmdglichkeiten zur Verfiigung steht, daB
nach den Erfahrungen eines Jahrhunderts oder wenigstens einiger
Jahrzehnte die Vor- und Nachteile der mdglichen Lésungen erkennbar
sind und daB iiberdies die Notwendigkeit, politische Kompromisse zu
schliefen, die zumindest in parlamentarisch regierten Landern besteht,
die Ausbildung einseitiger Losungen erschwert.

IIIL.

Trotz aller starken Kréafte, die auf eine Konvergenz hinsteuern,
bleiben jedoch genug nationale Eigenarten und Bedingungen tiibrig, die
es erlauben, zumindest charakteristische Unterschiede, wenn nicht be-
stimmte Typen von sozialen Fragen zu unterscheiden. Ich méchte im
letzten Teil dieses Referats wenigstens auf einige hinweisen. Wenn
soziale Integration das wichtigste Ziel jeder Wohlfahrtspolitik ist, so
héngen die Erfolgsmoglichkeiten natiirlich von dem Mafl vorhandener
Integration, von der sozialen Homogenitdt einer Gesellschaft ab, und
hier bestehen bis heute grofie Unterschiede zwischen den Industrie-
lindern. Elemente der Inhomogenitdt sind nicht nur, wie man in relativ
homogenen Lindern meinte, die Klassenunterschiede, sondern auch die
offenbar viel schwerer zu iiberwindenden Unterschiede zwischen eth-
nischen und sprachlichen Gruppen und Konfessionsgemeinschaften.
Nicht nur Nord-Irland oder der Libanon sind virulente Beispiele dafiir,
sondern auch die USA. Allein kann der Grad der sozialen Heterogenitét,
das Vorhandensein von ,internal cleavages® jedoch in Bezug auf die
Sozialleistungen wenig erkldren, denn wir finden sowohl sehr homo-
gene Gesellschaften wie Japan und sehr heterogene wie die USA unter
den Lindern mit niedrigen Sozialleistungen als auch homogene wie
Schweden und heterogene wie Belgien unter denen mit hohen Sozial-
leistungsquoten®. Religios oder sprachlich inhomogene Linder konnen,
wenn sie wie Belgien oder Holland ihre Klassenunterschiede weit-
gehend eingeebnet haben; zu den Fiihrern der modernen Wohlfahrts-
staaten zdhlen; die Schweiz kann einen hohen Grad von sozialem Kon-
sensus trotz ethnischer und sprachlicher Unterschiede und niedriger
Sozialleistungsquote vorweisen, wobei die politische Dezentralisation
eine erhebliche Rolle spielt. Charakteristisch ist nur, daBl in rassisch,
ethnisch oder religiés inhomogenen Lindern soziale Affinititen und
Spaltungen zwischen diesen Bevolkerungsgruppen Klassenunterschiede
liberlagern, manchmal verstdrken, oft aber verdringen. So sind in
rassisch gemischten Gesellschaften oft Rassenprobleme zu der dominie-

3 Ebd, S.53f.
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renden sozialen Frage geworden, gleichgiiltig ob die offizielle Politik
des Landes der Integration wie in den USA oder der Apartheid wie
in Siidafrika dient. Besondere kulturelle oder nationale Traditionen
konnen iiberdies ganz spezifische Konstellationen schaffen. So scheint
in Japan, wenn ich die Literatur richtig verstehe®, in einer Atmosphire
rapiden kulturellen und sozialen Wandels das wichtigste soziale Pro-
blem nicht in Klassengegensitzen, auch nicht mehr in einem Stadt-
Land-Gegensatz, sondern im Vorhandensein einer ,dual economy“ zu
bestehen, in deren einem Teil, den groflen Konzernen, Lohnniveau,
freiwillige Sozialleistungen und soziale Identitit alle Statusgruppen
zu einem gemeinsamen Solidarverband zusammenfiigt, wihrend im
Kleingewerbe Arbeitnehmer wie Arbeitgeber noch weiterhin in friih-
industriellen Bedingungen und Beziehungen stehen, und die lange
Zeit stationdre, erst in den letzten zwanzig Jahren schrumpfende Land-
bevilkerung einerseits das Rekrutierungsfeld fiir beide gewerbliche
Sektoren, andererseits aber einen weiterhin starken Familien- und
damit Solidarverband darstellt. 1950 verzeichnete die japanische Be-
schiftigtenstatistik noch ein Viertel (25,69%0) aller Beschiftigten als
selbstdndige Gewerbetreibende im kleingewerblichen Sektor, und auch
1970 war ihr Anteil mit 19%e noch fast doppelt so hoch wie in der
Bundesrepublik, zweieinhalb mal so hoch wie in den USA und mehr
als dreimal so hoch wie in Groflbritannien 1966. Nur Frankreich hatte
mit 219 einen etwas héheren Anteil dieses , alten Mittelstandes“ an der
Beschiftigtenzahl®, 1966 arbeiteten noch fast 70%o der in der japa-
nischen Industrie Tétigen in Firmen mit weniger als 300 Beschaftigten,
in denen freiwillige Sozialleistungen, ein hervorstechendes Merkmal
der GrofBibetriebe, kaum vorhanden und auch die Léhne deutlich niedri-
ger waren. Doch beginnt sich auch in Japan die Schere der ,,dual eco-
nomy“ zu schliefen, was durch das relative Ansteigen der Lohne in den
kleineren Betrieben signalisiert wird. Lagen sie in Firmen mit unter
100 Beschaftigten 1954 erst bei 59 °/o der Lohne in Firmen mit mehr als
1000 Beschiftigten, so waren sie zehn Jahre spiter immerhin auf 80 %o

3 Ich beziehe mich hier u.a. auf Werke wie: J. Abegglen, The Japanese
Factory: Aspects of its Social Organization, Glencoe, I1l. 1958. M. B. Jansen
(Hrsg.), Changing Japanese Attitudes Toward Modernization, Princeton 1965,
3. Aufl. 1972. R. E. Cole, Japanese Blue Collar: The Changing Tradition, Ber~
keley etc. 1971. R. Dore, British Factory - Japanese Factory: The Origins of
National Diversity in Industrial Relations, London 1973. K. Ohkawa and
H. Rosovsky, Japanese Economic Growth. Trend Acceleration in the Twen-
tieth Century, Stanford 1973, bes. Kap. 6: Demand and Supply for Labor in a
Dualistic Economy. E.F.Vogel (Hrsg.), Modern Japanese Organization and
Decision-Making, Berkeley etc. 1975. H. Patrick and H. Rosovsky (Hrsg.),
Asia’s New Giant. How the Japanese Economy Works, Washington, D.C.
1976, darin bes. N. Glazer, Social and Cultural Factors in Japanese Economic
Growth, S.815-896. R.M.Marsh and H.Mannari, Modernization and the
Japanese Factory, Princeton 1976.

3¢ N. Glazer, in: H. Patrick and H. Rosovsky (Hrsg.), a. a. Q., S. 892.
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angestiegen, und selbst die Lohne in den Kleinbetrieben mit weniger
als 30 Beschiftigten standen 1964 bei 73 ¢/o%.

N. Glazer vergleicht die japanische GrofBifabrik in Bezug auf die soziale
Integrationskraft mit der israelischen Armee und meint: ,Rank and
level are important, class is not.“*® So gibt es z. B. keinen férmlichen
Unterschied zwischen Arbeitern und Angestellten, wohl aber den von
Lebensalter und Senioritdt im Betrieb; die Solidaritdt mit der Firma ist
noch immer hoch, die soziale Kommunikation findet wesentlich zwischen
Angehérigen des gleichen Betriebes, nicht der sozialen Klasse oder des
Stadtviertels statt, und die lindliche Familie iibt oft noch die soziale
Kontrolle iliber ihre Branchen in der Stadt aus. Nach westlichen MaB-
stdben dominieren also traditionelle Elemente des Sozialverhaltens.
Auch andere westliche Beobachter, z. B. Ezra F. Vogel, sind zu der Auf-
fassung gekommen, daf3 Urbanisierung und Industrialisierung in Japan
nicht zu dem gleichen Grad von sozialer Desorganisation filthrten wie
in Westeuropa und den Vereinigten Staaten, daB der Ubergang vom
Land- zum Stadtleben ,,nicht-traumatisch” war und die sozialen Unter-
schiede (social cleavages) daher nicht zwischen unterschiedlichen so-
zialen Klassen, sondern zwischen den Angehérigen verschiedener Or-
ganisationen (corporate groups) bestehen. Wenn diese Beobachtungen
und Analysen richtig sind, so trdgt ,,die soziale Frage“ in Japan also ein
deutlich anderes Gesicht, und doch bildet auch Japan Instrumente zur
Losung sozialer Probleme aus, die ebenso wie seine Technologie vom
Westen {ibernommen sind, ndmlich betriebliche und allgemeine Sozial-
versicherung, Gewerkschaften, die sich allerdings ebenso an den Firmen
orientieren wie die Arbeiter, Arbeitsgerichte und anderes mehr. Und
einzelne moderne Elemente der ,sozialen Frage“ wie die Umwelt-
belastung sind zweifallos in Japan stidrker ausgeprdgt als selbst in den
dicht besiedelten Regionen Westeuropas, so dafl nicht ausgeschlossen
erscheint, dal hier Losungsmdglichkeiten erarbeitet werden, von denen
wiederum der Westen lernen kann, wenngleich bisher Japan in Bezug
auf die Umweltbelastung wenig getan hat.

Ob Japan in Zukunft sich stirker den westlichen Formen in den
sozialen Beziehungen anndhern oder eher seine kulturellen Traditionen
stirker betonen wird, ist eine offene Frage. Westliche Beobachter
scheinen eher anzunehmen, daB das letztere der Fall sein wird, da es
sich herausgestellt hat, daB technischer Fortschritt und wirtschaft-
liches Wachstum mit nationalen Eigenarten nicht unvereinbar sind. An-
zunehmen ist jedoch, dal Westeuropa und Nordamerika sich in ihren
Antworten auf soziale Probleme stirker angleichen werden. Die
USA werden nachholen miissen, was Kanada, Australien und Neusee-

3% R.E.Cole,a.2.0., S.37ff.
% In: H. Patrick and H. Rosovsky, a. a. O., S. 887.
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land schon langer getan haben: umfassende Systeme sozialer Sicherung
zu entwickeln, die stirker uniformiert und zentralisiert sind als die
bisherigen. Zum Beispiel hat die Ungleichheit der Fiirsorgezahlungen,
die bisher im wesentlichen den Kommunen und Einzelstaaten iiber-
lassen sind, zu ,welfare“-bedingten Wanderungen der Armen, beson-
ders Farbigen, in Bezirke, in denen es leicht ist, auskémmliche Fiirsorge
zu erhalten, gefithrt und damit zu einer Uberbiirdung sozial progres-
siver Grofistidte wie New York und Chicago mit Fiirsorgelasten. Ein
nationaler Rahmen und finanzieller Ausgleich erscheint daher auf die
Dauer unumginglich zu sein. Schon die nachste Legislaturperiode
kénnte einen entscheidenden Schritt in dieser Richtung bringen, ver-
gleichbar mit der Einfiihrung der ,Social Security“ durch Prisident
Roosevelt und von ,Medicare” und ,Medicaid“ durch Président Johnson.
Der anhaltende Inflationsproze3, in dieser Kombination von Hoéhe und
Dauer neu in den Vereinigten Staaten, tendiert zudem dazu, die immer
noch liberwiegend der privaten Initiative {iberlassene Altersversiche-
rung auszuhoéhlen, und wird dazu zwingen, die Altersvorsorge nach dem
Umlagesystem, wie sie in der Social-Security-Gesetzgebung der drei-
Biger Jahre angelegt ist, weiter auszubauen.

Umgekehrt aber wird Westeuropa von den liberseeischen Gebieten
européischer Besiedlung, voran den USA, lernen miissen, wie ethnische,
sprachliche und religiése Minderheiten auf die Dauer in eine urspring-
lich ethnisch und sprachlich homogene Gesellschaft integriert werden
kénnen. Da vorauszusehen ist, daB die Wanderungsbewegung aus Siid-
europa, Nordafrika und Teilen Asiens, zumindest der Tiirkei, in die
Linder der europiischen Gemeinschaft anhalten wird, wenn vielleicht
auch administrativ verlangsamt, werden sich die westeuropéischen In-
dustrielander — und langfristig mdglicherweise auch die zentraleuro-
paischen sozialistischen Linder — darauf einrichten miissen, auf Jahr-
zehnte hinaus mit ethnischen Minderheiten zu leben. Die daraus
entstehenden sozialen Probleme werden wahrscheinlich weniger tkono-
mischer als kultureller und sozialer Art sein.

Die Gewdhrung gleicher Lohne fir gleiche Arbeit und der Einbezug
in die Sozialversicherung und in die Gewerkschaften geniigen auf die
Dauer nicht., Lebensstile, Erziechungssitten, Freizeitgewohnheiten und
religiése Gebrduche, das Nebeneinander verschiedener Sprachen am
gleichen Ort, freiwillige Ghettobildungen kénnen soziale Probleme her-
vorrufen, flir deren Losung die Europder wenig Erfahrung besitzen
und von den Amerikanern lernen kénnen, die erkannt haben, daf§ der
Schmelztiegel Grenzen hat*. Ob ,positive Diskriminierung®, die Min-

87 Vgl. dazu das sehr anregende Buch von N.Glazer und D. Moynihan,
Beyond the Melting Pot. The Negroes, Puerto Ricans, Jews, Ifalians and
Irish of New York City, Cambridge/Mass. 1963, 2. Aufl. 1970.
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derheiten bessere Chancen als dem normalen Biirger einrdumt, der
richtige Weg ist, wird sich erst noch erweisen miissen. Die Erfahrungen,
die die USA damit machen, scheinen nicht unbedingt den Vorschlag des
Internationalen Arbeitsamtes zu rechtfertigen, auch in Europa syste-
matisch eine rechtlich fundierte Privilegierung zuwandernder Minori-
tdten anzustreben. Denn das soziale Problem mufl nicht darin liegen,
daBl die Auslinder immer die am geringsten bezahlten Arbeiten ver-
richten, unter schlechten Wohnverhéltnissen, Diskriminierung oder
Arbeitslosigkeit leiden, kurz, daf} sie auch zu einer sozialen Unterschicht
werden, sondern es ist vorstellbar, dafl bei sich verbessernder Lage
vorwértsstrebender und lernbegieriger Ausldnder Ressentiments kon-
kurrenzunfahiger Einheimischer entstehen, die der Mentalitdt der
»Armen WeiBlen“ im Siliden der USA &hneln. Soziale Spannungen, ja
Explosionen kdnnen daraus ebenso erwachsen, besonders wenn eine
Politik der positiven Diskriminierung der Einwanderer sehr sichtbar
sein sollte. DaB das Problem der Minderheiten auch quantitativ nicht
vernachldssigbar ist, mag daraus erhellen, dal3 die Immigration in die
Bundesrepublik Deutschland, deren Behdérden noch immer meinen,
daB sie kein Einwandungsland sei, bezogen auf die Bevdlkerung und
LandesgroBe nach Angaben des Internationalen Arbeitsamtes zu Beginn
der 1970er Jahre tausendmal (!) héher war als die Einwanderung in die
USA, die sich noch immer als Immigrationsland verstehen, und dafl von
den rund 4 Mill. Auslindern, die 1975 in der Bundesrepublik gezihlt
wurden, 20 %, d. h. 800 000, schon linger als zehn Jahre hier lebten®.

Nach meinem Eindruck werden diese Minderheiten-Probleme von
lingerer Dauer sein als die zur Zeit vieldiskutierten Fragen
wie strukturelle Arbeitslosigkeit, Jugendarbeitslosigkeit oder regionale
Entwicklungsgefille, zumal sie auch Folgewirkungen auf dem noch
weithin unbekannten Gebiet der Umweltbelastung haben. Diese &ko-
logischen Probleme als ,neue soziale Frage“ zu bezeichnen, zdgere ich
jedoch, einmal weil sie uralt sind — schon im Altertum sind Wilder
abgeholzt worden, primitive Vélker haben in Unkenntnis, was sie tun,
ihre Umwelt und damit ihre Existenzgrundlage vernichtet, bis ins
19. Jahrhundert hinein haben Verschmutzungsprozesse zu Seuchen
und Bevdlkerungskatastrophen gefiihrt, und vom Beginn der Indu-
strialisierung an standen Nachbarschaften neuer Industrieanlagen unter
erhdhter Gefahr der Luft- und Wasserverschmutzung, was die Regie-
rung auch sehr friith zur Entwicklung von wirtschaftspolitischen Grund-
sdtzen und administrativen Kontrollen fiihrte®® —, zum anderen, weil

3 11O, Einige aktuelle Beschéftigungsprobleme in Europa, Genf 1974, S. 83.

3 Uber den Grundsatz des Romischen Rechts ,Aerem corrumpere non
licet* und seine Anwendung in Preullen vor 1870 s. I. Mieck, , Aerem corrum-
pere non licet. Luftverunreinigung und Immissionsschutz in Preulen bis zur
Gewerbeordnung 1869, in: Technikgeschichte 34 (1967), S. 36 - 78.
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ihre Bewaltigung nicht nur eine Aufgabe der Sozialékonomie, sondern
mehr noch der Natur- und Ingenieurwissenschaften ist, vor allem aber,
weil sie nicht so sehr die Balance zwischen sozialen Gruppen in der Ge-
sellschaft als vielmehr die Gesellschaft als Ganze betreffen. Das schliet
nicht aus, daf die Umweltfragen fiir die néchsten Jahrzehnte den glei-
chen ersten Rang unter den gesellschaftlichen Problemen einnehmen
kénnen wie die ,soziale Frage® zumindest in Westeuropa im 19. Jahr-
hundert. ,Die Einsicht in die Zusammenhéinge, Gefdhrdungen und Be-
grenzungen des 6koindustriellen Systems der modernen Weltzivilisation
hat eine Veridnderung im BewuBltsein bewirkt, hinter die auf die Dauer
niemand mehr wieder zuriick kam¢, schreibt der Vorsitzende des
Senatsausschusses fliir Umweltforschung der Deutschen Forschungs-
gemeinschaft, Klaus Scholder, in einer Ubersicht iiber die Probleme der
Umweltforschung®. ,Es verhilt sich mit diesen Problemen &hnlich wie
mit der sozialen Frage im 19. Jahrhundert. Man konnte diese Frage
damals fiir irrelevant erkldren, ignorieren, licherlich machen: Der Zu-
stand vor der Formulierung dieser Frage war gleichwohl nicht wieder-
herzustellen. Inzwischen haben die Industriegesellschaften ldngst be-
griffen, daf} sie ihre Probleme nicht ohne oder gegen die soziale Frage,
sondern nur mit ihr 16sen koénnen. Auch hier wird sich die Einsicht
durchsetzen, daB sich die Probleme der industriellen Gesellschaften
nicht ohne oder gegen die Umwelt, sondern nur mit ihr 16sen lassen. Dies
sagt noch nichts aus lber die Ldsungswege, die so verschieden sein
kénnen wie die Versuche, die soziale Frage zu bewiltigen. Es bedeu-
tet nur, daB sich die Umweltfrage als neue Randbedingung gegen-
wirtigen und zukiinftigen Lebens in modernen Gesellschaften be-
haupten und durchsetzen wird.“

Das wird besonders dann der Fall sein, wenn die Kosten von tech-
nisch moéglichen Abhilfen so grofie Dimensionen annehmen, daf3 sich
das Problem stellt, ob wir bei der Knappheit unserer Ressourcen uns
weiterhin ein so iiberproportionales Wachstum der klassischen Sozial-
leistungen werden erlauben kénnen wie in den letzten drei Jahrzehn-
ten. Wenn die Sozialleistungsquote in 18 Industrielindern zwischen
1949 und 1966 im Durchschnitt um 5,9 Prozentpunkte (von 8,1%0 auf
14%/9) gestiegen ist und sich seitdem, d. h. in einem Jahrzehnt, z. T.
noch einmal verdoppelt hat, wenn sie, wie in der Bundesrepublik, fast
ein Drittel des Sozialprodukts ausmachte und die Sozialausgaben und
Lohnsteuern mehr als ein Viertel der Bruttolohn- und Gehaltssummen
betragen, werden Grenzen der Leistungsfihigkeit auch fortgeschritte-
ner Industriegesellschaften sichtbar®.

4 Deutsche Forschungsgemeinschaft, Beitrdge zur Umweltforschung, Bop-
pard 1976, S. 12.

4 H.L.Wilensky, a. a. O, S. 30 £.; Tabelle 2. Sozialbericht 1976 der Bundes-
regierung, Bundestagsdrucksache 7/4953, S.198. Danach stieg zwischen 1950
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Ich sagte friher, Wohlfahrtsstaaten sind die, die es sich leisten k6n-
nen. Einen Sozialhilfeaufwand in H6he von 0,85 ¢/o des BSP 1975 scheint
auf den ersten Blick vernachlissigbar, besonders wenn sein Anteil an
dem Sozialbudget nur 2,7 % betrigt im Vergleich zu den 26,6 %o, die die
Fiirsorge an den allerdings anders zusammengesetzten Sozialleistungen
des Jahres 1913 ausmachte®®, Ob sich aber die Bundesrepublik oder ein
vergleichbarer Industriestaat bei wachsendem Wohlstand pro Kopf auf
die Dauer Wachstumsraten der Sozialhilfe in Héhe von 20 %, pro Jahr
leisten sollte, wie wir sie von 1969 bis 1975 gehabt haben — allein von
1973 auf 1974 stieg der Aufwand fiir sie um 28,2 %o und von 1974 auf
1975 noch einmal um 19,2 %o auf 8,8 Mrd. Mark im letzten Jahr*®* —, noch
dazu bei nur zweiprozentiger Steigerung der Sozialhilfeansédtze im Ver-
gleich zu den Arbeitseinkommen, scheint mir doch fraglich zu sein.
Aber diese Zahlen zeigen an, dafBl auch bei steigendem durchschnitt-
lichem Wohlstand in fortgeschrittenen Industriegesellschaften elemen-
tare Armutsprobleme fortbestehen oder sich neu bilden kénnen. Wenn
es richtig ist, daBl 1974 rund 9% aller Haushalte in der Bundesrepu-
blik mit 5,8 Mill. Personen iiber ein monatliches Netteinkommen ver-
figten, das unter den Bedarfssdtzen der Sozialhilfe lag — darunter
14,5 %o aller Rentnerhaushalte, 8,4 % aller Arbeiterhaushalte und 5,9 %o
aller Angestelltenhaushalte* —, so heilit das, daB auch heute die ,alte
soziale Frage“ noch nicht voll aus der Welt geschafft ist, es sei denn,
man nimmt an, daB die Sozialhilfesédtze zu hoch angesetzt sind. Auch in
den USA wurden 1974 nach dem offiziellen Armutsstandard 9,2 %o der Be-
volkerung als ,,arm“ klassifiziert, knapp halb soviel wie 1959, Daf} der

und 1975 die Belastung der Bruttolohn- und Gehaltssummen mit Lohnsteuern
von 4,6 % auf 15,1 % (1974 = 16,0 %) und mit Sozialabgaben von 7,9 % auf
12,3 %o, zusammen also von 12,5 auf 27,4 %.

42 E. Liefmann-Keil, Okonomische Theorie der Sozialpolitik, Berlin/Géttin-
gen/Heidelberg 1961, S.153, Tabelle 19 (fiir 1913) und Sozialbericht 1973 der
Bundesregierung, S. 44.

43 Bundesregierung, Sozialbericht 1976, Bundestagsdrucksache 7/4953, Uber-
sicht 20, S.120f. Institut fiir angewandte Sozialwissenschaft (Hrsg.), Armut
1975 — Soziale Sicherheit und Armutspotential, Bad Godesberg 1975. H. Geiss-
ler, ,Neue Soziale Frage“ — Zahlen, Daten, Fakten — Stand vom 5. 11. 1975,
Kurzfassung S. 6, in: ,,Sliddeutsche Zeitung“ vom 4. 9. 1976 (nach Angaben des
Statistischen Bundesamtes).

#“ H, Geifiler,a.a. 0., S.9.

45 Nach einer etwas anderen Berechnung, die 124 verschiedene Armuts-
gruppen fiir verschiedene Haushaltstypen gewichtet, wiren bei einer Armuts-
grenze von $ 5,038 flir einen 4-Personen-nichtlandwirtschaftlichen-Haushalt
im gleichen Jahr 24,3 Mill. Personen oder 12% der BevOlkerung zu den
Armen zu z&hlen. Legte man, wie verschiedentlich vorgeschlagen, die Armuts-
grenze dort an, wo das Familieneinkommen 50 % unter dem durchschnitt-
lichen Einkommen aller Familien lag, so waren in den letzten 15 Jahren
durchweg rund 19 % der US-Bevdlkerung als arm zu bezeichnen, allerdings
bei stetiger Erhohung der realen Armutsgrenze. Zu beachten sind in den
USA auch die grofBlen regionalen Unterschiede. So stellte die Finanzkommis-
sion des US-Senats in den frithen 70er Jahren fest, daB3 bei einheitlicher Fest-
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Anteil der kinderreichen Familien an dieser Gruppe in beiden Léndern
besonders hoch ist — in Deutschland gehoren die Hilfte aller Sechs-
personen-Arbeiterhaushalte und ein Drittel aller Sechspersonen-Ange-
stelltenhaushalte dazu —, weist auf eine offensichtliche Liicke in den
Sozialleistungen der USA und der Bundesrepublik Deutschland, z.B.
im Vergleich zu Frankreich hin, den Familienlastenausgleich. Nachdem
die Bundesrepublik inzwischen zu dem Land mit der geringsten Gebur-
tenrate in der Welt geworden ist — noch vor der DDR, Osterreich,
Finnland und Schweden —, sprechen auch bevélkerungspolitische Ar-
gumente dafiir, bei zukiinftigen Umschichtungen im Sozialbudget nicht
nur auf die Alters-, sondern auch auf die Quote der Jugendlichen zu
achten. Denn was voriibergehend als Entlastung der 6ffentlichen Haus~
halte, z. B. im Bildungssektor, erscheint, wird auf die Dauer zu einer
héheren sozialen Last fiir die nachkommende Generation. Langfristig
gesehen konnte sich so die ,neue soziale Frage“ als eine Frage der Ba-
lance zwischen den Generationen stellen, so wie die soziale Frage in
ihrer klassischen Form eine Frage der Balance zwischen den sozialen
Klassen war. Dafl seit langem das Gewicht der intertemporalen Ein-
kommensumverteilung an Gewicht gegeniiber der interpersonalen Um-
verteilung gewinnt, stiitzt dieses Argument.

Es kann nicht die Aufgabe eines historischen Uberblicks sein, Vor-
schldge fiir die politische Losung sozialer Probleme zu machen. Einige
Folgerungen dringen sich jedoch auf. Wenn ich am Beginn dieses Vor-
trages darauf hinwies, dafl ,die soziale Frage® immer eine normative,
wertbezogene gewesen ist und dafl die dominanten Werte sich im Laufe
der letzen 200 Jahre mehrfach gewandelt haben, so spricht alles dafiir,
daB sie sich auch in Zukunft dndern werden. In jlingster Zeit sind
unter dem Druck der wachsenden Kosten fiir Krankenversorgung An-
derungen vor allem bei der Bewertung der medizinischen Dienste zu
erkennen. Was heute in allen politischen Lagern als sozialer Fort-
schritt angesehen wird, z.B. die Verkiirzung der Verweildauer in
Krankenhdusern — unabhingig davon, was aus medizinischen Griin-
den dafiir oder dagegen zu sagen sein mag —, wire vor finfzig Jahren
als duBlerster reaktiondrer Zynismus bezeichnet worden, als Entzug
von sozialen Leistungen fiir die Bediirftigsten. Ebenso scheint es mir
nicht unmoglich, dafl in absehbarer Zeit die flexible Altersgrenze nicht
deswegen als sozialer Fortschritt gelten wird, weil sie erlaubt, das Ar-
beitsleben frither zu beenden, sondern umgekehrt, weil sie die Mog-
lichkeit gibt, es zu verldngern. Denn, so wird man argumentieren, da-

setzung des Minimaleinkommens 359 der Bevdilkerung Mississippis, aber
nur 7% der von Illinois unter das Minimum fielen. (US Department of
Health, Education and Welfare, The Measure of Poverty. A Report as Man-
dated by the Education Amendments of 1974, Washington, D. C., US Dep. of
HEW o.D,, 1976, S. XXI, XX1V, 11 ff,, 27, 72.)
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mit wird zugleich das Alter lebenswerter gemacht und seine sozialen
Kosten werden verringert. Gleichfalls 148t sich denken, wo nicht vor-
aussehen, dafl der immer spitere Eintritt in das Erwerbsleben durch
verldngerte Ausbildung in Kiirze nicht mehr als sozialer Fort-
schritt, als grofilere Bildungschance der Jugend angesehen, sondern
dafl umgekehrt der frilhere Eintritt in das Erwerbsleben als soziale
Reform ausgewiesen werden wird, weil er die Ziellosigkeit junger
Menschen verringert, ihnen hilft, ihrem Leben einen Sinn und Zweck
zu geben und zugleich die sozialen Lasten der Familien- und Jugend-
hilfe vermindert. Die Tendenz, an die Stelle einer einmaligen, ein-
einhalb bis zweieinhalb Jahrzehnte umfassenden Ausbildung das le-
benslange Lernen und Umlernen zu propagieren, weist bereits in diese
Richtung. Ausbildungschancen und -zeiten lassen sich dann ebenso
sozialversichern wie Arbeitslosigkeit, insbesondere wenn ein Teil der
Ausbildungskosten durch nachtrégliche Beitragszahlungen zuriickerstat-
tet werden kann.

Dafl zur sozialen Chancengleichheit vor allem die Chance auf Er-
werb von Bildung gehore, ist uns allen seit 15 Jahren zur Geniige ge-
sagt worden. Dafl dazu auch die Chance zur Bildung von Eigentum
gehore, wird jedoch nicht von allen mit gleicher Scharfe gesehen oder
angestrebt. Im 19. Jahrhundert galten jedoch ,,Besitz und Bildung® als
Charakteristika des Biirgertums im Vergleich zur Masse, zum Prole-
tariat. Dal zur Einbiirgerung der Unterschichten Eigentumserwerb
gehore, war dem 19. Jahrhundert selbstversténdlich. Heute bezeichnet
man statt dessen oft die soziale Sicherung als Eigentumsersatz. Ob diese
Tendenz des Ersatzes von individuellem Eigentum durch kollektive
Haftung aller fiir alle endlos fortgesetzt werden oder ob nicht eine we-
nigstens teilweise Umkehr moglich sei, ist eine letzte Frage, die ich
hier nur noch anschneiden kann. Sie weist auf einen Aspekt der ,so-
zialen Frage“ hin, der nur in wenigen Léndern, darunter der Bundes-
republik, ernsthaft zum Gegenstand von Gesellschaftspolitik gemacht
worden ist. Dafl eine gerechtere Eigentumsverteilung anzustreben sei,
wird bei uns wohl nur von engagierten Sozialisten im strengen Sinne
des Wortes bestritten. Ob und wie sie mdoglich sei, ist jedoch nach zwan-
zig Jahren Spar- und Vermdégensbildungsférderung immer noch weit-
gehend unklar. Die Untersuchungen von Krelle und Siebke, die fiir die
50er und 60er Jahre zwar eine breitere Verteilung von nicht-produk-
tivem Eigentum, aber eine fortdauernde Konzentration des Produktiv-
eigentums in wenigen Handen nachweisen, zeigen, wo die Probleme lie-
gen®. Und die Bundesregierung hat in ihrem letzten Sozialbericht re-

48 W. Krelle und J. Siebke, Vermigensverteilung und Vermégenspolitik in
der Bundesrepublik Deutschland. Ein Uberblick, in: Zeitschrift fiir die ge-
samte Staatswissenschaft, Bd. 129 (1973), S. 478 - 503.
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signierend mitgeteilt, ,daB eine ausgewogene und rationelle Gesamt-
16sung wegen rechtlicher und technischer Griinde auf zur Zeit nicht
lésbare Schwierigkeiten sto8t“Y?. Bei der Durchforstung der Sozial-
leistungen auf Entbehrliches sind die Hilfen zur Eigentumsbildung, z. B.
die verschiedenen Sparférderungen, die 1973 mit 1,12 %o des Brutto-
sozialprodukts immerhin mehr als doppelt so hoch lagen wie die Sozial-
hilfe mit rund einem halben Prozent, erste Kandidaten auf Kiirzung,
weil man davon ausgeht, dal dabei nichts Existenznotwendiges beschnit-
ten werde. Sieht man nicht auf die Ursachen, sondern auf die gesamt-
wirtschaftlichen Wirkungen der Sozialleistungen, gehoren jedoch gerade
sie zu den produktivsten, weil sie mindestens mittelfristig Investitionen
darstellen und nicht Konsum, aber das mindert nicht den Verdacht,
daB hier Geschenke an Nichtbediirftige gemacht werden.

Es mag eine Definitionsfrage sein, ob man die Fragen der Vermé-
gensbildung in modernen Industriegesellschaften zu den sozialen
oder vorwiegend zu den volkswirtschaftlichen rechnet. Da sie zu-
mindest in marktwirtschaftlichen Gesellschaften dridngend sind,
steht auBer Zweifel. Hier wird die Bundesrepublik zu entscheiden
haben, ob sie eher einer Kollektividsung von der Art des schwedischen
Meidner-Modells oder der marktkonformen Bildung von groflen insti-
tutionellen Vermogenstrigern in den amerikanischen Pensionsfonds
folgen will, oder ob sie den wohl schwierigsten Weg zu gehen gedenkt,
dem einzelnen bzw. der Familie geniigend direkte Vermogensbhildungs-
chancen zu erdffnen. Folgt sie der Tradition der ,deutschen Ideologie“
in der Gesellschaftspolitik, wird sie diesen dritten Weg zu beschreiten
versuchen, in Wirklichkeit steht sie wahrscheinlich dem zweiten néiher,
wiahrend der erste wie in Schweden heftige politische Auseinander-
setzungen hervorrufen wiirde, die dann wahrscheinlich wie bei der
Mitbestimmung mit einem Kompromifl enden kénnten, bei dem auch
die anderen Modelle beriicksichtigt werden. Es kann nicht meine Auf-
gabe sein, hier Prognosen abzugeben oder Vorschlige zu entwickeln.
Ich moéchte aber daran erinnern, da8 auch diese soziale Frage keine
ganz neue ist. In der Theorie der ,sozialen Frage“ hat sie seit jeher
eine grofle Rolle gespielt. Liberale, Konservative und Katholiken haben
Vermogensbildung fiir alle stets als erstrebenswert angesehen. Fiir die
Vermogensbildung gilt jedoch noch mehr als fiir die Arbeitslosenver-
sicherung, dafBl sie im 19. Jahrhundert aufler Reichweite schien. Daher
blieb es bei Appellen an den FleiB3, die Sparsamkeit und (gelegentlich)
an die freiwillige Mitbeteiligung durch Arbeitgeber. Hier war der Ein-
fluB von Marx und mancher seiner Zeitgenossen, die die zwangslaufige
Enteignung der groBen Massen als ein Naturgesetz der kapitalistischen
Entwicklung sahen, besonders spiirbar, obwohl in Wirklichkeit die Spar-

47 Bundesregierung, Sozialbericht 1976, Bundestagsdrucksache 7/4953, S. 47.
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fahigkeit sogar der Arbeiterschaft, wie neuere Forschungen einer Heidel-
berger Historikergruppe zeigen, sehr viel gréBer als vermutet war®,
Die Inflationen haben in Deutschland einen langfristig méglichen Pro-
zel3 zweimal abgebrochen und damit die Chancen fiir die Milderung
sozialer Probleme mit Hilfe von Eigentumsbildung verzégert. Andere,
gliicklichere Linder wie GroBbritannien, Frankreich oder die USA sind
dabei, in einem langsamen Inflationsprozell diesen Vorteil, den sie 1945
klar vor uns hatten, zu verspielen. Wird diese Chance jedoch nicht ge-
wahrt, bleibt nur noch kollektive Sicherung als Eigentumsersatz.

Manchem mag das als der einzige Weg zu sozialer Gerechtigkeit er-
scheinen, da Eigentum immer Ungleichheit erzeuge. Wenn wir aber
auf individuelles und Familien- oder organisiertes Privateigentum an
Kapital verzichten, liefern wir uns voll dem Kollektiv ,Gesellschaft®
aus, das die Regeln fiir unsere Wohlfahrt nach einem alten Topos, der
tief im Menschen eingegraben zu sein scheint, setzen wird, einem Topos,
der Jahrtausende iiberdauertf, iiber verschiedene Kulturen sich ver-
breitet und selbst die gréBte Revolution des 20. Jahrhunderts tiberstan-
den hat. Er findet sich ebenso im 2. Brief des Paulus an die Thessalo-
nicher wie bei den Advokaten der Reform der Armengesetze im England
des 18. Jahrhunderts wie in der Verfassung der Sowjetunion von 1936
und lautet: ,Wer aber nicht arbeiten will, der soll auch nicht essen.“*
Es ist die Chance moderner Industriegesellschaften, ihn zwar nicht
aufler Kraft zu setzen, wohl aber zu mildern zu kénnen.

48 Siehe die vorlidufigen Ergebnisse eines Forschungsprojekts der DFG un-
ter Leitung von W. Conze zum Thema ,Arbeitskriftepotential, Berufsdiffe-
renzierung und soziale Lage der Arbeitskrdfte im Industrialisierungsproze3
des Konigsreichs Wiirttemberg 1820 - 1914%, z. B. H. Schomerns, Ausbildung
und Aufstiegsmoglichkeiten wiirttembergischer Metallarbeiter 1850 - 1914 am
Beispiel der Maschinenfabrik EBlingen, in: U. Engelhardt, v. Gellin, H. Stuke
(Hrsg.), Soziale Bewegung und politische Verfassung. Beitridge zur Geschichte
der modernen Welt (Conze-Festschrift), Stuttgart 1976, S. 372 - 393.

4 Zitiert nach G. V. Rimlinger, a. a. 0., S. 18 und 255.
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In einem ersten Diskussionsbeitrag nahm Hans-Joachim Riistow (All-
mannshausen) zum Problem der Ungleichheit der Verteilung der Ein-
kommen Stellung. Entgegen der herrschenden Meinung vertrat er die
Auffassung, dafl die Gewinnbildung und Gewinnrealisierung eine der
Existenzbedingungen privatwirtschaftlich organisierter Wirtschafts-
systeme und demzufolge eine bestimmte Einkommensverteilung eine
systemnotwendige Erscheinung sei. Man miisse sich mit dieser Einkom-
mensverteilung im wesentlichen abfinden und entsprechende Konse-
quenzen auf sozialpolitischem Gebiet ziehen. Wolfram Fischer (Berlin)
teilte diesen Standpunkt nicht: Die Verwirklichung einer ausgewoge-
neren Einkommensverteilung sei technisch sicherlich ein sehr schwie-
riges Problem, grundsitzlich aber erreichbar.

Nach einem Beitrag von Dimitros Delivanis (Athen), in dem ergén-
zend zu dem Referat W. Fischers Beispiele fiir sozialpolitische Problem-
gruppen in fortgeschrittenen Industriegesellschaften gegeben wurden
(z. B. Bezieher fester Einkommen, Landwirte), konzentrierte sich die
Diskussion mit Ausfithrungen von Hans-Jiirgen Krupp {Darmstadt)
und Anita Pfaff (Augsburg) auf die Armut in entwickelten Industrie-
gesellschaften, speziell in der Bundersrepublik Deutschland. Beide vor-
genannten Diskussionsteilnehmer bezogen sich dabei auf die im Refe-
rat aus der sogenannten Geifller-Studie Ubernommene Zahl von rund
99y aller Haushalte in der Bundesrepublik Deutschland, die im Jahr
1974 ein monatliches Nettoeinkommen hatten, das unter den Bedarfs-
sidtzen der Sozialhilfe lag. Es wurde darauf hingewiesen, dafl der gréfite
Teil dieses Armutspotentials auf Annahmen zuriickgeht, die iiber die
Wohnungsversorgung der Armen gemacht wurden. Es bestehe die Ge-
fahr, daB durch solche Annahmen Formen von Armut gleichsam ,,pro-
duziert“ wiirden, die mit dem, was frither einmal Armut genannt
wurde, nichts zu tun haben. W. Fischer entgegnete, dal es ihm fern-
liege, zu bestreiten, dal die heutige Armut in fortgeschrittenen Indu-
striegesellschaften nicht mit der Armut des 18. oder des 19. Jahrhunderts
vergleichbar ist. Das sachlich hinter der Zahl von 9% stehende Pro-
blem des Mangels an preiswerten Wohnungen sei allerdings eines der
durchgehenden sozialen Probleme, das bis heute in allen wachsenden
Industriegesellschaften nicht vollstindig geldst worden sei.

1 Dem Assistenten des Verfassers, Herrn Dipl.-Kfm. D. Schonwitz, gebihrt
fur seine Mitwirkung an der Abfassung dieses Beitrages Dank.
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Gegeniliber der von Frau Pfaff angesprochenen Problematik inter-
nationaler Vergleiche sozialpolitischer Leistungsstandards anhand von
Sozialleistungsquoten rdumte W. Fischer ein, dafl die Bedeutung nicht-
dffentlicher Sozialausgaben in den von ihm beriicksichtigten Léndern un-
terschiedlich grof ist. Seines Wissens seien jedoch im Rahmen internatio-
naler Vergleiche derartige EinfluBfaktoren noch nicht erfallt worden.

Abschlieflend wurde von Heinz Lampert (Augsburg) unter Hinweis
auf die Entwicklung der staatlichen Sozialpolitik von einer reinen Ar-
beiterschutzpolitik zu einer gesellschaftsgestaltenden Politik, auf die
Einfithrung der parlamentarischen Demokratie, auf die Zulassung der
Koalitionsfreiheit, auf den Ubergang vom individuellen zum kollek-
tiven Arbeitsrecht und auf den Abbau von Bildungsprivilegien die Frage
gestellt, wieweit die Thesen Fischers, daB sich erstens die gesellschaft-
lichen Grundprobleme nicht vollig gewandelt haben und daB zweitens
die zu bewailtigenden Sachprobleme sich nicht vollstindig verdndert
haben, haltbar sind.

W. Fischer sah in seiner Antwort die Unterschiedlichkeit der Stand-
punkte mehr als Akzentuierungsproblem. Ihm habe angesichts der Fest-
stellung, daB viele Sozialwissenschaftler davon ausgehen, daf} sich alles
vollig verdndert hat, daran gelegen, zu zeigen, dafl gewisse Grund- und
Sachprobleme, wenn auch in gewandelten Formen und auf ein hSheres
Niveau gehoben, in ihrer Substanz noch bestehen. Eines sei in dem
Referat vielleicht nicht deutlich genug betont worden: der Umstand
namlich, daB in allen heutigen fortgeschrittenen Industriegesellschaften
etwas besteht, was noch im 18.Jahrhundert vehement verneint wor-
den wiére und nicht hétte eingelést werden konnen: der Rechtsanspruch
auf Hilfe an die Gesellschaft im Gegensatz zu der Gewahrung von Hil-
fen als hoheitlicher Gnadenakt.

Heinz Lampert, Augsburg
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Zur Problematik struktureller Arbeitslosigkeit.
Theoretische Analyse

Von Heinz-Dieter Hardes, Augsburg

Die Identifikation struktureller Arbeitslosigkeit bildet im Hinblick
auf geeignete beschéftigungspolitische MaBlnahmen ein grundsatzliches
Problem. Das herkémmliche Verstindnis versucht insbesondere eine
Abgrenzung gegeniiber der konjunkturellen Arbeitslosigkeit: Beruht
eine zunehmende Unterbeschaftigung auf einem Mangel an gesamt-
wirtschaftlicher Nachfrage oder auf gréBeren Anderungen in der Struk-
tur der Nachfrage nach Arbeit? Im Fall von strukturellen Ursachen
zunehmender Arbeitslosigkeit werden konjunkturelle Expansionsmal3-
nahmen allein fiir ungeeignet gehalten, gefordert werden primér MaB-
nahmen der Struktur-, vor allem der Arbeitsmarktpolitik. Wir bezeich-
nen dieses Verstindnis als herkémmlich, weil es sich im wesentlichen
an einer Auseinandersetzung in den sechziger Jahren orientiert.

Einige Ansitze der jlingeren Zeit betreffen dagegen die Abgrenzung
gegeniiber der friktionellen Arbeitslosigkeit. Das Interesse verlagert
sich auBerdem von einer Zunahme der Unterbeschiftigung, einem dyna-
mischen Problem, zur Struktur der Arbeitslosigkeit als einem dauer-
haft vorhandenen Problem zu Lasten bestimmter Gruppen.

Damit wird der geplante Aufbau bereits angedeutet: Wir beginnen
mit einer begrifflichen Analyse. Im zweiten Teil werden strukturelle
Ursachen einer zunehmenden Arbeitslosigkeit entsprechend dem her-
kommlichen Verstdndnis behandelt. Der dritte Teil beschaftigt sich
schlieBlich mit einigen neueren Konzepten.

Entsprechend der thematischen Absprachen werde ich mich im fol-
genden nicht damit befassen, das konkrete Mafl an struktureller Ar-
beitslosigkeit etwa in der gegenwirtigen Situation der Bundesrepu-
blik Deutschland zu bestimmen. Eine theoretische Analyse schliefit je-
doch im Sinne der Popperschen Scheinwerfertheorie das empirische
Leitinteresse nicht aus'. Die grundsitzliche Frage, wie man empirisch
das Problem der strukturellen Arbeitslosigkeit erfassen kann, bildet

1 Demnach hat die Theorie quasi die Funktion eines Scheinwerfers fiir die
empirische Arbeit; vgl. K. R. Popper, Naturgesetze und theoretische Systeme,
in: H. Albert (Hrsg.), Theorie und Realitét, Tiibingen 1964, S. 91.
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deshalb den Hintergrund der folgenden Analyse. Angestrebt wird vor-
nehmlich ein Literaturiiberblick. Dabei wird sich zeigen, daB der Ver-
such einer theoretischen Analyse zum Teil scheitert, weil verschiedene
Ansitze in der Literatur wegen ihres tautologischen Charakters einen
Mangel an Theorie aufweisen.

1. Zum Begriff struktureller Arbeitslosigkeit

Beim Versuch einer begrifflichen Kliarung ist zunéchst festzustellen,
dafl in den Lehrbiichern regelmiBlig verschiedene Arten der Arbeits-
losigkeit unterschieden werden, darunter auch die strukturelle Arbeits-
losigkeit. Die Definitionen sind jedoch hiufig verschieden und unklar,
z.T. beschrénken sie sich auf eine Aufzdhlung., Wir wollen deshalb
zuerst versuchen, anhand einiger Beispiele verschiedene Begriffsmerk-
male zu erkennen und zu einer allgemeinen Definition vorzudringen.

Eine erste Gruppe von Autoren definiert den fraglichen Begriff als
jene Arbeitslosigkeit, die nicht auf fehlender gesamtwirtschaftlicher
Nachfrage, sondern auf grofieren Strukturdnderungen der Arbeitsmarkt-
nachfrage beruht. Solche Strukturidnderungen konnen durch sekto-
rale Verschiebung der Nachfrage, durch technischen Fortschritt und/oder
regionale Standortverschiebungen bewirkt sein®. Charakteristisch fiir
diese Art der Definition ist — neben einer negativen Abgrenzung — die
Angabe der Ursachenfaktoren, die sich hier simtlich auf die Nachfrage-
seite des Arbeitsmarktes beziehen.

Ein weiteres Begriffsmerkmal wird in anderen Definitionen heraus-
gestellt: Struktureller Art ist jene Arbeitslosigkeit, die Personengrup-
pen mit bestimmten Berufen, bestimmter Qualifikation, in einzelnen
Regionen oder Sektoren iiberdurchschnittlich trifft, cbwohl anderswo
ausreichend offene Stellen vorhanden sind®. Hier wird der Begriff durch
eine auf Teilmidrkte konzentrierte Struktur der Arbeitslosigkeit be-
schrieben. Der Hinweis auf das Vorhandensein offener Stellen bedeutet
wiederum eine Abgrenzung gegeniiber rezessionsbedingter, konjunk-

2 Vgl. L. C. Hunter and D. J. Robertson, Economics of Wages and Labour,
London 1969, S.174; E. G. Gilpatrick, Structural Unemployment and Aggre-
gate Demand, Baltimore 1966, S. 4; vgl. auch A. Stobbe, Gesamtwirtschaftliche
Theorie, Berlin u. a. 1975, S. 389, dessen Definition auBerdem auf die partielle
Konzentration der Arbeitslosigkeit abstellt. Bei Lord Beveridge (Full Employ-
ment in a Free Society, London 1944 {reprint 1967], S. 19, 409 £.) fehlt das Ab-
grenzungskriterium der gesamtwirtschaftlichen Nachfrage, er beschriankt sich
auf das Deflnitionsmerkmal , Arbeitslosigkeit durch grofere Strukturverédnde-
rungen der Arbeitsnachfrage*.

3 Ahnlich: K.Lancaster, Modern Economics, New York u.a. 1973, S.576;
N. J. Simler, Longterm Unemployment, the Structural Hypothesis and Public
Policy, in: The American Economic Review, Vol. 54 (1964), S. 987 {.; B. R. Berg-
mann and D. E. Kaun, Structural Unemployment in the United States, (The
Brookings Institution) Washington 1966, S. 4 ff.
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tureller Arbeitslosigkeit. Auch Begriffe wie Jugend- oder Frauenarbeits-
losigkeit gehoren in diese Kategorie, da sie vielfach eine Konzentration
von Arbeitslosen bei den genannten Gruppen behaupten. Das zweite
Begriffsmerkmal orientiert sich folglich an der Struktur der Arbeits-
losen und versucht, bestimmte Problemgruppen mit liberdurchschnitt-
licher Arbeitslosigkeit zu identifizieren.

Das Kriterium der Arbeitslosenstruktur enthilt implizit eine Diffe-
renzierung des Arbeitsmarktes in Teilmérkte. Ein gesamtwirtschaftlicher
Arbeitsmarkt ist gewill eine modelltheoretische Fiktion. In der Realitét
bestehen verschiedene Teilarbeitsmirkte, z. B. in regionaler, beruflicher,
sektoraler und demographischer Hinsicht. Zwischen den Teilméirkten
miissen Bedingungen vorhanden sein, die eine Angleichung der Ar-
beitslosenquoten oder der Léhne verhindern. Bei vollkommener Infor-
mation sowie Mobilitdt der Arbeitnehmer oder vollkommener Flexi-
bilitat der Arbeitsnachfrage andererseits gibe es keine Teilmirkte bzw.
keine strukturelle Arbeitslosigkeit. Teilarbeitsmarktbedingungen herr-
schen bei beschriankter Mobilitat der Arbeitslosen und/oder beschriankter
Nachfrageflexibilitdt; sie bilden eine notwendige Voraussetzung struk-
tureller Arbeitslosigkeit. Je ausgeprigter die Teilmarktbedingungen,
um so mehr verschirfen sich die strukturellen Probleme.

Ein viertes Merkmal, die Dauer der Erwerbslosigkeit, hangt mit den
konkreten Teilmarktbedingungen zusammen. Altere Arbeitnehmer z. B.
besitzen im allgemeinen eine relativ geringe Mobilitét, so dafi eine lang-
fristige Periode bis zur Wiederbeschaftigung vermutet werden muf,
wenn vornehmlich dltere Arbeitnehmer zu den betroffenen Problem-
gruppen gehoren. Bei den Jugendlichen besteht eher eine umgekehrte
Tendenz. Strukturelle Arbeitslosigkeit kann somit im Prinzip sowohl ein
langfristiges wie auch ein kurzfristiges, jedoch relativ haufiges Problem
fiir die betroffenen Gruppen darstellen.

Eine weitere Definition betont die Art der wirtschaftspolitischen The-
rapie* als Kriterium zur Abgrenzung struktureller gegeniiber friktio-
neller und konjunktureller Arbeitslosigkeit. Die unterschiedlichen wirt-
schaftspolitischen MaBnahmen bilden offenbar den eigentlichen Grund
fiir die Differenzierung: Die friktionelle Komponente erfordert keine
politischen GegenmaBnahmen, da sie als normale Folge des Struktur-
wandels mit voriibergehender Dauer empfunden wird. Die konjunktu-
relle Komponente erfordert Malnahmen zur Erhéhung der gesamt-

4 Diese Definition findet man z.B. bei R. G. Lipsey, Structural and De-
mand-Deficient Unemployment Reconsidered, in: A. M. Ross (ed.), Employ-
ment Policy and the Labor Market, Berkeley 1965, S.211ff, W. W. Heller,
Statement Before the Subcommittee on Employment and Manpower of the
Senate Committee on Labor and Public Welfare, October 28, 1963, wieder ab-
gedruckt in: Council of Economic Advisers (CEA), Annual Report 1964, S. 167.
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wirtschaftlichen Nachfrage. Die strukturelle Arbeitslosigkeit verlangt
hingegen gezielte MaBnahmen der Arbeitsmarktpolitik wie spezielle
Qualifizierung, Regionalprogramme u. a.%.

Aus den verschiedenen Begriffsmerkmalen 148t sich nun eine allge-
meine Definition zusammenfiigen: Strukturelle Arbeitslosigkeit be-
deutet konzentrierte Arbeitslosigkeit bei bestimmten Problemgrup-
pen aufgrund von Ungleichgewichten in der Struktur zwischen Arbeits-
nachfrage und -angebot (partiellen Angebotstiberschiissen) unter der
Voraussetzung von Teilarbeitsmarkten mit geringer Flexibilitdt und
Mobilitit. Die Problemgruppen sind durch eine langfristige Dauer oder/
und ein relativ hiufiges Risiko von Arbeitslosigkeit besonders hart be-
troffen, so daf} spezielle Mafinahmen der Arbeitsmarktpolitik fiir not-
wendig gehalten werden. Diese allgemeine Definition verlangt eine Kon-
kretisierung verschiedener Aspekte:

— die Frage nach den relevanten Ursachen,

— die Identifikation der Problemgruppen,

— eine Analyse der Teilmarktbedingungen,

— der durchschnittlichen Dauer der Arbeitslosenzeit und
— der geeigneten Gegenmafinahmen.

Die verschiedenen Merkmalsauspragungen sind zum Teil nicht un-
abhingig voneinander. Die Art der Immobilitdt z.B. beeinfluflit die
durchschnittliche Dauer und die Wahl geeigneter Mallnahmen. Wir ver-
zichten jedoch auf eine intensive Analyse potentieller Beziechungen, da
wir den Merkmalskatalog im folgenden vorwiegend zu systematischen
Zwecken verwenden, um verschiedene Arten struktureller Arbeitslosig-
keit einzuordnen.

Das herkommliche Verstindnis konzentriert sich auf einen Ursachen-
komplex, Strukturdnderungen der Arbeitsnachfrage. Wir stellen zu-
nachst die Version der Strukturalisten vor, die in der politischen und
wissenschaftlichen Diskussion der sechziger Jahre Bedeutung hatte und
die géngige Auffassungen zur strukturellen Arbeitslosigkeit weitgehend
geprigt hat.

2. Zunahme struktureller Arbeitslosigkeit
durch Strukturinderungen der Arbeitsnachfrage

Die Diskussion um strukturelle Ursachen der Unterbeschiftigung
beginnt regelmiBig, wenn sich die Arbeitslosenquote gegeniiber dem
Trend der Vorjahre deutlich erhéht hat. Da im Verlauf des konjunktu-
rellen Zyklus die Arbeitslosenquoten in der Rezession ihren Hohepunkt

5 Die konkrete Frage nach geeigneten politischen MaBlnahmen bleibt dem
Referat von H. Maneval (S. 111 - 129 dieses Randes) tiberlassen.



Zur Problematik struktureller Arbeitslosigkeit 77

haben, beginnt die Diskussion jeweils zur Zeit der Rezession. Es ist des-
halb naheliegend, daB die Abgrenzung zur konjunkturellen Arbeits-
losigkeit haufig kontrovers ist. Die einen betonen zyklische, die ande-
ren strukturelle Ursachen der Zunahme der Arbeitslosigkeit. Die Dis-
kussion bezieht sich also h#ufig weniger auf ein Niveauproblem, son-
dern auf den dynamischen Aspekt.

2.1 Zur Kontroverse zwischen dem Council of Economic Advisers (CEA)
und den Strukturalisten

Das Thema einer zunehmenden strukturellen Arbeitslosigkeit war
insbesondere zu Beginn der sechziger Jahre in den USA Gegenstand der
wirtschaftspolitischen Diskussion. Die nationale Arbeitslosenrate war
seit 1957 deutlich gegeniiber den fritheren Jahren angestiegen: Sie
hatte wéhrend der Dekade 1948-57 im langfristigen Durchschnitt
4,3 Prozent betragen und die 4-Prozent-Marke nur zu Zeiten von Re-
zessions- und friihen Wiederaufschwungphasen deutlich tberschritten.
Demgegeniiber stieg die Arbeitslosenquote im Durchschnitt des anschlie-
Benden Finfjahreszeitraums auf 6,0 Prozent, lediglich in einem Monat
lag die Quote unter 5 Prozent®.

Nach Auffassung des CEA waren die hoheren Arbeitslosenraten durch
eine geringe Expansion der gesamtwirtschaftlichen Nachfrage bedingt:
Vor allem die ,,built-in“-Flexibilitdt des Steuersystems fiihrte im Zuge
des wirtschaftlichen Wachstums zu einer iliberproportionalen Entwick-
lung der Steuereinnahmen im Vergleich zu den Staatsausgaben und
den notwendigen Staatsaktivitdten. Diese als ,fiscal drag” bezeichnete
Tendenz zu einem Vollbeschédftigungsiiberschul bewirkte einen restrik-
tiven Einflul und deshalb eine zunehmende Abweichung vom Vollbe-
schaftigungspfad der US-Wirtschaft’. Als ,interim full employment tar-
get“ galt eine Arbeitslosenrate von 4 Prozent, d. h. man hielt eine
Quote knapp unterhalb der Durchschnittsquote der Dekade bis 1957
durch globale Nachfrageexpansion kurzfristig fiir erreichbar. Als ge-
eignete Therapie wurde eine umfangreiche Steuersenkung empfohlen.
Hinsichtlich der ldngerfristigen Entwicklung der Beschaftigung war man
optimistisch: ,,If we move firmly to reduce the impact of structural un-
employment, we will be able to move the unemployment target steadily

% CEA, Annual Report 1963, S. 23.

7 “In a growing economy, periodic budget adjustments are required to
maintain adequate expansion of total demand. The volume of tax revenues
rises as incomes grow if tax rates remain unchangend... If program needs do
not require expenditures to grow at the same rate, tax rates must be reduced,
or a growing full-employment surplus will result, with increasingly restric-
tive effects on the economy. In the past this very process has been a major
factor in slowing expansions and precipitating downturns...” (CEA, Annual
Report 1964, S. 42).
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from 4 percent to successively rates.“® Kurzfristig sollte jedoch die
Prioritdt der Mafnahmen zur Bekdmpfung der Arbeitslosigkeit bei
der Expansion der allgemeinen Nachfrage liegen.

Die Gegenposition wurde von den sogenannten Strukturalisten ver-
treten. Diese meinten, das vom CEA vorgeschlagene Beschaftigungsziel
sei mittels Nachfrageexpansion nicht erreichbar. Die angestrebte Ex-
pansion wire trotz der hohen nationalen Arbeitslosenquote durch Eng-
passe an Teilarbeitsmarkten behindert bzw. von einer nicht tolerier-
baren Inflationswelle begleitet®. Die Strukturalisten neigten deshalb —
im Vergleich zum CEA — zu weniger expansiven MaBnahmen der
Nachfragesteuerung, sie empfahlen eine groBere Prioritit zugunsten
der Arbeitsmarktpolitik. Als theoretische Basis diente die These, die
strukturelle Arbeitslosigkeit habe im Verlauf der finfziger Jahre zuge-
nommen".

Diagnose und Therapie waren somit umstritten. Nach Ansicht der
Strukturalisten waren die héheren Arbeitslosenquoten Ausdruck eines
zunehmenden Ungleichgewichts am Arbeitsmarkt in der Struktur der
nachgefragten und angebotenen Qualifikationen: Einem Uberangebot
an Arbeitskriften mit geringer beruflicher und formaler Ausbildung
stand demnach eine steigende Nachfrage bei héher qualifizierten Beru-
fen gegeniiber. Die These des strukturellen Arbeitsmarktungleichge-
wichts wurde begriindet durch verschiedene Aspekte eines beschleu-
nigten Strukturwandels der US-Wirtschaft in der Nachkriegszeit:

— die Land-Stadt-Wanderung vor allem ungelernter Arbeitskrifte
durch eine massive Freisetzung in der Landwirtschaft;

— die Anderung der Beschiftigungsstruktur im verarbeitenden Ge-
werbe zugunsten der ,white collar“-Berufe in den fiinfziger Jahren,

8 CEA, Annual Report 1962, S. 46.

% Ein prominenter Vertreter dieser These der Strukturalisten war z.B.
Myrdal: “American unemployment is ... increasingly structural ... This
structural character of unemployment in America means, first, that already
at the present high and rising level of unemployment there is a scarcity of
educated and skilled labor which shows up in the high figures for overtime
among employees belonging to this elite. A rising trend of business activity
would very soon be bottlenecked by a lack of this type of worker ... Expan-
sion simply cannot proceed very far before it meets its physical limitation,
which must be also have inflationary effects since wages must tend to rise”
(G. Myrdal, zit. nach R. M. Solow, The Nature and Sources of Unemployment
of the United States, Wicksell Lectures, Stockholm 1964, S. 16 £.).

10 Tn der Auseinandersetzung um die These der Strukturalisten wurde
diese z, T. fédlschlich als ein plotzlicher Strukturwandel am Arbeitsmarkt um
das Jahr 1957 dargestellt; vgl. E.D. Kalachek and J. W.Knowles, Higher
Unemployment Rates, 1957 - 60: Structural Transformation or Inadequate
Demand, Subcommittee on Economic Stat. of the Joint Economic Committee,
87th Congress, 1st Session, Washington 1961, S.55ff.; R. M. Solow, a.a.O.,
S.37; W. W. Heller, a.a. 0., S.174 ff.; zur Kritik vgl. R. G. Lipsey, Structural
and Demand-Deficient Unemployment Reconsidered, a. a. O., S. 247 £.
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bedingt u.a. durch die Wirkungen der Automation im produzieren-
den Bereich;

— der sektorale Strukturwandel zugunsten des Dienstleistungssektors;
die wachstumsstirksten Dienstleistungsbereiche, das Ausbildungs-
und Gesundheitswesen, bendtigen dabei besonders hohe Anteile an
ausbildungsintensiven Arbeitskréften;

— schlieflich die regionalen Strukturverschiebungen, die zu Lasten der
traditionellen Industriezentren im Norden und Nordosten der USA
gingen sowie die verstdrkte Industrieansiedlung in Stadtrandregio-
nen auflerhalb der cities'.

Die verschiedenen Aspekte des Strukturwandels der Beschiftigten
wurden der kombinierten Wirkung eines beschleunigten technologischen
Fortschritts und einer verstirkten Strukturinderung der Giiter-
nachfrage zugeschrieben. Nach dem eingangs entwickelten Kriterien-
katalog haben wir damit den Ursachenkomplex beschrieben.

Zu den Problemgruppen gehérten die im Produktionsbereich be-
schiftigten Industriearbeiter (blue collar workers). Nach Auffassung der
Strukturalisten konzentrierte sich die Automation vor allem im pro-
duzierenden Bereich und fithrte dort verstirkt zu Freisetzungen. Der
sektorale Strukturwandel zugunsten des tertidren Sektors unterstiitzte
diese Entwicklung. Weiterhin wurde angenommen, daB das Arbeits-
platzrisiko bei den unteren Qualifikationen, also bei ungelernten und
angelernten Industriearbeitern besonders hoch sei. Da das Niveau der
beruflichen und formalen Ausbildung bei alteren im Vergleich zu jiin-
geren Arbeitnehmern allgemein niedriger war, hielt man die #lteren
Industriearbeiter fiir die am meisten betroffene Problemgruppe, die
sich regional in den ndrdlichen und 6stlichen Industriegebieten der
USA konzentrierte'.

Die Teilarbeitsmarktstrukturen basierten vornehmlich auf den Krite-
rien beruflicher Qualifikation und Region. Hinsichtlich der Berufsquali-
fikation bestand die Vorstellung einer Hierarchie, an deren Spitze die
sogenannten akademischen Berufe und an deren Ende die ungelernten
Industrie- und Landarbeiter standen. Diese Hierarchie schien durch Art

1t ygl. u.a. C.C. Killingsworth, Structural Unemployment in the United
States, in: J. Stieber (ed.), Employment Problems of Automation and Ad-
vanced Technology. An International Perspective, London 1966, S.128 ff.;
ders., Full Employment and the New Economics, in: The Scottish Journal of
Political Economy, Vol. 16 (1969), S. 8 £.

12 N.J.Simler, a.a. 0., S.990 ff., verwendet z. B. den Anteil dlterer Arbeit-
nehmer an den Erwerbspersonen als Regressionsvariable zur Bestimmung
des steigenden Trends der langfristigen Arbeitslosigkeit; vgl. auch C. C. Kil-
lingsworth, Full Employment and the New Economics, a. a. 0., S. 9. Der empi-
rische Nachweis blieb allerdings umstritten. Vgl. ebenda; E. G. Gilpatrick,
a.a. 0., S.175 ff.; dagegen E. D. Kalachek and J. W. Knowles, a.a. 0., S. 49 ff.;
R. M. Solow, a.a. Q.
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und Dauer der Ausbildung weitgehend determiniert zu sein. Die beruf-
liche Mobilitit war gering, insbesondere die zwischen ,blue-collar®-
und ,,white-collar“-Berufen. Die arbeitslosen Industriearbeiter schienen
kaum in der Lage, die Engpéasse in der oberen Hierarchie der techni-
schen Berufe auszufiillen, da die Besetzung qualifizierter Arbeitsplatze
Spezialausbildung und Erfahrungen am Arbeitsplatz (on the job train-
ing) voraussetzten. Der allgemeine Trend zu langerer und héherer Aus-
bildung schien auBlerdem die Jugendlichen relativ gegeniiber den #lte-
ren Arbeitnehmern zu begiinstigen.

In &dhnlicher Weise wirkten auch die regionalen Mobilitdtsbedin-
gungen. Denn nach allgemeiner Ansicht nimmt gewdhnlich die Bereit-
schaft zur regionalen Mobilitdt mit dem Alter ab, wihrend sie in der
beruflichen Hierarchie tendenziell zunimmt. Dies mufite sich folglich zu
Lasten der Ungelernten, vor allem der &lteren Arbeitnehmer aus-
wirken.

Nach Meinung der Strukturalisten war die Arbeitslosigkeit der ge-
nannten Gruppen i{iberwiegend ein Problem von langfristiger Dauer'.
Das strukturelle Ungleichgewicht zwischen Nachfrage und Angebot
schien auf ein Defizit an beruflicher Qualifikation, dies vornehmlich bei
alteren Arbeitnehmern, hinzudeuten. Der Mangel an Qualifikationen
konnte langfristig kaum iiberwunden werden, zudem waren die Wie-
derbeschiftigungschancen, allein bedingt durch das tiberdurchschnitt-
liche Alter der Betroffenen, gering. Die These der strukturellen Ar-
beitslosigkeit der Strukturalisten behauptete somit eine steigende
Dauerarbeitslosigkeit. Das Kriterium der Dauer erlaubte daher zu-
néchst eine relativ unproblematische Abgrenzung zwischen friktionel-
ler und struktureller Arbeitslosigkeit'!.

Das herkdémmliche Verstindnis orientiert sich an der Auffassung
der Strukturalisten. Im Vordergrund steht vielfach das Kausalitdts-
merkmal, wir werden deshalb im folgenden drei Ursachenfaktoren von
Strukturverinderungen der Arbeitsnachfrage analysieren, den tech-
nischen Wandel sowie den sektoralen und regionalen Wandel.

2.2 Technologische Arbeitslosigkeit

Die Diskussion zur technologischen Arbeitslosigkeit ist vor allem mit
dem Stichwort , Automation“ verkniipft. Wegen der beinahe immensen
Literatur zur Automationsdebatte méchten wir uns auf wenige Aspekte
beschrianken, die in den nachfolgenden Thesen genannt werden:

13 ygl. R. M. Solow, What Happened to Full Employment?, in: Quarterly
Review of Economics and Business, Vol. 13 (1973), Nr. 2, S. 10 ff.; N. J. Simler,
a.a. 0., S.985 ff.

14 Die Therapie, das fiinfte Definitionsmerkmal, haben wir oben bei der
Darstellung der Debatte um die Thesen der Strukturalisten bereits erwédhnt.
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1. Es wird behauptet, der technische Wandel tendiert in der Nach-
kriegszeit zu einem beschleunigten Tempo (Beschleunigungsthese).

2. Die technische Entwicklung bewirkt eine wachsende Freisetzung
von Arbeitskraften (Freisetzungsthese).

3. Der technische Wandel hat selektiven Charakter im Hinblick auf die
Beschiftigungsstruktur (Selektionsthese).

Die Beschleunigungsthese orientiert sich hiufig an spektakuliren tech-
nischen Erscheinungen wie der inzwischen allerdings auf Eis gelegten
Entwicklung der Raumfahrt, der Kernenergie u.a. Weitere Indizien
bilden die Zah!l der Computer, der numerisch gesteuerten Werkzeug-
maschinen und andere Beispiele fortgeschrittener Produktionsanlagen.
AuBerdem wird darauf verwiesen, dall die Ausgaben fiir Forschung
und Entwicklung iiberproportional gestiegen sind und daB sich der
Zeitraum der Innovation und Diffusion technischer Neuerungen ver-
ringert hat®, Die genannten Indikatoren sind jedoch unbefriedigend,
weil sie lediglich Teilaspekte des technischen Wandels erfassen.

Im Rahmen der Automationsdebatte wurde z.T. die Wachstums-
rate der Arbeitsproduktivitdt als Mafstab des Skonomisch-technischen
Wandels verwendet's. Dieses Vorgehen 148t sich begriinden mit der
Annahme limitationaler Produktionsbedingungen bei relativer Knapp-
heit des Faktors Arbeit. Nach der neoklassischen Produktionstheorie
mul} dieser MaBstab hingegen als ungeeignet gelten, da die partielle
Faktorproduktivitdt sowohl von einer Kapitalintensivierung wie vom
technischen Fortschritt beeinflulit wird. Folglich setzt die Verwendung
der Wachstumsrate der Arbeitsproduktivitdt als Indikator des tech-
nischen Wandels eine konstante Kapitalintensitit voraus. Diese Vor-
aussetzung widerspricht jedoch der Realitdt, weil allgemein eine stei-
gende Kapitalintensitdt zu beobachten ist. Andererseits hat aber auch
die empirische Schitzung der Wachstumsrate der totalen Faktorpro-
duktivitdt im Rahmen neoklassischer Produktionsfunktionen bisher
kaum Fortschritte gemacht. Weder die Residualmethode noch die
Methoden simultaner Parameterschitzung haben das Grundproblem
der Trennung zwischen Substitutions- und Fortschrittseffekt zu 16sen
vermocht”.

15 Vgl. den Bericht der National Commission on Technology, Automation,
and Economic Progress, in: K. O. P6hl, Wirtschaftliche und soziale Aspekte
des technischen Fortschritts in den USA, Gottingen 1967, S. 54 ff.

18 Vgl. ebenda; E. D. Katuchek and J. W. Knowles, a. a. 0., S. 25 ff.; G. Fried-
richs, Technischer Wandel und seine Auswirkungen auf Beschéftigung und
Lohn, in: H. Arndt (Hrsg.), Lohnpolitik und Einkommensverteilung, Schriften
des Vereins fir Socialpolitik, N. F. Bd. 51, Berlin 1969, S. 634 ff.; P. Huber u. a,,
Technischer Fortschritt, Arbeitsproduktivitiat und Freisetzung in der Bundes-
republik Deutschland und in acht Bundesldndern, Studie im Auftrag der
Kommission fiir wirtschaftlichen und sozialen Wandel, Tiibingen 1971.

6 Schriften d. Vereins £. Socialpolitik 92
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Solange dieses Problem nicht befriedigend geldst ist, scheint es —
trotz der theoretischen Méngel — immerhin vertretbar, die Entwick-
lung der Arbeitsproduktivitit neben der Kapitalintensitdt als einen
Indikator fiir das Tempo des technischen Wandels zu nehmen. Dabei
wird allerdings aus produktionstheoretischer Sicht implizit und un-
gepriift angenommen, daB sich die partiellen Produktionselastizititen
nicht wesentlich verdndern®.

Mit entsprechenden Vorbehalten lassen sich zumindest einige Argu-
mente anfithren, die fiir die mittelfristige Zukunft der Bundesrepublik
— im Gegensatz zur Beschleunigungsthese — eher auf eine Verlang-
samung des Gkonomisch-technischen Wandels gegeniiber den beiden
letzten Jahrzehnten hindeuten:

Nach der These der kapitalgebundenen Fortschritts bilden vor allem
die Bruttoinvestitionen das Vehikel der technischen Entwicklung. Ein
Uberproportionales Wachstum der Arbeitsproduktivitit geht folglich
mit tberproportionalem Anstieg der Kapitalintensitdt einher. Fir die
siebziger Jahre ist jedoch eine abnehmende Rate der Kapitalintensi-
vierung wahrscheinlich, einmal wegen der Stagnation der realen In-
vestitionen in der jlingsten Vergangenheit; aulerdem wird das Poten-
tial priméirer Erwerbspersonen'® reichlicher zur Verfligung stehen, so
daB die Arbeitsmarktlage weniger einen Anreiz zur Kapitalintensi-
vierung bildet als in den sechziger Jahren.

Selbst bei gleicher Investitionstitigkeit wiirde zudem der Kapazitits-
effekt der Nettoinvestitionen geringer, da das Durchschnittsalter des Ka-
pitalbestandes im Vergleich zu den vorherigen Dekaden zunehmen und
der Ersatzbedarf dadurch héher wird. Auflerdem wird ein gréBerer
Teil der Investitionen mit zunehmender Dauer fiir den Umweltschutz
und andere Zwecke der Wachstumssicherung erforderlich. Beide Ten-
denzen haben zur Folge, da§ die Investitionen zu einem geringeren
Ausbau der Produktionskapazititen fithren. Der Kapitalkoeffizient
wird dadurch stdrker zunehmen.

17 Vgl. G.Bombach, N.Blattner u.a., Technischer Fortschritt. Kritische
Beurteilung von MeB- und Prognosekonzepten. Schriftenreihe der Kommis-
sion flir wirtschaftlichen und sozialen Wandel, Band 95, Gottingen 1976,
S. XLII, 264; B. Gahlen unter Mitarbeit von F. Rahmeyer, Einfiihrung in die
Wachstumstheorie, Bd.1: Makrotkonomische Produktionstheorie, Tiibingen
1973, S. 15, 90.

18 Bei Annahme einer homogenen Produktionsfunktion entspricht die
Fortschrittsrate der gewichteten Summe von Arbeits- und Kapitalproduktivi-
tdt. Die Gewichte entsprechen den partiellen Produktionselastizititen. Die
Kapitalproduktivitit ergibt sich aus der tautologischen Beziehung von
Arbeitsproduktivitdt und Kapitalintensitat (vgl. B. Gahlen, a. a. O., S. 22, 91).

1% Nichtausldndische, minnliche Personen etwa im Alter zwischen 25 und
55 Jahren, die langfristig voll erwerbstitig sind, vgl. den Begriff , primary
workers® in der angelsédchsischen Literatur,
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SchlieBlich wird fiir die Entwicklung der gesamtwirtschaftlichen Ar-
beitsproduktivitdt ein negativer Struktureffekt wirksam sein, wenn
sich die Produktions- und Beschéftigungsstruktur zu Lasten des sekun-
diren Sektors verdndert. Solange Niveau und Wachstum der industriel-
len Arbeitsproduktivitit {iberschnittlich hoch sind, vermindert sich
durch den Strukturwandel die Zunahme gesamtwirtschaftlicher Ar-
beitsproduktivitit.

Zur Freisetzungsthese: Die Wirkungen des technischen Wandels auf
den Arbeitskraftebedarf werden hiufig durch die Ermittlung theore-
tischer Freisetzungen darzustellen versucht. Dabei wird regelmiflig von
folgender Definitionsgleichung ausgegangen:

Produktionsvolumen = Beschiftigte - durchschnittliche Arbeitszeit - Ar-
beitsproduktivitdt/Stunde

In entsprechenden Wachstumsraten formuliert, lautet die Definitions-
gleichung:

W= WL + Wh+ Wy bzw.
—WL=—Wq + Wy + Wy

Man versucht, den Zusammenhang zwischen Produktivitdts- und Be-
schaftigungsentwicklung zu isolieren. Dabei wird hypothetisch von Ver-
dnderungen der Arbeitszeit und der Produktionsmenge abgesehen.
Ist nun die Entwicklung der Arbeitsproduktivitdt ein Indikator des
technischen Wandels, kann nach hiufiger Interpretation die theoretische
Freisetzung oder die potentielle, technologisch bedingte Arbeitslosig-
keit bei Nullwachstum ermittelt werden®.

Zwei Grundprobleme machen den Versuch jedoch weitgehend un-
brauchbar: Das erste Problem, die Messung des technischen Wandels,
wurde bereits erwdhnt; das zweite betrifft die Verwendung der tauto-
logischen Grundgleichung. Man erhilt aus dieser Identitdtsformel —
bei Annahme von Nullwachstum und konstanter Arbeitszeit — ledig-
lich den (negativen) Wert des Wachstums der Arbeitsproduktivitat,
also kein neues empirisches Ergebnis. Die statistische Entwicklung der
Arbeitsproduktivitit wird somit zunéchst als Indikator des technischen
Wandels interpretiert; danach dieselbe Gréflie als Freisetzung bezeich~

20 Zur Ermittlung und Interpretation der Freisetzungen (oder Einsparun-
gen) vgl. L. Uhlmann, G. Huber, Technischer und struktureller Wandel in der
wachsenden Wirtschaft, RKW (Hrsg.), Wirtschaftliche und soziale Aspekte des
technischen Wandels in der Bundesrepublik Deutschland, Bd. 2, Frankfurt/M.
1971, S. 68 ff.; G. Friedrichs, a.a. O., S. 654 ff.; O. Miihlhduser, Beschaftigungs-
effekte des technischen Wandels, RKW-Schriftenreihe Technischer Fortschritt
und struktureller Wandel, Miinchen 1970, S.23ff.; Ifo-Institut fiir Wirt-
schaftsforschung, Soziale Auswirkungen des technischen Fortschritts, Berlin
1962, S. 43.

6
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net. Der Ausdruck ,technologisch bedingte Arbeitslosigkeit® liegt dann
nahe. Unzuldssigerweise werden damit Begriindungszusammenhinge
angedeutet, die Anlafl zu Miverstindnissen bieten.

Die dritte These behauptet einen selektiven Einflul der technolo-
gischen Entwicklung auf die Struktur der Arbeitsnachfrage, ins-
besondere nach dem Kriterium der Qualifikation der Arbeitskrafte.
Die Strukturalisten hatten angenommen, daB die Automation den
Bedarf an qualifiziertem Personal erhéht, wihrend Ungelernte
freigesetzt und z. T. arbeitslos werden. Diese These wurde aus
einem speziellen Charakter der Automation begriindet: Der Produktivi-
tatsfortschritt der Vergangenheit hitte seine Ursachen vor allem in
der verstdrkten Arbeitsteilung gehabt, welche allgemein eine Verein-
fachung individueller Téatigkeiten erméglicht hétte. Der Automation
wurde demgegeniiber eine reintegrative Wirkung auf die Produktions-
prozesse zugeschrieben, die umgekehrt wieder zu einer Komplizierung
von Tatigkeiten und damit zu einem verstirkten Bedarf an hdheren
Qualifikationen fiihre*. Besonders der Anteil der Handarbeit in der
Produktion wiirde reduziert; dadurch wiirden vornehmlich ungelernte
Arbeitskrifte freigesetzt und z. T. entlassen®. Ungelernte hitten zudem
bei einem erhdhten Qualifikationsbedarf gréBere Schwierigkeiten, einen
Arbeitsplatz zu finden, so daB eine Zunahme technologischer Arbeits-
losigkeit bei der Gruppe der Ungelernten vermutet wurde.

Der den Strukturalisten zugeschriebenen Auffassung technologischer
Arbeitslosigkeit liegt somit eine Hypothese liber den dynamischen Zu-
sammenhang zwischen Technologie und Qualifikation zugrunde, Hierzu
einige kritische Anmerkungen: In der Literatur findet man vielfach
alternative Hypothesen iiber den genannten Zusammenhang. Nach
der Untersuchung vieler Fallbeispiele in automatisierten Betrieben
wurde beispielsweise die gegenldufige These vertreten, daf§ Automation
in der Tendenz einen geringeren Bedarf an Qualifikationen bewirke®.

2t Vgl z.B. E.D. Kalachek and J. W. Knowles, a.a.O., S.11; B. B. Selig-
man, Technischer Fortschritt und Beschdftigung in den USA, in: G. Fried-
richs (Hrsg.), Automation und technischer Fortschritt in Deutschland und den
USA, Frankfurt/M. 1963, S. 57.

22 C, C. Killingsworth, Structural Unemployment in the United States,
a.a. 0., S. 136; dhnlich Ifo, a.a. 0., S.46 £.

23 ... es gab mehr Beweise fiir eine Verringerung der beruflichen An-
forderungen des Bedienungspersonals und gelegentlich sogar der gesamten
Belegschaft einschliefllich des Instandhaltungspersonals durch Automation.”
,Insgesamt zeigen diese begrenzten Beobachtungen..., dal zunehmende
Automation nicht notwendigerweise die allgemeine Hoherstufung der beruf-
lichen Anforderungen bewirkt. Tatséchlich tendiert die Automation haufig
dahin, die Fertigkeiten und die Ausbildung fiir einzelne Aufgaben zu redu-
zieren“ (J. R. Bright, Lohnfindung an modernen Arbeitspldtzen in den USA,
in: G. Friedrichs (Hrsg.), Automation und technischer Fortschritt in Deutsch-
land und in den USA, a.a. 0., S. 139 und S. 166).
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Eine andere Hypothese behauptet schliefilich eine Tendenz zur Polari-
sierung der Qualifikationsanforderungen, bei der einfache und repeti-
tive Arbeiten erhalten bleiben und andererseits neue qualifizierte
Tatigkeiten erforderlich werden®. Das Feld der logischen Méglichkeiten
ist damit beinahe vollstdndig erfaBt.

Die Alternativen verdeutlichen die Schwierigkeit und Unsicherheit
genereller Aussagen zum Einflul der Technik auf die qualitative Be-
schaftigungsstruktur. Ein Problem bildet beispielsweise die unterschied-
liche Bestimmung des Begriffs Qualifikation. Die Kriterien Ausbildung
und Berufsgruppe sind ohne Zweifel unscharf, eine analytische Be-
wertung der Tatigkeitsmerkmale andererseits tridgt normativen bzw.
subjektiven Charakter oder sie scheitert hiufig an dem erforderlichen
Aufwand. Ahnlich wie bei der technischen Entwicklung besteht also
ein Problem der Messung der Qualifikation. Technik und Qualifikation
bilden in der Realitdt komplexe Phdnomene, so dafl man nicht leicht
zu generellen Aussagen kommt. Einzelbeispiele oder Ergebnisse von
Fallstudien haben daher den Nachteil mangelnder Reprisentanz. Die
Komplexitdt mag auch erkldren, warum man in diesem Forschungs-
bereich zu sehr unterschiedlichen Hypothesen gelangt ist. Schliefllich
ist darauf hinzuweisen, daBl die qualitative Beschiftigungsstruktur
nicht allein von der Technik determiniert wird, sondern auch von der
globalen Arbeitsmarktsituation und der Struktur des verfligbaren Ar-
beitspotentials abhingt. Aus der Entwicklung der Beschédftigungsstruk-
tur kann daher nicht unmittelbar auf den autonomen Einflufl der Tech-
nik geschlossen werden®,

Zusammenfassend 148t sich somit fiir den Aspekt der technologischen
Arbeitslosigkeit feststellen, daB der Ursachenkomplex des technischen
Wandels als ein moglicher Ansatzpunkt der Analyse der strukturellen
Arbeitslosigkeit signifikante Ergebnisse kaum erwarten 1a6t. Das Pro-
blem liegt wohl darin begriindet, da — trotz aller Bemiihungen —
eine empirisch gehaltvolle sozialwissenschaftliche Theorie technischen
Wandels noch nicht vorhanden ist.

2 ygl. H.Kern, M.Schumann, Industriearbeit und Arbeiterbewufltsein,
RKW (Hrsg.), Wirtschaftliche und soziale Aspekte des technischen Wandels
in der Bundesrepublik Deutschland, Frankfurt/M. 1969, S. 138 f., sowie
M. Baethge u.a., Produktion und Qualifikation. Eine Vorstudie zur Unter-
suchung von Planungsprozessen im System der beruflichen Bildung, Bd. 14
der Schriften zur Berufsbildungsforschung, Hannover 1974, S. 50 ff. sowie die
dort diskutierten Arbeiten.

2 Diese Kritik richtet sich z.B. gegen M. Baethge u.a., a.a.O., S.43ff,
sowie F. Gerstenberger, Produktion und Qualifikation. Technisch-organisato-
rischer Wandel und die Verdnderung der Qualifikationsforderungen, in:
Leviathan (Zeitschrift flir Sozialwissenschaft), 3. Jg. (1975), S. 270, 272.
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2.3 Durch sektoralen Strukturwandel bedingte Arbeitslosigkeit

Eine Beschleunigung des sektoralen Strukturwandels fiihrt nach her-
kommlichem Verstindnis zu einer Zunahme struktureller Arbeits-
losigkeit, wenn in bestimmten Sektoren Arbeitskrifte freigesetzt und
entlassen werden, die in anderen Sektoren trotz vorhandener Arbeits-
nachfrage nur geringe Beschiftigungschancen haben. Diese Definition
enthilt einige Komplikationen; wir werden hierzu drei Aspekte behan-
deln; erstens die Abgrenzung zur technologischen Arbeitslosigkeit, zwei-
tens den Zusammenhang zwischen Strukturwandel und Arbeitslosig-
keit und drittens die Tendenzen des sektoralen Strukturwandels.

Zum ersten Punkt: Die Unterscheidung verschiedener Arten struk-
tureller Arbeitslosigkeit nach den Ursachen technischer und sekto-
raler Wandel ist reichlich fiktiv. Diese These wird deutlich, wenn man
sich zunichst die zuvor erwéhnten tautologischen Beziehungen in Er-
innerung ruft. Demnach entspricht die Zahl der Beschiftigten dem
Produkt aus Produktionsvolumen und Arbeitsproduktivitit (je Be-
schiftigten). Milt man den Strukturwandel an der Verénderung der
sektoralen Beschiftigtenanteile, 148t sich entsprechend die Beschafti-
gungsstruktur in zwei Komponenten aufteilen, die Produktions- und
Produktivitatsstruktur. Veranderungen der Produktivitatsstruktur wer-
den konventionsgemifl dem EinfluBl des technischen Wandels zugerech-
net. In der Beschiftigtenstruktur schlagen sich folglich technischer Wan-
del und sektorale Wachstumsunterschiede gemeinsam nieder.

Nur unter der Annahme einer konstanten Produktivitdtsstruktur oder
unter der Annahme eines gleichgerichteten Zusammenhangs zwischen
Produktions- und Produktivititswachstum kann aus der Entwicklung
der Beschiftigtenstruktur auf den sektoralen Strukturwandel der Pro-
duktion geschlossen werden. Beide Annahmen sind jedoch nur teil-
weise moglich. Die industrielle Produktivitatsstruktur erwies sich zwar
in einigen Untersuchungen als relativ stabil®®. Die Rangfolge der sekto-
ralen Arbeitsproduktivitdten muB sich jedoch bei groflen Unterschieden
im Niveau trotz unterschiedlicher Wachstumsraten der Produktivitidt
nicht dndern. Hier aber kommt es auf die Wachstumsraten an. Fiir die
zweite Annahme findet man im theoretischen Bereich zwar einige The-
sen”, doch die empirische Wirtschaftsforschung zeigt, daB sich auch

2 W. G, Hoffmann, Die Produktivitdtsstruktur der Industrie in verschiede-
nen Entwicklungsstadien, in: Zeitschrift fiir die gesamte Staatswissenschaft,
Bd. 115 (1959), S.536 ff.; G. Bombach, Die Stabilitdt der industriellen Produk-
tivitatsstruktur, in: Zeitschrift flir die gesamte Staatswissenschaft, Bd. 116
(1960), S. 18 ff. Der Satz gilt nur fiir die Wertproduktivitat.

21 Schmookler z.B. behauptet einen engen Zusammenhang zwischen In-
vestitionstatigkeit und Erfindungsaktivitdten (inventions), die Investitionen
ihrerseits seien von den sektoralen Wachstumschancen abhingig. Weiterhin
wird auf eine enge Korrelation zwischen sektoralen Forschungsausgaben und
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schrumpfende Sektoren unter den Spitzenreitern der Produktivitits-
skala befinden®. Die exakte Unterscheidung struktureller Arbeits-
losigkeit nach den Ursachen Technologie und Strukturwandel der Pro-
duktion bleibt also ungeldst.

Der zweite Problemkreis betrifft den Zusammenhang zwischen Struk-
turwandel und Arbeitslosigkeit. Zunichst ist festzustellen, daf3 eine
Beschleunigung des Strukturwandels, gemessen an der Verinderung
der sektoralen Beschiftigungsstruktur, nicht notwendig zu einer Zu-
nahme der Arbeitslosen fiihrt. Dies gilt sicher nicht, wenn die These
zutrifft, dafl gesamtwirtschaftliches Wachstum und Strukturwandel
positiv korrelieren®”. Wenn sich namlich der sektorale Strukturwandel
in Zeiten schnellen Wachstums beschleunigt, wird das Tempo des Struk-
turwandels vornehmlich durch eine unterschiedliche Expansion der
Beschiftigung in den Sektoren bestimmt sein. Der Strukturwandel
wird dann, abgesehen von der intersektoralen Fluktuation der Ar-
beitskrifte, durch die Zuginge zur Beschiftigung bewailtigt. Der Struk-
turwandel im Zuge einer starken Expansion fiilhrt daher insgesamt zur
Reduktion, nicht zur Zunahme der Arbeitslosigkeit.

Dieser Fall war ohne Zweifel — mit Ausnahme der Landwirtschaft —
charakteristisch fiir den Arbeitsmarkt in der Bundesrepublik Deutsch-
land in den fiinfziger Jahren. Wenn nun zwei wissenschaftliche Institu-
tionen, der Sachverstindigenrat zur Begutachtung der gesamtwirt-
schaftlichen Entwicklung und das Institut fiir Arbeitsmarkt- und Be-
rufsforschung (IAB), feststellen, dafl sich das Tempo sektoralen Struk-
turwandels gegeniiber der Nachkriegszeit tendenziell verringert habe®,

Wachstumsraten der Produktion hingewiesen. Vgl. hierzu die Darstellung bei
E. Gorgens, Wandlungen der industriellen Produktionsstruktur im wirtschaft-
lichen Wachstum, SozioGkonomische Forschungen, Bd. 3, Bern und Stuttgart
1975, S. 220 f1.

% Vgl. u.a. RKW, Wirtschaftliche und soziale Aspekte des technischen
Wandels in der Bundesrepublik Deutschland, Bd. 1, Frankfurt/M. 1970, S. 29 ff,
und 95 ff.

20 In der Tat scheint die Wirtschaftsgeschichte zu zeigen, daf3 sich die
Struktur der Volkswirtschaft fortwdhrend zu dndern pflegt, am auffallend-
sten oft gerade in Perioden besonders schnellen Wachstums“ (J. Niehans,
Strukturwandlungen als Wachstumsprobleme, in: F. Neumark [Hrsg.], Struk-
turwandlungen einer wachsenden Wirtschaft, Schriften des Vereins fir
Socialpolitik, Bd. 30/, Berlin 1964, S. 24).

% Vgl. Sachverstindigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen
Entwicklung (im folgenden: Sachverstandigenrat), Jahresgutachten 1975 (Bun-
destagsdrucksache 7/4326), Tz 361; U. Cramer u. a., Zum Problem der ,struk-
turellen Arbeitslosigkeit®, in: Mitteilungen aus der Arbeitsmarkt- und Be-
rufsforschung, Jg.9 (1976), S.77 ff. Der empirischen Aussage wird allerdings
von Fels widersprochen, der eine Beschleunigung des Strukturwandels in den
siebziger Jahren feststellt (vgl. G. Fels, Der Standort Bundesrepublik im
internationalen Wettbewerb, in: Institut fiir Weltwirtschaft [Hrsg.], Welt-
wirtschaft im Ubergang, Kieler Diskussionsbeitrige Nr.45, Kiel 1976, S.9).
Umstritten diirfte die Frage sein, ob die Entwicklung in der jiingsten Ver-
gangenheit einen veridnderten Trend oder zyklische Einfliisse widerspiegelt.
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entspricht das Ergebnis der erwéhnten Korrelation von Wachstum und
Strukturwandel. Es widerlegt jedoch in keiner Weise die Befiirchtung
einer Zunahme der strukturellen Arbeitslosigkeit, weil der Struktur-
wandel der fiinfziger Jahre unter dem Aspekt Arbeitslosigkeit nicht
mit der Entwicklung bei stagnierender oder riicklidufiger Beschéftigung
zu vergleichen ist.

Eine Verdnderung der sektoralen Beschaftigtenanteile kann neben
der natiirlichen Fluktuation (Zu- und Abginge bei Beginn und Ende
der Erwerbsphase) durch intersektorale Fluktuation erfolgen.

Beide Arten der Fluktuation konnen z.T. mit kurzen Perioden von
Arbeitslosigkeit verbunden sein (friktionelle A.). Eine Beschleunigung
des sektoralen Strukturwandels kann deshalb eine Zunahme von Ar-
beitslosigkeit bewirken, die jedoch nach herkémmlichem Verstindnis
nicht struktureller Art ist, solange die Arbeitslosen nach kurzer Zeit
in anderen Sektoren wiederbeschiftigt werden. Hier wird das Kri-
terium der Dauer der Erwerbslosigkeit oder der Chancen der Wieder-
beschiftigung entscheidend.

Die Wiederbeschiftigungsmoglichkeiten schlieflich héngen von den
Teilmarktbedingungen ab. Der Zusammenhang zwischen Strukturwan-
del und struktureller Arbeitslosigkeit wird stirker, je strenger die sek-
toralen Teilarbeitsmirkte abgegrenzt sind. Nach Auffassung der Struk-
turalisten handelt es sich hier vor allem um ein Problem fehlender
Fachqualifikation. Wenn diese Auffassung zutrifft, lassen sich generell
zwei Aussagen machen: Das Risiko durch den Strukturwandel beding-
ter Arbeitslosigkeit ist erstens groBSer, je hdher der Anteil betriebs-
oder wirtschaftszweigspezifischer Qualifikation. Facharbeiter mit spe-
zieller Qualifikation wie Bergleute, Schneider, Backer sind somit einem
hoheren Risiko struktureller Arbeitslosigkeit ausgesetzt. Auf ein gro-
Beres Risiko ist zweitens bei den Gruppen zu schlieen, die eine unter-
durchschnittliche berufliche Qualifikation besitzen, z.B. dltere Arbeit-
nehmer oder Frauen. Das Kriterium der Qualifikation bildet allerdings
nicht die einzige Teilmarktbedingung. Hinzu kommen haufig bei lte-
ren Arbeitnehmern und Frauen regionale Immobilitdt und berufliche
Diskriminierung.

Wegen der Fluktuationsstréme kann somit aus dem sektoralen Wan-
del der Beschiftigtenstruktur nicht unmittelbar auf strukturelle Ar-
beitslosigkeit geschlossen werden. Der Strukturwandel wird erst unter
der Voraussetzung einer Stagnation oder einer Wachstumsreduktion zu
Entlassungen gréferen Umfangs in den Schrumpfungssektoren fiihren,
so daB sich in der Regel strukturelle und konjunkturelle Effekte iiber-
lagern. Der Wandel der Beschiftigtenstruktur bietet deshalb lediglich
einen Hinweis auf Arbeitsplatzverluste, die sich bei schlechter Kon-
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junkturlage oder allgemeiner Stagnation beschleunigen und dann zu
Schwerpunkten von Arbeitslosigkeit fiihren. Selbst wenn man vom Zu-
sammenhang zwischen dem Tempo des Strukturwandels und der Kon-
junkturentwicklung absieht, also etwa eine konstante Geschwindigkeit
des Strukturwandels annimmt, ist folglich eine Trennung zwischen
Wachstum und Konjunktur einerseits und struktureller Arbeitslosig-
keit andererseits nicht méglich.

Die aktuelle Diskussion um strukturelle Arbeitslosigkeit hingt ohne
Zweifel mit einem verbreiteten Wachstumspessimismus zusammen.
Realiter mangelt es jedoch vielfach an der Fahigkeit zuverlidssiger
Wachstumsprognosen. Hiufig werden deshalb alternative Wachstums-
projektionen angenommen®, Hier geniigf, die Moglichkeit eines gerin-
geren Wirtschaftswachstums als in der Vergangenheit anzunehmen. Die
Tendenzen des Strukturwandels werden dann aus der Perspektive
des Arbeitsmarktes zum gréBeren Problem.

Ich komme damit zum dritten Problemkreis, der Frage nach den
Tendenzen des Strukturwandels. Die Strukturalisten nahmen zur Be-
griindung ihrer These Bezug auf die Drei-Sektoren-Hypothese®, die
einen typischen Verlauf der Beschiftigten- und Produktionsstruktur im
Entwicklungsprozefl behauptet. Dieser Bezug lag besonders fiir die US-
Wirtschaft nahe, da diese bereits zu Anfang der fiinfziger Jahre das
Maximum des Anteils der Industriebeschiftigten iiberschritten hatte.
Die USA schienen das Reifestadium der Entwicklung mit einer Ver-
schiebung der Dominanz vom sekunddren zum tertidren Sektor er-
reicht zu haben®,

Einen aktuellen Bezug der gegenwértigen strukturpolitischen Dis-
kussion zeigt die These der , Uberindustrialisierung® der Bundesrepu-
blik Deutschland. Diese These basiert auf einer internationalen Quer-
schnittsanalyse der Produktions- und Beschiftigtenstruktur von
OECD-Léndern im Jahr 1971, in der das Drei-Sektoren-Theorem be-
stiatigt wurde. Dem durchschnittlichen Strukturmuster der OECD-Lin-
der wurde eine Zeitreihenanalyse des Strukturverlaufs der drei Sek-
toren in der Bundesrepublik Deutschland (1950 - 73) gegeniibergestellt.
Gemessen am internationalen Querschnitt erwies sich der Industrie-

31 So verfahren beispielsweise W. Klauder u. a., Zur Arbeitsmarktentwick-
lung bis 1980. Modellrechnungen unter Beriicksichtigung der , Energiekrise®,
in: Mitteilungen aus der Arbeitsmarkt- und Berufsforschung, 7.Jg. (1974),
S.1ff.

32 Vgl. u.a. die Darstellungen von F.Kneschaurek, Wachstumsbedingte
Wandlungen der Beschiftigungsstruktur im industriellen Produktionssektor,
in: F.Neumark (Hrsg.), Strukturwandlungen einer wachsenden Wirtschaft,
Schriften des Vereins fiir Socialpolitik, N. F. Bd. 30/II, Berlin 1964, S. 721 ff.,
sowie E. Gorgens, a.a. 0., S. 5 ff.

3 C. C.Killingsworth, Structural Unemployment in the United States,
a.a. 0, S.130 ff.; vgl. auch E. D. Kalachek and J. W. Knowles, a. a. O., S. 11.
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anteil bei vergleichbarem Pro-Kopf-Einkommen als iiberdurchschnitt-
lich hoch; der Industrieanteil der Beschiftigten schien zudem erst rela-
tiv spat (beim Entwicklungsstand um 1970) sein Maximum erreicht zu
haben®. Die empirischen Ergebnisse sollten allerdings nicht unmittelbar
fir den zukiinftigen Strukturwandel iiberinterpretiert werden. Uber-
industrialisierung bedeutet hier zunichst lediglich eine statistische Be-
schreibung im Lichte der Drei-Sektoren-Hypothese. Nach den bisheri-
gen Analysen hat sich zwar der flir den priméren und tertidren Sektor
behauptete kontinuierliche Trend allgemein bestitigt. Der Eintritt der
Reifephase, in der der Industrieanteil riickldufig und der Dienstlei-
stungssektor zum dominierenden Bereich wird, bleibt jedoch unklar
(vgl. auch das Beispiel Japan). Auflerdem schliefit die Querschnitts-
analyse Abweichungen vom durchschnittlichen Strukturbild nicht aus,
wenn etwa nationale Faktoren wie Standort, Exportorientierung u. a.
malBgeblich sind. Notwendig ist also eine zuverldssige Diagnose des
relativen Industrieanteils, auf deren Basis eine Prognose der zukiinfti-
gen Entwicklung des Industriesektors moglich wird. Haufig wird die
Unterbewertungsthese als Diagnose angeboten: ,In der Nachkriegs-
zeit hatte die deutsche Exportwirtschaft dank einer sich iiber ldngere
Zeit erstreckenden Unterbewertung der D-Mark keine nennenswerten
Schwierigkeiten, sich trotz oftmals rascher Verdnderungen auf den
Weltmaérkten zu behaupten, ja ihre Position stéindig auszubauen. Seit
Anfang der siebziger Jahre ist dies jedoch zunehmend schwieriger ge-
worden.“® Die aufenhandelsintensive Industrie wurde demnach durch
wiahrungsbedingte Preisvorteile im internationalen Handel begiinstigt;
diese Vorteile verschwanden mit einer Reihe von Aufwertungen und
dem Ubergang zu teils flexiblen Wechselkursen.

Ein weiterer relevanter Erklarungsfaktor fiir die Entwicklung des
industriellen Sektors diirfte — zhnlich wie in Japan — der Hdhe der
Investitionsausgaben zuzuschreiben sein, da sich die Investitionsnach-
frage primar an den Industriesektor (incl. Bauwirtschaft) richtet. Die
Investitionsquote war in der Nachkriegszeit bis zum Ende der sechziger
Jahre in der Bundesrepublik Deutschland im Vergleich zum internatio-
nalen Querschnitt der OECD-Lénder relativ hoch®. Die Griinde hierfiir
sind komplexer Natur: der nachkriegsbedingte Nachholbedarf, die mas-
sive Investitionsférderung des Staates, die zuriickhaltende Lohnpolitik,
die Expansion der Auflenwirtschaft u.a. Mit der realen Stagnation

3 @G.Fels, K. W. Schatz, Sektorale Entwicklung und Wachstumsaussichten
der westdeutschen Wirtschaft bis 1980, in: Die Weltwirtschaft, Heft 1/1974,
S.57; K. W. Schatz, Wachstum und Strukturwandel der westdeutschen Wirt-
schaft im internationalen Verbund. Analysen und Prognosen, Kieler Studien
Nr. 128, hrsg. von H. Giersch, Tiibingen 1974, S. 204 ff. u. a.

3 Sachverstindigenrat, a. a. O., Tz 319.

% K.W.Schatz, a.a. 0., S.122 £, 137,
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der Investitionen in den frithen siebziger Jahren war schlieflich eine
Reduktion des Industrieanteils verbunden.

Beide Erkldrungen, die sich nicht gegenseitig ausschlieBen, scheinen
insbesondere mit Bezug auf die Entwicklung des Industrieanteils vor
und nach 1970 nicht ohne Plausibilitdt. Die Konsequenzen sind aller-
dings verschieden. Folgt man der These einer Investitionskrise, hdngt
der weitere Industrialisierungsprozel davon ab, ob die Investitions-
krise liberwunden wird. Man betrachtet dies vornehmlich als ein ge-
samtwirtschaftliches Problem der Wachstums- und Konjunkturpolitik.

Folgt man dagegen der These des endgiiltigen Abbaus von Preis-
vorteilen im internationalen Handel, wird ein Strukturwandel zu
Lasten der auflenhandelsabhingigen Industrie (Export- und Import-
substitutionssektor) unausweichlich. Tempo und AusmalB des auflen-
wirtschaftlich bedingten Strukturwandels bleiben jedoch ungewif. Um
den Wandel der Beschéftigtenstruktur quantitativ abzuschitzen, bedarf
es zuerst einer Entwicklungsprognose des gesamtwirtschaftlichen Pro-
Kopf-Einkommens. Auflerdem mufl das durchschnittliche Entwick-
lungsmuster der Drei-Sektoren-Hypothese zur Norm erhoben werden.
Beides ist hdchst problematisch und nach dem vorher Gesagten wider-
spriichlich, da alternative Thesen zur Erklirung des Strukturverlaufs
nicht ausgeschlossen werden kénnen.

Die Thesen zum auBenhandelsbedingten Strukturwandel differen-
zieren ferner zwischen einzelnen Industriesektoren. Auf der Basis
der Theorie der komparativen Kosten bzw. des Faktorproportionen-
theorems wird eine verstidrkte Arbeitsteilung zwischen Industrie- und
Entwicklungsliandern erwartet und empfohlen. Den Entwicklungsldn-
dern wird zu einer exportorientierten Industrialisierung bei arbeits-
intensiven Verbrauchsgiitern sowie rohstofforientierter Verarbeitung ge-
raten, den Industrieldndern zu einer forcierten Aufhebung ihrer Schutz-
maBnahmen zugunsten der von der Importkonkurrenz betroffenen Be-
reiche. Zu den Schwerpunkten anpassungsbedrohter Bereiche werden
demnach insbesondere die Branchen Bekleidungsindustrie, Leder- und
Schuhindustrie, Textilindustrie sowie Holzbearbeitung und arbeitsinten-
sive Investitionsgiiterbereiche (Elektrotechnik, Feinmechanik und Biiro-
maschinen) gehoren. Die genannten Bereiche besitzen iiberwiegend Pro-
duktionsbedingungen mit einer relativ geringen Kapitalintensitat; sie
erfordern insbesondere einen geringen Bedarf an Ausbildungskapital
oder, anders formuliert, einen geringen Bedarf an qualifiziertem Perso-
nal®,

37 Vgl. G. Fels, The Choice of Industry Mix in the Division of Labour be-
tween Developed and Developing Countries, in: Weltwirtschaftliches Archiv,
Bd. 108 (1972), S.71ff.; G.Fels und E.J. Horn, Der Wandel der Industrie-
struktur im Zuge der weltwirtschaftlichen Integration der Entwicklungs-
lander, in: Die Weltwirtschaft, Heft 1 (1972), S. 107 {1,
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Der auBenwirtschaftlich bedingte Strukturwandel in den einzelnen
Branchen wird teilweise von Binnenfaktoren {iberlagert. Eine bekannte
Hypothese behauptet, daBl sich im Verlauf verschiedener Industriali-
sierungsstadien das Ubergewicht des industriellen Sektors von Kon-
sum- zu Kapitalgiiterindustrien verlagert. Neben angebotsseitigen Fak-
toren wird dieser Strukturwandel vor allem durch die Entwicklung der
inldndischen Nachfrage nach einzelnen Giitergruppen im Verlauf des
wirtschaftlichen Wachstums begriindet®. Empirisch ermittelte Wachs-
tums- oder Einkommenselastizititen fir Industriesektoren deuten
auflerdem auf eine Rangfolge hin, an deren unterem Ende sich die
Nahrungs- und GenuBmittelindustrien sowie die Verbrauchsgiitersek-
toren Textil, Leder und Bekleidung befinden®. Die innerhalb des in-
dustriellen Strukturwandels schrumpfenden Sektoren werden also in
relativer Ubereinstimmung genannt.

Dennoch bestehen einige Vorbehalte gegeniiber dem Negativkata-
log des sektoralen Strukturwandels: Beim weltwirtschaftlichen Aspekt
wird die theoretische Basis, d. h. die Aussagefahigkeit des Faktorpropor-
tionentheorems, bestritten. Verschiedene Priamissen des Theorems wider-
sprechen offenbar der Realitit. Die Annahme identischer Nachfrage-
strukturen und Produktionsbedingungen schliet nachfrageabhéngige
und technologische Divergenzen aus. Beide sind jedoch bei unterschied-
licher Produkt- und Faktorqualitit zwischen Entwicklungs- und In-
dustrielindern wahrscheinlich®®. Qualitative und technologische Merk-
male sind vielfach auf der Ebene der Produktgruppen fiir die Struktur
des Welthandels entscheidend*. Dies bedeutet, dal die Strukturanalyse
fiir einzelne Produkte und Produktgruppen fortgefiihrt werden miifite.
Ahnliches gilt fiir die Beurteilung der Thesen zum binnenwirtschaft-

38 W. G. Hoffmann, Stadien und Typen der Industrialisierung. Ein Beitrag
zur quantitativen Analyse historischer Wirtschaftsprozesse, Jena 1931; ders.,
Stadien und Typen der Industrialisierung, in: Weltwirtschaftliches Archiv,
Bd. 103 (1969), S. 321 ff.

% E.Gorgens,a.a. 0., S.127.

40 AuBlerdem bleibt die Frage umschlagender Faktorintensititen ungeklért,
ebenso das Problem von Marktmachtunterschieden; vgl. K. Rose, Theorie der
Auflenwirtschaft, 4. Aufl.,, Miinchen 1972, S. 263 ff.; H. R. Hemmer, Probleme
einer Spezialisierung der Entwicklungslinder auf arbeitsintensive Erzeug-
nisse, in: das wirtschaftsstudium (wisu), 4. Jg. (1975), S. 585 ff.

4 Auf Produktebene wird unterschieden zwischen ,Heckscher-Ohlin-
Giitern“, die eine ausgereifte und in andere Linder Gibertraghare Produktions-
technik besitzen (fiir die das Faktorproportionentheorem gilt), und ,,Produkt-
zyklus-Giitern“, die technisches Know-how und qualifiziertes Personal er-
fordern (fiir die das Theorem nicht gilt). Die Unterscheidung weist auf die
Bedeutung der Produktebene hin, diirfte aber en praxi schwierig anzuwenden
sein, da eine Prognose der jeweiligen Produkttechnologie erforderlich ist. Zur
Definition der beiden Giitergruppen vgl. S. Hirsch, Hypothesen iiber den
Handel zwischen Entwicklungs- und Industrieldndern, in: H. Giersch und
H.-D. Haas (Hrsg.), Probleme der weltwirtschaftlichen Arbeitsteilung, Schrif-
ten des Vereins fir Socialpolitik, N. F. Bd. 78, Berlin 1974, S. 71 ff.
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lichen Strukturwandel. Die empirisch ermittelten Elastizitdten liefern
lediglich globale Aussagen iiber Trendzusammenhinge in der Vergan-
genheit. Der auf der Ebene der Produktgruppen mafBigebliche qualita-
tive Aspekt wird erneut vernachlassigt.

Der Negativkatalog des sektoralen Strukturwandels liefert somit aus
verschiedenen Griinden keine zuverldssigen Informationen zur struktu-
rellen Arbeitslosigkeit. Immerhin wird ein Indiz zur Strukturanalyse
moglicher Schwerpunkte der Arbeitslosigkeit gegeben.

2.4 Regionaler Strukturwandel

Eine Zunahme struktureller Arbeitslosigkeit kann ferner ein wach-
sendes Ungleichgewicht zwischen Arbeitsangebot und -nachfrage in
bestimmten Regionen bedeuten. Dabei ist eine Abgrenzung regionaler
oder lokaler Teilarbeitsmérkte grundlegend, zwischen denen eine rela-
tiv geringe Faktormobilitit besteht®. Nach allgemeinem Versténdnis
gilt eine wachsende regionale Konzentration der Arbeitslosigkeit als
augenfilliges Beispiel des strukturellen Charakters der Unterbeschif-
tigung.

Auch die wissenschaftliche Analyse orientiert sich gewohnlich beim
regionalen Aspekt der strukturellen Arbeitslosigkeit an deren Vertei-
lung zwischen verschiedenen Regionen*. Zur Klarstellung ist aller-
dings darauf aufmerksam zu machen, dag hier nach der oben entwickel-
ten begrifflichen Systematik ein Wechsel zwischen den Kriterien bzw.
Merkmalen vorgenommen wird. Die Analyse setzt hier beim Kriterium
»Struktur der Arbeitslosigkeit” an, wihrend vorher entsprechend dem
Verstdndnis der Strukturalisten die Ursache ,Strukturwandel der Ar-
beitsnachfrage® im Vordergrund stand*. Nach der Logik des bisherigen

42 Das konkrete Problem der Abgrenzung von Arbeitsmarktregionen wird
hier nicht erértert. In empirischer Hinsicht hat dieses Problem allerdings —
ebenso wie beim sektoralen Strukturwandel — eine zentrale Bedeutung, da
die jeweilige Abgrenzung die Ergebnisse beeinfluBt. Zur grundsétzlichen Pro-
blematik vgl. P.Klemmer, D. Kramer, Regionale Arbeitsmirkte. Ein Ab-
grenzungsvorschlag fiir die Bundesrepublik Deutschland, Bd.1 der Beitriage
zur Struktur- und Konjunkturforschung, hrsg. von P. Klemmer, Bochum 1975,
S. 10 ff.

4 Fir die Bundesrepublik Deutschland vgl. U. Cramer u.a., a.a. O,
S. 74 ff.; fiir die USA vgl. L. E. Gallaway, Labor Mobility, Resource Allocation
and Structural Unemployment, in: The American Economic Review, Vol. 53
(1963), S. 712 ff.; O. Eckstein, Aggregate Demand and the Current Unemploy-
ment Problem, in: A. M. Ross (ed.), Unemployment and the American
Economy, New York 1963, S.120 ff.; A. L. Sorkin, Education, Unemployment,
and Economic Growth, Lexington 1974, S. 61 ff.

4 Derselbe Wechsel in der Untersuchungsmethode liegt vor bei U. Cramer
u.a, a.a. 0., S.73 ff.: Die Untersuchung beginnt mit der Analyse der Struktur
der Arbeitslosigkeit nach Berufen und Regionen. Diese Analyse konnte auf
sektoraler Ebene nicht fortgesetzt werden, da die Arbeitsmarktstatistik der



94 Heinz-Dieter Hardes

Verstandnisses muf} sich dieser Abschnitt zundchst mit dem Ursachen-
komplex befassen, d.h. mit einer moglichen Zunahme struktureller
Arbeitslosigkeit durch regionalen Strukturwandel.

Der Auffassung der Strukturalisten entspricht insbesondere ein
Strukturwandel zu Lasten , wirtschaftsschwacher Gebiete“ und ,indu-
strieller Problemgebiete“*®, wenn sich deren Beschaftigungsmoglichkei-
ten weiter relativ verschlechtern.

Zu den wirtschaftsschwachen Gebieten zdhlen vornehmlich landwirt-
schaftlich strukturierte Regionen, bei denen der primére Sektor noch
einen relativ groflen Beitrag zur Wertschopfung leistet. Diese Regionen
bieten zwar im allgemeinen freie Arbeitskraftreserven, ein niedriges
Lohnniveau, billige Grundstiicke und staatliche Subventionen. Den-
noch mag sich die Industrieansiedlung verstidrkt in den Ballungsgebie-
ten und deren Randzonen konzentrieren. Die Standortvorteile dieser
Gebiete mogen die Kosten der Ballung weiterhin ibertreffen. Im Raum-
ordnungsbericht 1974 urteilt die Bundesregierung hierzu: ,Die Industrie
investierte in den zurfickliegenden Jahren vor allem an Standorten
mit leistungsfihigen Arbeitsmérkten, guter Infrastrukturausstattung
und guten Erreichbarkeitsverhiltnissen, oder anders ausgedriickt, im
wesentlichen entsprechend der regionalen Beschiftigungsverteilung in
der Bundesrepublik, d.h. aber vorwiegend in den groBlen Verdich-
tungsrdumen.“*® Die regionale Struktur der Beschiftigten des tertidren
Sektors deutet ferner darauf hin, daf die Agglomerationsvorteile dort
noch grofler als im industriellen Bereich sind*. Somit ist ein weiterer
Strukturwandel der Beschiftigten zu Lasten inldndischer Gebiete mog-
lich.

Die Auswirkungen dieses regionalen Strukturwandels auf die Struk-
tur der Arbeitslosigkeit hdngen u.a. von den Wanderungsstromen zwi-
schen den Regionen ab. In mehreren empirischen Untersuchungen
wurde festgestellt, daBl sich die Richtung der Nettowanderungsstréme

Bundesrepublik Deutschland sektorale Arbeitslosenguoten nicht ermittelt.
Die weitere Analyse konzentrierte sich deshalb auf das Tempo des sektoralen
Strukturwandels, eine potentielle Ursache struktureller Arbeitslosigkeit.

45 Zur Terminologie vgl. J. H. Miiller u. a., Uberpriifung der Eignung des
Arbeitsplatzes als Zielgrofle regionaler Strukturpolitik einschliefllich des Pro-
blems der Qualitdt des Arbeitsplatzes, Bd. 17 der Schriften zu Regional- und
Verkehrsproblemen in Industrie- und Entwicklungsldndern, hrsg. von J. H.
Miiller und Th. Dams, Berlin 1975, S.9. Das in den USA gravierende Unter-
beschiftigungsproblem der cities paBt nicht in diesen Zusammenhang, da der
Grund allgemein nicht in einem ortlichen Mangel an Arbeitspldtzen, also
einem Defizit an Arbeitsnachfrage gesehen wird (4. L. Sorkin, a. a. O., S. 65 ff.).

4 Bundesregierung, Raumordnungsbericht 1974 (Bundestagsdrucksache
7/3587), S. 68.

47 vgl. D. Schréder u.a., Strukturwandel, Standortwahl und regionales
Wachstum, prognos studien, Nr. 3, Stuttgart u. a. 1968, S. 49.
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im allgemeinen arbeitsmarktkonform verhalt, d. h. Gebiete mit niedri-
ger Arbeitslosenquote besitzen meist einen Wanderungsiiberschuf,
wihrend Gebiete mit relativ hoher Arbeitslosigkeit einen negativen
Wanderungssaldo aufweisen®. Folglich tendieren die Wanderungs-
strome unmittelbar zu einer Verschiebung des regionalen Arbeitsange-
bots in Richtung auf einen Ausgleich der regionalen Arbeitslosen-
quoten. Langfristig wirken die Wanderungsverluste jedoch eher um-
gekehrt. Eine permanente Abwanderung bewirkt allmihlich eine ,so-
ziale Erosion“ der peripheren Gebiete, da die Mobilitdtsbereitschaft
eine deutliche Altersschichtung enthilt®, Das Arbeitsangebot der 1dnd-
lichen Regionen verschiebt sich vor allem zu Lasten der Gruppe der
25- bis 35jdhrigen ménnlichen Arbeitnehmer. Langfristig verschlech-
tern also die Wanderungsverluste die Struktur des regionalen Ar-
beitsangebots, wodurch sich die Standortnachteile ldndlicher Regionen
weiter verstirken. Der Einflul der Wanderungen auf die Beziehung
zwischen regionalem Strukturwandel und Arbeitslosigkeit tendiert folg-
lich in zwei Richtungen: kurzfristig auf einen Ausgleich, langfristig
jedoch eher auf eine Verstirkung des regionalen Ungleichgewichts auf
dem Arbeitsmarkt.

Die Relation der Arbeitslosenquoten gibt zudem das relative Arbeits-
marktungleichgewicht der ldndlichen Gebiete nur unzureichend wieder,
da in diesen Gebieten ein relativ starkes Mafl an ,versteckter Arbeits-
losigkeit“ zu vermuten ist*. Hiufig 148t sich ndmlich beobachten, daf}
das Angebot vor allem an weiblichen Arbeitskriften im Zuge einer
Industrieansiedlung erheblich zunimmt. Im UmkehrschluBl ist dann an-
zunehmen, daB bei einem Arbeitsplatzmangel versteckte Reserven in
Form eines reduzierten Arbeitsangebots vorhanden sind.

Industrielle Problembereiche mit hoher Arbeitslosigkeit besitzen eine
ungiinstige Branchenstruktur mit einem geringen Grad an Diversifika-

48 Fir die Bundesrepublik Deutschland vgl. H. Hofbauer, E. Nagel, Regio-
nale Mobilitdt bei minnlichen Erwerbspersonen in der Bundesrepublik
Deutschland, in: Mitteilungen aus der Arbeitsmarkt- und Berufsforschung,
6. Jg. (1973), S. 268; fiir die USA A. L. Sorkin, a.a.O., S.78; fir England L.C.
Hunter and D. J. Robertson, a. a. 0., S. 470.

19 Vegl. R.Mackensen u.a., Probleme regionaler Mobilitdt, Schriftenreihe
der Kommission fiir wirtschaftlichen und sozialen Wandel, Bd. 19, Goéttingen
1975, S. 86 ff.; L. C. Hunter and D. J. Robertson, a. a. O., S. 473.

50 In GroQBbritannien scheint aus institutionellen Griinden die versteckte
Arbeitslosigkeit bei Frauen besonders hoch zu sein. Empirische Analysen
zeigten, dal das Wachstum der regionalen Beschiftigung und die regionalen
Arbeitslosenquoten nur eine geringe negative Korrelationsbeziehung auf-
weisen. Ein wesentlicher Grund wird in den unterschiedlichen Erwerbs-
quoten der Frauen in verschiedenen Regionen in Abhidngigkeit vom jeweili-
gen Wachstum gesehen (A. J. Brown, Regional Economics, With Special
Reference to the United Kingdom, in: The Royal Economic Society (ed.),
Surveys of Applied Economics, Vol. I, London 1973, S.12).
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tion. Es handelt sich in der Regel um monostrukturierte Riaume, in
denen sich schrumpfende Sektoren mit einem hohen Produktions- und
Beschaftigungsanteil konzentrieren. Wegen des hohen Anteils fithrt
der SchrumpfungsprozeB absolut zu einem hohen Riickgang der Be-
schiftigten in der Region und damit zu hohen Zugingen zur Arbeits-
losigkeit. Wegen der geringen Diversifikation der Branchen sind aufler-
dem die Chancen der Wiederbeschiftigung schlecht, insbesondere bei
den Gruppen mit geringer Mobilitidtsneigung. Altere Arbeitnehmer und
Frauen werden folglich {iberproportional betroffen sein.

Der Fall industrieller Problemgebiete macht erneut Abgrenzungs-
schwierigkeiten deutlich: Der sekztorale Strukturwandel wirkt sich mit
der regionalen Monostruktur {iberproportional auf einzelne Regionen
aus, so daB zwei Ursachefaktoren der strukturellen Arbeitslosigkeit
zusammenwirken, der sektorale Strukturwandel und regionale Stand-
ortfaktoren. Im Rahmen der Shift-Analyse gibt es zwar ein be-
kanntes Verfahren der Komponentenzerlegung. Demnach laBt sich
das Wachstum der regionalen Beschiftigung im Vergleich zur Ge-
samtwirtschaft in einen Struktureffekt (bei hypothetischer Konstanz der
regionalen Verteilung der Branchen) und einen Standorteffekt (durch
Veridnderung der regionalen Anteile der Branchen) zerlegen®. Da es
sich wiederum um eine tautologische Beziehung handelt, hat das Ver-
fahren lediglich definitorischen Charakter. Die Frage nach den Ur-
sachen bleibt unbeantwortet. Wegen der Interdependenzen zwischen
sektoralem und regionalem Strukturwandel kann in kausaler Hin-
sicht nicht zweifelsfrei differenziert werden. Folglich kann keine
exakte Abgrenzung zwischen sektoralen und regionalen Ursachen
vorgenommen werden, wenn Riickgdnge des Beschéftigtenanteils von
Regionen zu einer Zunahme struktureller Arbeitslosigkeit fiihren.

Es folgt eine abschlieBende Riickschau zum zweiten Teil: Wir sind
bisher dem Verstdndnis der Strukturalisten gefolgt und haben uns im
wesentlichen mit dem Ursachenkomplex ,Strukturwandel der Arbeits-
nachfrage“ beschiftigt. Die Kausalanalyse schien von grundsitzlicher

51 Die Komponentenzerlegung entspricht der folgenden Beziehung:

el By ZcBB:}:(_ZcéB’i ZciBﬁ)ZciB‘i

Y B} pp:H ZB; ZBy | ZcgB)

Summiert wird liber die verschiedenen Branchen i; By bzw. B bezeichnet die
Beschidftigten in der Anfangs- bzw. in der Endperiode; ¢; den Anteil der
Region an der gesamtwirtschaftlichen Beschiftigung in verschiedenen Bran-
chen. Der Ausdruck in der Klammer beschreibt den Struktureffekt, der fol-
gende Ausdruck den Standorteffekt; vgl. hierzu H. Gerfin, Gesamtwirtschaft-
liches Wachstum und Regionale Entwicklung, in: Kyklos, Vol. 17 (1964),
S.5851£.; D. Schroder u. a, a.a.0., S. 62 - 66.
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Bedeutung, da das Hauptproblem der Strukturalisten darin bestand,
zwischen strukturellen und konjunkturellen Ursachen einer zunehmen-
den Unterbeschéftigung zu unterscheiden.

Auf Abgrenzungsprobleme sind wir an verschiedenen Stellen der
vorliegenden Untersuchung gestoBen. Schwierigkeiten zeigten sich
erstens bei der Abgrenzung und Identifikation des technischen Wandels,
des sektoralen und regionalen Strukturwandels. Eine Unterscheidung
verschiedener Arten struktureller Arbeitslosigkeit nach der jeweiligen
Ursache wird dadurch hinfillig. Zweitens, eine zweifelsfreie Differen-
zierung des Strukturwandels und des gesamtwirtschaftlichen Wachs-
tums bzw. der Konjunktur erwies sich als unmdglich. Die Trennung
zwischen wachstums- oder konjunkturbedingter Unterbeschiftigung
und struktureller Arbeitslosigkeit bleibt daher problematisch®.

AuBerdem fillt auf, dafl die Strukturalisten den Strukturwandel
lediglich auf die Nachfrageseite des Arbeitsmarktes beziehen. Arbeits-
angebotsbezogene Hypothesen zur Erkldrung struktureller Arbeits-
losigkeit werden vernachldssigt. Aktuelle Moglichkeiten wie demogra-
phische Anderungen der Erwerbspersonenstruktur (htherer Anteil Ju-
gendlicher) oder Anderungen des Erwerbsverhaltens (Teilzeitbeschif-
tigung) bleiben dadurch auler Betracht.

Aus dem Vorhergehenden ergibt sich nach unserer Ansicht eine
SchluBfolgerung fiir die empirische Analyse: Da die einzelnen Fak-
toren des Ursachenkomplexes Strukturwandel nicht getrennt werden
koénnen und da zudem die Abgrenzung gegeniiber konjunkturellen Ur-
sachen Schwierigkeiten bereitet, bildet der Ursachenkomplex einen
wenig geeigneten Ansatzpunkt. Die Empirie zur strukturellen Arbeits-
losigkeit sollte daher zunichst bei einem anderen Merkmal, der Struk-
tur oder der Dauer der Arbeitslosigkeit, ansetzen. Eine Abgrenzung
gegeniiber konjunktureller Arbeitslosigkeit koénnte durch Wahl eines
langerfristigen, zyklenunabhéngigen Zeitraumes oder vergleichbarer zy-
klischer Perioden versucht werden.

3. Neuere Konzepte

Zuvor lag das Schwergewicht der Erklarungsversuche bei der Frage
nach den Ursachen einer Zunahme struktureller Arbeitslosigkeit. Nun
verschiebt sich das Hauptinteresse zum Merkmal der Struktur der Ar-
beitslosigkeit: Beobachtet wurde eine ungleiche Verteilung der Arbeits-
losen unter verschiedenen Personengruppen, die unabhédngig von der
jeweiligen Phase des konjunkturellen Zyklus bestand und sich lang-
"% Dem entspricht die Definition bei Lord Beveridge, a.a.O., S.409 ff., der

auf eine exakte Abgrenzung verschiedener Arten von Arbeitslosigkeit ver-
zichtet.

7 Schriften d. Vereins £. Socialpolitik 92
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fristig nicht grundlegend verinderte. Selbst eine iiberméfBige Expan-
sion der gesamtwirtschaftlichen Nachfrage schien die ungleiche Struktur
zu Lasten der Problemgruppen nicht wesentlich zu verbessern®.

Ein tberdurchschnittliches Niveau der Arbeitslosigkeit bei bestimm-
ten Gruppen kann im Prinzip nach dem Kriterium der Dauer zwei
unterschiedliche Ausprédgungen haben:

— eine langfristige Dauer der Arbeitslosigkeit, wenn jemand arbeits-
los geworden ist oder

— eine relative Haufigkeit von Perioden der Arbeitslosigkeit bei ge-
ringer Dauer.

Die erste Alternative wurde von den Strukturalisten angenommen,
das Problem der Dauerarbeitslosigkeit einer steigenden Zahl von Ar-
beitnehmern mit Qualifikationsmingeln und/oder regionaler Immobili-
tat. Die zweite Alternative wird demgegeniiber in den neueren Kon-
zepten herausgestellt. Arbeitslos zu sein, gilt als ein vorlbergehendes
Phinomen, das bei den Problemgruppen jedoch relativ hiufig auf-
tritt, so daB die gruppenspezifischen Arbeitslosenquoten tiiberdurch-
schnittlich hoch bleiben. Héufige kurzfristige Arbeitslosigkeit oder,
anders formuliert, ein relativ hohes Risiko, arbeitslos zu werden, bei
geringer durchschnittlicher Arbeitslosenzeit kennzeichnen nach dieser
Auffassung die betroffenen Gruppen. Damit wird die eingangs er-
wihnte Abgrenzung zur friktionellen Arbeitslosigkeit, die vorher nach
dem Merkmal der Dauer mdéglich schien, zu einem zuséatzlichen Pro-
blem.

Die betroffenen Gruppen werden vor allem durch demographische
Kriterien des Arbeitspotentials identifiziert. Alter, Geschlecht und
Rasse dienen zur Bestimmung von Problemgruppen mit einem f{iber-
durchschnittlich hohen Arbeitslosenrisiko: Jugendliche, Frauen und
Farbige. Als weitere Problemgruppen kommen zugewanderte bzw.
ausldndische Arbeitnehmer in Betracht, die den ortlichen bzw. natio-
nalen Arbeitsmarkt nur wenig kennen und in ihre neue soziale Um-
gebung nur wenig integriert sind.

Die Teilarbeitsmarktbedingungen werden unterschiedlich interpre-
tiert. Neoklassisch orientierte Theoretiker neigen dazu, die gruppen-
bezogene Arbeitslosigkeit aus einem Defizit an Arbeitsmarktinforma-
tion sowie ,natiirlichen” Verhaltensunterschieden zu erkldren, die an

53 “Perhaps the most important characteristic of our current unemploy-
ment is the differences in unemployment experience among demographic
groups. The unemployment rates in certain groups are not only very high but
also quite unresponsive t{o changes in the aggregate demand for labor”
(M. Feldstein, The Economics of the New Unemployment, in: The Public
Interest, No. 33, 1973, S. 7).
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demographische Merkmale der Bevilkerungsgruppen gebunden sind.
Die kurzfristige Dauer der Arbeitslosigkeit gilt als Indikator hoher
Arbeitsplatzmobilitit, hoher Transparenz und geringer Schranken zwi-
schen den Teilmérkten. Dagegen meinen Vertreter der dualen Struktur-
ansitze, dafl die Teilarbeitsmérkte in zwei Kategorien mit vollig unter-
schiedlicher Qualitat der Arbeitspliatze und geringer vertikaler Mobili-
tdt getrennt sind. Gesellschaftliche Diskriminierung schligt sich auf
Seiten der Arbeitsnachfrage nieder. Benachteiligte Gruppen werden
dadurch an die Kategorie schlechter Arbeitspldtze gebunden. Tradi-
tionelle Maflnahmen der Arbeitsmarktpolitik, die auf Qualifizierung
oder Mobilitdtserh6hung abzielen, bleiben deshalb fiir die Problem-
gruppen relativ wirkungslos.

Im folgenden werden wir zunichst einen Ansatz der Arbeitsmarkt-
fluktuation erldutern, um die zwei unterschiedlichen Aspekte hoher
Arbeitslosigkeit aufzuzeigen. Danach werden wir kurz zwei theoretische
Konzepte zur Erkldrung der Struktur der Arbeitslosigkeit darstellen.

3.1 Arbeitslosigkeit und Arbeitsmarktfluktuation

Zur Beschreibung der Vorgidnge am Arbeitsmarkt wird vielfach auf
Arbeiten von C. C. Holt u.a. zuriickgegriffen, die den Arbeitsmarkt
als Kreislaufschema von Bestands- und Stromgréfen darstellen®. Unter
Vernachlissigung der offenen Stellen als BestandsgréBe 146t sich das
folgende Schema der Arbeitsmarktfluktuation®™ verwenden.

54 Vgl. C.C.Holt and M. H. David, The Concept of Job Vacancies in a
Dynamic Theory of the Labor Market, in: NBER, The Measurement and
Interpretation of Job Vacancies, New York 1966, S.79; C. C. Holt, Improving
the Labor Market Trade-off between Inflation and Unemployment, in: The
American Economic Review, Vol.59, Papers and Proceedings, May 1969,
S.136; ders., Job Search, Phillip’s Wage Relation, and Union Influence:
Theory and Evidence, in: E.S. Phelps (ed.), Microeconomic Foundations of
Employment and Inflation Theory, New York 1970, S.57; C. C. Holt et al,, The
Unemployment-Inflation Dilemma: A Manpower Solution, Washington 1971,
S.48. Holt verwendet das Kreislaufschema zur Ableitung der Hyperbel-
relation zwischen Offene-Stellen- und Arbeitslosenrate; vgl. eine #hnliche
Ableitung bei R. G. Lipsey, The Relation between Unemployment and the
Rate of Change of Money Wage Rates in the United Kingdom (1862 - 1957):
A Further Analysis, in: Economica, Vol. 27 (1960), S. 15. Die Hyperbelrelation
kann als globaler Ausdruck der Friktionen zwischen offenen Stellen und
Arbeitslosen betrachtet werden.

% Ein solches Schema wird in verbaler Form beschrieben bei G. L. Perry,
Unemployment Flows in the U.S. Labor Market, in: Brookings Papers on
Economic Activity, Vol. 3 (1972), S. 247 ff.,, und R. E. Hall, Why is Unemploy-
ment Rate so High at Full Employment?, in: Brookings Papers on Economic
Activity, Vol.1 (1970), S.714 ff. Der Begriff ,Arbeitsmarktfluktuation® dient
hier als Ubersetzung des Ausdrucks ,Labor market turnover“. Das be-
griffliche Verstindnis unterscheidet sich hier von der eingeschrénkten Be-
deutung der ,,zwischenbetrieblichen Mobilitdt* (H. Adebahr, Die Fluktuation
der Arbeitskréfte. Voraussetzungen und wirtschaftliche Wirkungen eines so-
zialen Prozesses, Berlin 1971, S. 151.).

bid
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Schaubild 1: Fluktuation des Arbeitslosenbestandes
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Ein zentrales Kriterium der Arbeitsmirkte in den Industrielindern
bildet demnach eine hohe Fluktuation des Arbeitslosenbestandes. In
jeder Periode erfolgt ein breiter Strom von neuen Zugéingen zur Ar-
beitslosigkeit, die — mit Ausnahme der Abginger aus der Erwerbs-
phase — eine Stelle suchen. Die arbeitslosen Stellensuchenden finden
im Durchschnitt nach einigen Wochen (Monaten) eine Stelle, so da$§
dem Strom der Zugénge ein hoher Strom von Einstellungen (Abgingen
aus der Arbeitslosigkeit) gegenlauft. Der Bestand an Arbeitslosen be-
findet sich daher in einem stindigen Wechsel®.

Der Arbeitsmarkt gilt weiterhin generell als typisches Beispiel eines
heterogenen Marktes mit begrenzter Information. Die Stellensuchenden
besitzen unterschiedliche Eigenschaften hinsichtlich Qualifikation u.a.
sowie unterschiedliche Préferenzen; andererseits ist die Struktur der
Stellenangebote ebenfalls sehr stark differenziert. Das Informations-
vermdgen ist aullerdem dadurch beschrinkt, dafl die Stellensuche keine
tagtégliche Erfahrung des einzelnen darstellt. Fiir den individuellen
ProzeB3 der Stellensuche oder die individuelle Dauer der Arbeitslosig-
keit kann man daher kaum generalisierte Aussagen machen. Der Strom
der Einstellungen oder die Dauer der Arbeitslosigkeit kénnen besten-
falls als Zufallsprozef3 betrachtet werden, so daB} stochastische Aussagen
moglich sind®.

Mit Ausnahme von hohen kurzfristigen Schwankungen des Arbeits-
losenbestandes wird ein stetiges Gleichgewicht der Fluktuation ange-

5% “Since unemployment is viewed as a transitory state through which
most workers pass rather than an experience suffered only by some parti-
cular kinds of people, it is relevant to examine the tremendous turnover of
workers that keeps the labor market in a continual state of flux” (C. C. Holt,
Improving the Labor Market Trade-off between Inflation and Unemploy-
ment, a. a. 0., S. 135).

57 «The stochastic (probalistic) nature of the labor market is a result of
the heterogenity of workers and jobs and the imperfection of knowledge”
(L. Slifman, Occupational Mobility of Low Income Workers, Ph. D. Washing-
ton University 1971, S. 11).
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nommen. Da die StromgréBen/Jahr im allgemeinen ein Vielfaches der
Bestandsgrofle Arbeitslose darstellen, bedeutet eine relative Konstanz
oder eine stetige Verdnderung der Zahl der Arbeitslosen, da8 der Strom
der Zuginge zur Arbeitslosigkeit etwa dem Strom der Abginge ent-
spricht bzw. nur wenig differiert. Gleiches gilt fiir gruppenspezifische
Teilarbeitsmérkte unter der Annahme einer relativ konstanten Struk-
tur der Arbeitslosigkeit. Holt bezeichnet diese Annahmen als stochasti-
sches Arbeitsmarktgleichgewicht: ,If the labor market were in stochastic
equilibrium, the expected (mathematical expectation of) levels and
composition of stocks would be constant, and the expected flows into
and flows out of each stock would be equal in level and composition.“®®
Unter der Annahme dieses Gleichgewichts gilt eine Beziehung zwi-
schen den Zugingen und der wahrscheinlichen Dauer der Arbeits-
losigkeit:

Arbeitslose = Zuginge/Zeiteinheit - Dauer der Arbeitslosigkeit.

Die Zuginge/Zeiteinheit lassen sich als Produkt der Hiufigkeit (des
durchschnittlichen Risikos) der Arbeitslosigkeit und der Personen der
Bevilkerungsgruppe auffassen. Damit erscheinen die zuvor erwihn-
ten zwei Aspekte als Determinanten des Arbeitslosenbestandes, die
wahrscheinliche Dauer der Arbeitslosigkeit und deren Haufigkeit.

Bei hoher Fluktuation des Arbeitslosenbestandes kann die wahr-
scheinliche Dauer der Arbeitslosigkeit gering sein. Verschiedene sta-
tistische Berechnungen zeigen, dafl die Dauer, die ein durchschnittlicher
Arbeitsloser zu erwarten hat, allgemein geringer sein diirfte als nach
den offiziellen Querschnittsdaten vermutet wurde®. Ein durchschnitt-
lich geringer Erwartungswert fiir die Arbeitslosendauer schliefit aller-
dings die Existenz langfristig Arbeitsloser nicht aus. Der Anteil der
langfristigen Arbeitslosigkeit wird von den Vertretern des Ansatzes
fiir gering gehalten®.,

58 C,C.Holt, Job Search, Phillip’s Wage Relation, and Union Influence,
a.a.0,, S.58.

5 vygl. fir die USA H. B. Kaitz, Analyzing the Length of Spells of Un-
employment, in: Monthly Labor Review, Vol. 93, Nr. 11 (1970), S. 12; fiir Eng-
land R.F.Fowler, Duration of Unemployment on the Register of Wholly
Unemployed, Studies in Official Statistics, Research Paper No.1l, London
1968; T'. F. Cripps and R. J. Tarling, An Analysis of the Duration of Male Un-
employment in Great Britain 1932 - 73, in: The Economic Journal, Vol. 84
(1974), S.306. Die Angaben fiir die erwartete durchschnittliche Dauer der
Arbeitslosigkeit schwanken zwischen ca. 1 bis 2 Monaten. Die amtlichen
Daten messen die bisherige Dauer der Arbeitslosigkeit im Querschnitt des
Stichtagsbestandes an Arbeitslosen. Die durchschnittlichen Erwartungswerte
liegen unterhalb der Querschnittsdaten, wenn mit zunehmender Dauer der
Arbeitslosigkeit die Chancen des Abgangs geringer werden.

% Vvgl. C.C.Holt u.a., The Unemployment-Inflation Dilemma, a.a.O.,,
S. 49; R. E. Hall, Why is Unemployment so high?, a.a. 0., S. 384 ff.



102 Heinz-Dieter Hardes

Nach dem eben erlduterten Modell der Arbeitslosenfluktuation wur-
den die isolierten Teilarbeitsmérkte der Problemgruppen untersucht.
Die Ergebnisse (fiir USA) fassen wir kurz zusammen:

— Die wahrscheinliche Dauer der Arbeitslosigkeit verhilt sich deutlich
in positiver Korrelation zum Alter. Jugendliche haben somit eine
geringere Arbeitslosenzeit zu erwarten als erwachsene Arbeitneh-
mer. Eine Konzentration der Arbeitslosigkeit unter Jugendlichen
folgt daher aus einem liberproportionalen Risiko, arbeitslos zu wer-
den®.

— Die gruppenspezifische Dauer der Arbeitslosenzeit bei Frauen ist
nach den vorliegenden Ergebnissen weniger eindeutig, da die Zeit
z.T. geringer, z.T. aber auch hoher als bei den Minnern ange-
geben wird®. Die relativen Abweichungen sind jedoch gering, so
daB die hohere Arbeitslosigkeit der Frauen primdr durch relativ
hiufige Zugédnge bedingt ist.

— Fir Farbige gilt dhnliches im Vergleich zu den weilen Bevdlke-
rungsgruppen®,

Insgesamt wird die oben formulierte These bestatigt, daf die ge-
nannten Problemgruppen stirker von der hohen Arbeitslosenfluktu-
ation betroffen sind. Die Konzentration der Arbeitslosigkeit scheint
vornehmlich ein Problem der Haufigkeit kurzer Perioden der Arbeits-
losigkeit. Zu beachten bleibt allerdings, daBl der vorliegende Ansatz
wegen versteckter Arbeitslosigkeit (Abginge aus der offiziellen Arbeits-
losenstatistik zu den Nicht-Erwerbspersonen nach der Entmutigungs-
hypothese) die effektive Dauer der Nichtbeschiaftigung unterschitzt.
Die nach dem Fluktuationskonzept ermittelte relative Dauer der Ar-
beitslosigkeit darf daher nicht unmittelbar mit der relativen Chance,
einen Arbeitsplatz zu finden, gleichgesetzt werden.

~— Beim internationalen Vergleich scheint die wahrscheinliche Dauer
der Arbeitslosigkeit im gesamtwirtschaftlichen Durchschnitt in den
USA niedriger als in europdischen Landern zu sein. Die relativ
hohen Arbeitslosenquoten der USA scheinen somit auf einer be-
sonders hohen Fluktuation der Arbeitslosen zu beruben®.

81 G.L.Perry, a.a.0., S.269; R.E.Hall, Turnover in the Labor Force,
in: Brookings Papers on Economic Activity, Vol. 3 (1972), S.716; R. S. Toikka,
The Economics of Information: Labor Markets Aspects, in: The Swedish
Journal of Economics, Vol. 76 (1974), S.63f.; N. S. Barret and B. Sadersten,
Unemployment Flows, Welfare and Labor Market Efficiency in Sweden and
the United States, in: The Swedish Journal of Economics, Vol.77 (1975),
S. 300; die unterschiedlichen Methoden der Messung werden vernachléssigt.

%2 R.E.Hall, Turnover in the Labor Force, a.a.O. S.721; R.S. Toikka,
a.a. 0, S.70; N. S. Barret and B. Sodersten, a.a. O., S. 297.

8 R.E.Hall, Turnover in the Labor Force, a.a. 0., S.716 und 720; R. S.
Toikka, a. a. Q., S. 70.
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Die letzte These ist empirisch allerdings bisher wenig abgesichert,
da die Vergleichbarkeit der Arbeitsmarktdaten beschrankt ist bzw. ver-
gleichbare Zahlen zur wahrscheinlichen Dauer der Arbeitslosigkeit
nicht vorliegen. Wir verzichten darauf, die Ergebnisse in Frage zu
stellen, sondern fragen im folgenden nach theoretischen Ansdtzen zur
Erklirung der beobachteten Ergebnisse.

3.2 Suchttheoretische Aspekte struktureller Arbeitslosigkeit

Neoklassisch orientierte Modelle der Sucharbeitslosigkeit wurden
insbesondere im Zusammenhang mit der Phillipskurvendiskussion ent-
wickelt®®. Voriibergehende Arbeitslosigkeit gilt nach diesem Konzept
als rationales Verhalten der Suche nach einem Arbeitsplatz. Such-
arbeitslosigkeit bedeutet bei heterogenem Arbeitsmarkt mit geringer
Transparenz Informationsgewinnung. Dieser Prozel erfordert einer-
seits Zeit und verursacht Kosten, macht aber andererseits zukiinftige
Ertrige in Form hoéherer Einkommen wahrscheinlich. Die beobachtete
Arbeitslosigkeit hat folglich nach den Basisannahmen dieses Konzep-
tes freiwilligen Charakter. Die ungleiche Struktur der Arbeitslosigkeit
ergibt sich demnach aus einer normalen Verteilung der Arbeitslosen-
fluktuation: Die Gruppen mit iberdurchschnittlicher Arbeitslosenrate
hitten im allgemeinen eine relativ hohe Neigung zum Arbeitsplatz-
wechsel und zur Fluktuation in bzw. aus der Erwerbsphase.

Den zweiten Aspekt verdeutlicht ein sehr einfaches Strommodell des
Arbeitsmarktes, dafl im folgenden Schaubild in Anlehnung an Mor-
tensen® gezeigt wird.

Schaubild 2: Arbeitslosigkeit und Eintritte in die Erwerbsphase

Abgénger aus dem Personen, die eine Er-
Arbeitslosenbestand werbsphase beginnen
(U.a) (e.L)
< ARBEITSLOSE <
(U)

Dabei bedeuten: a die Wahrscheinlichkeit pro Periode, daB3 ein Arbeitsloser
eine Beschaftigung findet;

b Anteil der Personen, die in einer Periode ihre Erwerbs-
phase beginnen, an den Erwerbspersonen (L).

6 R.J. Flanagan, The U.S. Phillips Curve and International Unemploy-
ment Rate Differentials, in: The American Economic Review, Vol. 63 (1973),
S.121; R.S.Toikka, a.a.O. S.67; N.S.Barret and B.Sddersten, a.a.O.,
S. 293 ff.

% Siehe hierzu verschiedene Beitrige in: E. S. Phelps et al.,, The Micro-
economic Foundations of Employment and Inflation Theory, New York 1970.

8 D.T.Mortensen, Job Search, the Duration of Unemployment, and the
Phillips Curve, in: The American Economic Review, Vol. 60 (1970), S. 884 £,
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Dieses Strommodell nimmt an, dall Personen, die eine Erwerbsphase
beginnen, zunichst eine Zeit der Sucharbeitslosigkeit durchlaufen, be-
vor sie eine Beschdftigung finden. Unter der Annahme eines stetigen
Gleichgewichts (U= konstant) gilt:

U:-a=e-L
U/L = efa

Die Arbeitslosenquote®” wird folglich um so héher sein, je gréBer
der Anteil der Personen ist, die ihre Erwerbsphase beginnen und je
geringer die durchschnittlichen Beschaftigungschancen sind.

Da die Dauer der Arbeitslosenzeit offenbar nicht das gruppenspezi-
fische Problem darstellt, lassen wir hier die Chancen zur Beschéftigung
unberticksichtigt. Allein die héhere ,extra labor force“-Mobilitdt der
Jugendlichen und der Frauen bedingt nach suchtheoretischen Vorstel-
lungen eine héhere Arbeitslosenquote: Jugendliche sind quasi ex defi-
nitione Berufsanfinger, so daB der Anteil der Sucharbeitslosigkeit
notwendig relativ hoch sein muB. Frauen scheiden vielfach nach einer
ersten Erwerbsphase aus, um familidre Aufgaben zu ilibernehmen; ein
grofler Teil von ihnen sucht spiter wieder eine bezahlte Beschiftigung.

Sucharbeitslosigkeit wird dariliber hinaus bei zwischenbetrieblicher
Mobilitdt angenommen. Die individuelle Kiindigungsneigung bei ver-
schiedenen Gruppen sei durch ein Ertrags-Kosten-Kalkiil bestimmt:
Je grofler die Differenz zwischen den erwarteten Nettoertrigen eines
Stellenwechsels und den Kosten der Stellensuche, um so héher sei die
Neigung zur Kiindigung und zur zwischenbetrieblichen Mobilitdt. Mit
diesem Ertrags-Kosten-Kalkiil lassen sich verschiedene Hypothesen zum
Kiindigungsverhalten ableiten. Jugendliche haben demnach eine hohe
Kiindigungs- bzw. Mobilitdtsneigung, weil u. a. die zukiinftige Beschif-
tigungsdauer und damit der mogliche Ertragsstrom relativ lang sind,
so daB Arbeitsplatzwechsel lohnend erscheinen, um berufliche Erfah-
rungen zu sammeln®. Bei den anderen Gruppen mit iiberdurchschnitt-
lich hoher Arbeitslosigkeit (Frauen, Farbige, Ausldnder) ist der Anteil
der Ungelernten hoch, insbesondere fehlt eine betriebsspezifische Quali-
fikation®. Dadurch werden die Mobilitatskosten reduziert bzw. die

%7 Die Definition der Arbeitslosenquote entspricht hier der US-Statistik;
in der deutschen Arbeitsmarktstatistik erscheinen lediglich die abhingigen
Erwerbspersonen im Nenner.

%8 Vgl. M. Reder, The Theory of Frictional Unemployment, in: Economica,
Vol. 36 (1969), S. 20; den EinfluB der erwarteten Beschiftigungsdauer betont
auch G.J. Stigler, Information in the Labor Market, in: The Journal of
Political Economy, Vol. 70 (Suppl. Oct. 1962), S.98: “The most direct impli-
cation of the formal analysis is that the gains from search are larger the
longer the prospective period of employment.”
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Mobilitdtsneigung wird erhdht, weil Lohn- und Karriereverluste beim
Betriebswechsel kaum eintreten.

Schlieflich wird behauptet, die im internationalen Vergleich relativ
hohen Arbeitslosenquoten in den USA seien kein Kriterium eines
relativ ineffizienten Arbeitsmarktes. Nach suchtheoretischer Meinung
spricht vielmehr die relativ geringe Dauer der Arbeitslosigkeit fiir eine
groflere Effizienz des US-Arbeitsmarktes im Vergleich zu europiischen
Arbeitsméirkten. Die relativ hohe Arbeitslosenzahl sei im wesentlichen
eine normale Folge der hohen Fluktuation; diese wiederum werde durch
eine geringe Dauer der Sucharbeitslosigkeit, also geringe Kosten der
Stellensuche, beglinstigt™. Eine hohe Arbeitsmarktfluktuation sei unter
dem Aspekt der Allokationseffizienz positiv zu beurteilen.

Gegen die zuvor skizzierten Thesen der Sucharbeitslosigkeit lassen
sich allerdings einige kritische Einwénde erheben. Insbesondere kann
nicht a priori auf den freiwilligen Charakter einer kurzfristigen Ar-
beitslosigkeit geschlossen werden. Freiwillig bedeutet hier, dal Such-
arbeitslosigkeit auf rationalen Entscheidungen des Arbeitnehmers be-
ruht. Hierzu gehdren die Stellensuche bei Eintritt in die Erwerbsphase
und bei Kilindigung des bisherigen Arbeitsverhéltnisses. Beide Prozesse
der Stellensuche flihren jedoch nicht notwendig zur registrierten Ar-
beitslosigkeit™. Der Ubergang von der Schule zur Berufswelt oder die
Riickkehr der Frauen in das Erwerbsleben bringen lediglich ein beson-
deres Arbeitslosenrisiko, wenn es an speziellen Stellen mangelt. Der
Stellenmangel aber hat nichts mit Sucharbeitslosigkeit zu tun. Aufler~
dem fiihren Kiindigungen bei der zwischenbetrieblichen Mobilitdt er-
heblich seltener zur Arbeitslosigkeit als Entlassungen. Entlassungen
beruhen nicht auf Entscheidungen des Arbeitnehmers. Die Theorie der
Sucharbeitslosigkeit nimmt an, die Stellensuche sei ein zeitraubender
ProzeB, der effizienter bei Arbeitslosigkeit als wihrend des Beschifti-
gungsverhiltnisses durchzufiihren sei”®. Diese grundlegende Annahme

8 Zur Unterscheidung zwischen allgemeiner und betriebsspezifischer
Qualifikation vgl. G. S. Becker, Investment in Human Capital: A Theoretical
Analysis, in: The Journal of Political Economy, Vol.70 (Suppl. Oct. 1962),
S.9 ff.; zum Zusammenhang zwischen Arbeitslosigkeit und Qualifikation siehe
Beckers zweite These (ebenda, S. 10).

70 Vgl N.S. Barret and B. Sédersten, a. a. O., S. 295 ff.

71 Dije Argumentation unterstellt eine Statistik der bei der Arbeitsvermitt-
lung registrierten Arbeitslosen. Hier zeigt sich, daB} das theoretische Konzept
der Sucharbeitslosigkeit z.T. einfach mit der statistischen Praxis verkniipft
ist. Nach der US-Arbeitsmarktstatistik bildet die aktive Arbeitsplatzsuche das
entscheidende Kriterium der Zuordnung zu arbeitslosen Erwerbspersonen
oder Nicht-Erwerbspersonen. Eine Sucharbeitslosigkeit beim Arbeitsmarkt-
zugang wird dadurch zwangslédufiger.

72 A, A. Alchian, Information Costs, Pricing, Resource Unemployment, in:
E.S. Phelps et al., The Microeconomic Foundations of Employment and In-
flation Theory, New York 1970, S. 29.
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erweist sich jedoch iiberwiegend als falsch, da Arbeitslosigkeit eher
ein belastendes Merkmal bei der Bewerbung bedeutet™.

Die Annahme einer freiwilligen, kurzfristigen Sucharbeitslosigkeit
kann wegen des fehlenden Realitdtsbezugs nicht aufrecht erhalten wer-
den. Mit dieser Annahme schwindet die Basis der suchtheoretischen An-
sitze. Folglich werden die Schlufifolgerungen zur Beurteilung der
Struktur der Arbeitslosigkeit und zur Effizienz des Arbeitsmarktes
héchst zweifelhaft. Wenn a priori nicht mehr freiwillige rationale Fluk-
tuation der Arbeitskrifte anzunehmen ist, kann z. B. nicht von einer
relativ hohen Fluktuation der Arbeitslosen am US-Arbeitsmarkt auf
die relative Effizienz geschlossen werden.

3.3 Segmentierungstheorien

Die als Segmentierungstheorien bezeichneten Ansdtze versuchen,
Teilarbeitsmarktstrukturen darzustellen und moglichst zu erkléren. Die
Ansidtze stehen prinzipiell im Gegensatz zur These eines Marktgleich-
gewichts. Statt einer allgemeinen Tendenz zum Gleichgewicht und zur
Angleichung der Teilmérkte durch den Lenkungsmechanismus der
Lohne wird hier eine Tendenz zu einem fortbestehenden strukturellen
Ungleichgewicht zwischen den Segmenten behauptet”. Wir beschrin-
ken uns hier auf einige Argumente dualer Arbeitsmarkttheorien™, die
eine Polarisierung der Arbeitsmirkte in zwei Typen mit guten (bevor-
zugten) Arbeitspldtzen einerseits sowie instabilen (sekundiren) Be-
schaftigungsmoglichkeiten andererseits annehmen.

Das Problem hdufiger, kurzfristiger Arbeitslosigkeit bei bestimmten
Gruppen wird hier génzlich anders interpretiert als bei den suchtheo-
retischen Ansédtzen. Es wird festgestellt, die iberdurchschnittlichen Ar-
beitslosenquoten der Farbigen z.B. kdnnten nicht als Folge einer nor-
malen Arbeitsmarktfluktuation erkldrt werden. Das Hauptproblem

7 Vgl. die Kritik bei J.Tobin, Inflation and Unemployment, in: The
American Economic Review, Vol. 62 (1972), S. 6 ff.; J. P. Mattila, Job Quitting
and Frictional Unemployment, in: The American Economic Review, Vol. 64
(1974), S. 235 ff.

¢ Freiburghaus und Schmid sprechen von einem Wechsel des neoklassi-
schen Paradigmas (D. Freiburghaus und G. Schmidt, Theorie der Segmentie-
rung von Arbeitsméirkten: Darstellung und Kritik eines ,neuen“ Paradigma
unter besonderer Beriicksichtigung arbeitsmarktpolitischer Konsequenzen, in:
Seminar Proceedings of the Conference on Active Labor Market Policy in
Selected Countries, Reprint Series of the International Institute of Manage-
ment [Wissenschaftszentrum Berlin], Berlin 1975, S. 117); vgl. auch D. M.
Gordon, Theories of Poverty and Underemployment, Lexington/Mass. 1972,
S. 43.

76 Vgl. die Darstellungen bei P. B.Doeringer and M. J. Piore, Internal Labor
Markets and Manpower Analysis, Lexington/Mass. 1971; D. M. Gordon,
a.a. 0.
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bilde vielmehr eine exzessive Fluktuation oder instabile Beschaftigung
einzelner Gruppen™. Die geringe Beschiftigungsstabilitit sei zum we-
sentlichen Teil unfreiwillig. Zur Begriindung wird darauf verwiesen,
daB die H&ufigkeit der Entlassungen den wichtigsten Grund fiir Ar-
beitslosigkeit bei zwischenbetrieblichem Wechsel bildet. Ein hoher An-
teil von Kiindigungen der Arbeitnehmer konne auBlerdem nicht als
Kriterium freiwillig begonnener Arbeitslosigkeit gelten, da der Wech-
sel vor allem durch schlechte Arbeitsbedingungen und fehlende Arbeits-
zufriedenheit bedingt sei’’. Auch das Ausscheiden aus der Erwerbsphase
geschehe zum groBlen Teil nicht freiwillig’. Diese Interpretation der
statistischen Ergebnisse zur Haufigkeit und Dauer der Arbeitslosen-
zeiten der Gruppen entspricht dem Konzept dualer Arbeitsmarkt-
strukturen.

Nach diesem Konzept lassen sich die Arbeitspldtze in fortgeschritte-
nen Industrieldndern zwei verschiedenen Sektoren zuordnen:

Der bevorzugte Sektor wird charakterisiert durch das Vorherrschen
unternehmensinterner Arbeitsmirkte mit hierarchischer Arbeitsplatz-
struktur. Extern werden lediglich bestimmte Positionen (entry jobs) durch
Neueinstellungen besetzt; die {ibrigen Arbeitspldtze dagegen vorzugs-
weise durch Beforderung innerhalb des Unternehmens bzw. Betriebs™.
Innerhalb des Unternehmens besteht eine hohe Arbeitsplatzmobilitét.
Die externe Mobilititsneigung wird jedoch mit ldngerer Zugehdrigkeit
zum Unternehmen sehr stark eingeschrinkt, da die Arbeitnehmer mit
langer Beschiftigungsdauer Vorteile (Aufstiegsmdoglichkeiten, Einkom-
mensvorteile, relativen Schutz vor Entlassungen) gegeniiber Neueinge-
stellten genielen. Wegen der betriebsspezifischen Ausbildung wird die
geringe Mobilitdtsneigung von den Unternehmen verstirkt und ge-
fordert.

Der sekundare Sektor ist demgegeniiber durch eine Kumulation ver-
schiedener Nachteile gekennzeichnet. Es handelt sich um Arbeitsplitze
mit vergleichsweise niedrigen Lohnen, schlechten Arbeitsbedingungen,
geringen Karrierechancen und instabiler Beschéftigung. Léhne und Ar-
beitsbedingungen bieten den Arbeitern wenig Anreiz zu stdndiger Ar-
beit, so daB die Kiindigungsrate relativ hoch ist. Die Erwerbsphase
wird h&ufig unterbrochen. Auch das Risiko von Entlassungen ist hoch,

7 R.E.Hall, Why is Unemployment Rate So High at Full Employment,
a.a. 0., S. 389 ff.; ahnlich fiir Jugendliche G. L. Perry, a. a. 0., S. 269.

77 R. E. Hall, Turnover in the Labor Force, a. a. O., S. 710, 713.

® G.L.Perry,a.a. 0., S.270 f.

™ Ahnliche Vorstellungen enthalten bereits die Arbeiten von C. Kerr (The
Balkanization of Labor Markets, Labor Mobility and Economic Opportunity,
Cambridge 1954, S.105) und J.T.Dunlop (Job Vacancy Measures and Eco-
nomic Analysis, in: NBER, The Measurement and Interpretation of Job
Vacancies, New York 1966, S. 31 ff.).
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da die Unternehmen nach dem Prinzip ,last in — first out“® verfahren.
Im sekundéren Sektor herrscht deshalb eine hohe Fluktuation, verbun-
den mit relativ hoher Arbeitslosigkeit.

Die hohe Arbeitslosigkeit im sekundédren Sektor bildet nach An-
sicht der Dualisten kein Problem fehlender Nachfrage, also fehlender
Arbeitsplatze. Sie bildet vielmehr ein strukturelles Problem, das we-
sentlich durch die mangelhafte Qualitdt der Arbeitspldtze des sekun-
dédren Sektors bedingt ist. In der Literatur wird diese Interpretation
als ,neue strukturelle Arbeitslosigkeit“ bezeichnet®.

Wenn nun das vorliegende Konzept von Teilarbeitsmérkten einen
Beitrag zur Erklirung von struktureller Arbeitslosigkeit leisten will,
mufl es annehmen, daB ein iiberdurchschnittlicher Anteil der vorher
genannten Gruppen an den sekundédren Sektor des Arbeitsmarktes ge-
bunden ist. Vor allem miissen die Mechanismen herausgestellt werden,
die eine relativ starke Zuordnung der Problemgruppen zu den sekun-
diren Arbeitspliatzen bewirken.

Ein wesentlicher Grund liegt bei der hohen Fluktuationsneigung
vieler Mitglieder der Problemgruppen. Das instabile Beschiftigungs-
verhalten verhindert betriebliche Ausbildungs- und Karrieremoglich-
keiten, da die Arbeitgeber die Kosten des ,,on the job training“ wegen
der geringen Beschiftigungsdauer nicht amortisieren koénnen. Die
geringe Beschaftigungsdauer erhéht zudem nach dem ,lifo“-Prinzip
das Risiko der Entlassungen. Durch wiederholte Perioden von Arbeits-
oder Erwerbslosigkeit werden folglich die Chancen, zu einem Ar-
beitsplatz im primdren Sektor zu kommen, reduziert. Dabei wirken
Feedback-Mechanismen. Denn durch instabile Arbeitsverhiltnisse wer-
den Arbeiter zu einem tatsdchlich schlechten Arbeitsverhalten veran-
laBt®.

Das Beschiftigungsverhalten ist nicht individuell determiniert, son-
dern von der sozialen Umwelt abhingig. Gegen die Problemgruppen
wirken vielfiltige Prozesse gesellschaftlicher Diskriminierung, die sich
am Arbeitsmarkt auswirken. Durch einen Komplex von institutionel-
len Hemmnissen, Ghettobedingungen, Vorurteilen und sozialen Ver-
haltensmustern werden Teilarbeitsmarktbedingungen geschaffen. Da-
durch werden viele Mitglieder der benachteiligten Gruppen von bevor-
zugten Berufen und Arbeitspldtzen ferngehalten, obwohl kein indivi-

80 R. E. Hall, Turnover in the Labor Force, a. a. O., S. 713.

81 ygl. M. L. Wachter, Primary and Secondary Labor Markets: A Critique
of the Dual Approach, in: Brookings Papers on Economic Activity, Vol.4
(1974), S. 665 f1.

82 Vgl. P. B. Doeringer and M. J. Piore, a.a. 0., S.172; D. M. Gordon, a.a.O.,
S.46 f.; M. L. Wachter, a.a. 0., S. 661.
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dueller Mangel an Qualifikation besteht. Lohndiskriminierungen fiihren
zu einer Konzentration in Niedriglohngruppen®.

In der Kritik der dualen Arbeitsmarkttheorie ist zunichst darauf
hinzuweisen, daB es sich um ein idealtypisches Strukturmodell han-
delt. Die Literatur liefert keine operationale Definition bevorzugter
und sekundédrer Arbeitspldtze, so daB eine generell akzeptierte Zu-
ordnung der Arbeitspldtze nicht existiert. Ein strikte Zweiteilung der
Arbeitsmirkte wird auBlerdem von den Dualisten nicht beibehalten.
Das Strukturmodell ist daher kaum der empirischen Uberpriifung zu-
ginglich®. Lediglich einzelne Aspekte, wie die zwischenbetriebliche
Mobilitdt verschiedener Gruppen, erlauben empirische Evidenz. Auch
die Ursachefaktoren, z. B. Diskriminierung, sind wegen ihres kom-
plexen Charakters empirisch schwer zu erfassen. Die dualen Anséitze
offnen jedoch den Weg zu einem neuen Verstindnis struktureller Ar-
beitslosigkeit.

Die Ansdtze wurden aus der Beobachtung von Arbeitsmirkten in
den USA entwickelt. Wir fragen abschlieBend, ob sie auf europiische
Verhéltnisse libertragbar sind®. Zur Beantwortung dieser Frage miifiten
die Struktur der Arbeitslosigkeit, ihre Dauer und die Mobilitat be-
stimmter Gruppen nédher untersucht werden. Zu vermuten ist zunichst,
daBl die neue strukturelle Arbeitslosigkeit weniger gravierend ist, da
vor allem die Rassendiskriminierung kein verbreitetes Problem dar-
stellt. Hierauf deuten auch die vorliegenden Schétzungen zur relativen
Dauer der Arbeitslosigkeit zwischen USA und Europa hin. Bei Frauen,
Auslandern und Ungelernten scheinen allerdings zum Teil &hnliche
Probleme vorhanden zu sein. Diese gehéren allgemein zu den Gruppen,
die iiberdurchschnittlich arbeitslos werden. Ihre Beschiftigungsdauer
in einem Betrieb scheint im allgemeinen relativ gering. Nach einer
Studie des IAB korrelieren betriebliche Fluktuation und Qualifikation
bei mannlichen Arbeitnehmern negativ, d. h. Hilfsarbeiter haben eine
relativ hohe Fluktuation®. Zu den Gruppen mit hoher Fluktuation ge-
héren ferner Frauen (unter Beriicksichtigung des Wechsels zwischen
Erwerbs- und Haushaltstitigkeit) und auslandische Arbeitsnehmer®.

8 Der soziale Bezug des Problems der strukturellen Arbeitslosigkeit wird
herausgestellt von P. B. Doeringer and M. J. Piore, Unemployment and the
“dual labor market”, in: The Public Interest, No. 38, 1975, S. 72 f.

84 Vvgl. M. L. Wachter, a.a. 0., S. 652 f.

8 Fiir einen Vergleich zwischen den USA und Grofibritannien vgl.
N. Bosanquet and P. B. Doeringer, Is There a Dual Labor Market in Great
Britain?, in: The Economic Journal, Vol. 83 (1973), S. 421 fI.

8 M. Hofbauer u. a., Betriebszugehdrigkeitsdauer bei ménnlichen deutschen
Arbeitnehmern, in: Mitteilungen aus der Arbeitsmarkt- und Berufsforschung,
Jg. 7 (1974), S. 288 ff.

87 B.Lutz und W.Sengenberger, Arbeitsmarktstrukturen und offentliche
Arbeitsmarktpolitik. Eine Kkritische Analyse von Zielen und Instrumenten,
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Nach einer Regionalstudie des Arbeitsmarktes im Augsburger Raum®
gibt es empirische Evidenz flir das Vorhandensein interner oder be-
triebsspezifischer Teilarbeitsmirkte. Die duale Struktur der Arbeits-
maérkte wird allerdings um fachspezifische Teilarbeitsmarkte erweitert.
Diese Erweiterung scheint im Vergleich zu USA notwendig, da ein
fachlich gegliedertes berufliches Ausbildungssystem dort nicht einheit-
lich vorhanden ist.

Das System der dualen Berufsausbildung sorgt andererseits bei den
Jugendlichen fiir eine im Vergleich zu USA relativ starke Stabilitdt
der Beschiftigung zumindest wihrend der Ausbildungszeit. Vergleich-
bare Probleme instabiler Beschiftigung scheinen hier auf die Gruppe
der Jungarbeiter konzentriert.

Zusammenfassend ist festzustellen, dafl in neueren Konzepten die
traditionelle Abgrenzung struktureller gegeniiber friktioneller Ar-
beitslosigkeit nach dem Kriterium der Dauer aufgehoben wird. Geringe
Beschiftigungsstabilitdt bzw. hohe Arbeitsplatzfluktuation belasten
trotz eines allgemein hohen Beschiftigungsstandes bestimmte Problem-
gruppen Uberdurchschnittlich. In unterschiedlicher Interpretation wird
die Struktur der Arbeitslosigkeit teils als ,normal®, teils als patho-
logisches Problem von Bevilkerungsgruppen betrachtet.

Schriftenreihe der Kommission fiir wirtschaftlichen und sozialen Wandel,
Bd. 26, Gottingen 1974, S. 80.

8 B, Lutz und W. Sengenberger, a. a. 0., S. 10 ff,



Probleme der Erfassung struktureller Arbeitslosigkeit

Von Helmut Maneval, Miinchen

A. Von der Theorie zur Empirie

Der erste Teil des Themas gemahnt zunichst an die Warnungen von
Kennern, die sich mit der Erfassung der strukturellen Arbeitslosigkeit
beschéftigt haben: Warnungen allgemeiner' und Warnungen spezifischer
Art®. Diese AuBerungen werden gewiB durch die Beobachtungen be-
statigt, daB entsprechende empirische Untersuchungen fiir die Bundes-
republik Seltenheitswert haben und daB es, abgesehen von den Schwie-
rigkeiten der quantitativen Erfassung der strukturellen Arbeitslosigkeit,
grundsatzliche Meinungsunterschiede gibt dariiber, ob die hohe Arbeits-
losigkeit der letzten Jahre vorwiegend strukturell oder vorwiegend
konjunkturell bedingt sei. So kann man als Illustration fiir die kon-
trastierenden Auffassungen einmal eine Angabe von Besters nennen,
nach dessen Meinung ,infolge der aufgelaufenen Strukturverwerfungen
— selbst bei konjunktureller Erholung —* mit einem Arbeitslosensockel
von 600 000 bis 800 000 bis Ende dieses Jahrzehnts zu rechnen ist. Das
Institut fiir Arbeitsmarkt- und Berufsforschung dagegen beziffert —
mit rechnerischer Begriindung, die bei Besters fehlt — die maximale
Zahl strukturell Arbeitsloser fiir Oktober 1975 mit etwa 125000 Per-
sonen®,

1, Strukturelle und konjunkturelle Arbeitslosigkeit sind schwer trennbar
und diagnostizierbar. Schwer trennbar, weil die konjunkturelle Arbeitslosig-
keit den Grad der strukturellen beeinflufit: In der Hochkonjunktur werden
auch die letzten Arbeitsreserven mobilisiert, ist also kaum jemand strukturell
arbeitslos; in der Depression ,vermischen‘ sich beide Arten von Arbeitslosig-
keit, weil sich neben den Wirtschaftsschwankungen gleichzeitig strukturelle
Arbeitslosigkeit auslésende Verdnderungen der Wirtschaftsstruktur geltend
machen* (H.Lampert, Arbeitslosigkeit, in: Handwoérterbuch des Personal-
wesens, Stuttgart 1975, Sp. 199).

¢  Niemand vermag heute das genaue Ausmal} der strukturellen Arbeits-
losigkeit in der Bundesrepublik auch nur annidhernd sicher abzuschétzen, weil
die neuen Rahmenbedingungen erst seit zwei Jahren wirksam sind und weil
zur Zeit konjunkturelle und strukturelle Phdnomene untrennbar miteinander
verknlipft sind. Wir alle neigen zudem dazu, uns bei der Abschitzung von
kiinftigen Trends an der jeweiligen Konjunkturlage zu orientieren: In den
Boomphasen herrscht ungebrochener Optimismus, in der Talsohle beschleicht
uns die Krisenangst“ (D. Schrider, Strukturpolitische Probleme der néchsten
Jahre, in: Wirtschaftsdienst, Hamburg, Juli 1976, S. 341).

3 Vgl. H. Besters, Krise der Marktwirtschaft oder Krise der staatlichen
Wirtschaftspolitik, in: Mitteilungen der List-Gesellschaft, September 1976,
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Basis der Erfassung struktureller Arbeitslosigkeit kann normaler-
weise allein die amtliche Arbeitsstatistik sein. Nur in speziellen Fillen
ist es moglich, zusdtzliches empirisches Material zu beschaffen’. Fiir die
nachfolgenden Uberlegungen ist die Arbeitsstatistik ausschlieBliche
Datenquelle. Obwohl dieser statistische Bereich als einer der am schnell-
sten verfligbaren und als einer der zuverlissigsten gilt, unterliegen
verschiedene der gemessenen GroBSen der Kritik. Erinnert sei nur an
die Arbeitslosenquote und an die Statistik der Offenen Stellen; gegen
die erste Grofle, die ,registrierte Arbeitslosigkeit”, wird beispielsweise
hiufig eingewandt, daB sie kein exakter Ausdruck fiir das Ausmall der
tatsdchlichen Arbeitslosigkeit sei, da durch sie verschiedene fiir das
Arbeitsmarktgeschehen wesentliche Vorginge nicht erfait wiirden
(etwa Abgang vom Arbeitsmarkt ohne Registrierung, Heimkehr aus-
lindischer Arbeitskridfte)®. Trotz dem prinzipiellen Einverstindnis mit
dieser Kritik scheint es fiir die Zwecke der nachfolgenden Uberlegungen
ausreichend zu sein, als Datenbasis die Angaben der Arbeitsstatistik
unverédndert zu iibernehmen.

B. Die Ausgangslage

,Die Diskussion um strukturelle Ursachen der Unterbeschiftigung
beginnt regelméaflig, wenn sich die Arbeitslosenquote im Trend deutlich
erhoht hat. Da im Verlauf des konjunkturellen Zyklus die Arbeitslosen-
quoten in der Rezession ihren H6hepunkt haben, beginnt die Diskussion
jeweils zur Zeit der Rezession“ (H.-D. Hardes 1976). Diese Aussage zur
Terminierung von Diskussionen iiber strukturelle Arbeitslosigkeit sei
zum Ausgangspunkt genommen fiir eine kurze Charakterisierung der
Arbeitsmarktentwicklung der Bundesrepublik in verschiedenen Phasen®.

S. 214, und U. Cramer u. a., Zum Problem der ,strukturellen Arbeitslosigkeit*,
in: Mitteilungen aus der Arbeitsmarkt- und Berufsforschung, Heft 1 (1976),
S.72.

4 Ein interessantes Beispiel fiir solche zusitzlichen Moglichkeiten bietet der
vom Institut fir Arbeitsmarkt- und Berufsforschung vorgelegte Teil 3 der
Dokumentation fiir die Diskussion in diesem Arbeitskreis (vgl. C. Brinkmann,
K. Schober-Gottwald, Zur beruflichen Wiedereingliederung von Arbeitslosen
wihrend der Rezession 1974/75, in: Mitteilungen aus der Arbeitsmarkt- und
Berufsforschung, Stuttgart u.a., Heft 2 (1976), S.91 - 116).

5 Zur Behandlung grundsitzlicher Fragen der sogenannten versteckten
Arbeitslosigkeit in der Bundesrepublik vgl. F. Egle, A. Ernst, P. Schnur, Ver-
deckte Arbeitslosigkeit in der Bundesrepublik Deutschland und Méglichkeiten
ihrer Messung, Niirnberg 1975. Aus dem gleichen Grund werden in empiri-
schen Analysen fiir spezielle Zwecke spezielle Arbeitslosenquoten berechnet
und verwendet (als Beispiel vgl. H. Konig und W. Franz, Unemployment
Compensation and the Rate of Unemployment in the Federal Republic of
Germany, Discussion Paper, Mannheim 1975/76).

¢ Die verwendeten Jahresdaten sind dem Gutachten 1975 des Sachverstin-

digenrates zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung und
(fir 1975) den Monatsberichten der Bundesbank entnommen.
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Die Gesamtzeit sei zerlegt in die Unterperioden 1950 - 1959, 1960 - 1969
und 1970 - 1975. In der erstenPhase dieser Zeiteinteilung war die Arbeits-
losigkeit ganz sicher keine trendfreie Variable. Setzt man eine reine
Trendgleichung (nur die Zeit als erkldrende Variable) an, dann erhilt

man’

v = 11,060 — 0,889t R2 =10,98
1 _ ’ ) y
M 950-59 7’61y (~17.92)
wobei qU = (jihrliche) Arbeitslosenquote
t = Zeit

Die Arbeitslosenquote war von 1950 bis 1959 von 10,4 auf 2,5 Prozent
gesunken, zudem ziemlich kontinuierlich, und dies kommt in der hohen
Korrelation zwischen den Daten zum Ausdruck. Der 6konomische Tat-
bestand, der sich hier widerspiegelt, ist prinzipiell unumstritten: Es
handelt sich um den Abbau struktureller Arbeitslosigkeit, die sich als
Folgeerscheinung des Zweiten Weltkriegs in der Bundesrepublik ge-
bildet hatte. Am Ende dieser ersten Arbeitsmarktphase war eine Situa-
tion erreicht, die man nach ebenfalls herrschender Meinung als Uber-
gang zur , Vollbeschiftigung® bezeichnen kann. Der Trend der Arbeits-
losenquote konnte sich also nicht weiter wie bisher fortsetzen. Dies
zeigt sich sogleich, wenn man fiir die Jahre 1960 - 1969 denselben Glei-
chungsansatz schétzt:

= 0,840 + 0,036 ¢ R2 =0,04
(69.66) (5.61)

@ qg)—ss

Die Variable Arbeitslosenquote war in diesem Zeitabschnitt eine trend-
freie Variable.

Kann man daraus umgekehrt schlieen, daB die Arbeitslosigkeit nun-
mehr konjunkturell bedingt war? Nehmen wir zur Stlitzung unserer
Uberlegungen auch hier eine Regressionsgleichung zu Hilfe: Die Ver-
dnderung der Arbeitslosenquote (dq”) sei nunmehr durch die Wachs-
tumsrate des Bruttosozialprodukts (wy) erkldrt (im statistischen Sinne).
Dann erhélt man fiir die Jahre 1959 - 1971 (also fiir drei vollstdndige
Wachstumszyklen, ndmlich den dritten bis fiinften) folgende Schitzung:

) dq¥ = 1,020 — 0,236 w, R2 = 0,82
(12.62) (— 7.22)

Das ist kein vollig liberzeugendes Ergebnis flir den gesamten Zeit-
raum, auch wenn die statistischen Eigenschaften fiir eine Beziehung
zwischen VerdnderungsgréBen recht gut sind. Trotzdem sollen an dieser

7 Unter den geschitzten Werten stehen die t-Werte in Klammer; R ist der
Korrelationskoeffizient.

8 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 92
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Stelle keine stiarkeren SchluBfolgerungen auf die Bedingtheit der Ar-
beitslosigkeit gezogen werden®.

Wir kommen zur dritten unterschiedenen Phase, zu den Jahren
1970 - 1975. Wiederum sei iiberpriift, wie stark der Zusammenhang
zwischen der Arbeitslosenquote und der Zeitvariablen ist:

@ Y, s = — 0,700 + 0,729 ¢ R2=0,77
(— 2.05) (3.64)

Ist die Beziehung zwischen den Variablen trendfrei oder nicht? Die
Antwort ist jetzt nicht so einfach zu geben wie in den beiden anderen
Fillen: weder ist die Korrelation so stark wie im ersten, noch so schwach
wie im zweiten Fall. Einerseits ist der Zusammenhang ganz stramm,
andererseits ist die statistische Sicherung nicht sehr stark. Trotzdem
konnte man geneigt sein, die Arbeitslosigkeit erneut als Trendgrofie
(diesmal mit positivem Vorzeichen) zu interpretieren, wenn dem nicht
der grundsitzliche Einwand entgegenstiinde, ob es iiberhaupt berechtigt
ist, aus einer Zeitspanne von sechs Jahren einen Trend zu diagnosti-
zieren. Selbst wenn man diese Frage bejahte, wire damit natiirlich
noch keine Entscheidung in der Sache ,strukturelle oder konjunkturelle
Arbeitslosigkeit“ gefallen. Die Uberlegungen dieses Abschnitts sollten
zunichst nur die empirische Ausgangslage, von der historischen Ent-
wicklung her gesehen, charakterisieren.

C. Das Grundproblem der Erfassung

Die Arbeitsstatistik stellt nach ihrem heutigen Stande in der Bundes-
republik Deutschland eine Fiille von Daten, die fiir die Messung der
Arbeitslosigkeit wichtig sind, zur Verfligung. Neben die regelmiBig
vertffentlichten Angaben iiber die registrierten Arbeitslosen treten
weiterhin spezielle Erhebungen, die im besonderen der Herausarbeitung

8 Es zeigt sich auch, dafl die Sachlage in den einzelnen Wachstumszyklen
unterschiedlich gewesen ist. Trotz der statistischen Bedenken gegen die weni-
gen Stiitzwerte der einzelnen Schitzungen seien diese angefiihrt:

3a) dql) g = 0,976 — 0,264 w, R2=031
(5.19) (- 8.71)

(3b) dql_g = 1,092 — 0211 w, R2 = 0,78
(5.22) (— 2.69)

) dql,_,, = 0,653 — 0161w, RZ =090

(8.75) (— 4.25)

Man kénnte im Hinblick auf die numerischen Ergebnisse vielleicht die
These aufstellen, daB die Arbeitslosigkeit in den aufeinanderfolgenden
Wachstumszyklen drei bis fiinf zunehmend stidrker auf die konjunkturelle
Entwicklung reagiert habe.
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der Struktur der Arbeitslosigkeit gewidmet sind. Dagegen ist ein Be-
griff wie die strukturelle Arbeitslosigkeit — ebenso wie beispielsweise
die konjunkturelle oder die Sucharbeitslosigkeit — eine begriffliche
Konstruktion auf der Grundlage theoretischer Uberlegungen. Hinsicht-
lich der strukturellen Arbeitslosigkeit kann auf den Beitrag von Hardes
verwiesen werden, der die einzelnen Elemente der Definition heraus-
gearbeitet hat.

Nun gibt es allerdings keine unmittelbare Verbindung zwischen dem
theoretischen Begriff und der Arbeitsstatistik: Die strukturelle Arbeits-
losigkeit ist grundséitzlich keine direkt beobachtbare Gréfe. Will man
sie quantitativ bestimmen oder zumindest abschédtzen, so ist dies nur
aufgrund von Rechenverfahren moglich, die ihrerseits wieder auf theo-
retische Vorstellungen zuriickgehen. Insofern die Rechenverfahren
unterschiedliche theoretische Auffassungen oder Annahmen enthalten,
sind natiirlich auch unterschiedliche Ergebnisse dieser MeBmethoden
moglich — gleichgiiltig ob sie im einzelnen auf kardinale oder ordinale
Messung abzielen. Unsere Fihigkeit, die Gr6Benordnung der struktu-
rellen Arbeitslosigkeit zu ermitteln, hingt also ganz wesentlich davon
ab, wie leistungsfdhig die empirisch angewandten Rechenmethoden im
einzelnen sind. Wie problematisch die Anwendung solcher Verfahren
sein kann, soll im nichsten Abschnitt gezeigt werden.

Zuvor sei noch darauf hingewiesen, dafl es stets ein wesentliches
Problem bei der Erfassung struktureller Arbeitslosigkeit ist, einen
Kompromil zwischen Empirie und Theorie zu finden; das bedeutet
praktisch immer einen Kcmpromifl zwischen aus der Theorie gespei-
sten Datenwiinschen und den gegebenen (institutionellen, erhebungs-
technischen usw.) Méglichkeiten der Arbeitsstatistik — ein KompromiB,
der sich oftmals als Zuschnitt des Rechenverfahrens auf die vorhan-
denen Daten herausstellt.

D. Die Anwendung einiger Rechenverfahren
auf arbeitsstatistische Daten®

1. Der Zweck der folgenden Berechnungen

Angewendet wird eine Stichprobe von flinf Verfahren, die in der
Literatur entwickelt worden sind. Daraus wird sofort ersichtlich, daf3
es sich auch nicht anndhernd um eine auf Vollstindigkeit zielende Dar-
stellung handelt. Die Anwendung verschiedener Verfahren soll unsere
These belegen, dafl die Ergebnisse in starkem MaBe von der verwen-
deten Methode abhingen und daBl nur schwer zu entscheiden ist, welches
Verfahren einem anderen tatséchlich eindeutig iiberlegen ist. Die an-

9 Ich danke Herrn W.Naggl fiir seine Unterstiitzung vor allem bei Ab-
schnitt D.

g*
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fallenden numerischen Ergebnisse haben daher ausschlieBlich illustra-
tiven Charakter.

Der verfiigbare Platz erlaubt keine ausfiihrlichen Darstellungen und
auch kritische Anmerkungen nur in Stichworten. In den meisten Féllen
wird der oder ein Grundgedanke einer Methode benutzt, so daB der
héufig zu beobachtenden Subtilitdt des Vorgehens keine Gerechtigkeit
widerfahrt.

Um die Resultate der verschiedenen Verfahren miteinander ver-
gleichbar zu machen, sollten die Verfahren alle auf den gleichen und
nicht zu kurzen Zeitraum angewendet werden. Dies fiihrt zu Schwie-
rigkeiten, weil die erforderlichen Daten nur fiir unterschiedliche Beob-
achtungszeitrdume verflighar sind. Quoten der Arbeitslosigkeit und
der Offenen Stellen nach Wirtschaftszweigen liegen allein fiir die Jahre
1974 und 1975 (jeweils September) vor. Praktisch wird daher so vor-
gegangen, daf} alle Rechenverfahren auf diese beiden Jahre angewendet
werden und der Untersuchungszeitraum in einigen Fillen, in denen es
das statistische Material erlaubt, ausgedehnt wird®.

2. Die Verfahren

a) Die disaggregierte Gegeniiberstellung von Arbeitslosen
und Offenen Stellen

Dieses Verfahren, das auf Arbeiten von Perlman und Thirlwall
zurlickgeht, wird ausfiihrlich dargestellt in einem Aufsatz von Hughes".
Die gesamte Arbeitslosigkeit wird in konjunkturelle, friktionelle und
strukturelle gegliedert. Konjunkturelle Arbeitslosigkeit ist definiert als
der gesamtwirtschaftliche UberschuB der Zahl der Arbeitslosen iiber die
Zahl der Offenen Stellen. Strukturell arbeitslos ist, wer nicht die erfor-
derliche Qualifikation fiir einen angebotenen Arbeitsplatz (Offene Stelle)
hat. Er kann also auf dem Teilarbeitsmarkt, dem er zuzurechnen ist,
nicht beschiftigt werden. (Als friktionell arbeitslos ist entsprechend
definiert, wer die geforderte Qualifikation besitzt, den Arbeitsplatz
aber nicht besetzt.)

10 Quellen sind: Amtliche Nachrichten der Bundesanstalt fiir Arbeit, Ar-
beitsstatistik — Jahreszahlen, verschiedene Jahrginge.

Statistische Beihefte zu den Monatsberichten der Deutschen Bundesbank,
Reihe 4, Saisonbereinigte Wirtschaftszahlen, verschiedene Jahrgénge.

In einigen der angewandten Methoden wird die Reihe der offenen Stellen
herangezogen, obwohl ihr eher der Charakter eines Konjunkturindikators als
eines Ausdrucks fiir die (absolute) Hohe der Arbeitsnachfrage bzw. des
Arbeitsplatzangebots zugesprochen wird (vgl. J. Kiihl, Zum Aussagewert der
Statistik der offenen Stellen, in: Mitteilungen aus der Arbeitsmarkt- und
Berufsforschung, Stuttgart u. a., Heft 3 [1970], S. 250 - 276).

1t Vgl. J. J. Hughes, The Use of Vacancy Statistics in Classifying and
Measuring Structural and Frictional Unemployment in Great Britain 1958 - 72,
in: Bulletin of Economic Research, Vol. 26 (1974), S. 12 - 33.
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Fir die strukturell Arbeitslosen gilt auf einem Teilarbeitsmarkt i:
Ui— Vi >0, wobei U; = Zahl der Arbeitslosen auf dem Teilarbeits-
markt i, Vi = Zahl der Offenen Stellen auf dem Markt i. Gleichzeitig
gibt es einen oder (je nach dem Disaggregationsgrad) mehrere Teil-
arbeitsmarkte, fiir die die Konstellation V;—TU; > O gilt. Beide Kon-
stellationen miissen als Bedingung fiir strukturelle Arbeitslosigkeit
gleichzeitig vorkommen®.

Die Zahl der strukturell Arbeitslosen wird dann so bestimmt:

1. im Falle ZU; > XV, durch die Zahl der iiberschiissigen Offenen
Stellen (V;— Uj) fiir (Vi—U;)) > O,

2. im Falle 3 V; > 2 U; durch (U; — V) fiir (U;—V;) > O.

Bei der empirischen Uberpriifung konnte die Bildung von Teilarbeits-
maérkten einmal nach Wirtschaftszweigen, zum anderen nach Berufs-
abschnitten erfolgen:

1. nach Wirtschaftszweigen ergab sich nur in einer der auf 29 zusam-
mengefalBten Gruppen' eine positive Differenz zwischen Offenen
Stellen und Arbeitslosen: im September 1974 ein Uberschufl von
rund 7 600, im September 1975 von rund 3 800.

2. nach Berufsabschnitten ergab sich fiir das Jahr 1974 ein Uberschuf3
von rund 32 000, fiir 1975 verschwand er vollstindig".

Dies sind die nach dieser Methode jeweils errechneten strukturell
Arbeitslosen.

Kritisch ist zu diesem Rechenverfahren zu sagen: Zunichst fillt die
Diskrepanz zwischen den numerischen Ergebnissen auf, je nachdem
wie man die Teilarbeitsmérkte bildet. AuBerdem erscheint das Ver-
schwinden der strukturellen Arbeitslosigkeit im Jahre 1975 bei der
Abgrenzung nach Berufsabschnitten ganz unplausibel, wie tiberhaupt

12 Der Index i lduft also beispielsweise von 1...n fiur Méarkte mit der
ersten, von n + 1...z fir Médrkte mit der zweiten Konstellation.

13 Diese Aggregation war notwendig, da die Reihe der Arbeitslosen etwas
anders klassifiziert ist als die Reihe der offenen Stellen

14 Bei der Bildung der Teilarbeitsméirkte nach Berufsabschnitten kann der

Untersuchungszeitraum auf die Jahre ab 1965 ausgedehnt werden. Folgende
weiteren Zahlen wurden errechnet:

Jahr strukturell Arbeitslose
1965 7180
1966 13 003
1967 71579
1968 60 142
1969 13742
1970 5208
1971 13 609
1972 22 361

1973 20 384
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die berechneten Zahlen sich neben der beobachteten Gesamtarbeits-
losigkeit von rund 600 000 bzw. 1 100 000 sehr gering ausnehmen. Merk-
wiirdig ist auch, daf} die strukturelle Arbeitslosigkeit in einem negativen
Zusammenhang zur Entwicklung der Gesamtarbeitslosigkeit steht.

Der Grund fiir diese Schwichen liegt im Bezug auf die gerade vor-
handenen Offenen Stellen. Stehen den nicht-friktionell Arbeitslosen
(Ui—V;) auf einem Teilarbeitsmarkt {iberschiissige Offene Stellen auf
einem anderen Markt gegeniiber (V; — Uj), so werden sie als strukturell
arbeitslos angesehen. Verschwinden diese Offenen Stellen, z. B. infolge
der konjunkturellen Entwicklung, so wird die gleiche Gruppe konjunk-
turell arbeitslos; dies auch dann, wenn zu erwarten ist, daBl ein Auf-
schwung wieder eine dhnliche Struktur von Offenen Stellen schafft. In
diesem Fall wiren sie erneut bei den strukturell Arbeitslosen einzu-
ordnen. Ferner setzt diese Methode einen hohen Homogenititsgrad der
Teilarbeitsmérkte voraus, was fur die hier verwandten Daten nur mit
erheblichen Einschrinkungen zutrifft.

b) Methoden zur Berechnung des durchschnittlichen Grades
der nicht-konjunkturellen Arbeitslosigkeit in einer Periode's

Man definiert U—V (U = Arbeitslosigkeit auf dem gesamtwirtschaft-
lichen Arbeitsmarkt, V = Offene Stellen auf dem Gesamtmarkt) als
konjunkturelle Arbeitslosigkeit und die restliche Arbeitslosigkeit als
nicht-konjunkturell',

1. Regression von V—U auf U

Bei Annahme eines linearen Zusammenhangs zwischen der Uber-
schuBnachfrage nach Arbeitskraften, V—U, und der Arbeitslosigkeit,
U, lautet der Ansatz fiir die Regressionsgleichung: U = a+b (V—1).
Bei V = U bzw. (V—TU) = O ist die restliche Arbeitslosigkeit nicht-
konjunkturell. Die Konstante a in der Regressionsgleichung gibt also
die nicht-konjunkturelle Arbeitslosigkeit an. Mit saisonbereinigten
Monatswerten ergab sich beispielsweise fiir die Jahre 1974 und 1975
eine nicht-konjunkturelle Arbeitslosigkeit von 379 000 und 343 000.

Die Regressionsgleichungen fiir den Zeitraum 1965 - 1975 lauten:

15 A. P. Thirwall, Types of Unemployment: With Special Reference to
‘Non-Demand-Deficient’ Unemployment in Great Britain, in: Scottish Journal
of Political Economy, Vol. 16 (1969), S. 20 - 49.

16 Die nicht-konjunkturelle Arbeitslosigkeit setzt sich aus einer saisonalen,
eilner friktionellen und einer strukturellen Komponente zusammen. Das Ver-
fahren zielt also hauptsidchlich auf die grundsitzliche Zerlegung in konjunk-
turelle und nicht-konjunkturelle Arbeitslosigkeit. Um zur strukturellen
Arbeitslosigkeit zu gelangen, miifiten die beiden Teilmengen saisonale und
friktionelle Arbeitslosigkeit abgezogen werden. Die zu diesem Zweck er-
forderlichen zusitzlichen Berechnungen bleiben hier aufler Betracht.
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Jahr a b R? D.W.
1965 .......... 217,4 — 0,14 0,06 0,72
2,49 (- 08
1966 .......... 304,6 — 0,36 0,96 0,43
(33,8) (—15,7)
1967 .......... 319,6 — 0,92 0,99 0,57
(45,9) (—26,9)
1968 .......... 380,0 - 0,39 0,98 1,32
(87,6) (—2L,1)
1969 .......... 345,4 — 0,30 0,97 2,0
(34,3) (—17,8)
1970 .......... 178,9 — 0,05 0,05 0,81
4,0 (- 0,73
1971 ... 317,3 — 0,28 0,98 1,20
(60,1) (—24,2)
1972 ...l 412,2 — 0,57 0,37 2,86
(6,71) (— 24
1973 ... .. 401,6 — 0,43 0,99 1,27
(140,6) (—45,3)
1974 .......... 379,1 — 0,67 0,99 1,00
(123,1) (—85.6)
1975 .......... 343,7 — 0,87 0,98 1,58
9.2) (—29,0)
Werte mit Dach sind geschidtzte Werte. In Klammern darunter die
t-Werte. In der letzten Spalte die Werte aus dem Durbin-Watson-Test.

Schaubild 1 zeigt ergidnzend das Streuungsdiagramm der Werte von
1974 und 1975 sowie die zugehorigen Regressionsgeraden. Es zeigt sich,
daB die Annahme eines linearen Zusammenhangs fiir diese beiden
Jahre durch das empirische Material bestdtigt wird. Dies gilt nicht fiir
alle Jahre. So fallen im besonderen die Werte fiir 1965, 1970 und 1972
aus dem Rahmen insofern, als hier die im Wert von R? zum Ausdruck
kommende Stirke des iiberpriiften Zusammenhangs ganz erheblich
zuriickgeht.

Kritisch ist zu bemerken, dafl die Anwendung dieser Methode schon
Vorkenntnisse iiber strukturelle Verinderungen voraussetzt. Man sollte
wissen, ob verschiedene (U V), U-Realisationen auf derselben Kurve
liegen (konjunkturelle Bewegung) oder eine Verschiebung der Kurve
bedeuten (strukturelle Verdnderung), um den Schitzzeitraum sinnvoll
abzugrenzen. Ein mittlerer Wert der nicht-konjunkturellen Arbeitslosig-
keit fiir einen Schitzzeitraum, in dem Strukturbriiche stattgefunden
haben, ist wenig informativ. Hier kann mitunter ein Streuungsdia-
gramm bereits erste Aufschliisse geben.
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Schaubild 1: (V— U)- und U-Realisationen fiir 1974 und 1975

Schliefilich sei angemerkt, daf die hohen Werte von R? in den meisten
Jahren natiirlich auch dadurch mitbestimmt sind, daB die erklirte
Variable U zugleich auf der rechten Seite der Gleichung steht. Die Ver-
wendung der erklirenden Variablen (V—U) dient aber genau dem
Zweck, im geschidtzten Wert flir das Absolutglied die nicht-konjunktu-
relle Arbeitslosigkeit zu erfassen fiir den Fall, daB U = V.
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2. Verschiebung der (U, V)-Relation

Im glinstigsten Falle kann man aus einem Streuungsdiagramm un-
mittelbar ersehen, ob Verschiebungen auf der Kurve oder der Kurve
stattgefunden haben. So 148t sich z. B. flir die Monatsdaten bei ange-
nommenem nicht-linearem Verlauf der Kurve eine Verschiebung der
(U, V)-Relation von 1974 auf 1975 vermuten. Dies wiirde bedeuten, da83
eine Verldngerung der Kurve von 1975 die 45°-Linie (U = V) oberhalb
der Kurve von 1974 schneiden wiirde, d. h. die Gleichheit von U und V
wire erst bei gréBeren Werten erfiillt. Es wire fiir 1975 im Vergleich
zu 1974 eine gréBlere nicht-konjunkturelle Arbeitslosigkeit festzustellen
(vgl. Schaubild 2). Dies ist allerdings nur eine intuitive Abschitzung.

Unterstellt man andererseits einen linearen Verlauf der beiden Kur-
ven, was den linearen Regressionen von V—TU auf U entspricht (vgl.
den vorhergehenden Abschnitt b 1), so wiirden sich die Geraden, welche
man durch die Punktwolken fiir die beiden Jahre legen kann, schnei-
den, die Reihenfolge der Schnittpunkte der beiden Kurven mit der
45°-Linie wire vertauscht. Eine angenommene Linearitit wiirde also
eher zu dem Schluf} fithren, dal von 1974 auf 1975 die nicht-konjunk-
turelle Arbeitslosigkeit angenommen hat (vgl. ebenfalls Schaubild 2).

¢) (U, V)-Relation mit Querschnittsdaten'’

Unterteilt man die gesamte Arbeitslosigkeit und die gesamten Offe-
nen Stellen zu einem bestimmten Zeitpunkt in verschiedene Unter-
gruppen, z.B. in Regionen oder in Wirtschaftszweige, dann liefert die
Darstellung der (U, V)-Werte in einem Streuungsdiagramm ein Bild von
der Struktur der Arbeitslosigkeit in bezug auf die gewihlte Einteilung.
Strukturelle Verdnderungen lassen sich aus dem Vergleich zweier
solcher Diagramme, die sich auf verschiedene Zeitpunkte beziehen, er-
sehen. Man vergleiche die Schaubilder 3 und 4.

Mogliche Bewegungen sind:

(1) Horizontale Ausdehnung (Verengung des Streuungsdiagramms)
= (un)gleichméBigere Struktur der Arbeitslosigkeit (entsprechend
Methode 2 ¢).

(2) Horizontale Verlagerung = konjunkturelle Verdnderung der Ar-
beitslosigkeit (entsprechend Methode 2 e).

(3) Vertikale Ausdehnung (Verengung) = Zunahme (Abnahme) der
strukturellen Arbeitslosigkeit (entsprechend Methode 2 a).

(4) Vertikale Verlagerung: hier ist im Einzelfall zu priifen, ob struk-
turelle Verdnderungen stattgefunden haben (entsprechend Me-
thode 2 a).

17 ygl. etwa R. A. Gordon, The Goal of Full Employment, New York u.a.
1967, Kap. 5.
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Schaubild 2: Die (U, V)-Relation fiir die Jahre 1974 und 1975 auf der Basis

von Monatswerten

(5) Bewegung zur 45°-Linie (von der 45°-Linie weg) = Abnahme

(Zunahme) der strukturellen Arbeitslosigkeit und Zunahme (Ab-
nahme) der friktionellen Arbeitslosigkeit. Dies setzt wiederum
Teilarbeitsméirkte mit hohem Homogenitédtsgrad voraus (entspre-
chend Methode 2 a).

Der Vorteil dieser Methode beruht auf ihrer Anschaulichkeit, der
Nachteil liegt darin, dafl sie ebenfalls keine Zahlenwerte {iber die
einzelnen Komponenten der Gesamtarbeitslosigkeit liefert. Die
Beurteilung der Entwicklung von 1974 auf 1975 aufgrund bloSler
Inspektion scheint fiir den zweiten Fall zu sprechen; d. h. es zeich-
net sich eine horizontale Verlagerung der Punktewolke ab, die
ein Indikator fiir eine Anderung der konjunkturellen Arbeits-
losigkeit wire.
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Unbefriedigend ist an diesem Verfahren allerdings — &hnlich wie
bei den Methoden a und b — der ausschlieBliche Bezug der Offenen
Stellen auf die Gegenwart. Falls die Qualifikation der Arbeitslosen bei
einer Ausdehnung der Arbeitskriftenachfrage den Anforderungen der
Offenen Stellen nicht entspricht, ist es moéglich, daB bei konstanter
Arbeitslosigkeit die Zahl der Offenen Stellen wichst, somit die nicht-
konjunkturelle Arbeitslosigkeit zunimmt. Thirwall nennt deshalb so
gewonnene Schitzungen der nicht-konjunkturellen Arbeitslosigkeit
minimale Ex-ante-Schétzungen!s.

d) Die Dauer der Arbeitslosigkeit als Mafistab fiir friktionelle,
saisonale, konjunkturelle und strukturelle Arbeitslosigkeit

Dem Grundgedanken, wie er in einer Untersuchung von Lampert*
niher ausgefithrt ist, entnehmen wir eine Uberlegung, die ebenfalls
einen Versuch zur Messung der strukturellen Arbeitslosigkeit darstellt.
Der Kern dieser Methode besteht darin, kurz-, mittel- und langfristige
Arbeitslosigkeit mit friktioneller, saisonaler und struktureller Arbeits-
losigkeit gleichzusetzen. Ferner wird jede dieser Komponenten (oder
zumindest die ersten beiden) in einen Sockelbetrag, der aus dem Mini-
malwert wihrend der Beobachtungsperiode gewonnen wird, und einen
konjunkturabhéingigen Betrag zerlegt. Letzterer ergibt sich z.B. als
Differenz zwischen friktioneller (kurzfristiger) Arbeitslosigkeit in der
laufenden Periode und geringster friktioneller (kurzfristiger) Arbeits-
losigkeit im Beobachtungszeitraum.

Definiert man die strukturelle Arbeitslosigkeit als Arbeitslosigkeit
mit einer Dauer von einem halben Jahr und ldnger, dann kommt man
fiir September 1974 und September 1975 auf Werte von rund 136 000
bzw. 372 000. Die minimale langfristige Arbeitslosigkeit betrug zwischen
1967 und 1975 rund 23 000. Wiirde man den Gedanken der Zerlegung
in (minimalen) Sockelbetrag und Restgréfe auch auf die langerfristige
Arbeitslosigkeit anwenden, dann kédme man zu einer (,nicht-konstan-
ten“) strukturellen Arbeitslosigkeit von jeweils 113 000 bzw. 349 000%.

18 A, P.Thirwall,a.a. 0., S. 31.

19 Vgl. H. Lampert, Die Arbeitslosigkeit in den USA (1948 - 1966), Berichte
des Deutschen Industrieinstituts zur Sozialpolitik, Koln, 2 (1968), S. 2 - 53.

20 Bei einer Ausdehnung des Untersuchungszeitraums bis 1967 errechnet

man folgende weiteren Zahlen fiir die ,,nicht-konstante* strukturelle Arbeits-
losigkeit:

Jahr strukturelle Arbeitslosigkeit
1967 66 720
1968 51 562
1969 10 675
1970 0
1971 9989
1972 27511

1973 35301
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Gewisse Bedenken sind hier bei der Definition der Arten der Arbeits-
losigkeit durch deren Dauer am Platze. Eine gewisse Willkiirlichkeit ist
unvermeidlich, und die numerischen Resultate sind sensitiv gegeniiber
der zeitlichen Abgrenzung. Auflerdem wird die konjunkturelle Arbeits-
losigkeit sozusagen auf die anderen Komponenten aufgeteilt. Denn die
Trennung in eine strukturbedingte und eine konjunkturell bedingte
Komponente gelingt wegen des zeitlichen Riickwirtsbezuges nur auf
nicht ganz befriedigende Weise. Interessant ist doch vor allem, wie
hoch diese Komponenten jetzt sind oder in Zukunft sein werden. Dafiir
den minimalen Wert der Vergangenheit einzusetzen, ist im Grunde nur
zuldssig, wenn keine strukturellen Verdnderungen stattgefunden haben.
Gerade wenn solche Verdnderungen stattgefunden haben, wiirde man
sie gerne erfassen, und dieses Problem ist mit der Methode nur schwer
in den Griff zu bekommen.

e) Bestimmung der strukturellen Arbeitslosigkeit aus der Abweichung
der Arbeitslosenquoten auf Teilmdrkten von der Gesamtquote
der Arbeitslosigkeit oder der Beschdftigten™

Waire die Gesamtarbeitslosigkeit auf alle Teilarbeitsméirkte in glei-
chen Quoten verteilt, so gidbe es im eigentlichen Sinne des Wortes keine
Struktur der Arbeitslosigkeit. Geht man indessen von der in der Reali-
tdt zumeist gegebenen Lage aus, kann man strukturelle Arbeitslosig-
keit messen; z. B.

(1) durch den Ausdruck = L;* (U;—7U), flir U; > U® (L; = Beschif-
tigung auf dem Teilarbeitsmarkt i, L = Beschiftigung auf dem
gesamtwirtschaftlichen Arbeitsmarkt) oder

(2) durdl den Ausdruck
[ : ( i ‘ )]
L U

oder

(3) man kann sie durch eine Lorenzkurve messen, welche den kumu-
lierten Arbeitslosenanteil dem kumulierten Beschiftigungsanteil
von Teilmérkten gegeniiberstellt.

Verfahren (1) ergibt ein kardinales MaB der strukturellen Arbeits-
losigkeit. Verfahren (2) zdhlt auch die negativen Abweichungen vom
Mittel der Arbeitslosigkeit, gewichtet die relative Dispersion

Man erkennt, da3 die in dieser Weise definierte strukturelle Arbeitslosig-
keit mit dem Konjunkturzyklus schwankt; die Bewegungen dieser Gréfie
folgen der gesamten Arbeitslosigkeit mit einer gewissen Verzogerung.

2t Vgl. auch hierzu R. A. Gordon, a.a. O.

22 U wird als Arbeitslosenquote gemessen.
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U
mit dem Anteil jedes zugehorigen Teilarbeitsmarktes und fiihrt zu
einem ordinalen MaS8. (3) stellt eher ein ordinales Maf} dar.

Rechnet man den Ansatz (1) unterteilt nach Wirtschaftszweigen
empirisch durch, dann ergeben sich fiir 1974 rund 79 000 strukturell
Arbeitslose und ungefdhr 66 000 fiir 1975. Die Gesamtarbeitslosigkeit
war demnach 1975 gleichmaiBiger verteilt als 1974.

Ein Nachteil dieser Methode liegt darin, daB aufgrund der Nicht-
beriicksichtigung der Offenen Stellen wenig liber das Zustandekommen
der Gesamtarbeitslosigkeit ausgesagt wird. Ist nimlich die Quote der
Offenen Stellen jedes Teil-Arbeitsmarktes ebenso verteilt wie die Quote
der Arbeitslosen, so wiirde man vermuten, dafl der Gesamtarbeitslosig-
keit eher konjunkturelle Ursachen zugrundeliegen; in dem Male, wie
dies nicht der Fall ist, strukturelle.

Die Einbeziehung der Offenen Stellen durch die Abweichung der
liberschiissigen Arbeitslosen U;— V; auf jedem Markt von der gesamten
iiberschiissigen Arbeitslosigkeit 2 L; [(U;j— Vi) — (U—V)] fiir (U;— Vy)
— (U—V) >0, fihrt empirisch zu einem &hnlichen Ergebnis wie die
vorhergehende Rechnung. Rund 69000 strukturell Arbeitslose 1974
gegeniiber 50 000 im Jahr 1975.

Es ist klar, daf3 die Feinheit der Untergliederung in Teilmérkte diese
MaBe beeinflufit. Je mehr Untergliederungen, um so mehr Moglich-
keiten zu Abweichungen, so dafl auch den kardinalen MaBen dann eher
ein ordinaler Charakter zukommt.

f) Schlufbemerkung zu den Rechenverfahren

Zusammenfassend 148t sich feststellen, dal im Rahmen der Berech-
nungen einer Zunahme der strukturellen (bzw. nicht-konjunkturellen)
Arbeitslosigkeit von 1974 auf 1975 durch Methode b 2 unter der Nicht-
linearitdtshypothese eine Abnahme durch Methoden a, b 1, b 2 unter der
Linearitidtshypothese und 5 gegeniibersteht, wihrend mit Methode 4 die
ynicht-konstante® strukturelle Arbeitslosigkeit ebenfalls zunimmt. Wo
kardinale Werte fur die strukturelle Arbeitslosigkeit errechnet wurden,
liefern die einzelnen Methoden stark divergierende Ergebnisse.

Es ist nicht nur moglich, sondern sogar wahrscheinlich, daf} einerseits
das recht ,mechanistische“ Vorgehen bei der Anwendung einiger Re-
chenverfahren zur Ermittlung der strukturellen Arbeitslosigkeit, ande-
rerseits die weitgehende Beschriankung auf die unmittelbar zuriick-
liegenden Jahre 1974 und 1975 mit ihren besonderen Problemen zu einer
Uberpointierung der Darstellung in negativer Richtung gefiihrt hat.
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Mit einer entsprechenden Verfeinerung der Methoden gegeniiber dem
Zahlenmaterial wiren gegebenenfalls giinstigere Ergebnisse zu erwar-
ten; glinstiger in dem Sinne, daB} die Resultate etwas stirker konver-
gieren.

Als Fazit sei die zu Beginn dieses Abschnitts aufgestellte These
wiederholt: Es ist keine unmittelbare Beobachtung der strukturellen
Arbeitslosigkeit méglich; es ist der Umweg iiber Rechenverfahren nétig,
die immer Kompromi3 zwischen Theorie (bzw. wirtschaftspolitischer
Fragestellung) und der Basis statistischer Daten ist; es gibt eine Fille
von Verfahren, aber nicht das Verfahren; es wird bis auf weiteres
unterschiedliche Resultate geben, und als Folge davon unterschiedliche
Auffassungen iiber das Ausmal der strukturellen Arbeitslosigkeit.

E. Hohere zukiinftige ,,Sockelarbeitslosigkeit*
in der Bundesrepublik?

Noch vor wenigen Jahren hat die Bundesanstalt fiir Arbeit eine inter-
essante Zerlegung der Gesamtarbeitslosigkeit im Rahmen einer ,Ar-
beitslosenzielprojektion® vorgenommen®. Ausgehend von dem wirt-
schaftlichen Postulat ,, Vollbeschiftigung = Quote registrierter Arbeits-
loser von 1 Prozent® ermittelte sie folgende Komponenten (entsprechend
der Verursachung) dieser Arbeitslosenquote: Die friktionelle Arbeits-
losigkeit (definiert als Arbeitslosigkeit von héchstens einem Monat
Dauer; Durchschnitt der Jahre 1969 - 1972) betrédgt 31 %s; die saisonale
Arbeitslosigkeit (ohne nidhere Angabe der Berechnungsmethode, aber
als langerfristiger Durchschnittswert bezeichnet) betrdgt 289%,; die
ResidualgréBe von ca 409 wird als strukturbedingt angesehen. Die
konjunkturbedingte Komponente wird nicht erwéhnt, ist aber implizit
als gleich Null anzusehen.

Reflektiert diese Zielprojektion eine heile Arbeitsmarktwelt der Ver-
gangenheit, ist sie als arbeitsmarktpolitische Zielsetzung heute zu ehr-
geizig oder 146t sie sich (natiirlich unter Einsatz geeigneter wirtschafts-
politischer Mittel der Globalsteuerung) immer noch als realistische
ZielgroBe ansteuern? Diese Frage wird — wie zu Beginn belegt — heute
in der Bundesrepublik sehr kontrovers beantwortet — es ist die Re-
naissance einer Diskussion, die in den Vereinigten Staaten vor 10 bis
15 Jahren die national6konomischen Gemiiter belebte. Die Fronten
haben sich jetzt hierzulande ganz dhnlich gebildet wie seinerzeit in
den USA. Kral} schlagwortartig: ,Strukturalisten® und , Konjunktura-
listen“ — sit venia verbo — stehen einander gegeniiber; die erste
Gruppe ist Uberzeugt von oder glaubt an die groBe Strukturkrise der

2 Bundesanstalt fir Arbeit, Uberlegungen zu einer vorausschauenden
Arbeitsmarktpolitik, Niirnberg 1974, S. 54.
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Bundesrepublik, die zweite Gruppe sieht eine eher vertraute Stabili-
tats- oder Wachstumskrise. In der Dimension des Arbeitsmarkts wird
dann die Arbeitslosigkeit unterschiedlichen Ursachen zugeschrieben.
Entsprechend der Diagnose folgt die vorgeschlagene Therapie: Wahrend
wohl niemand mehr Konjunktur- oder Strukturpolitik fiir Alternativen
hilt, liegt der Akzent je nach Zugehorigkeit zur einen oder anderen
Gruppe auf der Konjunkturpolitik oder auf der Strukturpolitik.

Die Kontroverse beruht zu einem grofien Teil auf Schwierigkeiten
der Diagnose. Darum also noch einmal zuriick zur diagnostischen Frage:
Hat die strukturelle Arbeitslosigkeit in der Bundesrepublik wesentlich
zugenommen? Die erste Attacke auf dieses Problem in gréfierem Stil
hat das Institut fiir Arbeitsmarkt- und Berufsforschung gefiihrt. Rele-
vante Untersuchungsergebnisse liegen inzwischen vor®.

Bei aller Kritik im Detail, die an derartigen Berechnungen mdoglich
und notig ist (und auf die hier nicht eingegangen werden kann), ist die
den Analysen zugrundeliegende Strategie richtig: von verschiedenen
Punkten aus (lies: mit verschiedenen Verfahren) zur zentralen Frage
vorzustoBen. Das sich aus den bisherigen Untersuchungen abzeichnende
Bild ist in der Tat ,eindeutig“: Aus den zur Messung herangezogenen
Methoden ergeben sich keine Anhaltspunkte fiir eine wesentliche Steige-
rung der strukturellen Arbeitslosigkeit oder ihres Anteils an der Ge-
samtarbeitslosigkeit in der Bundesrepublik Deutschland. Das ist nicht
notwendig ein definitives Ergebnis, aber, abgestiitzt durch die Heran-
ziehung von einem halben Dutzend Reche