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FORUM . -

Die sozialpolitischen Grenzen der Globélisiemng

Elmar Rieger / Stephan Leibfried

Globalisierung ist ein zentrales Stichwort des ausgehenden 20. Jahrhunderts. Es be-
stimmt nicht nur die sozialpolitische Agenda der entwickelten Wohlfahrtsstaaten,
sondern scheint diesen, im Interesse gesteigerter nationaler Wettbewerbsfahigkeit,
Ausgabenkiirzungen und marktkonforme Reformen zwingend vorzuschreiben. Ein
genauerer Blick auf die Auseinandersetzungen um die Theorie des Freihandels zeigt
die kritische Bedeutung der sozialen Grundlagen einer-offenen Aufilenwirtschaft. Es
spricht einiges dafiir, daf die allgemeine Transformation der Industriegesellschaften
zu Wohlfahrtsstaaten die Voraussetzungen fiir eine stabile und nachhaitige Weltmarke-
integration entscheidend verbessert hat. In der Perlode nach dem Zweiten Weltkrieg
konnte der Wohlfahrtsstaat die sozialen Funktionen des Protektionismus, Sicherung
von Beschiftigung und Einkommen, ibernehmen. Seit Mitte der achtziger Jahre meh-
ren sich aber auch die Hinweise darauf, daf8 die innere Transformation der Wohl-
fahrtstaaten, die Herausbildung und partei- bzw. interessenpolitische Verfestigung
manifester und latenter Vergiinstigungsstrukturen, eine Konstellation schuf, in der die
positiven Wirkungen wohlfahrisstaatlicher Einrichtungen fiir die auienwirtschaftliche
Offnung sich in ihr Gegenteil zu verkehten drohen. Wichtigster Ausdruck dieser Kon-
stellation sind einmal die Reformschwierigkeiten der Sozialpolitik gerade der Staaten,
deren Wirtschaften am weitesten in Weltmiirkte integriert sind, und die Zunahme

" neoprotektionistischer Tendenzen.

#Globalisierung” steht inzwischen als Kurzformel fiir die umfassende Verflechtung
und vertiefte Arbeitsteilung der Weltwirtschaft.! Sie scheint eine der grofien Heraus-
forderungen fiir Politik und Gesellschaft der entwickelten Nationalstaaten des ausge-
henden 20. Jahrhunderts zu bezeichnen.? Globalisierung gilt filr wachsende Teile der
Bevolkerungen der westlichen Wohlfahrisstaaten als Ursache einer in unerwartete

1 Erste Formulierungen der hier vorgestellten Ubetlegungen wurden in DIE ZEIT {Nt. 6 vom
2. Februar 1994, S. 24 ~ ,Pundamente des Freihandels. Im Zeitalter der Globalisierung ist
ein starker Wohlfahrtssteat das beste Mittel gegen den wachsenden Hang zum Protektio-
nismus“}, und Neue Gesellschaft/Frankfurter Hefte (43. Jg., Mirz 1996, 8. 217-221 ~ ,,Wohl-
fahrisstaat und Globalisierung. Standort Deutschland: Oder vom Einstieg in den Ausstieg
aus der Weltwirtschaft?“) verdffentlicht. Flir Hinweise und Kritik danken wir Birgitta Wolff,
Franz Xaver Kaufmann und Michael Ziirn. Fitr organisatorische Unterstittzung danken wir
dem German-American-Academic-Council. . .

2 Zu einer efster Orientierung {iber die seit einiger Zeit stark zunehmende Literatur vgl. .
Garrett (1997), Kohler-Koch (1995) und Ziirn (1992). Eine Bibliographie zum Themenkreis
Wohifahrtsstaat und Globalisiernng bieten Rieger /Leibfried {1995).

Politische Vierteljahresschrift, 38. Jg. (1997), Heft 4, 5. 771-79% © Westdeutscher Verlag
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Bahnen gelenkten und unbekannte Richtungen einschlagende Entwicklung von Wirt-
schaft und Gesellschaft. Globalisierung wird im entwickelten Wohlfahrtsstaat zuneh-
mend als Bedrohung erlebt, weil sie — scheinbar von auflen kommend ~ in allen
Bereichen staatlichen Handelns Reaktionen erzwingt. :

In der offentlichen Meinung Westeuropas und Nordamerikas gewann deshalb in den
9er Jahren ,Globalisierung” axiomatische Bigenexistenz. Verbffentlichungserfolge wie
Lester Thurows Head to Head: The Coming Economic Battle among Japan, Europe and
Amerim von 1992, Jeremy Rifkins The End of Work: The Decline of the Global Labor Force
and the Dawn of the Post-Market Erg von 1995 und William Greiders One World, Ready
or Not: The Manic Logic of Global Capitalism von 1997 wollen nachweisen, das laissez

faire wirtschaftlicher Globalisierung halte das Versprechen allgemeiner Wohifahrts-

steigerung nicht ein, sondern bewirke das Gegenteil des Versprochenen: Massenar-

beitslosigkeit, stagnierende Lohne, Erosion arbeitsmarktpolitischer Arrangements, Ver-.

schirfung sozialer Ungleichheiten, zunehmende Steuer- und Abgabenlast einerseits
und Binschrénkungen staatlicher Transfers und Dienstleistungen andererseits. Diese
Entwicldungen werden in Westeuropa und Nordamerika einmal mit der Konkurrenz
msbeeondere det asiatischen Linder und dann mit der gewachseﬁen Mobilitit des
Kapitals in Verbindung gebracht. Der Aufstieg asiatischer Staaten zu wettbewerbsfa-
higen Industriegesellschaften wird auch mit der Rationalisierung betrieblicher Struk-
turen in einen ursiichlichen Zusammenhang gebracht. Dabei wird vor allem beklagt,
dafl Produktivititsfortschritte und betriebliche Rentabilitit auf Kosten der Beschifti-
gung erreicht werden. , Solidaritat” als sozialwissenschaftliches Stichwort und politi-
sche Beschwi&rungsformel hat deshalb Konjunktur. Spielregeln wie Verteilungsergeb-
nisse der Marktwirischaft werden entsprechend moralisiert und politisiert3 Forde-
rungen nach Konsenslésungen, , Kanzlergespriichen” und ,,Stanﬂortsidierungsvertrﬁ-
gen” bezeugen neue Verteilungsprobleme, die alte Biaupausexi institutionalisjerter
Konfliktldsungen in Frage stellen. Dies gilt nicht zuletzt fir den Nationalstaat als
Grundformel der Sozialverfassung selbst. In den Auseinandersetzungen um die Fin-
fithrung der Buropischen Wihrungsunion zeichnet sich ein Nationalismus neuner Art
gb; die nationale Standoxtkonkurrenz #uflert sich zunehmend als »industriepolitische”
Alimentierung von bedrohten Unternehmen, als Exportsubventionierung und als For-
derungen nach gleichen Wettbewerbsbedingungen; die jiingsten Verschirfﬁngm des
Aufenthaltsrechts, der Regeln fir Einwanderung, Arbeitserlaubniserteilung, Einbiir-
gerung und der Asylgesetzgebung verweisen auf verstirkte Abschliefung gegeniiber
Dritistaaten und auf eine Wiederkehr wirtschaftspolitischen Autarkiedenkens zum
»Schutz der nationalen Arbeit”, -
Die neuen Imperative der Weltwirtschaft scheinen vor allem fiir die Sozialpolitik der
am héchsten entwickelten Nationalstaaten zu gelten. Fiir die Unternehmen dieser
Geselischaften sefen die Institutionen des Wohlfahrtsstaates ~ und ihre arbeitsmark-
politischen, meist korporatistischen Fundamente ~ nicht nur Ursache fiir den Verlust
internationaler Wettbewerbsfahigkeit, sondern auch Haupthindernis der Anpéssung

3 Jangstes Beispiel dafiir ist die gemeinsame Erkdirung der katholischen und evangelischen
Kirche in Deutschiand: Fiir eine Zukunft in Solidaritét und Gerechtigkeit. Fiir Ausgﬁge vgl.
ﬁ%{a ﬁ]flge:nleme Zexirmnff votr;itclﬂ M#rz1997, 8. 8. Diese Exklsrung hatte 1986 einen

gen Vorliufer in einer Vertffentlictiung der amerikanischen katholischen Bi
Sie trug den Titel ,,Econiomic Justice for All”, 8 = olischen Bischdfe.
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an die neuen Konkurrenzverhiltnisse (Shlaes 1994). Der Rationalisierungsdruck stelle
arbeitsmarktpolitische Arrangements wie betriebliche Sezialleistungen in Frage und
zwinge die Unternehmen, Systeme staatlicher Sozialleistungen vor allem unter Ge-
sichtpunkten der Kosten und der Immobilisierung des Paktors Arbeit zu bewerten.
Gleichzeitig witrden die sozialen und wirtschafilichen Folgen der Globalisterung die
Anspriiche an die Sozialpolitik steigern und vervielféltigen, die diese aber u, a. auf-
grund der eingeschrinkten finanzpolitischen Handlungsfihigkeit des Staates nicht
mehr erfiillen kénne. ) ) .
Diese Auseinandersetzungen um Globalisierung und Wohlfahristaat greifen zumindest
in zweierlei Hinsicht zu kurz. Erstens hilt die schematische Behauptung eines unum-
ganglichen, durch Globalisierung erzwungenen Abbaus der Sozialpolitik einer niheren
Betrachtung nicht stand. Fiir Westeuropa im allgemeinen und fiirr Deutschland im
besonderen gilt, da sich die wirtschaftliche Globalisierung nicht in grofiflachigen
Wohlfahrtsstaatsabbau umgemiinzt hat. Eher acheint bislang das Gegenteil der Fall
zu sein: Je stirker der Globalisierungsdruck und je hoher die auflenwirtschaftliche
Offenheit eines Landes, desto schwieriger 146t sich der jeweilige wohlfahrisstaatliche
Status quo beschneiden. Sozialpolitische Strukturen erwiesen sich als hochgradig ver-
anderungsresistent. Bestimmte Wirkungen der Globalisierung, die noch im einzelnen
beschrieben werden, trugen bisher zumindest eher dazu bei, binnenstrukturell eigent-
lich fillige Reformen der Sozial-, Arbettsmarkt- und Tarifrechtspolitik zu verhindern,
als dazu, sie zu erzwingen.? Bin Vergleich der jiingsten sozial- und gesellschaftspoli-
tischen Entwicklungen in den USA und in der Bundesrepublik Deutschland zeigt nicht
nur, in welcher Weise wohlfahrtsstaatliche Strukturen die- Internationalisierung von
Handel, Produktion und Investition pragen, sondern macht auch deutlich, dal grund-
legende Eingriffe in die institutionellen Strukturen der Sozialpolitik eher in Konstel-
lationen erfoigen, in denen nationale Weltmarktverflechtung und Weltmarkiabhéin-
gigkeit eher gering ausgeprigt sind. Die Reformbediirftigkeit der Sozialpolitik ent--
wickelter Wohlfahrtsstaaten ist allerdings nicht durch die Globalisierung verursacht,
sondern durch sie deutlicher und dx"ﬁngende: zu Tage getreten. Die Kombination aus
abnehmender Pertilitit und steigender Alterslastquote und ihre Konsequenzen fiir die
Finanzierung der Sozialleistungssysteme ist hier an erster Stelle zu nennen.
Zweitens ist diese Auseinandersetzung kurzschlissig. Es wird iibersehen, welche
Funktionen die Einrichtungen des Wohlfahrtstaates fiir das Erreichen und die Siche-
rung auflenwirtschaftlicher Offenheit erfilllen kinnen. Die Art und Weise, wie die
Auseinandersetzung um Globalisierung und Wohlfahrtsstaat gefithrt wird, erweckt
den Anschein, als handle es sich um eine ginzlich neue Konstellation und Herausfor-
derung. Internationalisierungsbewegungen der Wirtschaft und nationale Gegenbewe-
gungen sind aber regelmiiRig wiederkehrende Phinomene. Das entscheidend Neue
der gegenwiirtigen Konstellation ist die Entwicklung des Wohlfahrtsstaates und dessen
innere Transformation. Mit diesem Wandel veréinderten sich sowohl die Wahrnehmung
der Folgen wirtschaftlicher Globalisierung fiir das Binnenverhilinis entwickelter Ge-

4 Ahnlich Hegen die Dinge bei der Europiischen Wihrungsunion: Sie wird mit binnenstruk-
turell falligen Reformen der Staatsfinanzen verkniipft, was in wechselseitige Geiselnahmen
und Blockierungen resultierte, anstatt, wie von den Regierungen beabsichtigt, als &uflerer
Erzwingungsmechanismus zu wirken (Eichengreen 1997). ’
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sellschaften wie auch die Institutionen der internationalen Regulierung der Wirtschaft.
Die hoheren Wachstumsraten des internationalen Handels verglichen mit jenen der
Produktion selbst charakterisierte bereits die Weltwirtschaft des ausgehénden 19. Jahr-
hunderts (Deutsch/Eckstein 1961; James 1996: 1-26). Gleiches gilt fiir das MaB der
Integration und Verflechtung der Finanzmirkte.® In historischer Perspektive fallt al-
- lerdings auf, daf frihere Globalisierungs- bzw. Internationalisierungsbewegungen der
Wirtschaft nur relativ kurze Zeit Bestand hatten, und sehr schnell von langen Perioden
allgemeiner auBlenwirtschaftlicher SchlieBung abgeldst wurden (Bairoch 1993: 16-33;
Bhagwati 1989; James 1996: 1-26; Kindleberger 1996; Rogowski 1989). Deshalb stellen
sich in der gegenwiértigen Situation vor allem zwei Fragen: Erstens, welchen Beitrag
hat die inzwischen erfolgte Entwicklung des Wohlfahrtsstaates zum Verlauf der jiing-
sten Globalisierungswelle des ausgehenden 20. Jahrhunderts geleistet? Zweitens, wel-
che Ralle spielt die innere Transformation entwickelter Wohlfahrtsstaaten fiir die In-
ternationalisierung von Handel, Produktion und Investition? - - )
Der Wohlfahrtsstaat der Gegenwart ist ein Produkt der Groflen Depression der Zwi-
schenkriegszeit und der Erfahrungen des Zweiten Weltkriegs. Umfassende Sozialpe-
litik und aktive Wirtschaftspolitik und Wirtschaftsplanung galten als Lasungen jener
. Probleme, die die europiischen Gesellschaften zu zerreiflen drohten und auf die damals
mit Schutzzéllen und Autarkiepolitik reagiert wurde: wirtschaftliche und soziale Uni-
“sicherheiten aufgrund von Massenarbeitslosigkeit, grofdimensionale sektorale Um-
briiche, beruflicher:Abstieg, sinkende Lohne und kurzfristige Beschaftigungsverhlt-
nisse. Tatsichlich gingen im ersten Nachkriegsjahrtzehnt Politik- und Wirtschaftswis-
senachaftler wie Karl Deutsch, E. H. Carr, John Maynard Keynes, Wilhelm Répke,
Lionel Robbins und Gurmnar Myrdal noch davon aus, der Durchbruch und der Aufstieg
des Wohlfahrisstaates als neue soziale Ordnung der entwickelten und demokratischen
Nationalstaaten schibssen es aus, das frithere Niveau weltwirtschaftlicher Verflechtung
wiederzugewinnen. Vor diesem Erwartungshorizont wird die Gleichzeitigkeit wohl-
fahristaatlicher Expansion und wirtschaftiicher Globalisierung in der Nachkriegszeit
erklarungsbediirftig, ’ )
In diesem Artikel wird versucht, eine der Voraussetzungen wirtschaftlicher Globali-
sierung und nationaler Weltmarktintegration in entwickelten, westlichen Industriege-
selischaften zu beschreiben. Dabei wird die allgemeine These vertreten, daf8 die In-
ternationalisierung von Handel, Produktion und Investition insofern durch sozialpe-
lttische Strukturen ermoglicht wurde, als diese auBenwirtschafflichen Protektionismus
ersetzen konnten. Allerdings sind sozialpolitische Strukturen auch Ausgangs- und

5 Das blofie Ausmaf der Globalisierung finanzwirtschaftlicher Transaktionen muf regel-
miflig als Beleg fiir eine beispiellose Entwicklung herhalten. In historischer Perspektive ist
diese Einschitzung nicht zu halten: , Some measurements of the degree of financial integra-
tionin the world economy indicate that at the beginning of the twentieth century the world
was more interconnected than at any subsequent fime (including the 1990s, despite the
trillions of dollars of daily currency movements). These measurements examine the beha-
vior of saving and investment levels. Investment and savings were coordinated on a global
level, with the result that a surplus of investment in one area or state (that is, a balance of
payments current account deficit) could be smoothly financed by the export of surplus
savings from another area, Even in the highly integrated 1980s and 1990s, such transfers
were much more difficult and raised many more political eyebrows than in the golden era
that preceded the First World War” (James 1996: 12). :
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Bezugspunkte neuer Formen der Gruppenbildung, der politischen Mobilisierung und
des Wandels der Strukturen wohlfahristaatlicher Interessenvermittiung. Die Hand-
lungsbedingungen, Veto-, Macht- und Durchsetzungschancen sozialer Gruppen in
politischen Mirkten wurden durch die wohlfahrisstaatliche Transformatioh der Nach-
kriegsgesellschaften von Grund auf verindert. Die neuen sozialen Gruppen — Versor-
gungsklassen und wohlfshrtsstaatliche Produzentengruppen — trefben Giber jhre Ver-

" suche der politischen Sicherung von Einkommenschancen die Immobilisierung der

Sozialpolitik voran. Werden diese Gruppen von wohlfahrisstaatlicher Refofm_po]itik
herausgefordert, und wiichst gleichzeitig die wirtschaftliche Unsicherheit aufgrund
globalisierungsinduzierter betrieblicher Umstrukturierungen, dann sind neue Interes-

. senkoalitionen zu erwarten, die aif eine Politik auBenwirtschaftlicher Schliefung

dringen bzw. binnenwirtschaftlicher Deregulierung und Steigerung der Wettbewerbs-
fahigkeit entgegenarbeiten. o ' .
,Freihandel” ist hier eine Anniherung an ,Globalisierung”. Thema des Artikels ist
die Sichtung jener Argumente fiir und gegen Freihandel, die in verschiedenen histo-
rischen Perioden gedufiert wurden. Dabei steht nicht ihr theoretischer Wert im Vor-
dergrund, sondern ihre Zeit- Orts- unid Interessengebundenheit. Diese Argumente
sind Reaktionen auf bestimmte Zusammenhirige zwischen binnengesellschaftlichen
und auBenwirtschaftlichen Verhiltnissen und Entwicklungen. Diese Vorgehensweise
ersetzt allerdings nicht die Analyse tatsichlicher Strukturen und Prozesse der Inter-
nationalisierung von Hande), Produktion und Investition. Diese Analyse ist Thema
einer separaten Verdffentlichung (Rieger 1997).

Der erste Teil dieses Artikels beschreibt. die klassische Verteidigung des Freihandels
als Prinzip der AuBenwirtschaftspolitik. Hier ist die Frage, warum sich die Theorie des
Freihandels als unangreifbar erwies, eine entsprechende Praxis sich aber immer auf
vergleichsweise kurze Zeifriume beschrinkte. Freihandel beruht auf Bedingungen,
die er selbst aufgrund seines modus operandi weder herstellen noch gewéhrleisten kann.
Die wichtigsten dieser Bedingungen sind die Balance zwischen den sozialen Gruppen
der nationalen Gemeinschaft, ferner splche Einrichtungen, die gruppeniibergreifende
Kompehsétion bzw. Umverteilung erméglichen, und schliefilich die Existenz aufer-
wirtschaftlicher Quellen der Wohlfahrtsproduktion. Die Entwicklung der Theorie des
Freihandels von David Ricardo bis Paul Krugman zeigt, wie immer wieder versucht
wurde, diese auBerwirtschaftlichen Faktoren zu endogenisieren (Irwin 1996). Die Ent-
wickiung der AuBenwirtschaftstheorie spiegelt deshalb nicht nur die Fortbildung und
das wechselvolle politische Schicksal der Freihandelsdoktrin, sondern enthélt anch
Hinweise darauf, warum sie regelm#fig in der wirtschaftspolitischen Praxis scheiterte.
Okonomen lehnen allerdings mit guten Grinden die Berficksichtigung auflerwirt-
schaftlicher Faktoren in der Theorie der Auflenwirischaftspolitik ab. Diese Faktoren
wiirden immer wieder ad hoc in Erklirungen eingefiigt, seien historisch kontingent
und fiigten sich in kein Muster. Hier wird versucht, eine Klasse von Faktoren zu
identifizieren, von der anzunehmen ist, daf sie in systematischen Zusammenhingen
mit der Internationalisierung von Handel, Produktion und Investition steht. Dabei
handelt es sich um sozialpolitische Strukturen, Deren Variationen stehen fiir unter-
schiedliche Interessenkalkiile sozialer Gruppen nicht nur in Entscheidungsprozessen
der Sozialpolitik, sondern auch in denen der Auflenwirtschaftspolitik bzw. ihrer bin-
nenwirtschaftlichen Grundlagen. - v .
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Der zweite Teil beschreibt die Diskussion in der Politik- und Wirtschafistheorie der
vierziger und fiinfziger Jahre tiber die Auswirkungen der Transformation der Indu-
striegesellschaft zum Wohlfahrtsstaat auf die Integration der Weltwirtschaft und auf
die Begrenzung der weltwirtschaftlichen Arbeitsteilung. Nicht nur historisches Inter-
esse lenkt den Blick auf diese Diskussion. Im Riickblick schéint es zunachst s, als
hitten sich die Beobachter damals geirrt, was fhre grundsitzliche Skepsis betraf, unter
den Bedingungen des wohlfalutsstaatlichen Systemwechsels in den Nachkriegsgesell-
schaften ein hohes Ma8 weltwirtschaftlicher Integration zu erreichen. Fine nihere
Betrachtung ihrer Argumente zeigt aber, da# der kritische Punkt in der Bezichung
‘zwischen nationalem Wohlfahrtsstaat und wirtschaftlicher Globalisierung durchaus
richtig erkannt wurde: Der Wohlfahrtstaat ist tatsichlich der bisherige Hohepunkt in
der Entwicklung exklusiver Nationalstaatlichkeit. Er steht fiir den Primat der bininen-

gesellschaftlichen und binnenwirtschaftlichen Ordnung gegeniiber der Ordnung des -

- Weltmarktes und den Strukturen internationaler Politik. Diese Konstellation ist Er-

gel;ﬁ der politischen und. sozialen Integration der Arbeiterschaft in die nationale
ol

Indem staatliche Sozialpolitik Wohlfahrt auBerhalb des Marktes produziert, verschaffte
sie, wie im dritten Teil gezeigt wird, diesen modernen, wohlfahrtsstaatlich gewendeten
Nationalgesellschaften jene Anpassungsspielriume flir permanente wirtschaftliche
Umstrukturierungen, die typisches Merkmal weitwirtschaftlicher Integration und Ei-
gendynamik sind. Die Aufeinanderfolge zunichst der wohlfahrtsstaatlichen und dann
der weltwirtschaftlichen Expansion war nicht zufillig, sondern hatte systematische
Ursachen, die sich aus dem funktionalen Zusammenwirken dieser beiden Entwick-
lungen ergaben. Wie zum Beispiel die Verabredung regelmagiger Senkungen von
Zollschranken in den verschiedenen GATT-Runden zeigt, konnte Sozialpolitik Protek-
tionismus zonehmend ersetzen. Grundlage dieser neuen Korrelation von Wohlfahrts-
staat und Aufienwirtschaftspolitik sind die verdnderten Interessenkalkiile jener sozia-
len Gruppen, deren Lage unmittelbar von der wirtschaftlichen Entwicklung abhingig
ist. Je stiitker wohlfahristaatliche Politik jenseits des Marktes Sicherheits- und Zu-
kunftschancen produziert, desto grofier werden die Mébglichkeiten auenwirtschaftli-
cher Offnung. Die funktionale Spezialisierung wohlfahrisstaatlicher Sozialpolitik
machte deshalb aulenwirtschaftlichen Protektionismus iiberfliissig, weil beide auf das
Gleiche zielen: die Sicherung von Einkommen und Beschiftigung. Wenn aber die
Globalisierung den sozialpolitschen Status quo selbst in Frage zu stellen scheint, dann
zeigt sich sehr schnell wie berechtigt jene Skepsis ist, die ausgehend vom Primat
nationaler Wohlfahrtsstaatlichkeit der weltwirtschaftlichen Arbeitsteilung und Inte-
gration Grenzen zog. Diese Skepsis scheint um so angebrachter, als die wahrgenom-
mene Bedrohung durch die wirtschaftliche Globalisierung zunehmend auch jene Re-
formen des Wohlfahrisstaates zu beeintrichtigen droht, die Herausforderungen zu
bewiiltigen suchen, die auf innere Verinderungen der Sozialpolitik zuriickgehen. Der
vierte Teil des Artikels versammelt Hinweise, die die These stittzen, da@ ein hohes
Maf weltwirtschaftlicher Verflechtung die Hiirden fiir erfolgreiche Eingriffe in die
institutionellen Strukturen der Sozialpolitik eher erhéht als senkt. Abschiieflend wer-
den Perspektiven zukiinftiger Forschung skizziert. '
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1. Die sozisle Dimension offener Auflenwirtschaft

* Die Ziffern der Handelsstatistik sind die befiebtesten Renomierstticke aller fortgeschrittenen Natio-

nalékonomen. Leider sind Geist und Witz, mit denen die Zahlen erdrtert werden, nicht immer im
gleichen Verhiltnis gewachsen wie Einfuhr und Ausfuhr” (Sombart 1513: 368).

Fiir die klassische Theorie der Grundlagen und der Entwickiung des Aufenhandels
sind die Kosten grenziiberschreitender wirtschaftlicher Transaktionen die kritische
Variable aufienwirtschaftlicher Verflechtung. Sinken diese Kosten, dannwerden grenz-
fiberschreitende Transaktionen im Vergleich zu binnenwirtschaftlichen Transaktionen
billiger, Mirkte werden transnational und die Arbeitsteilung verbreitert sich geogra-
phisch und vertieft sich produktionstechnisch (Frieden/Rogowski 1996). Mit der Ver-
billigung von Transport und Kommunikation und mit der hoheren Sicherheit fiir
unternehmerische ‘property rights entfalten sich dann jene Wirkungen, die David
Ricardo im Anschluf an Adam Smith beschrieben hat, und die seither zu den Grund-
iiberzeugungen der Preihandelslehre zéhlen:

LUnder a system of perfectly free commerce, each country naturally devotes its capital and
1abour to such employments as are most beneficial to each. This pursuit of individual advantage
is admirably cormected with the universal good of the whole. By stimulating industry, by
rewarding ingenuity, and by using most efficaciously the peculiar powers bestowed by nature,
it distributes labour most effectively and most economically: while, by increasing the general
mass of preduction, it diffuses general benefit, and binds together, by one common tie of interest
and intercourse; the universal society of nations throughout the civilized world. It is this
principle which determines that wine shall be made in France and Portugal, that corn should
be gtown in America and Poland, and that hardware and other goods shall be manufactired
in England” (1973: 81).

Idealtypisch zugespitzt bezeichnet Freihandel ein auBenwirtschaftliches Regime, in
dem grenziiberschreitender Austausch wirtschaftlicher Giiter vollig unbehindert ist,
so daf es, bei Beriicksichtigung von Transport- und anderen Transaktionskosten, keine
systematisch begriindeten Unterschiede zwischen den Preisen des Binnenmarktes und
jenen des Weltmarktes gibt. Diese Preise bezeichnen deshalb allein relative Knappheit
bzw. relatives Uberangebot von Giitern, Sie bilden damit die entscheidungsrelevanten
Opportunititskosten nationaler Unternehmen und Haushalte, weil die Weltmirkte
jederzeit Transaktionen zu diesen Preisen erlauben (frwin 1996: 5). Die tatsiichlichen
Verhalénisse kamen diesem Idealtypus aber nie sehr nahe. Trotzdem hat die Freihan-
delslehre in der Wirtschaftstheorie ilwen Platz behaupten kinnen. Nach einer Umirage
aus dem Jahr 1984 stimmten 95% der'US-amerikanischen und 88% der deutschen,

- franzdsischen, dsterreichischen und schweizerischen Wirtschaftswissenschaftler der

Aussage, ,Zblle und Einfuhrquoten senken die allgemeine wirtschaftliche Wohlfahrt”
voll bzw. voll mit Binschréinkungen zu (Frey u.a. 1984).

Gegen Freihandel als Leitprinzip der Auflenwirtschaftspolitik wurden vielerlei Griinde
vorgebracht: Minderung der nationalen Machtstellung durch wirtschaftliche Abhiin-
gigkeit, Schutz und Férderung der eigenen Industrie gegen Importkonkurrenz, Aus-
beutung kleinerer durch grofiere Staaten usw. Es gibt aber auch Griinde, die gegen
den Freihandel vorgebracht wurden, die in seiner eigenen Wirkungsweise liegen. Sie
sind vor allem deshalb interessant, weil sie im Gegensatz zu den gerade genannten
keinen zufilligen Charakter haben bzw. historisch unveranderlich sind, sondern mit
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den Auswirkungen einer offenen und arbeitsteiligen Weltwirtschaft untrennbar ver-
kniipft sind. Drei solche Griinde werden immer wieder gegen Freihande] als Prinzip

der AuBenwirtschaftspolitik vorgebracht. Sie bezeichnen die wichtigsten Quellen von

Schwierigkeiten, die einer Politik auenwirtschaftlicher Offnung nationalstaatlich ge-
schiossener Gesellschaften und damit der Internationalisierung von Produk’aon, Han-
del und Investition entgegenstehen.
Die erste Schwierigkeit liegt in der zeitlichen Dimension der Realisierung héherer
nationaler Wohlfahrtsniveaus. Die permanente Revolutionierung wirtschafilicher
Strukturen, diesich aus den Bewegungen des Weltmarkts fiir nationale Gemeinschaftén
ergibt, bedeutet ein hohes' Ma8 sozialer Ungewifiheit. Die Kosten wirtschaftlicher
Umschichtungen nach immer neuen Wellen von Importkonkurrenz und Exportexpan-
sion ~ Verlust von Einkommen und Arbeitsplitzen, sinkende Lohne, Entwertung be-
tuflicher Qualifikationen und Zerfall arbeitsmarktpolitischer Systeme - sind hand-
‘greiflich, fallen fiir die betroffenen Gruppen und Wirtschaftszweige sofort an, kon-
zentrieren sich auf einzelne Bereiche und schaffen damit immer wieder neue Ungleich-
gewichte zwischen Regionen und zwischen sozialen Gruppen. Ihr Nutzen aber - fal-
lende Verbraucherpreise neue Gewinn- und Arbeitsmarktchancen, Produktivititsstei-
- gerunigen und die Aufwertung berufiicher Positionen und Qualifikationen — ergibt
sich erst lingerfristig und fallt eher diffus an. Protektionismus lebt deshalb von der
Hlusion, die Beschiftigungs- und Einkommesverluste bestimmter Gruppen kénnten
verhindert werden, ohne daf andere Gruppen bzw. die Aflgemeinheit dafiir in Form
haherer Preise und langsameren Wirtschaftswachstums zu bezahlen hitten. Die im-
manenten Schwierigkeiten des Versprechens zwar zeitlich verzgerter, aber langfristig
alle sozialen Gruppen begiinstigenden Wirkungen einer offenen Volkswirtschaft, wur-
den deshalb schon frith als Argument gegen Freihandel gebraucht, In der 1719 versf-
fentlichten Abhandlung A Short System of Trade schrieb David Clayton: |

»You may as soon convince me that black is white, and that darkness is light, as to convince me
that the making our hands idle is the way to make us thrive, and carrying our cash abroad is
. the way to enrich us” {nach Irwin 1995: 53).

Eih zweites, regelmifig gegen eine offene Auflenwirtschaft vorgebrachtes Argument
ist das Risiko, nationale- Wohlfahrt externer politischer Abhangigkeit auszusetzen.
Jenseits der Eigendynamik der Weltmiirkte kdrinen Waren- und Finanzstréme auch
aus politischen Griinden gestoppt, behindert, gelenkt oder sonstwié’beeinﬂuﬁt werden:

wThe threat of an interruption of trade (is) the ever present charactenshc of commerce between
sovereign states {...)* (Hirschman 1980 27).

Die mstltutionelle Schwiiche der internationalen Ordnung, die Abwesenheit einer
Zentralmacht, ist Ausgangspunkt der doppelten Bestrebung nationaler Regierungen,
“sich gleichzeitig aufienwirtschaftlich abzuschotten und auBenivirtschaftliche Vorteile
politisch zu erobern und zu. sichern. Die Wirkungen dieses Zusammenspiels innerer
und duflerer Wirtschaftspolitik verstirken die bereits bestehende Pragmentierung und
Anarchie des internationalen Systems und verursachen im Binnenverhilinis fmmer
wieder neu ansetzende Anstrengungen sozialer Gruppen zur politischen Sicherung
und Monopolisierung wirtschaftlicher Vorteilslagen. Fiir nationale Akteure stellt sich
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deshalb internationale Wirtschaftspolitik als ein Nullsunmlensplel dar, auch wenn
diese Haltung konomisch keinen Sinn macht (Gilpin 1977; 1987: 31-34, 46-50; Krugman
1997.)

Ein dritter Grund der gegen den Freihandel vorgebracht wird, geht von der Tatsache
aus, daff zwischen Volkswirtschaften grofie Entwicklungsunterschiede bestehen: Sin-
kende Transport- und Transaktionskosten bringen Volkswirtschaften in unmittelbaren
Kontakt, die sich auf sehr unterschiedlichen Entwicklungsniveaus befinden. Unter
den Bedingung des Freihandels kénnen deshalb nationale Errungenschaften wie hohe
Lohn- und Konsumniveaus, umfangreiche betriebliche und staatliche Sozialleistungen,

Arbeitsplatz- und Arbeitsschutzgarantien und ihnliches mehr zu Wettbewerbsnach-
teilen in der Standortkonkurenz mit Volkswirtschaften niedrigerer Entwicklungsni-
veaus werden. Die Verwandlung hoherer Wohlstandsniveaus in Wettbewerbsnachteile
wurde in der Klassischen Wirtschaftstheorie nioch- als erwiinschte Umverteilung zwi-
schen Volkswirtschaften gesehen. Diese Vorstellung fand ihren klassischen Ausdruck
bei David Hume:

There seems to be a happy concurrence of causes in human affairs, which checks the growth
of trade and riches, and hinders them from being confined entirely to one people; as might
naturally at first be dreaded from the advantages of an established commerce, Where cne nation
has gotten the start of another in trade, it is very difficult for the latter to regain the ground it
has lost; because of the superior industry and skill of the former, and the greater stocks, of
which its merchants are possessed, and which enable them to trade on 5o much smaller profits,

But these advantages are compensated, in some measure, by the low price of labour in every
nation which has not an extensive cominerce; and does not much abound in gold and silver.

Manufactures, therefore gradually shift their places, leaving those countries and provinces which they
have already enriched, and flying to others, whither they are allured by the cheapness of promstons and
Iabour; till they have enriched these also, and are again banished by the same causes. And, in general,

we may observe, that the dearness of every thing, from plenty to money, is a disadvantage,
which attends an established commerce, and sets bounds to it in every country, by enabling the
poorer states to undersell the richer in all foreign markets” (Hume 1987a: 283-4; Hervorhebung
durch E.R./S.L.}.

Humes Perspektive blieb die Meinung einer Minderheit. Die Wirkungen der Konkur-
renz zwischen Volkswirtschaften unterschiedlicher Entwicklungsniveaus wurden im-
mer wieder gegen den Preihandel in Anschlag gebracht. Grofiere Bedeutung gewann
das Argument allerdings erst am Ende des 19. Jahrhunderts. In den Auseinanderset-
zungen jener Jahre begann sich eine Konstellation abzuzeichnen, die auch gegenwiirtig
die Diskussion um die Auswirkungen der Globalisierung auf nationale Wohlfahrs-
und Lohnniveaus bestimmt. Zur Zeit David Humes und Adam Smiths waren die
einzelnen Ursachen erfolgreicher Importkonkurrenz weder ein theoretisch noch ein
politisch legitimes Argument gegen Prefhandel. Als entscheidend galien allein die
Ersparnisse durch billige Importe und der von der Importkonkurrenz ausgehende
Druck zur Rationalisierung betrieblicher Abldufe und zur Steigerung der Produktivitét
und die gestelgerten Anstrenguingen zur Erschheﬁung neuer Gewinnchancer:

#(-+-) whén any commaodity is denominated the staple of a kingdom, it is supposed that this
kingdom has some peculiar and natural advantages for raising the commodity; and if, notwith-
standing these advantages, they lose sucha manufacture, they onght to blame their own idleness,
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or bad gomment‘ not the industry of their neighbours” (Flume 1987b: 329-330 - Hervorhebung
durch ER./S.L.). :

Nationale Lohnkonkurrenz wurde nach der Industrieflen Revohition mit ihrer Durch-
setzung moderner Betriebsorganisation und der Bildung nationaler Arbeitsmiirkte als
wichtigster Quelle von Lebenschancen der Bevélkerung zum zentralen politischen Ar-
gument gegen Freihandel.” Esreflektiert die neue Lohn- und Arbeitsmarktabhingigkeit

‘groBer Bevtlkerungsgruppen ohne Besitz und Vermégen. Die Entwicklung der wirt-

schaftlichen Situation dieser Gruppen konnte vor allem demokratisch-parlamentari-
sche Politik immer weniger ignorieren. Wirtschaftliche Umschichtungen aufgrund der
autonomen Bewegungen der Weltwirtschaft gewannen damit einen sehr viel héheren
politischen Stellenwert. Arbeitslosigkeit, regionale Umschichtungen und stagnierende
oder sinkende Lohne schienen nicht mehr mit dem Verweis darauf zu rechtfertigen,
dafl langfristig die Wohlfahrtsgewinne einer offenen Volkswirtschaft allen zugute kom-
men wiirden.? Dies galt besonders dann, wenn die negativen Erfahrungen der Kon-
kurrenz Lindern zugeschrieben werden konnte, deren Entwicklungsniveaus weit nied-
riger waren. Anléflich der verschirften Agrarkonkurrenz Deutschiands mit den siid-
amerikgnischen Siedlerstaaten glaubte Max Weber 1894 feststellen zu konnen, die
GriBenordnung volkswirtschaftlicher Entwicklungsunterschiede am Ende des 19. Jahr-
hunderts verbiete jede ,,echte” Konkurrenz: B

~E8 ist, mit einem Wort, der Umstand, daf wir auf dicht besiedeltem Boden ein altes seShaftes
Kulturvolk mit alter, fein ausgeprigter und deshalb auch empfindlicher sozialer Organisation
und typischen nationalen Kulturbediirfnissen sind, was uns in die Unméglichkeit versetzt, mit
diesen Wirthschaften zu konkurrieren. Man wird danach kaum Neigung verspiiren, wie es so
oft geschieht, das chne Weiteres als Symptom von Schwiche und wirthschaftlicher Riickstin-
digkeit zu deuten” (Weber 1993: 299),

6 Ein Echo dieser Haltung findet sich duch in der gegenwirtigen Diskussion um die Wider-

stinde gegen Globalisierung,. Vgl. dazu Paul Krugman: ,Many observers seem determined
to blame global markets for a host of economic and secial ills, even when the facts point
unmistakably to domestic - and usual political - causes” {International Herald Ttibune, 20.
Februar 1997, Seite 8; vgl. auch Krugman 1996).

7 Dies gilt vor allem fiir die USA. Vgl. dazu den Hinweis bei Irwin {1996: 160) und die
Untersuchung von Eckes {1995), .

8 Zur Wiederkehr dieser Argumentation vgl. William Greider: ,,The boosters of globalization
invoke the sweet logic of ‘comparative advantage’ to explain these developments and insist
that everyone wins eventually. A growing army of discontented citizens in the advanced
economies, dispossed or insecure, no longer believes this. T happen to think they are right”
(International Herald Tribune vom 25, Februar 1997, S. 9). Fiir die Gegenposition vgl. Paul
Krugman: ,Econcmic growth inlow-wage nations is in principle as likely to raise as to lower

- per capita income in high-wage countries; the actual effects have been negligible, In theory,
there are some reasons for concern about the impact of Third World competition on the
distribution {as opposed to the level) of income in the West (. . .} (1996: 51 ). Fiir eine
vetgleichende Untersuchung der Konsequenzen globaler Standortkonkurrenz fiir Beschif-
tigung und Lohne vgl. Wood (1994}, und fiir eine wirtschaftstheoretische Abwigung der
relativen Bedeutung technologischer Entwickungen gegentiber der Standortkonkurrenz
vgl. Bhagwati und Kosters {1954). - :
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Die diagnostizierte ,Schlenderkonkurrenz® verband Max Weber mit der ausdriickli-
chen Absage an den Freihandel als Leitidee fiir die AuBenwirtschaftspolitik.!? Bei

groen Entwicklungsunterschieden und bei Abwesenheit zentralisierter Koordination

zwischenstaatlicher Wirtschaftsbeziehungen verbiete sich eine umfassende auflenwirt-
schaftliche Offnung. Das Interesse an der Erhaltung nationaler Integritit erheische
eine Begrenzung dieser Formen internationaler Konkurrenz, setbst wenn damit volks-
wirtschaftliche Effizienzverluste verbunden seien:

,An ihren letzten Konsequenzen ist die Weltwirthschaft der Preihandelslehre oftne den Weltsinat
und die volle Gleichheit des Kulturniveaus der Menschheit eine Utopie; der Weg dahin ist weit. So
lange wir noch in den Anfingen einer solchen Entwicklung stehen wie noch jetzt, handeln wir
auch im Interesse der Weiterentwicklung, wenn wir die alten Baumstéimme, aus welchen
vielleicht kiinftige Geschlechter den Bau der Wirthschafts- und Kulturgemeinschaft der
Menschheit zusammen zu zimmern vermigen - die historisch gegebenen natipnalen Wirth-
schaftseinheiten —, nicht allzu voreilig umhauen und fiir das kiinftige Gebiude zuzuschneiden
versuchen, sondern in ihrem naturgegebenen Wachsthume erhalten und fSrdern. -

Es ist ein Vortheil fiir eine Nation, wenn sie billiges Brot if3t, aber dann nicht, wenn dies auf
Kosten kiinftiger Generationen geschieht” (Weber 1993: 303 - Hervorhebung durch E.R./S.L.).

Der Primat riationaler Wohlfahrisniveaus nahm in der Folgezeit durch die Expansion

- der Staatstitigkeit und die Gestaltung der Sozialpolitik Rechtsanspriiche nach weiter

zu. Die Ausdehnung des dffentlichen Sektors und die Verstaatlichung weiter Bereiche
wirtschaftlicher Produktion, die Intensivierung und Verstetigung makroSkonomischen
Managements und gesamtwirtschaftlicher Planung, die Ausbildung engmaschiger
staatlicher Regulierung, Kontrolle und Uberwachung des Handelns privater Unter-
nehmen, die wachsende Bedeutung des Staates fiir Qualifizierung, Forschung und
Entwicklung und die verschiedenen Formen sozialpolitischer Intervention waren An-
triebskrifte und Begleiterscheinungen eines zunehmenden wirtschaftlichen Nationa-
lismus, Motor dieser vielfiltigen Entwicklungen war die Ausdehnung des Wahlrechts
und die Demokratisierung und Parlamentarisierung der Politik. Fiir eine Reihe von
Politik- und Wirtschaftswissenschaftlern waren deshalb die sozialen Folgen der De-
mokratisierung und Parlamentarisierung die eigentliche Ursache der Desintegration
der Weltwirtschaft in nationale Wirtschaftsrédume.

2, Demokratie und Auflenwirtschaftspolitik im Nationalstaat

«There is no vested interest more intractable than the vested interests of national groups® (Robbins
1937: 66)..

Auvsdehnungen des Wah].techts'und Parlamentarisierung der Politik verallgeméinerten
und steigerten die Moglichkeiten ihrer Instrumentalisierung zur Sicherung von Ar-

9 In den USA hat Ross Perot 1992 in den Auseinandersetzungen um die Zustimmung zur
NAFTA withrend des Prisidentschaftswahlkampfes gegen Clinton fiir die der NAFTA
zugeschriebenen massiven Jobverluste der USA an Mexico den Slogan des ,great sucking’
sound” geprigt und damit ein erhebliches protektionistisches Stimmpotential auf sich
ziehen konnen.

10 Weber stand mit dieser Einschitzung nicht allein. Er bewegte sich damit durchaus im

damaligen wirtschaftspolitischen mainstream. V¥gl. dazu Rosenberg {1967: 78-82, 187-191).
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beitsplitzen und Lebenschancen. Dadurch veréinderten sich nicht nur die mikrogko-
‘nomischen Voraussetziingen einer binnen- wie auflenwirtschaftlich liberalen Ordnung,
sondern es wurden auch die Rahmenbedingungen umgestaltet, innerhalb derer na-

tionalstaatliche Politik formuliert wurde. Der damit bezeichnete Strukturwandel na-

tionaler Wirtschaft'! und Politik galt als uniiberschreitbare Grenze filr die Entwicklung
einer frelen Weltwirtschaft und fiir die Ausbildung grenziiberschreitender Systeme
wirtschaftlicher Arbeitsteilung. Die Ausdehnung des Wahlrechts auf die Lohnarbei-
terschaft begriindete formal und inhaltlich einen neuen Primat der Politik gegeniiber
der Wirtschaft. Die Gesellschaften der Zwischenkriegszeit waren Experimentierfelder
neuer Ordnungsentwiirfe des Verhiltnisses von Innen und Auflen. Die neue innenpo-
litische Ordnung verminderte die Freiheitsgrade der Wirtschaft. Insbesondere wurde
angenommen, der politische Systemwechsel untergrabe die Grundlagen einer dyna-
mischen, sich selbst regulierenden Wirtschaftsverfassung:

»Under democratic conditions the members of the different industrial groups will feel that, in
the last analysis, it is their representatives who determine the conditions of their employment.
It is most unlikely that they will submit to be moved from place to place and from occupation
to occupation if there seems an opportunity of preventing it by political action. We know by
experience how difficult it is to induce people to change their occupation if there appears to be

the remotest chance of their obtaining state support if they stay where they are. Under-

demaocratic conditions even the shifting of a government dockyard encounters the most formi-
dable resistance. If government control of industry becomes general, it is very difficult to
believe that the probability of sectional resistance to change will not exert at least as powerful
an influence on national planning as the desirability of employmg resources at the point of
maximum return” (Robbins 1937: 61-2}.

Politische Interventionen setzten auch der freien Lohnpreisbildung Grenzen. Damit
entfiel aber eine wesentliche Grundlage einer sich selbstindig regulierenden wrirt-
schaftlichen Entwicklung. Modus operandi wirtschaftlichen Wachstums und Fort-
schritts ist die Bewegung der Lohne aufgrund der relativen Verfinderung der Arbeits-
produktivitit. Die fiir die wirtschaftliche Dynamik notwendige Abwirtsbewegung
von Lhnen in nicht mehr wettbewerbsfihigen Industrien wurde aber in den Mas-
sendemokratien der Zwischenkriegszeit zunehmend mit politischen Mitteln und auf-

11 Joseph Schumpeter fate in einem Vortrag im Jahr 1949 die neue Normalitiit des Staatsin-
terventionismus folgendermaBen zusammen: , The best method of satisfying ourselves as
" to how far this process of disintegration of the capitalist society has gone is to observe the
- extent to which its implications are being taken for granted both by the business class itself
and by the large number of economists who feel themselves to be opposed to {one hundred
percent} socialism and are in the habit of denying the existence of any tendency toward it.
To speak of the latter only, they accept not only unquestioningly but also approvingly: (1)
the various stabilization policies which are fo prevent recessions of at least depressions, that
is, a large amount of public management of business situations even if not the principle of
fult employment; (2) the ‘desirability of greater equality of incomes’, rarely defining how
far short of absolute equality they are prepared to go, and in connection with this the
principle of redistributive taxation; (3} a rich assortment of regulative measures, frequently
rationalized by antitrust slogans, as regard prices; (4} public control, though within a wide
range of varfation, over the labor and -the money market; (5) indefinite extension of the
sphere of wants that are, now or eventually, to be satisfied by public énterprise, either gratis
or on some post-office principle, and (6) of course all types of security legislation” (1950:
418).
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grund politischer Erwigungen unterbunden. John Maynard Keynes bemerkte zu dleser
Entwicklung anléfilich des britischen Generalstreiks im Jahr 1926: ’

] believe thaf the resistances to a severe income deflation (...) have always been very great. But
in the modern world of arganized trade unions and a proletaiian electorate they are overwhelm-
ingly strong. The attempt by the entrepreneurs to bring this expedient into operation culmi-
nated in the general strike of 1926, But political and social considerations stood in the way of
altowing the advantages won by i:he defeat of the strike to be pushed home” (zit. nach Irwin
1996: 191).

Zusitzlich zur Beweglichkeit der Lohne muf eine zweite Voraussetzung gegeben sein,
damit ein Freihandelsregime tatsichlich das Versprechen allgemeiner Wohlfahrtsstei-
gerung einlosen kann: Eine ausreichend grofie Nachfrage nach Arbeitskriften. Wenn
diese Voraussetzung nicht gegeben ist, wird fiir Keynes eine Politik offener Aufien-
wirtschaft politisch unhaltbar:

,When a free trader argues that a tariff cannot increase employment but can only. divert
employment from one industry to another, he is tacitly assuming that a man who loses his
employment in one direction will lower the wage rate which he is willing to accept until he
finds employment in another direction (...} In present circumstances (this) is sheer nonsense”
(zit. nach Irwin 1996: 195). .

Unter den Bedingungen einer Massena:beitsloﬁigkeit - und den tatsdchlichen Verhalt-
nissen im Grofibritannien der Depressionszeit ~ gilt fiir Keynes die Grundannahme
des Freihandels nicht mehr:

koes} that if you throw men out of work in one direction you reemploy them in another. Assoon
as that link in the chain is broken the whole of the free trade argument breaks down” (zit. nach
Trwin 1996: 196).

Die politische Immobilisierung des Faktors Arbeit und die gesteigerte und umfassen-
dere Verantwortung der Politik fiir das wirtschaftliche Schicksal der Bevdlkerung
machen nach Keynes die Abkehr vom Frefhandel und die Riickkehr zum Protektio-
nismus unumginglich. Unter den Wirtschaftswissenschaftlern seiner Zeit wurde
Keynes zum fithrenden Protagonisten aufienwirtschaftlicher Schliefung. Seine Formel
e let goods be homespun whenever it is reasonably and conveniently possible; and
above all, let finance be primarily national” prigte die Wirtschaftspolitik von den
dreiiiger bis zu den fiinfziger Jahren 12

Die Immobilisierung und Politisierung des Faktors Arbeit ist Teil eines sikularen
Wandels der Industriegesellschaft. Die Zunahme ihrer Verwundbarkeit durch Wirt-
schaftskrisen wirkte sich in zunehmendem politischen Druck aus, der eine méglichst
effektive Kontrolle wirtschaftlicher Prozesse zum Ziel hat. Die Ausdehnung der Kon-

12 Keynes {1982: 236). Keynes” Artikel wurde 1933 sowohl in England (The New Statesman)

wie in den Vereinigten Staaten (The Yale Review) veriffentlicht. Er beginnt diesen Artikel
folgendermafien: ,I was brought up, like most Englishmen, to respect free trade not only as
an economic doctrin which a rational and instructed person could not doubt but almost as
a part of the moral law. I regarded departures from it as being at the same time an imbecihty
and an outrage” (19862: 233).
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trolireichweite und -tiefe betraf aber nicht nur die Binnenwirtschaft, sondern auch die -

Auflenwirtschaft:

~Advanced industrial countries are increasingly vulnerable to economic instability. (...) This
growth in objective vulnerability is paralleled by a cumulative change in public attitudes, also
characteristic of advanced industrialization, and demanding full employment, economic se-
curity, and social welfare for the entire population. These processes penerate increasing political
pressure for effective controls over economic activity. The orily conirols developed thus far that
have been at least partly effective are political controls at the level of the national state.
Governments thus find themselves impelled to extricate as much as possible of the national
economy from a world market that they cannot control, and to shift an increasing part of
economic activity into the domestic sector, which they can control at least to some extent”
(Deutsch/Eckstein 1961: 297-8).

Die innere, sozial- und wirtschaftspolitische Integration des Nationalstaates wurde
zum zentralen Paktor der Staatenkonkurrenz des ausgehenden 19. und beginnenden
20. Jahrhunderts. Gesteigerte Aufmerksamkeit der Politik fiir die sozialen Forderungen

‘bisher vom Wahlrecht ausgeschlossener Bevdlkerungsgruppen setzten eine Dynamik

in Gang, die in wachsenden Profektionismus miindete.!® Mit der Steigerung nationaler
Integration nahm deshalb die weltwirtschaftliche Interdependenz ab:

»The socialization of the nation for the first time brings the economic claims of the masses into
the forefront ot the picture. The defence -of wages and employment becomes a concern of
national policy and must be asserted, if necessary, against the national policies of other
countries” (Carr 1945: 18). i

Ein weiterer konstitutiver Bestandteil der sozialen Konsolidierung des Nationalstaats
war dessen Schliefung gegeniiber einer Zuwanderung von Arbeitskriften. Zwei Fak-
toren waren hier mafigeblich. Als erstes ist die Unterbindung eines Unterbietungs-
wettbewerbs bei den Lohnen zu nennen, dem einheimische Arbeitskriifte durch immer
neue Wellen von Zuwanderung ausgesetzt worden wiiren. Die Schlieflung nationaler
Arbeitsmirkte war deshalb zwangslaufige Folge der politischen Emanzipation der
lohnabhéngigen Bevélkerungsgruppen (Carr 1945: 22; Dowty 1987)." Ein zweiter
Faktor trug zu dieser sozialen Schliefung bei. Mit der Kontrolle der Einwanderung
wurden die Voraussetzungen fiir massive Investitionen in das nationale Humankapital
— also fiir die moderne sozial-, gesundheits- und bildungspolitische Wendung. des
Wohlfahrtsstaats — geschaffen und die Effizienz politischer Herrschaft gesteigert. Wih-
rend die klassischen Theoretiker des Freihandels noch ganz selbstverstindlich davon
ausgingen, daf8 grenziiberschreitende Mobilitit auch fiir den Faktor Arbeit gelten soll,
fithrte die innere Konsolidierung des Nationalstaats auch zur Beschrinkung der freien
Zuwanderung. Henry Sidgwick wandte gegen die unbeschrinkte Arbeitskriftewan-
derung ein : '

. 13 Fiir eine Untersuchung der Nationalisierung der sozialistischen Asbeiterbewegungen, die
gerade aufgrund thres Ausschlusses aus der nationalen Politik international orientiert
waren, vgl, Borkenau (1942). .

14 Das Beisplel der politischen Geschichte der Einwanderung in die USA zeigt, daB eine friihe
Demokratisierung und Parlamentarisierung zu einer entsprechend frithen auenwirtschaft-
Hchen Regulierung von Arbeitsmirkten tiber die Kontrolle der Zuwanderung fiihrt (Jones
1982},
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#(-) that the casual aggregates that might result from perfectly unrestrained immigration
would lack internal cohesion. Again, the governmental function of promoting moral and
intellectaal culture might be rendered hopelessty difficult by the continual inflowing of streamns
of alien immigrants, with diverse moral habits and religious traditions. Similarly, the efficient
working of the political institutions of different States presuppeses certain characteristics in
the human beings to whom they are applied; ard a large intermixture of immigrants brought
up under different institutions might inevitably introduce corruption and disorder into a
previously well-ordered State” (1919: 309).

3. Wonlfahrisstaatliche Grundlagen offener Auflenwirtschaft

...y Motorcars are travelling faster than they otherwise would because th'ey are provided with brakes”
(Schumpeter 1950: 87-8 - Hervorhebung im Originat).

Entgegen der oben skizzierten Erwartungen zeitgentssischer P@ﬁtik— und Wirtschafts-
wissenschaftler bedeutete die sich abzeichende Tranformation der Industriegesell-

-schaften zu Wohlfahrtsstaaten nicht das Ende auBenwirtschaitlicher Offenheit. Im

Gegenteil wurde dieser gesellschaftliche Systemwandel zur entscheidenden Grundlage
und Garantie auenwirtschaftlicher Offnung. Er erméglichte seinerzeit kaum vorstell-
bare Grade weltwirtschaftlicher Arbeitsteilung und Integration. Entscheidend war
dabei die Verinderung der Interessenkalkiile und Sicherungsstrategien jener sozialen
Gruppen, die sich am stirksten den Risiken einer Welimarktintegration ausgesetzt
sahen. Der Blick auf die wohlfahristaatlich induzierte Verinderung der Wahrnehmung
und Bewertung wirtschaftlicher Risiken zeigt, in welchem Mafle auflenwirtschaftliche
Oifenheit von bestimmten sozialen und politischen Voraussetzungen im Binnenver-
hilinis der an Frejhandel interessierten Gesellschaften abhiingig ist (Rodrik 1997).
Diese Voraussetzungen — und ihre funktionale Aquivalenz zu Protektionismus — sind

‘allerdings nur schwer aufrechtzuerhalten. Drei Wirkungen der Institutionalisierung

umfassender sozialpolitischer Leistungsprogramme sind hier relevant: die Stabilisie-
rung von Erwartungshaltungen, die Organisierung zusitzlicher Quellen von Leben-
schancen und die Moglichkeit der Kompensation von Anpassungsverlierern.

Selbst unter idealen Bedingungen hingt die Realisierung der nationalen Wohlfahrts-
gewinne eines Frefhandelsregimes wegen des Faktors Zeit doppelt von subjektiven
Momenten ab: Binmal, weil sie auf einemn Vergleich des jetzigen Zustands mit einem
zukiinftigen Wohlfahrtsniveau beruht, und dann, weil das Erreichen des zukiinftigen
Niveaus das Ergebnis von Erwartungen sein wird (Hirschman 1980: 51). Dabei falit
die Stabilitit dieser Erwartungen um so prekirer aus, je mehr sie ausschlieflich von
der wirtschaftlichen Entwicklung bestimmt wird: Je umfassender und ausschlieflicher
die eigene Existenz von der Markitlage abhingt, und je mehr die Marktlage von aus-
senwirtschaftlichen Entwicklungen bestimmt wird, desto stirker schrumpfen zeitliche
Erwartungshorizonte und desto risikoaverser wird individuelles Entscheidungsver-
halten. Auflenwirtschaftlicher Protektionismus ist das Versprechen, dieser Konstella-
tion erfolgreich entgegenarbeiten zu kénnen. Er wird aber uberfliissig, wenn sozial-

.politische Einrichtungen der Einkommenssicherung fiir den Fall der Invaliditit, der

Krankheit und der Arbeitslosigkeit Lebensliufe verstetigen und sichern, )
Sozialpolitische Transfer- und Dienstleistungsprogramme sichern Zukunft. Sie schaffen
eine Situation, in der die betroffenen sozialen Gruppen die autonomen Bewegurigen,
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strukturellen Umwilzungen und  Korjunkuren einer offenen Aufenwirtschaft nicht
als unvermittelte Gefihrdung ihrer Lebenslage wahrzunehmen. brauchen, Dariiber
hinaus sorgt die Verlingerung der Ausbildungszeiten und die Institutionalisierung
frither Verrentungszeitpunkte fiir eine Verkinzung der Zeitspatne im Lebenslauf, in
denen man sich unmittelbar wirtschaftlichen Konjunkturen und Strukturumbriichen
ausgesetzt findet. '

Die wohlfahrtsstaatlichen Resultate der Demokratisiering des Wahlrechts und der
Parlamentarisierung der Politik konnten weiter verhindern, daf die Politisierung wirt-
schaftlicher Verhiltnisse und Verteifungsergebnisse zu einem wirtschaftlichen Natio-
nalismus als Strukturmerkmal des Wohlfahrtsstaates fithrte. Das Risiko offener Auflen-
wirtschaft blieb zwar bestehen, aber die nationale Wohlfahrt wurde durch die Insti-
tutionalisierung der Sozialpolitik von der wirtschaftlichen Entwicklung unabhéngiger:

«Economic nationalism receives one of its main impulses from this risk, from the fear of
entrusting national well-being to factors beyond the nation’s control” (Hirschman 1980: 79).

Mit der Ausdehnung der fiskalischen und sozialpolitischen Kompetenzen des Staates
wurde der Staatshaushalt zu einer eigenstindigen, grofien Quelle von Lebenschancen,
dem eine groBere Sicherheit und Stetigkeit zugeschrieben wird als der Marktwirt-
schaft.’> Der Staatshaushalt ist zwar nicht unabhingig vom binnen- und auBenwirt-
schaftlichen Konjunkturverlauf, aber in ihm wird gewissermaflen eine Gegenmacht
zur Eigendynamik des Marktgeschehens institutionalisiert. Mit dem Ausbau des Wohl-
fahrisstaates verschafften sich Regierungen die Maglichkeit, iiber Sozialpolitik *,im
Interesse der Wohlfahrt das freie Spiel der Marktkréfte zu beeinflussen, in es einzu-
greifen, oder es auszuschalten” (Marshall 1992: 174). Damit wird aber auch eine Sta-
bilisierung von Marktwirtschaft fiber Sozialpolitik méglich.

Jenseits der zeitverschobenen Verwitklichung etwaiger Wohlfahrtsgewinne einer of-
fenen Aulenwirtschaft und ihrer weltwirtschaftlichen Verflechtung war in den Perio-
den vor dem Zweiten Weltkrieg die Ubersetzung tatsichlicher oder auch nur erwarteter
Enttiuschung und materieller Schlechterstellung bestimmter sozialer Grippen in eine
Politik auBenwirtschaftlicher Schlieffung einer der wichtigsten Griinde fiir die prak-
tische Abkehr vom Freihandel. Die ungleichen Verteilungswirkungen des Frejhandels
waren und sind das wichtigste Argument gegen die Behauptung seiner wohlfahris-
Skonomischen Uberlegenheit. Diese Quelle moglichen Widerstands gegen Freihandel
wurde frith erkannt. Tatséichtich sahen bereits die Begriinder der klassischen Freihan-

15 Eine quantitative Untersuchung der Staatsausgaben in 100 Lindern zeigt einen allgemeinen
Zusammenhang zwischen auflenwirtschaftlicher Offenhett und Grb8e des Staatshaushalts:
~Contrary to what most economists would expect, the scope of governmient has been larger,
not smaller, in economies taking greater advantage of world markets. Indeed, governments
have expanded fastest in the most open economies. The evidence considered here suggests
strongly that the reasons have to do with the risks of being exposed to shocks of external
origin. Openness exerts the sttongest influence on government consumption in economies
which are subject to the greatest amounts of terms-of-trade risk. Governments appear to
have sought to mitigate the exposure to external risk by increasing the share of domestic
output which they consume.-Of course, on-a priori grounds, it is not altogether clear thata
higher share of government consumption can stabilize incomes. But I have provided some
evidence that the government sector can indeed be considered as the ‘safe’ sector — in the
empirically relevant sense — for the vast majority of countries” (Rodrik 1996: 26).
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delstheorie selbst eine Losung fiir- den Fall vor, da bestimmie Gruppen durch den
Freihandel vielleicht dauerhaft schlechtergestellt werden und sich deshalb gegen eine
solche Auflenwirtschaftspolitik wenden wiirden. Durch eine Kompensation dieser

‘Gruppen wollte man ihre Zustimmung zum Freihandel gewinnen. Unabhéngig von

mittel- oder lingerfristig anfallenden Wohlfahrtsgewinnen sollten frithzeitig alle Be-
troffenen durch Gewihrleistung ihres wirtschaftlichen Status quo ante befriedet wer-
den. Einen frithen Vorschlag dazu machte 1753 Matthew Decker thm Rahmen seines

. Plans auflenwirtschaftlicher Offnung: -

,Since I would willingly calculate my scheme for the good of the whole community and at the
same time not to the prejudice of any individual member, if it could be avaided; I would be
very willing that the parliament should consider all those who, by this scheme, would lose their
present employment. Let their salary be continued {0 them upon the same foot they have it
now, or during their lives, and this perhaps would induce them to look with a favorable eye on
our design® {zit. nach Irwin 19%6: 61).

Das klassische Argumeni fiir die Kompensation der Fteﬁiandelsverlierer stammt von
Johni Stuart Mills und wurde anldBlich der Auseinandersetzungen um die Abschaffung
der britischen Getreidezolle vorgebracht:

It would be better to have a repeal of the Corn Laws, even clogged by compensation, than not
to have them at all; if this were our only alternative, no one could complain of a change, by

* which, though an enormous amount of evil would be prevented, no one would lose” (zit. nach -

Irwin 1996: 183).16

Es dauerte dann aber bis zur vollen Entwicklung des Wohlfahrtsstaates, um diesem
Mechanismus die fiir eine Abkehr vom Protektionismus entscheidende Wirksamkeit
zu verschaffen. Der Strukturwandel der Sozialpolitik der Nachkriegszeit in den 50er
und 60er Jahren von einer eher subsidiér verstandenen Sicherung gegen Notlagen zur
umfassenden Sicherung des erreichten Lebensstandards bedeutete auch einen fiir die
Chancen nationaler Weltmarktintegration entscheidenden Struktur- und Funktions-
wandel; dieser Wandel wurde hinsichtlich des Humankapitals durch eine Verbreiterung
und Vertiefung der Qualifikationspolitik erginzt und verstirkt.? Sozialpolitik samt
Bildungspolitik konnte nunmehr erstmals avch als generalisierte Kompensation (mo-
netiire Transfers, Qualifizierung) der Verlierer in den durch die Internationalisierungs-
bewegung der Wirtschaft bewirkten Verdnderungsprozessen wirken. Sie erfitllien die
Funktion eines verallgemeinerten, sektor- und brancheniibergreifenden Mechanismus

16 Diese pareto-optimale Liisung von Verteilungsproblemen, die mit der Aufhebung von
Zdllen enistehen, wurde im Rahmen der Wohlfahrtstkonomie von Nicholas Kaldor {1939;
- 1940} und John Hicks (1939; 1940) wetterentwickelt und formalisiert. Scitovszky wies in
einer Kritik dieser Arbeiten darauf hin, daff diese pareto-optimalen Lisungen tiber Kom-
pensationszahiungen der Frethandelsgewinner an die Frejhandelsverlierer ein zweischnei-
“diges Schwert sind. Es ist nimlich auch denkbar, da die Nutzniefler des Zollschutzes die
méglichen Gewinner eines Preihandelsregimes (und jeizigen Verlierer eines Zollschutzre-
gimes) entschidigen (Scitovaky 1941). Fiir einen Uberblick vgl. Irwin (1996: 180-8) und fitr
einen aligemeinen Uberblick zum Thema Kompensationsstrategien vgl. Chipman (1988).
17 Zu den wirtschaftsgeschichtlichen Rahmendaten dieses Zeitalters das spiter ,das Goldene”
genannt werden sollte, vgl. Eichengreen (1996b); dort werden die arbeits- als die sozialpo-
Iitischen Komponenten jenes Gesellschaftsverirags herausgearbeitet, der bis Ende der 50er
Jahre ausgeprégt wurde,
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einkommenspolitischer Anpassungen. Die Ausweitung des Wohlfahrtsstaates auf die

Mittelschichten, insbesondere auf bestimmte Gruppen von Selbstandigen, erhthie

auch deren Toleranz fiir die Beschleunigung und fiir die vergroBerten Risiken wirt-

schaftlicher Umwilzungen, die sich mit der Integration in Weltmirkte und der Stei-
gerung der Importkonkurrenz ergaben. .

4. Soz'ialpafitiécke Grenzen der Globalisierung

(..} As the Welfare State has developed and become msututmnaﬂy ramified, it has become far less
Hexible, even if its ideals would have permitted it. Its policies are for a number of reasons intrinsicatly
autarchic, and they are now firmly entrenched in our national institutions and ways of life. The
national economy has been changed towards a maximum of internal adjustability, which increasingly
makes it more possible to preserve internal stability, but only at the expense of lesser external
flexibility, which must result in international instability and disintegration” (Myrdal 1957: 15).

Entwickelte Wohlfahrsstaaten kérmen aus Griinden ihrer eigenen inneren Transfor-
mation reformbediirftig werden. Die Organisierung von Gruppen, um wohlfahrts-

staatliche Lebenschancen wie Renten, Arbeitsplitze im sozialen Dienstleistungssektor
und Leistungsanspriiche politisch zu verteidigen, die Verrechtlichung und Biirokrati-
sierung sozialpolitischer Verteilungssysteme und die Institutionalisierung von An-
spruchsspiralen sind hochgradig wahrscheinliche Begleiterscheinungen wohlfahrts-
staatlicher Expansion. Myrdals Beschreibung von interner Flexibilitit und #uferer
AbschlieBung trifft fiir den entwickelten Wohlfahrisstaat nicht unbedingt zu. Damit
kann sich aber auch die Beziehung zwischen binnengesellschaftlicher Integration und
Internationalisierung der Wirtschaft veréndern. Anstatt dynamische Arbeitsmérkte zu
garantieren, Globalisierungsverlierer kurzfristig zu kompensieren und langfristig so-
ziale und geographische Mobilitit zu erméglichen, kénnen sozialpolitische Strukturen
gelbst zur Quelle von Hemmmnissen und Widerstandsbewegungen gegen eine Verin-
derung des verteilungspolitischen Status quo werden. Je stiirker sozialpolitische Struk-
turen interessenpolitisch verfestigt sind, und je mehr die Partejen die wohlfahrisstaat-
lichen Interessenkalkiile von Versorgungsklassen und (Sozialpolitik-)Produzenter-
gruppen internalisiert haben, desto gréfler werden die Hiirden effektiver Sozialpoli-
tikreform. Die inneren Anpassungsprozesse der Sozialpolitik, ausgeldst durch demo-
graphischen Wandel, Verinderungen der Berufs- und Erwerbsstruktur, des Verhilt-
nisses zwischen den Geschlechtern und der Pamilienorganisation wérden zur zusitz-
lichen, eigenstindigen Quelle von Anpassungsproblemen nationaler Systeme an ver-
dnderte wirtschaftliche Verhilinisse. Die sozialpolitisch induzierte Schlieflung von
Verteilungskoalitionen wird dann zu einer eigenen Quelle der Hemmung wirtschaft-
licher Internationalisierung und der auBenwirtschaftlichen SchlieBung: die Stever-
und Abgabenlast des Wohlfahrtstaats wird nicht gesenkt, wirtschaftliche und soziale
Regulierufigen von Arbeitsmérkten, Arbeitsplitzen und von Produktion und Handel
bleiben unangetastet. Dainit wéchst die Gefahr, dafl Investitionskapital zunehmend
ins Ausland wandert, und der einheimische Markt fiir auslindische Investoren an
Attraktivitit verliert.

Wohlfahrisstantliche Institutmnempohﬁk wurde neben den externen Schocks wirt-
schaftlicher Globalisierung zur zweiten grofien Herausforderung nationalen Regierens
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im ausgehenden 20. Jahrhundert. Diese Politik produziert auf eigene Weise Verlierer
und Gewinner. Auch hier fallen die Kosten institutioneller Verinderungen fiir die
betroffenen Gruppen sofort und konzentriert an, wihrend der Nutzen eher diffus und
in ungewisser Zukunft eintritt.!® Das Ergebnis sind politische Vorteile fiir Reformver-
lierer. Entscheidend ist dabei allerdings, da8 Sozialpolitikreform sozjale Unsicherheiten
eigenstindiger Art produziert und -vor allem dann Widerstinde gegen eine weitere
Internationalisierung der Wirtschaft provoziert, wenn von den Betroffenen ihre wahz-
scheinliche Schlechterstellung durch sozialpolitische Reformen in unmittelbaren Zu-
sammenharng niit Standortpolitik und internationaler Konkurrenz gebracht wird.
Fir die These einer stiukturellen Verschiebung der positiven Korrelation von Wohl-
fahrisstaatsexpansion und Internationalisierung von Handel, Produktion und Investi-
tion, bewirkt durch die Bigendynamik sozialpolitischer Entwicklung, sprechen vor
allem zwei Folgen der Institutionalisierung des Wohlfahrisstaates: Die Ausbildung
und die interessenpolitische Konsolidierung von ,Versorgungsklassen”, und die so-
zialpolitische Verteuerung und Immobilisierung des Faktors Arbeit. Die Entstehung
manifester und latenter Versorgungsklassen, hauptsichlich der Rentner, von Dauer-
transferbezieher, von Beschiftigten im Offentlichen Dienst, im Gesundheits- und so-
zialen Dienstleistungswesen, hat die soziale Basis fiir eine offene Auflenwirtschaft
entscheidend verkleinert und gleichzeitig die parteipolitische Aufmerksamkeit fiir
diese neuen Interessenlagen auf Kosten der marktwirtschaftlichen Wettbewerbsord-
nung gesteigert. Das numerische Wachstum dieser ,Klassen” ~ durch die Offnung
und Verlingerung von Bildungswegen und die Institutionalisierung des Rentenalters,
durch Transfersysteme wie Sozialhilfe und Arbeitslosenversicherung, die Marktein-
kommen weitgehend ersetzen kénnen, und schlieflich durch die kaum noch iiber-
schaubare Vergiinstigungssirukturen und ', Lastenausgleichssysteme” der fiscal wel-
fare — hat die gesellschaftlichen Konfliktlinien verschoben, die Strukturen der Interes-
senvermittlung hochgradig sozialisiert und damit die Funktionsgesetze des politischen
Matrktes zugunsten der Wohlfahrisstaatsklientele verindert (Alber 1989; Lepsius 1972).
Der Anteil der Bevilkerung, der Markteinkommen bezieht und fiir den der Markt die
wichtigste Versorgungs- und Mobilititschance darstellt und der deshalb aktives In-
teresse an der ,anonymen Sozialpolitik” freier Marktwirtschaft (Hans Rosenberg)
nimmt, wurde geschmilert, wihrend der Anteil der Bevdlkerung zunahm, der primér
an staatlicher Regulierung, Umverteilung und Bewirtschaftung von Lebenschancen
interessiert ist. Fiir das Schicksal einier offenen Aufenwirtschaft ist diese Entwicklung
bestenfalls ambivalent. Zum einen mindert sie die gesellschaftlichen Risiken zuneh-
mender Weltmarkteinbindung, weil die Lebenslage grofier Teile der Bevélkerung von
den Bewegungen des Weltmarkts unsbhingiger wird. Zum anderen wird -aber ihre
sozialpolitische Lage durch die globalisierungsinduzierten Anpassungszwinge natio-
naler Haushalts- und Finanzpolitik gefihrdet und #nflert sich als Widerstand gegen
eine offene Auflenwirtschaft. Wie der allgemeine Anstieg der Verschuldung der Wohl-
fahrtstaaten zeigt, ist Sozialpolitik bereits seit einiger Zeit nicht mehr aus dem lau-
fenden Steuer- und Abgabenaufkommen' finanzierbar.’® Lingerfristig konnte aller-

18 Fiir eine entsprechende Analyse zunfichst der britischen und US-amerikanischen Sozialpo-
litik der achtziger Jahre vgl. Pierson {1994; auf weitere Linder erstreckt 1996).
19 Zwischen 1981 und 1996 stieg die durchschnittliche Staatsquote (Quotient der Staatsausga-
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dings entscheidend sein, daff'sich durch die Kombination von wohlfahrtstaatlicher
Transformation und ‘demographischer Alterung die soziale Basis fiir eine auflenwirt-
schaftlich offene Marktwirtschaft entscheidend verkleinert hat. Diese Entwicklung
kann zur Grundlage der Bildung neuer Verteilungskoalitionen werden, die im Wider-

stend gegen befiirchtete Verteilungswirkungen wirtschaftlicher Globalisierung und .

wohlfahrtsstaatlicher Institutionenpolitik eine gemeinsame Interessenlage finden.

Die sozialpolitische Uberformung von Arbeitsvertrigen und die wohlfahrisstaatlichen
Vorgaben von Normalarbeitsbiographien bilden Mobilititshindernisse eigener Art und
blockieten jenen wirtschaftlichen Wandel, der ein strukturelles Merkmal der Welt-

marktintegration und ihrer autonomen Bewegungen ist. Der Wohlfahrtsstaat institu- -

tionalisiert, reguliert und beeinflut Lebensverliufe (Allmendinger/Hinz 1997; Heinz
1991; Mayer/Miiller 1986 und 1989). Indem er, nach der berithmten Formel von William
Beveridge, ,von der Wiege bis zur Bahre” in Lebensverldufe interveniert bzw. ,Le-
bensliufe” eigentlich erst schaffi, engt er die Dynamik wirtschaftlicher Entwicklungen
ein, kanalisiert bzw: unterbindet die marktwirtschaftlich systemnotwendigen Umbrii-
che sschopferischer Zerstorung” und verformt bzw. verhindert die produktivititsbe-
dingte Rationalisierung von Betriebsstrukturen. Die spezifischen Anreize sozialpoli-
tischer Einrichtungen entwickelter Wohlfahrtsstaaten liegen regelmi8ig quer zu den
Anreizen des Marktes bzw. hebeln diese aus. Indem bestimmte Beschéftigungsver-
hiltnisse sozialpolitisch privilegiert werden, weil sie in Form von Versicherungslei-
stungen und Renten zusétzliche Ertriige abwerfen, werden andere weniger attraktiv.
Je starker Arbeitsvertrige sozialpolitisch {iberformt werden, indem sie zum Ausgangs-
und Bezugspunkt auflermarktlicher Leistungsermichtigungen und Leistungsbelastun-
gen werden, desto schwieriger wird es fiir den Arbeitsmarkt, sich an der wirtschaft-
lichen Rationalitiit jener Anderungen der Produktivitit von Arbeitsplitzen zu orien-
tieren, die aus der Dynamik von Importkonkurrenz und Exportexpansion flieflen.
Die derzeit zu beobachtende Aufwertung des Politischen gegeniiber dem Wirtschaft-
lichen ist deshalb Resultat einer Bewegung, in der tatsichliche oder vermeintliche
Verlierer sozialpolitischer Reformen und wirtschaftlicher Umwiilzungen gemeinsam
versuchen, durch eine Verlagerung von Interessén- und Verteilungskonflikten in die
politische Arena ihre Machilage zu verbesseren und die strategischen Moglichkeiten
der Parteienkonkurrenz zur Verteidigung des Status quo zu erweitern. Je stérker
Politiker, mit dem Hinweis auf die Zwinge globaler Standortkonkurrenz, Binnen-
marktbildung und Wihrungsunion Verinderungen sozialpolitischer Strukturen legi-
Himieren und durchsetzen wollen, desto mehr laufen sie Gefahr, daff die tatséchlichen,.
-potentiellen oder vermeintlichen Verlierer dieser Politik ‘sich unmittelbar gegen die
wirtschaftliche Globalisierung wenden und eine stiirkere Kontrolle der auBenwirt-
schafflichen Seite des Nationalstaats verlangen. . ’

Wenn man einmal die Frage dahingestellt sein 14t, wie Rationalitit und Effizienz det
gegenwiirtigen sozialpolitischen Strukturen im Einzelnen zu bewerten sind, dannkann
man die These aufstellen, daf mit der Erhthung auBenwirtschaftlicher Offenheit und
verstarkter Weltmarkteinbindung die Status quo-Orientierung der Sozialpolitik eher

ben aller Ebenen zum nominalen Inlandsprodukt) von 47 auf 49 Prozent, die Staatsschuld-
quote (Quote der Bruttoverbindlichkeiten des Gesamistaates zum Bruttoinlandsprodukt)
Kkletterte aber von 44 auf 76 Prozent (Spahn/Fittinger 1997: 143).
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zu- als abgenommen hat. Der Vergleich der Entwicklungen in den USA und in den
westeuropiischen Landern gibt Hinweise darauf, daf mit steigendem Globalisierungs-
druck die sozialpolitische Verdnderungsfahigkeit geringer wird, Insbesondere der sehr
weitreichende Umbau der amerikanischen Sozialhilfe im Jahr 1996 — die Aufgabe der
bundestaatlichen Garantie eines Rechts auf Sozialhilfe, die Einfithrung zeitlicher Be-
fristungen-des Leistungsbezugs, die Verlagerung von Grundkompetenzen auf die
Einzelstaaten ~ zeigt, daf der dort vergleichsweisé niedrige Globalisierungsdruck
wohlfahrisstaatliche Institutionenpolitik mit einschneidenden Vertellungswirkungen
cher erleichtert hat, wihrend ein vergleichsweise hoher Globalisierungsdruck in
Deutschland entsgrechende Verinderungen des sozialpolitischen Status quo eher zu
verbieten scheint. 0 ’

5. Perspektiven zukﬁnﬂfger Forschung

;Yo prohibit every. ge which is accémpanied by individua) injury would be to prohibit every
improvement whatever” (Nassat Senior im Jahr 1828, zit. nach Irwin 1996: 93}. )

Entwicklung und Verinderungen der Sozialpolitik determinieren nicht in toto jenes

“politische Verhalten, das sich in der Abschlieflung bzw. Offnung der AuBenwirtschaft

niederschligt. Sie bilden aber im ausgehenden 20. Jahrhundert eine Variable, die Au- .
Benwirtschaftspolitik und Internationalisierungschancen von Unternehmen bestim-
men. Andere Variablen sind iriternationale Regimes und Kollektivorganisationen, die
der Weltwirtschaft Regeln und Normen setzen, und dadurch die Risiken der Welt-
marktabhiingigkeit und Weltmarktanfslligkeit nationaler Gemeinschaften mindern
und die Sicherheit internationaler unternehmerischer Transaktionen steigern kénnen.2!
Regelwerke wie das GATT bzw. die WTO, Einrichtungen wie der IMF oder das BIS,
Konsultativmechanismen wie die G7-Treffen erhthen die Transparenz und die Bere-
chenbarkeit weltwirtschaftlicher Interdependenzen und domestizieren ansatzweise
den Weltmarkt. Diese Regelwerke kénnen aber die binnengesellschaftlichen Funktio-
nen der Sozialpolitik bei der Verarbeitung der sozialen Konsequenzen einer dynami-
schen und grundsitzlich sich selbst regulierenden Weltwirtschiaft nur ergénzen, nicht
aber ersetzen?? Internationale Wirtschaftspolitik und ihre Einrichtungen erweitern
das nationalstaatliche Handlungspotential bei der immer wieder notwendig werden-
den Bewiltigung der sozialen Externalititen weltwirtschafilicher Arbeitsteilung und
Integraﬁon.zs

20 Fiir die USA vgl Gebhardt (1997), Seeleib-Kaiser (1996) und Wiseman (1996), und zum
Kontrast mit dem deutschen Fall Jacobs (1997). In der Bundesrepublik 148t sich im Bereich
der einkommens- und vermdgensgepritften Leistungen noch am ehesten von einem Abbau

‘sprechen. Deér Vergleich des Ausbaus des deutschen Wohlfahrisstaates durch die Einfith-
rung der Pflegeversicherung scheint insofern die Stirke sozlalpolitischer Strukturen zu
zeigen, als diese Politik auf die Imperative der Weltmarkieinbindung fiir die deutsche
Industrie keine Riicksicht nahm. Zum Scheitern der Gesundheitsreform in den USA als
Strategle einer Expansion des Wohlfahrtsstaates vgl. Hacker (1997). = .

21 Fiir relevante Funkilonsinderingen des Weltwihrungssystems im Gefolge des wahlfahris-
staatlichen Systemwandels der Nachkriegszeit vgl. Eichengreen {1996a: 188-191).

22 Fiwr eine Ubersicht {iber die Probleme des fair fzade und von social clauses in der Handelspo-
litik vgl. Leary (1996), Langille (1996) und Brown, Deardorff und Stern {1996). .

23 Fiir die Rolle von safeguard clauses vgl. Deardorff {1987).
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Welche Tendenz sich in welchen Lindern tatsichlich durchsetzen wird ist noch nicht
entachieden. Es spricht vieles dafiir, daB Regierungen zunehmend die wechselseitige
Abhiingigkeit der Wirkungsweisen nationaler Sozialpolitik und der Funktionsbedin-
gungen einer freien Weltwirtschaft erkennen. Ob sie aber tatséichlich in der Lage sein
werden, der doppelten Herausforderung von wohlfahrtsstaatlicher Institutionenpolitik
und globalisierungsinduzierten Umbriichen ihrer Wirtschaft addquat zu begegnen, st
eine offene Frage. Neoprotektionismus und Neomerkantilismus im Sinne einer poki-
tischen Bewirtschaftung von Lebenschancen, der Zunahme von Exportsubventionie-
rung und Alimentierung von Industrien, die unter den Druck verstirkter Importkon-
kurrenz geraten, scheinen gegeniiber den politischen Risiken einer eigenmichtigen
Weltwirtschaft zumindest kurzfristige Vorteile zu haben ~-und das ist in den Zeitho-
rizonten von Politik von nicht zu unterschitzender Bedeutung.?®

Die hier vorgestellte groiflichige Zeichnung von Argumenten der Entstehung und

Verschiebung makrostruktureller Korrelationen binnengesellschaftlicher und auen- -

wirtschaftlicher Entwicklungen zielt aber auch darauf, eine intensivere Erforschung
der Struktur-, Kausal-, Sinn- und Wirkungszusammenhinge von binnengesellschaft-
lichen und internationalen Prozessen anzuregen.”> Mehrere Forschungsstrategien bie-
ten sich dafiir an. Von besonderer Bedeutung ist dabei der Fokus auf der Mikrofun-~
dierung struktureller Korrelationen von Sozialpolitik und Auenwirtschaftspolitik,
also den Interessenkalkiilen von Akteuren ihre Verinderung durch die Bigendynamik
sowohl der wohlfahrtsstaatlichen Expansion wie der Weltmarktintegration. '

Eine erste Strategie ist der systematische Vergleich innen- und auenwirtschaftlicher
Wechselverhilinisse von Lindern gleicher binnengesellschaftlicher Entwicklungsstufe,
aber unterschiedlicher Niveaus einer Weltmarktintegration (etwa Deutschland mit den
USA) eder dhnlichen Niveaus der Weltmarktintegration, aber bei unterschiedlichem
Entwicklungsniveau (etwa Deutschland und einige NICs). Insbesondere die zuletzt
genannte Vergleichsvariante kann mehr Aufschlufl dartiber geben, ob ﬁnd wie Aufien-
wirtschaft und Wohlfahrtspolitik in der Entwicklung iibergreifender Ergénzungs- und
Kompensationsverhiltnisse miteinander verkniipft sind. Von besonderem Interesse ist
dabei die Mikrofundierung dieser Zusammenhiinge, also Struktur, Zusarmensetzung,
Ziele und Strategien sozialer Gruppen und ihre Verinderungen. Die mikroanalytische
Untersuchung von José Edgardo Campos und Hilton Root (1996) zeigt, dafl entwick-
lungspolitische Spriinge wie vor allem im Falle Taiwans und Siidkoreas zugleich auch
wohlfahrisgesellschaftliche Spriinge sind. Dabei wurden in national jeweils eigentiim-

(1993). Die inzwischen klassische Analyse ist Corden (1974).

25. Fiir die Porschung stellt sich auch das Problem, die Entstehungébedingungen mit den
heutigen Geltungsbedingungen der wohlfahristaatlichen Funktionen fiir die auRenwirt-
schaftliche Offnung zu kontrastieren. Bei der Untersuchung von Substitutionsmechanismen
ist zu berticksichtigen, daf manche Instrumente nationaler auBenwirtschaftlicher Kontrolle,
die etwa in den 50er und 6fer Jahren noch in Gebrauch war, stwa bei der Steuerung der
Kapitalmobilitit und bei der Gestaltung der Wechselkurse, heute erheblich schwerer durch-
zusetzen sind, auch weit ineffektiver und zudem politisch in fhren Folgewirkungen fiir
unternehmerisches Anlage- und Investitionsverhalten riskanter sein diirften (Eichengreen
1996a; 1996b}. Durch diese Verinderungen der Verhandlungspositionen von Arbeit und
Kapital dfirfte das Gleichgewicht zwischen SchlieRung und Offnung verdndert worden
sein. . :

24 Piir die Instrumente und die allgemeine. Tendenz des Neop:r.otektionismus vgl. Salvatore
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licher Weise wirtschaftliche Offrungsprozesse eingeleitet und gesichert. Ahnliche
Spriinge scheinen mittelfristig auch fiir die mitteleuropaischen Lander méglich. -
Ein zweite Strategie ist die Analyse von Merkmalen sozialpolitischer Strukturen hin-
sichtlich der PFahigkeit strategischer Gruppen, eigendynamischen Prozessen interes-
senpolitischer Verselbstindigung und zirkulérer Kumulierung sozial- (und wirtschafts)
politischer Vorteilslagen entgegenzuwirken. Diesem Faktor endogener Selbstbeschrin-
kung sozialpolitischer Transfer- und Interventionssysteme als Grundlage der Erhaltung
seiner Anpassungs- und Reformfshigkeit scheint fiir den Zusammenhang von Wohl-
fahrtsstaat und Freihandel bzw. Protektionismus entscheidende Bedeutung zuzukom-
men.26 Dariiber hinaus haben wohlfahrisstaatliche Institutionen Merkmale, die sie
mehr oder weniger globalisierungskompatibel machen, sie also mehr oder weniger
stark interessenpolitisch verfestigen. So kinnen Wohlfahrisstaaten eher zukunftsoffen
(etwa durch die Betonung von Bildungschancen als Sozialpolitik?) als vergangen-
heitsorientiert (etwa durch ihre vorrangige Ausrichtung an der Rentenversicherung?®)
institutionalisiert sein. Sie kénnen in ihren Instrumenten weniger eine Schliefung
gegeniiber wirtschaftichen Anpassungsproblemen, sondern eine Offnung gegeniiber
neuen Herausforderungen nahelegen, etwa nicht gruppenbezogene Einzellésungen,
sondern auf alle Bewohner bezogene Grundanspriiche vorsehen. Und sie kénnen in
ihrer Finanzierung stirker globalisierungssensibel zugeschnitten sein, s0 wenn sie
starker auf allgemeine Steuetn als auf Abgaben gegriindet sind, die sich in der Stand-
ortkonkurrenz als Lohnnebenkosten direkt auswirken.?’ Wohlfahrtsstaaten dieses Typs
diirften, 50 steht zu vermuten, {iber eine gesteigerte Fihigkeit institutioneller Selbst-
beschrinkung und flexibler Reaktion verfitgen. Allerdings sind in mittelgroBen und
groBen Landern Wohlfahrtstaaten immer vornehmlich aus anderen Griinden als denen
einer Kompatibilititssteigerung mit der Weltwirtschaft aufgebaut worden, so dafi diese
Fahigkeit eher zufillig auf diese Linder verteilt sein dirfte. Der Kontrast (etwa Deui- .
schiands) mit den auch insoweit aktionsfihigeren kleineren Lindern (Déinemark und
die Niederlande) diizfte fiir die Erforschung der Grenzen der Steuerungsfihigkeit
besonders ergiebig sein.

Eine dritte Strategie ist die Untersuchung historischer Konstellationen wirtschaftlicher
Globalisierung. Der Widerspruch zwischen nationalem Staat und freiem Handel ist
so alt wie die moderne Marktwirtschaft selbst. Wohlfahrisstaatlichkeit als Herausbil-
dung spezifischer sozialpolitischer Transfer- und Interventionssysteme ist demgegen-
iiber ein Phinomen der Nachkriegszeit. Deshalb stellt sich die Frage, welche Einrich-
tungen und Verhdlinisse bei fritheren Globalisierungsbewegungen jene Bereitschaft
sozialer Gruppen begriindeten, die Unsicherheiten und Risiken der Weltmarktabhéin-
gigkeit zu akzeptieren. Dabei interessieren zum einen Institutionen wie der Goldstan-
dard oder das Bretton-Woods-System, zum anderen der Grad volks- und weltwirt-
schaftlicher Differenzierung und die Niveaus von Entwicklungsunterschieden.

26 Fiir eine allgemeine Perspektive entsprechender Forschung vgl. Milner (1988},

27 Diese Merkmale teflen beispielsweise die USA und die NICs wie auch Japan.

28 Dieses Merkmal ist vor allem in Deutschland stark ausgepragt. :

29 Piir dieses Merkmal wird innerhalb der Europiischen Union gemeinhin auf den Kontrast
-zwischen Diinemark und Deutschiand abgestellt. Entsprechende Uberlegungen finden sich
bei Scharpf (1997). ’
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Party Research Goes to Politics.
Ein Plidoyer gegen die Kapitulation der Parteienforscher -
vor der Mediengesellschaft*

.Hln’ch von Alemann

L

Parteienforsching gehorcht der Logik der Wissenschaft, genauer der Politikwissen-

_ schaft, und gehdrt damit der Welt der exakten Begriffe, empirischen Fakten und

generalisierenden Theorien an. Und die Parteienforschung steht innerhalb der Poli-
tikwissenschaft nicht schlecht da, was Qualitat und Quantitit sowie Kumulierbarkeit
von Wissen fiber Zeit angeht. Sie gehtrt zu den Traditionsfeldern in unserer Disziplin
und hat einiges zu bieten. In der deutschen Politikwissenschaft hat sich beispielsweise
der traditionsreiche Arbeitskreis ,Parteienforschung* der Deutschen Vereinigung fiir
Politische Wissenschaft (frither AK Parteien, Parlamente, Wahlen) um Integration und
Kommunikation der Forschung verdient gemacht und mehrere wichtige Biinde zum
State-of-the-Art publiziert (2.B. Falter/Fenner/Greven 1984; Niedermayer/Stéss 1993;
Gabriel/Niedermayer/Stass 1997).

Die Parteienforschung zihlt im iibrigen zu den ,hiirteren” Subdisziplinen unserer
Zunft - jedenfalls iberwiegend —, d.h. sie arbeitet disziplinierter mit dem Ziel empi-
riefundierter Theoriebildung als etwa die ,weichere” Politische Kulturforschung, Eine
larmoyante Jeremiade, wie schiecht es doch um die Parteienforschung und -theorie
bestellt sei, leuchtet an unserem Forschungsfirmament wie ein wiederkehrender Komet
auf. Das Irrlicht hat allerdings bisher keine nennenswerte Wirkung erzielt. Auch wenn
immer noch einige auf ,die” Parteientheorie sehnsiichtig warten, ich kann thr Fehlen
verschmerzen. Denn was sollen wir Parteienforscher dann eigentlich noch tun, wenn
wir sie denn plotzlich hitten?

Parteipolitik dagegen gehorcht durch und durch der Logik von Machterwerb und
Machterhalt, eben der Logik der Politik. Von Machiavelli bis Bismarck, von Adenauer
bis Kohl wird die Logik der Politik geprigt durch Machtspiele, mikropolitische Netz-
werke. Und ein gewisses Ma8 an Charisma spielt sicherlich auch eine Rolle. Partei-
politik ist insofern meilenweit entfernt von dem beriihmten hartnickigen ,Bohren
dicker Bretter”. Da denke ich doch eher an den bedéichtigen, planmiBig vorgehenden
Handwerker in seiner Schreinerwerkstatt und im iibertragenen Sinne héchstens an
den systematisch arbeitenden Wissenschaftler in seiner Studierstube, Den Parteipoli-
tiker assoziiere ich beim Bohren dicker Bretter sicher zuallerietzt. Nie hat Max Weber
mit einer Metapher so danebengegriffen — aber viel Stoff fiir Sonntagsreden gestiftet.
Parteipolitik gleicht eher dem Zusammenhiimmern von Kulissen - hastig unter Zeit-
druck und aus diinnem Sperrholz, damit es von weitem wie groBartige Architektur
aussieht.

* Uberarbeitetes Thesenpapiei- fur die Tagung des Arbeitskreises ,Parteienforschiing” der
DVPW am 10./11. April 1997 in der FU Berlin. Ich danke zahlreichen KritikerInnen,
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