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Editorial

Der Euro in den Strudeln der Staatsdefizite

Ob die Euro-Begeisterten jetzt zu verstehen beginnen, was die Euro-Skeptiker
gemeint haben, als sie vor der Griindung einer ,Europiischen Wahrungs-
union® mit der Einfihrung der Gemeinschaftswihrung ,Euro® warnten? Ist
es nicht an der Zeit, die damaligen Skeptiker und die heutigen Kritiker mit
einer Entschuldigung aus der Ecke der vermeintlichen Europafeinde heraus-
zubitten? Die Europdische Wahrungsunion hat ihre eingebauten Schwachen
dramatischer offenbart, als es von Ordnungsékonomen bei ihrer Einfiihrung
vorhergesagt worden ist.

Die Europiische Wiahrungsunion hat das Zeug fiir eine 6konomische Katas-
trophe. Wer es jetzt nicht sieht, der ist offenbar blind fiir die Unterscheidung
zwischen einer guten Ordnung und einer schlechten Ordnung. Man hétte
sich, auch als Euro-Skeptiker, die Ankiindigung der konkreten Gefahr des Zer-
brechens der Europaischen Wahrungsunion weniger dramatisch gewiinscht.
Was sind schon die noch vor wenigen Monaten als Horrormeldung herumge-
reichten ,Griechenland-Milliarden® gegen die Risikosummen, die man heute
in den Etats der Mitgliedslinder der Wahrungsunion zu erkennen beginnt?

Es wird moéglicherweise einmal als die Ironie der Geschichte der Wahrungs-
union registriert werden, dass sich die ,No-bail-out“Klausel des Wahrungsver-
trages auf eine geradezu hintersinnige Weise gegen die Missachtung durch
die Politiker durchgesetzt hat: Die Milliardenbetrige, die jetzt ,im Feuer ste-
hen*, wie die Banker sagen, lassen sich durch kein Herauspauken mithilfe von
Krediten zwischen den Staaten oder durch eine das Inflationsrisiko nicht ach-
tende Geldschopfung der Europdischen Zentralbank aus der Welt schaffen.
Es ist schwer vorstellbar, bei welcher Instanz die Europaische Wahrungsunion
eines vielleicht nicht mehr fernen Tages ihre Pleite anzumelden hat. Aber es
ist noch schwerer vorstellbar, wie die Mitgliedstaaten den Weg zur Umkehr
auf einen Pfad der soliden Haushaltsflihrung finden sollen. Sie mussten es
namlich zunichst einmal ernsthaft wollen.

Einstweilen behilft sich die Politik damit, gegen den Rat der auf die Finanz-
markte spezialisierten Ordnungsékonomen alles — als Vorlauf zum harten Ver-
bot — zu diskreditieren, was ,Leerverkaufe® heift. Da mag man sich mit der
Erwartung trosten, dass die Markte das verkraften werden. Ein veritabler
Schlag gegen das Ansehen und damit gegen die Wirksamkeit der Geldpolitik
ist aber die Indienststellung der Europaischen Zentralbank fiir den Ankauf von
Staatsanleihen, die am Markt nur zu drastisch sinkenden Kursen zu handeln
waren. Muss es nicht selbst den Euro-Skeptikern als rufschadigender Hohn auf
den Euro in den Ohren klingen, wenn die Europdische Zentralbank mittler-
weile in gingiger Rede als ,bad bank®, als Bank fir den Ankauf und fir die
Lagerung von Schrottpapieren der Mitgliedstaaten, tituliert wird? Der Euro
taumelt in den Strudeln der Staatsdefizite.

Hans D. Barbier
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Wider eine europaische
Wirtschaftsregierung

Dr: habil. Liider Gerken/Dipl.-Okonom Jan S. Vopwinkel

Vorsitzender des Centrums fiir Europdische Politik, der Stiftung Ordnungspolitik und
der Friedrich-August-von-Hayek-Stiftung/wissenschaftlicher Mitarbeiter beim Centrum
Siir Europdiische Politik

B Seit mehr als zwei Jahrzehnten geistert die Forderung nach der Schaffung
einer europaischen Wirtschaftsregierung durch die europapolitische Debatte.
Vorgetragen wurde sie immer wieder vor allem von Frankreich. Die Euro-Krise
hat diese Debatte neu entfacht. Die Bundesregierung hat sich dieser Forde-
rung nunmehr angeschlossen, ihren Widerstand sang- und klanglos eingestellt.

Zwei Konzepte einer Wirtschaftsregierung lassen sich grundsitzlich unter-
scheiden: ein ordnungspolitisches und ein dirigistisches. Das Konzept einer
EU-Wirtschaftsregierung wiirde den Stabilitits- und Wachstumspakt auf ein
neues Fundament stellen. Dieser Pakt sah vor, Staaten, die die Verschuldungs-
vorschriften der Europaischen Union (EU) missachten, zu bestrafen. Er ist be-
kanntlich gescheitert. Zu verantworten haben das Deutschland und Frank-
reich, die sich 2003 tibermaBig verschuldet hatten. Um die drohende Verhin-
gung von Sanktionen zu hintertreiben, sorgten sie daftir, dass das Defizitver-
fahren auBer Vollzug gesetzt wurde. Nach diesem Priazedenzfall muss auch kein
anderes Euro-Land mehr befiirchten, bei tiberméBiger Verschuldung bestraft
zu werden.

Eine ordnungspolitisch konzipierte EU-Wirtschaftsregierung, die sich explizit
der Aufgabe widmete — und sich darauf beschrankte —, das Verschuldungsver-
bot zu iberwachen und durchzusetzen, ware nachhaltig zu befiirworten. Frei-
lich dirften keine allzu groBen Hoffnungen an sie gekniipft werden. Denn
auch in ihr wiirden die potenziellen Defizitsiinder tiber sich selbst das Urteil
sprechen. Ein unabhangiger Fiskalkontrollrat ist unrealistisch. Umso wichtiger
ist ein Verfahren mit moglichst wenig politischem Ermessensspielraum und
vertraglich festgelegten Automatismen zur Durchsetzung der Kriterien.

Nachhilfe aus Brissel in nationaler Wirtschartspolitik?

Das dirigistische Konzept einer Wirtschaftsregierung geht auf den Wunsch vor
allem Frankreichs zurtick, die Wirtschafts-, Finanz- und Lohnpolitik der ein-
zelnen Mitgliedstaaten zu koordinieren. Zentrales Argument —von der franzo-
sischen Wirtschaftsministerin Christine Lagarde unverbliimt vorgetragen — ist
hierbei, dass Deutschland stindig Handelsbilanziiberschiisse auf Kosten der
anderen EU-Mitgliedstaaten erwirtschafte, weil es im Verhaltnis zu den ande-
ren Mitgliedstaaten zu wettbewerbsfihig sei.

Die Entwicklung lduft in diese Richtung: Die Beschliisse der EU-Finanzminis-
ter aus der Nacht vom 9. zum 10. Mai 2010 haben ein neues Finanzsystem in
der EU geschaffen, das die Bedeutung der Stabilitatskriterien schwicht, anstatt
sie zu starken. Unabhéngig von einer rechtlichen Wiirdigung ist aus 6konomi-
scher Perspektive das ,Bail-out-Verbot“ gemaB Artikel 125 des Vertrags tiber die
Arbeitsweise der Europaischen Union (AEUV) materiell auBer Kraft gesetzt
worden. Wenn ein Staat ,,zu hohe“ Zinsen fur seine Anleihen zahlen muss, weil
die potenziellen Geldgeber Zweifel an der Bonitat des Emittenten haben, wer-
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den diese Zweifel als auBergewohnliches Ereignis nach Artikel 122 Absatz 2
AEUV definiert. So wird ein Herauspauken durch die EU und die anderen Eu-
ro-Staaten unter Einbeziehung des Internationalen Wahrungsfonds und der
Europdischen Zentralbank erméglicht. Hierfir stehen nun insgesamt 750
Milliarden Euro bereit. An die Stelle regelgebundener Entscheidungen ist die
Bereitschaft zu einer Ad-hoc-Politik getreten, die sich nicht um vertraglich ver-
einbarte Grundsatze schert.

Dartber hinaus denkt die Europaische Kommission konkret an eine umfas-
sende ,wirtschaftspolitische fJberwachung“, die Entwicklungen im Hinblick
auf Leistungsbilanz, Nettoauslandsposition, Produktivitat, Lohnstiickkosten,
Beschiftigung und reale effektive Wechselkurse, 6ffentlichen Schuldenstand
und Kreditkosten sowie Aktien- und Immobilienpreise im Privatsektor bertick-
sichtigt. Sie erweckt damit den Eindruck, dass es ohne politische Koordinie-
rung nur unkoordinierte 6konomische Prozesse gibt und dass die Mitglied-
staaten zu einer verantwortlichen Wirtschaftspolitik nicht fihig sind, sodass sie
Nachhilfe aus Brussel bendtigen.

Die Kommission ndhrt auBerdem eine Illusion, wenn sie meint, dass ihr eine so
umfassende wirtschaftspolitische Koordinierung tiberhaupt gelingen kann. Bis-
her ist es nicht einmal gelungen, die Stabilitdtskriterien im Euroraum durch-
zusetzen. Erst die Reaktionen auf den Kapitalmarkten hatten eine disziplinie-
rende Wirkung auf die Verschuldungspolitik der 6ffentlichen Hand. Die man-
gelnde Disziplin bei der Durchsetzung der Stabilitatskriterien fiihrte zu einer
Situation, in der die Regierungen der Mitgliedstaaten und die Europdische
Kommission den Euro-Rettungsschirm und damit den Prinzipienbruch als ,al-
ternativlos“ darstellten. Dieser Prinzipienbruch sendet ein bedenkliches Sig-
nal. Wenn sich die Euro-Staaten nicht an ihre Stabilititsprinzipien halten,
droht der Euro zu einer Weichwidhrung und die Stabilititsgemeinschaft der
Eurozone zu einer Schuldengemeinschaft zu verkommen. Die eigentlichen
Probleme sind aber damit noch gar nicht angegangen: Nur solide Staatsfinan-
zen helfen schwachelnden Staaten dauerhaft, nicht zusatzliche Kredite und Ga-
rantien von Staaten, die selbst um ihre Soliditat ringen.

Zwerfelhaltes Selbstversiananis der Politik

Wenn die EU-Politik sich anmabBt, die wirtschaftspolitischen Entscheidungen ih-
rer Mitgliedstaaten umfassend zu koordinieren, dann biirdet sie sich auch die
Verantwortung fiir unangenehme Entscheidungen auf. Kann sie das im Ernst-
fall? In aktueller Abwandlung der Worte von Friedrich August von Hayek: ,Die Not-
wendigkeit der Anpassung an unvorhergesehene Ereignisse wird immer bedeu-
ten, dass irgendjemand geschadigt werden wird, irgendjemandes Erwartungen
enttauscht oder seine Anstrengungen vergeblich sein werden. Daraus erwédchst
die Forderung, dass [die EU] entscheiden soll, wem Nachteile zugefiigt werden.
Das hat oft die Wirkung, dass notwendige Anpassungen verhindert werden, so-
bald sie sich vorhersehen lassen.“! Diese Verzégerungen werden dann eines Ta-
ges Ad-hoc-Entscheidungen notwendig erscheinen lassen, die der Bevolkerung,
wie schon der Euro-Rettungsschirm, als alternativlos verkauft werden.

Die jiingsten Entwicklungen im Euroraum offenbaren ein politisches Selbst-
verstandnis, nach dem die Politik frei sein soll, demokratisch alles beschlieBen
zu konnen, jedoch Marktreaktionen als storend, wenn nicht gar als Affront

gegenuber der Demokratie aufgefasst werden. Dass dem politischen Machbar-

1 Friedrich August von Hayek, Recht, Gesetzgebung und Freiheit, Tiibingen 2003, Seite 66.
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keitswahn 6konomische Beschrankungen entgegenstehen, wird als Krankung
aufgefasst. Eine europdische Wirtschaftsregierung miisste so manche Kran-
kung aushalten. Denn besser als jede politische Koordinierung, die Riicksich-
ten nehmen muss und unangenehme Entscheidungen scheut, gelingt die Ko-
ordinierung tiber die Markte.

Das sieht man deutlich am deutschen Exportiiberschuss. Die durch den Leis-
tungsbilanztiberschuss bedingten Einnahmeitiberschtisse werden durch Kapi-
talexporte kompensiert. Die deutschen Nettokapitalexporte haben die deut-
schen Leistungsbilanziiberschiisse seit 2003 in jedem Jahr tibertroffen. Die Ka-
pitalexporte erfolgen als Direktinvestitionen oder Kredite, die im Ausland
wiederum fir Investitionen oder Konsum eingesetzt werden kénnen. Woftir
die Kredite verwendet werden, bestimmen die Akteure im Kapitalimportland
und nicht jene im Kapitalexportland.

Bei investivem Einsatz schafft das Kapital Arbeitspliatze und wirkt sich un-
mittelbar wohlstandssteigernd aus. Bei konsumtivem Einsatz ist es dagegen ver-
loren. Da in diesem Fall keine Wertschopfung erfolgt, mit der die Kredite zu-
rickgezahlt werden kénnten, sind der konsumtiven Verschuldung — auch der
Staatsverschuldung — systemimmanente Grenzen gesetzt, die sich in nachlas-
sender Kreditwurdigkeit und damit in immer hoéheren Risikopramien duflern,
wodurch die Kapitalimporte — und damit auch die Leistungsbilanzdefizite —
sinken. Bei politischer Manipulation kann der Bonitatsverlust sprunghaft ver-
laufen, wie das Beispiel Griechenland zeigt, und im Grenzfall in einem Staats-
bankrott enden. Auch dieser bedeutet letztlich aber nichts anderes als eine An-
passung an die 6konomischen Verhéltnisse.

Ohne Haushaltsaisziplin ist kein Wohlstand maoglich

Die Ursache fir die momentanen Turbulenzen im Euroraum ist nicht das
Fehlen einer EU-Wirtschaftsregierung, die die Wirtschafts-, Finanz- und
Lohnpolitik koordiniert, sondern der Umstand, dass viele Staaten verant-
wortungslos tiber ihre Verhéltnisse gelebt haben. Auf den internationalen Fi-
nanzmadrkten ist hierdurch das Vertrauen verlorengegangen, dass diese Staa-
ten ihre Schulden aus eigener Kraft noch werden begleichen kéonnen. Dage-
gen hilft keine zentralistische Koordinierung. Denn sie wirde den Zwang
und die Anreize zu Reformen in den Lindern mit traditionell maroden
Staatsfinanzen nochmals reduzieren: Ist man die Verantwortung los, lebt es
sich gut verantwortungslos. Die EU aber wird ihrer Verantwortung kaum ge-
recht werden konnen.

Nicht die politisch motivierte Einebnung des Wettbewerbs um Kreditwiirdig-
keit auf den internationalen Finanzmarkten hilft Europa, sondern nur der
Zwang fur die Mitgliedslinder zu eigenen Reformen. Dieser Zwang entsteht
auf den Giiter- und Kapitalmérkten. Sie erziehen — und ziehen — sehr konse-
quent zur Verantwortung. Sich dieser Verantwortung zu stellen, erfordert ein
erhebliches MaB} an Disziplin. Ohne diese Disziplin konnen wir nicht dauerhaft
auf Freiheit und Wohlstand hoffen.

Um es mit von Hayek auszudriicken: Die Losung besteht nicht in einer hierar-
chischen, den Mitgliedstaaten Vorgaben machenden EU-Wirtschaftsregierung,
also nicht in einer Organisation. Die Losung liegt vielmehr in einem eigenver-
antwortlichen fiskalpolitischen Handeln der Mitgliedstaaten, die nur an allge-
meine Verhaltensregeln, wie zum Beispiel ein Verschuldungsverbot, gebunden
sind, also in einer spontanen Ordnung. M
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Europa am Scheideweg

Dr. Philip Plickert
Wirtschafisredaktewr der Frankfurter Allgemeinen Zeitung

B Im ,gemeinsamen Haus Europa“ wackeln die Wande, der Euro hat Risse be-
kommen. Zwar kann Griechenland vorerst einen Staatsbankrott vermeiden,
und auch andere tiberschuldete Stidlander atmen auf, nachdem die EU-Staats-
chefs einen gigantischen ,Rettungsschirm® von 750 Milliarden Euro fur alle
Pleitekandidaten aufgespannt haben. Die Burger und die Mérkte blicken aber
mit zunehmender Sorge auf die Staatsschuldengebirge.

Athen bekommt — entgegen der ,No-bail-out“Klausel im Maastricht-Vertrag —
uber drei Jahre 110 Milliarden Euro Nothilfe von den Euro-Staaten und vom
Internationalen Wahrungsfonds (IWF). Das sei ,alternativlos®, hat Bundes-
kanzlerin Angela Merkel gesagt und damit die Zustimmung des Bundestags er-
presst. Ein Zahlungsausfall der Hellenen hatte zu gewaltigen Turbulenzen auf
den Finanzmarkten gefithrt und wohl eine neue Welle der Wirtschaftskrise aus-
gelost. Doch die 6konomische Tragodie ist nicht zu Ende, der nichste und letz-
te Akt wohl nur aufgeschoben. Zu bezweifeln ist, dass Athen die 110 Milliarden
Euro zurtickzahlen kann. Die europaischen, vor allem die deutschen Steuer-
zahler, die fir Griechenland und seine Glaubiger eingesprungen sind, haben
dann das Nachsehen.

Die Wahrungsunion als Haftungsgemernschalt

Die aktuelle Staatsschuldenkrise bestatigt jene Kritiker, die frith vor Konstruk-
tionsfehlern des Euro gewarnt haben: Die Wahrungsunion werde frither oder
spater zu einer Haftungsgemeinschaft (Joachim Starbatty), weil das ,No-bail-out*
Gebot nicht glaubhaft ist. Unter der mangelnden Haushaltsdisziplin und Wett-
bewerbsfihigkeit vor allem der sideuropaischen Linder mussen die Hartwih-
rungslander mitleiden. Im schlimmsten Fall wird sich eine EU-weite Umvertei-
lungsmaschine entwickeln, die laufend Geld aus den stirkeren Kernlandern in
die schwachen Linder pumpt. Genau das hatten deutsche Politiker strikt aus-
geschlossen, als sie die widerstrebenden Deutschen in das Euro-Experiment
fuhrten.

,L’Europe se fera par la monnaie ou ne se fera pas“— Europa entstehe tUiber das
Geld, oder es entstehe gar nicht —, hatte Jacques Rueffvor gut sechzig Jahren pro-
phezeit. Doch bei einem schlechten Geld hort fiir viele die Freundschaft auf; es
brechen Spannungen in Europa auf, die man eigentlich vermeiden wollte: In
Athen verbrennen Demonstranten die EU-Fahne als Symbol fir den von Briis-
sel geforderten Sparplan, es gab die ersten Toten bei Protesten; in Deutschland
regt sich die alte Euro-Abneigung. Seltsam hohl klingen da die Worte des
Bundesfinanzministers Wolfgang Schéuble, der sagte, Europa werde gestarkt aus
dieser Krise hervorgehen. Dringend erforderlich ware zwar, den zahnlosen Sta-
bilitatspakt zu scharfen, doch die Zweifel bleiben groB. Die Existenz des groBen
Rettungsschirms konnte den Sparwillen der Stidliander dampfen.

Was werden die lingerfristigen Konsequenzen der Schuldenkrise sein? Viele
Kommentatoren fordern nicht nur eine europaische Aufsicht tiber die Staats-
finanzen, sondern dartiber hinaus eine Koordinierung und Zentralisierung
der Wirtschaftspolitik. ,Die gemeinsame Wahrung zwingt zu viel mehr ge-
meinsamer Politik: bei Wirtschaft und Investitionen, bei der Besteuerung, bei
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der Haushaltsplanung®, schreibt etwa Stefan Korneliusin der Siddeutschen Zei-
tung. Eine gemeinsame Wirtschafts-, Investitions- und Steuerpolitik? Das be-
deutete nichts anderes als die Ausschaltung des spontanen, freien Wettbewerbs
in Europa. Genau darauf zielt das Konzept einer europaischen Wirtschaftsre-
gierung, das Paris schon seit Langem propagiert.

Noch vor der Zuspitzung der Schuldenkrise hatte die franzosische Wirtschafts-
ministerin Christine Lagarde gegen Berlin gestichelt: Sie monierte, dass Deutsch-
land zu viel exportiere und zu wenig importiere. Die deutsche Wettbewerbs-
starke fihrte sie auf eine quasi unlautere Lohnmoderation zurtck. Implizit
regte sie an, dass die Lohne stirker erhoht werden sollten. Auch der luxem-
burgische Regierungschef Jean-Claude Juncker sprach sich flir eine expansive
deutsche Lohnpolitik aus und befiirwortete mehr politische ,Koordinierung®.
Aus Sicht der Beflirworter einer europaischen Wirtschaftsregierung erscheint
die aktuelle Krise als gtinstige Gelegenheit, ihre Ziele durchzusetzen.

L Planification “ konira Marktwirtschart

Unverkennbar stehen diese Ideen in der franzosischen Tradition des wirt-
schaftspolitischen Dirigismus, des Zentralismus und der ,planification®. Nach
dem Zweiten Weltkrieg versuchten verschiedene Wirtschaftspolitiker, darunter
auch Jean Monnet, der erste Chef des ,Generalplanungskommissariats®, die
franzosische Industrie durch gezielte Ressourcen- und Investitionslenkung zu
modernisieren. Die technokratische Wirtschaftsbtirokratie stimmte sich mit
den Gewerkschaften ab, die in den verstaatlichten Unternehmen eine be-
sonders starke Stellung einnahmen.

Allerdings war der Versuch der ,planification® nie besonders erfolgreich; die
franzosischen Wachstumsraten des Bruttoinlandsprodukts (BIP) von durch-
schnittlich 4,6 Prozent in den 1950er Jahren blieben weit hinter dem deut-
schen Wachstum von durchschnittlich 8,6 Prozent zurtick und lagen unter dem
OECD-Durchschnitt. Kritiker wie Daniel Villey und Jacques Rueff monierten, dass
der ,planification® ein Glaube an ein iberlegenes Wissen, an die Allmacht der
Technokraten zugrunde liege. Sie erkannten das Grundproblem, dass die not-
wendigen Daten fehlten flr eine vorausschauende makro6konomische ,Pla-
nung“ — also etwa die Steuerung von Lohnerhéhungen und Investitionen. In
den frihen 1970er Jahren, als die Spirale aus Inflations- und Lohnschtiben sich
immer schneller drehte und die Wirtschaft zu lahmen begann, musste Paris die
explizite ,planification® offiziell aufgeben. Der Gedanke lebt aber weiter.

Diesseits des Rheins hat Ludwig Erhard in den spaten vierziger und finfziger
Jahren des vorigen Jahrhunderts einen anderen Weg eingeschlagen. Die heu-
tige franzosische Kritik am angeblichen deutschen ,Geschéftsmodell ist aber
schon insofern fehl, als es gar kein ,,Geschiaftsmodell“ gibt, das irgendwer zent-
ral festgelegt hitte. Solche Vorhaltungen passen allenfalls zur chinesischen
Kommandowirtschaft, die mit einem kinstlich niedrig gehaltenen Wechsel-
kurs und durch Subventionen den Exportsektor aufbliht. Die starke deutsche
Exportorientierung ist hingegen Ausdruck individueller unternehmerischer
Entscheidungen. Dass die hiesige Wirtschaft mehr als 40 Prozent ihrer Pro-
duktion ausfihrt, ist nicht Ergebnis eines volkswirtschaftlichen Plans, sondern
Resultat freier Marktkrafte. Niemand hat die ausliandischen Kaufer gezwungen,
deutsche Produkte zu wahlen, die fast nie die billigsten, daftir aber in den Au-
gen der Kdufer als die qualitativ besten Angebote erscheinen.
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Zur preislichen Wettbewerbsfiahigkeit der deutschen Wirtschaft hat freilich
auch die Lohnzurtickhaltung der Tarifparteien beigetragen. Moderate Lohn-
erhohungen seit der Jahrtausendwende bei gleichzeitiger Produktivititssteige-
rung haben die Lohnstiickkosten gesenkt. Dadurch wurden die iiberzogenen
lohnpolitischen Entscheidungen der 1990er Jahre korrigiert, die zu Massenar-
beitslosigkeit besonders in Mitteldeutschland gefiihrt hatten, wo viele Indus-
triebetriebe schlieBen mussten. Zur tarifpolitischen MaBigung kamen die Re-
formen der Agenda 2010, die den Arbeitsmarkt flexibilisierten. Beides war un-
populir, hat aber dazu beigetragen, dass Deutschland seine Position auf dem
Weltmarkt stirken konnte. Es konnte seinen Marktanteil trotz harten Wettbe-
werbs aus Fernost sogar steigern, wahrend die Anteile anderer europaischer
Volkswirtschaften deutlich sanken.

Anders als von den Euro-Optimisten erhofft, haben sich die Volkswirtschaften
der Europadischen Wiahrungsunion realwirtschaftlich nicht angenahert, son-
dern auseinanderentwickelt. Kritiker haben frith auf die Gefahr wachsender
Divergenzen hingewiesen, und sie wurden voll bestitigt: Das spanische Leis-
tungsbilanzdefizit erhohte sich seit der Euro-Einfiihrung von drei auf zehn Pro-
zent, im Rezessionsjahr 2009 betrug es sechs Prozent. Das Leistungsbilanzdefi-
zit der Griechen stieg nach 2001 von sieben auf 14 Prozent des BIP, im Jahr
2009 lag es noch bei zehn Prozent. Solch ein hohes Leistungsbilanzdefizit hat
nach IWF-Daten kein anderes entwickeltes Land der Welt. Spiegelbildlich zu
den Defiziten wuchs die Auslandsverschuldung. Dagegen verzeichneten
Deutschland, Osterreich und die Niederlande — die traditionellen Hartwih-
rungsliander — eine Zunahme ihrer Leistungsbilanziiberschiisse. Die Deutschen
konnten damit Vermogenspositionen gegeniiber dem Ausland aufbauen.

Uberzogene Lohnpolitik ohne das Wechselkursvent/

Hauptgrund fiir die zunehmenden makrookonomischen Ungleichgewichte in
der Wahrungsunion waren die starken Lohnerhéhungen bei schwacher Pro-
duktivititsentwicklung in den Stidlindern. Daraus resultierte eine nachlassen-
de Wettbewerbsfiahigkeit. Die Gewerkschaften, die in den Studliandern allge-
mein eine starkere Stellung haben, wollten von Lohnmoderation nichts wissen.
Frither konnten die Stidlander von Zeit zu Zeit ihre Wahrungen abwerten, um
wieder preisliche Wettbewerbsfahigkeit zu gewinnen. Mit dem Eintritt in die
Waihrungsunion, der den Stdlindern wegen der niedrigen —real sogar negati-
ven — Zinsen zunachst eine Sonderkonjunktur bescherte, ist dieses Ventil aber
versperrt.

Umso groBer sind die inneren Spannungen im Euroraum, seit die Immobilien-
und Konsumblase geplatzt ist. Eigentlich miissten die Defizitlinder nun intern
abwerten. Griechenland miisste Lohne und Preise drastisch senken. Das ist ei-
ne dauBerst schmerzhafte Therapie, sie kann von der Rezession in eine Depres-
sion fiihren. Dies ist der Preis, den Europa daftir zahlt, dass es in einem nicht-
optimalen Wihrungsraum eine Einheitswihrung mit einheitlicher Geldpolitik
eingerichtet hat. Und es bleibt zudem fraglich, ob die Regierung trotz zuneh-
mender sozialer Unruhen und bei einer schrumpfenden Wirtschaft den Spar-
kurs durchhalten kann.

Umgekehrt stehen auch die Uberschusslinder vor Problemen. Wenn die euro-
paischen Defizitlinder weniger importieren und Konsumverzicht iiben miis-
sen, verringern sich die Ausfuhrchancen fiir die deutsche Wirtschaft. Viele
Unternehmen, die bislang in Siideuropa gute Geschifte gemacht haben, miis-

Orientierungen zur Wirtschafts- und Gesellschaftspolitik 124 (2/2010)

EU-Wirtschaftsregierung ll

7l



Ordnungspolitische Positionen

sen sich umorientieren. Somit muss die deutsche Wirtschaftspolitik dringend
die Frage beantworten, wie eine Stirkung der Binnenkonjunktur méglich ist.

Mehr Kaufkraft fiir die Burger durch eine niedrigere Steuerbelastung ware
winschenswert, doch erscheint dieser von Lagarde angeregte Weg angesichts
der Haushaltsnot versperrt. Ohnehin bringen keynesianisch orientierte MaB-
nahmen nicht dauerhaft mehr Wachstum. Um das zu erreichen, helfen nur
bessere Rahmenbedingungen fir Investitionen, die zu mehr Beschaftigung
und damit zu mehr Einkommen flihren. Der franzésische Ratschlag, Deutsch-
land solle die Lohne kraftig anheben, ist dagegen leicht zu durchschauen als
ein Versuch, der Konkurrenz jenseits des Rheins die Kosten zu erhéhen.

Systemwettbewerb als Triebfeder des , europgischen Wunders “

Die Einrichtung einer europaischen Wirtschaftsregierung, die Lohnniveaus
festlegen oder ,harmonisieren® wollte, wiare aus deutscher Sicht duBerst ge-
fahrlich. Sie konnte eine Abwendung vom Modell einer noch halbwegs freien,
selbst regulierten Wirtschaft bedeuten — und den Beginn zentraler ,planifica-
tion® fir den ganzen Kontinent. Ludwig Erhard gehorte zu den frihen Kriti-
kern der franzosischen VorstoBe, iber die europaische Einigung einen wirt-
schaftspolitischen Dirigismus zu etablieren. Auch Wilhelm Ropke, einer seiner
engsten intellektuellen Verbiindeten, sah das Janusgesicht der Europaischen
Wirtschaftsgemeinschaft (EWG), die zwar einerseits Mérkte 6ffnete und freien
Verkehr ermoglichte, andererseits neue politische Eingriffe und Regulierung
brachte.

Europa zeichnet sich historisch durch seine Heterogenitit und Vielfalt aus.
Der politische und wirtschaftliche Systemwettbewerb ist die eigentliche Trieb-
feder des ,europaischen Wunders® (Eric L. Jones). Diese spontane, ungeplante
Entwicklung durch eine umfassende ,Harmonisierung“ und makro6konomi-
sche Planung — man denke an die gescheiterte Lissabon- und jetzt Europa-
2020-Strategie — zu ersetzen, wirde Europa die Grundlage seines Erfolgs neh-
men. Das ,Haus Europa®, das auf dem Reiflbrett entsteht, widerspricht dem
evolutionaren Charakter freiheitlicher Gesellschaften. Es gilt Ropkes Warnung:
»~Wenn wir versuchen wollten, Europa zentralistisch zu organisieren, einer
planwirtschaftlichen Burokratie zu unterwerfen und gleichzeitig zu einem
mehr oder weniger geschlossenen Block zu schmieden, so ist das nicht weniger
als ein Verrat an Europa.“ Aus dieser Sorge heraus gehorte Erhard mit Ripke zu
jenen, die schon friith die Januskopfigkeit des europaischen Projekts — zwischen
Markt und Plan — beklagt haben.

Mit der Schuldenkrise steht Europa am Scheideweg: Unbedingt notwendig ist
eine Wiederbelebung des Stabilitatspaktes, um den Marsch in die Uberschul-
dung zu stoppen. Starke Krifte arbeiten aber darauf hin, dem angeschlagenen
Waihrungsexperiment eine zentrale Wirtschafts- und Fiskalpolitik zur Seite zu
stellen, die eine Makro-Planwirtschaft vorbereitet. Dieser Weg fiihrt in eine ver-
héngnisvolle Sackgasse. So konnen die Unterschiede in der Wettbewerbsfihig-
keit vielleicht nivelliert werden, doch bloB auf einem niedrigen Niveau. Plan-
wirtschaft scheitert stets an Koordinations-, Informations- und Anreizproble-
men. Umverteilung schafft keinen Wohlstand, sondern schwiacht Wachstums-
krafte und erlaubt opportunistisches Trittbrettfahrerverhalten. Im harten glo-
balen Wettbewerb wiirde Europa zurtckfallen.
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Chancen und Gefahren
einer EU-Wirtschaftsregierung

PD Dr. Marcus Horeth
Institut fiir Politische Wissenschaft und Soziologie an der Universitit Bonn

B In Krisenzeiten konnen Ladenhiiter schnell zu Kassenschlagern werden.
Uber 20 Jahre lang versuchte Frankreich erfolglos, insbesondere seinem Tan-
dempartner in der Europidischen Union (EU) Deutschland die Idee einer
sWirtschaftsregierung“ schmackhaft zu machen. Die Exportnation Nummer
eins in Europa zeigte sich jedoch lange wenig begeistert von diesem Ansinnen,
wurde doch hinter dem Vorschlag ein Angriff auf die auf Preisstabilitat geeich-
te Geldpolitik der Europaischen Zentralbank (EZB) vermutet. SchlieBlich ist
auch die EZB gewissermalen ein Exportschlager ,made in Germany*, der in
Anlehnung an das erfolgreiche alte Bundesbankmodell nach Auffassung vieler
deutscher Politiker quer tiber alle politischen Lager hinweg vor allem auf die
institutionelle Unabhingigkeit der Zentralbank in Frankfurt zurtickgefiihrt
werden kann.

Angesichts der griechischen Tragodie scheint ein Paradigmenwechsel einge-
leitet worden zu sein, nicht zuletzt, weil sich die bisher entschiedenen Gegner
dieser Idee Angela Merkel und Bundesfinanzminister Wolfgang Schéiuble mit ihr
allmahlich anzufreunden scheinen. So haben Deutschland und Frankreich ein
gemeinsames Strategiepapier entwickelt, in dem die Forderung nach einer
Wirtschaftsregierung fiir die EU aufgenommen wurde. Da passt es ins Bild,
dass auch die Européische Kommission mit ihrer — die wenig erfolgreiche Lis-
sabonner Strategie ablésenden — neuen ,Strategie 2020“ mitspielt. Auch die
Kommission fordert, dass die EU die Wirtschafts- und Finanzpolitik ihrer Mit-
gliedstaaten stirker iberwachen und — wo nétig — auch beeinflussen konnen
soll. Der Einfluss, den sich die Kommission fiir die EU wiinscht, lasst sich ins-
gesamt so deuten, dass auch der traditionelle ,Integrationsmotor® eine ge-
wichtige Rolle in einer Wirtschaftsregierung einzunehmen beabsichtigt.

Verschiedene Interpretationen einer EU-Wirtschaltsregrerung

Das Kernproblem der Debatte besteht darin, dass keiner genau weil3, was unter
einer EU-Wirtschaftsregierung zu verstehen ist. Hinter dieser Idee verbergen
sich mindestens drei unterschiedliche Konzepte, die sich inhaltlich bei genau-
erem Hinsehen stark voneinander unterscheiden.

Nach der ersten Lesart kann bereits die sogenannte Lissabon-Strategie, mittels
derer Europa bis 2010 zur produktivsten Region der Welt hitte werden sollen,
als Versuch gewertet werden, ein europaisches ,gouvernement économique*
zu installieren. Ahnliches gilt fir die neue ,Strategie 2020%, die Europa in Zei-
ten der Wirtschafts- und Finanzkrise einen Wachstumsschub bescheren soll.
Kaum ein wirtschafts- und finanzpolitisches Feld bleibt von ihr unberthrt, ins-
besondere in den Bereichen Bildung, Forschung und Entwicklung macht die
Kommission Zielvorgaben.

Letztlich ist diese Strategie, wie schon ihre Vorgdngerin, kaum mehr als ein
recht unverbindlich daherkommendes technokratisches Manifest in der Art,
die die Kommission in ihrer Funktion als EU-Ideenfabrik permanent produ-
ziert. Als Regierungsprogramm mit einer fest umrissenen politischen Agenda,

Orientierungen zur Wirtschafts- und Gesellschaftspolitik 124 (2/2010)

EU-Wirtschaftsregierung ll

oM



Ordnungspolitische Positionen

10

die es fiir eine europdische Wirtschaftsregierung abzuarbeiten gilt, lassen sich
derartige Zielvorgaben kaum begreifen. Vor allem werden den Mitgliedstaaten
keine Vorschriften dartiber gemacht, welche Wirtschafts- und Finanzpolitik sie
im Einzelnen zu betreiben hatten. Sanktionsmechanismen fur Staaten, die ih-
re Ziele nicht erreichen kénnen, gibt es erst recht nicht. Das bedeutet, dass
durch solche Strategien die derzeit giilltigen institutionellen Arrangements der
EU sowie die vertikale Machtverteilung zwischen der EU und ihren Mitglied-
staaten nicht bertihrt werden. Das heiBt, die EU gewinnt hierdurch keine zu-
satzliche 6konomische ,Regierungsmacht® — zulasten der Mitgliedstaaten.

Machtzuwachs der Kommission durch Uberwachungsfunktion

Etwas weiter geht das zweite Konzept: Es geht zundchst von der unabweisbaren
Notwendigkeit aus, dass sich insbesondere die Euro-Staaten auf eine intensive-
re Koordinierung ihrer Wirtschafts- und Finanzpolitik einigen miissten. Der
griechische Beinahe-Staatsbankrott hat den EU-Staats- und Regierungschefs
die Dringlichkeit dieser Herausforderung noch einmal eingescharft. Doch
auch hier beginnen die Probleme dort, wo es konkret werden soll. Immerhin
besteht ein Minimalkonsens darin, die jeweiligen nationalen Wirtschaftspoliti-
ken als ,Angelegenheit von gemeinsamem Interesse“ zu begreifen gemaf Arti-
kel 121 des Vertrags tiber die Arbeitsweise der Europaischen Union (AEUV),
ehemals Artikel 99 des Vertrags zur Griindung der Europaischen Gemeinschaft
(EG-Vertrag). Das schlieBt eine gewisse Koordinierungsbereitschaft aller Mit-
gliedstaaten ein, zumal der Ministerrat mit der Erarbeitung von Grundzigen
einer Wirtschaftspolitik betraut wird, die den Mitgliedstaaten als Orientierung
dienen sollen. Das ist nicht neu.

Neu im Lissabonner Vertrag ist hingegen der Artikel 136 AEUV: Dort wird ex-
plizit die Moglichkeit vorgesehen, nicht nur die Grundziige einer gemeinsa-
men Wirtschaftspolitik auszuarbeiten, sondern auch ,ihre Einhaltung zu tber-
wachen®. Da man diese Uberwachungsfunktion den Mitgliedstaaten aufgrund
der Trittbrettfahrer-Problematik nicht selber tiberlassen kann, kommt hier die
EU ins Spiel — und zwar weniger der explizit im Vertrag genannte intergouver-
nementale Ministerrat als vielmehr die origindr supranationalen Institutionen
Europaische Kommission und Europaischer Gerichtshof. Letztlich sind nur sie
in ihrer gemeinsam wahrgenommenen Hiiterfunktion in der Lage, die Befol-
gung von Regeln in der EU glaubwiirdig zu iberwachen und tber einen Ver-
stof verbindlich zu entscheiden. Aus dieser Perspektive ist die zwingende Im-
plikation einer EU-Wirtschaftsregierung daher ein gewisser Machtzuwachs der
Kommission und des Europadischen Gerichtshofs — zulasten der Regelungs-
autonomie der Mitgliedstaaten in der Wirtschafts- und Finanzpolitik.

Immerhin ist im Rahmen dieses Konzeptes davon auszugehen, dass wenigstens
die Entwicklung jener Regeln bzw. Grundziige der gemeinsamen Wirtschafts-
politik, denen sich alle zu unterstellen haben, auf Einstimmigkeit zwischen den
nationalen Regierungen der Mitgliedstaaten basieren muss. Wenn alles erst ho-
rizontal zwischen den Mitgliedstaaten geregelt werden muss, relativiert dies die
vertikal wirkende Macht einer EU-Wirtschaftsregierung gegeniiber den Mit-
gliedstaaten erheblich, da die Schwierigkeiten konsensueller Entscheidungs-
findung auf Politikfeldern mit erheblicher Interessendivergenz unter den Mit-
gliedstaaten gemeinsame Beschliisse erschweren oder gar verhindern werden.
Werden aber keine verbindlichen gemeinsamen Regeln aufgestellt, muss auch
nicht deren Einhaltung tiberwacht werden. Vor diesem Hintergrund wire eine
LEU-Wirtschaftsregierung®, die laut Nicolas Sarkozy und Angela Merkel der Euro-
paische Rat bilden soll, wahrscheinlich kaum mehr als ein zahnloser Tiger. Dies
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deshalb, weil sich die noch immer machtigsten Akteure der Europapolitik, die
nationalen Regierungen der Mitgliedstaaten bzw. deren Staats- und Regie-
rungschefs, ausgestattet mit ihrem absoluten Vetorecht politisch héchstens auf
Formelkompromisse auf Basis des kleinsten gemeinsamen Nenners werden ei-
nigen konnen, die keinem einzelnen Mitgliedstaat wehtun.

Frankreich konnite am Ende allein dastehen

Aus der Unzufriedenheit tiber diese Situation scheint sich das dritte Konzept
zu speisen, das aber gerade mit Blick auf die moglichen institutionellen Impli-
kationen und Fragen der Machtverteilung im EU-Mehrebenensystem hochst
nebulds bleibt. Klar ist nur, dass Frankreichs politische Elite — an der Spitze Pra-
sident Sarkozy — schon lange von einer starken gemeinsamen Wirtschaftspolitik
fir Europa traumt. Dahinter steht ein franzosischer Etatismus, der von einem
starken gestaltenden Staat ausgeht, der massiv in die Wirtschaft intervenieren
darf, ja muss. Was in Frankreich angeblich funktioniert, konne — so die unaus-
gesprochene Logik des franzdsischen Arguments — auch auf die EU tibertragen
werden. Vor diesem Hintergrund sind die AuBerungen von Sarkozys Wirt-
schaftsministerin Christine Lagarde gegen die deutsche Exportstarke zu inter-
pretieren, unter der der Rest Europas leide. Ginge es nach Frankreich, miisste
eine starke europaische Wirtschaftsregierung Deutschland zum Beispiel dazu
verpflichten kénnen, die Nachfrage deutscher Verbraucher und Unternehmen
— etwa durch Steuersenkung — zu stimulieren und die Zurtickhaltung in der
Lohnentwicklung aufzugeben. Ein solches Szenario ware indes nur realistisch,
wenn es zu massiven Kompetenzverlagerungen auf die EU-Ebene kame sowie
wirtschaftspolitische Grundentscheidungen auf EU-Ebene mit qualifizierter
Mehrheit entschieden wiirden, um sie iiberhaupt zustande zu bringen.

Da Frankreich mit seiner Art des Staatsinterventionismus in der EU aber allein
steht, kann es die oben beschriebenen institutionellen und kompetenzrecht-
lichen Verschiebungen kaum wollen, denn der Schuss konnte auch nach hin-
ten losgehen: Moglicherweise lieBe sich in der EU sogar eher eine Mehrheit
der Mitgliedstaaten fiir ein wirtschaftspolitisches Leitbild gewinnen, das davon
ausgeht, dass die nationale Wettbewerbsfahigkeit der Mitgliedstaaten kaum
durch Geldentwertung gestirkt werden kann als vielmehr durch strukturelle
Reformen, durch Verbesserung der Produktivitit oder sogar durch stirkere
Lohnzurickhaltung. Eine solche Mehrheit kénnte sich beispielsweise unter
Fihrung einer in Frankreich sicher sehr misstrauisch beiugten Allianz aus
Deutschland und GroBbritannien bilden — und in deren Gefolge konnten die
in vielerlei Hinsicht dem ,alten“ Europa hinsichtlich ihrer wirtschaftlichen Dy-
namik und Reformfreudigkeit tiberlegenen osteuropaischen Mitgliedstaaten
stehen. Auch die tendenziell eher marktliberalen Schweden, Iren, Osterrei-
cher und die Niederlinder sowie die exportstarken Finnen kénnten einer sol-
chen Staatenkoalition — gegen Frankreich und die ,PIGS® (Portugal, Italien,
Griechenland, Spanien) — beitreten.

Realistisch ist dies nicht unbedingt — vollig ausgeschlossen kann es aber ver-
handlungstheoretisch auch nicht werden, wenn es hart auf hart kommt. Schon
die mogliche Gefahr eines solchen Szenarios miusste Frankreich zu mehr Zu-
rickhaltung zwingen. Da fiir die franzosischen politischen Eliten die nationale
Autonomie in der Wirtschaftspolitik weiterhin absolute Prioritit geniefBt, kon-
nen sie auch nicht eine starke EU-Wirtschaftsregierung wollen, von der sie
nicht sicher wiissten, ob deren wirtschaftspolitische Agenda den franzosischen
Praferenzen immer entsprache. Anders verhielte sich dies nur, wenn die ande-
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ren Mitgliedstaaten sich der franzosischen Philosophie des Staatsinterventio-
nismus verschreiben wollten.

Frankreich kann aber nicht im Ernst der Vorstellung unterliegen, dass die Re-
gierungen der anderen Mitgliedstaaten die in ihren Landern geltenden sozial-
und wirtschaftspolitischen Koordinatensysteme an Frankreich anpassen. Wie
viel Bedenken diesbeziiglich bestehen, wurde schon auf dem letzten EU-Gipfel
hinreichend deutlich. Noch nicht einmal Deutschland, das gegeniiber seinem
Tandempartner grundsatzlich gern einlenkt, wiare hierzu bereit. Die — nattir-
lich ebenfalls unausgesprochene — Wahrheit ist wohl, dass das franzdsische Pla-
doyer fir eine Wirtschaftsregierung in Europa weniger ein echtes europapoli-
tisches Kernanliegen der Franzosen darstellt als vielmehr auf handfesten
innenpolitischen Motiven beruht, um den eigenen Wahlern zu gefallen.

Grolites Manko einer EU-Wirtschaltsregierung:
Fehlende demokratische Legitimation

Was bleibt dann aber noch tibrig von der Idee? Ihre mangelnde konzeptionel-
le Klarheit und Ambivalenz macht politisch sowohl ihre Attraktivitit als auch
ihre Gefihrlichkeit aus. Die Idee ist attraktiv, weil sowohl die Krisen der inter-
nationalen Finanzmarkte als auch die diversen Probleme des europdischen
Binnenmarktes nach gemeinsamen Losungen verlangen, die die EU aber auf-
grund ihrer beschrankten Handlungsfihigkeit nicht anbieten kann. Vor allem
aber kann eine gemeinsame Wahrung kaum auf Dauer Bestand haben, wenn
nicht auch die Wirtschaftspolitik Zug um Zug europaisiert wird.

Die Idee ist indessen gefahrlich, wenn ihre Umsetzung dazu fiihrte, dass posi-
tive Errungenschaften der Wirtschafts- und Wahrungsunion, von denen insbe-
sondere Deutschland als Exportnation profitiert, aufs Spiel gesetzt wiirden
durch eine auf europaischer Ebene angesiedelten Wirtschaftsregierung, die zu
stark in das Marktgeschehen auch einzelner Mitgliedstaaten einzugreifen ver-
mag. Vor allem wire es kaum vermittelbar, dass etwa Deutschland auf Brisseler
Weisung hin seinen Leistungsbilanziiberschuss abbaut, den es nicht nur sei-
nem innovativen und international wettbewerbsfihigen Mittelstand verdankt,
sondern vor allem der mutigen Durchfithrung von Strukturreformen, vor de-
nen ausgerechnet die Staaten mit gewaltigen Leistungsbilanzdefiziten bisher
aus politischer Opportunitat zuriickschreckten.

Doch mit einer EU-Wirtschaftsregierung ware eine noch weit grundsatzlichere
Gefahr verbunden, die in der bisherigen Diskussion weitgehend ausgeblendet
wurde. Die EU kann schon deshalb nicht ohne Weiteres Instrumente zur Inter-
vention in das Wirtschaftsgeschehen ihrer Mitgliedstaaten erhalten, weil eine
solche Macht nicht hinreichend demokratisch legitimiert werden kann. Wirt-
schaftspolitik ist ebenso wie Sozialpolitik immer Umverteilungspolitik. Eine ho-
heitliche Entscheidung — egal ob auf nationaler oder auf européischer Ebene
getroffen —, bestimmte Wirtschaftszweige oder Bevolkerungsgruppen zu for-
dern bzw. zu subventionieren, geht zwangslaufig immer auch auf Kosten ande-
rer, nicht als forderungsbedurftig oder forderungsfihig eingestufter Wirt-
schaftszweige oder Bevolkerungsgruppen. Was den einen gegeben wird, muss
den anderen, zumindest indirekt, genommen bzw. vorenthalten werden.

In einer intakten Demokratie ist dieses volkswirtschaftliche Nullsummenspiel
zweifellos legitim, da derartige distributive und re-distributive Entscheidun-
gen nur von einer Regierungsmehrheit unter Parlamentsvorbehalt getroffen
werden dirfen. Nationale Regierungen, die frei, geheim, gleich und direkt
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gewahlt worden sind, miissen sich insbesondere vor dem Parlament und der
Wihlerschaft fur ihre Verteilungsentscheidungen politisch verantworten.
Wenn die Wahlerschaft mit dieser Politik nicht einverstanden ist, wahlt sie
die Regierung bei der nichsten Wahl ab und lasst ,die Anderen® regieren,
die eine alternative politische Agenda mit anderen Verteilungsvorstellungen
anbieten.

Diese Moglichkeit einer politischen Richtungsbestimmung und -korrektur
durch Wahlerhand besteht in der demokratisch defizitiren EU nicht — und da-
mit sind auch Umverteilungsentscheidungen auf EU-Ebene bis auf Weiteres
nicht hinreichend demokratisch legitimierbar. Hitte die EU bereits eine mach-
tige Wirtschaftsregierung, wiirde dies zur paradoxen Situation fithren, dass die
wesentlichen Weichen stellenden wirtschaftspolitischen Entscheidungen dort
getroffen werden, wo sie demokratisch nicht hinreichend legitimierbar sind —
und dort, wo die Demokratie noch recht gut funktioniert und hinreichende
Legitimationsressourcen existieren, der Politik immer weniger wesentliche
Entscheidungsbefugnisse zustehen.

Bevor man in Europa tiber die Installierung einer machtvollen Wirtschaftsre-
gierung nachdenkt, misste man daher das EU-Entscheidungssystem tief grei-
fend demokratisieren. Erst wenn auch der Wéhler bei Europawahlen eine ech-
te ,Qual der Wahl“ hat, sich also zwischen verschiedenen politischen Alterna-
tiven und Politik-Agenden entscheiden kann, ist der Zeitpunkt gekommen,
dariber nachzudenken, ob hochgradig legitimationsbedtirftige wirtschaftspo-
litische Entscheidungskompetenzen auf die EU-Ebene verlagert werden soll-
ten. Volkswirtschaftlich mag daher eine echte EU-Wirtschaftsregierung mit
starken Kompetenzen Chancen und Gefahren zugleich bieten — demokratie-
theoretisch sollte man jedoch lieber die Finger davon lassen, wenn ihre Ein-
fithrung nicht auch zugleich oder vorab mit einem deutlichen Demokratisie-
rungsschub fir die EU verbunden wird. l
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Frankreich und die Euro-Krise

Prof. Dv. Henrik Uterwedde

Stellvertretender Direktor des Deutsch-I'ranzisischen Instituts, Ludwigsburg

Die Auseinandersetzungen um die finanziellen Hilfen fiir Griechenland und die damit verbundenen Debatten iiber not-

wendige Verdnderungen in der Europdischen Wahrungsunion werden europaweit mit groBer Heftigkeit gefiihrt. Die deut-

sche Haltung ist dabei Gegenstand mannigfaltiger Kritik, und wieder einmal wird diese Kritik am scharfsten in Frankreich

geduBert.

Deutsch-franzésische Meinungsunterschiede tiber
die grundsatzliche Ausrichtung der Wirtschaftspo-
litik treten nicht zum ersten Mal auf. Auch die
Themen sind nicht neu. Ob es um das Dauerthe-
ma ,europaische Wirtschaftsregierung“ (gouver-
nement économique) geht, um die Industriepoli-
tik, um ,6konomischen Patriotismus®, um das
deutsche ,Exportmodell“ oder den europaischen
Stabilititspakt: Wiederholt standen sich in der Ver-
gangenheit deutsche und franzosische Positionen
gegeniiber, verhinderten gemeinsames europai-
sches Handeln oder wurden gar zum Konfliktfall.
So war die franzosische Ratsprasidentschaft im
zweiten Halbjahr 2008 durch permanente Reibun-
gen zwischen beiden Regierungen gekennzeich-
net, als nach einer angemessenen europaischen
Reaktion auf die internationale Finanz- und Wirt-
schaftskrise gesucht wurde.!

Kredite 1ir Griechenland?

Die franzosische Regierung hat den Zahlungs-
schwierigkeiten Griechenlands von Anfang an ho-
he Aufmerksamkeit gewidmet, weil sie darin die
Gefahr eines Auseinanderbrechens der Waih-
rungsunion sah. Schon als im Januar 2009 die ers-
ten finanziellen Probleme sichtbar wurden, war
fir Prasident Nicolas Sarkozy klar, dass eine Finanz-
hilfe fir Griechenland unausweichlich sei. Wenn
man sich strikt an das Beistandsverbot — ,No-bail-
out“Klausel des Artikel 125 im Vertrag tber die
Arbeitsweise der Europaischen Union, frither Arti-
kel 103 EG-Vertrag — halte, so der damalige Euro-
paminister Bruno Le Maire, dann fahre ,der Karren
gegen die Wand®. Auch sei eine Intervention des
Internationalen Wahrungsfonds (IWF) strikt zu

1 Vgl. Henrik Uterwedde, Frankreich und die Finanzkrise: Interven-
tionismus und Strukturreformen, in: Orientierungen zur Wirtschafts-
und Gesellschaftspolitik 121 (3/2009), Seiten 34 f.

vermeiden, denn sie werde ,als erster Schritt eines
Zerfalls der Eurozone interpretiert®.? Schon da-
mals wurden Spannungen mit Berlin deutlich.
Auch ein Jahr spater, als das ganze Ausmal} der
griechischen Verschuldung bekannt geworden
war, verfolgten beide Regierungen einen unter-
schiedlichen Ansatz: ,Sarkozy will eine massive
Intervention, um im Keim zu ersticken, was er als
Spekulationsattacke interpretiert. Angela Merkel
will die Griechen schmoren lassen, damit sie be-
greifen, dass sie selbst fir ihr Ungliick verantwort-
lich sind.“?

Die franzosische Regierung sah Griechenland in
der Pflicht, mutige und schmerzhafte MafBnah-
men zur Budgetsanierung zu ergreifen. Premier-
minister Frangois Fillon betonte aber gleichzeitig in
einer Rede am 10. Marz 2010 in Berlin, dass ,die
Mitgliedstaaten der Eurozone auch eine Pflicht
zur Solidaritat gegentber diesem Land haben. Es
ist nicht akzeptabel, dass Griechenland durch die
Aktion einiger Spekulanten in die Krise getrieben
wird ...“ Europa-Staatssekretar Pierre Lellouche be-
tonte ferner ruckblickend im Mai 2010, dass fur
Frankreich von Anfang an eine Insolvenz eines Eu-
ro-Landes nicht infrage kam.*

Auch im weiteren Verlauf der Krise prallten beide
Positionen wiederholt aufeinander. Die franzosi-
sche Verstimmung Uber die abwartende Haltung
der Bundesregierung war offensichtlich, auch
wenn sich der Prasident bemtuihte, kein Ol ins Feu-
er zu gieBen und nach auBen hin einen deutsch-
franzosischen Schulterschluss zu demonstrieren.
So akzeptierte er beim Treffen des Europdischen
Rats am 25. Mirz 2010 einen zuvor mit Merkel aus-
gehandelten Kompromiss, der in den franzosi-

2 Arnaud Leparmentier/Marion von Renterghem, LAllemagne paiera
tout compte fait, Le Monde vom 11. Mai 2010, Seiten 12 f.

3 Ebenda.

4 Interview, in: UExpress vom 15. Mai 2010, Seite 39.
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schen Medien als deutsches ,Diktat® dargestellt
und kritisiert wurde:® einen Hilfsplan zugunsten
Griechenlands, an dem der IWF beteiligt wurde.
Ebenso diskret wie beharrlich, so wird berichtet,
hat Sarkozy immer wieder fiir seine Vorstellungen
eines Hilfsplans fir Griechenland geworben.

Nachdem die griechische Regierung am 23. April
die vereinbarten Hilfen abrief und die Situation
sich weiter zuspitzte, suchten beide Regierungen
den Schulterschluss. Sarkozy und Merkel adressier-
ten am 6. Mai, wenige Tage vor den entscheiden-
den Verhandlungen in Brissel, einen gemeinsa-
men Brief an die Prasidenten des Europaischen
Rates und der Kommission, in dem sie uber die
kurzfristigen MaBnahmen zugunsten Griechen-
lands eine Reihe von Vorschligen machen, um die
Wihrungsunion krisenfester zu gestalten: Stir-
kung der finanzpolitischen fjberwachungsmecha—
nismen innerhalb des Euroraums einschlieBlich
wirksamerer Sanktionen; Schaffung eines ,robus-
ten Rahmens fir die Krisenbewiltigung unter
Wahrung des Grundsatzes der jeweiligen nationa-
len Verantwortung fir die Haushaltspolitik®; bes-
sere Kontrolle der Qualitat nationaler Statistiken;
verbesserte Regulierung der Finanzmérkte; Nut-
zung und Ergianzung der EU-Verordnung tber die
Uberwachung der Rating-Agenturen. Auch nach
dem Brief haben beide Politiker ihren Willen zur
Zusammenarbeit bekundet.

Vor der Nationalversammlung begriindete Finanz-
ministerin Christine Lagarde Frankreichs Eintreten
wie folgt: ,Unsere Hilfe fiir Griechenland ist mo-
ralisch unerlasslich im Namen unseres europdi-
schen Engagements. Sie ist aber auch 6konomisch
unerlasslich, denn sie sendet ein starkes Signal fiir
die Zukunft des Euroraumes aus.“¢ Die Entschei-
dung vom 10. Mai 2010, angesichts der anhalten-
den, auch andere Linder in den Sog ziehenden
Krise einen 750 Milliarden Euro schweren europi-
ischen ,Rettungsschirm® fiir bedrohte Euro-Lan-
der zu spannen und damit die Wahrungsunion zu
stabilisieren, wurde von Frankreich aktiv vorange-
trieben. Sarkozy sah angesichts der schwersten Kri-
se seit Schaffung des Euro eine ,allgemeine Mo-
bilmachung® angesagt, um die Wahrungsunion zu
konsolidieren. Er hat es vermocht, dieser Ent-
scheidung seine Handschrift zu geben, indem er
im Vorfeld intensive bilaterale Gesprache mit dem
Kommissions- und dem Ratsprésidenten sowie mit

5 So, als ein Beispiel fiir viele, Le Monde vom 26./27. Mérz 2010,
Seite 6: ,Hilfe flir Griechenland: Merkel setzt ihre Bedingungen in
einem deutsch-franzésischen Abkommen durch.®
6 Zitiert in Christian Schubert, Die frohlichen Helfer von der Seine,
Frankfurter Allgemeine Zeitung vom 4. Mai 2010.
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Regierungschefs krisenbedrohter Stidlinder fiihr-
te und sich in eine Vermittlerrolle zwischen diesen
Lindern und Deutschland brachte. Entsprechend
sahen nicht nur franzésische Medien Sarkozy in ei-
ner dominierenden Rolle gegentiber der innen-
politisch belasteten Bundeskanzlerin.”

Kommentare in den franzosischen Meaien

Die franzosischen Medien waren ohnehin weniger
diplomatisch als die offizielle Politik, wenn es um
die Beurteilung der deutschen Politik ging. Der
Kanzlerin wurde vorgeworfen, sei es aus durch-
sichtigen wahltaktischen Griinden, sei es aus Man-
gel an europaischem Engagement, mit ihrer Ver-
zogerungstaktik die griechische Krise, die langst
als Euro-Krise identifiziert wurde, nur zu ver-
schlimmern. Deutschland sei ,der schlechte Spie-
ler der Europdischen Union®, titelte die Tageszei-
tung Libération am 26. Marz 2010. Der Leitartikel
derselben Zeitung vom selben Tag warnt vor der
deutschen ,Versuchung des Alleingangs; dies waire
fatal fir Europa®. Wenige Tage spater —am 1. April
— geiBelt ein weiterer Beitrag in Libération ,die
zwei Fehler Angela Merkels®, der vorgeworfen wird,
ywieder einmal im Alleingang gehandelt® zu ha-
ben, ihr Verhalten einzig an deutschen Kriterien
auszurichten und jegliche wirtschaftspolitische Ko-
ordination der Euro-Lander abzulehnen. Le Mon-
de, deren Kritik besonders hart und vielstimmig
ausfillt, bezeichnet Angela Merkel als ,,buchhalteri-
sche Kanzlerin Europas®. Die griechische Krise ha-
be den Bruch zwischen Deutschland und Europa
aufgedeckt, der sich zuvor bereits abgezeichnet
hatte, bislang aber diskreter gewesen sei.® Dieselbe
Zeitung kritisiert am 26. Marz 2010 ,die unver-
standliche Strategie von Angela Merkel, Madame
Nein“. Ein Kommentar der Wochenzeitschrift
L’Express beklagt das Abgleiten Deutschlands in
den Euro-Skeptizismus.?

Es gibt einige wenige nachdenklichere Stimmen,
die zumindest versuchen, sich in die Situation der
Kanzlerin und die Zwénge, unter denen die deut-
sche Politik steht, hineinzudenken. So zeigen die
Okonomen Jean Pisani-Ferry und André Sapir Ver-
standnis fur die deutschen Sorgen in Bezug auf die
Griechenland-Hilfe: Deutschland habe seinerzeit

7 So die Wochenzeitschrift Le Point, die nach dem Verhandlungs-
marathon vom 7. bis zum 10. Mai ,ein franzdsischeres Europa nach
drei historischen Tagen® zu erkennen glaubt und Deutschland in die-
ser Frage ,isoliert” sieht; vgl. Une Europe plus frangaise aprés trois
jours historiques, Online-Ausgabe vom 10. Mai 2010.

8 Le Monde vom 1. April 2010, Seite 21.

9 Vgl. LExpress vom 18. April 2010, Seite 49.
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der Wahrungsunion unter der Voraussetzung ei-
ner doppelten Garantie zugestimmt: gegen das In-
flationsrisiko (in Gestalt der unabhingigen Euro-
paischen Zentralbank) und gegen das Risiko, un-
solide Euro-Lander finanziell unterstiitzen zu mus-
sen (Nichtbeistandsklausel): ,Diese beiden Garan-
tien sind Bestandteil des Grindungsvertrages; ihre
Infragestellung wurde fir die Deutschen den
Bruch mit zentralen Versprechen bedeuten.“ Fer-
ner sei ,die Nichtbeistandsklausel in jeder Hin-
sicht gerechtfertigt. In einer nicht bestehenden
politischen Union muss jeder Staat fir seine
Schulden verantwortlich sein.“1? Ein Kommentar
der Zeitung Le Figaro duBert die Ansicht, Merkel
habe zwar Unrecht, was die Form und das Timing
angehe, sei aber inhaltlich im Recht: ,Deutschland
ist vollkommen berechtigt, von seinen Partnern
der Eurozone die Haushaltsdisziplin zu fordern,
die es sich selbst auferlegt hat.“!!

Kritik am deutschen ,, Exportmodel/”

Die Griechenland-Debatte wurde im Friihjahr
2010 von einer Kontroverse tuberlagert, die das
deutsche exportlastige Wachstumsmodell zum
Gegenstand hatte. Der Vorwurf ist nicht neu und
in Frankreich schon seit Lingerem erhoben wor-
den: Deutschland, so die Argumentation, setze
einseitig auf den Export als Wachstumsmotor. Sei-
ne Wirtschaftspolitik sei nicht kooperativ gegen-
uiber den europdischen Partnerlindern: Die Stra-
tegie der ibermiBigen Lohnzuriickhaltung ver-
schaffe der deutschen Wirtschaft Wettbewerbsvor-
teile; gleichzeitig werde dadurch — sowie durch ei-
ne restriktive 6ffentliche Haushaltspolitik — die Dy-
namik der Binnennachfrage in Deutschland ge-
bremst, was den europaischen Partnern mogliche
Absatzmérkte vorenthalte. Deutschland mit seinen
exzessiven Handels- und Leistungsbilanziiber-
schiissen konne kein Modell im Sinne eines Vor-
bildes fiir Europa sein, sondern sei im Gegenteil
Ursache von Problemen in Europa, da den deut-
schen Uberschiissen zwangslaufig Defizite der
Partnerldnder entgegenstiinden.!? So fasst der an-
gesehene Okonom Christian Saint-Etienne die Kritik
zusammen: ,,... die deutsche Politik ist seit zehn
Jahren nicht kooperativ, weil sie eine restriktive
Lohnpolitik bevorzugt, die ihr nicht nur erlaubt,
ihre Exporte in die Gbrigen EU-Linder zu erho-

10 Le Figaro vom 25. Marz 2010, Seite 20.

11 Le Figaro vom 11. Mai 2010, Seite 15.

12 Vgl. zum Beispiel die Analysen des Chefékonomen der Bank Na-
tixis, Patrick Artus, Die deutsche Wirtschaftspolitik: ein Problem fiir
Europa?, WISO direkt, Friedrich-Ebert-Stiftung (Hrsg.), Bonn, Januar
2010.

hen, sondern es auch den Partnern verbietet,
nach Deutschland zu exportieren, weil es dort
kein Wachstum der Binnennachfrage gibt. Dies ist
selbstmorderisch fiir die Europaische Union, aber
auch fir Deutschland.“13

Eine neue Qualitit bekam diese Debatte aller-
dings, als Frankreichs Finanzministerin Lagarde
im Marz 2010 in einem Gesprach mit der Financi-
al Times eine zwar vorsichtig formulierte, aber
doch deutliche Kritik am deutschen ,Exportmo-
dell“ iibte.1* Sie forderte Deutschland auf, auch ei-
nen Beitrag zur Uberwindung der Krise zu leis-
ten: ,Konnten die Linder mit Uberschiissen ein
wenig tun? Man braucht zwei zum Tangotanzen.
Es kann nicht nur um hartere Defizitregeln ge-
hen.“ Lagardelobt Deutschland fur die ,aulleror-
dentlich gute Arbeit“in den letzten zehn Jahren,
in denen die Wettbewerbsfahigkeit verbessert wor-
den sei, ,indem ein starker Druck auf die Lohn-
kosten ausgetibt wurde®, nicht ohne anzufiigen:
,Ich bin mir nicht sicher, dass dies ein Modell ist,
das langfristig und fir die gesamte Eurogruppe
gelten kann. Es ist klar, dass wir eine bessere Kon-
vergenz brauchen.

Diese AuBerungen —von denen man annehmen
kann, dass sie gezielt und auch mit ,hochster® Bil-
ligung getan wurden — traten eine Kontroverse los,
die die Medien beider Lander und dartuber hinaus
ebenso erfasste wie die Politik und die Wirtschafts-
akteure.!” Die Ministerin reagierte darauf mit ei-
nem halbherzigen Dementi, nicht ohne wenige
Tage spater nachzulegen und der Bundesregie-
rung in einem Radio-Interview nahezulegen, die
Steuern zu senken, um die Binnennachfrage zu
stirken. Die in der groBen Mehrzahl der franzdsi-
schen Medien unterstiitzte Kritik des deutschen
sExportmodells® und der deutschen ,nichtkoope-
rativen®, ,egoistischen®, weil die Defizite der euro-
paischen Lander mit verursachenden, Politik ver-
band sich dabei mit dem in der Griechenland-Fra-
ge geduBerten Vorwurf mangelnder Solidaritat.
Deutschland, so der generelle Tenor, wende sich
immer mehr von Europa ab und verfolge immer
ungenierter rein nationale Ziele, ohne auf die
Partner Rucksicht zu nehmen.

13 Le Monde vom 8. April 2010, Seite 13.

14 Benn Hall, Lagarde criticises Berlin policy, in: Financial Times vom
14. Mérz 2010.

15 Bundeskanzlerin Merkel wies die Vorwiirfe im Bundestag zuriick:
,Dort, wo wir stark sind, werden wir unsere Stérke nicht aufgeben.“
Zu den Positionen der Wirtschaft vgl. Globale Ungleichgewichte - Ex-
portmodell Deutschland. Eckpunkte fiir eine BDI-Argumentationsli-
nie, 4. Dezember 2010.
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Auch in dieser Frage gab es abweichende Stim-
men, die die Kritik Lagardes als Ablenkungsmano-
ver sahen und ihr vorwarfen, Frankreichs Proble-
me der Wettbewerbsfihigkeit dem deutschen
Nachbarn anlasten zu wollen. So stellt der frithere
Finanzminister Thierry Breton fest, das deutsche
Modell sei ,ein Erfolgsmodell“ und die deutsche
Irritation Uber die AuBerung Lagardes legitim.
,Man wirft den Deutschen alles Mogliche vor und
vergisst dabei, dass ihre Wettbewerbsfahigkeit viel
den Strukturreformen verdankt. Sie basiert eben-
so stark auf der Innovationskraft und der Qualitat
wie auf der LohnmaBigung. ... So wie wir jeg-
lichen Angriff auf unsere republikanischen Werte
zuruckweisen wurden, halte ich es meinerseits fir
ungerecht, unverniinftig und fiir Europa gefiahr-
lich, das deutsche Modell unter dem Vorwand an
den Pranger zu stellen, dass es uns stort.“16

Der Deutschland-Experte Jacques-Pierre Gougeon au-
Bert wohl zu Recht, dass die Kritik von Lagarde
ysich mit dem Gewand der gerechten europai-
schen Sache drapiert, ... aber zunachst einmal ei-
ne franzoésische Malaise gegeniiber der wachsen-
den Diskrepanz zwischen beiden Okonomien aus-
drickt, sowie genereller gegentiber diesem neuen
Deutschland, jener Macht, ohne die in Europa
nichts mehr realisiert werden kann und die immer
weniger bereit scheint, sich auf Kompromisse ein-
zulassen, wenn diese nicht ihrem nationalen Inte-
resse entsprechen®.!?

Konsequenzen aus der Euro-Krise

Auf nationaler Ebene hat die Krise vor allem im
konservativen Lager den Ruf nach einer Stabili-
sierung der o6ffentlichen Finanzen wieder belebt.
Sarkozy hatte nach 2007 einerseits Strukturrefor-
men — etwa eine umfassende Staats- und Verwal-
tungsreform mit schrittweiser Reduzierung des
Personalbestands — eingeleitet, die prinzipiell die
Ausgabendynamik bremsen sollten; andererseits
hatte er sich gegen eine strenge Sparpolitik (,Aus-
terity“) gewandt, den Franzosen Einkommensver-
besserungen versprochen und zu Beginn seiner
Amtszeit ein 15 Milliarden teures, fragwiirdiges
Steuerpaket geschntrt.!® Hoheres Wachstum, so
lautete die Devise, sei das beste Mittel, um die 6f-

16 Le Figaro vom 6. April 2010, Seite 18.

17 Jacques-Pierre Gougeon, Non-dit franco-allemand: Le déséquili-
bre ne cesse de croitre entre les deux pays, in: Le Monde vom
6. April 2010, Seite 16.

18 Vgl. dazu Henrik Uterwedde, Frankreichs Reformagenda: Eine
Zwischenbilanz der Politik Nicolas Sarkozys, in: Orientierungen zur
Wirtschafts- und Gesellschaftspolitik 117 (3/2008), Seiten 36-42.
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fentlichen Finanzen wieder in den Griff zu be-
kommen.

In der Folge sind die o6ffentlichen Finanzen im-
mer starker ins Defizit geraten; die Neuverschul-
dung betrug im vergangenen Jahr 7,5 Prozent des
Bruttoinlandsprodukts und kénnte in diesem
Jahr 8,2 Prozent erreichen. Frankreich ist im
Wort, diesen Wert bis 2013 auf drei Prozent zu re-
duzieren. Auch deshalb hat Sarkozy jetzt den Haus-
haltsausgleich zur ,nationalen Prioritit“ erhoben
und bereitet das Land auf Ausgabenkiirzungen
vor.!9 Der Prasident berief im Januar 2010 eine na-
tionale ,Konferenz tiber die Defizite“ ein, an der
Vertreter der Regierung, der Gebietskorperschaf-
ten und der Sozialversicherungstrager beteiligt
waren und die Arbeitsgruppen einrichtete sowie
eine Reihe von Gutachten und Prafauftragen ver-
gab. Ende Mai brachte er eine Verfassungsinde-
rung ins Gesprich, die es ermdglichen sollte, jede
neu gewahlte Regierung zu verpflichten, einen
mehrjihrigen Plan zur Reduzierung der offent-
lichen Defizite aufzustellen. Dies soll in Form ei-
nes Rahmengesetzes geschehen, das kunftig fir
die jahrlichen Gesetze zum Staatshaushalt und
zur Finanzierung der Sozialversicherung verbind-
lich sein soll.20

Insgesamt geht es um Einsparungen in Hohe von
100 Milliarden Euro, die in den kommenden drei
Jahren erzielt werden missen. Dazu sollen vor al-
lem die Ausgaben eingefroren bzw. um zehn Pro-
zent gekirzt und Steuersubventionen abgeschafft
werden, aber Beobachter erwarten, dass auch
Steuer- bzw. Abgabenerh6hungen notwendig sein
werden. Ferner steht die sehr schwierige, politisch
heikle Rentenreform an, bei der es auch darum
geht, eine drohende Finanzierungsliicke in den
kommenden Jahren zu vermeiden. Allein in die-
sem Jahr geht man davon aus, dass die Kassen der
Sozialversicherung ein Defizit in Hohe von 27
Milliarden Euro aufweisen werden.

Die zu verwirklichenden Einsparungen und Re-
formen bedeuten fir die Regierung Sarkozy eine
harte Belastungsprobe. Die Popularitat des Prisi-
denten hat seit 2007 stark gelitten; im Mérz 2010
hat die Regierungspartei UMP bei den Wahlen zu
den Regionalversammlungen eine herbe Schlappe
erlitten. Nun muss er eine deutlich verinderte,
mit Sicherheit unpopuliare Wirtschaftspolitik
durchfiihren. Aber dazu gibt es keine Alternative —
die haushaltspolitischen Reserven sind aufge-

19 Vgl. Le Monde vom 21. Mai 2010.
20 Vgl. Le Figaro vom 19. Mai 2010 und 3. Juni 2010.
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braucht, und vor allem steht die Glaubwiirdigkeit
Frankreichs in Europa auf dem Spiel. Der franzo-
sischen Regierung ist bewusst, dass ihre ehrgeizi-
gen Vorstellungen flr eine europaische Wirt-
schaftsregierung nur eine Chance haben werden,
wenn Frankreich sich in der Defizitreduzierung
sbeispielhaft® verhilt, wie es Budgetminister
Baroin formuliert.2!

Auf globaler Ebene will Frankreich die far 2011
anstehende franzosische Prasidentschaft des G-20-
Gipfels nutzen, um die franzésischen und europé-
ischen Vorstellungen verstiarkter und wirksamer
weltweiter Finanzmarktregulierungen voranzutrei-
ben. Auch deshalb habe Sarkozy, so erliutert es
sein Staatssekretdr Pierre Lellouche, wihrend der
franzosischen EU-Ratsprasidentschaft das G-20-
Format ins Leben gerufen. Er ,hat den Ehrgeiz,
ein neues Bretton Woods zu installieren“.22

Fur eine europaische Wirtschaftsregierung

Auf europaischer Ebene zielen die franzdsischen
Bestrebungen darauf ab, eine engere wirtschafts-
politische Koordinierung zu erreichen und wenn
moglich auch als ,europaische Wirtschaftsregie-
rung” zu institutionalisieren. Die Euro-Krise ist fiir
die politischen Verantwortlichen, aber auch fir
die Offentlichkeit ein weiterer Beweis dafir, dass
die EU und speziell die Wahrungsunion einer ver-
starkten wirtschaftspolitischen Koordinierung be-
dirfe. Die damit erhobene Forderung nach einer
europaischen Wirtschaftsregierung ist nicht neu:
Seit Beginn der Diskussionen tber die Ausgestal-
tung der Europdischen Wiahrungsunion, also seit
gut 20 Jahren, wird sie von franzoésischen Politi-
kern und Wissenschaftlern regelmaBig in die De-
batte gebracht und liefert den Anlass fir kontro-
verse Diskussionen auf europaischer Ebene. Zu-
letzt hatte Sarkozy diese Forderung im Herbst 2008
im Zuge der Bekdmpfung der Finanzkrise vorge-
bracht, war damit aber wie auch friuher bei der
Bundesregierung auf Ablehnung gestofen.

Im Kern geht es dabei um eine verbesserte makro-
6konomische Steuerung im Euroraum: Die Schief-
lage zwischen der europdischen Geldpolitik — die
von der unabhangigen Europaischen Zentralbank
verantwortet wird — und der weiterhin in nationa-
ler Verantwortung stehenden Fiskalpolitik soll
durch verstarkte Koordinierung wenn nicht besei-

21 Déficits: La France se veut exemplaire, in: Le Figaro vom 5. Mai
2010.
22 LExpress vom 15. Mai 2010, Seite 39.

tigt, so doch gemildert werden. Nur so kann nach
franzosischen Vorstellungen eine optimale Kombi-
nation zwischen Geld- und Fiskalpolitik gewahr-
leistet werden, die die Chancen fur wirtschaftli-
ches Wachstum verbessert. Konkret laufen die
franzosischen Forderungen auf eine institutionel-
le Aufwertung der Euro-Gruppe, also der Finanz-
minister des Euroraums hinaus.

Die Bundesregierung hat diese — im Prinzip dis-
kussionswurdigen — Vorstellungen in der Vergan-
genheit stets grundsatzlich abgelehnt, weil sie da-
rin den Versuch sah, die Unabhingigkeit der Eu-
ropdischen Zentralbank sowie das Stabilitatsziel
aufzuweichen und die makrookonomische Steue-
rung zu politisieren. Die deutschen Beflirchtun-
gen sind in der Vergangenheit nicht nur durch
wiederholte Angriffe hochrangiger franzdsischer
Politiker auf den Status der Europaischen Zentral-
bank (EZB) und ihre Politik gendhrt worden, son-
dern auch durch die hinter den Vorschligen ste-
hende Grundphilosophie. Schon der Begriff
»Wirtschaftsregierung“ enthalt mehr als eine blo-
Be Koordinierung im oben beschriebenen Sinne,
und er wird von franzoésischer Seite auch oft um-
fassend ausgelegt.?® So hat Sarkozy mehrfach klar-
gestellt, dass fiir ihn die wirkliche europiische
Wirtschaftsregierung eine Euro-Gruppe sei, die
auf der Ebene der Staats- und Regierungschefs zu-
sammentritt.

Hier kommt die franzésische Grundiiberzeugung
zum Ausdruck, dass Geld- und auch Wiahrungspo-
litik, zwei entscheidende Variablen fiir die Wachs-
tums- und Beschaftigungschancen, selbstverstind-
lich auch politischen Entscheidungen unterwor-
fen sein mussen — Frankreich hat sich nie ganz da-
mit abgefunden, dass diese Instrumente auf deut-
schen Druck hin in die Hiande einer unabhéngi-
gen Zentralbank gelegt worden sind, um sie politi-
schem Einfluss zu entziehen. Insofern steckte in
den deutsch-franzosischen Auseinandersetzungen
um eine europdische Wirtschaftsregierung immer
auch ein grundsatzlicher Streit tiber die Rolle und
den Einfluss der Politik in der Wirtschaft.

Zu erwarten war, dass das Thema Wirtschaftsregie-
rung im Zuge der Euro-Krise wieder auf die Tages-
ordnung kommen wiirde. Denn in den Augen der
franzosischen Politik sind die Funktionsmingel

23 David J. Howarth hat fiinf Bedeutungen des Begriffs ,gouverne-
ment économique” ausgemacht, die von der makrodkonomischen
Koordinierung im beschriebenen Sinne bis zur Einschrankung der
Unabhéngigkeit der EZB gehen; vgl. Making and Breaking the Rules:
French policy on EU ,,gouvernement économique” and the Stability
and Growth Pact (http://www.eiop.or.at/eiop/pdf/2005-015.pdf).
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der bestehenden Wahrungsunion eine wesentli-
che Ursache der Krise: ,,... eine einheitliche Wah-
rung ohne gemeinsame Wirtschaftsregierung, oh-
ne gemeinsame Fiskal- und Sozialpolitik“. Deshalb
fordert Europa-Staatssekretir Lellouche im Inter-
view in LI’Express vom 15. Mai 2010 eine europai-
sche ,Wirtschaftsgouvernanz, das heiBt die Kon-
vergenz der Wirtschafts- und Haushaltspolitiken
und ihre wechselseitige Uberwachung®.

Frankreichs Strategre, eine
Wirtschaltsregierung zu verwirklichen

In seiner Berliner Rede verwies Premierminister
Fillon auf die auBerordentlich enge 6konomische
und finanzielle Interdependenz in Europa und
auf die Notwendigkeit, ,die Gouvernanz unseres
gemeinsamen [Wirtschafts-] Raumes grundle-
gend zu erneuern: ,,... wir haben nunmehr diesel-
be Wahrung, dieselbe Zentralbank, dieselbe Geld-
politik, denselben Binnenmarkt, dieselben Wett-
bewerbsregeln, dieselbe AuBenhandelspolitik.
Wir haben einen gemeinsamen Haushalt, der
zwar nur einem Prozent des europdischen Brutto-
inlandsprodukts entspricht, aber dennoch ein
Budget darstellt, das der Europdischen Union die
Verfiigung tber jahrlich 130 Milliarden Euro er-
laubt! Alle diese europaischen Kompetenzen exis-
tieren, und sie konnten, wenn wir es beschlossen,
den Kern einer gemeinsamen Wirtschaftspolitik
bilden.“2*

Fillon beschreibt eine europdische Wirtschaftsre-
gierung als ,den Europiischen Rat, der die 27
Staats- und Regierungschefs vereinigt® — eine
interessante Abweichung gegentiiber Sarkozy, der
die Wirtschaftsregierung auf der Ebene der Euro-
Staaten angesiedelt sieht. Als Aufgaben der Wirt-
schaftsregierung sieht Fillon, ,alle Mittel der EU in
den Dienst des Wachstums und der Beschéftigung
zu stellen. Das heiB3t, unsere Wirtschafts- und
Haushaltspolitiken besser zu koordinieren, das
heiBt aber auch, sich taglich zu vergewissern, dass
die in Brissel durchgefiihrten europaischen Poli-
tiken dem Vorrang fir Wachstum und Beschéfti-
gung entsprechen.“?

Die Notwendigkeit einer verstirkten Haushalts-
kontrolle und fJberwachung der Regeln des Sta-
bilitits- und Wachstumspaktes, ,der in seiner Gan-
ze respektiert werden muss®, wird von Fillon an an-

24 Rede an der Berliner Humboldt-Universitat am 10. Marz 2010,
Seite 6.
25 Ebenda, Seiten 7 f.
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derer Stelle erwahnt. Dabei will Frankreich das
Monitoring der nationalen Politiken nicht nur auf
die Haushaltsstabilitit beschranken, sondern for-
dert, so der Minister, ,eine neue Uberwachung,
die die Ungleichgewichte der Wachstumsmodelle,
disproportionierte Leistungsbilanzdefizite und -
uiberschisse und die Entwicklung der Wettbe-
werbsfihigkeit im Fokus hat“ — der kritische Ver-
weis auf das deutsche ,Exportmodell“ ist dezent,
aber deutlich.

Frankreich hat insofern seine Vorstellungen vo-
ranbringen konnen, als die Bundesregierung erst-
mals den Begriff ,Wirtschaftsregierung® offen auf-
nahm und auf dem informellen Treffen der euro-
paischen Staats- und Regierungschefs am 11. Feb-
ruar 2010 gemeinsam mit Sarkozy vertrat. So er-
klarte Merkel: ,Wir sagen, dass die Europiische
Union besser kooperieren muss. ... Das heifit zu-
nédchst, dass wir uns als Staats- und Regierungs-
chefs als eine Wirtschaftsregierung der EU-27 be-
greifen.“?6 Diese neue Gemeinsamkeit wurde am
6. Mai 2010 im gemeinsamen Brief an die Prasi-
denten des Europdischen Rates und der EU-Kom-
mission am Vorabend des entscheidenden Tref-
fens der Staats- und Regierungschefs des Euro-
raums bekriftigt und konkretisiert. Dabei fordern
sie vor allem die Prifung von drei Manahmen:
Starkung der finanzpolitischen ﬁberwachungsme—
chanismen im Euroraum, einschlieBlich der Frage
wirksamerer Sanktionen; ,Ausdehnung der Uber-
wachung auf strukturelle Fragen sowie Wettbe-
werbsfihigkeitsentwicklungen und Ungleichge-
wichte und Verbesserung der Wirksamkeit der
wirtschaftspolitischen Empfehlungen der EU ...;
Priafung der Moglichkeiten, fiir die Zukunft einen
robusten Rahmen fir die Krisenbewaltigung unter
Wahrung des Grundsatzes der jeweiligen nationa-
len Verantwortung fir die Haushaltspolitik zu
schaffen®.

Bei den im Frithsommer andauernden Beratun-
gen und Verhandlungen, etwa in der vom EU-Rats-
prasident Herman Van Rompuy geleiteten Arbeits-
gruppe der Finanzminister zur Reform der Wah-
rungsunion, hat die franzoésische Regierung sich
bisher zuriickgehalten, wenn es um die Verwirkli-
chung einer Wirtschaftsregierung geht —auch und
vor allem, um die Bundesregierung nicht zu bris-
kieren. Offenbar verlasst sich Frankreich darauf,
dass andere diese Vorschlige machen, und scheint
Van Rompuy als Verbuindeten gewonnen zu haben.
Er erklarte: ,Wir brauchen eine starke Wirtschafts-

26 Gemeinsame Pressekonferenz von Nicolas Sarkozy und Angela
Merkel am 11. Februar 2010.
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regierung in der Europdischen Union und vor al-
lem in der Eurozone.“ Van Rompuy hat Berichten
zufolge schon Ideen, wie die Wirtschaftsregierung
arbeiten soll. Er will ein Sekretariat fur die 16 Eu-
ro-Staaten in sein Ratssekretariat fiir die gesamte
Europdische Union integrieren.?’

Offensive mit Widersprichen

Betrachtet man die gesamte Entwicklung seit Aus-
bruch der Euro-Krise, ist festzuhalten, dass die
franzosische Regierung — wie schon nach Aus-
bruch der weltweiten Finanzkrise 2008 — schnell
auf europaische Losungen hingewirkt hat. Sie hat
Vorschlage prasentiert, sowohl was unmittelbare
Aktionen zugunsten Griechenlands oder anderer
potenziell bedrohter Lander als auch was die not-
wendigen lingerfristigen Schlussfolgerungen fir
die europaische Politik betrifft. Dies steht in
Kontrast zum Erscheinungsbild der deutschen Po-
litik, die — nicht nur in Frankreich — als abwartend,
hinhaltend und nicht immer der jeweiligen Situa-
tion angemessen kritisiert worden ist. In Bezug auf
die langerfristigen Konsequenzen hat Frankreich
den Vorteil, seit Langem Vorschliage einer intensi-
veren Koordinierung der Wirtschafts- und Fiskal-
politik sowie ihrer Institutionalisierung in Form ei-
ner ,Wirtschaftsregierung® gemacht zu haben, de-
ren Sinn, ja Notwendigkeit angesichts der Euro-
Krise immer mehr Beteiligten einleuchtet.

Dass die franzosischen Vorschlige auch interes-
sengeleitet sind, nicht immer prazise umschrieben
waren und oft genug im Widerspruch zur in
Frankreich praktizierten Politik standen, steht auf
einem anderen Blatt. So hat sich gerade die fran-
zosische Fiskalpolitik der jingeren Vergangenheit
nur wenig um die sonst so beschworenen Interde-
pendenzen und Koordinierungserfordernisse ge-
kiimmert, was der Glaubwiirdigkeit der franzosi-
schen Vorschlige geschadet hat; Vorschlagen einer
stairkeren praventiven Haushaltsiberwachung

27 Herman Van Rompuy, Europa braucht eine starke Wirtschaftsre-
gierung, in: Reuters Deutschland, 3. Juni 2010.

durch die EU-Kommission — in Form eines Geneh-
migungsvorbehaltes der Kommission vor Einbrin-
gung des Haushaltes ins nationale Parlament —
steht die franzosische Politik iiberwiegend negativ
gegeniiber. Andererseits scheint die franzosische
Politik mittlerweile zu akzeptieren, dass das deut-
sche Beharren auf strengen Regeln fiir Haushalts-
stabilitat seine Berechtigung hat und dass ohne
ein klares verbindliches Bekenntnis zum Stabili-
tatsziel die von Frankreich angestrebte Weiterent-
wicklung der Wahrungsunion nicht realisierbar
sein wird.

Frankreich wird voraussichtlich weiterhin in der
Offensive bleiben und Druck ausiben, um seine
Ideen, vor allem die einer Wirtschaftsregierung,
voranzubringen. Die Frage ist, wie Deutschland
darauf reagieren soll. Die bisherige strikte Ab-
wehrhaltung war sicherlich nicht der Weisheit letz-
ter Schluss: Sie lief Gefahr, Deutschland als ,Nein-
sager*“ zu isolieren, und sie gab ungentgende Ant-
worten auf die notwendige Weiterentwicklung der
Europaischen Wirtschafts- und Wahrungsunion.
Die klare Markierung deutscher Interessenpositio-
nen — etwa in der Frage der Budgetstabilitit oder
der Rolle der Europdischen Zentralbank — und die
Abwehr offensichtlich unbegriundeter Kritik, wie
die am ,Exportmodell® Deutschland, schliefen
positive europaische Impulse nicht aus. Dabei
bleibt der franzosische Nachbar ein unerlasslicher
Partner. Dass Frankreich und Deutschland unter-
schiedliche wirtschafts- und ordnungspolitische
Ansatze verfolgen, wobei allerdings die zahlrei-
chen vorhandenen Gemeinsamkeiten und Anna-
herungen oft unterschlagen werden, ist bekannt.
Das hat beide Partner in der Vergangenheit nicht
daran gehindert, konstruktive Kompromisse und
gemeinsame Initiativen zu erarbeiten, die Europa
vorangebracht haben. Genau diese Fahigkeit ist
auch heute gefragt — ohne Blauaugigkeit, aber im
Bewusstsein der engen wechselseitigen Abhéingig-
keit und des gemeinsamen Interesses an gemein-
samen europdischen Antworten. ll
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Die Griechenland-Hilfe:

Juristisch und 6konomisch problematisch

Prof. Dr. Dirk Meyer

Institut fiir Wirtschaftspolitik an der Helmut-Schmidt-Universitéit der Bundeswehr Hamburg

Griechenland ist das erste Mitglied der Europdischen Wahrungsunion, das in akute Zahlungsschwierigkeiten geraten ist.

Die Regierungen der anderen Mitglieder befiirchten, dass der Bankrott des griechischen Staates die gesamte Wahrungs-

union gefahrden konnte. Sie haben daher umfangreiche Kredithilfen fiir Griechenland beschlossen. Im vorliegenden Bei-

trag wird argumentiert, dass diese Hilfen nicht geeignet sind, die Wahrungsunion zu stabilisieren. Vielmehr seien sie

aus 0konomischen und verfassungsrechtlichen Griinden abzulehnen.

Ziel des ,Gesetzes zur Ubernahme von Gewihr-
leistungen zum Erhalt der fiir die Finanzstabilitét
in der Wiahrungsunion erforderlichen Zahlungsfa-
higkeit der Hellenischen Republik® — kurz: Wah-
rungsunion-Finanzstabilisierungsgesetz (WFStG)
—vom 5. Mai 2010 sowie des nur wenige Tage spa-
ter von den Mitgliedstaaten der Europaischen
Union (EU) beschlossenen sogenannten Ret-
tungsschirms ist der Erhalt der Stabilitit des Euro-
paischen Wahrungssystems (EWS).!

Die Hilfe fur Griechenland ist mit 110 Milliarden
Euro so kalkuliert, dass die bis 2012 zu vergeben-
den Kredite die bis dahin anfallende Neuver-
schuldung in erwarteter Hohe von 45 Milliarden
Euro vollstindig abdecken sollen. Dartuiber hi-
naus kann etwa die Halfte der bis dahin fillig
werdenden Tilgungs- und Zinszahlungen von 112
Milliarden Euro hieraus gezahlt werden. Diese
positive Einschitzung hingt allerdings an einer
Reihe von Bedingungen: So muss das Griechen-
land auferlegte Sparprogramm wirken; die grie-
chische Wirtschaft darf aufgrund der Sparan-
strengungen nicht starker einbrechen als prog-
nostiziert; schlieBlich hiangt es von den Kapital-
markten ab, wie sie die Zahlungsfiahigkeit Grie-
chenlands mittelfristig bewerten.

Interessant ist der Vergleich dieser offiziell als sehr
streng bewerteten Auflagen mit fritheren Vorga-
ben der Europaischen Union. So seien die neuen
MaBnahmen geeignet, den bereits eingeleiteten

1 In diesem Zusammenhang ist eine Klage beim Bundesverfas-
sungsgericht unter dem Handlungsbevollméchtigten Markus C. Ker-
ber sowie weiteren Mitgliedern der Europolis-Gruppe eingereicht
worden, bei der der Autor die 6konomische Begriindung sowie meh-
rere Handlungsszenarien verfasst hat.
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Reformprozess zu verschiarfen. Zumindest im Er-
gebnis ist an den veroffentlichten Zahlen eher das
Gegenteil abzulesen. So sah das um eine Stufe an-
gezogene Defizitverfahren der EU von Anfang Feb-
ruar eine Absenkung der Nettoneuverschuldung
von 12,7 Prozent im Jahr 2009 auf 8,7 Prozent im
Jahr 2010, auf 5,6 Prozent im Jahr 2011 und auf
2,8 Prozent im Jahr 2012 vor. Inzwischen lautet das
Ziel: 2,6 Prozent im Jahr 2013.

Okonomische Beurteilung der Nothilfe

Die zwischen Griechenland und dem Internatio-
nalen Wahrungsfonds (IWF), der Europaischen
Union sowie der Europaischen Zentralbank
(EZB) ausgehandelten Kredithilfen fiir den Zeit-
raum von 2010 bis 2012 sind an ein ,Memoran-
dum of Understanding“ gebunden, dessen Inhalt
das griechische Parlament gebilligt hat. Das Pa-
pier enthalt Auflagen, die von 2010 bis 2014 nach
einem genauen Zeitplan umgesetzt werden mus-
sen. Dazu gehoren zum einen grundlegende
Strukturreformen, die bereits bis zum Sommer
nachsten Jahres durchzufiihren sind. Sie umfas-
sen den Umbau des 6ffentlichen Dienstes, eine
Rentenreform, eine Reform des Arbeitsmarktes,
eine Reform des Gesundheitswesens sowie eine
grundlegende Reform o6ffentlicher Verwaltungs-
strukturen. Hinzu kommen eine Liberalisierung
des Bahn- und Energiesektors sowie eine Deregu-
lierung des Zugangs zu freien Berufen und zur
Handwerksausiibung.

Zum anderen hat Griechenland die Auflage, die
offentlichen Haushalte zu konsolidieren. Die
Steuererhohungen (Mehrwertsteuer, Steuern auf

21 H
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Benzin, Alkohol, Tabak, Gliuckspielabgabe und
Strafsteuern auf illegale Bauten und Nutzungen)
sowie Ausgabensenkungen (Lohnkiirzungen im
offentlichen Dienst, Senkung der Pensionsan-
spriche und Einsparungen bei investiven Ausga-
ben) haben einen Umfang von 30 Milliarden Eu-
ro, die ab 2014 jahrlich erreicht werden sollen.
Dies entspricht etwa 13 Prozent des griechischen
Bruttoinlandsprodukts (BIP); der Erfolg scheint
illusorisch.

B Aus der Tabaksteuer sind Mehreinnahmen von
jahrlich etwa zehn Prozent in Hohe von 500 Milli-
onen Euro kalkuliert. Wie eine Studie zur Wir-
kung der Tabaksteuererh6hung in Deutschland
2003 zeigt, sank der Verbrauch in der langen Frist
jedoch tiberproportional zum Preisanstieg.? Dem-
nach ergeben sich Anpassungsreaktionen, die die
Steuererhohung durch einen prozentual hoheren
Mengenrickgang konterkarieren und das Auf-
kommen deshalb mindern kénnen. Als Ursachen
gelten ein gesteigertes Gesundheitsbewusstsein so-
wie der illegale, zum Teil unversteuerte Bezug von
Zigaretten aus dem angrenzenden Ausland. Auch
wurden in Deutschland Ausweichreaktionen hin
zu selbst gedrehten Zigaretten beobachtet. So stieg
der Konsum von Feinschnitt in den ersten drei
Quartalen nach der Steuererhéhung um 20 bis 30
Prozent. Internationale Studien zeigen dartber
hinaus eine besonders starke Anpassungsreaktion
bei Jugendlichen, sozial niedrigen Schichten sowie
in 6konomisch schwiacheren Lindern, zu denen
Griechenland zahlt.

B Eine geplante Ertragsabgabe auf Glucksspiele
soll zu jahrlich 600 Millionen Euro Steuermehr-
einnahmen fithren. Allein durch die Wirtschafts-
krise wird aber der Umsatzriickgang der groBten
Lottogesellschaft OPAP, die etwa die Hailfte des
Marktes ausmacht, mit zehn Prozent fiir dieses
Jahr veranschlagt. Jede Preiserh6hung wird weite-
re Umsatzrickginge bescheren. Das illegale
Glucksspiel sowie das Internet-Angebot britischer
Unternehmen von Gibraltar aus durften starker
genutzt werden.

B Die Strafabgaben fur illegal erstellte Bauten sol-
len Einnahmen von 800 Millionen Euro jihrlich
einbringen. Hinzu kommen befristete Einnahmen
aus der Besteuerung illegaler Nutzungen als
Wohnraum, wie beispielsweise Garagen im Um-
fang von 500 Millionen Euro. Unter der mit EU-

2 Vgl. Barbara Isensee/Reiner Hanewinkel, Evaluation der Tabak-
steuererh6hung vom 1. Januar 2003, in: Bundesgesundheitsblatt -
Gesundheitsforschung - Gesundheitsschutz, 47. Jahrgang, 2004,
Seiten 771-779.

Mitteln gerade im Aufbau befindlichen und zur-
zeit noch luckenhaften Katasterverwaltung er-
scheinen diese Zahlen fragwirdig. Insbesondere
fir in der Vergangenheit errichtete Bauten wird
der Nachweis der Illegalitat deshalb schwer zu er-
bringen sein. Zudem wiére der Korruption ein wei-
teres Feld eroffnet. AuBerdem konnte ein entspre-
chendes Gesetz an verfassungsmaBigen Bedenken
scheitern, sollten die Mittel der geplanten Haus-
haltskonsolidierung dienen und nicht einem
Fonds zur Verbesserung der stidtischen Lebens-
verhialtnisse zugefithrt werden.3

B Eine bis 2014 befristete Sonderabgabe fiir pro-
fitable Unternehmen in Héhe von zehn Prozent
ihres Gewinns ist mit Einnahmen von 600 Millio-
nen Euro kalkuliert. Die Nutzung legaler
Spielraume bei der steuerlichen Gestaltung und
die gewinnausweismindernde Kalkulation der Ver-
rechnungspreise von Leistungsverflechtungen mit
verbundenen Unternehmen im Ausland stehen
dem jedoch entgegen. Gerade innovative, effizient
arbeitende Unternehmen wiirden bestraft und ab-
wandern. Die Wettbewerbsfiahigkeit der griechi-
schen Wirtschaft wiirde gemindert.

B SchlieBlich sind von den 30 Milliarden Euro
Einsparvolumen 9,8 Milliarden Euro in den Jah-
ren 2012 bis 2014 als ,Unidentified Measures®
(pauschale Minderausgaben) vorgesehen. Es fin-
den sich jedoch keinerlei Spezifizierungen, um
welche Positionen es sich bei diesen ,Luftbu-
chungen® konkret handelt, noch wird deren Ho-
he erklart.

Umsetzung der Auflagen unwahrscheinlich

Die negativen konjunkturellen Wirkungen des
Sparprogramms werden grundsitzlich berticksich-
tigt; in 2010 geht man von einem Riickgang des
BIP um vier Prozent aus. Fraglich sind jedoch die
Auswirkungen auf die Konsum- und Investitions-
neigung, die nicht nur die Sozialhaushalte, son-
dern insbesondere das Aufkommen der Einkom-
men- und Verbrauchsteuern negativ tangieren
werden. Offen bleiben auch mogliche Steuermin-
dereinnahmen als negative Nachfragereaktion bei
Preiserhohungen. Generell bieten die Steuererhoé-
hungen und die Zunahme der Kontrollen Anreize

3 Um Artikel 24 Absatz 2 der griechischen Verfassung Rechnung
zu tragen, wiirde mit der Zahlung dieser geplanten Strafsteuer auch
keine Legalisierung stattfinden, sondern lediglich die Anerkennung
des Status quo durch die Baubehorden fiir 40 Jahre. Vgl. Michael
Martens, Athens Spielraum wird immer enger, in: Frankfurter Allge-
meine Zeitung vom 30. April 2010, Seite 6.
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zur Abwanderung in den Schattensektor — das
Gegenteil ist jedoch beabsichtigt und in den Zah-
len bertcksichtigt. Dartiber hinaus ist das Interes-
se der Kommunen an einer Verbreiterung der Be-
steuerungsbasis durch die Eindammung der
Schattenwirtschaft eher gering, da die erzielten
Mehreinnahmen an den Zentralhaushalt flieBen.

Ein Hauptkritikpunkt setzt an den Ineffizienzen
der griechischen Verwaltung an. Funktionierende
Verwaltungsstrukturen sind die Voraussetzung fiir
gelingende Strukturreformen sowie die Durchset-
zung des Sparprogramms. Eine parallele Erneue-
rung der offentlichen Verwaltung bei zeitgleicher
Vornahme weiterer MalBnahmen, die administrativ
gesteuert werden miussen, dirfte in einer Um-
bruchphase zu erhohten Ineffizienzen und zur Ge-
fahr eines Scheiterns des Vorhabens fihren.
SchlieBlich ist der enorme Eilbedarf einer umfas-
senden, abgestimmten und tberlegten Umset-
zung dieser Reformvorhaben hinderlich. Nimmt
man das Beispiel der Bundesrepublik mit den viel-
faltigen Deregulierungsvorhaben seit 1990 oder
den Zeitbedarf fiir den Aufbau einer funktionsfa-
higen Verwaltung in Ostdeutschland, so wird die
Problematik augenscheinlich. Hinzu tritt die grie-
chische Mentalitat, die diesen Reformen unter
Umstanden nicht forderlich ist.

Zudem setzen die Reformen im Arbeitsmarkt und
im Gesundheitswesen eine Abstimmung mit den
Arbeitsmarktparteien und Dienstleistern voraus,
die zurzeit nicht erkennbar ist. Ein Aufzwingen
entsprechender Mafnahmen wiirde die bereits
jetzt in weiten Teilen der griechischen Gesellschaft
erkennbaren Widerstainde erhohen und die ange-
strebten Reformen konterkarieren. Speziell die ge-
planten Lohnktrzungen im offentlichen Dienst
mit der Streichung des 13. und 14. Monatsgehalts
—das entspricht etwa 14 Prozent des Bruttolohns —
dirften nicht dazu beitragen, den Reformwillen
Zu unterstiitzen.

Konkrete Belastungen fir Deutschiand

Nach offizieller Sprechweise der Bundesregierung
stellen die Kredithilfen Deutschlands in Hohe von
22,4 Milliarden Euro lediglich ,Liquiditétshilfen®
flir einen kurzen Zeitraum dar, die zurtickzahlbar
sind. Sodann sei nicht sicher, ob die Kredite fur
die Folgejahre tiberhaupt vollstindig abgerufen
werden. SchlieBlich konne der deutsche Staat aus
der Zinsdifferenz von giinstiger Kreditaufnahme
und Abgabe zu erhdhten Zinsen sogar Mehrein-
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nahmen verbuchen, sollten die Kreditvertrage oh-
ne Forderungsausfall erfillt werden.*

Die Mirkte gelangen allerdings zu einer anderen
Kostenbewertung:

B Das Risiko eines Zahlungsausfalls bzw. von Zah-
lungsstockungen lassen sich Investoren bei einer
griechischen Staatsanleihe mit finfjahriger Lauf-
zeit und einem Volumen von zehn Millionen Euro
mit einer jihrlichen Priamie von 683 200 Euro be-
zahlen (Stand 4. Mai 2010). Das Ausfallrisiko
innerhalb dieser finf Jahre liegt demnach unter
Berticksichtigung von Abzinsungseffekten bei etwa
50 Prozent. Zwar werden die Kredite tiber die
staatseigene Kreditanstalt fiir Wiederaufbau (KfW)
abgewickelt, doch der Bund tibernimmt eine Aus-
fallbirgschaft.

B Langfristig und bei fortgesetzter Alimentierung
konkursbedrohter Staaten — Stichwort: Transfer-
union - leidet die Bonitit Deutschlands. Bereits
ein Anstieg der Renditen um einen Prozentpunkt
wurde den jahrlichen Zinsendienst der offent-
lichen Haushalte langfristig mit jahrlich 18 Milli-
arden Euro belasten. Dieser Betrag errechnet sich
auf der Basis des heutigen Schuldenstands von
1800 Milliarden Euro bei einer durchschnitt-
lichen Restlaufzeit deutscher Staatsschulden von
5,8 Jahren.

B Vereinbart wurde ein Ausgleich der Finanzie-
rungskosten fur die Zinslasten der aufzunehmen-
den Griechenland-Kredite zwischen den Geber-
landern. Sollte ein Land aufgrund seiner schlech-
ten Bonitat einen héheren Zinssatz als den fir
Kredite an Griechenland von etwa vier Prozent
jahrlich auf dem Kapitalmarkt zahlen miissen —
zum Beispiel Portugal —, so erklaren sich die ande-
ren Linder bereit, die entstehenden Differenzge-
winne und -verluste auszugleichen. Schlechte Kre-
ditrisiken wiirden hierdurch sozialisiert. Es wirde
der Effekt einer Gemeinschaftsanleihe entstehen,
die seinerzeit von der Bundesregierung abgelehnt
wurde.

B Kaum quantifizierbar, jedoch wissenschaftlich
unbestritten, entsteht mit der Griechenland-Hilfe

4 So die Argumentation zur Finanzhilfe von Bundesfinanzminister
Wolfgang Schauble; vgl. ,Hilfe kostet Deutschland 8 Milliarden Euro*,
in: Frankfurter Allgemeine Zeitung vom 13. April 2010, Seite 9.

5 Die Beauftragung der KfW mit der Durchfiihrung der Kreditver-
gabe konnte gegen das Verbot des ,bevorrechtigten Zugangs der
Zentralregierungen zu den Finanzinstituten“ (Artikel 124 AEUV) ver-
stoBen; so Matthias Ruffert von der Universitdt Jena in ,Strauss-
Kahn: Athen braucht 120 Milliarden bis Ende 2012%, Frankfurter All-
gemeine Zeitung vom 29. April 2010, Seite 2.
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ein Zinseffekt durch die zusatzliche staatliche Kre-
ditnachfrage auf dem Kapitalmarkt. Deutsche
Unternehmen erhalten Kredite fur Investitionen
nur zu einem hoéheren Zinssatz. Bei sinkenden In-
vestitionen geht aber das langfristige Wachstum
zurlck. Auch die private Kreditnachfrage wird ver-
driangt, da fiir Konsumkredite ebenfalls hohere
Zinsen gezahlt werden miissen.

B Sodann hat die EZB griechische Staatsanleihen
im Umfang von 40 Milliarden Euro zur Refinan-
zierung angenommen. Bei einer Umschuldung
wirde die Gewinn- und Verlustrechnung der EZB
mit einer unterstellten Ausfallquote von 50 Pro-
zent mit 20 Milliarden Euro Abschreibungen be-
lastet. Entsprechend sinke der Zentralbankge-
winn um diesen Betrag. Bei einem Kapitalanteil
Deutschlands an der EZB von circa 27 Prozent ent-
steht dem Bundeshaushalt dann ein einmaliger
Ausfall von 5,4 Milliarden Euro.

B Die IWF-Kredite im Umfang von 30 Milliarden
Euro sind bei einem Forderungsausfall erstrangig
zu bedienen. Etwaige Ausfille tragt die gesamte
Mitgliedschaft der ,Kreditgenossenschaft” anteilig.
Bei einem Kapitalanteil von sechs Prozent entfal-
len auf Deutschland weitere 1,8 Milliarden Euro.

Der im Verhiltnis zu Marktkonditionen verbilligte
Zinssatz der Kredithilfen stellt 6konomisch eine
Subvention an den griechischen Staat dar. Der
Zinssatz der EU-Kredithilfen liegt bei vier Prozent
jahrlich bei einer tilgungsfreien Laufzeit von drei
Jahren.® Er hat weder einen Bezug zu den Refi-
nanzierungskosten der einzelnen Geberlinder
noch zu den Kosten der griechischen Regierung
bei alternativer Kreditaufnahme tiber den Markt.
Legt man den Marktzins fir zweijahrige griechi-
sche Anleihen zum Zeitpunkt des Hilfegesuchs zu-
grunde, wirde sich eine Subventionsrate aus der
Differenz zwischen 17,5 Prozent minus vier Pro-
zent gleich 13,5 Prozent ergeben. Multipliziert mit
dem Kreditvolumen von 110 Milliarden Euro be-
tragt der Subventionsbetrag jahrlich 14,85 Milliar-
den Euro. Da — zumindest theoretisch — der deut-
sche Staat die Griechenland-Hilfe auch zu Markt-
konditionen hitte vergeben kénnen, entfallt auf
Deutschland ein Einnahmeverzicht in Héhe von
2,97 Milliarden Euro jdhrlich.

6 Basis dieser Festsetzung ist der Zinssatz fiir Termingelder in Euro
im Interbankengeschéft (Euribor) von 0,6 Prozent; darauf wird ein
Laufzeitenaufschlag von drei Prozentpunkten zuziiglich einer Bear-
beitungsgebiihr von 0,5 Prozentpunkten gelegt. Bei einer langeren
Laufzeit erhoht sich der Aufschlag auf vier Prozentpunkte. Wird der
Riickzahlungstermin verpasst, kommt ein Strafzins auf die ausge-
fallene Rate von zwei Prozentpunkten hinzu.

Da der Bankrott eines Euro-Staates aufgrund der
Wahrungsunion kein ,privates® Ereignis darstellt,
stellt sich die Frage einer angemessenen Antwort
der Gemeinschaft. Nachfolgend werden zwei Sze-
narien gegenubergestellt: der offene Staatsbank-
rott Griechenlands ohne internationale Hilfen so-
wie die Kredithilfe zur Abwendung von akuten
Zahlungsstorungen. Die aufzuzeigenden langfris-
tigen Verhaltenseffekte bleiben spekulativ. Sie wer-
fen jedoch erhebliche Zweifel auf, ob der einge-
schlagene Weg hinsichtlich einer Wahrung der Fi-
nanz- und Wahrungsstabilitit zielfithrend sein
kann.

Szenario /:
Bankrott Griechen/anas

Was ware geschehen, wenn man die Zahlungsun-
fahigkeit Mitte Mai 2010 fir Griechenland zuge-
lassen hatte? Anleihen im Umfang von zehn Milli-
arden Euro sollten einschlieBlich Zinsen getilgt
werden; auBBerdem war ein Haushaltsdefizit von
2,5 Milliarden Euro zu finanzieren. Liquiditat in
Hohe von zwei Milliarden Euro war zu diesem
Zeitpunkt vorhanden, somit fehlten 10,5 Milliar-
den Euro. Das Ziel der Vermeidung spontaner in-
nerer Unruhen vorausgesetzt, ware die freie Liqui-
ditat voraussichtlich fir Gehaltszahlungen im 6f-
fentlichen Dienst sowie flir die Pensionen verwen-
det worden.

Das griechische Geschéftsbankensystem ware in
Zahlungsschwierigkeiten geraten, da es in hohem
Umfang die Staatsanleihen zwischenfinanziert
hat, um sie dann selbst zur Refinanzierung an die
Europaische Zentralbank weiterzureichen. Da die
EZB aufgrund sinkender Anleihekurse Nachfor-
derungen gestellt hitte, wiare es zum Zusammen-
bruch des griechischen Geschiftsbankensystems
gekommen. Die ins Zweistellige hochschieBenden
Zinssatze hitten nicht nur den Teufelskreis aus
hohen Zinsen, steigenden Budgetlasten und Bo-
nitatsherabstufungen fir andere Linder in Gang
gesetzt, sondern auch eine konjunkturelle Erho-
lung unmoglich gemacht. Der soziale Sprengstoff,
der in Griechenland bereits sichtbar ist, hitte alle
mediterranen Lander erfasst.

Betroffen waren deutsche Banken und Versiche-
rungen im Umfang von etwa nominal 35 Milliar-
den Euro. Legt man eine realistische Ausfallquote
von 50 Prozent im Rahmen einer nachfolgenden
Umschuldung zugrunde, so waren 18 Milliarden
Euro Ausfille realisiert worden. Dieser Wertbe-
richtigungsbedarf hétte die Investoren direkt ge-
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troffen. Der deutsche Steuerzahler wiare mittelbar
nur im Rahmen der Staatsbanken beteiligt gewe-
sen.” Die Forderungen aus Kreditsicherungs-Pa-
pieren (Credit Default Swaps) wéren fillig gestellt
worden und hitten einerseits bei den Kapitalsam-
melstellen erhebliche Verluste hervorgerufen, an-
dererseits beim Halter Ausfalle ausgeglichen und
gegebenenfalls manchen Spekulanten ohne grie-
chische Anleihen (Leerspekulation) zu hohen Ge-
winnen verholfen. Zu Stérungen ware es aller-
dings auch hier gekommen, da der eine oder an-
dere Konkurs aufgrund dieser Zahlungspflicht
eingetreten wére. Insgesamt waren erhebliche Ver-
werfungen auf den Kapital- und Devisenmarkten
entstanden. Eine Ansteckung von zumindest Por-
tugal und Irland, vielleicht auch Spanien und Ita-
lien erscheint im Bereich des Moglichen.®

Entschlossenes Handeln zur Vermeidung kurzfris-
tig chaotischer Zustinde war deshalb unbedingt
und sofort notwendig. Hierzu gibt der Lissabon-
Vertrag mit dem Verbot eines finanziellen Bei-
stands der Mitgliedstaaten der Eurozone gemaf
Artikel 125 des Vertrags tiber die Arbeitsweise der
Europiischen Union (AEUV) jedoch eine klare
Vorgabe. Die konsequente Einhaltung dieser Re-
gel und der Transport dieser politischen Absicht
in die Offentlichkeit hitten jeden Zweifel an einer
anderen Strategie ausgerdumt. Die Marktakteure
hétten einen verldsslichen Ordnungsrahmen ge-
habt, an dem sie ihre zukunftsgerichteten Disposi-
tionen hatten ausrichten konnen. Damit ware zu-
gleich der griechische Staatsbankrott besiegelt.

Mit seinem Anteil von 2,64 Prozent am Bruttoin-
landsprodukt (BIP) der Eurozone hatten die Aus-
wirkungen, wenngleich spiirbar, dennoch bei ra-
tionaler Reaktion der Markte kaum zu einer 6ko-
nomischen Krisensituation fiir Deutschland oder
gar die Weltwirtschaft gefiihrt. Vielmehr hétten
die Marktteilnehmer die zurzeit gefihrdeten Staa-
ten ganz anders bewertet. Wie bereits der Fall Por-
tugal gezeigt hat, konnte die portugiesische Regie-
rung auch gegenuber inneren Widerstinden So-
fortmaBnahmen durchfiihren, die geeignet er-
scheinen, das Land langfristig wieder in eine fi-

7 Allein die Hypo Real Estate hélt in ihrem Deckungsstock griechi-
sche Anleihen im Wert von nominal vier Milliarden Euro, insgesamt
haben die Forderungen einen Umfang von 7,9 Milliarden Euro. Die
teilverstaatlichte Commerzbank hat Forderungen in Héhe von 3,2
Milliarden Euro gegenuber griechischen Schuldnern.

8 Nimmt man die fiinf Lander (PIIGS) zusammen, ergibt sich ein For-
derungsvolumen von 540 Milliarden Euro allein fiir Deutschland.
Legt man hier eine Ausfallquote von 60 bis 70 Prozent entsprechend
den Zahlungskrisen Russlands (1998) und Argentiniens (2001) zu-
grunde, missten deutsche Institute Wertberichtungen von tber 300
Milliarden Euro verkraften. Eine zweite, weitaus groBere Bankenkrise
stlinde dann bevor.
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Griechenland-Hilfe [l

nanzstabile Richtung zu bringen. Auch Irland be-
findet sich auf einem strikten Reformkurs aus ei-
gener Kraft. Damit wiirde wiederum die Gefahr ei-
nes fjbergreifens auf andere Liander unwahr-
scheinlicher.

Szenario /1
Hilten der Furo-Lénder und des /WF

Erst die Diskussion um einen materiellen ,bail-
out®, der vom damaligen Bundesfinanzminister
Peer Steinbriick im Frithjahr 2009 ins Gesprach ge-
bracht wurde, hat méglicherweise die griechische
Regierung von frithzeitigen NotmaBnahmen aus
eigener Initiative und auf eigene Kosten abgehal-
ten. Diesem politischen Fehler ist jedoch eine Rei-
he von Aufweichungen des Stabilitits- und Wachs-
tumspaktes vorausgegangen: Erinnert sei an den
geplanten Automatismus von Sanktionen bei Ver-
stoBen, der dann doch nicht eingefiihrt wurde; so-
dann wurde Griechenland 2001 in die Eurozone
gelassen, obgleich zumindest auf EU-Ebene hin-
reichende Informationen vorhanden waren, die
zu entsprechender Vorsicht hitten Anlass geben
sollen; schlieBlich ist die zwischen Deutschland
und Frankreich einvernehmliche Abschwachung
des Stabilitits- und Wachstumspaktes im Jahr 2005
zu erwahnen.

Der finanzielle Beistand Griechenlands schien un-
ter den Verhéltnissen des gelockerten Stabilitats-
und Wachstumspaktes politisch geboten.? Er ist je-
doch ein weiterer Schritt weg von den an sich
schon 6konomisch fragwiirdigen Stabilisierungs-
mechanismen, die der Lissabon-Vertrag vorhalt.
Nicht die vermeintliche Solidaritit mit einem
selbstverschuldet in Schwierigkeiten geratenen
Mitglied, sondern das Prinzip der Kostenminimie-
rung fir die Wahrungsunion scheint bei den poli-
tischen Entscheidungstragern der Geberliander
handlungsleitendes Motiv fur die gewdhrten Kre-
dithilfen gewesen zu sein. Da verschiedene Geld-
institute den ansonsten eingetretenen Belastun-
gen entgehen, wire ihre Beteiligung mehr als
rechtens. Wie der drohende Ausfall von 18 Milliar-
den Euro infolge einer Umschuldung mit einer als
realistisch angesetzten Ausfallquote von 50 Pro-
zent jedoch zeigt, ist die angekiindigte Kreditbe-
teiligung des Bankensektors mit maximal acht
Milliarden Euro wesentlich niedriger.

9 Ein besonderes Interesse an einer Hilfe fiir Griechenland haben
Banken, Versicherungen und Pensionsfonds, die in zum Teil hohem
MaBe griechische Hochzinsanleihen verbucht haben. Der Umfang
bei deutschen Investoren betrug Ende April 2010 35 Milliarden Euro,
das Engagement franzdsischer Investoren 50 Milliarden Euro.
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Warum werden die gewdhrten Griechenland-Hil-
fen die Wahrungsunion langfristig destabilisieren?
Die 6konomischen Daten des Landes ergeben in
Verbindung mit dem Widerstand der Bevolkerung
ein Umfeld, bei dem weitere Kredite lediglich als
verlorene Transferzahlungen in den maroden
wirtschaftlichen und sozialen Strukturen der Hel-
lenischen Republik versickern werden. Jede nicht
sanktionierte Regelverletzung wirkt als Beloh-
nung. Die bereits jetzt in den Sog gezogenen Lin-
der Portugal und Spanien durften mit einer ahn-
lichen Ingangsetzung des ,Hilfsautomatismus®
(EU-Wahrungskommissar Olli Rehn) rechnen, des-
sen Grundlage der Rettungsschirm bildet. Letzt-
endlich waren auch die Geberlander tiberfordert.
Die augenblicklich diskutierte Riicknahme des El-
terngeldes zeigt, wie sich die Kosten auf die deut-
sche Gesellschaft verteilen konnten. Nicht nur die
Stabilitit der Wahrungsunion, sondern die des
,Gemeinsamen Hauses“ der EU stehen zur Dispo-
sition.10

Die Wahrungsunion kénnte auf Dauer zu einer
transferorientierten Haftungsgemeinschaft ver-

10 Nach einer Allensbach-Umfrage scheint die Zustimmung in der
deutschen Bevélkerung zum ,Projekt Europa“ entscheidend vom
Vertrauen in die Euro-Wahrung abzuhéngen. Siehe ,Vertrauensver-
lust fiir den Euro®, in: Frankfurter Allgemeine Zeitung vom 28. April
2010, Seite 5.

kommen, die von unsoliden Mitgliedern immer
wieder in Anspruch genommen wirde. Ein Euro-
paischer Wahrungsfonds — besser: Schuldenfonds
— oder der sogenannte Rettungsschirm von der
Europiischen Union und dem Internationalen
Wihrungsfonds sind in diesem Zusammenhang
nicht nur als VerstoB3 gegen das Nichtbeistandsge-
bot (Artikel 125 AEUV) ausdrucklich abzulehnen.
Auch 6konomisch ist dieser Ansatz fatal, da er den
ybail-out“Fall institutionalisiert, ohne zugleich
den Austritt vorzusehen.

Mit einer Beistands-Austritts-Strategie, die eine Fi-
nanzhilfe nur in Kombination mit einem Aus-
scheiden aus der Wahrungsunion verbindet, wa-
ren eine Isolierung des Problems sowie die Einma-
ligkeit der Unterstitzung gewahrleistet. Ein positi-
ver Nebeneffekt wire: Ein Austritt eroffnet juris-
tisch zweifelsfreie Hilfen in Form von Kredithilfen
gemal Artikel 123 f. AEUV sowie eines Wahrungs-
beistands gemaB Artikel 143 f. AEUV. Politisch wa-
re dem Erhalt der Européischen Union, der Euro-
paischen Wirtschafts- und Wahrungsunion und
des Euro gedient. B
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Bewaltigung der Finanz- und Wirtschaftskrise

in China und Japan

Prof. Dr. Wolfgang Klenner

Fakultdt fiir Wertschaftswissenschaft an der Ruhr-Universitit Bochum

China verfolgt ein von den westlichen Ansitzen deutlich abweichendes wirtschaftspolitisches Konzept. Japan orientiert

sich dagegen seit einigen Jahrzehnten an in westlichen Landern herrschenden ordnungspolitischen Vorstellungen. Der Bei-

trag untersucht die Auswirkungen der derzeitigen Finanz- und Wirtschaftskrise auf die beiden wichtigsten Volkswirt-

schaften im ostasiatischen Raum.

China und Japan mussten sich bereits vor der Hy-
pothekenkrise mit problematischen Entwicklun-
gen in ihren Finanzsystemen auseinandersetzen.
Die Probleme beider Linder hatten dhnliche Ur-
sachen: eine lockere Geldpolitik und damit ver-
bunden eine ungewohnlich starke Ausweitung von
Krediten. Dazu kamen jeweils spezifische ord-
nungspolitische Anderungen, die neue Bedingun-
gen fir Unternehmen und Banken sowie fir die
Wirtschaftspolitik schafften. China hatte zum Zeit-
punkt der Hypothekenkrise seinen Finanzsektor
mit erfolgreichen KonsolidierungsmafBnahmen
umstrukturiert. Japan war es zwar ebenfalls gelun-
gen, seinen Finanzsektor zu stabilisieren, das Land
war aber noch mit den Folgen seiner Finanzkrise
befasst: eine Phase anhaltender Stagnation, die in
Japan als ,verlorenes Jahrzehnt® bezeichnet wird.

China. GrolBer politischer Sprelraum

In China begannen die Finanzprobleme im Zuge
von Mafinahmen, die seit Ende der 1980er Jahre
durchgefiihrt wurden. Sie waren zwar reformpo-
litisch richtig, wurden aber nicht durch komple-
mentire MaBnahmen addquat abgestitzt und
wirkten somit destabilisierend. Die sogenannte
Dotationsfinanzierung wurde durch die Kreditfi-
nanzierung ersetzt. Zuvor waren die zinsfreien
und nicht zurtiickzuzahlenden Dotationen auf-
grund von Planvorgaben vom Finanzministerium
uiber die Banken als Auszahlungsstellen an Staats-
betriebe vergeben worden. Diese Finanzierungs-
form hatte jedoch allzu hédufig zur Kapitalver-
schwendung gefiihrt. Man wollte daher Banken
in ,normale®“ Geschaftsbanken sowie ihre Bezie-
hungen zu Betrieben in Kreditbeziehungen um-
wandeln.
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Diese unter marktwirtschaftlichen Aspekten not-
wendige Entkoppelung von Betrieben, Banken
und Wirtschaftsverwaltung gelang indessen nur
unzureichend. Vielen Betrieben, vor allem den
groBen mit Hunderttausenden von Beschéftigten,
war nicht erlaubt worden — oder sie waren noch
nicht in der Lage —, ihre Produktion eigenverant-
wortlich am Marktbedarf auszurichten. Sie konn-
ten daher die zur Rickzahlung der gewahrten Kre-
dite erforderlichen Einnahmen nicht erwirtschaf-
ten. Ihr Bankrott hitte allerdings wegen ihrer gro-
Ben wirtschaftlichen Bedeutung zu sozialen Unru-
hen gefiihrt. Daher wurde ihr Finanzbedarf durch
Kredite auch gedeckt, wenn klar war, dass sie nie
zurlckgezahlt werden konnten.

Faktisch entsprach diese groBziigige Kreditfinan-
zierung einer Erh6hung der volkswirtschaftlichen
Liquiditat iiber das mit dem Stabilitatsziel verein-
barte Mal3 hinaus. Bei den Betrieben kam es zu ei-
nem raschen Ansteigen nicht bedienbarer Ver-
bindlichkeiten und bei den Banken zu einem An-
wachsen uneinbringbarer Kredite. In einzelnen
Fallen ging es um bis zu 40 Prozent der Bilanz-
summe. In westlichen Landern wird ein Prozent-
satz von bis zu drei Prozent als akzeptabel angese-
hen. In Marktwirtschaften waren solche Finanzbe-
ziehungen ein Desaster, nicht dagegen in Chinas
damaligem ordnungspolitischen ,Mischsystem®,
wo sich Kreditnehmer und Geschiftsbanken in
der Hand des Staates befanden. Die Beziehungen
beeintrachtigten das Funktionieren des Kapital-
marktes, stellten aber die Stabilitit des Systems
nicht grundsitzlich infrage.

Vor diesem Hintergrund ist beachtlich, dass sich
die chinesische Fihrung zu weitergehenden Re-
formen entschloss, die Banken ermoéglichen soll-
ten, wie normale Geschéftsbanken zu agieren. Zu-
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nachst nahm sie bei den Geschaftsbanken Kapital-
zufuhren vor und griindete sogenannte Asset-Ma-
nagement-Corporations, die deren Forderungen
ubernahmen. Um in Zukunft ein erneutes An-
wachsen nicht einbringbarer Kredite zu vermei-
den, wurden Planvorgaben reduziert und auch
GroBbetriebe angehalten, sich am Marktbedarf
auszurichten. Gleichzeitig wurden sogenannte Po-
litikbanken gegriuindet, die bei Vorhaben der Zent-
rale oder lokaler Ebenen die Finanzierung zu
Sonderkonditionen ibernahmen, wenn die Ruick-
zahlung der daftir benotigten Kredite nicht sicher-
gestellt war. Geschaftsbanken dagegen hatten sich
grundsatzlich auf Bankgeschafte zu konzentrieren.

Damals hatte kein Verantwortlicher in China an
die Gefahr einer Ansteckung mit einer im Ausland
entstandenen Krise gedacht. Es ging darum, Chi-
nas Finanzsystem zu modernisieren und effizien-
ter zu gestalten. Nunmehr, in Anbetracht der aus-
landischen Turbulenzen, stellte sich heraus, wie
bedeutend die Malnahmen zur Effizienzverbesse-
rung des Kapitalsystems auch fiir dessen Stabilisie-
rung waren. Ein nicht konsolidiertes Finanzsystem
ware von den negativen Einfltssen der derzeitigen
Krise stark betroffen gewesen. So war wichtig, dass
China so grundlegende Voraussetzungen fiir den
wirksamen Einsatz moderner geldpolitischer MaB-
nahmen geschaffen hatte. Zuvor wirkten sich etwa
Anderungen des Zinssatzes kaum auf die Kapital-
nachfrage der Unternehmen aus, weil mit Kredit-
vergaben faktisch keine Verpflichtung zur Ruck-
zahlung verbunden war.

In den darauffolgenden Jahren hatte sich Chinas
Wirtschaftspolitik vor allem mit Inflationstenden-
zen auseinanderzusetzen. Mithilfe einer straffen
Geldpolitik gelang es, Preissteigerungen zumin-
dest bei Konsumgilitern und wichtigen Investi-
tionsgltern zu begegnen. Die Zinssitze befanden
sich daher zu Beginn der Hypothekenkrise auf ei-
nem relativ hohen Niveau. Gleichzeitig waren die
Staatsschulden im internationalen Vergleich nied-
rig. Chinas Wirtschaftsfiihrung verfiigte demnach
uiber einen beachtlichen wirtschaftspolitischen
Handlungsspielraum zur Bekdmpfung einer even-
tuellen Stagnation.

Japan.: Wenig Handlungssprelraum

Japans diesbeztigliche Ausgangssituation unter-
schied sich erheblich von der Situation Chinas, wie
der Blick auf in den letzten Jahrzehnten getroffene
wirtschaftspolitische Entscheidungen des Landes
zeigt. Auf US-amerikanischen Druck hin wurde der

Yen seit dem Plaza-Abkommen von 1985 — bei dem
sich Deutschland, Frankreich, Japan, die USA und
GroBbritannien auf eine Aufwertung des US-Dollar
einigten — stark aufgewertet, um Japans Exporte zu
verteuern und damit zu reduzieren. Als Folge ging
der von der amerikanischen Fiithrung beanstande-
te Handelstiberschuss Japans mit den USA und mit
anderen Lindern zuriick. Allerdings gelang es
nicht, die Binnennachfrage entsprechend zu stei-
gern. Die Gesamtnachfrage sank und Japans Wirt-
schaft geriet in eine Rezession, der man mit einer
Lockerung der Geldpolitik entgegenwirkte.

Zur gleichen Zeit wurden, ebenfalls auf amerika-
nisches Drangen hin, tief greifende Anderungen
im Finanzsystem durchgefiihrt. Japans Wirtschaft
war in der Vergangenheit bankendominiert gewe-
sen. Diese Bankendominanz war eine wichtige
Voraussetzung dafiir, dass Japans Wirtschaftsfiih-
rung im Rahmen der sogenannten Administrative
Guidance Einfluss auf die Wirtschaft generell und
im Rahmen der sogenannten Window Guidance
Einfluss auf die Kapitalallokation nahm. Die Ad-
ministrative Guidance basierte auf grundsatzlich
unverbindlichen Wirtschaftsplanen, die von der
Administration in enger Zusammenarbeit mit Ver-
tretern unter anderem aus der Wirtschaft konzi-
piert wurden. Die Window Guidance setzt spezifi-
sche Abhédngigkeiten zwischen Zentralbank, Ge-
schaftsbanken und Unternehmen voraus. Ge-
schiftsbanken sind auf Liquidititszuweisungen
von der Zentralbank, Unternehmen auf Kredite
ihrer ,Hausbanken®“ angewiesen. Die von der Ad-
ministration abhangige Zentralbank konnte die
sektorale und regionale Kreditallokation auf diese
Weise beeinflussen. Das war aber nur moéglich, so-
lange Unternehmen fir ihre Kapitalversorgung
von den Banken abhidngig waren. Der Kapital-
markt durfte nur wenig entwickelt sein, eine Situ-
ation, die es US-amerikanischen Finanzinstituten
erschwerte, in Japan tatig zu werden.

Nunmehr wurden Mainahmen getroffen, die dazu
fihrten, dass zahlreiche neue Finanzierungsins-
trumente als Alternativen zur Bankenfinanzierung
geschaffen wurden. Die Alternativen wurden von
zahlreichen Unternehmen genutzt, auch von de-
nen, die zuvor feste Kunden japanischer Ge-
schiftsbanken waren. Die Folge war, dass Banken
nicht mehr unter ihren traditionellen Kunden Ab-
nehmer fanden. Das war fiir sie besonders proble-
matisch, weil sie reichlich mit Liquiditat ausgestat-
tet waren. Auf der Suche nach Kunden stielen sie
auf eine Klientel, die sie bisher selten bedient hat-
ten: Geschéftsleute, die kaum an der Durchfuh-
rung produktiver Investitionsvorhaben interessiert
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waren, sondern mit Krediten den Kauf von Aktien
und Grundstiicken finanzieren wollten. Sie erwar-
teten hohe Preissteigerungen, und sobald sich ih-
re Erwartungen erfiillt hatten, verkauften sie die
Anlageobjekte.

So wurde eine von Banken finanzierte Spekula-
tionswelle in Gang gesetzt, bei der zunachst auBer-
ordentlich hohe Gewinne erzielbar waren. Die ho-
hen Profitperspektiven verleiteten bald auch tradi-
tionelle Produktionsunternehmen dazu, Kredite
nicht mehr fir die Finanzierung langfristig profi-
tabler Projekte aufzunehmen, sondern fur die Be-
teiligung an Spekulationsgeschiften. Um einer
Spekulationswelle entgegenzutreten, konnte die
japanische Wirtschaftsfiihrung in der Vergangen-
heit die Investitionsentscheidungen im Rahmen
der Window Guidance beeinflussen. Dies war nun-
mehr unméglich, da das zur Durchsetzung staat-
licher Priorititen erforderliche subtile Bezie-
hungsgeflecht zwischen Banken und Unterneh-
men nicht mehr existierte.

Somit hatte nur die Zentralbank allein mithilfe
der tblichen geldpolitischen MaBnahmen die
Wirtschaft dimpfen kénnen. Fatal war allerdings,
dass die Zentralbank zu lange keinen Anlass zur
Verknappung der Geldmenge sah, obwohl die
Preise fiir Aktien und Grundstiicke unverhaltnis-
maBig stark stiegen. Sie orientierte sich vor allem
an Indikatoren, die zunachst weitgehend konstant
blieben, wie dem GroBhandels- und dem Einzel-
handelspreisindex. Sie griff erst ein, als sich die
Preise fiir Aktien und Grundstiicke fast vervier-
facht hatten. Um dem Spekulationsirrsinn ein En-
de zu bereiten, hob sie den Zinssatz kurzfristig um
mehrere Prozentpunkte an — zu unvermittelt und
zu hoch, wie sich bald herausstellte. Nicht nur die
Spekulation, sondern nahezu simtliche wirtschaft-
liche Aktivititen wurden abgewtrgt. Japan schlit-
terte in eine Depression. Firmen waren immer we-
niger in der Lage, ihre Kredite zurtickzuzahlen, so-
dass das Ausmal} der uneinbringbaren Kredite bei
den Banken drastisch anstieg.

Ein rasches Gegensteuern von Zentralbank und Fi-
nanzministerium ware erforderlich gewesen. Ent-
sprechende MaBnahmen lieBen sich aber politisch
nicht durchsetzen, weil die Bevolkerung kein Ver-
standnis dafiir gehabt hitte, wenn die Verluste der
Spekulanten durch billiges Geld vom Staat ausge-
glichen worden waren. Erst als die gesamtwirt-
schaftlichen Schéiden fiir jeden untbersehbar wur-
den, handelten die damals von der Regierung
noch abhingige Zentralbank und das Finanzmi-
nisterium. Der Zinssatz wurde drastisch gesenkt,
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fast auf null Prozent. Gleichzeitig begann man, die
Banken zu konsolidieren und die staatlichen Aus-
gaben sukzessive zu erhoéhen. Bald belief sich die
staatliche Schuldenquote auf circa 150 Prozent des
Sozialprodukts.

Trotz dieser Stimulierungsmafnahmen stagnierte
die japanische Wirtschaft tiber Jahre hinweg. Sie
waren offensichtlich zu spat ergriffen worden. Pe-
rioden mit geringfligigen Steigerungen des Sozial-
produkts folgten immer wieder Schrumpfungs-
prozesse. Erst nach einem Jahrzehnt erholte sich
das Land spuirbar. Aber Zentralbank und Finanz-
ministerium beurteilten Japans Wachstum auch
dann als nur wenig nachhaltig. An eine Straffung
der Geldpolitik und eine Ruckfithrung der hohen
Staatsverschuldung wollte man noch nicht den-
ken. So war Japans Wirtschaft zu dem Zeitpunkt,
als sie von der amerikanischen Finanzkrise getrof-
fen wurde, immer noch sehr fragil. Vor allem be-
fanden sich die wichtigsten wirtschaftspolitischen
Aktionsparameter — Zinssatz und Staatsverschul-
dung — auf einem Niveau, von dem aus kaum wirt-
schaftliche BelebungsmaBnahmen héatten ergrif-
fen werden kénnen.

Ausbrertung der Hypothekenkrise

Auch die US-amerikanische Hypothekenkrise wur-
de durch eine lockere Geldpolitik verbunden mit
Einflussnahmen der Politik und Weiterentwick-
lungen am Finanzmarkt verursacht. So versorgte
die Zentralbank die Wirtschaft reichlich mit Liqui-
ditit. Die Politik befiirwortete die groBziigige Ver-
gabe von Hypothekenkrediten, um den Eigen-
heimbau zu férdern. Das Finanzsystem entwickelte
auf der Basis gewdhrter Hypotheken neue Finanz-
produkte, die im Zusammenhang mit der groBzu-
gigen Bewertung durch Rating-Agenturen eine
starke Ausweitung von Krediten ermoglichten. Als
schlieBlich die Zinsen zur Dampfung der Kapital-
nachfrage angehoben wurden, konnten viele Kun-
den ihre Kredite nicht mehr bedienen mit der Fol-
ge, dass die im Portefeuille zahlreicher Finanzins-
titute gehaltenen verbrieften Kredite Wert verlo-
ren. Diese Entwicklungen hatten, dhnlich wie zu-
vor die Finanzprobleme in China und Japan, ein
auf die USA begrenztes Problem bleiben kénnen.
Indessen kam es tiber finanz- und realwirtschaftli-
che Transaktionen zu deren Ausbreitung.

B Fur die ,finanzielle Ansteckung® war von Be-
deutung, dass der US-Dollar die fiihrende Welt-
wahrung ist und auf US-Dollar lautende Forde-
rungen grundsatzlich weltweit von einem breiten
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Publikum nachgefragt werden. Hinzu kam, dass
die neuen Finanzprodukte keiner strengen und
realistischen Risikotiberpriifung durch Banken
und Rating-Agenturen unterzogen wurden. Wich-
tig war ferner, dass es freien Kapitalverkehr gab,
die neuen Finanzprodukte von den nationalen
Aufsichtsbehérden akzeptiert wurden und die aus-
landischen Finanzinstitute an entsprechenden Ge-
schiften Interesse hatten.

B Die ,reale Ansteckung® erfolgte tiber Anderun-
gen in den internationalen Giiter- und Dienstleis-
tungsstromen. Weil in den USA die Nachfrage als
Folge der Wirtschaftskrise sank, nahmen die ame-
rikanischen Importe ab. Davon waren besonders
die Lander betroffen, die mit der amerikanischen
Wirtschaft eng verflochten sind. Sofern die dorti-
gen Unternehmen nicht in der Lage waren, rasch
zusatzliche Markte im Ausland zu erschlieBen oder
fiir eine wachsende Binnennachfrage zu produzie-
ren, kam es zu einem drastischen Einbruch der
Gesamtproduktion. Vor diesem Hintergrund wird
die Ansteckung Chinas und Japans betrachtet.

Die Ansteckung Chinas

Chinas Finanzsystem erwies sich als bemerkenswert
robust und resistent gegentiber negativen auslin-
dischen Einfliissen. Die vorherige erfolgreiche
Konsolidierung seines Bankensystems war daftir
wichtig. Bedeutender aber war, dass China nach
wie vor Kapitalverkehrskontrollen durchfihrte.
China akzeptiert die Handelskonvertibilitit seiner
Wihrung, nicht aber die Kapitalkonvertibilitit.
Eingehende und ausgehende Direktinvestitionen,
Kredite aus dem Ausland und fiir das Ausland, Kau-
fe und Verkdufe von Aktien sowie von staatlichen
und privaten Schuldanleihen werden kontrolliert.
Die Kapitalverkehrskontrollen verhinderten weit-
gehend das Hereinstromen der neuen Finanzpro-
dukte. Chinesische Bankmanager, von denen sich
viele sicherlich gern an den internationalen Ge-
schaften beteiligt hitten, waren dank sorgfiltiger
Uberwachung durch die Regulierungsbehérden
kaum in der Lage, entsprechende Geschafte vorzu-
nehmen. Von Chinas Finanzinstituten musste an-
geblich als Folge der Krise lediglich ein Betrag von
vier oder fiinf Milliarden US-Dollar abgeschrieben
werden. Im Vergleich mit dem Abschreibungsbe-
darf der USA und vieler europaischer Linder ist
dies eine zu vernachlassigende Summe.

Realwirtschaftlich konnte sich China allerdings
nicht abschotten. China ist fir eine ,grofe* Volks-
wirtschaft in einem ungewéhnlich hohen MaB

uber Importe und Exporte mit dem Ausland ver-
flochten. Dazu trugen vor allem auslindische
Unternehmen bei. Nahezu alle groBeren und vie-
le mittelstindische westliche Unternehmen haben
im Verlauf der letzten drei Jahrzehnte Produk-
tionsstatten in China errichtet, von denen aus
auch die AuBenmairkte bedient werden. Thr Anteil
an den chinesischen Exporten belauft sich auf
uber 50 Prozent. Als Folge der Wirtschaftskrise
sank zunichst in den USA und bald auch in der
EU die Nachfrage nach Produkten aus China. Der
Riickgang belief sich zunéchst auf circa 30 Pro-
zent. Hiervon waren einzelne Regionen vor allem
im Stden des Landes, in denen nahezu aus-
schlieBlich fur den Export produziert wird, be-
sonders betroffen. Millionen von Arbeitern, vor al-
lem viele der sogenannten Wanderarbeiter aus ar-
meren lindlichen Regionen, die sich auf insge-
samt 100 bis 200 Millionen belaufen, verloren ihre
Arbeit. Weil ihnen nur im Zusammenhang mit ei-
ner Beschaftigung die stidtische Aufenthaltser-
laubnis gewdhrt wird, mussten sie zurtick in ihre
landlichen Herkunftsregionen.

Da China nur tber ein rudimentires soziales Si-
cherungssystem verflgt, drohten immer mehr
Menschen zu verarmen, wodurch die bisher nur
miihsam aufrechterhaltene soziale Stabilitit in Ge-
fahr geriet. Zur Vermeidung sozialer Unruhen halt
die chinesische Wirtschaftsfithrung Wachstumsra-
ten von mindestens sieben bis acht Prozent erfor-
derlich, weil nur dann ein hinreichend groBer An-
teil der in der Landwirtschaft nicht mehr benotig-
ten Arbeitskriafte und der Schulabsolventen Be-
schaftigung findet. Der durch die Exportrickgan-
ge verursachte damals noch nicht absehbare Ruick-
gang der Wachstumsraten des Bruttosozialprodukts
alarmierte daher die chinesische Regierung. Chinas
zerbrechlicher gesellschaftlicher Zusammenhalt wi-
re hierdurch gefihrdet gewesen.

Die Ansteckung Japans

Japan verfiigt schon seit Langem nicht mehr tber
Kapitalkontrollen. Grundsitzlich bestand daher
die Gefahr einer finanziellen Ansteckung. Aller-
dings hatte man aus den bisherigen Finanzproble-
men Lehren gezogen und Aufsichtsbehérden fir
die Finanzinstitute geschaffen. Auch Banken wa-
ren wegen der leidvollen Erfahrungen nicht ge-
neigt, sich an allen sich bietenden lukrativen Ge-
schaften zu beteiligen. Sie tiberpriiften sehr genau
die Risiken ihrer finanziellen Engagements. Inso-
fern ist Japan ein Beispiel dafiir, dass die dortigen
Banken und Aufsichtsbeh6rden in der Lage sind,
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die Qualitat der von amerikanischen Finanzinsti-
tutionen angebotenen Verbriefungen realistisch
einzuschitzen.

Eine realwirtschaftliche Ansteckung konnte Japan
allerdings auch nicht vermeiden. Die Exporte in
westliche Lander, auf die volkswirtschaftlich be-
deutende Industrien Japans angewiesen sind, nah-
men drastisch ab. Alternative Auslandsmarkte fir
die hochwertigen Produkte lieen sich nicht rasch
genug erschlieBen. Auch eine die Exportrickgan-
ge kompensierende Ausweitung der Binnennach-
frage erwies sich als nicht moglich. Die wohlha-
bendere iltere Generation sah kaum Anlass, sich
mit zusdtzlichen Luxusgiitern einzudecken. Japans
Mittelschicht war verunsichert, weil sie nicht wuss-
te, ob sie ihre Arbeitsplitze behalten wiirde. Zu-
dem beschrankten die hohen Bildungsausgaben
fir ihre Kinder und der Zwang zum Sparen fiir das
Alter ihre Kauflust. Die jingere Generation inte-
ressiert sich zwar fir ein breites Spektrum von Gu-
tern. Da ein wachsender Anteil von ihr nur befris-
tete Arbeitsvertrage erhielt und damit rechnen
muss, bald arbeitslos zu werden, ist ihre Kauflust
ebenfalls sehr gebremst. Japans Gesamtnachfrage
ging daher zurick, und das Volkseinkommen
schrumpfte. In der Offentlichkeit verbreitete sich
erneut die Auffassung, dass das Land weit entfernt
ist von einem halbwegs nachhaltigen Wachstum.

Krisenbewdltigung in China

China befand sich in einer Position, in der es sein
geldpolitisches und fiskalpolitisches Instrumenta-
rium zur Ankurbelung der Wirtschaft wirksam ein-
setzen konnte. Wechselkurspolitische MaBnah-
men, das heit Wahrungsabwertungen, schieden
aus politischen Erwagungen aus. Zu lange war Chi-
nas Wirtschaftsflihrung mit dem Vorwurf konfron-
tiert gewesen, seinen Wechselkurs kiinstlich nied-
rig zu halten, um in einer Phase, in der die wich-
tigsten Partnerlander bisher kaum gekannte wirt-
schaftliche Schwierigkeiten hatten, zu versuchen,
das Land durch eine Abwertung zulasten der Part-
nerliander zu konsolidieren. Allerdings setzte Chi-
na die in den davor liegenden Jahren sukzessiv
durchgefithrte und von seinen Wirtschaftspart-
nern zundchst auch im Krisenjahr erwartete Auf-
wertung des Renminbi gegentiber dem Dollar aus.

Durch Lockerung der straffen Geldpolitik und
Ausweitung der verhaltnismaBig niedrigen Staats-
schulden konnte die Binnennachfrage einfach er-
hoht werden. Zur Steigerung der Liquiditat wur-
den die in Marktwirtschaften tiblichen indirekten
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MaBnahmen getroffen: Senkung des Diskontsat-
zes, Verringerung der Mindestreservesitze und
Offenmarktpolitik. Zusatzlich wurden tiberkom-
mene planwirtschaftliche Elemente genutzt. Ban-
ken wurden von der zentralen Wirtschaftsverwal-
tung und von lokalen Verwaltungsebenen ange-
wiesen, ausgewadhlten Unternehmen grofBzugig
Kredite zur Verfiigung zu stellen. Das Risiko, den
Anteil der uneinbringbaren Kredite wieder zu er-
hohen, wurde dabei in Kauf genommen.

Gleichzeitig wurden die staatlichen Ausgaben
drastisch erhoht, sodass die Staatsverschuldung an-
stieg. Trotzdem ist Chinas Schuldenquote wesent-
lich geringer als die der meisten EU-Lander. Ge-
fordert wurden Investitionen und der Konsum.
Die zusitzlichen Investitionsmittel wurden fiir Pro-
jekte eingesetzt, die bereits im Volkswirtschafts-
plan fiir die nachsten Jahre vorgesehen waren. Sie
waren daher haufig bereits fertig konzipiert, was
eine rasche nachfragestimulierende Umsetzung
ermoglichte. Der Konsum wurde unter anderem
durch Subventionen fiir bestimmte Produkte in
ausgewahlten Regionen angeregt. So wurde der
Kauf von elektrischen Geraten in lidndlichen Re-
gionen bezuschusst, und wer ein Fahrzeug mit
elektrischem Antrieb kaufte, konnte ebenfalls mit
staatlichen Finanzhilfen rechnen.

All das trug dazu bei, dass China in der Lage war,
sein hohes Wirtschaftswachstum fortzusetzen. Die
Wachstumsrate sank zwar um drei Prozentpunkte,
belief sich aber immer noch auf circa acht Prozent.
Drastische Arbeitsplatzverluste und davon ausge-
hende soziale Unruhen konnten verhindert wer-
den. Inzwischen spricht vieles dafiir, dass China
demnichst wieder zweistellige Wachstumsraten ver-
wirklichen wird. Dennoch verlauft nicht alles
wunschgemaB. So wird von chinesischen Okono-
men gefordert, das Wirtschaftswachstum weniger
abhangig von Exporten zu machen und starker auf
eine Steigerung der Binnennachfrage zu setzen. In
Anbetracht der Armut breiter Bevolkerungsschich-
ten sei es nicht nachvollziehbar, wenn China das
Ausland mit billigen Produkten versorgt statt fir
seine eigene Bevolkerung zu produzieren. Die wirt-
schaftliche Belebung gelang aber letztlich durch
zusitzliche InfrastrukturmaBnahmen und Export-
steigerungen. Zudem wurde ein erheblicher Teil
der flr zusatzliche Investitionen vorgesehenen Fi-
nanzmittel fiir Immobilienspekulationen einge-
setzt. So stieg die ohnehin grole Nachfrage nach
Immobilien drastisch an und fuhrte im Immobi-
liensektor zu einem Preisschub. Noch kann nicht
ausgeschlossen werden, dass auf diese Weise das
Entstehen einer Spekulationsblase begtinstigt wird.
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Autwertung des Yen zur falschen Zert

In Japan war fast jegliche Wachstumsdynamik er-
stickt. Anders als China verfligte Japans Wirt-
schaftspolitik tiber keinerlei Spielraum zur Be-
kiampfung der Depression. Bei einem Zinssatz na-
he null Prozent konnte eine weitere Erhohung der
bereits reichlich vorhandenen Liquiditat nur noch
im Rahmen der Offenmarktpolitik durchgesetzt
werden. Unter den gegebenen Bedingungen wirk-
te dies aber kaum nachfragestimulierend.

Eine weitere Steigerung der kreditfinanzierten
Staatsausgaben war kaum zu rechtfertigen und
stieB zundchst auch politisch auf Widerstand.
Schon lange wurde in der Offentlichkeit die exor-
bitant hohe Staatsverschuldung neben der soge-
nannten Uberalterung der Gesellschaft als eines
der groBen Probleme Japans angesehen. Zudem
waren zur Konjunkturbelebung in der Vergangen-
heit bereits in nahezu jeder Region alle nur denk-
baren Infrastrukturprojekte verwirklicht worden.
Als die wirtschaftlichen Aktivititen aber immer
weiter zurtickgingen, hielt man zusétzliche kredit-
finanzierte Staatsausgaben fiir unumganglich.
Weitere Infrastrukturprojekte wurden durchge-
fihrt und MaBnahmen zur Ankurbelung des Kon-
sums ergriffen. Auf diese Weise wurden wohl noch
drastischere Ruckgiange des Sozialprodukts ver-
hindert, die Schuldenquote stieg aber auf nahezu
200 Prozent.

Die Senkung des Wechselkurses zur Stimulierung
der Gesamtnachfrage kam fiir Japan ebenfalls
nicht infrage. Hierzu wire eine Kooperation mit
anderen Zentralbanken erforderlich gewesen.
Wihrend der weltweiten wirtschaftlichen Rezession
hétte Japan aber keinen AuBenwirtschaftspartner
gefunden, der bereit gewesen wire, durch entspre-
chende Kéufe und Verkiufe von Wahrungen zur
Senkung des AuBenwertes des Yen beizutragen
und damit die eigenen Exportchancen zu vermin-
dern. Fur Japans Wirtschaft war es tragisch, dass
sich in jener kritischen Phase die Nachfrage nach
Yen und damit auch sein AuBenwert sogar erh6h-
ten. Da in der Vergangenheit Japans Zinssatz im
Vergleich mit den Zinssitzen anderer Linder
auBerordentlich niedrig war, hatten ausldndische
Geschaftsleute zunehmend Kredite in Yen aufge-
nommen, um sie zu hoheren Zinsen im Ausland
anzulegen. Inzwischen war der Zeitpunkt gekom-
men, zu dem die Kredite zurtickgezahlt werden
mussten. Die hieraus resultierende Yen-Aufwer-
tung dampfte zusitzlich die auslindische Nachfra-
ge nach japanischen Giitern und Dienstleistungen.

China befand sich in einer
vesseren Ausgangsposition als /apan

Die in der Krise demonstrierte Robustheit der chi-
nesischen Wirtschaft und die Anfalligkeit der japa-
nischen Wirtschaft korrespondieren mit dem
Image beider Linder im Ausland. Schon lange
richtet sich der Blick besonders auf China, wenn
im westlichen Ausland von wirtschaftlichen Mog-
lichkeiten und Herausforderungen in Asien die
Rede ist. Japans Wirtschaft Gibertrifft die Chinas im
Hinblick auf fast alle maBgeblichen Indikatoren.
Trotzdem beeindruckt China Beobachter und Ge-
schiftsleute mit seiner Wirtschaftsdynamik und
den sich bietenden Chancen. Kein Zweifel, eine
Volkswirtschaft, die tiber Jahrzehnte hinweg zwei-
stellige Wachstumsraten des Sozialprodukts auf-
weist, verdrangt in der Wahrnehmung sehr rasch
stagnierende Volkswirtschaften, auch wenn deren
Wirtschaftsleistungen absolut gemessen herausra-
gend sind.

Die erfolgreiche Krisenbewaltigung hat dazu bei-
getragen, dass Chinas internationale Position
noch weiter gestarkt wurde. Mithilfe einer Kombi-
nation moderner geldpolitischer und fiskalpoliti-
scher sowie aus der Planwirtschaft herrtthrender
wirtschaftspolitischer Instrumente gelang es, das
Land innerhalb kurzer Zeit wieder auf den bishe-
rigen Wachstumspfad zurtckzufiihren. Japans
Wirtschaft schrumpfte dagegen und verfiel zu-
néachst wieder in Stagnation. Die derzeitigen posi-
tiven Vierteljahresergebnisse werden noch nicht
als Beleg dafir gewertet, dass sich Japans Wirt-
schaft nachhaltig erholt hat.

Trotzdem darf Chinas Fahigkeit der Krisenbewalti-
gung im Vergleich mit der Japans nicht tberbe-
wertet werden. China befand sich zum Zeitpunkt,
als es vom Ruickgang der Exporte betroffen wurde,
wirtschaftspolitisch in einer besseren Position als
Japan. Chinas Wirtschaftspolitik verfligte daher
uber einen wesentlich groBeren Handlungsspiel-
raum zur Belebung der Wirtschaft. Die Ergebnisse
sahen sicherlich anders aus, wenn sich China zum
Zeitpunkt der Krise in einem Wachstumstief be-
funden und Japans Wirtschaft floriert hitte.

Trotzdem stellt sich die Frage, ob Japan im Zu-
sammenhang mit der Liberalisierung seiner Wirt-
schaft und der Anpassung an amerikanische Kon-
zepte auf staatliche Eingriffsmoglichkeiten in die
Wirtschaft verzichtet hat, die es wahrend der Tur-
bulenzen nach dem Plaza-Abkommen und der jet-
zigen Finanzkrise hitte nutzen kénnen. Vermut-
lich hétten Japans Burokraten im Rahmen der

Orientierungen zur Wirtschafts- und Gesellschaftspolitik 124 (2/2010)



Window Guidance die Kreditgewdhrung der Ban-
ken an Spekulanten unterbinden kénnen, wenn
Kapitalmarkten weiterhin eine kleine Rolle bei der
Kapitalversorgung der Wirtschaft zugefallen ware.
Die hieraus erwachsenden Wachstumseinbuflen
waren im Vergleich mit den spateren Einbriichen
zu verschmerzen gewesen. Das sind allerdings hy-
pothetische Uberlegungen, die selbst jetzt, in An-
betracht der Probleme Japans bei der Krisenbe-
waltigung und der Schlagkraft des chinesischen
wirtschaftspolitischen Apparats, von kaum einem
Jjapanischen Okonomen offentlich zum Ausdruck
gebracht werden. Den meisten sind vermutlich die
damalige Sturheit und Arroganz der Blirokraten
sowie die Widerspriiche und Starrheiten der be-
vormundeten Wirtschaft noch allzu gut in Erinne-
rung.

Zur Bedeutung von Renminbr und Yen

Im Gegensatz zu den weltwirtschaftlichen Ge-
wichtsverschiebungen Chinas und Japans hat sich
das Gewicht ihrer Wahrungen kaum verdndert.
Man hitte annehmen kénnen, dass Chinas Ren-
minbi internationale Bedeutung gewinnt und dass
sich die Schwachung der Wirtschaftskraft Japans in
einer Abwertung und damit sinkenden internatio-
nalen Bedeutung des Yen widerspiegelt. Die Be-
deutungssteigerung des Renminbi war aber nicht
moglich, weil die chinesische Regierung ihre Wah-
rung nach wie vor grundsatzlich nur als Binnen-
wihrung genutzt sehen mochte. Die Kapitalkon-
vertibilitat wird weiterhin eingeschrankt und der
Wechselkurs auf dem bisherigen Niveau fixiert.

Was den Yen angeht, wird erwartet, dass die Wah-
rung einer schrumpfenden und bestenfalls stag-
nierenden Volkswirtschaft Wert verliert. Der Wert
des Yen steigt aber, weil Yen-Kredite zuriickgezahlt
werden miissen. Die Wahrungsaufwertung ruft bei
nahezu allen Gruppierungen Besorgnis hervor.
Selbst bei Importeuren, deren Produkte aus dem
Ausland jetzt billiger werden, ist die Freude tiber
die hieraus erwachsenden Gewinne gering. Fast je-
der ist verunsichert, weil er weil}, dass die gegen-
wartige Starke des Yen keineswegs das Ergebnis ei-
ner wachsenden Wirtschaftskraft Japans ist, son-
dern tendenziell eher zur zusatzlichen Schwa-
chung des Landes beitragt. Wie zu erwarten, hat
die Bedeutung des Yen als internationale Transak-
tions- und Reservewdhrung weiter abgenommen.

Der Renminbi hatte moglicherweise das Potenzial,
Funktionen einer internationalen Wahrung zu
ubernehmen, auch zulasten des Yen. Chinas Wirt-
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schaftsfithrung ist das damit einhergehende Risiko
aber zurzeit noch zu groB. Sie experimentiert vor-
erst lediglich mit der begrenzten Liberalisierung
der Kapitalstrome zu ausgewahlten Nachbarlin-
den, wie Vietnam, Malaysia, Kasachstan, Laos, Sin-
gapur und Thailand. Weitergehende Entscheidun-
gen werden erst nach einer Auswertung der Er-
gebnisse getroffen.

Die Grdnde fir Chinas Wirtschaltserfolg

In einem dhnlich starken MaB, wie sich die Ge-
wichte zwischen China und Japan verschoben ha-
ben, veranderten sie sich zwischen China und den
USA einerseits und der EU andererseits. Der Be-
deutungswandel kam wohl am deutlichsten zum
Ausdruck, als in den USA und Europa Genugtu-
ung dartber gezeigt wurde, dass China weiterhin
aus den westlichen Volkswirtschaften importierte
und fast als eine Art Konjunkturlokomotive wirkte.
Die Exporte der EU und der USA nach China sind
zwar anteilsmaBig viel zu gering, um nennenswer-
ten Einfluss auf deren Konjunkturverlauf zu neh-
men. Fir zahlreiche amerikanische und europdi-
sche Unternehmen bedeutete die kontinuierliche
Nachfrage aus China aber eine Stiitzung ihrer Ge-
schifte. Als Folge des wirtschaftlichen Einbruchs
in den USA und in der EU verringerte sich deren
Abstand zu China. Somit wird der Zeitpunkt, zu
dem China die USA und europdische Liander in
Bezug auf wichtige Leistungsindikatoren tiberho-
len wird, in den Hochrechnungen von Wirt-
schaftsleistungen wichtiger Industrieldnder friher
angesetzt.

In den USA und der EU, wo man mit der nur z6-
gerlichen und kostspieligen Krisenbewaltigung
unzufrieden ist, beneiden viele Beobachter die
chinesische Wirtschaftsfithrung um ihre wirt-
schaftspolitischen Moglichkeiten. Manche mogen
sich im Hinblick darauf, dass nach allen Erfahrun-
gen die nidchste Krise mit Sicherheit kommen
wird, eine vergleichbare wirtschaftspolitische
Schlagkraft wiinschen. Ein solcher Wunsch ist in-
dessen illusorisch: nicht nur, weil in den USA und
der EU der Ruckgriff auf administrative Alloka-
tionsmechanismen noch viel weniger als in Japan
politisch durchsetzbar ware. Wichtiger ist, dass die
mabBgeblichen Griinde fiir Chinas wirtschaftlichen
und wirtschaftspolitischen Erfolg in anderen Be-
reichen zu suchen sind:

B Hierzu gehort die im Westen in ihrer Intensitat
kaum vorstellbare Konkurrenz zwischen Firmen
und zwischen Mitarbeitern. In Chinas zahlreichen
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,Megastadten®, zu denen nicht nur die bekannten
Metropolen, sondern zahlreiche Millionenstiadte
uiberall im Land gehéren, werden Stirken und
Schwachen der Konkurrenz stindig registriert und
unverziiglich als Herausforderung angenommen.
Technologisch erfolgreiche Firmen finden nur we-
nige Verordnungen zum Schutz intellektuellen Ei-
gentums, die ihnen fiir eine begrenzte Zeit den
Status eines Alleinanbieters gewahren wiirden. Be-
schiftigte wissen, dass sie kurzfristig durch andere
Arbeitsuchende ersetzt werden kénnen; nur weni-
ge Gesetze schiitzen die Arbeitnehmer vor einer
aus westlicher Sicht kaum akzeptablen betrieb-
lichen Inanspruchnahme ihrer Arbeitskraft und
vor Entlassungen. Einen hohen Konkurrenzdruck
kennen Chinas Unternehmen und Beschaftigte
im bevolkerungsreichen China schon seit Jahrtau-
senden. Durch das drastische Anwachsen der Be-
volkerung, die konsequente Abschaffung regiona-
ler Abschottungen sowie den Aufbau einer leis-
tungsfihigen landesweiten modernen Infrastruk-
tur und eines effizienten Bildungssystems wurde
der Konkurrenzdruck in den letzten beiden Jahr-
zehnten noch verscharft.

B Hinzu kommt, dass Chinas Unternehmen bei
der Durchfiihrung ihrer Vorhaben kaum mit Hin-
dernissen rechnen miissen, mit denen westliche
Firmen konfrontiert sind. Bodennutzungsbestim-
mungen, Larmschutzverordnungen, sonstige Um-
weltauflagen oder Eigentumsrechte am Boden
sind, sofern sie existieren, verhandelbar und
durch Korruption zu umgehen. Bliirgerbewegun-
gen wie in westlichen Lindern, die zum Beispiel
gegen Bauvorhaben von Unternehmen und des
Staates vorgehen, sind kaum vorstellbar.

B Von Bedeutung ist auch die Homogenitéit der
chinesischen Fihrungsgruppen in der Zentrale
und auf den lokalen Ebenen aufgrund ihrer ge-
meinsamen Zugehorigkeit zur Kommunistischen
Partei. Entsprechende Effekte werden jedoch héu-
fig Uberschatzt. Meinungsunterschiede werden
durchaus ausgetragen, es gibt unterschiedliche po-
litische ,Fligel®, und Sachfragen werden kontro-
vers diskutiert. Die Zugehorigkeit zu derselben
Partei hat aber zur Folge, dass man von der Partei-
organisation auf vielfiltige Weise in die Pflicht ge-
nommen werden kann und Ergebnisse mittragen
muss, auch wenn sie nicht den eigenen Vorstellun-
gen entsprechen.

Chinas Wirtschaftssystem trotzt der Krise

Chinas Wirtschaftsflihrung und der groBte Teil
der Bevolkerung sehen sich in Anbetracht der in
den Marktwirtschaften in den letzten Jahrzehnten
verstirkt auftretenden Krisen und deren man-
gelnder Fahigkeit der Krisenbewdltigung in ihrem
eigenen System bestdrkt. Vorldufig sind daher kei-
ne Anderungen in den wirtschaftlichen und ge-
sellschaftlichen Strukturen zu erwarten. Auch
gibt es im asiatischen Raum, zum Beispiel Singa-
pur, durchaus ,moderne® Volkswirtschaften, die
mit einem vergleichbaren System bis heute er-
folgreich agieren.

Eine zusatzliche Legitimation flr sein Wirtschafts-
system findet China im Erfolg seines Finanzsek-
tors. Chinas Finanzinstitute haben die Krise nicht
nur ohne groBere Schiden tiberstanden, sondern
sie sind aus ihr gestiarkt hervorgegangen. Inzwi-
schen gehoren sie bilanzmaBig zu den groBten Ins-
tituten der Welt und haben die Voraussetzungen
fir ein modernes Finanzmanagement verbessert.
So haben sie zahlreiche an der Wallstreet und in
London erfahrene Finanzmanager gewinnen kon-
nen, die dort wahrend der Finanzkrise weniger ge-
fragt waren — dhnlich wie nach dem Zusammen-
bruch der Sowjetunion sowjetische Wissenschaft-
ler und Ingenieure in Chinas Forschungsinstitu-
tionen Beschaftigung fanden.

Das wird in einigen Nachbarlindern Chinas, so in
Vietnam, mit gemischten Gefiithlen zur Kenntnis
genommen. Absehbar ist, dass die ohnehin gewal-
tige Dominanz Chinas nicht nur wie bisher im Pro-
duktionsbereich, sondern auch im schwerer uber-
schaubaren und einflussreicheren Finanzbereich
zur Geltung kommen wird. Gleichzeitig konnte in
néchster Zeit ein fur viele ostasiatische Volkswirt-
schaften bereits seit Jahrzehnten als Argernis emp-
fundener Sachverhalt zu Ende gehen: dass ostasia-
tische Volkswirtschaften am meisten zu den welt-
wirtschaftlichen Ersparnissen beitragen, deren
profitable Anlage aber mangels eigener fihiger Fi-
nanzinstitute US-amerikanischen und englischen
Banken tbertragen wird. Eine weitere Finanzkrise
in westlichen Lindern — der Chinas Wirtschaftssys-
tem vermutlich noch besser gewachsen ware, falls
die Umorientierung auf den Binnenmarkt ent-
schlossener vorangetrieben wiirde — konnte zur zu-
satzlichen Stirkung von Chinas Finanzinstituten
beitragen.! l

1 Der vorliegende Beitrag basiert auf einem Vortrag, gehalten an der
National Economics University Hanoi im April 2010.
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Ausfuhrzolle sind nach wie vor ein beliebtes Instrument der AuBenhandelspolitik vieler Lander. Auch Argentinien setzt

seit 2002 verstarkt auf diese Strategie. Dies konnte ein Grund dafiir sein, dass sich das Land - trotz der Boom-Jahre zwi-

schen 2003 und 2008 - von der jiingsten Finanz- und Wirtschaftskrise nur schwer erholt.

Wihrend der Aufschwung in den Industrieldn-
dern auf sich warten ldsst, erholen sich grofe
Schwellenlander wie China, Indien und Brasilien
recht ziigig von der globalen Finanz- und Wirt-
schaftskrise und schicken sich sogar an, die Loko-
motivenrolle in der Weltwirtschaft zu tberneh-
men. Argentinien hingegen, das im Gefolge der ei-
genen Zahlungsunfihigkeit 2001/2002 tberra-
schend kraftig vom weltweiten Handels- und Roh-
stoffboom im Zeitraum 2003 bis 2008 profitiert
hat, findet nur zaghaft den Weg aus der jingsten
Krise: Das Land hat mit einem Haushaltsdefizit
und einer zweistelligen Inflationsrate zu kimpfen
und musste 2009 einen Rickgang des Bruttoin-
landsprodukts (BIP) von drei Prozent hinnehmen.
Zudem tragt es die Last einer Auslandsverschul-
dung, die 2009 knapp 200 Prozent der Exporte
erreichte. Im Hinblick auf das Landerrisiko wird
Argentinien zurzeit ahnlich kritisch wie Ecuador
und Venezuela eingestuft. Was ist geschehen? Hat
die Regierung die falschen Weichen gestellt? Ist
der Erfolg der Boom-Jahre schon verpufft?

Nach der Krise von 2001/2002 - der bislang
schwersten Wirtschaftskrise in seiner Geschichte —
gelang es Argentinien, in der ersten Dekade des
neuen Jahrtausends bis zum Beginn der Rezession
im Jahr 2009 mit einer durchschnittlichen Wachs-
tumsrate des BIP von 6,9 Prozent zu expandieren.
Das schnelle Wachstum war im Wesentlichen ex-
portgetrieben und der weltweit gestiegenen Nach-
frage nach Rohstoffen und rohstoffintensiven Pro-
dukten geschuldet; eine dhnlich gtinstige Entwick-
lung des internationalen Umfelds hatte das Land
seit den siebziger Jahren des vergangenen Jahr-
hunderts nicht mehr erfahren. Im Unterschied zu
damals traf der Boom diesmal jedoch auf eine weit
offenere Volkswirtschaft. Erstmals stellten sich seit
lingerer Zeit Uberschiisse im Haushalt und in der
Leistungsbilanz ein, die immerhin bis Anfang 2009
aufrechterhalten werden konnten. Im Ergebnis
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stiegen die Devisenreserven auf circa 48 Milliar-
den US-Dollar im Jahr 2009 an.

AuBenwirtschaltspolitik seit 2002

Nach 2002 nahm die Auenhandelsprotektion zu,
unter anderem mit der Einfihrung von Export-
steuern. Im Zuge des Rohstoffbooms haben viele
Entwicklungslinder dieses Instrument genutzt,
um ihre Volkswirtschaften von den hohen Nah-
rungsmittelpreisen abzukoppeln. Auch Argenti-
nien schloss sich dieser Sicht der Dinge an und
hielt an den Exportsteuern fest. Damit stellt sich
die Frage, ob die Exportsteuern im Zeitraum 2003
bis 2008 wohlstandsmehrend gewesen sind oder
ob sie eher dem Zweck gedient haben kénnten, et-
waige Zusatzgewinne in der Landwirtschaft fiir die
Finanzierung von Staatsausgaben abzuschopfen.

Mit der Abwertung des argentinischen Pesos An-
fang 2002 wurde die seit Beginn der 1990er Jahre
bestehende Paritit zum Dollar zugunsten eines
nominalen Wechselkurses von zunichst fast vier
Peso je US-Dollar aufgegeben. Dies entsprach ei-
nem Konjunkturprogramm fiir den rohstofflasti-
gen Exportsektor und ermunterte die Ubergangs-
regierung von Eduardo Duhalde zur Einfiihrung
von Exportsteuern, um dem desolaten Zustand
der Staatseinnahmen kurzfristig zu begegnen und
das Haushaltsdefizit zu verringern. Das handelspo-
litische Instrument war bereits in den 1960er,
1970er und 1980er Jahren fester Bestandteil der
argentinischen Wirtschaftspolitik gewesen, wurde
aber mit der festen Anbindung der heimischen
Wahrung an den US-Dollar im April 1991 im Zuge
der auBenwirtschaftlichen Liberalisierung der Re-
gierung von Carlos Menem abgeschafft.

Ab 2002 wurden die meisten Exportwaren sukzes-
sive erneut mit Zollen belastet, die zudem wah-

35 W



Internationale Perspektiven

rend der Prasidentschaft Néstor Kirchners von 2003
bis 2007 in unregelmiBigen Abstinden weiter an-
gehoben wurden; die Zolleinnahmen machten in
dieser Zeit 2,2 Prozent des BIP sowie jeweils rund
zehn Prozent des Exportwerts und der Steuerein-
nahmen aus; im Jahr 2005 entfiel sogar mehr als
die Halfte des primaren Haushaltstiberschusses,
also vor Abzug der Schuldenzinsen, auf Einnah-
men aus der Exportsteuer. Mitte 2006 wurden
den Exporteuren Wertzolle von 5, 10, 15, 20, 25
und 45 Prozent fir bestimmte Warengruppen ab-
verlangt. Auch seine Nachfolgerin im Amt des
Staatsprasidenten, Cristina Fernandez de Kirchner,
hat die Zollsitze zum Teil erheblich heraufge-
setzt, vor allem bei landwirtschaftlichen Erzeug-
nissen.

Zollanhebungen ber Agrargitern

Besonders auffallig ist die Struktur der Zolle im
Hinblick auf den Verarbeitungsgrad der Ausfuhr-
guter. Betrachtet man landwirtschaftliche Produk-
te, so werden Weizen mit einem Satz von 32,5 Pro-
zent, Olsaaten mit 27,5 Prozent, andere Getreide-
arten mit 22,4 Prozent und Rindfleisch mit 38 Pro-
zent belegt, wihrend verarbeitete Rindfleischpro-
dukte mit Zollen von 15 und 33 Prozent, Pflanzen-
oOle und -fette mit einem Satz von 24 Prozent und
verarbeitete Getreideprodukte mit finf Prozent
verzollt werden miussen.! Die héchsten Satze wer-
den also auf unverarbeitete Rohstoffe erhoben,
womit eine Diskriminierung der rohstoffnahen
Produktion und somit eine implizite Férderung
der die Rohstoffe verarbeitenden Industrie statt-
findet.

Am 11. Miarz 2008 kiundigte die Regierung von
Frau Kirchner nicht nur hohere, sondern in Ab-
hingigkeit von den Weltmarktpreisen variable
Zollsitze an, nachdem ihr Ehemann bereits am
7. November 2007 am Ende seiner Amtszeit die
Zollsitze angehoben hatte. Im Gefolge dieser
MaBnahmen ergaben sich folgende Zollanhe-
bungen bei Agrargiitern: Bei Sojabohnen sollte
der Satz von 27,5 Prozent im Jahr 2006 erst auf 35
Prozent im darauffolgenden Jahr und schlieBlich
auf 44 Prozent im Jahr 2008 steigen; bei Sonnen-
blumenkernen war ein Sprung von 27,5 Prozent
auf 35 Prozent und dann auf 39 Prozent vorgese-
hen; bei Weizen sollte der Satz von 20 auf 28 Pro-

1 Vgl. Julio J. Nogués, The Domestic Impact of Export Restrictions:
The Case of Argentina, International Policy Council Position Paper,
Agricultural and Rural Development Series, Washington, Juli 2008.
Bei Weizen und Rindfleisch handelt es sich um die Zollaquivalente
von quantitativen Ausfuhrbeschrankungen.

zent und zuletzt auf 27 Prozent verandert wer-
den, bei Mais von 20 Prozent zunachst auf 25 und
danach auf 24 Prozent.

Ein variabler Satz wurde ausschlieBlich fiir Soja-
bohnen eingefihrt; lag der internationale Soja-
bohnenpreis zwischen 301 und 400 US-Dollar je
Tonne, sollte der Zollsatz zwischen 28 und 36 Pro-
zent liegen, bei Preisen zwischen 401 und 500 US-
Dollar je Tonne sollte er 36 bis 43 Prozent betra-
gen, und bei Preisen zwischen 501 und 600 US-
Dollar je Tonne sollte der Satz auf bis zu 49 Pro-
zent des Warenwerts klettern. Kommt ein interna-
tionaler Preis zustande, der die Schwelle von 600
US-Dollar je Tonne tiberschreitet, behalt der Ex-
porteur 51 Prozent von 600 US-Dollar und nur
noch fiinf Prozent des Betrags tiber 600 US-Dollar;
die Besteuerung ab der genannten Preisschwelle
nimmt also konfiskatorische Ziige an.?

Nachdem die Staatsprasidentin ihre Zollerhéhun-
gen vorgeschlagen hatte, kam es zu massiven Pro-
testen der Landwirte. Daraufthin versuchte sie, die
Zustimmung von beiden Kammern des Parla-
ments zu einem entsprechenden Gesetz zu erlan-
gen.? Als ihr der Senat die Gefolgschaft verweiger-
te, lies sie die private Rentenversicherung verstaat-
lichen, diesmal mit Unterstiitzung des Parlaments,
um den Einnahmeausfall durch die missgliickte
Steuererhéhung zu kompensieren. Als Begriin-
dung fiir die Verstaatlichung der privaten Renten-
versicherung musste das fadenscheinige Argu-
ment herhalten, dass private Ersparnisse auf die
Weise am besten vor der Finanzkrise geschiitzt
wurden.

Sojaproadukte als Spielball
der Handelspolitik

Die besondere Behandlung von Sojabohnen, Soja-
mehl und Sojadl, die in der Handelspolitik zum
Ausdruck kommt, ist eng verbunden mit der Posi-
tion Argentiniens auf dem Weltmarkt dieser Pro-
dukte und deren Wahrnehmung in Argentinien.
Im Zuge des Strukturwandels hat der einstige welt-
weit filhrende Rindfleischproduzent und -expor-
teur den internationalen Fleischmarkt inzwischen
anderen Anbietern tberlassen und einen Grofteil
der erstklassigen Boden, die frither zur Rinderhal-

2 Beispiel: Bei einem internationalen Sojapreis von 700 US-Dollar je
Tonne wiirde ein Exportunternehmen 306 US-Dollar fiir die ersten
600 US-Dollar und fiinf fir die ibrigen 100 US-Dollar einbehalten
dirfen, insgesamt also nur 311 US-Dollar.

3 Einnahmen aus Exportsteuern stehen in voller Hohe dem Bund zu
und missen nicht mit den Provinzen geteilt werden.
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tung genutzt wurden, zunehmend dem Anbau von
Sojabohnen zugefiithrt. Im Ranking der Anbieter
von Sojabohnen steht Argentinien nach den USA
und Brasilien an dritter Stelle. Bei der Produktion
von Sojamehl und -6 nimmt das Land ebenfalls
den dritten Platz ein, belegt jedoch im AuBenhan-
del bei beiden Sojaerzeugnissen weltweit den ers-
ten Platz.

Die von Argentinien besetzten Ringe werden von
der Regierung als Indikator fur ,Marktmacht®
interpretiert. Seltsamerweise fehlt eine ausfiihrli-
che Diskussion der Wettbewerbssituation; die ein-
schldgige Literatur ist in dieser Frage gespalten: Ei-
nige Autoren sprechen dem Land den Status eines
ygrofen Landes® mit der Moglichkeit zu, sein rea-
les Austauschverhaltnis aus eigener Kraft zu veran-
dern, also den Preis und die Menge mithilfe von
Exportsteuern zu beeinflussen; andere bescheini-
gen dem Land allenfalls Mengenanpasserqualita-
ten ohne Einfluss auf die Weltmarktpreise.*

Sojabohnen, -mehl und -61 werden auf globalen
Mirkten angeboten, die durch viele Anbieter und
einen hohen Wettbewerbsgrad gekennzeichnet
sind. China und die EU sind die wichtigsten Ab-
nehmer von Bohnen und Mehl aus Argentinien;
Soja6l wird vor allem von China und Indien im-
portiert. Die argentinischen Sojaausfuhren sind
daher regional hoch konzentriert — allein China
nimmt fast 80 Prozent der Sojaexporte auf —, was
sich kaum als Zeichen von Marktstirke deuten
lasst. Hinzu kommt, dass der einheimische Ver-
brauch von Sojaprodukten in Argentinien ver-
nachlassigbar gering ist, was die Abhangigkeit von
nur wenigen Auslandsmarkten verstarkt, weil der
heimische Markt — anders als bei Rindfleisch — als
Ausweichmarkt nicht zur Verfiigung steht. Hieraus
den Status eines ,groBen Landes® abzuleiten, ist
zumindest fraglich, zumal die argentinischen Ex-
porte nicht nur regional, sondern auch im Hin-
blick auf ihre Guterstruktur wenig diversifiziert
und somit in mehrfacher Hinsicht nicht ohne Ri-
siko sind.

Ferner verstot Argentinien mit seinen Sojaexpor-
ten gegen internationales Handelsrecht.> Argenti-
nien produziert und exportiert — wie Brasilien —
uiberwiegend gentechnisch verdnderte Sojaboh-

4 Fir Marktmacht pléadieren Martin Cicowiez/Carolina Diaz-Bi-
nilla/Eugenio Diaz-Bonilla, Impacts of Trade Liberalization on Poverty
and Inequality in Argentina, Agricultural Distortions Working Paper,
Nr. 105, World Bank, Washington, Juni 2009. Dagegen stellt sich bei-
spielsweise Julio J. Nogués, a.a.O.

5 Vgl. Seeds of Dispute, The Guardian vom 22. Februar 2006
(www.guardian.co.uk./science /2006 /feb/22 /gm.argentina).
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Argentinien l

nen in roher und verarbeiteter Form, die von der
amerikanischen Firma Monsanto aus Missouri pa-
tentiert worden sind. Die Verwendung von Samen
der Sorte Roundup Ready, die gegen ein Pflanzen-
schutzmittel von Monsanto resistent sind, unter-
liegt der Lizenzpflicht. Trotz mehrerer Klagen von
Monsanto gegen Argentinien und Brasilien ver-
weigern die beiden Staaten die Anmeldung zum
Patent im eigenen Rechtsgebiet, bevorzugen ihre
eigenen Sojabohnenproduzenten gegeniiber ame-
rikanischen, indem sie die gebiithrenfreie Verwen-
dung von lizenzpflichtigen Samen tolerieren, und
kommen so in Konflikt mit dem Abkommen tiber
handelsbezogene Aspekte geistiger Eigentumsrech-
te (TRIPS) der Welthandelsorganisation (WTO).

Somit sind argentinische Ausfuhren von Sojapro-
dukten mit mehreren Risiken behaftet, die jederzeit
Anlass zu unerwarteten Exportausfillen geben
konnten, wenn die Importlinder auf andere Liefe-
ranten ausweichen sollten. Importeure von Sojapro-
dukten wie China haben lingst Qualititskontrollen
eingefiihrt, die fir einzelne Lieferanten Absatz-
schwierigkeiten nach sich ziehen kdnnten. Die Miss-
achtung von Eigentumsrechten tragt dazu bei, die
ohnehin labile Position Argentiniens auf dem Welt-
markt fiir Sojaprodukte zusatzlich zu schwéichen.

Kontroverse Bewertung der Exporizolle

In der Wissenschaft werden die argentinischen Ex-
portzolle unterschiedlich beurteilt.6 In einer Ar-
beit von Martin Cicowiez und anderen aus dem Jahr
2009 steht die Einfihrung von Exportzollen in
Verbindung mit haushalts-, einkommens- und in-
dustriepolitischen Zielen der argentinischen Re-
gierung. Die Autoren stufen das Land — ohne An-
gabe von Griinden — als ,grofes Land“ ein und se-
hen Spielraum fur eine strategische Handelspoli-
tik, die dazu dienen koénnte, einen Teil der Ex-
portsteuer auf auslindische Importeure bzw. Kon-
sumenten abzuwilzen. Weiterhin fassen sie die
Auswirkung einer Exportsteuer auf den einheimi-
schen Preis von Agrarglitern — eine Preissenkung
im Inland — als Kompensation der urbanen Arbeit-
nehmer fir die nach der drastischen Abwertung
von 2002 gestiegenen Inlandspreise fiir Nahrungs-
mittel auf. Auch fiihren die Autoren die Zunahme
der landwirtschaftlichen Produktion im Zeitraum
2003 bis 2007 nicht auf eine starke Nachfrage des
Auslands, sondern auf die giinstige Entwicklung

6 Dieser Abschnitt beruht im Wesentlichen auf Martin Cicowiez et
al., a.a.0., und Julio J. Nogués, a.a.O.
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des realen Austauschverhéltnisses in Argentinien
nach Einfithrung von Exportsteuern zurtck.

Mithilfe einer statischen Modellrechnung mit dem
Basisjahr 2005, als Exportzoélle bereits Bestandteil
der AuBenhandelspolitik waren, kommen die Au-
toren zum Ergebnis, dass die Abschaffung von Ex-
portsteuern zu einem Riickgang des BIP, zu hohe-
rer Arbeitslosigkeit und zu mehr Armut unter der
stadtischen Bevolkerung fithren wiirde. Die
schlimmsten Auswirkungen hétte dies vor dem
Hintergrund einer Liberalisierung des Agrarhan-
dels in der tibrigen Weltwirtschaft, weil in dem Fall
der Anstieg der Nahrungsmittelpreise im Inland
am kraftigsten ausfiele. Die Effekte setzen sich
zum einen aus den Preiserhéhungen und zum an-
deren aus den intersektoralen Auswirkungen ho-
her Agrarpreise zusammen. Hohe Agrarpreise fiih-
ren im Modell dazu, dass die Produktionsfaktoren
von der Industrie und den Dienstleistungen zu-
gunsten der Landwirtschaft abgezogen werden.

Die Analyse wird von den Autoren als Beleg heran-
gezogen fur eine erfolgreiche Haushaltssanierung
—das Land erlebt seit 2003 erstmals seit vielen Jah-
ren mehrjahrige primare Uberschiisse —, eine ver-
nunftige Industriepolitik, die die Landwirtschaft
diskriminiert und die Industrie fordert, sowie eine
Besserstellung der Stadtbevolkerung durch Ver-
ringerung der Armut. Die Autoren schitzen
auBerdem den Optimalzoll, den Argentinien auf-
grund seiner Marktmacht auf seine Exporte erhe-
ben sollte: 43,2 Prozent fiir Getreide, 36 Prozent
fiir Kohlenwasserstoffe und 52,2 Prozent fir Soja-
produkte. Die Studie zeigt jedoch einige Schwé-
chen:

B Erstens besitzt Argentinien keine nachhaltige
Marktmacht auf den Weltagrarmarkten, weder bei
Fleisch und Weizen noch bei Olsaaten.

B Zweitens konnte die Besteuerung von Sojapro-
dukten, die in Argentinien von der Bevolkerung
nicht nachgefragt werden, allenfalls den ersten
beiden Zielen — Haushaltssanierung und Verande-
rung der Industriestruktur — dienen, mitnichten
jedoch der Verbesserung der Einkommen urbaner
sozialer Gruppen, jedenfalls nicht direkt.

B Drittens liegt es in der Natur des verwendeten
statischen Modells des allgemeinen Gleichge-
wichts und der dabei getroffenen Annahmen, dass
die Analyse die kurzfristigen Implikationen einer
Liberalisierung der Agrarausfuhren beleuchten
kann. Mittel- bis langfristige Wirkungsketten kon-
nen mit dem Modell nicht untersucht werden, ob-

wohl es eigentlich auf sie ankommt, zumal es sich
bei den Exportsteuern nicht um temporare MaB-
nahmen handelt und sich Veranderungen im Ein-
satz von Produktionsfaktoren in der Regel eher
langfristig vollziehen. Die Autoren hatten die An-
nahmen, unter denen die Simulationen durchge-
fihrt wurden, auf langfristige Anpassungsprozesse
ausrichten konnen, um eine dynamische Analyse
zu simulieren; dies ist leider nicht erfolgt.

B Viertens wird implizit an der alten Importsub-
stitutionsstrategie festgehalten, indem die unbe-
dingte Forderung einer ineffizienten Industrie auf
Kosten der wettbewerbsfiahigen Landwirtschaft un-
kritisch hingenommen wird.

Authebung der Exporizolle ware besser

Der Arbeit von Cicowiez steht die Untersuchung
von Julio |. Nogués aus dem Jahr 2008 gegeniiber,
die mit denselben Daten, aber anderen empiri-
schen Methoden zu diametral entgegengesetzten
Schlussfolgerungen gelangt. Nogués verwendet ein
dhnliches allgemeines Gleichgewichtsmodell in
Kombination mit partialanalytischen Verfahren
und simuliert wie Cicowiez die Authebung der Ex-
portsteuern. Er bewertet preisliche Ausfuhr-
hemmnisse negativ und stuft sie als dauBerst schad-
lich fir Wachstum und Beschaftigung ein. Auch
sieht er keine Moglichkeit, dieses Instrument fiir
die nachhaltige Armutsreduzierung einzusetzen.
Nogués kommt zum Ergebnis, dass die Produktion
und Beschéftigung des rohstoffnahen Sektors oh-
ne Exportzolle expandieren wiirden, wobei auch
das BIP zundhme. Weil der Wegfall der Steuer so-
fort zu einem Preisanstieg bei Nahrungsmitteln
fihrte, sollten seiner Meinung nach zielgerichtete
Transfers an die betroffenen sozialen Gruppen ge-
zahlt werden, allerdings nur bei Getreide und
Rindfleisch sowie zeitlich begrenzt.

Die Regierung misste kurzfristig auf ihre Einnah-
men aus der Exportsteuer verzichten. Die hohere
Produktion in den rohstoffnahen Sektoren wiirde
jedoch hohere Einnahmen aus der Einkommen-
und der Mehrwertsteuer zur Folge haben, die
mittelfristig bis zu 70 Prozent der Exportsteuerein-
nahmen kompensieren kénnten; Nogués empfiehlt
auch die Einfithrung einer Grundsteuer. Von die-
sen MaBnahmen wtirde nicht nur die Bundesre-
gierung profitieren, sondern auch die Provinzre-
gierungen, da sie an den Einnahmen aus der Ein-
kommensteuer beteiligt sind. Ferner wiirden die
Anreize fir eine hohere Rohstoffproduktion nach
Abschaffung der Exportsteuern auch auf die Roh-
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stoffverarbeitung durchschlagen, sodass selbst in
dem Bereich mit einer hoheren Produktion und
damit hoheren Steuereinnahmen zu rechnen sei.
Im Ergebnis sagt Nogués eine Zunahme des realen
BIP von zwei bis vier Prozent und die Schaffung
von etwa 300 000 Arbeitsplatzen als Folge einer Li-
beralisierung der Exporte voraus; fiir den Staats-
haushalt ergibt sich in seiner Untersuchung eine
Ubergangsphase mit Mindereinnahmen, die je-
doch schrittweise iberwunden werden kann.

Neuve Studie zu Zolleffekten

Das Kieler Institut fiur Weltwirtschaft hat ein Mo-
dell des allgemeinen Gleichgewichts fiir Argenti-
nien mit dem Basisjahr 2000 erstellt und unter ver-
schiedenen Annahmen simuliert.”? Da es im Basis-
jahr noch keine Ausfuhrsteuern gab, wird — anders
als bei Nogués und Cicowiez — die Frage untersucht,
welche Implikationen die Einfiihrung von Export-
steuern auf Agrarprodukte flr die argentinische
Volkswirtschaft haben kénnte. Durch eine Varia-
tion der Annahmen gelingt es, aus den Modell-
rechnungen Anhaltspunkte sowohl fir die kurze
als auch fiir die lange Frist zu gewinnen, wenn-
gleich es sich dabei nur um eine unechte dynami-
sche Analyse handelt. In den Simulationen fiir die
kurze Frist ist allein der Faktor Arbeit mobil zwi-
schen den Wirtschaftssektoren Landwirtschaft und
Industrie, und die Faktoren Kapital und Boden
werden in einem festen Verhdltnis zueinander in
den einzelnen Sektoren verwendet. In den Simu-
lationen fur die lange Frist konnen alle drei Fakto-
ren Arbeit, Kapital und Boden in einem variablen
Verhaltnis in jedem Sektor eingesetzt werden.

Eine Exportsteuer auf Agrarprodukte fiihrt den Si-
mulationen zufolge kurzfristig zu niedrigeren Prei-
sen im Inland und zu einem héheren Angebot die-
ser Giiter auf dem inlandischen Markt. Langfristig
jedoch sinkt die Produktion aufgrund niedrigerer
Produzentenpreise stark, und der Landwirtschaft
gehen die Faktoren Arbeit und Kapital verloren,
die in die Industrie abwandern. Damit wird das in-
landische Angebot reduziert, und die Preise dieser
Guter steigen wieder an. Durch die inverse Zolles-
kalation, also hohere Zolle fiir unverarbeitete als
fir verarbeitete Rohstoffe, steigt kurzfristig die
Produktion der rohstoffverarbeitenden Industrie,
die ihre Vorleistungen im Inland preisglinstig ein-
kaufen kann. Langfristig dreht sich die Situation

7 Vgl. Federico Foders/Robert Grundke, The Economic and Social
Consequences of Agricultural Export Taxes: A CGE Analysis for Ar-
gentina, Kiel Working Paper, in Vorbereitung.
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wieder, weil die Produzentenpreise steigen und
der kunstliche Vorteil der effektiven Protektion
erodiert wird. Somit zieht die Einfithrung einer
Exportsteuer zum Teil erhebliche Preisverzerrun-
gen und vor allem einen ineffizienten Faktorein-
satz nach sich; das BIP sinkt, und die Arbeitslosig-
keit nimmt zu.

Zu den Gewinnern einer Ausfuhrabgabe auf Agrar-
guter zahlt in erster Linie der Staat, der kurzfristig
hohe Steuereinnahmen erzielt, die er aber lang-
fristig im Zuge des Produktions- und Exportriick-
gangs wieder einbiit. Weiterhin ist die urbane Be-
volkerung NutznieBerin der kurzfristig gesunke-
nen Nahrungsmittelpreise und der Produktions-
ausdehnung in der Industrie. Allerdings sind auch
diese Vorteile nicht von Dauer. Die Beschaftigten
in der Landwirtschaft und die Produzenten dieses
Sektors gehoren zu den Verlierern einer Handels-
politik, die auf Exportsteuern setzt. Insgesamt ge-
sehen bestitigen die Resultate der Modellrech-
nungen die Wirkungen, die aus der Darstellung
von Ausfuhrzoéllen in der AuBBenhandelstheorie zu
erwarten gewesen waren; sie bestatigen die Ergeb-
nisse von Nogués und widersprechen denen von
Cicowiez.

Ausfuhrhemmnisse.
Kein Segen, sondern ein Fluch

Eine niedrige Exportsteuer kann in einem Land,
das tiberwiegend Agrarprodukte exportiert, vo-
rubergehend eine sinnvolle MaBnahme sein, so
wie in Argentinien nach der Krise von
2001/2002. Die Steuer kann helfen, die Nah-
rungsmittelpreise nicht explodieren zu lassen
und die Ausfille anderer Staatseinnahmen zu
kompensieren. Jedoch sind Exportzolle auf
Agrarprodukte kaum dafiir geeignet, die Leis-
tungsfihigkeit der argentinischen Volkswirtschaft
nachhaltig zu erhéhen. Im Gegenteil: Neben ei-
nigen kurzfristigen Effekten, die den Anschein
einer Besserstellung der stidtischen Bevolkerung
und der Industrie erwecken, wird allein der Staat
begunstigt, der voribergehend hohere Einnah-
men erzielt; langfristig wird der landwirtschaft-
lichen Produktion eher geschadet.

Die Kosten einer derartigen Handelspolitik sind
sehr hoch, insbesondere in einem Land, in dem
die Landwirtschaft zu den wettbewerbsfahigsten
Sektoren zahlt. Aus diesem Grund tberrascht es
nicht, dass Argentinien in den Jahren des Roh-
stoffbooms vor der Finanz- und Wirtschaftskrise
seine Agrarexporte hat ausweiten konnen — trotz
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erheblicher Ausfuhrhemmnisse. Ebenso wenig
uberrascht es, dass sich das Land aus der jiingsten
Krise nur sehr langsam erholt.

Aus weltwirtschaftlicher Sicht stellt sich die Frage
nach dem heutigen Stellenwert von Exportsteu-
ern. Dieses handelspolitische Instrument ist nach
den Regeln des multilateralen Handelssystems
nicht verboten; es ist nach Artikel XI des Allge-
meinen Zoll- und Handelsabkommens (GATT)
1994 sogar explizit erlaubt. Insgesamt spielen Aus-
fuhrhemmnisse im GATT nur eine geringe Rolle;
der Fokus liegt auf preislichen und nichtpreis-
lichen Einfuhrbeschriankungen. Versuche seitens
der Europiischen Kommission, das Thema Ex-
portsteuern im Rahmen der noch laufenden Welt-
handelsrunde in Doha auf die Tagesordnung zu
setzen, sind gescheitert; in der gegenwartigen Pha-

se der Verhandlungen wird mit keiner weiteren
Initiative gerechnet.

Einziger Lichtblick ist das Aufnahmeverfahren fiir
neue Mitglieder der WT'O, bei dem es in den letz-
ten Jahren gelang, Exportsteuern in einigen Neu-
mitgliedslindern in Verbindung zu begrenzen
oder gar abzuschaffen. Weiterhin sind Exportsteu-
ern in mehreren regionalen Integrationszonen
nicht zugelassen, so etwa in der Europaischen
Union, in der Nordamerikanischen Freihandels-
zone NAFTA oder im karibischen gemeinsamen
Markt CARICOM. Auch einige bilaterale Freihan-
delsabkommen schlieBen Ausfuhrhemmnisse aus.
Dennoch setzt immer noch etwa ein Drittel der
WTO-Mitglieder Exportsteuern in der Aulenwirt-
schaftspolitik ein. Es ist an der Zeit, dieses han-
delspolitische Instrument weltweit zu verbieten. l
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Sind die goldenen Jahre der Globalisierung vorbei?

Prof. Dr. Rolf |. Langhammer
Institut fiir Weltwirtschaft an der Universitdt Kiel

Der Abbau von Handelsschranken, gesunkene Transport- und Informationskosten sowie die internationale Offnung na-

tionaler Finanzmarkte sind die Ursachen der als Globalisierung bezeichneten Zunahme des internationalen Handels. Die

jingste Krise in der Weltwirtschaft konnte ein vorlaufiges Ende dieses Prozesses bedeuten.

Es ist nicht ausgeschlossen, dass Wirtschaftshistori-
ker die Wirtschafts- und Finanzkrise der beiden
letzten Jahre einmal als Einschnitt zwischen den
goldenen und weniger goldenen Jahren der Glo-
balisierung sehen werden. Fiir diese These spricht
aus heutiger Sicht die Sorge:

B dass das mittelfristige Wachstum des Produk-
tionspotenzials als Folge der Krise und seiner
Schleifspuren in der Realwirtschaft und dem Fi-
nanzsektor Schaden genommen hat;

B dass die von privaten, vor allem aber auch 6f-
fentlichen Haushalten aufgebauten Schuldenber-
ge eine Konsolidierungsphase erzwingen und die
weltwirtschaftliche Nachfrage in den nachsten Jah-
ren dauerhaft dimpfen werden;

B dass Unternehmen vor dem Hintergrund nach-
lassender Attraktivitit exportorientierter Ge-
schaftsmodelle die Pflege und Verteidigung der
Heimatmarkte ernster nehmen als vor der Krise;

B dass Regierungen weniger als vor der Krise be-
reit sein werden, ihre Markte uneingeschrankt zu
offnen.

Wie wird Globalisierung gemessen?

Woran koénnte man Globalisierungsfortschritte
der goldenen Jahre messen? Sie numerisch an ei-
nem einzigen Indikator festzumachen, ist diskus-
sionswurdig, weil bekannt ist, dass sich der Welt-
handel und die verschiedenen internationalen Ka-
pitalstrome (Kredite, Portfolio-Investitionen, Di-
rektinvestitionen) nicht zeitlich parallel, sondern
sequenziell verindern. Der Welthandel — dabei
der Guterhandel vor dem Dienstleistungshandel —
hat sich rascher und friher entwickelt als die inter-
nationalen Kapitalstrome, insbesondere die Di-
rektinvestitionen. Ebenso bekannt ist, dass der
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Welthandel der Trendsetter ist. In seinem Gefolge
sind auch die Kapitalstrome gewachsen, teilweise
in Abhingigkeit vom Handel als Finanzierungssei-
te der Medaille, teilweise und zunehmend aber
auch unabhingig davon. Daher ist es sinnvoll, Glo-
balisierungsfortschritte zunachst an der Entwick-
lung des internationalen Handels zu messen und
dabei nach einem Indikator zu suchen, der sich
flr alle Handelspartner errechnen lasst.

Jeffrey Frankel hat dafiir ein einfaches Maf} vorge-
schlagen: den Unterschied zwischen der Intensitét
des internationalen Handels und des nationalen
Handels eines Landes.! Je groBer der Unterschied
in der Intensitat, umso weiter ist ein Land vom Ide-
al vollstindiger Globalisierung entfernt. Besteht
kein Unterschied mehr, ist ein Land vollstindig
globalisiert. Dieses Globalisierungsmal hangt we-
sentlich von der GroBe einer Volkswirtschaft rela-
tiv zum Rest der Welt ab. Singapur beispielsweise
mit einem winzigen Binnenmarkt im Vergleich
zum Weltmarkt wird die Bedingungen fiir vollstan-
dige Globalisierung weitaus besser erfiillen als die
USA mit ihrem groBen Binnenmarkt.

Der Indikator bezieht den Anteil der Importe oder
Exporte eines Landes an seinem Bruttoinlands-
produkt auf den Anteil des Restes der Welt am
Weltbruttoinlandsprodukt abziiglich des Bruttoin-
landsprodukts des betreffenden Landes. Falls die
Blirger eines Landes keinerlei Praferenz fir den
Kauf oder Verkauf von Waren und Dienstleistun-
gen im eigenen Land im Vergleich zu Kaufen oder
Verkdufen im Rest der Welt zeigen wiirden, wiirde
dieser Indikator den Wert eins annehmen. Dann

1 Jeffrey A. Frankel, What Do Economists Mean by Globalization?
Implications for Inflation and Monetary Policy, Paper presented to
the Academic Consultants Meeting, Board of Governors of the Fe-
deral Reserve System, El Paso Texas 2006; derselbe, Globalization
of the Economy, National Bureau of Economic Research, NBER Wor-
king Paper 7858, Cambridge, MA, August 2000, Uberarbeitete Ver-
sion in: Joseph Nye/John Donahue (Hrsg.), Governance in a Globa-
lizing World, Washington 2000, Seiten 45-70.
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entspriache der Import- oder Exportanteil am
Bruttoinlandsprodukt des betreffenden Landes
dem Anteil des Restes der Welt am Bruttoinlands-
produkt. Bei Singapur ist das nahezu der Fall. Bei
den USA allerdings nicht: Hier konnte der inter-
nationale Handel des Landes noch um den Faktor
funf bis sechs zunehmen, bevor er die Intensitat
der nationalen Transaktionen erreichen wurde.

Betrachtet man den Handel der einzelnen EU-
Staaten untereinander als Aulenhandel der Lan-
der, dann liegt Deutschland mit seinem Globalisie-
rungsmal naher an Singapur als an den USA (Fak-
tor 2 bis 3). Dies zeigt, wie entscheidend die Defi-
nition der Berichtseinheit im Vergleich zum Rest
der Welt ist. Betrachtet man nur die EU als Be-
richtseinheit und definiert den Handel zwischen
den EU-Staaten genauso als Binnenhandel wie bei-
spielsweise den inneramerikanischen Handel zwi-
schen Kalifornien und Florida, ist auch die EU et-
wa gleich weit vom MaB der vollstindigen Globali-
sierung entfernt wie die USA. Je kleiner also die
Berichtseinheit wird, desto mehr wachst die Be-
deutung des Handels mit dem Rest der Welt und
desto starker nahert sich das Land dem Stand der
vollstaindigen Globalisierung. Daher ist es notwen-
dig, Landervergleiche um die GréBe des Binnen-
marktes zu bereinigen. Dies ist in einer Studie mit
mehr als einhundert Lindern und im Vergleich
uber vier Zeitpunkte (1990, 1995, 2000 und 2005)
geschehen.?

In der Retrospektive erweist sich diese Periode als
goldene Zeit der Globalisierung. Unabhdngig von
der GroBle des heimischen Marktes und vom Ent-
wicklungsstand haben sich alle Lander kontinuier-
lich tber die vier Zeitpunkte dahingehend geoft-
net, dass die Liucke zwischen Aulen- und Binnen-
handel kleiner wurde. Anders formuliert: Sowohl
far Hocheinkommenslander als auch fiir Linder
mit niedrigem und mittlerem Einkommen zeigt
sich, dass das Globalisierungsniveau bei gleicher
BinnenmarktgroBe von Zeitpunkt zu Zeitpunkt
wuchs, wobei der Sprung vom Jahr 2000 auf das
Jahr 2005 besonders bemerkenswert ist. Einzige
Ausnahme stellt eine sehr heterogene kleine
Gruppe von Lindern — Hocheinkommenslander
aus dem Nicht-OECD-Bereich, wie zum Beispiel Ol
produzierende Linder in der Golfregion und In-
selstaaten — dar, bei denen sich dieses Globalisie-
rungsmuster nicht so eindeutig zeigt. Die Ergeb-
nisse lassen sich sowohl fiir die Export- wie fiir die

2 Vgl. Rolf J. Langhammer, Does International Trade Catch up with
National Trade of Countries? Yes, Kieler Arbeitspapier 1519, er-
scheint demnéchst in: International Trade Journal.

Importseite der Liander bestatigen. Die Volkswirt-
schaften mit groBen Binnenmarkten konnten zu
den Volkswirtschaften mit kleinen Markten auf-
schlieBen, was ihren Offnungsgrad betrifft. So lag
beispielsweise Deutschland mit einem relativ gro-
Ben Binnenmarkt im Vergleich zu Paraguay im
Jahr 2005 mit seinem Globalisierungsmal auf dem
gleichen Niveau wie Paraguay im Jahr 1990.

Bezieht man die sektorale Exportstruktur mit ein,
zeigt sich fir die gesamte Linderstichprobe als
auch fur die Hoch- und Mitteleinkommenslander
das erwartete Ergebnis, dass das Globalisierungs-
maB in exportdiversifizierten Volkswirtschaften
hoher ist als in Landern, die sich auf wenige Roh-
stoffe konzentrieren. Bei den Niedrigeinkom-
menslandern allerdings ist das Mal} bei denjeni-
gen Liandern hoher, bei denen sich Exporte auf
wenige Rohstoffe konzentrieren. Bei gegebenem
Anteil von Rohstoffen in den Exporten dieser Lan-
der sind alle Volkswirtschaften tiber die Jahre offe-
ner gegenuiber der Weltwirtschaft geworden.

Die trerbenden Krafte der Marktorftnung

Riickblickend lassen sich drei grofe Triebkrafte
fir den Anstieg des Globalisierungsniveaus fest-
stellen: erstens der Riickgang der Transportkosten
sowie der Informations- und Suchkosten; zweitens
der Riickgang von Handelsbarrieren etwa durch
Zolle; drittens der Riickgang von Finanzierungs-
kosten als Folge der C)ffnung nationaler Finanz-
markte zu den internationalen Maiarkten, der
Weiterentwicklung der internationalen Finanz-
markte in der Risikoabschatzung von Finanzierun-
gen und damit zusammenhéangend eine groBere
Bereitschaft der internationalen Finanzmarkte,
hohere Leistungsbilanzdefizite von Landern zu fi-
nanzieren als fruher.

B Die Transportkosten sind in der Nachkriegs-
zeit kontinuierlich zurickgegangen, unter ande-
rem als Folge neuer Technologien im Seetrans-
port, der groBeren Effizienz von Hafendienstleis-
tungen sowie der Expansion des Frachtangebots.
Fortschritte in der Informations- und Kommuni-
kationstechnologie sowie die allmahliche Off-
nung der Miérkte fir handelbare Dienstleistungen
ermoglichten weitere Kosteneinsparungen, insbe-
sondere bei Informations- und Suchkosten. Ins-
besondere in den ersten Jahren dieses Jahrzehnts
wuchs die Welttonnageflotte ebenso tiberdurch-
schnittlich stark wie der Handel mit maritimen
Dienstleistungen und ermoglichte es auch peri-
pheren Regionen mit relativ geringem Ladeauf-
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kommen, von sinkenden Transaktionskosten im
Handel zu profitieren.

B Die Phase vor 2005 kann als Liberalisierungs-
hochzeit beschrieben werden. Zwischen 1983 und
2003 senkten die wichtigsten Entwicklungs- und
Schwellenlinder ihre angewandten Durchschnitts-
zolle von knapp 30 Prozent auf etwas tber elf Pro-
zent. Starker als die im Rahmen der Uruguay-Run-
de bis Mitte der 1990er Jahre getroffenen multila-
teralen Zollsenkungsvereinbarungen spielten da-
bei einseitige Liberalisierungsmafnahmen eine
Rolle.? Damit naherten sich die Lander deutlich
dem bereits sehr viel niedrigeren Zollniveau der
Industrielander und konnten ihren Exportindus-
trien wesentliche Impulse verschaffen.

Als Folge dieser einseitigen Schritte 6ffnete sich
allerdings die Schere zwischen gebundenen — also
den maximalen Zoéllen — und angewandten Zollen
derart stark, dass sich dadurch ein Problem fur die
laufende Welthandelsrunde in Doha ergeben hat:
Viele Entwicklungs- und Schwellenlinder kénnten
ihre gebundenen Zoélle um fast 60 Prozent senken
und wéren damit erst auf der Hohe ihrer ange-
wandten Zolle, sodass sich dadurch kein zusatz-
licher Handelseffekt ergeben wiirde, auf den die
Industriestaaten bestehen. Die Schwellen- und
Entwicklungslinder miissten schon weitergehende
Zollsenkungen vornehmen, um mit ihren gebun-
denen Zoéllen unterhalb des Niveaus der ange-
wandten Zolle zu kommen. Dies ist allerdings kein
Verhandlungsgegenstand, weil die Schwellen- und
Entwicklungslinder eine sehr viel hdhere Zollsen-
kungsrate als die Industrielander fiir unvereinbar
mit den im alten Allgemeinen Zoll- und Handels-
abkommen GATT verankerten Sonderrechten
von Entwicklungslindern auf mehr Schutz halten.

B Viele Entwicklungslinder und Schwellenlin-
der haben ihre Finanzmarkte dahingehend geoft-
net, dass sich nationale Kreditnehmer in einer
internationalen Wahrung zu niedrigeren Zinsen
verschulden konnten als in heimischer Wahrung.
Finanzierungsrestriktionen waren wahrend des
Beobachtungszeitraums nicht mehr so bindend
wie in den 1980er Jahren. Dies hat zunéchst in
den lateinamerikanischen Lindern, dann aber in
den asiatischen Lindern nach 1995 einem Im-
portboom Vorschub geleistet, der zu hoheren
Leistungsbilanzdefiziten als in den 1980er Jahren
fuhrte und schlieBlich in die Asienkrise von 1997

3 Vgl. Rolf J. Langhammer, Unordnung in der Internationalen Han-
delsordnung. Befunde, Griinde, Auswirkungen und Therapien, in:
Perspektiven der Wirtschaftspolitik Band 11, Heft 1, 2010, Seiten
75-98.
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einmundete. Dennoch erholten sich die asiati-
schen Lander so rasch von dieser Krise, dass die
Finanzierung ihres internationalen Handels nach
2000 keinen so gravierenden Engpass darstellte,
nicht zuletzt auch, weil sie hohe Devisenreserven
als eine Art Versicherung gegen erneute Zweifel
an der Krisenfestigkeit ihrer Wirtschaftspolitik an-
hauften.

Folgen nach den goldenen Jahren
nun magere Jahre?

Die globale Wirtschafts- und Finanzkrise des Jah-
res 2009 stellt eine drastische Zasur im Globalisie-
rungstempo dar. Auch wenn die mittelfristigen
Auswirkungen nicht abschlieBend beurteilt wer-
den konnen, spricht einiges fiir eine skeptische
Antwort darauf, ob sich das Globalisierungstempo
der Vorjahre fortsetzen wird. Gegen die Fortset-
zung spricht eine Reihe von Hypothesen:

B Erstens hat die Wirtschafts- und Finanzkrise er-
hebliche Uberkapazitéiten in einigen Bereichen
zutage gefordert, die der Bereinigung harren. Da-
zu gehort nicht allein die Finanzindustrie, son-
dern auch beispielsweise die Kraftfahrzeugindus-
trie. Vermutlich mussen zunéchst die bestehenden
Kapazititen an die geringere Nachfrage vor allem
in den USA, aber auch in Europa angepasst wer-
den, bevor an eine Ausweitung der Kapazitiaten zu
denken ist.

B Zweitens ist nicht ausgeschlossen, dass das
mittelfristige Wirtschaftswachstum auch dadurch
gedampft wird, dass sich nach der Krise neue Prei-
se gebildet haben, die einen Teil des alten Kapital-
stocks entwerten. Eine derartige Situation bestand
nach der ersten Olpreiskrise 1973, als dauerhaft
hohere Energiepreise den unter den neuen Prei-
sen zu energieintensiven Kapitalstock entwerteten
und Abschreibungen erzwangen. Der Aufbau ei-
nes neuen Kapitalstocks war zeitintensiv. Heute
konnten sich die Preise fir Eigenkapital veran-
dern, die, wenn sie ansteigen wiirden, Expansions-
spielriume von Unternehmen beschneiden wiir-
den. Vor der Krise hatten sich viele Unternehmen
im Vertrauen auf dauerhaft niedrige Zinsen hoch
fremdverschuldet.

B Drittens wird das Exportorientierungsmodell
einiger Volkswirtschaften, vor allem Chinas, an sei-
ne Grenzen stoflen, wenn in den USA, aber auch
in Europa die Konsolidierungsanstrengungen der
offentlichen und privaten Haushalte durchgreifen
und die Nachfrage dampfen. Die Unternehmen
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werden dabei der Sicherung des Heimatmarktes
wieder groBlere Bedeutung beimessen als den Ex-
portmarkten. Dies wird Auswirkungen auf den ge-
samten innerasiatischen Handel haben, weil ein
Grofteil des Handels intermediarer Handel ist,
der der Fertigstellung des flr die amerikanischen
und europaischen Mirkte bestimmten Endpro-
dukts in China, aber auch in anderen Landern
vorgelagert ist.

B Viertens ist nicht ausgeschlossen, dass die Krise
Exportnetzwerke auf vertikaler Ebene — grenz-
uberschreitende Wertschépfungsketten vom Roh-
stoff bis zum Endprodukt — zerrissen hat und sich
daher diese Wertschopfungsketten verkiirzen. Da-
zu konnte beigetragen haben, dass die Finanzie-
rungskosten im internationalen Handel gestiegen
sind und mehr Wert auf Bonitat gelegt wird als vor
der Krise. Zudem haben Industriestaaten mithilfe
von Subventionen Versuche unternommen, mehr
Wertschopfungsanteile auf das heimische Territo-
rium zu ziehen. Der protektionistische Gehalt die-
ser Subventionen und ihr negativer Effekt auf den
Handel konnten bislang nicht eindeutig nachge-
wiesen werden, aber sicher ist, dass sie dem inter-
nationalen Handel nicht zutrdglich waren.

B Fiunftens ist unwahrscheinlich, dass die treiben-
den Krifte der Globalisierung vor 2005, also die
Schwellen- und Entwicklungsldnder, weiterhin be-
reit sein werden, ihre Markte einseitig zu 6ffnen.
Die multilateralen Zollverhandlungen in der Do-
ha-Runde stagnieren seit vielen Jahren und neh-
men keine hohe Prioritat, beispielsweise bei der
G-20-Landergruppe, ein. Zwar ist es zu keinem

protektionistischen Flachenbrand wie wihrend
der Depression in den 1930er Jahren gekommen,
aber die Bereitschaft zu weiterer Marktoffnung, et-
wa in der Landwirtschaft, wird nach der Krise an-
gesichts sinkender Preise an noch hartere Vorbe-
dingungen gekniipft werden; zudem waren bereits
vor der Krise diese Vorbedingungen in vielen Fal-
len von den Handelspartnern nicht erfillt wor-
den. Auch hier kénnte die Sicherung der heimi-
schen Markte zumindest eine Zeit lang politischen
Vorrang gewinnen. Ein gutes Indiz daftr, dass vie-
le wichtige Handelspartner heute der Handelsli-
beralisierung nur Lippenbekenntnisse zollen, bie-
ten empirische Studien des Global Trade Alert
Projekts, denen zufolge die G-20-Linder jeden
dritten Tag seit dem ersten Gipfel in Washington
mit protektionistischen MaBnahmen gegen das
Stillhalteversprechen verstoen haben.*

Die Uberwindung der Rezession im Jahr 2010 ist
noch lange kein Nahrboden fiir eine weitere Libe-
ralisierung der Markte. Drei weitere Krisenele-
mente sind zu bewdltigen: erstens die Uberwin-
dung der Vertrauenskrise und die Bilanzbereini-
gung auf den Finanzmarkten, zweitens die real-
wirtschaftliche Anpassung an niedrigere Wachs-
tumsaussichten sowie drittens die Losung der Aus-
stiegsprobleme der offentlichen Haushalte und
der Notenbanken aus der Stimulierung der Mark-
te. Die Akteure auf den internationalen Markten
wissen um diese Herausforderungen. In dieser La-
ge sind Heimatmarkte ein sichererer Boden als
Auslandsmairkte. So gesehen spricht vieles dafir,
dass die goldenen Jahre der Globalisierung zu-
nachst einmal vorbei sind. H

4 Vgl. Simon Evenett (Hrsg.), Global Trade Alert, Broken Promises:
a G-20 Summit Report by Global Trade Alert, Centre for Economic
Policy Research, London 2009, Seite 3.
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Sicherung der Welternihrung: Uber die Notwendigkeit
einer neuen ,,Grunen Revolution®

Prof. Dr. Harald von Wilzke

Professor an der Landwirtschaftlich-Gdartnerischen Fakultdit der Humboldt Universitdt zu Berlin
und Vorsitzender des Humboldt Forum for Food and Agriculture e. V.

Die Welt hat das Potenzial, die Menschheit in hinreichendem Umfang mit qualitativ hochwertigen Nahrungsgiitern zu

versorgen und dabei die Umwelt und die natiirlichen Ressourcen zu schonen. Eine wissensbasierte Hightech-Landwirt-

schaft ist der Schliissel dazu.

Thomas Malthus und David Ricardo, Klassiker der
Wirtschaftswissenschaften, lebten Ende des 18.
und Anfang des 19. Jahrhunderts in England. Sie
beobachteten damals stark steigende Preise flr
Agrarguter und schlossen daraus, dass die Zukunft
der Menschheit von wiederkehrenden Hungerkri-
sen gekennzeichnet sein miusste. Im Verlauf der
Krisen wirde die Bevolkerungszahl dadurch zu-
rickgehen, dass die Menschen entweder verhun-
gern oder sich im Kampf um landwirtschaftlich
nutzbaren Boden gegenseitig umbringen.

Die erste ,Grine Revolution® — ausgeldst durch
die Arbeiten der Begriinder der Agrarwissenschaf-
ten, etwa Albrecht Daniel Thaer und Justus von Liebig
— sorgte jedoch daftir, dass die pessimistischen
Prognosen von Malthus und Ricardo nicht Wirk-
lichkeit geworden sind. Im Gegenteil: Mehr als ein
Jahrhundert lang — von etwa 1870 bis zum Jahr
2000 - sind die Preise fiir Nahrungsguter tenden-
ziell gesunken. Dieses Phianomen wird auch als
LJandwirtschaftliche Tretmuhle“ bezeichnet: Die
Landwirtschaft hat immer mehr Nahrungsgtter
fiir immer mehr Menschen zu immer geringeren
Preisen und in immer besserer Qualitit bereitge-
stellt. Triebkraft dieser Entwicklung waren Investi-
tionen in die Agrarforschung, die zu Produktivi-
tatssteigerungen in der Weltlandwirtschaft gefiihrt
haben. In den 1960er und 1970er Jahren waren
die Produktivititsfortschritte, ausgelost durch die
Arbeiten des Pflanzenzichters Norman Borlaug
und die Verflgbarkeit preiswerten synthetischen
Stickstoffdiingers, so ausgepragt, dass diese Perio-
de als zweite Griine Revolution bezeichnet wird.

Stejgerung der Agrarproduktion notig

Die Jahrtausendwende markiert jedoch eine
Trendwende auf den Weltagrarmérkten. Seitdem
sind die Marktpreise fir Agrarprodukte tenden-
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ziell gestiegen. In den kommenden Jahrzehnten
wird sich dieser Trend fortsetzen. Der zentrale
Grund fur die Erwartung hoherer Nahrungsmit-
telpreise ist, dass die weltweite Nachfrage nach
Agrargutern schneller wachsen wird als das Ange-
bot. In der ersten Halfte des 21. Jahrhunderts wird
sich der Nahrungsbedarf der Welt wegen des ra-
santen Bevolkerungswachstums und steigenden
Pro-Kopf-Verbrauchs in den Entwicklungs- und
Schwellenliandern verdoppeln.

Nach Schitzungen der Erndhrungs- und Land-
wirtschaftsorganisation der Vereinten Nationen
FAO (Food and Agriculture Organization) wird
sich das Nahrungsdefizit der armen Lander bis
2030 gegenitiber der Jahrtausendwende verfiinffa-
chen. Selbst unter den optimistischsten aller rea-
listischen Szenarien werden die armen Lander der
Welt in den kommenden Jahrzehnten nicht anna-
hernd in der Lage sein, ihren rasch wachsenden
Nahrungsbedarf selbst zu decken. Daher kommt
der Steigerung der Agrarproduktion auch in den
reichen Lindern und den Schwellenlindern eine
grofe Bedeutung fir die Sicherung der Welter-
nihrung zu.

Die Agrarproduktion kann zum einen durch Aus-
dehnung der landwirtschaftlichen Nutzflichen er-
hoht werden. Fur die Nahrungsproduktion geeig-
nete Flichen sind allerdings weltweit begrenzt. Die
produktivsten Boden befinden sich bereits in der
landwirtschaftlichen Nutzung. In vielen Teilen der
Welt gibt es keine Bodenreserven mehr, die sich
fir die Nahrungsproduktion mobilisieren lieBen.
Dort, wo es Reserven gibt, zum Beispiel die tropi-
schen Regenwilder, sollten diese Flichen aus
Grinden des Umwelt-, Klima- und Artenschutzes
nicht in die Agrarproduktion tberfiihrt werden.

Zum anderen bleibt also nur eine Steigerung der
Nahrungsproduktion auf Flichen, die bereits
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landwirtschaftlich genutzt werden. Dafiir muss die
Produktivitat dieser Nutzflaichen erhoht werden.
In den letzten 50 Jahren sind etwa 80 Prozent des
Produktionswachstums das Resultat von Produkti-
vitatssteigerungen gewesen. In den kommenden
Jahrzehnten wird dieser Wert auf 90 Prozent an-
steigen miissen, wenn der Hunger in der Welt be-
siegt werden soll. Ob sich eine solche Produktivi-
tatssteigerung wird realisieren lassen, ist offen. Seit
mehreren Jahrzehnten gehen die jahrlichen Pro-
duktivititssteigerungen in der Landwirtschaft je-
denfalls zurtick — von vier Prozent zwischen 1960
und 1989 auf nunmehr etwa ein Prozent.

Mit den traditionellen Ziichtungsmethoden ist das
Produktionspotenzial der Nutzpflanzen ausge-
schopft worden, sodass weiteres Produktivitats-
wachstum nur durch steigende Investitionen in
die Agrarforschung und durch neue Zichtungs-
methoden, etwa mittels Gentechnologie, erreicht
werden kann. Beides wird jedoch vernachlissigt:
Die Investitionen in die traditionelle Agrarfor-
schung zur Steigerung der landwirtschaftlichen
Produktivitit sind, unter dem Eindruck vergange-
ner I"Jberschussproduktion in den reichen Lan-
dern, seit Ende der 1970er Jahre deutlich zurtick-
gegangen. In vielen Teilen der Welt, einschlieBlich
Europas, wird die moderne Agrarforschung sogar
behindert, insbesondere in der Gentechnik.

Grenzen der Nahrungsproduktion

B Eine hohere Agrarproduktion ist immer mit
hoherem Wasserverbrauch einhergegangen. Was-
ser wird aber weltweit knapper und damit teurer,
was das Produktivititswachstum ebenfalls verlang-
samen muss. Dies verdeutlicht auch die folgende
Uberlegung: Nur 2,5 Prozent des Wassers auf der
Welt ist nicht salzig, davon sind etwa zwei Drittel in
den Polkappen und in Gletschern gebunden. Die
Landwirtschaft verbraucht etwa 70 Prozent des ge-
samten Wassers. Eine Verdoppelung der Produk-
tion wurde daher weit mehr Wasser erfordern, als
schon gegenwirtig weltweit verbraucht wird.

B In dem MabB, in dem die Produktion von Pflan-
zen zur Gewinnung von Bioenergie auf Flichen er-
folgt, die sich auch fir die Herstellung von Nah-
rungsgiitern eignen, verringert sich die Nah-
rungsproduktion. Das Argument der Ressourcen-
konkurrenz gilt auch fir andere Nichtnahrungs-
guter, die auf Flichen angebaut werden, die sich
flir die Nahrungsproduktion eignen. So werden al-
lein knapp 40 Millionen Hektar Ackerland fiir die
Baumwollproduktion verwendet. Auch fir andere

Faserpflanzen, Kautschuk oder Olsaaten zur in-
dustriellen Nutzung werden Flichen genutzt.

B Der Klimawandel wirkt sich in den Regionen
der Welt sehr unterschiedlich aus; per Saldo ver-
ringert sich allerdings die Produktion von Nah-
rungsguitern. Die armsten der armen Lander be-
finden sich in agro-klimatischen Zonen, die am
starksten durch den Klimawandel negativ betrof-
fen werden. Dies sind meist Linder, die bereits
heute Nahrungsdefizite aufweisen und die in der
Regel nicht tiber gentigend Devisen verfiigen, um
ausreichend Nahrungsgtiter auf dem Weltmarkt
kaufen zu kéonnen. Die Auswirkungen des Klima-
wandels auf die armen Lander werden verscharft,
da diese Liander meist nur tUber rudimentire
Agrarforschungssysteme verfligen, sodass es fir
die Landwirte dort sehr schwierig ist, ihre Produk-
tion an den Klimawandel anzupassen.

B Steigende Energiepreise tragen zu einer Ver-
ringerung des weltweiten Angebots an Nahrungs-
gltern bei. Zum einen erhohen sie die Kosten, was
zu einem Ruckgang der Produktion fiihrt; zum an-
deren resultieren sie in einer Wanderung der Pro-
duktion weg von der Nahrung hin zur Bioenergie.
Okonomische Analysen zeigen, dass der Preis der
Energie zu einem der bedeutendsten Bestim-
mungsfaktoren der zukiinftigen Agrarpreisent-
wicklung geworden ist.

Auswirkungen stejgender Agrarprerse

Wenn nicht entschieden dagegen gesteuert wird,
ist mit einer drastischen Erhéhung der internatio-
nalen Preise fir agrarische Rohstoffe und damit
Nahrungsmittel zu rechnen. Dies gilt insbesonde-
re, wenn der Preis fiir Energie hoch bleibt oder
weiter steigen sollte. Wenn sich bis gegen Ende
dieses Jahrzehnts Preissteigerungen zwischen 50
Prozent und 100 Prozent gegentiber Anfang des
letzten Jahrzehnts ergeben, wiirde dies zu einer
dramatischen Zunahme des Hungers in der Welt
fihren. So wiirden die pessimistischen Prophezei-
ungen von Malthus und Ricardo doch Wirklichkeit
werden.

Im Jahr 2008 litten bereits mehr als eine Milliarde
Menschen Hunger. Sie verfligten tiber eine Kauf-
kraft von 1,25 US-Dollar oder weniger je Tag und
mussten den weitaus groBten Teil ihres Einkom-
mens fir Nahrungsgitter ausgeben, um zu tiberle-
ben. Anhaltend hohe Agrarpreise wiirden sowohl
die Anzahl der hungernden Menschen erh6hen
als auch das Ausmal} der individuellen Unterer-
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nihrung. Dies wirde, wie bereits 2008, als die
Nahrungsguterpreise zeitweise sehr hoch waren,
zu gewalttatigen Auseinandersetzungen flihren.
Anhaltend hohe Nahrungspreise kéonnten auch
internationale Migrationsstrome bisher unbe-
kannten AusmafBes auslésen — mit all den damit
verbundenen Problemen sowohl fur die von Im-
migration als auch fir die von Emigration betrof-
fenen Regionen.

Steigende Nahrungspreise tragen auch erheblich
zum Klimawandel bei. Die Landwirtschaft ist mit
etwa 40 Prozent der Beschiftigten der bei Weitem
grofte Wirtschaftsbereich der Welt. So ist wenig
verwunderlich, dass die Landwirtschaft auch mehr
als alle anderen Bereiche zum vom Menschen ver-
ursachten Teil des Klimawandels beitragt. Nahezu
ein Drittel des auf menschliche Aktivititen zurtck-
gehenden Klimaeffekts wird von der Landwirt-
schaft verursacht. Der grofite Teil davon ist die Fol-
ge agrarwirtschaftlicher Landnutzungsinderun-
gen, insbesondere Brandrodungen und Umwand-
lung von Gras- in Ackerland. Dies ist bedeutender
als der Klimaeffekt der weltweiten Industriepro-
duktion oder der Beitrag der Transportwirtschaft
zum Klimawandel.

Steigende Preise fiir Nahrungsgtiter erhéhen den
Anreiz fur die armen Menschen der Welt, die
mehrheitlich auf dem Land leben, durch Brandro-
dungen oder Umbruch von Grinland zusitzliche
Ackerflachen zu erschlieBen, damit sie sich selbst
und ihre Familien ernihren koénnen. Damit
kommt einer steigenden Produktivitit in der Land-
wirtschaft nicht nur eine wichtige Bedeutung im
Kampf gegen den Hunger in der Welt zu, sondern
auch fur die wirksame Begrenzung des Klimawan-
dels sowie fir die Erhaltung natirlicher und natur-
naher Lebensraume. Eine steigende Produktivitit
in der Weltlandwirtschaft entscharft dartiiber hi-
naus die Ressourcenkonkurrenz zwischen der Er-
zeugung von Nahrung und Bioenergie.

Sicherung der Welternéhrung durch
/nnovation und Technologietranster

Von den mehr als einer Milliarde Menschen, die
mangelernahrt sind, lebt die groe Mehrheit auf
dem Land oder von der Landwirtschaft. Dabei
handelt es sich meist um Kleinbauern, deren Pro-
duktion nicht einmal fiir die Versorgung der eige-
nen Familie ausreicht, geschweige denn einen
Uberschuss fiir den Markt erzeugt. Daher kommt
einer Steigerung der Produktivitit der Kleinbau-
ern in den armen Liandern ebenfalls groBe Bedeu-
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Agrarproduktion H

tung zu. Produktivititswachstum verbessert nicht
nur die Erndhrungslage der lindlichen Bevolke-
rung, sondern erhoht auch die Léhne in den lind-
lichen Regionen und schafft dort neue Arbeits-
platze. Dadurch wird der in vielen Entwicklungs-
landern zu beobachtenden Landflucht entgegen-
gewirkt.

Die Erfahrungen mit der zweiten Grinen Revolu-
tion in den 1960er und 1970er Jahren belegen:
Dort, wo die neuen und ertragreichen Getreide-
sorten den lokalen agro-klimatischen Gegebenhei-
ten entsprachen, wurden sie schnell von den Bau-
ern ubernommen. Dort, wo dies zunachst noch
nicht der Fall war, wandten sich die Bauern nach
anfanglichen Versuchsanbauten wieder den tradi-
tionellen Sorten zu, und die Produktion stagnier-
te. Wo die neuen Sorten nicht zur Verfiigung stan-
den, fihrte das fiir Entwicklungslander typischer-
weise hohe Bevolkerungswachstum zu einer Ver-
ringerung der Lohne im landlichen Raum und zu
einer Erhéhung der Einkommen der Bodeneigen-
timer, weil Boden knapper wurde und Arbeit
reichlicher verfiigbar war. In Regionen, in denen
sich die neuen Sorten als erfolgreich erwiesen, war
das Gegenteil der Fall: Produktion und Beschafti-
gung stiegen an, ebenso wie die Lohne. Die Ein-
fihrung produktiver Technologien hat damit der
Tendenz zur Verelendung von Kleinbauern und
Landlosen, die vom starken Bevolkerungswachs-
tum ausgeht, entgegengewirkt.

Eine erfolgreiche Strategie im Kampf gegen den
Hunger und den Klimawandel muss auf Innova-
tion und Produktivititssteigerungen setzen. In vie-
len armen Lindern wird die Produktion derzeit
begrenzt durch die mangelnde Verfiigbarkeit pro-
duktiver Technologien. Fir die Bereitstellung von
geeigneten Technologien fir die Kleinbauern
kann der Privatsektor ebenfalls eine wichtige Rolle
spielen; die Entwicklungshilfe hat diesen jedoch
bisher weitgehend ignoriert. Relativ schnell kann
die Produktion gesteigert werden, indem den Bau-
ern — einschlieBlich der Kleinbauern — in den ar-
men Liandern Zugang zu bereits existierenden
produktiven Technologien ermoglicht wird, er-
ganzt um Beratung uber deren Einsatz.

Hierzu zdhlen vor allem die bodensparenden
Technologien, wie modernes Saatgut, Pflanzen-
schutz und synthetische Diingemittel. In vielen Re-
gionen in den Entwicklungslindern kommt es
mangels Mineraldiinger zu einer Nahrstoffverar-
mung, die den Boden irreversible Schiaden zufi-
gen und damit ihre Fruchtbarkeit verringern
kann. Weltweit gehen derzeit etwa 40 Prozent des
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potenziellen Ertrags durch Pflanzenschadlinge
und -krankheiten verloren — der Grofteil davon in
den armen Lindern der Welt. Nahezu die Halfte
davon lieBe sich durch geeignete Pflanzenschutz-
maBnahmen vermeiden. Auch das traditionelle
Saatgut der Kleinbauern, das ziichterisch nicht
oder nur wenig bearbeitet worden ist, setzt der
Produktivitit Grenzen. In vielen Entwicklungslin-
dern sind auch die Nachernteverluste hoch, weil
moderne Infrastruktur fir die Lagerung, den
Transport und die Verarbeitung von Nahrungsgu-
tern fehlt. Investitionen in diesem Bereich konnen
ebenfalls relativ rasch die Nahrungsproduktion er-
hohen.

Fir eine nachhaltige Steigerung der Produktivitit
muss aber vor allem wieder mehr Agrarforschung
betrieben werden. Dazu gehéren die Erh6hung
der Investitionen in die offentliche Agrarfor-
schung ebenso wie eine Verbesserung der Rah-
menbedingungen fir die private Forschung, da-
mit die Entwicklung von Innovationen ermutigt
und nicht behindert wird, wie dies gegenwartig in
Europa und anderswo der Fall ist. Wissenschaftli-
che Analysen haben immer wieder gezeigt, dass In-
vestitionen in die offentliche und die private
Agrarforschung aus Sicht der Gesellschaft auBer-
ordentlich profitabel sind. Fir Deutschland konn-
te am Beispiel der Pflanzenzichtungsforschung
gezeigt werden, dass die Verzinsung von For-
schungsinvestitionen im Bereich von 15 Prozent
bis 25 Prozent pro Jahr liegt. Das hohe Ergebnis
demonstriert, dass aus Sicht der Gesellschaft zu
wenig in die Agrarforschung investiert wird.

Hightech-Landwirtschaft fdr die Zukunit

Das traditionelle Paradigma des internationalen
Agrarhandels lautet: Die armen Linder der Welt
sollten aufgrund ihrer Kostenvorteile bei der Pro-
duktion Exporteure von Agrargiitern sein, wah-
rend die reichen Liander diese importieren und
daftir Industriegtiter exportieren. Hinter dieser
Argumentation verbirgt sich die Vorstellung, dass
die Herstellung von Nahrungsgiitern viele unge-
lernte Arbeitskrafte erfordert. Da in den armen
Landern der Welt ungelernte Arbeitskrifte reich-
lich vorhanden und daher die Lohne geringer
sind als in den reichen Landern, sollten sie Nah-
rungsgiiter preiswerter herstellen kéonnen als die
reichen Lander.

Die armen Linder waren einst Nettoexporteure
von Nahrungsgttern im Handel mit den reichen
Landern. Mittlerweile importieren sie in zuneh-
mendem Umfang Nahrungsgiiter aus den reichen
Landern. Der Grund hierfir ist, dass die nachhal-
tige Produktion qualitativ hochwertiger Nah-
rungsguter kapital- und humankapitalintensiv ist.
Sowohl Kapital als auch Humankapital sind in den
reichen Landern der Welt relativ reichlich vorhan-
den und daher relativ preiswert, wihrend sie in
den armen Landern der Welt relativ knapp und
damit teuer sind.

Zur Verteidigung des traditionellen Paradigmas
des internationalen Agrarhandels wird angefiihrt,
dass die reichen Liander mit subventionierten Ex-
porten die Mérkte iberschwemmt haben und die
Entwicklungslinder nicht damit konkurrieren
konnen. Dem ist entgegenzuhalten, dass die rei-
chen Linder ihre Agrarpolitik liberalisiert und
die Entwicklungslinder die Besteuerung ihrer
Agrarsektoren verringert haben, was zu geringe-
ren Importen von Nahrungsgttern seitens der ar-
men Lander hitte flihren mussen. Dartber hinaus
sind die armen Linder durch starkes Bevolke-
rungswachstum gekennzeichnet, wodurch Arbeit
immer reichlicher vorhanden ist und damit die
Lohne relativ zurtickgehen. Wenn also die reichli-
che Verfliigbarkeit ungelernter und damit preis-
werter Arbeit zu Kosten- und damit Preisvorteilen
in der Agrarguterproduktion fithren wirde, hat-
ten die Importe der armen Linder abnehmen
miissen. Das Gegenteil ist jedoch der Fall.

Da die natirlichen Ressourcen fiir die Agrarpro-
duktion begrenzt sind und der Bedarf der Welt
rasch wachst, muss die Landwirtschaft der Zukunft
eine Hightech-Landwirtschaft sein. Es ist eine fir
die armen und hungernden Menschen der Welt
fatale Illusion zu glauben, dass die Sicherung der
Welterndhrung im 21. Jahrhundert mit landwirt-
schaftlichen Produktionsmethoden des 19. Jahr-
hunderts auch nur annihernd erreicht werden
kann. Nur eine hochproduktive Weltlandwirt-
schaft kann den Hunger in der Welt besiegen, die
naturlichen Ressourcen sowie nattirliche und na-
turnahe Lebensraume nachhaltig bewahren und
dabei auch dem Klimawandel entgegentreten.
Nur eine wissenschaftsbasierte Hightech-Landwirt-
schaft kann nachhaltig und in hinreichendem
Umfang Nahrungsgiiter hoher Qualitat fur die
rasch wachsende Weltbevolkerung bereitstellen. l
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Ruckverlagerungen deutscher Unternehmen:
Relevantes Phanomen oder anekdotische Einzelfalle?

Dr: Steffen Kinkel

Fraunhofer-Institut fiir System- und Innovationsforschung, Karlsruhe

Das deutsche Verarbeitende Gewerbe hat die Verlagerung von Produktionskapazititen ins Ausland Ende der 1990er Jahre

und Anfang des neuen Jahrtausends intensiv betrieben. Die Reduktion der Personalkosten war dabei das dominierende

Motiv. Gleichzeitig gab es aber auch Riickverlagerungen nach Deutschland. Die Risiken und Schwierigkeiten des Auf-

baus von Produktionsstitten in Niedriglohnlandern wurden nicht selten unterschatzt.

Empirische Analysen zeigen, dass Unternehmen
der hohen strategischen Bedeutung von Standort-
entscheidungen zur Internationalisierung der Pro-
duktion nicht immer ausreichend gerecht werden.
Gerade kostenorientierte Verlagerungsentschei-
dungen werden haufig vorschnell getroffen, und
die Gefahr ist groB3, dass die Grundlage der Ent-
scheidung nicht tragfihig ist. Teilweise kommt es
dann auch zu Riickverlagerungen, die sowohl die
betroffenen Unternehmen wie auch ihre Beschaf-
tigten in hohem MaBe belasten. Im Resultat fiih-
ren insbesondere kostengetriebene Verlagerungs-
entscheidungen zu selten zu einer strategischen
Verbesserung der Wettbewerbsposition.

Emprrische Analyse von
Standortentscheradungen

Eine Untersuchung von Rickverlagerungsent-
scheidungen und insbesondere der auslosenden
Grunde ist wertvoll. Dadurch kénnen Faktoren
aufgedeckt werden, die es bei kiinftigen Standort-
entscheidungen starker zu gewichten gilt. Diese
Risikofaktoren miissen in entsprechende betriebs-
wirtschaftliche Bewertungsmodelle integriert wer-
den, aber auch in wirtschaftspolitische Diskussio-
nen, um die Chancen und Risiken von Produk-
tionsverlagerungen zu thematisieren.

FEine Datenbasis, die hier Einblicke bieten kann, ist
die alle zwei Jahre durchgefiihrte Umfrage ,Mo-
dernisierung der Produktion“ des Fraunhofer-
Instituts fiir System- und Innovationsforschung
(ISI), die Mitte 2009 durchgefiihrt wurde. Sie
stutzt sich auf Daten von 1484 Betrieben, die ei-
nen Fragebogen ausgefullt haben; die Riicklauf-
quote betrug zehn Prozent. Die Datenbasis deckt
das gesamte deutsche Verarbeitende Gewerbe ab.
Die Auswertungen wurden entsprechend der
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Branchen-, GroBen- und Regionalstruktur der
Grundgesamtheit gewichtet.

Die Umfrage erlaubt es als einzige verfiigbare Da-
tenbasis, neben der Verlagerungsneigung produ-
zierender Betriebe auch die Riickverlagerungsdi-
mension zu beleuchten und daraus Fehler in den
Verlagerungsstrategien und moglicherweise unter-
schatzte Vorteile des deutschen Industriestandorts
abzuleiten. Damit konnten im Auftrag des Vereins
deutscher Ingenieure (VDI) folgende Leitfragen
beantwortet werden:

B Wie viele und welche Betriebe des Verarbeiten-
den Gewerbes haben von 2007 bis Mitte 2009 Tei-
le ihrer Produktion ins Ausland verlagert bzw. von
dort wieder zurtickverlagert?

B Wie viele Betriebe planen aktuell Produktions-
verlagerungen ins Ausland bzw. Rickverlagerun-
gen zur Auslastung inlindischer Kapazititen?

B In welche Linder werden Produktionsverlage-
rungen bevorzugt vorgenommen, und aus wel-
chen Lindern kommen Riickverlagerungen?

B Welche Motive sind fiir Produktionsverlagerun-
gen ins Ausland sowie fiir Riickverlagerungen an
den deutschen Standort bestimmend?

Weniger Verlagerungen,
gleichblerbende Rickverlagerungen

Die Entwicklung der vergangenen Jahre im Ver-
arbeitenden Gewerbe zeigt, dass das Phidnomen
der Produktionsverlagerung rucklaufig ist. Ledig-
lich neun Prozent der Betriebe des deutschen
Verarbeitenden Gewerbes haben von 2007 bis
Mitte 2009 — ein Zeitraum mit etwa einem Jahr

49N



Internationale Perspektiven

50

hoher Auslastung und etwa einem Jahr Krise —
Teile ihrer Produktion ins Ausland verlagert.
Gegeniiber der letzten Erhebung (Mitte 2004 bis
Mitte 2006) mit einem damals bereits geringen
Niveau von 15 Prozent ging der Anteil der verla-
gernden Betriebe nochmals deutlich zurtck. Im
Teilsektor der Metall- und Elektroindustrie zeigt
sich das geringste Verlagerungsniveau seit Mitte
der 1990er Jahre (Abbildung 1).

Damit kann erstmals auch in wirtschaftlich schwie-
rigen Zeiten ein Riickgang der Verlagerungen be-
obachtet werden. Das Ausmal} der aktuellen Wirt-
schaftskrise veranlasst die Unternehmen anschei-
nend dazu, eher die Kapazititen an ihren beste-
henden Standorten zusammenzuhalten als weitere
Kosteneinsparpotenziale in Niedriglohnlindern
zu suchen. Auch die Angaben zu aktuell geplanten
Produktionsverlagerungen (sieben Prozent der
Betriebe) bestatigen die derzeitige Zurtickhaltung
der Industrie.

Gleichzeitig zeigt die Analyse der Entwicklung von
Riickverlagerungen vormals ausgelagerter Pro-
duktionskapazititen ein stabiles Bild. Mit etwa drei
Prozent Ruckverlagerern im Verarbeitenden Ge-
werbe ist diese Quote seit 2003 etwa konstant. Da-
mit kommt derzeit auf jeden dritten Verlagerer ein
Riickverlagerer. Auch die aktuellen Riickverlage-
rungsplanungen der Betriebe zur Auslastung in-
lindischer Produktionskapazititen deuten auf ei-
ne weitere Stabilisierung dieses Niveaus hin. In
den kommenden zwei bis drei Jahren konnte da-

Deutsche Metall- und Elektroindustrie

Anteil der Betriebe in Prozent, die in den zwei Jahren zuvor
ihre Produktion verlagert bzw. riickverlagert haben

mit auf fast jeden zweiten Verlagerer ein riickverla-
gernder Betrieb entfallen.

Produktionsveriagerungen
nach Betriebsgrofe und Branche

Differenziert nach der BetriebsgroBe zeigen sich
Unterschiede in der Verlagerungsintensitat: Wah-
rend grofe Betriebe mit 1000 und mehr Beschaf-
tigten zu 45 Prozent bei Produktionsverlagerun-
gen aktiv waren, reduziert sich diese Quote tUber
die verschiedenen GroBlenklassen bis zu drei Pro-
zent bei Betrieben mit weniger als 50 Beschaftig-
ten. Da der GrofBteil der Grundgesamtheit aber
kleine und mittlere Betriebe sind, zeigt eine Hoch-
rechnung der absoluten Anzahl pro Jahr, dass fast
die Halfte (etwa 840) der insgesamt etwa 1 750 Ver-
lagerer auf die Gruppe der Betriebe mit 50 bis 249
Beschiftigten entfillt. Danach folgt die Gruppe
der groBeren Mittelstaindler mit 250 bis 999 Be-
schaftigten (etwa 390 Verlagerer), gefolgt von den
kleinen (circa 330) und den groBen Betrieben
(circa 190).

Ein dhnliches Bild der Verteilung tiber Betriebs-
groBen zeigt sich fir Riickverlagerungen an den
deutschen Produktionsstandort. Hier waren zwi-
schen 2007 und Mitte 2009 knapp drei Prozent der
Industriebetriebe aktiv, was hochgerechnet immer-
hin etwa 570 Betrieben pro Jahr entspricht. Auch
hier ist die Ruckverlagerungsintensitit von der
groBiten bis zur kleinsten GroBenklasse abneh-
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mend von elf Prozent auf unter zwei Prozent. Die
absolute Anzahl ist hochgerechnet mit etwa 240
Riickverlagerern bei den Betrieben mit 50 bis 249
Beschiftigten am hochsten.

Insgesamt belegen diese Hochrechnungen, dass es
sich bei Riickverlagerungen um ein messbares und
relevantes Phanomen jenseits von Einzelfillen
handelt. Die zu diesem Befund scheinbar kontras-
tierende geringe Zahl bekannt gewordener Bei-
spiele hingt damit zusammen, dass sich die ent-
sprechenden Unternehmen ungern in der Offent-
lichkeit ,outen“ oder solche Aktivititen offensiv
vertreten.

Eine Differenzierung nach Branchen macht sek-
torspezifische Unterschiede im Verlagerungs- und
Riickverlagerungsverhalten sichtbar. Im Vergleich
mit der Verlagerungsintensitit im vorherigen Be-
obachtungszeitraum von Mitte 2004 bis Mitte
2006 zeigen sich Riickgange von jeweils etwa zehn
Prozentpunkten im Fahrzeugbau, im Maschinen-
bau, bei den Herstellern von Gummi- und Kunst-
stoffwaren sowie im Textil- und Bekleidungsge-
werbe. Insbesondere im Fahrzeugbau mit seinen
Zulieferern und im Maschinenbau diirfte sich
hier der starke Riickgang der Auftragseingange
und Absatzzahlen verlagerungsddmpfend ausge-
wirkt haben.

Ein relativ geringer Rickgang der Verlagerungs-
neigung ist dagegen, von einem recht hohen Ni-
veau ausgehend, in der Elektroindustrie zu beob-
achten. Hier scheint der Wettbewerbs- und Kos-
tendruck durch die auslindische Konkurrenz
auch bei rickgangigen Umsatzerwartungen noch
so hoch zu sein, dass die Betriebe weiterhin nach
Einsparpotenzialen durch Produktion in Niedrig-
lohnlandern suchen.

Bei den Riickverlagerungsaktivititen zeigen sich
geringere sektorspezifische Unterschiede im Ver-
gleich zum vorherigen Betrachtungszeitraum. Ein-
zig im Fahrzeugbau mit seinen Zulieferern ist ein
deutlicherer Riickgang um drei Prozentpunkte auf
nunmehr sechs Prozent Riickverlagerer beobacht-
bar. Dennoch weist der Fahrzeugbau auch weiter-
hin das hochste Riickverlagerungsniveau auf,
knapp gefolgt von den Herstellern von Gummi-
und Kunststoffwaren. Dies deutet darauf hin, dass
die Automobilbranche auch weiterhin und struk-
turell bedingt nach Moglichkeiten zur Kapazitats-
konzentration sucht.
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Standortwahl [l

Motive fiir Riickverlagerungen

Angaben in Prozent

Flexibilitét, Lieferfahigkeit 43

Transport-/Logistikkosten 32

Verfiigbarkeit/Fluktuation von Fachkréften 19

Néhe zu heimischer Forschung und Entwicklung 2

Quelle: Fraunhofer ISI Tabelle 1

Motive fir Verlagerungsentscherdungen

Die Reduktion der Personalkosten ist nach wie
vor das dominierende Motiv fiir Produktionsverla-
gerungen ins Ausland. Drei Viertel der verlagern-
den Betriebe nennen dies als einen wesentlichen
Grund ihrer Verlagerungsentscheidung. Auf den
Rangpliatzen zwei und drei folgen mit jeweils
knapp 30 Prozent der Nennungen die Nihe des
Produktionsstandorts zu Schliisselkunden im Aus-
land sowie die MarkterschlieBung im Zielland. Et-
wa gleichauf mit jeweils etwa 15 Prozent der Nen-
nungen folgen auf den Rangplatzen vier und funf
das Motiv der Ndhe zu bereits verlagerten Pro-
duktionskapazititen sowie die Reduktion der
Transport- und Logistikkosten durch Produktion
vor Ort.

Verbesserte Rahmenbedingungen bei Steuern, Ab-
gaben und Subventionen werden wie bereits 2006
nur etwa von jedem zehnten verlagernden Betrieb
als wesentlicher Grund genannt. Erfreulich gering
ist zudem die Relevanz des Mangels an qualifizier-
ten Fachkriften fiir Produktionsverlagerungen ins
Ausland. Der sich in manchen Qualifikationen ver-
schirfende Fachkriftemangel in Deutschland
scheint demnach noch nicht merklich Verlage-
rungsentscheidungen von Unternehmen zu be-
einflussen.

Die Analyse der wichtigsten Riuckverlagerungs-
grunde gibt Hinweise darauf, welche Faktoren bei
Verlagerungsentscheidungen in der betrieblichen
Praxis nicht berticksichtigt worden sind oder wo
dynamische Veranderungen von Standortfaktoren
vor Ort ausschlaggebend flr Strategieanpassun-
gen waren. Etwa sieben von zehn riickverlagern-
den Betrieben nennen Qualititsprobleme, die da-
mit der hdufigste Ruckverlagerungsgrund sind
(Tabelle 1). Ausloser sind unterschatzte Zeitdau-
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ern fir die Sicherstellung der angestrebten Pro-
dukt- und Prozessqualitit in Laindern mit anderer
Sprache und Kultur sowie daraus folgende Auf-
wendungen fiir die interne Qualititssicherung.
Dieses Motiv hat gegentiber der letzten Erhebung
von Mitte 2006 noch mehr Bedeutung gewonnen.

An zweiter Stelle der Riickverlagerungsgriinde fol-
gen mit mehr als vier von zehn Nennungen Ein-
buBen bei der Flexibilitit und Lieferfihigkeit der
Betriebe. Diese Einbullen konnen sowohl auf Prob-
lemen bei der eigenen Fertigung wie auch beim
flexiblen Zugriff auf lokale Zulieferernetzwerke
beruhen.

Auf den Rangplitzen drei und vier folgen mit je-
weils einem Drittel der Nennungen die Personal-
kosten im Ausland sowie Transport- und Logistik-
kosten als Riickverlagerungsgriinde. Die Bedeu-
tung von Personalkosten als Riickverlagerungs-
grund hat sich damit gegentiber der letzten Erhe-
bungsrunde von Mitte 2006 mehr als verdoppelt,
was auf eine gestiegene und so nicht erwartete
Lohndynamik in den Ziellindern hindeutet. Da
viele Unternehmen ihre Standortvergleiche sta-
tisch durchfiihrten oder die Entwicklungsdynamik
unterschatzt haben, scheinen einige der urspriing-
lich aussichtsreichen Verlagerungskalkiile nun
nicht mehr vorteilhaft zu sein.

Der Rickverlagerungsgrund unterschétzter Trans-
port- und Logistikkosten deutet darauf hin, dass
dieser Faktor insbesondere bei Strategien der ver-

Zielregionen von Verlagerungen

Angaben in Prozent

Neue EU-Lander

27
Asien (ohne China) n
16
Sonst. Osteuropa -12
12

Alte EU-Lander

Nordamerika H9

. B 2006

Sid-/Mittelamerika
'3 ™ 2009
Quelle: Fraunhofer ISI Abbildung 2

lingerten Werkbankproduktion im Ausland mit
Re-Import ins Inland schnell Dimensionen anneh-
men kann, die urspriinglich attraktive Lohnkos-
tenvorteile iiberkompensieren kénnen. Die unter-
schatzte Hohe des Koordinations- und Kontroll-
aufwands fur den auslandischen Produktions-
standort, der vom heimischen Stammsitz zu er-
bringen ist, ist zudem fiir jeden fiinften Betrieb ein
wesentlicher Grund, Riickverlagerungen durchzu-
fahren.

Auch die Bedeutung von Verfigbarkeit und Fluk-
tuation qualifizierter Fachkrifte hat sich gegen-
uber der letzten Erhebung als Riickverlagerungs-
grund verdoppelt. Damit ist dieser Faktor ein hiu-
figerer Ausloser fiir Riuckverlagerungsstrategien,
als der Mangel an qualifizierten Fachkraften in
Deutschland ein Ausldser fir Produktionsverlage-
rungen ins Ausland ist.

Der Faktor Know-how-Verlust bzw. Produktpirate-
rie spielt dagegen flir Riickverlagerungen bislang
eine untergeordnete Rolle. Ahnliches gilt fir das
Motiv der Ndahe zur heimischen Forschung und
Entwicklung. Diese geringen Relevanzen lassen
sich dadurch erklaren, dass in der Vergangenheit
eher die Produktion reiferer Produkte in den fort-
geschrittenen Phasen des Produktlebenszyklus ins
Ausland verlagert worden ist.

Ziel- und Herkunftsiander
von Produktionsverilagerungen

Entsprechend der Relevanz des Kostenmotivs sind
die neuen EU-Mitgliedslander nach wie vor die
bevorzugte Zielregion fiir Produktionsverlagerun-
gen (Abbildung 2). 40 Prozent der verlagernden
Betriebe haben sich von 2007 bis Mitte 2009 in
diesen Landern engagiert. Allerdings hat die At-
traktivitit der neuen EU-Staaten als Verlagerungs-
ziel bereits merklich nachgelassen. Zum Zeit-
punkt der letzten Erhebungsrunde Mitte 2006
wurde noch eine um 15 Prozentpunkte hohere
Verlagerungsintensitit in diese Linder gemessen.
Demgegentiiber kommen heute mit jeder zweiten
auch die meisten Ruckverlagerungen aus den
neuen EU-Mitgliedstaaten.

Der gegeniiber der letzten Erhebung um zwolf
Prozentpunkte gestiegene Wert ist ein weiterer
Beleg fiir die nachlassende Attraktivitit der mittel-
und osteuropdischen Lander als Produktions-
standort fur deutsche Betriebe. Einer der Griinde
fir die nachlassende Attraktivitit konnten die in
manchen Regionen von Polen, Tschechien, Un-
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garn oder der Slowakei teilweise stark gestiegenen
Lohne sein, die als Rickverlagerungsmotiv starke
Bedeutung gewonnen haben. Gleichzeitig stag-
nieren Produktionsverlagerungen in das sonstige
Osteuropa, wahrend Riickverlagerungen von
dort, die noch 2006 nicht messbar waren, mit
neun Prozent zunehmend relevant werden.

An zweiter Stelle der attraktivsten Verlagerungsre-
gionen folgt China mit inzwischen 27 Prozent der
betrieblichen Verlagerungsaktivititen. Gegentiber
der letzten Erhebungsrunde von Mitte 2006 konn-
te China damit um acht Prozentpunkte zulegen.
Bemerkenswert ist, dass China nicht mehr nur fir
groBere Betriebe, sondern in vergleichbarem Um-
fang auch fiir kleine und mittlere Unternehmen
ein attraktives Verlagerungsziel geworden ist.

Auf der anderen Seite kommen in der Zwischen-
zeit 16 Prozent der Riickverlagerungen aus China.
Damit kann erstmals ein merklicher Anteil von
Riickverlagerungen aus China gemessen werden.
Hier sind insbesondere kleine und mittlere Betrie-
be aktiv, die aufgrund der groBeren physischen
und kulturellen Distanz Schwierigkeiten haben,
die haufig auftretenden Qualititsprobleme in den
Griff zu bekommen.

Auch die restlichen asiatischen Lander sind gegen-
uber der letzten Erhebungsrunde merklich attrak-
tiver geworden (plus sieben Prozentpunkte) und
liegen in der Zwischenzeit mit 16 Prozent der ver-
lagernden Betriebe an dritter Stelle der beliebtes-
ten Verlagerungsregionen. Zusammen mit der zu-
nehmenden Bedeutung Chinas und der abneh-
menden Attraktivitit der neuen EU-Liander kann
daraus der Schluss gezogen werden, dass Betriebe
heute, wenn sie aus Kostengriinden verlagern,
hédufiger gleich die weiter entfernten asiatischen
Lander bevorzugen und weniger die niher gele-
genen neuen EU-Linder, deren Lohnkostenni-
veau sich merklich nach oben entwickelt hat.

Auf den Pliatzen funf bis sechs der attraktivsten
Verlagerungsregionen folgen die alten EU-Lander
sowie Nordamerika. Zugelegt mit plus finf Pro-
zentpunkten seit der letzten Erhebungsrunde hat
dabei Nordamerika, da der — bis zu diesem Zeit-
punkt —abgewertete US-Dollar in der Zwischenzeit
gunstige Produktions- und Verlagerungsstrategien
in diesem wichtigen Zielmarkt vieler deutscher Be-
triebe moglich macht. Gleichzeitig haben aber
auch Rickverlagerungen aus Nordamerika mit ei-
ner Zunahme um elf Prozentpunkte auf jetzt 14
Prozent deutlich an Bedeutung gewonnen (Abbil-
dung 3). Dies konnte auf den im Zuge der globa-
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Standortwahl [l

Herkunftsregionen von Riickverlagerungen

Angaben in Prozent
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len Wirtschaftskrise sehr frihen Einbruch der
USA als bis dahin wichtigstem Absatzmarkt fur vie-
le deutsche Produktionsbetriebe zurtickzufithren
sein. Die alten EU-Lander, die bis 2003 noch die
hédufigste Herkunftsregion von Riickverlagerun-
gen waren, sind mit inzwischen neun Prozent
Riickverlagerern nicht mehr besonders relevant.

Internationale Arbertsteilung
mit werterem Potenzial

Wie die Analysen zeigen, sind Produktionsverlage-
rungen deutscher Betriebe ins Ausland im Zuge
der Krise auf den niedrigsten Stand seit 15 Jahren
gesunken. Gleichzeitig blieb das Niveau der Ruck-
verlagerungen an den deutschen Standort stabil.
Die Hochrechnung von schon seit einiger Zeit
mehr als 500 riickverlagernden Betrieben pro Jahr
belegt, dass es sich bei Riickverlagerungen nicht
um FEinzelfille handelt. Wenige Unternehmen ma-
chen das jedoch offentlich oder vertreten solche
Aktivitaten offensiv. Aus Furcht, in der Wahrneh-
mung der Offentlichkeit Fehler einzugestehen
und sich fragen lassen zu miissen, ob dies nicht ab-
sehbar gewesen sei, vollzieht man solche Prozesse
lieber ,still und heimlich®. Dabei wird gern tiber-
sehen, dass Riickverlagerungen nicht immer Folge
des Scheiterns im Ausland sind, sondern bewusste
Strategien zur flexiblen Kapazitatsallokation in
globalen Produktionsnetzwerken sein konnen.

Die Hauptbotschaft ist fiir den Industriestandort
Deutschland derzeit also positiv. In der aktuellen
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Wirtschaftskrise scheinen die Unternehmen vor-
rangig bestrebt zu sein, ihre Kapazititen an beste-
henden Standorten zusammenzuhalten. Dies ist si-
cherlich auch darin begriindet, dass Kapazititen
an manchen Auslandsstandorten flexibler abge-
baut werden konnen als hierzulande. Die Bereit-
schaft dazu ist umso héher, wenn in manchen, vor
der Krise boomenden Auslandsmarkten wie den
USA oder den neuen mittel- und osteuropaischen
EU-Mitgliedslandern, die Nachfrage teilweise dra-
matisch zuriickgeht und Kapazititen nicht ausge-
lastet werden konnen.

Aus den vorliegenden Ergebnissen sollte aber
nicht der Schluss gezogen werden, dass Produk-
tionsverlagerungen ins Ausland von nun an eine
abnehmende Relevanz haben oder gar zum Still-
stand kommen, da alles ,Verlagerbare® bereits ver-
lagert wurde. Der Ausgleich der internationalen
Arbeitsteilung ist ein dynamischer Prozess unter
Bertucksichtigung von lokalen und globalen

Wachstums- und Innovationspotenzialen. Aus fri-
heren Analysen ist bekannt, dass Unternehmen
vorrangig reife Produkte mit standardisierten Pro-
zessen aus Kostengriinden in Niedriglohnlinder
verlagern. Doch Produkte und Prozesse, die heute
noch innovativ sind, sind in drei bis finf Jahren
bereits Standard und gegebenenfalls ,reif* fur die
Verlagerung.

In einer solchen dynamischen Betrachtung wird
das Phinomen der Produktionsverlagerung nicht
zum Stillstand kommen. Gerade im Aufschwung
nach der Krise, wenn die inlindischen Kapazititen
wieder ausgelastet sind, werden die Unternehmen
eventuell wieder vermehrt versuchen, Kostenein-
sparpotenziale im Ausland zu realisieren. Zu hof-
fen bleibt, dass sie die Lehren aus zu risikoreichen,
rein kostengetriebenen Verlagerungen der Ver-
gangenheit gezogen haben, bei denen wesentliche
Wettbewerbsfaktoren wie Qualitat und Flexibilitat
nicht ausreichend beachtet wurden. ll
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Arbeiten trotz Hartz IV?

Dr. Klaus Schrader

Stellvertretender Leiter des Zentrums Wirtschafispolitik am Institut fiir Weltwirtschaft an der Universitéit Kiel

Das Bundesverfassungsgericht hat kiirzlich entschieden, dass die Regelleistungen im Rahmen des Hartz-IV-Gesetzes nicht

verfassungskonform sind. Das Urteil hat die Diskussion iiber die Frage nach der sozialen Grundsicherung in Deutsch-

land neu entfacht. Mit dem Hinweis auf die eingeschrankte soziale Teilhabe der Betroffenen wurden hohere Regelsitze

gefordert. Gleichzeitig wurde die Frage aufgeworfen, wie hoch die Grundsicherung sein darf, damit sich Arbeit lohnt.

In seinem Urteil vom 9. Februar 2010 hat das
Bundesverfassungsgericht die Hohe der Regelleis-
tungen nach dem Sozialgesetzbuch (SGB) II - so-
genannte Hartz-IV-Leistungen — keineswegs als ver-
fassungswidrig eingestuft. Auch das Statistikmodell
der Einkommens- und Verbrauchsstichprobe
(EVS), das der Bemessung der Regelsitze zugrun-
de liegt, wird als vertretbar bezeichnet. Dennoch
gentigen die Regelleistungen fiir Erwachsene und
Kinder nicht dem von der Verfassung garantierten
Anspruch auf ein menschenwiirdiges Existenzmi-
nimum. Das Gericht beanstandet, dass die Ablei-
tung der Regelsitze aus der EVS nicht ausreichend
empirisch fundiert ist, und spricht sogar von
,Schitzungen ins Blaue hinein®. Uber die Ermitt-
lung der Kinderregelsiatze wird nicht weniger hart
geurteilt, da sie auf den beanstandeten Regelsat-
zen fiir Erwachsene basieren und keinen kinder-
spezifischen Bedarf berticksichtigen. Ebenso wird
die laufende Fortschreibung der Sitze mit dem ak-
tuellen Rentenwert als sachwidrig verworfen.

Die Konsequenzen des Urteils fiir den Gesetzge-
ber lassen sich in einem Arbeitsauftrag zusammen-
fassen: Wenn die Regelleistungen weiterhin als
Pauschalbetrige gezahlt werden sollen, miissen sie
fir Erwachsene wie fir Kinder empirisch begrin-
det werden. Den Hilfebedtrftigen soll es moglich
sein, durch Anpassung ihres Verbrauchsverhaltens
ihren individuellen Bedarfim Rahmen des Festbe-
trags zu decken. Fir Fille, in denen ein stindiger
besonderer Bedarf vorliegt, ist eine eng begrenzte
Hartefallregelung vorzusehen.

Die Hartz-/V-Bilanz 1allt zwiespaltig aus

Unerwiinschte Nebenwirkungen ergiben sich,
wenn die Regelsatze erhoht wiirden: Wird der Ab-
stand zwischen dem Arbeitslosengeld (ALG) II
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und dem erzielbaren Nettolohn geringer, sinkt die
Bereitschaft zur Arbeitsaufnahme; der Kreis derer
mit Anspruch auf Aufstockung des Lohns durch
staatliche Transfers (Ein-Euro-Jobs) wiirde zuneh-
men; Geringverdiener konnten am Sinn einer so-
zialversicherungspflichtigen Beschiftigung zwei-
feln; die Politik ware starker gefordert, Grundsi-
cherung und Arbeitsanreize miteinander in Ein-
klang zu bringen. Zweifelhaft ist, ob es der Politik
in den vergangenen funf Jahren tiberhaupt gelun-
gen ist, diesen Einklang herzustellen, obwohl das
dem Leitgedanken der Hartz-IV-Reform entspro-
chen hatte: Nach dem Prinzip des ,Forderns und
Forderns® sollten motivierte Leistungsbezieher un-
ter eigener Mitwirkung rasch in den regularen Ar-
beitsmarkt eingegliedert werden. Das ALG II sollte
nur vorubergehend das soziookonomische Exis-
tenzminimum sichern.

Nach fiunf Jahren Hartz IV fillt die Bilanz zwie-
spaltig aus: In der Aufschwungphase der Jahre
2005 bis 2008 ist die ,Hartz-IV-Arbeitslosigkeit® zu-
rickgegangen. Doch wihrend die Zahl der Ar-
beitslosengeld-I-Bezieher um die Hilfte sank, war
der Riickgang im Hartz-IV-Bereich mit weniger als
20 Prozent wesentlich verhaltener. Die ,,Hartz-IV-
Arbeitslosenquote“ blieb mit 5,4 Prozent im Jahr
2008 relativ hoch. Sowohl in Westdeutschland als
auch in Ostdeutschland stieg der Anteil der Hartz-
IV-Arbeitslosen an der Gesamtarbeitslosigkeit auf
rund 70 Prozent an. Dabei war die Quote im Osten
mit tber neun Prozent mehr als doppelt so hoch
wie im Westen. Dieses Bild erscheint auch nicht
dadurch freundlicher, dass im Jahr 2009 trotz Wirt-
schaftskrise die Hartz-IV-Arbeitslosigkeit stagnier-
te: Der Bestand blieb bei fast 2,23 Millionen Ar-
beitslosen. Auch hier zeigten sich die Wirkungen
der Kurzarbeiterregelung.
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Die durchschnittliche Dauer der Arbeitslosigkeit
im Hartz-IV-Bereich ist zudem mehr als doppelt so
lang wie bei der ALG-I-Arbeitslosigkeit, und die
Fluktuation bei den erwerbsfihigen Hilfebedurfti-
gen ist zuriickgegangen. Eine detaillierte Analyse
fir die Jahre 2005 bis 2007 zeigt, dass die Zahl der-
jenigen, die ganzjihrig Leistungen bezogen, bei
insgesamt sinkenden Fallzahlen mit etwa 3,9 Milli-
onen konstant blieb — das waren 74 Prozent der
fast 5,3 Millionen erwerbsfahigen Hilfebediirfti-
gen im letzten Beobachtungsjahr. Alleinerziehen-
de sowie Paare mit Kindern wiesen die hochsten
Verbleiberaten auf.! Das Verlassen der Grundsi-
cherung fillt offensichtlich schwer.

GrofBlere Lohnabstinae
adurch Qualitizierung

Eine Ursache fur die unzureichende Aktivierung
von ALG-II-Beziehern konnten zu geringe Abstan-
de zwischen dem erzielbaren Nettolohn und der
ALG-II-Zahlung sein. Analysen zeigen, dass Fehl-
anreize zur Arbeitsaufnahme bestehen, wenn die
Lohnabstande zu gering sind.? Die Hohe des rela-
tiven Lohnabstands hangt zum einen stark von
den Haushaltsmerkmalen ab: Alleinerziehende so-
wie verheiratete Alleinverdiener mit Kindern ha-
ben haufig geringe finanzielle Anreize, ihre Ar-
beitslosigkeit zu beenden; hingegen sind die
Lohnabstinde bei Verheirateten mit einem er-
werbstatigen Partner so groB, dass das ALG II kei-
ne reizvolle Einkommensalternative darstellt (Ta-
belle 1).

Zum anderen hiangt die Hohe des Lohnabstands
vom Erwerbsprofil und vom Geschlecht ab: Der
potenzielle Arbeitslohn und damit der Lohnab-
stand ist gering, wenn die Qualifikation des Leis-
tungsempfingers gering ist, sein potenzieller Ar-
beitsort in Ostdeutschland liegt, der potenzielle
Arbeitsplatz im Dienstleistungssektor angesiedelt
ist oder der ALG-II-Bezieher weiblich ist. Ein hoch
qualifizierter Alleinstehender hat groBe finanziel-
le Anreize, eine Arbeit aufzunehmen, da er als Be-
zieher von ALG II seinen Lebensstandard stark
einschranken muss. Die groBten Probleme beste-
hen dagegen, wenn die Merkmale ,geringe Quali-

1 Vgl. Tobias Graf/Helmuth Rudolph, Viele Bedarfsgemeinschaften
bleiben lange bedirftig, IAB-Kurzbericht 5/2009, Niirnberg 2009;
Torsten Lietzmann, Warum Alleinerziehende es besonders schwer
haben, IAB-Kurzbericht 12,/2009, Niirnberg 2009.

2 Vgl. Alfred Boss/Bjorn Christensen/Klaus Schrader, Anreiz-
probleme bei Hartz IV: Lieber ALG Il statt Arbeit?, Kieler Diskus-
sionsbeitrdge 421, Institut fiir Weltwirtschaft, Kiel 2005; dieselben,
Die Hartz-IV-Falle: Wenn Arbeit nicht mehr lohnt, Kieler Diskus-
sionsbeitrdge 474 /475, Institut fir Weltwirtschaft, Kiel 2010.

fikation“, ,Alleinverdiener“ und ,Kinder“ zu-
sammentreffen. Hier sollte die Wirtschaftspolitik
also ansetzen.

Der Lohnabstand steigt, wenn der potenzielle
Erwerbslohn eines gering qualifizierten ALG-II-
Beziehers durch QualifizierungsmaBnahmen an-
gehoben wird. Doch sollte die Qualifizierung
y,marktgerecht” sein. ALG-II-Bezieher werden be-
reits iiber eine groBe Zahl von Programmen der
Bundesagentur fiir Arbeit qualifiziert, doch hiufig
zeigt sich, dass die Qualifikationen am Arbeits-
markt nicht nachgefragt werden. Um dies zu ver-
meiden, sollte die Qualifizierung ,on the job“ er-
folgen und sich an den Anforderungen eines kon-
kreten Arbeitsplatzes orientieren. Dafiir geeignet
wéaren sogenannte Einstellungsgutscheine, die
Langzeitarbeitslosen tbertragen werden und be-
fristete Lohnzuschiisse fiir Arbeitgeber darstellen.
Der Gutscheinwert sollte mit der auf die Arbeitslo-
sigkeit folgenden Beschaftigungsdauer kontinu-
ierlich sinken, da bei neu eingestellten Langzeitar-
beitslosen mit zunehmender Beschaftigungsdauer
oft die Produktivitit und die Arbeitsmotivation er-
heblich steigen.?

Hinzukommen muss allerdings die Bereitschaft
der Arbeitslosen, eine Beschaftigung auch auBler-
halb des akzeptablen Pendelbereichs anzuneh-
men. Dies konnte ebenfalls ein Verharren in Ar-
beitslosigkeit verhindern helfen. Nach den gelten-
den Bestimmungen muss die Abwanderung in ei-
ne andere Arbeitsmarktregion zumutbar sein und
insbesondere familidre Bindungen bertcksichti-
gen. Ein offensiver Umgang mit dem bereits vor-
handenen Instrument der Mobilitiatshilfe — das
sind Beihilfen zu Reisekosten, Fahrtkosten, Tren-
nungskosten und Umzugskosten — konnte helfen,
den Aufwand eines Arbeits- bzw. Wohnortwechsels
zu senken. Entscheidend fiir die Bereitschaft zur
Wanderung diirfte allerdings die Hohe des erziel-
baren Erwerbslohns sein; Mobilitatshilfen konnen
nur als Entscheidungshilfe dienen.

Vereinbarkert von Arbert und Familie

Haushalte mit Kindern stehen vor dem Problem,
eine Erwerbstatigkeit mit der Betreuung des Nach-
wuchses in Einklang zu bringen. Insbesondere Be-
treuungsangebote fir Kinder unter drei Jahren
dirften die Erwerbstitigkeit von ALG-II-Bezie-

3 Vgl. Alfred Boss/Alessio J. G. Brown/Christian Merkl/Dennis Sno-
wer, Einstellungsgutscheine: Effektivitdt und Umsetzung, in: Zeit-
schrift fiir Arbeitsmarkt und Berufsforschung 42 (3), 2009.
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Lohnabstande

Einkiinfte aus Arbeitslosengeld Il und einem 400-Euro-Job im Verhéltnis zu einem reguldren Arbeitseinkommen 2009

Verheiratet, zwei Kinder, Partner nicht erwerbstétig

81%

Verheiratet, keine Kinder, Partner nicht erwerbstétig

Alleinstehend, 30 Jahre, mannlich

61%

Verheiratet, zwei Kinder, Partner erwerbstatig

36%

Quelle: Forschungsdatenzentrum der Statistischen Amter des Bundes und der Lander

Tabelle 1

hern mit Kindern foérdern. Aufgrund des Rechts-
anspruchs auf einen Betreuungsplatz wurde be-
reits ein Ausbau der staatlichen Betreuungsinfra-
struktur angestoBen. Doch sollte die Bereitstel-
lung von Betreuungsangeboten nicht als exklusive
staatliche Aufgabe angesehen werden. Unterneh-
men ziehen aus einer besseren Vereinbarkeit von
Arbeit und Familie ebenfalls ihre Vorteile: Insbe-
sondere Kosten der Wiedereingliederung, Vertre-
tung oder Fluktuation konnen eingespart, und
wertvolle Arbeitskrafte konnen gehalten werden.
Investitionen in eine betriebliche Kinderbetreu-
ung rechnen sich unter diesen Gesichtspunkten.

Fiur Geringverdiener ist allerdings nicht nur die
Verfigbarkeit von Betreuungsangeboten, sondern
auch die daraus resultierende finanzielle Belastung
von Bedeutung. Das Lohnabstandsgebot ist fir
Haushalte mit Kindern dahingehend zu erweitern,
dass das verfiigbare Einkommen nach Abzug der
Betreuungskosten zumindest nicht niedriger als ei-
ne ALG-II-Zahlung sein sollte. Entsprechend wiir-
de eine Einkommensstaffel oder die Befreiung von
Gebuhren fiir kommunale Betreuungseinrichtun-
gen den Lohnabstand und damit die Attraktivitit
der Arbeitsaufnahme erhohen. Gleiches gilt fiir
kostenlose Betreuungsangebote in Unternehmen,
die wie ein zusatzlicher Lohnbestandteil wirken.
Staatliche Hilfen bei den Kosten der Kinderbetreu-
ung konnten in Form von einkommensabhingi-
gen Gutscheinen gewahrt werden, die bei den Kin-
derbetreuungseinrichtungen einlosbar sind.

Vorsicht ber fiskalischen Anrerzen

Die fehlende Motivation aufgrund zu geringer
Lohnabstande konnte prinzipiell durch erganzen-
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de Transferzahlungen geschaffen werden. Dabei
sollte allerdings vermieden werden, dass sich die
Austibung einer gering bezahlten Tatigkeit, der
Aufstieg in der Lohnhierarchie und die Vermo-
gensbildung nicht mehr lohnen. Dies setzt voraus,
dass Bediirftigkeit nach den Kriterien des SGB II
keine Anspruchsvoraussetzung ist und dass keine
Anspruchsgrenzen gezogen werden, die zu einem
geringeren verfiigbaren Haushaltseinkommen bei
steigendem Arbeitseinkommen fithren. Auch
muss der fiskalische Arbeitsanreiz fur die 6ffent-
lichen Haushalte finanzierbar bleiben.

Grofzugigere Hinzuverdienstmoglichkeiten fir
ALG-II-Bezieher konnten vor dem Hintergrund
des deutschen Steuerrechts teuer werden. Die Be-
reitschaft zu arbeiten wird maBgeblich von den
Grenzsteuersatzen beeinflusst. Wenn die Transfer-
entzugsrate fir die Leistungsempfinger deutlich
gesenkt wirde, verbliebe den arbeitenden Leis-
tungsempfingern ein hoheres Einkommen aus
Transfer und Hinzuverdienst. Auf diese Weise stie-
gen aber die Ausgaben fir die bisherigen Leis-
tungsempfinger stark an, da die Summe der ein-
behaltenen Transfers sinken wiirde. Zudem erhiel-
ten viele zusatzliche Beschaftigte Anspruch auf
ALGII, deren Einkommen bisher zu hoch fur eine
Transferzahlung war. Denn bei einer niedrigeren
Transferentzugsrate steigt auch die Einkommens-
schwelle, ab der ein ALG-II-Anspruch erlischt. Die-
ser Effekt liele sich nur vermeiden, wenn das den

4 Siehe entsprechende Vorschldge in: Sachverstandigenrat zur Be-
gutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung, Zwanzig
Punkte fiir Beschéftigung und Wachstum, Jahresgutachten
2002/03; Hans-Werner Sinn et al., Aktivierende Sozialhilfe. Ein Weg
zu mehr Beschéftigung und Wachstum, ifo Schnelldienst 55 (9),
Minchen 2002.
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Arbeitsfahigen bei Nichterwerbstitigkeit gewédhrte
Transfereinkommen reduziert warde.*

Alternativ konnen gezielt Haushalte mit Kindern
besser gestellt werden. Nach den Hartz-IV-Rege-
lungen erhalten Kinder einen eigenen Regelsatz,
wahrend die Hohe des Erwerbseinkommens weit-
gehend unabhdngig von der Kinderzahl ist. Bei
den Erwerbstiatigen erhoht nur das Kindergeld
den Nettolohn und zugleich den Lohnabstand, da
es mit einer ALG-II-Zahlung verrechnet wird. Von
einem hoheren Kindergeld, etwa in Hohe des
mittleren ALG-II-Regelsatzes fur Kinder (251 Eu-
ro), wirde die Bereitschaft zur Ausiibung einer re-
gularen Arbeit erhoht, denn der Lohnabstand
wurde steigen. Allerdings wiirde dies die offent-
lichen Haushalte zusatzlich mit rund 13 Milliar-
den Euro belasten.

Ungeeignet erscheint hingegen das Instrument
des ,Kinderzuschlags“. Abweichend vom Kinder-
geld haben nur Eltern einen Anspruch, die auf-
grund der Kinder ALG II beziehen wiirden und
bedurftig sind. Damit wirden Ersparnisse die Be-
durftigkeit infrage stellen, und der berufliche Auf-
stieg, der mit einem steigenden Einkommen ver-
bunden ware, konnte zu einer Gberschreitung der
Anspruchsgrenze fithren. Gleiches gilt fir das
Wohngeld, das ebenfalls Bediirftigkeit voraussetzt.
Entsprechend drohen ,Umkippeffekte“beim Net-
toeinkommen, wenn aufgrund hoherwertiger Ar-
beitsleistungen das Bruttoeinkommen steigt und
gleichzeitig Transfers entzogen werden.> Leistung
wurde sich nicht lohnen.

Kdrzungen und Sanktionen

Ein weiterer Ansatz zur Motivation von ALG-1I-Be-
ziehern besteht in einem Anziehen der ,Daumen-
schrauben® mit dem Ziel einer geringeren Attrak-
tivitat der Grundsicherung. So ist auf den ersten
Blick eine Kiirzung der Grundsicherung der ein-
fachste Weg, die Lohnabstiande zu erhéhen. Dieser
Politikoption steht jedoch das Sozialstaatsgebot
des Grundgesetzes entgegen: Eine Kurzung der
Regelsitze ware kaum vereinbar mit der grundge-
setzlichen Garantie des Existenzminimums und
der gesellschaftlichen Teilhabe. Eine Kurzung er-
scheint nur moéglich, wenn gleichzeitig tiber Ar-
beitsleistungen der Kiirzungsbetrag zuriickflieBen

5 Vgl. Wolfgang Meister, Neuer Kindergeldzuschlag, Wohngeldre-
form, hohere Hartz-1V-Regelsatze: Insbesondere fiir Familien deutli-
che Einkommenssteigerungen, ifo Schnelldienst 62 (16), Miinchen
2009, Seiten 19-31.

kann. Dabei ist zu bedenken, dass Arbeitsgelegen-
heiten, die der Staat anzubieten oder zu vermit-
teln hatte, reguldre Arbeitsplitze nicht gefahrden
diirfen. Hier scheinen bereits durch die Ein-Euro-
Jobs Grenzen erreicht, wenn nicht tiberschritten
Zu sein.

Hingegen ware es auch vor dem Hintergrund des
Urteils verfassungskonform, die Regelsitze zu sen-
ken, aber gleichzeitig tiber Mehrbedarfszuschlige
einen erhohten individuellen Bedarf — etwa durch
Alter, Krankheit oder Kinderreichtum bedingt —
zu berucksichtigen. Der Vorteil dieses Zuschlags-
systems besteht in einer maBgeschneiderten
Grundsicherung, die dem Sozialstaatsgebot ge-
nugt. Nachteilig wirken sich allerdings hoher bu-
rokratischer Aufwand und gegebenenfalls nicht
ausreichend groBe Lohnabstinde aus. Das zumin-
dest sind die Lehren aus der fritheren Sozialhilfe.

Alternativ konnen sich die Regelsiatze an der re-
gionalen Kaufkraft und damit am regionalen
Lohngeflige orientieren. Ahnliches gilt bereits bei
der Erstattung von Miete und Heizungskosten. Da-
durch lieBen sich regional kritische Lohnabstinde
vermeiden, das Lohnabstandsgebot ware besser
einzuhalten. Allerdings mussten unerwuinschte
Urbanisierungseffekte durch hohe, an der stadti-
schen Kaufkraft orientierte Regelsitze vermieden
werden. Die Lebenshaltungskosten in stadtischen
Regionen sind in vielen Bereichen aufgrund in-
tensiveren Wettbewerbs niedriger als auf dem
Land. Die gesellschaftliche Teilhabe diirfte sich
nicht an den groeren Moglichkeiten einer Stadt
orientieren. Ein geeigneter Warenkorb mtisste ver-
hindern, dass durch verzerrte Hartz-IV-Satze die
Anziehungskraft der Stidte unverhaltnismaBig
steigt.

Des Weiteren kann die Attraktivitit der Grundsi-
cherung durch scharfere Sanktionen gemindert
werden. Um ein Verharren im Hartz-IV-Bereich zu
verhindern, sollten Arbeitslosen, die nicht koope-
rationsbereit sind und Aktivierungsangebote ab-
lehnen, die ALG-II-Zahlungen gekirzt werden.
Die Sanktionen miissten spurbar und durchsetz-
bar sein und damit abschreckend wirken. Gemes-
sen an diesen Kriterien scheinen die vorhandenen
Sanktionsmoglichkeiten hart genug zu sein, doch
unterhohlen langwierige Widerspruchs- und Ge-
richtsverfahren ihre Wirksamkeit. Daher ist weni-
ger eine Verscharfung erforderlich, sondern
vielmehr eine bessere Durchsetzung des Sank-
tionsinstrumentariums. Wenn dies gelingen wiir-
de, waren Sanktionen eine sinnvolle Erganzung zu
MabBnahmen, die die Bereitschaft zur Beschafti-
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, ALG-I-Stundenlohne*

Bei einer unterstellten 40-Stunden-Woche entsprechen Leistungen aus ALG Il einem Stundenlohn von ...
ohne 400-Euro-Job

mit 400-Euro-Job

Alleinerziehend, zwei Kinder 8,62 € 9,54 €

Verheiratet, keine Kinder, Partner nicht erwerbstétig 6,16 € 7,08 €

Verheiratet, zwei Kinder, Partner erwerbstatig 3,02 € 3,94 €

Quelle: Forschungsdatenzentrum der Statistischen Amter des Bundes und der Lander

Tabelle 2

gungsaufnahme und die Arbeitsfihigkeit erh6hen,
mehr aber auch nicht.

Schaaliche Mindest/ohne

Haufig werden Mindestlohne als Mittel zur Verrin-
gerung von Lohnabstinden vorgeschlagen. Das
Rezept scheint einfach: Man erhéhe die Lohne
von gering Qualifizierten tliber einen staatlichen
Mindestlohn und sorge damit fiir héhere Abstin-
de zwischen potenziellem Arbeitslohn und ALG-II-
Zahlung. Dabei wird jedoch tibersehen, dass bei
Mindestlohnen, die den Wert der Arbeit tiberstei-
gen, weniger Arbeitskrafte nachgefragt werden:
Die Arbeitgeber greifen zu Instrumenten der Ra-
tionalisierung oder Jobverlagerung. Zudem kon-
nen die Verbraucher einer Kostentiberwalzung auf
die Endverbraucherpreise durch verstirkte Eigen-
leistung, Konsumverzicht oder Schwarzarbeit aus-
weichen. Mehr Arbeitslosigkeit wére die Folge.

Hinzu kommt: Durch das ALG II und andere Leis-
tungen im Rahmen der Grundsicherung existie-
ren de facto staatliche Lohnuntergrenzen. Die Ho-
he variiert mit der Haushaltsstruktur, sodass auch
die Eintrittsschwellen zum Arbeitsmarkt unter-
schiedlich hoch sind. Haushalte mit Kindern kon-
nen Leistungen aus ALG II beziehen, die einem
Stundenlohn von 8,50 Euro und mehr gleichkom-
men, je nach Kinderzahl und Zuverdienst kann
dieser Stundenlohn die Zehn-Euro-Schwelle uber-
schreiten (Tabelle 2). Entsprechend hoch ist der
Lohn, ab dem sich eine Arbeitsaufnahme lohnt.
Hingegen betrdgt am anderen Ende der Skala der
ALG-II-Stundenlohn fir Haushalte ohne Kinder,
aber mit einem erwerbstiatigen Partner weniger als
20 Cent, sodass die Bereitschaft zur Arbeitsaufnah-
me bei einem auBerordentlich niedrigen Lohn ge-
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geben ist. Ein einheitlicher staatlicher Mindest-
lohn ware daher zu hoch oder zu niedrig, ange-
messene Lohnabstande sind nicht herstellbar.

Wirtschaftspolitische Prioritéten

In den Vordergrund der Sozialstaatsdiskussion
sollte der Leitgedanke der Hartz-IV-Reform ru-
cken: Langzeitarbeitslosen moglichst rasch die
Riickkehr in den reguldren Arbeitsmarkt zu eb-
nen. Durch die Zusammenlegung von Arbeitslo-
senhilfe und Sozialhilfe fir Erwerbsfihige sollte
ein groBerer Personenkreis die Chance auf einen
Ausstieg aus dem Transfersystem erhalten. Daher
stimmt bedenklich, wenn jetzt dem Kern der
Langzeitarbeitslosen die Arbeitsfahigkeit abge-
sprochen und eine Daueralimentierung als unver-
meidlich dargestellt wird. Statt eine groere Zahl
von Arbeitslosen in sozialversicherungspflichtige
Beschiftigung zurtickzubringen, wiirde bei diesem
Ansatz die Zahl dauerhafter Sozialfille weiter stei-
gen — die Hartz-IV-Reform wiirde in ihr Gegenteil
verkehrt.

Die deutsche Volkswirtschaft kann es sich auf Dau-
er nicht leisten, uber zwei Millionen Arbeitslose als
nicht beschiftigungsfihig zu behandeln. Aus der
Sozialstaatsdiskussion sollten politische Weichen-
stellungen resultieren, die eine reguldre Arbeit at-
traktiver erscheinen lassen als das Verharren in
Hartz IV. Die Rendite einer solchen Politik der
konsequenten Aktivierung und gezielten Hilfen
wirde in einer auf Dauer geringeren Inanspruch-
nahme der Grundsicherung und anderer Transfer-
leistungen bestehen. Arbeitsmarkt- und Sozialpoli-
tik muissten wieder als Hilfe zur Selbsthilfe verstan-
den und nicht als Hebel fiir eine dauerhafte staatli-
che Rundumversorgung missverstanden werden. l

Hartz IVl
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