
Roland Czada 

Wirtschafdicher Strukturwandel und Arbeitslosigkeit 

1. Problemaufrip 

Die seit Mitte der siebziger Jahre zunehmende Differenz von Arbeitslosenquoten 
und Beschaftigungsindizes in den OECD-Staaten hat verschiedentlich zu Landerver
gleichen im Bereich der Arbeitsmarktforschung angeregt (etwa Scharpf, 1981; 
Schmidt, 1982, 1984; Johanesson/Schmid, 1982; Soltwedel, 1984; Therborn, 
1985). Die Ergebnisse sind uneinheitlich: Wahrend Schmidt (1982, 1984) niedrige 
Arbeitslosenquoten aus einer erfolgreichen Politisierung der Okonomie erklart, 
sieht Soltwedel (1984) gerade darin die Ursache einer abnehmenden Wachstums
dynamik und demzufolge einer Verscharfung von Beschaftigungsproblemen. Selbst 
wenn man methodische Unterschiede (Landerauswahl, Kontrastierung . von Auf
wand und Ertrag der Arbeitsmarktpolitik, Entwicklung von Beschaftigung anstelle 
von Arbeitslosenquoten) in Betracht zieht, bleiben Erklarungsliicken und Verallge
meinerungsprobleme. 

Arbeitslosenquoten erlauben nur unzureichende Aussagen tiber den Erfolg ar
beitsmarktpolitischer Ma~nahmen. Die Konzentration auf die Beschaftigungsent
wicklung wirft indes zusatzlich Probleme auf. So la~t etwa die starke Beschafti
gungszunahme in den USA im Zeitraum der 70er Jahre Schmidts These, da~ nur 
die korporatistische oder paternalistische Regulierung von Arbeitsmarkten eine 
Losung von Arbeitsmarktproblemen verspreche, zweifelhaft erscheinen. Nun kon
nen unterschiedliche Beschaftigungsentwicklungen kaum sinnvoll verglichen wer
den, ohne die Produktivitat der Beschaftigung mit zu beriicksichtigen. Es ist schlie~
lich ein Unterschied, ob 1000 zusatzlich Eingestellte mit Pickel und Schaufel ans 
Werk gehen oder an hochproduktiven Anlagen Beschaftigung finden. Bedeutsam ist 
dieser Unterschied nicht nur in okonomischer Hinsicht: Die Voraussetzungen im 
System der industriellen Beziehungen sind fiir eine Beschaftigungsoffensive in nie
drigproduktiven Bereichen anders als fiir eine modernisierungsorientierte Arbeits
politik. Ebenso bedeutsam sind die sozialen Folgen. Eine beschleunigte Dispersion 
von Produktivitatsentwicklungen hat in den USA Visionen einer ,Two-Tier-Socie
ty" (Steinberg, 1984) hervorgerufen. Ein ,Verschwinden des Mittelstandes" (Thur
row, 1985) und die Verarmung weiter Teile der Erwerbsbevolkerung wird befiirch
tet, wenn nicht. mit redistributiven Politiken auf der primaren Verteilungsebene 
oder tiber den staatlichen Sozialsektor gegengesteuert wird. 

Arbeitslosigkeit, Beschaftigungs- und Produktivitatsentwicklung stehen also in 
einem nicht nur okonomisch bedeutsamen Zusammenhang. Nicht von ungefahr fallt 
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in die Periode zunehmender Massenarbeitslosigkeit ein von den Wirtschaftswissen
schaften augerst kontrovers bewerteter weltweiter ,productivity-slowdown" (Nord
haus 1982), von dem die Industrielander allerdings in sehr unterschiedlichem Mage 
betroffen sind. Im theoretischen Begriindungszusammenhang zeigt sich eine auf
schlugreiche Parallele zwischen konkurrierenden Erklarungen von Massenarbeitslo
sigkeit und der Produktivitatskrise. Wahrend beispielsweise Maddison (1980) und 
Tobin (1980) in wohlfahrtstaatlicher Politisierung eine Vorausset~ung fiir gesamt
wirtschaftliche Produktivitatszuwachse erkennen, sehen Bacon/Eltis (1976), Lind
beck (1974) und, mit Spezifikationen, Olson (1982) gerade in den Institutionen 
des Wohlfahrtsstaates die Ursache nachlassender Produktivitatsfortschritte. 

Arbeitsmarktpolitik bewegt sich demnach seit Mitte der 70er Jahre im Zielkon
flikt zwischen Modernisierung der Volkswirtschaft und der Aufrecbterhaltung eines 
insgesamt hohen Beschliftigungsstandes. Wie Esser eta!. (1983) am Beispiel der saar
landischen Stahlkrise darlegen, vermitteln sich Interessen von Sta;tt, Gewerkschaf
ten und Unternehmen auf je eigentiimliche Weise mit okonomischen Anpassungs
zwangen. Wie Arbeitslosigkeit, Beschaftigungsstrukturwandel und Produktivitats
entwicklung zusammenhangen, erweist sich als von diesen Interessenlagen und ihrer 
Durchsetzungsfahigkeit abhangig. 

Im folgenden soli vor diesem Hintergrund versucht werden, den international 
vergleichenden Ansatz zu verfeinern: 1. durch die Analyse der ,trade-offs" von 
Beschaftigung und industriellem Strukturwandel, 2. durch Hinzunahme politisch
institutioneller Faktoren des Systems der gesellschaftlichen Interessenvermittlung. 

2. Hypothesen, Methoden 

Arbeitsmarktpolitik in der Krise unterliegt dem Zielkonflikt zwischen okonomi
schen Systemimperativen und politischen Legitimationserfordernissen. Im sozial
demokratischen Herrschaftsmodell der vergangenen J ahrzehnte erweist sich dieset 
Widerspruch noch als augerordentlich produktiv, insofern als die zugehorige Poli
tikstrategie des Keynesianismus als die Synthese von wohlfahrtsstaatlichen Gleich
heits- und Verteilungszielen einerseits und forcierter Wachstumspolitik anderer
seits angesehen werden konnte (vgl. Prszeworski, 1980). Das Sch¢:item keynesiani
scher Politik hat indes den widerspriichlichen Zusammenhang wohlfahrtsstaatlicher 
Politik und industriepolitischer Effizienz emeut ins Bewugtsein geriickt und an die 
Stelle international konvergenter Wirtschaftpolitiken die politikstrategische Diver
genz der 80er Jahre gesetzt. Die mit dem Verlauf dieser Entwickhmg mehr (Schwe
den) oder weniger (USA) verbundene Politisierung von Arbeitsm~rkten wird in der 
Arbeitsmarktforschung unterschiedlich bewertet. Prinzipiell stehen sich drei Thesen 
gegeniiber: 
1. Der Zielkonflikt zwischen wirtschaftlicher Okonomisierungszwangen und un
mittelbarem Beschliftigungserhalt lagt sich weiterhin mit den Mitteln einer sozial
demokratisch-korporatistischen Reformpolitik !Osen. Niedrige Arbeitslosigkeit 
ist demnach mit verstarktem industriellem Strukturwandel vereinbar (vgl. Schmidt, 
1982, 1984; Scharpf, 1984). 
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2 .• Beschaftigungspolitische Intervention bewirkt eine Erstarrung von Arbeitsmark
ten, behindert auf diese Weise notwendige Strukturanpassungen und ist deshalb 
selbst fiir langfristig zunehmende Arbeitsplatzverluste verantwortlich; am En de 
stehen Deindustrialisierung und Massenarbeitslosigkeit (vgl. Soltwedel, 1981, 1984) 
3. Eine Politisierung okonomischer Entscheidungen erweist sich letztendlich als 
an der Marktrationalitat ausgerichtete ,bkonomisierungstrategie (Ronge, 1979), 
nach der Politik nicht autonome Zwecke verfolgen kann, etwa Verteilungsziele 
auf dem Arbeitsmarkt, sondern nur okonomische Zwange durchsetzt; interventioni
stische Politik kann zwar den Strukturwandel beschleunigen, aber nur unter Hin
nahme sozialer Kosten- hoher Arbeitslosigkeit (vgl. Esser et al., 1983). 

Diese drei Hypothesen werden von den genannten Autoren mit bestimmten 
gesellschaftlichen Interessenkonstellationen in Zusammenhang gebracht: So betont 
die ,reformpolitische Politisierungshypotbese" die Moglichkeit einer erfolgreichen 
Einbindung von Gewerkschaften in die staatliche Politikentwicklung, insbesondere 
auf den Feldern der Arbeitsmarktpolitik und der Industriepolitik (Lehmbruch, 
1984; Schmidt, 1984; Stephens, 1979). Eine zweite gewerkschaftskritische Posi
tion sieht eine langfristig unheilvolle Politisierung gerade als Folge gewerkschaft
licher Politikeinbindung an, die durch partikulare Interessenbefriedigung den 
Marktmechanismus auGer Kraft setze (vgl. Briefs, 19 52; Kielmannsegg, 1979; 
Soltwedel 1984 ). Diese ,Konservative Politisierungshypotbese" unterscheidet sich 
wiederum von einer linken gewerkschaftskritischen Position, die der ,iJkonomisie
rungsbypotbese" zugeordnet werden muG. Sie behauptet die Selektivitat korpora
tistischer Gewerschaftseinbindung; industriepolitische bekommen demnach Vorrang 
vor Beschaftigungsinteressen, wenn der solidarische, wohlfahrtsstaatliche Ansatz in 
der Krise nicht mehr aufrecht erhalten werden kann (vgl. Esser et al., 1983). 

Die Giiltigkeit dieser Hypothesen hangt jeweils davon ab, ob Staatsinterven
tion und/oder korporatistische Krisenregulierung sowohl die Arbeitsmarktpolitik 
als auch die Industriepolitik erfolgreich zu steuern vermogen (These 1), diese Poli
tisierung kontraproduktiv wird (These 2), oder ob okonomische Anpassungspro
zesse zwar politisch bewaltigt werden konnen, aber nur unter Hintanstellung von 
Beschaftigungszielen (These 3). 

Vor der empirischen Analyse dieser Zusammenhange sind einige methodische 
Bemerkungen notwendig: Ausgehend von internationalen Industriestatistiken der 
Vereinten Nationen (UN - Industrial Statistics) wird das AusmaB von Beschafti
gungsstrukturveranderungen nach Branchen in der Zeit von 1970-77 ermittelt. 
Daten fiir spatere Zeitraume lagen zum Zeitpunkt der Untersuchung nicht vor1, 

eine Trendfortschreibung erscheint jedoch aufgrund der insgesamt geringen zykli
schen Variation urn jeweils landerspezifische Trendlinien gerechtfertigt. Urn den
noch aktuelle Aussagen zu gewinnen, werden neuere Daten zur gesamtindustriel
len Produktivitatsentwicklung mit einbezogen. 

Dabei gilt die relative Veranderung der Beschaftigungsanteile der empirisch er-

Die international vergleichende Analyse zur Industriepolitik entstand im Rahmen des Kon
stanzer VW-Projektes ,Neokorporatistische Politikentwicklung in Westeuropa". 
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mittelten Wachstumsbranchen gegeniiber den Krisenbranchen als Indikator fiir das 
Ausma.B des Beschaftigungsstrukturwandels. Konfrontiert man dieses Ma.B mit der 
gesamtindustriellen Produktivitatsentwicklung im Untersuchungszeitraum durch 
Addition der heiden rangskalierten Gro.Ben, erhalt man einen Index der volkswirt
schaftlichen Modernisierung cines Landes: Letztere ware am hochsten, wenn so
wohl Beschaftigungsstrukturveriinderungen als auch Produktivitatsentwicklungen 
vergleichsweise hoch ausfallen, und am geringsten, wenn beide Gro.Ben niedrig 
ausgepragt sind (Erstarrung der Produktionsstruktur). Diese Operationalisierung 
ist okonomischen Analysen (Hardes, 1981; Sachverstandigenratsgutachten 1965) 
und politischen Konzeptionen, vor allem der ,Aktiven Arbeitsmarktpolitik" ent
nommen, wie sie zuerst in Schweden formuliert wurde (vgl. Martin, 1979, Ohmann, 
1974, 32 ff.). Das zugrundliegende Konzept definiert Modernisierung der Volkswirt
schaft als Reallokation unproduktiven Kapitals und unproduktiver Arbeit in Rich
tung international konkurrenzfahiger, hochproduktiver Bereiche. 

Zu begriinden ware noch, warum Arbeitslosenquoten als Erfolgsindikator fiir 
den ,Policy-Mix" aus Industrie- und Arbeitsmarktpolitik verwendet werden und 
nicht, wie Scharpf (1981) vorschlagt, die Beschaftigungsentwicklung. Scharpf 
definiert seine Zielvariable ,bkonomischer Erfolg" als Steigerung von Wachstum, 
Beschaftigung und Geldwertstabilitat. Demgegeniiber gelten in der vorliegenden Un
tersuchung Wachstum und sinkende Erwerbsquoten als nach okonomischen Rationa
litats- und Effektivitatskriterien ebenso wiinschbares und unter den okonomischen 
Rahmenbedingungen der Gegenwart Ieichter realisierbares Ergebnis interventionisti
scher Arbeitsmarktpolitik. Durch Lebensarbeitszeitverkiirzung, verlangerte Ausbil
dungszeiten, langfristig angelegte UmschulungsmaBnahmen und Forderungeines ,in
formellen Sektors" der bkonomie kann der Arbeitsmarkt von einem Angebotsiiber
hang entlastet werden. Spatestens gegen En de der siebziger Jahre werden in allen west
lichen Industrielandern und in allen politischen Lagern solche ,angebotsorientier
ten" Ma.Bnahmen zum Bestandteil arbeitsmarktpolitischer Strategien. Diese Alterna
tive sollte deshalb nicht von vornherein durch die Orientierung an steigenden Er
werbsquoten als arbeitsmarktpolitischer Irrweg diffamiert werden. Der Politik ver
verursacht diese Entwicklung freilich das Problem unter Produktivitatsgesichtspunk
ten iiberschiissig werdender, aber dennoch arbeitsfahiger Bevolkerungsteile. Hier, 
bei der Kompensation oder Reintegration von ,Modernisierungsopfern", treten 
dann politische Unterschiede zutage, auf die weiter unten naher eingegangen wer
den soli. 

Die Beschaftigungsentwicklung ist nicht nur deshalb zur Messung des Erfolges 
von Arbeitsmarktpolitik ungeeignet, weil sie angebotsreduzierende Ma.Bnahmen 
nicht honoriert, sie ist dariiber hinaus auch als gesamtwirtschaftlicher Erfolgsindi
kator wertlos, wenn sie die Arbeitsproduktivitat zusatzlicher Beschaftigung au.Ber 
Acht la.Bt. Daneben spricht ein methodischer Grund gegen die Verwendung von 
Erwerbsquoten im internationalen Vcrgleich: Variierende Anteile von Teilzeit
arbeit, Schicht und Nachtarbeit machen solche Vergleiche sinnlos. Die im interna
tionalen Vergleich au.Berordentlich starke Variation von Teilzeitanteilen (In Schwe
den sind 17 Prozent aller Arbeitsplatze Teilzeitstellen, in ltalien nur drei Prozent), 
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macht unmittelbar einsichtig, daB eine italienische Politik ungleich mehr Mittel 
aufwenden miilite und gesamtwirtschaftlich erfolgreicher sein miilite, urn bei kon
stanten Teilzeitanteilen dieselbe Zahl von Arbeitslosen in den ArbeitsprozeB zuriick
zubringen, als die schwedische. Beruht ein intemationaler Vergleich auf Erwerbs
quoten als ,MaB des relativen okonomischen Erfolges" (Scharpf, 1981, 7), so ist zu 
beriicksichtigen, daB darin auch halb, oder nur zu einem Viertel Beschaftigte ent
halten sind (vgl. Pathierane/Blades, 1982, 274). Solange die Statistik die Zahl der 
Beschaftigten unabhangig von deren Arbeitszeit erfaBt, und zudem die Arbeitspro
duktivitat unbeachtet bleibt, sind solche Vergleiche irrefiihrend - wachsende Er
werbsquoten konnen auf Wirtschaftswachstum ebenso beruhen wie auf Umvertei
lung von Arbeit! Deshalb ist die Verwendung von Arbeitslosenquoten in politikwis
senschaftlichen Analysen, nicht zuletzt aus methodischen Grunden, vorzuziehen. 

3. Die Entwicklung der 70er jahre 

Nach Darlegung von Hypothesen und methodischen Pramissen soli nun der Zusam
menhang von volkswirtschaftlicher Modernisierung und arbeitsmarktpolitischer 
Performanz international vergleichend untersucht werden. 

Schaubild 1 zeigt das AusmaB der Veranderung von Beschaftigungsanteilen an 
der Gesamtschiiftigung fiir sieben Industriebranchen und 15 Lander. Eine Branche 
erweist sich in allen Liindem als Wachstumsbranche (Maschinenbau), eine weitere 
zeigt mit drei Ausnahmen (Australien, Danemark, Irland) ebenfalls einen zuneh
menden Anteil an der Gesamtbeschaftigung (Elektroindustrie, ISIC 3822 ). Zwei 
weitere der untersuchten Branchen haben dagegen in allen Landern Beschaftigungs
anteile verloren (Textil, ISIC 321, und Leder, ISIC 323). Die iibrigen Branchen wei
sen vergleichsweise unterschiedliche Entwicklungen auf. Vergleicht man Produk
tionsstatistiken, so zeigen vier durchgehend Anteilsverluste am Wert der industriel
len Gesamtproduktion der untersuchten Industrielander (Textil, Leder, Stahl, 
Glas/Keramik). Auf dieser Grundlage konnen zwei Wachstumsbranchen (Maschi
nenbau und Elektroindustrie) und fiinf Branchen mit sinkendem Beschaftigungs
anteil identifiziert werden. Setzt man die Beschaftigungszunahme der Wachstums
industrien in Beziehung zum Beschaftigungsverlust der iibrigen Branchen, erhiilt 
man einen Indikator iiber Richtung und AusmaB des Beschaftigungsstrukturwan
dels. Zusammen mit Daten zu gesamtindustriellen Produktivitatsentwicklung (Addi
tion der Rangplatze in beiden Variablen) erhalt man ein MaB fiir die Modemisierung 
der Volkswirtschaft (Tabelle 1). 

2 Die Branchenabgrenzung erfolgt nach der Intemationalen Standardklassifikation (ISIC), 
wie sie den UN-Industrial Statistics zugrundeliegt. 
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Tabelle 1: Volkswirtschaftliche Modernisierung und Arbeitslosigkeit in westlichen 
Industrielandern 

Arbeits- Struktur- Produktivi- Modernisie-
losigkeitl wandel2 tat rung3 

0 1977-79 1883 

Australien 5,6 9,9 62 3,8 4 
Belgien 7,5 13,9 128 9,4 14 
BR Deutschland 3,9 8,0 118 3,9 11 
Danemark 6,4 10,5 -6 7,3 8 
Finnland 6,0 6,1 90 7,1 10 
Frankreich 5,1 8,3 58 5,8 7 
Irland 7,8 368 6,1 12 
Italien 7,0 9,8 k.A. 5,3 k.A. 
Japan 2,1 2,6 k.A. 9,1 k.A. 
Kanada 8,2 11,8 18 4,1 3 
Niederlande 6,0 13,7 k.A. 8,3 13 
Norwegen 1,7 3,3 161 2,1 9 
tlsterreich 1,6 4,1 67 4,8 6 
Schweden 1,8 3,5 77 3,1 5 
Schweiz 0,4 0,9 87 k.A. k.A. 
UK 6,2 12,6 50 2,4 1 
USA 6,6 9,5 46 3,0 2 

1 Die Arbeitslosenquoten der USA, Schwedens und tlsterreichs sind nach 1933 Ieicht gesun
ken, die iibrigen angestiegen. 

2 Zuwachs des Beschaftigungswachstums von Wachstumsbranchen + Anteilsverluste von Kri-
senbranchen (1970-77, vgl. Text) 

3 Rangplatz Strukturwandel + Rangplatz Produktivitatssteigerung (vgl. Text) 

Quellen: UN-Industrial Statistics; Neef/Capdevielle, 1980; OECD-Labour Force Statistics; 
OECD- Economic Outlook 38, Dec. 1985; Maddison, 1980 

Reduziert man das Megniveau der Daten weiter und erfaBt Arbeitslosigkeit und 
Wirtschaftsmodernisierung nur noch in drei Auspragungen - mittel, hoch, nie
drig -,so ergeben sich die in Tabelle 2 dargestellten Zusammenhii.nge. 

Tabelle 2 

hoch 

stark Irland 
bll.., Belgien 
e ... Finnland 
::l "' 
'"..C:: Niederlande 
u u 

BRD (nach 1981) ·~ <I) 

-~..., 
c .~ mittel 
:;~ 

'tl ... 
0 u 
;:E'tl schwach USA 

GroBbritannien 
Kanada 

Arbeitslosigkeit 

mittel 

BRD 
(vor 1981) 

Danemark 
Frankreich 

Australien 

niedrig 

Japan(?) 

Schweden 
tlsterreich 
Norwegen 
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1. In einer Gruppe mit geringer Modernisierung und Massenarbeitslosigkeit finden 
sich die USA, Kanada, GroBbritannien und Australien. Dies sind gleichzeitig die 
Lander mit gewerkscbaftspluralistiscb gepragten industriellen Beziehungen. 
2. Lander mit mittlerer Strukturanderungsgeschwindigkeit und niedrigen Arbeits
losenquoten. Hier finden sich die Lander mit korporatistiscb eingebundenen, hoch
zentralisierten Gewerkschaften, wie Schweden, C>sterreich, Norwegen3 . 

3. Lander mit starker volkswirtschaftlicher Modernisierung und in der Folge hohen 
Arbeitslosenquoten. Am herausragendsten reprasentieren diese Gruppe Belgien, 
die Niederlande und Finnland. Dies sind Lander mit starken, ebenfalls an der Poli
tik beteiligten Gewerkschaften, die allerdings gegeniiber denen der Landergruppe 
2 iiberwiegend starker fragmentiert und mit weniger Assoziationsmonopolen aus
gestattet sind. Die gegeniiber der Landergruppe 1 zahlreichen und weitgehend in
stirutionalisierten Staat-Gewerkschaftsbeziehungen bleiben sektorspez.iftscb (ver
streute Reprasentation in Gremien des sozialen Sicherungssystems, der Unterneh
mensmitbestimmung, etc., vgl. Czada, 1984, 150 f.) 
4. Frankreich und Danemark nehmen, wie die Lander mit korporatistischer Ge
werkschaftseinbindung, mittlere Modernisierungsrange ein, allerdings unter Hin
nahme hoherer Arbeitslosenquoten. 

Fiir die Giiltigkeit der eingangs dargestellten Hypothesen erlauben diese Zusam-
menhange folgende Schliisse: 

Die im Vergleich zu anderen Landern niedrigen Arbeitslosenquoten korporati
stischer Lander gehen nicht auf Kosten einer Erstarrung von Arbeitsmarkten. Fiir 
diese Lander kann von einer vergleichsweise giinstigen Anpassung der Arbeits
markte an veranderte okonomische Bedingungen ausgegangen Werden. Ihre 
Entwicklung bestatigt die Giiltigkeit der reformpolitischen Hypothese. 
Eine zweite Landergruppe mit Gewerkschaftseinbindung und hochster volks
wirtschaftlicher Modernisierung, in der die Anpassung des Arbeitsmarktes often
bar tiber Entlassungen bewerkstelligt wurde, bestatigt allerdings ebenso die The
se eines selektiven Korporatismus, bzw. die C>konomisierungsthese. 
Von den heiden Obeln Arbeitslosigkeit und industrielle Strukturkonservierung 
muBten Lander mit iiberwiegend pluralistischer Gewerkschaftsstruktur beide zu
gleich hinnehmen. Dabei bestatigt vor allem GroBbritannien mit seiner Viel
zahl gewerkschaftlicher Beteiligungsinstitutionen, die sich im Verlauf korpora
tistischer Konzertierungsversuche herausgebildet hatten, die Giiltigkeit der kon
servativen Politisierungshypothese. 

Die Frage, ob die Anpassung von Arbeitsmarkten - ob nun durch Beschaftigungs
abbau, Umverteilung von Arbeit, oder durch forcierte Wachstumspolitik - insge
samt auf Kosten der Produktivitatsentwicklung ging, muB allerdings fiir die korpo
ratistischen Lander bejaht werden. Im Mittelwertvergleich zeigen Lander mit 

3 Es kann bier nicht auf die Problematik des Korporatismusbegriffs eingegangen werden. 
Schweden, tisterreich und Norwegen gelten in internationalen Vergleichen als herausra
gendste Beispiele gewerkschaftlicher Einbindung (Inkorporation) in Formulierung und 
Ausfiihrung von Politiken (vgl. Lehmbruch, 1984; Czada, 1983b). 
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pluralistischer Gewerkschaftskonkurrenz und korporatistischer Einbindung nur ge
ringe Unterschiede in der Produktivitatsentwicklung, wenngleich in letzteren ein 
starkerer Beschaftigungsstrukturwandel festzustellen ist. Wie sind diese Ergebnis
se zu bewerten? 

Offenbar hangt der industrie- und arbeitsmarktpolitische Mittelweg damit zu
sammen, dag in den solidar-korporatistischen Landern Arbeitsplatzschutz und Ra
tionalisierung als gleichrangige Politikziele betrachtet werden. lnstitutioneller Aus
druck dieser Denkweise sind die dort anzutreffenden volkswirtschaftlichen Zwei
Sektoren-Konzeptionen, die bereits seit den friihen 70er Jahren der Wirtschafts
politik in Schweden und Norwegen zugrundeliegen: Hohen Produktivitatsfortschrit
ten in weltmarktoffenen, modernen Industrien (Competitive Sector) stehen ge
schiitzte Binnenmarktindustrien (Sheltered Sector) gegeniiber, in denen Produkti
vitatseinbriiche durch verringerte Faktorenintensitaten und Oberbeschaftigung, so
wie - augenwirtschaftlich unschadlich - hohere Inflationsraten zugunsten arbeits
marktpolitischer Ziele hingenommen werden (vgl. Edgren et al., 1973; Jones, 1976; 
Aukrust, 1979). Die Gewerkschaften unterstiitzen die Zwei-Sektoren-Konzeption, 
da sie ihnen ermoglicht, auch in der Krise ihre solidarische Lohnpolitik aufrechtzu
erhalten, die vor allem auf ein inflationsfreies Wachstum des C-Sektors und die Ega
lisierung von Branchenlohnen gerichtet ist. Eine ahnliche arbeitsmarktpolitische 
Funktion erfiillen in Osterreich die verstaatlichten Industrien sowie der offentliche 
Geld- und Kreditsektor (vgl. Nowottny, 1979, 1985; Mooslechner 1981) und das 
System der ,Sozialpartnerschaft". 

Produktivitatswachstum, Beschaftigungsentwicklung, Strukturwandel und Ar
beitslosigkeit gehorchen offenbar nicht einer feststehenden Zuordnungsstruktur, 
wie man es bei unumschrankter Marktsteuerung erwarten konnte und wie es die 
konservative Politisierungsthese und die Okonomisierungsthese voraussagen. Viel
mehr ergeben sich in den einzelnen Landern unterschiedliche Zusammenhange, die 
sich - so die folgende Hypothese - prinzipiell auf vier wirtschaftspolitische Strate
gievarianten reduzieren lassen. 

4. Varianten von Krisenpolitik 

Die Tatsache, dag Beschaftigungsstrukturwandel und Produktivitatsentwicklung 
nicht parallel verlaufen, wurde fiir die korporatistischen Lander auf die Existenz 
eines selektiven Interventionskonzeptes zuriickgefiihrt: steigender Produktivitat 
im weltmarktorientierten Sektor stehen Arbeitsplatzsubventionen im geschiitzten 
Sektor gegeniiber. Eine Reihe von empirischen Studien zum Zusammenhang von 
Produktivitat und Beschaftigungsveranderungen (Prais, 1984; Wragg/Robertson, 
1978; Salter, 1960; Jones, 1976) legen fiir die iibrigen Faile ein anderes Erkla
rungskonzept nahe. Fiir die gesamte Nachkriegszeit lassen sich fur einige dieser 
Lander stabile Muster des Zusammenhanges von Produktivitat und Beschaftigung 
nachweisen. Fiir die USA zeigt sich, d~ die Beschaftigung regelmagig in den In-
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dustriebranchen iiberdurchschnittlich zunimmt, in denen auch die Produktivitats
fortschritte groB sind. Gleiches gilt fiir GroBbritannien. Dagegen ergibt sich fiir 
Deutschland eine negative Beziehung zwischen heiden GroBen. ,Dies laBt vermu
ten, daB der westdeutsche Wirtschaftserfolg in starkem AusmaB von der Flexibili
tat seiner Arbeitskrafte abhangt, insofern als dort, wo die Produktivitat stark an
stieg, sich die Beschaftigungszunahme verlangsamt hat" (Prais, 1984, 94 ). Dies 
entspricht den Ergebnissen von Esser (1982, vgl. auch Esser et al., 1983): Die 
Industrie- und Arbeitsmarktpolitik des ,selektiven Korporatismus" zielt auf schnel
le Produktivitatssteigerung und Qualifizierung und nimmt dafiir hohe soziale Kosten 
in Kauf. Es werden nicht Produktion und Absatz durch Export-, Lohn- und La
gersubventionen gestiitzt, wie in Schweden, bsterreich und Norwegen, sondern der 
Strukturwandel und seine sozialen Folgekosten4 • 

Die Ergebnisse des industrie- und arbeitsmarktpolitischen ,policy-mix" in der 
Bundesrepublik - starke volkswirtschaftliche Modernisierung und Massenarbeits
losigkeit - finden sich auch in Belgien, Finnland, den Niederlanden und Dane
mark (Tabelle 2). Dies sind zugleich Lander mit den international hochsten sozia
len Transferleistungen 5 • Da zentrale Gewerkschaften dort sektoral in die Poli tik 
eingebunden sind - beispielsweise iiber die lnstitutionen der Einkommenspolitik 
in Finnland und den Niederlanden, in die Arbeitsmarktpolitik und Sozialpolitik 
in Belgien und Danemark - kann von Systemen des ,Selektiven Korporatismus" 
ausgegangen werden; im Gegensatz zum ,Solidarischen Korporatismus" Schwe
dens, bsterreichs und Norwegens. 

Man kann Branchenstrukturwandel und Rationalisierungspolitik als durchaus 
eingenstiindige politikstrategische Entwicklungspfade ansehen. Die (solidar-)kor
poratistischen Systeme verfolgen eine gesamtwirtschaftliche Strategie und geben 
dem gesteuerten Strukturwandel Prioritat, wahrend der ,selektive Korporatismus~' 
in erster Linie auf betriebliche Produktivitatssteigerungen abzielt, den gesamtwirt
schaftlichen Strukturwandel aber den Marktkraften iiberlaBt. 

Es gibt eine dritte, neoliberale, Strategievariante, die betriebliche Subventionen 
ebenso ablehnt wie gesamtwirtschaftliche Intervention. Als Voraussetzung fiir funk
tionierende Arbeitsmarkte gilt hier die Abwartsflexibilitat von Lohnen: Verbilli
gung von Arbeit. Eine Zuordnung dieser drei Strategien zu den hier untersuchten 
Landern (Tabelle 3) laBt vier alternative Ansatze erkennen: 

4 Dabei ist bedeutsam, daB die genannten Lander nicht EG-Mitglieder sind. Innerhalb der 
EG batten sie als kleine Lander diese Anpassungspolitiken nicht verwirkli~hen konnen. 

5 Die Transferquoten im internationalen Vergleich sind (1975 in Prozent): Belgien 18,9; 
BR Deutschland 16,7; Danemark 15,9; Finnland 8,8; Frankreich 2010; GroBbritannien 
11,1; Italien 19,6; Kanada 10,4; Niederlande 26,1; Norwegen 16,0, Osterreich 13,9; Schwe
den 16,6; Schweiz 10,2; USA 11,5 (Kohl, 1981). 
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Tabelle 3: Drei Anpassungsstrategien 

StrukturwandeJl Rationalisierung2 

Belgien X 
BR Deutschland X X 
Dane mark X 
Finnland X 
Frankreich X 
Irland X 
I tali en X 
Japan X X 
Kanada 
Niederlande X 
Norwegen X 
Osterreich X X 
Schweden X 
Schweiz X 
UK 
USA 

Anmerkungen: 

1 Trendschatzung aus Daten zur Beschaftigungsstrukturentwicklung, Tabelle 1 
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Verbilligung 
von Arbeit3 

X 
X 
X 

X 
X 
X 
X 

2 Die gesamtindustrielle Produktivitatsentwicklung gilt als Indikator fiir Rationalisierung 
3 vgl. Tabelle A 1 im Anhang: Reallohnentwicklung im Vergleich 
4 Die Tabelle basiert auf einem Vergleich der rangskalierten Variablen ,Strukturwandel", ,Ra

tionalisierung" und ,Einkommensriickglinge". Die Variable, in der ein Land die hochste 
Rangstufe erreicht, indiziert die dort verfolgte Politikstrategie. Falls zwei Variablen ahnliche 
Rangstufen aufweisen (nicht mehr als zwei Rangplatze voneinander entfernt sind), gilt dies 
als Strategie-Mix. 
Die Tabelle enthalt keinerlei Information tiber den Erfolg von Politiken, sondern nur tiber das 
relative Gewicht von ,Strukturwandel", ,Rationalisierung" und ,Verbilligung von Arbeit" 
innerhalb von Krisenlosungsansatzen. 

1. Verbilligung von A~beit durch Flexibilisierung von Tarifvertragssystemen mit 
der Folge niedrigen Wachstums der Arbeitsproduktivitii.t: Marktpolitik. 
2. Verdrii.ngung von Arbeit durch Automatisierung und ihre industriepolitische 
Fi:irderung in einem umfassenden Rationalisierungsansatz: Okonomisierungspolitik. 
3. Industriepolitische Steuerung in Rich tung weltmarktfii.higer Produkte. Dies ware 
die Stii.rkung der Strukturkomponente, d. h. internationale Konkurrenzfii.higkeit 
wird auf Spezialisierungsstrukturen gegriindet (gegeniiber der Wettbewerbskompo
nente die durch Niedrigli:ihne und Rationalisierung gestii.rkt wird): Strukturpolitik. 
4. Der ausgebaute ,policy-mix" mehrerer Strategien: Verbilligung von Arbeit 
durch moderate Gewerkschaftsforderungen und Lohnsubventionierung, Roboteri
sierung und Strukturpolitik (Beispiel Schweden): Korporatistiscbe Konzertierung. 

Auf den ersten Blick iiberrascht, dag die Verbilligung von Arbeit sowohl in den 

USA als auch in Schweden zum Repertoire der Krisenpolitik gehort (vgl. auch Ta
belle A 1 im Anhang). Ein weitreichender Unterschied besteht allerdings darin, dag 
in Schweden die Arbeitskosten der Unternehmen aufgrund kollektiv-vertraglicher 
Regelung und durch Lohnsubventionen der korporatistisch kontrollierten Arbeits
marktbehi:irde reduziert wurden, wii.hrend die USA den Lohnsenkungseffekt durch 
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mehr Markt am Arbeitsmarkt erreichen. Diese Differenz erweist sich als folgenreich: 
Der schwedische Weg macht hochproduktive Arbeit durch Reallohnsenkungen billi
ger und erhalt unproduktive im politisch erwiinschbaren Umfang durch Lohnsub
ventionen. Im US-Fall wird lediglich marginale Beschaftigung mit niedriger Ar
beitsproduktivitat billiger, was sich im Endeffekt als Sonderform der Arbeitsbe
schaffung herausstellt. Die Politik der USA verscharft die Produktivitatskrise, inso
fern als die zusatzliche Beschaftigung niedrig produktiver Arbeit Rationalisierungs
anreize verringert, den gesamtwirtschaftlichen Investitionsfonds schmalert und eine 
industriepolitisch erwiinschte Faktorsubstitution hemmt. Die schwedische Politik 
hingegen vermag durch Kosteneinsparungen bei hochproduktiver Arbeit im Verein 
mit einer vergleichsweise niedrigen Besteuerung reinvestierter Gewinne Mittel fiir 
Investitionen und Wachstumsimplulse im Exportsektor freizusetzen. Sie verhindert 
zudem durch eine erganzende aktive Arbeitsmarktpolitik die massenhafte Dequali
fizierung von Arbeitskraften in zweifacher Hinsicht: 1. der Fachqualifikation, 2. 
der Arbeitsethik. Sie erhiilt weiterhin die Ordnungsfunktion der Gewerkschaf
ten6. 

Wir sind damit bei Faktoren, die fiir die Erklarung des landandauernden ,pro
ductivity-slowdowns" in den USA und GroBbritannien haufig genannt werden. 
Bereits Pavitt (1980) macht ein hohes Streikniveau und Mangel im beruflichen Bil
dungssystem sowie generell Faktoren der Berufsqualifikation fiir die vergleichs
weise ungiinstige Produktivitatsentwicklung verantwortlich. Summers (1982; 166) 
sieht in einem Riickgang der traditionellen Arbeitsethik und weiteren ,sozial-pa
thologischen" Phiinomenen eine Ursache der Produktivitatskrise. Nelson (1981), 
Nordhaus (1982) und Maddision (1979) betonen die Unfiihigkeit der neoklassi
schen Wirtschaftstheorie, das ,Hauptiibel der entwickelten Industrielander" (eben
da; 131) zu erklaren. Zunehmend finden sich deshalb auch in den Wirtschafts
wissenschaften Ansatze, staatliche und gesellschaftliche Institutionen unter dem 
Aspekt ihrer produktivitatsfordernden- oder hemmenden Auswirkungen zu unter
suchen (vgl. Nelson, 1981; 130ff.). 

Nordhaus (1982) weist mit statistischen Vergleichsdaten nach, daB weder der 
Riickgang der Investitionen, noch die Olkrise, noch niedrige Profiterwartungen, 
weder Marktversagen, noch Staatsversagen fiir die Produktivitatskrise der siebzi
ger Jahre verantwortlich gemacht werden konnen und schlagt deshalb eine ,Er
schopfungs-Hypothese" vor, die stark an die Theorie der Iangen Wellen erinnert. 
Ihr politikwissenschaftlicher Gehalt ist gering, insofern als sie politisch-institutionel-

6 Die schwedische Politik ist indes nicht ohne Probleme. Vor allem die Marktdynamik selbst 
entzieht der interventionistischen Steuerung die soziale und politische Basis. Die Grenzen 
wohlfahrtsstaatlicher Steuerung sind also nicht technisch, in tikonomischen GesetzmiH~ig
keiten begriindet, sondern bestehen deshalb, weil auseinanderlaufende Branchenproduk
tivitaten und korporatistische Gegensteuerung mittels solidarischer Lohnpolitik, Arbeits
markt- und Industriepolitik die soziale und politische Basis des korporatistischen Politik
verbundes verandern (durch die Dispersion von Qualifikationsanforderungen nach Sek
toren, Steuerprotest, Beeinflussung von Lebenschancen durch wohlfahrtsstaatliche Poli
tik, etc.). 
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le Erklarungsfaktoren nicht gelten laBt und damit die bedeutsamen internationalen 
politikstrategischen Unterschiede ignoriert. 

Die bislang einfluBreichste politisch-institutionelle Hypothese von Olson (1982) 
bietet ein weit differenzierteres Bild. Danach ist eine partikularistische Interessen
politik von Wirtschaftsverbanden einschlieBlich der Gewerkschaften fi.ir Stagna
tion und Stagflation verantwortlich. Mit dem Alter nationaler Interessenvermitt
lungssysteme zunehmende , Verteilungskoalitionen" schaffen soziale Rigidiaten 
und fi.ihren letztlich zum ,Abstieg von Nationen". Diese Konsequenz von lnteres
senorganisation bleibt nur aus, wenn Organisationsgrad und absolute Mitglied
schaft nationaler Wirtschaftsverbande so groB sind, daB diese ,umfassenden" Inte
ressenorganisationen die gesamtwirtschaftlichen Auswirkungen ihrer Forderungen 
aus Eigeninteressen nicht mehr ignorieren konnen. Die ,umfassende Organisation" 
ist nun gerade Kennzeichen der solidarkorporatistischen Systeme Schwedens, 
Osterreichs und Norwegens. Sie mi.iBten sich nach Olsons Theorie durch eine ver
gleichsweise flexible Krisenpolitik und Starkes Wirtschafts- und Produktivitats
wachstum auszeichnen. Zwar kann von flexiblen, innovativen Politikstrategien tat
sachlich ausgegangen werden, Produktivitat und Wachstum bleiben im gesamtwirt
schaftlichen Rahmen allerdings unterdurchschnittlich. Die solidarkorporatistischen, 
von Assoziationsmonopolen und umfassender Verbandepolitisierung gekennzeich
neten Lander entwickeln sich in dieser Hinsicht ganz wie verbandepluralistische 
Systeme mit vorwiegend marktokonomischer Steuerung. Der Unterschied liegt, 
wie sich gezeigt hat, darin, daB im korporatistischen Fall a) der Beschaftigungs
strukturwandel in Richtung moderner Wachstumsbranchen quantitativ starker aus
gepragt war (Strukturpolitik anstelle des reinen Rationalisierungsansatzes im ,se
lektiven " Korporatismus), und b) die Arbeitslosigkeit niedrig blieb. Olsons Theorie 
vermag diese Entwicklung nicht zu erfassen. Woran liegt dies? 

Schweden, Norwegen und Osterreich sind die Lander mit der langsten sozial
demokratischen Regierungsbeteiligung in der Nachkriegszeit. Sie haben anders als 
die USA und GroBbritannien einen kleinen Binnenmarkt und sind deshalb auf 
einen international wettbewerbsfahigen Exportsektor angewiesen. Sozialdemokra
tische Verteilungsziele, vor allem das Vollbeschaftigungsziel, und Modernisierung 
der Exportwirtschaft lassen sich in der Krise nur dann vereinbaren, wenn mit Hil
fe starker Gewerkschaften die Exportwirtschaft modernisiert und die Beschafti
gung im Binnenmarktsektor zu gleichen Einkommensbedingungen ,ki.instlich", 
d. h. durch Arbeitsmarktpolitik hoch gehalten wird. Bekommt das Modernisierungs
ziel Vorrang, entwickelt sich ein ,selektiver Korporatismus", wie man ihn in 
der Bundesrepublik, Belgien, den Niederlanden, Danemark und Finnland antrifft. 

Das Ziel, international konkurrenzfahig zu bleiben oder zu werden, ist, wie Kat
zenstein (1984) zeigt, in klein en Landern politisch-institutionell verankert. Allein 
der Faktor ,Kleinheit" fi.ihrt zu einer ,Ast- und Angstgemeinschaft" (ebenda, 189), 
die in Olsons individualistischem Ansatz 7 keine Beri.icksichtigung finden kann. 

7 Olsons Theorie basiert auf der Annahme, Organisationshandeln liel~e sich auf individuel
le Nutzenkalkiile der Mitglieder zurtickfiihren. Der Staat, demnach Regierungszusammen
setzungen, spielen in seinem Ansatz keine Rolle. 
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Da_g Modernisierungspolitiken dort weitgehend unabhangig von der politischt!n und 
ideologischen Struktur des Verbandesystemes verfolgt werden, HiBt .sich mit der Ab
hangigkeit von Weltmarktentwicklungen erklaren. Die spezifische Differenz zwi
schen den Modernisierungstypen des solidarischen und selektiven Korporatismus 
ist indes auf Verbandestrukturen und Regierungszusammensetzungen zuriickzufiih
ren. Nur wenn die Sozialdemokratie stark und die Gewerkschaften umfassend und 
zentralistisch organisiert sowie gleichzeitig in die Politik eingebunden sind8 , folgt 
aus einer Dispersion von Branchenproduktivitaten und aus Modernisierungspoliti
ken nicht Massenarbeitslosigkeit. 

5. Fazit 

Als Fazit kann festgestellt werden: 
1. Keine der eingangs dargestellten Hypothesen zum Zusammenhang von Politisie
rung der Okonomie, Arbeitsmarktentwicklung und Modernisierung der Wirtschaft 
kann allgemeine Giiltigkeit beanspruchen. So gilt die konservative Politisierungsthe
se vollstandig nur fiir GroGbritannien, die reformpolitische Politisierungsthese fiir 
Schweden, Osterreich und Norwegen, und die Okonomisierungsthese fiir BR 
Deutschland, die Niederlande, Danemark und Finnland. 
2. Die konservative Politisierungsthese scheint vor allem dort zuzutreffen, wo sich 
eine industriepolitische lnstrumentalisierung der Gewerkschaften aufgrund deren 
verbandepluralistischer Struktur verbietet. Die Okonomisierungsthese wird dort 
bestatigt, wo Gewerkschaften sektoral in die Politikentwicklung eingebunden wa
ren, eine umfassende Beteiligung aus einer Reihe von Grunden (niedriger Organisa
tionsgrad, Schwache der Sozialdemokratie) aber fehlt. Reformpolitik schlieGlich 
findet sich dort, wo Gewerkschaften umfassend, ,trans-sektoral" in die Politik in
tegriert sind. 
3. Es gibt keine befriedigende Erklarung international unterschiedlicher okonomi
scher und gesellschaftlicher Entwicklungen ohne die Einbeziehung politisch-insti
tutioneller Faktoren. Aus dem historischen Beharrungsvermogen dieser Faktoren 

8 Der gewerkschaftliche Organisationsgrad in Schweden betragt 85 Prozent, in tlsterreich 60 
Prozent, in Norwegen 45 Prozent. Gleichzeitig finden sich dort eine hegemoniale Stellung 
der Sozialdemokratie in der Nachkriegszeit, sowie die hochste gewerkschaftliche Organi
sationszentralisierung. In der BRD betriigt der Organisationsgrad dagegen ,nur" 35 Pro
zent, die gewerkschaftliche Organisationszentralisierung ist im internationalen Vergleich 
von mittlerer Auspragung und die sozialdemokratische Regierungsbeteiligung in der Nach
kriegszeit liegt weit unter der Schwedens, Norwegens und tlsterreichs. In Belgien finden sich 
gewisse innergewerkschaftliche Konflikte bei hohem nationalem Organisationsgrad, aber 
keine sozialdemokratische Regierungsbeteiligung. Ahnliches gilt fiir die Niederlange, Finn
land und Danemark bei wechselnden, eher geringen Organisationsgraden. Diese Unterschiede 
zeigen, daa sich der Faktor ,Kleinheit" eines Landes sehr unterschiedlich in den Systemen 
der industriellen Beziehungen niederschlagt. lnsgesamt findet sich der ,Selektive Korpora
tismus" in Landern mit geringer zentralisierten und sektoral organisierten und politisch 
eingebunden Gewerkschaften und gleichzeitig vergleichsweise schwacher Sozialdemokratie 
und meist star ken christlichen Parteien. 
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kann gefolgert werden: Die arbeitsmarktpolitischen und industrie-politischen Ent
wicklungspfade dieser Liindergruppen sind auf langerfristige Abweichungen ange
legt. Die politikstrategische Konvergenz des Keynesianischen Regimes hat sich in 
der Krise umgekehrt. Politisch-institutionelle Faktoren miinden in je charakteristi
sche materielle Politiken und zementieren damit die Divergenz der wirtschaftspoli
tischen Wege: Letztlich entscheidet die Behandlung von unter Produktivitatsge
sichtspunkten iiberfliissig werdender Arbeitskraft iiber das Bild einer zukiinftigen 
Gesellsch aft. 

Fiihrt eine drohende Gesellschaftsspaltung zur staatlichen Kompensation von 
,Nicht-Erwerbstatigen ", oder werden im Zuge einer Ausdiinnung des Mittelstan
des vermehrt personenbezogene Dienstleistungen marktformig angeboten, gelingt 
es schlieBlich, durch Arbeitszeitpolitik oder ein vermehrtes Angebot offentlicher 
Dienstleistungen die knapper werdende Arbeit zu verteilen? Die letztere Strategie 
hiingt wie Gorz (1985, 75) zeigt und wie Unternehmer fiirchten, von ausgedehnten 
Wirtschaftsinterventionen ab. Die vorliegende Analyse lii.Bt vermuten, daB die Poli
tisierung einer Zeitokonomie nur in wenigen Landern erfolgversprechend ist. Die 
,Finanzierung" von Arbeitszeitverkiirzungen basiert bekanntlich auf Produktivi
tatssteigerungen, die nicht gleichformig in allen Branchen anfallen. Auch Arbeits
zeitverkiirzungen konnen demnach solidarisch oder selektiv verteilt werden, und 
es ist aufgrund politisch-instirutioneller Faktoren langfristig davon auszugehen, 
daB in der Bundesrepublik, den Niederlanden, Belgien, Danemark und Finnland 
die Branchen mit den hochsten Rationalisierungsfortschritten die niedrigsten Ar
beitszeiten haben werden. Starke Branchengewerkschaften oder etablierte be
triebliche Verhandlungssysteme, also eine sektorale Struktur der Interessenvermitt
lung, befordert die Ausbildung ,korporativer Privilegien" (ebenda). Nur die so
lidarkorporatistischen Systeme sind in der Lage die Wirkung unterschiedlicher 
Produktivitatsentwicklungen auszugleichen, und damit die Gesellschaftsspaltung 
auch unter einem zeitokonomischen Regime zu verhindern. 
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Anbang 

Tabelle A 1: Reallohne in der Industrie ( 197 5 = 1 00) 

1976 1977 1978 1979 1980 1981 1982 

Belgien 101 104 017 110 112 115 112 
BR Deutschland 102 106 108 110 110 110 109 
Danemark 104 105 108 112 113 113 114 
Finnland 101 98 97 101 102 102 k.A. 
Frankreich 104 107 111 113 115 116 119 
Irland 99 101 107 110 112 108 k.A. 
Italien 104 111 115 118 119 124 125 
japan 103 103 105 108 108 109 111 
Kanada 106 109 107 106 107 106 106 
Niederlande 100 101 102 102 100 97 97 
Norwegen 107 108 108 106 105 102 102 
bsterreich 102 105 107 109 110 110 110 
Schweden 107 103 101 101 97 95 95 
Schweiz 100 100 103 101 102 101 102 
UK 101 96 101 103 102 103 106 
USA 103 105 106 103 9 98 98 

QueUe: International Labour Organization, 1984: World Labour Report, Geneva 
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mente, betrafen. Nach der Bundestagswahl 1983 setzte die Koalitionsmehrheit, gelei
tet von Finanzminister Stoltenberg, weitere SparmaBnahmen im Haushalt der BA 
gegen den (anfanglichen) Widerstand Bliims durch. Nicht nur die Unterhaltsgelder 
fiir Teilnehmer an MaBnahmen der beruflichen Weiterbildung und Rehabilitation, 
sondern auch das Arbeitslosengeld (als Prozentanteil des friiheren Nettoeinkom
mens) fiir kinderlose Arbeitslose wurden jetzt gekiirzt. Die weiterhin steigende 
Arbeitslosigkeit machte den Haushalt der BA noch zu einem erheblichen Risiko 
fiir den Bundeshaushalt. Wie in sozialliberalen Zeiten sollte dort gespart werden, 
wo die groBten Locher entstanden waren. 

Das kumulierte Ergebnis der zwischen dem Sommer 1981 und dem Friihjahr 
1983 von heiden Regierungskoalitionen getroffenen MaBnahmen zur Sanierung 
des BA-Haushalts war, daB in den Jahren 1982 und 1983, als die Arbeitslosigkeit 
urn 77.5 vH. stieg, die Ausgaben der BA fiir die Arbeitsmarktpolitik tatsachlich 
sanken und die Anspriiche der BA an den Bundeshaushalt von DM 8.2 Mrd. auf 
DM 1.6 Mrd. zuriickgingen (Bosch, 1984, S. 569). 6 Von den getroffenen SparmaB
nahmen trugen vor allem die Kiirzungen der Sozialversicherungsbeitrage der BA 
und des Arbeitslosengeldes zur Sanierung des BA-Haushalts bei. Wenn aber im Lau
fe des J ahres 1984 die BA erneut Vberscbusse zu sammeln begann, war dies nicht 
weniger auf eine zweite Entwicklung zuriickzufiihren. Bei der Mitte 1983 einset
zenden Stabilisierung des Niveaus der Arbeitslosigkeit fiihrte die zunehmende 
Dauerarbeitslosigkeit dazu, daB immer mehr Arbeitslose ihren Anspruch auf 
Arbeitslosengeld verloren und die Ausgaben der BA zur materiellen Unterstiitzung 
der Arbeitslosen sanken. Hatte 1982 noch tiber die Halfte aller registrierten Arbeits
losen Anspruch auf Arbeitslosengeld, so ging dieser Prozentanteil 1984 auf nur 
38 vH. zuriick (BA, 1985, S. 3 7). Die gesamten Ausgaben der BA fiir das Arbeits
losengeld fielen von mehr als DM 18 Mrd. 1982 auf DM 14.1 Mrd. 1984 (Webber, 
1984, S. 314 und BA, 1984, S. 58). 

Die Sanierung des BA-Haushalts war wohl die entscheidende Voraussetzung da
fiir, daB sich besonders seit der Mitte 1984 eine zumindest partielle ,Riickwende' 
in der Arbeitsmarktpolitik und in der Politik der Regierungskoalition gegeniiber 
der BA abzeichnete. 7 Zwar wurde ein Teil der neu akkumulierten Oberschiisse 
der BA auf Drangen der FDP, mit Zustimmung des Bundeskanzlers, und gegen 
den Widerstand des Arbeitsministers an die beitragszahlenden Arbeitnehmer und 
Arbeitgeber als Beitragssenkungen zuriickgegeben (vgl. Der Spiegel, Nr. 38, 16.9. 
1985, S. 20-21). Sie wurden aber auch dafiir verwendet, den Bezug von Arbeits
losengeld fiir altere Arbeitslose zu verlangern und eine Lockerung der Teilnahme
voraussetzungen und eine Wiederaufstockung der Unterhaltsgelder fiir berufliche 
WeiterbildungsmaBnahmen und eine erneute Ausweitung dieses und anderer In-

6 Ein Teil des Riickgangs des ZuschuBbedarfs der BA war natiirlich auf Beitragserhohungen 
zuriickzufiihren. Die BA-Beitrage waren Anfang 1983 von 4 vH. auf 4.6 vH. erhoht wor
den, ehe sie Mitre 1985 wieder gesenkt wurden. 

7 Fiir eine Lockerung der Sparpolitik der Koalition trat auBer den Sozialausschiissen inter
essanterweise die CDU stark ein. Vgl. Die berichteten AuBerungen zu diesem Thema von 
StrauB und Stoiber in Handelsblatt, 22.4.1985 bzw. Frankfurter Rundscbau, 29.4.1985. 
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strumente der Arbeitsmarktpolitik zu finanzieren. So stiegen die Eintritte in BA
Weiterbildungsmlillnahmen von 1982 bis 1985 urn mehr als die Halfte und die 
durchschnittliche Zahl der Beschaftigten in ABM im gleichen Zeitraum (von 29.000 
auf 87.000) auf das Dreifache. 

Gerade weil dieser erneute Ausbau der Arbeitsmarktpolitik ohne Beitragserho
hungen oder die Inanspruchnahme von Bundeszuschiissen (sondern faktisch zu La
sten der aus dem BA-Leistungsbezug herausgefallenen langfristigen Arbeitslosen) 
erfolgen konnte, stieB sie auf keinen politischen Widerstand. Im Gegenteil: Regie
rung und Opposition, Sozialausschiisse und FDP, Gewerkschaften und Arbeitge
ber waren dahingehend einig, daB die Uberschiisse teilweise zur Finanzierung einer 
,Qualifizierungsoffensive' eingesetzt werden sollten (vgl. Handelsblatt, 5.9.1985). 
Uberhaupt war, angesichts der Verbesserung der Finanzlage der BA und der ande
ren Sozialversicherungen, die Neigung zumindest der Christdemokraten, und der 
Druck aus der Regierung nahestehenden Wirtschaftskreisen, den Abbau der BA- und 
anderen Sozialleistungen voranzutreiben, gesunken. Sogar die BDA (Bundesvereini
gung der Deutscben Arbeitgeberverbiinde) sprach sich fiir eine Ausweitung arbeits
marktpolitischer Programme aus - vorausgesetzt, daB die BA-Beitrage nicht er
hoht werden miiBten (BDA, 1985, S. 44-46). 8 

Bezogen auf die lnstrumente der BA zeigt denn die christlich-liberale Arbeits
marktpolitik das gleichen Entwicklungsmuster auf wie die der sozialliberalen Koa
lition: sie marschiert auch ungefahr im Gleichschritt mit der Arbeitsmarktkonjunk
tur, wie sich diese in der Finanzlage der BA widerspiegelt. Aber die Gemeinsamkei
ten zwischen der christlich-liberalen und der sozialliberalen Arbeitsmarktpolitik 
begrenzen sich nicht nur auf diese Instrumente. Auch die Vorruhestandsregelung 
(die auf eine Spaltung des Gewerkschaftslagers im Kampf urn die 35-Stunden-Wo
che zielte) und die Riickkehrforderung fiir auslandische Arbeitnehmer, iiber die die 
sozialliberale Koalition schon nachgedacht hatte, lagen in der Kontinuitat der so
zialliberalen Bemiihungen, die Arbeitslosigkeit durch eine Verringerung des Arbeits
angebots in den Griff zu bekommen. Neu war ebenfalls nicht die christlich-libe
rale Politik zur ,Konsolidierung' der Staatsfinanzen und die Ablehnung staatlicher 
Ausgabenprogramme zur Ankurbelung der Konjunktur - Fragen in denen iibrigens 
die Regierung und die sozialdemokratische Opposition sich immer noch einig fan
den (vgl. Der Spiegel, Nr. 39, 22.9 .1986, S. 20). 

All dies soil allerdings nicht heiBen, daB einzelne Merkmale und Bestimmungen 
der christlich-liberalen Arbeitsmarktpolitik sich nicht von denen des sozialliberalen 
Weges unterschieden. Die christlich-liberale Arbeitsmarktpolitik zeichnet sich 
zum Teil durch ihre groBere Mittelstandsfreundlichkeit aus. Bestimmungen des 
Rahmengesetzes fiir Vorruhestandsregelungen, des Beschaftigungsforderungsgeset
zes und des Schwerbehindertengesetzes und die Lockerung des Jugendarbeitsschut-

8 Hatte die BDA auf dem Tiefpunkt der Wirtschaftskrise 1982 auf ganz massive Einschnitte 
in das soziale ,Netz' gedrii.ngt, so argumentierte sie 1986, daB ,Radikallosungen' bei dem So· 
zialsicherungssystem nicht (mehr) notig seien. Ihre konkrete Sparvorschlage in diesem Be
reich konzentrierten sich ausschlieBlich auf die Renten- und Krankenversicherungen (BDA, 
1986). 
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zes kamen den mittelstandischen Betrieben besonders zugute oder sorgten dafiir, 
daR die Belastungen fiir solche Betriebe begrenzt wurden. Die arbeitsmarktpoliti
schen Forderungen des organisierten Mittelstandes wurden jedoch nicht vollstan
dig erfiillt. So hatten die Interessenverbande des Mittelstandes es Iieber gesehen, 
wenn die BA-Beitragssenkungen 1984 und 1985 kraftiger ausgefallen waren, wenn 
die ABM (die Aufgaben erfiillen, die, nach Meinung des Handwerks, Handwerks
unternehmen im Auftrag der offentlichen Hand erfiillen sollen) nicht ausgebaut 
worden waren, und das Gesetz zum Erziehungsurlaub keinerlei ,Arbeitsplatzgaran
tie' enthalten hatte (vgl. Stuttgarter Zeitung, 24.10.1985; Handelsblatt, 6.6.1986 
und 9.6.1986). 

Am deutlichsten wurde cine Wende in der Arbeitsmarktpolitik dort, wo der 
Mittelstand und die Groftwirtschaft gemeinsam auf sic drangte, namlich bei denver
schiedenen MaBnahmen der Koalition zur Flexibilisierung bzw. zur Liberalisierung 
des Arbeitsmarktes. Als Vorbild fiir diese MaBnahmen, die vor allem im Beschaf
tigungsforderungsgesetz Ausdruck fanden, diente der amerikanische Arbeitsmarkt 
(vgl. die Bemerkungen des Finanzministers Stoltenberg im Handelsblatt, 31.10. 
1984). Mit den FlexibilisierungsmaBnahmen sol! den Unternehmen ,ein Stiick ver
lorengegangene Autonomic in personalpolitischen Entscheidungen" zuriickgege
ben und ihre Bereitschaft verstarkt werden, im beginnenden Wirtschaftsaufschwung 
neue Mitarbeiter einzustellen anstatt Uberstunden zu fahren (Zitat von Seifert, 
1985, S. 288). Kernstiick der Flexibilisierungspolitik bildete die Bestimmung, daB 
Arbeitgeber, jetzt ohne sachlichen Grund, bis zu 18 Monate laufende, befristete 
Arbeitsvertrage abschlieBen diirfen. Diese Bestimmung ging iiber die bisherige 
Rechtsprechung der Arbeitsgerichte, die selbst schon mehr als zwanzig mogliche 
Griinde fiir befristete Einstellungen anerkannt hatten, hinaus und fiihrte tatsach
lich zu einer erheblichen Steigerung in der Haufigkeit befristeter Einstellungen 
(vgl. Handelsblatt, 10.6.1986, 30.6.1986 und 29.7.1986). 

So heftig die FlexibilisierungsmaBnahmen von den Gewerkschaften abgelehnt 
wurden, so einhellig wurden sie in konservativen sowie Mittelstands- und Wirt
schaftskreisen als ,Schritt in die richtige Richtung" begriiBt (vgl. BDA, 1985, 
S. 29 und Handelsblatt, 17./18.5.1985).9 Die Durchsetzungskraft dieser Inter
essen innerhalb der Koalition bewies die Anderung verschiedener Bestimmungen 
des aus dem Arbeitsministerium kommenden Referentenentwurfs zum Beschaf
tigungsforderungegesetzes zugunsten der Unternehmen wahrend des Gesetzge
bungsverfahren.10 Nach der Verabschiedung des Gesetzes drangten Mittelstands
und Wirtschaftsverbande auf weitere MaBnahmen, wie zum Beispiel eine Auf-

9 Die Flexibilisierungspolitik der Koalition wurde auch grundsatzlich von den CDU-Sozialaus
schiissen gedeckt. Vgl. die beschlossenen Antrage der Bundestagung der Sozialausschiisse 
in Soziale Ordnung, Nr. 4, 4.4.1985, S. 10. 

10 So wurde im Gesetz, im Gegensatz zum Referentenentwurf eine Bestimmung aufgenom
men, urn die Belastung der Untemehmen durch Sozialplane zu begrenzen und auf eine 
Regelung verzichtet, die auf eine Begrenzung von Oberstunden zielte. Im Referenten
entwurf wurden auch bis zu 12 Monate befristete Arbeitsvertrage vorgesehen. Die Wirt
schaftsverbande bemangelten aber, daR das Gesetz selbst auf Ende 1989 befristet wurde 
und daRes den Vorrang fiir Tarifvertrage gegenliber gesetzlichen Regelungen einriiumte. 
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weichung des Kiindigungsschutzes und ,Korrekturen' der Sozialplanregelungen 
und der Lohnfortzahlung im Krankheitsfall, die die betrieblichen ,Freiriiume' 
erweitern und die Lohn- und Lohnnebenkosten der Betriebe senken sollten (vgl. 
BDA, 1985, S. 29-30; Der Spiegel, Nr. 50, 9.12.1985, S. 20; und Handelsblatt, 
17.10.1985, 13.12.1985, 31.12.1985 und 6.6.1986). Auf diesem Gebiet scheint 
eine Fortsetzung oder sogar eine Intensivierung der begonnenen Wende wahr
scheinlicher als eine ,Riickwende', vorausgesetzt, die Regierungskoalition wiirde 
1987 wiedergewiihlt. 

3. Scbluftfolgerungen 

Eine Antwort auf die Frage, ob es in der Bundesrepublik seit 1982 eine Wende in 
der Arbeitsmarktpolitik gegeben hat, muB differenziert ausfallen. In weiten Berei
chen der Arbeitsmarktpolitik herrscht Kontinuitiit. In der christlich-liberalen so 
wie in der sozialliberalen Arbeitsmarktpolitik lag ein Schwerpunkt bei der Verrin
gerung des Arbeitsangebots (vgl. Blanke et al. in diesem Band) durch ausliinder
politische- und FriihverrentungsmaBnahmen. Der Einsatz des arbeitsmarktpoliti
schen Instrumentariums der BA folgte den gleichen ,Bewegungssetzen', ob sozial
liberal oder christlich-liberal regiert wurde. Nicht die parteipolitische Zusammen
setzung der Bundesregierung, sondern das Zusammenwirken von Konjunkturlage, 
Finanzlage der BA, Finanzierungsweise der Arbeitsmarktpolitik, und gleichgerich
teter sparpolitischer Grundsiitze (,dort einsparen, wo die groBten Locher entstan
den sind') gestaltete die Arbeitsmarktpolitik im Hinblick auf die Instrumente der 
beruflichen Weiterbildung und der ABM. 

Nicht zu iibersehen ist aber, daB die christlich-liberale Koalition auch neue ar
beitsmarktpolitische Wege eingeschlagen hat, vor allem in Richtung einer Flexibili
sierung des Arbeitsmarktes: der Arbeitsmarkt soli kiinftig mehr als Markt funk
tionieren.11 Angesichts des Widerstands der Gewerkschaften gegen diese MaB
nahmen ist es wenig wahrscheinlich, daB sie von einer sozialdemokratisch ge
fiihrten Bundesregierung durchgefiihrt worden wiiren. Vor allem diese MaBnahmen 
deuten auf die veriinderten Kriifteverhiiltnisse in der Bundesrepublik seit dem Re
gierungswechsel 1982 hin. Sie gehorten zum Kern der von den Wirtschaftsverbiin
den und den Wirtschaftsliberalen der Koalition geforderten Wende (vgl. Lambs
dorff, 1982, passim; Albrecht, 1983, S. 5; und George, 1983, S. 10-12). 

Warum eine Wende bei der Arbeitsmarktflexibilisierung, aber nicht bei den mei
sten anderen Bestandteilen der Arbeitsmarktpolitik? Fiir das Ausbleiben einer Wen
de bei den arbeitsmarktpolitischen Instrumenten der BA diirften die - bei gesicher-

11 Die Entwicklung in Richtung von immer mehr befristeten Arbeitsvertragen war allerdings 
schon vor der Verabschiedung des Beschaftigungsforderungsgesetzes eingetreten. Nach der 
BA war die Zahl der befristeten Arbeitsverhiiltnisse zwischen 1980 und 1984 von 25,4 auf 
38,7 Prozent gestiegen. Vgl. Parlamentarisch-Politischer Pressedienst, Nr. 55, 20.3.1985, 
S. 2. Das Beschaftigungsforderungsgesetz diirfte diese Entwicklung freilich erheblich be
schleunigt haben. 
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ter Finanzierung - hohe Konsensfiihigkeit und der politisch legitimationsfdrdernde 
Charakter dieser Instrumente ma.Bgeblich sein. Fi.ir das Arbeitgeberlager wie fi.ir die 
Gewerkschaften gilt, daB die berufliche Qualifikation bzw. Qualifizierung ,ein ent
scheidender Wettbewerbsfaktor fi.ir die rohstoffarme Bundesrepublik" ist (Wohl
hi.iter, 1986). Die beruflichen WeiterbildungsmaBnahmen der BA kommen nicht 
nur den teilnehmenden Arbeitnehmern zugute, sondern auch dem Bedi.irfnis der 
Unternehmen nach qualifizierten Arbeitskrliften nach. Die MaBnahmen ermogli
chen es den Unternehmen, die Kosten der beruflichen Weiterbildung sogar zum Teil 
auf die Solidargemeinschaft der Beitragszahler zu verlagern. Abgesehen von der 
Handwerkerlobby, die ihre Interessen durch den Ausbau der ABM bedroht sah, 
drlingte die Wirtschaft nicht auf eine Wende beim arbeitsmarktpolitischen Instru
mentarium der BA, zumindest so lange es ohne Beitragserhohungen finanziert wer
den konnte. 

Gleichzeitig erfi.illen die arbeitsmarktpolitischen lnstrumente der BA die politi
schen Legitimationszwecke der Bundesregierung, die auf sie verweisen kann, urn zu 
zeigen, wie sehr sie sich urn einen Abbau der Arbeitslosigkeit bemi.iht (vgl. Deut
scher Bundestag, 1985, S. 12267; CDU, 1985, S. 13-14 und 1986, S. 24-25)Y 
DaB die Bundesregierung sich ab Mitte 1985 intensiver mit dem Ausbau der ln
strumente der Arbeitsmarktpolitik zu befassen begann, di.irfte nicht nur mit der 
Verbesserung der Finanzlage der BA, sondern auch mit den krliftigen Stimmenver
lusten der Bonner Koalitionsparteien bei den Landtagswahlen im Saarland und in 
Nordrhein-Westfalen zusammenhlingen - Stimmenverluste, die nicht zuletzt auf 
die wachsende Enttliuschung der Wahler mit der arbeitsmarktpolitischen Leistungs
bilanz der Bundesregierung zuri.ickgefi.ihrt wurden (vgl. Radunski, 1985, S. 9-10 
und Der Spiegel, Nr. 24, 10.6.1985, S. 21-23). Fi.ir die Fi.ihrung der CDU urn Bun
deskanzler Kohl soli die Durchsetzung einer Wende im Zweifelsfall den Machter
halt der Koalition nicht geflihrdenY 

Auch nach den Riickschlligen bei den Landtagswahlen war die Arbeitsmarktpoli
tik der Koalition aber nicht darauf angelegt, zu Lasten anderer wirtschaftspoliti
scher Ziele die Lage am Arbeitsmarkt entscheidend zu verbessern. Die Wahlstrate
gie der CDU zielte eben nicht auf die Arbeitslosen, sondern auf die Arbeitsplatz-

12 Es soli nicht iibersehen werden, dal> die ,aktive' Arbeitsmarktpolitik ein besonderes An
liegen des ArbeitnehmerfiUgels der CDU ist. Oat> sein Einsatz aber fUr die teilweise Kon
tinuitat mit der sozialliberalen Politik entscbeidend gewesen ist, ist schwer zu glauben, 
da er in allen Fragen, wo er und die Mittelstands- und WittschaftsfiUgel der Regierungs
patteien gegensiitzliche Ausgangspositionen hatten (so wie, zum Beispiel, in der Ausein
andersetzung urn den Paragraph 116 des AFG), bis jetzt immer unterlegen ist. Zuzustim
men ist eher das Urteil des ehemaligen Vorsitzenden der Sozialausschlisse, Katzer, daB der 
EinfluB der Sozialausschlisse ,in unertraglicher Weise zurlickgegangen" ist (Frankfurter 
Rundscbau, 13.12.1985). 

13 Interessant ist, daB von dem saisonbereinigten Abbau der Arbeitslosenzahlen von 2.319.000 
zwischen Mai 1985 (als die hiichste Arbeitslosenzahl der Amtszeit der Bundesregierung 
registriert wurde) und August 1986, nicht vie! weniger als die Halfte, nach der Statistik 
der BA, auf die Steigerung der Teilnehmerzahlen an ABM und beruflichen Weiterbildungs
mat>nahmen zurlickzufUhren war. Ohne diese Steigerung ware es fUr die Bundesregierung 
noch schwieriger gewesen, zu behaupten, dal> eine ,Trendwende' am Arbeitsmarkt erreicht 
worden ware. 
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besitzer, deren Stellen der Konjunkturaufschwung gesichert hlitte: ,Wir sind ... 
die Partei der arbeitenden Leute und der Steuerzahler, das ist die groBe Mehr
heit. Das reicht uns" (CDU-Spitzenfunktionlir, zitiert in Der Spiegel, Nr. 50, 9.12. 
1985, S. 18). Die leichte Verbesserung der Wirtschafts- und Arbeitsmarktkonjunk
tur in den jahren 1985 und 1986 lieB die Koalition hoffen, daB diese Strategie 
gelingen wiirde. Nach einem Erfolg der Koalition bei den Bundestagswahlen 1987 
ware damit zu rechnen, daB sie den Weg zur Flexibilisierung des Arbeitsmarktes 
weiter beschreiten, aber auch daB ihre Arbeitsmarktpolitik noch betriichtliche 
Kontinuitliten mit der sozialliberalen Ara aufzeigen wiirde: soviel Wende wie mog
lich, soviel Kontinuitlit wie (politisch) notig. 14 

14 Eine der am meisten erhobenen ,Wende-Forderungen' war die nach einer gri:iBeren sektora
len, regionalen und berufsmiilligen Differenzierung der Li:ihne und Arbeitsbedingungen. Ein 
explizites Ziel mancher Verfechter dieser Forderung, die auf eine ,Atomisierung' des Tarif
verhandlungssystems hinauslief (vgl. Handelsblatt. 30.12.1985), war eine Schwachung der 
Gewerkschaften zugunsten der vermutlich kompromiBbereiteren Betriebsrate (vgl. die 
Stellungnahme der FDP-Bundestagsfraktion im Handelsblatt, 25.4.1985). Die groBen Ar
beitgeberverbande begeisterten sich fiir diese Idee nur in begrenztem MaBe, da sie ,die Be
triebe und Verbande in eine permanente Lohndiskussion verwickeln', die ,friedensstif
tende Funktion der Tarifvertrage' in Frage stellen, und wohl auch Wettbewerbsverzerrun
gen zwischen den Unternehmen hervorrufen wiirde (BDA, 1985, S. 33;siehe auch Handels
blatt, 29.1.1986 und 10./11.5.1985). Die Bundesregierung gab einer solchen Entwicklung 
einen gewiBen Auftrieb, in dem sie den Paragraph 116 des AFG so anderte, daB die Ge
werkschaften kiinftig dazu gezwungen werden, in den verschiedenen Tarifbezirken merk
Iich unterschiedliche Forderungen aufzustellen. 
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