Soziale Aspekte des Europaischen Binnenmarktes

Eine Stellungnahme aus 6konomischer Sicht

Uber die Frage einer gemeinsamen europaischen Sozialpolitik gehen die Meinungen gegenwartig ausein-
ander. Zwar sind sich die Sozialpartner in der Bundesrepublik Uber die Notwendigkeit einer europaischen
Sozialcharta einig. Die européaischen Regierungen konnten sich aber auf inrem letzten Treffen in Madrid
nicht auf die Verabschiedung einer solchen gemeinsamen sozialpolitischen Grundlage einigen. Damit stellt
sich vor allem in der Bundesrepubilik fUr viele die Frage, welche Konsequenzen vom geplanten européi-
schen Binnenmarkt auf Arbeitsmarkt und Sozialpolitik ausgehen kdénnen.

Am 24.und 27. April dieses Jahres veranstaltete die CDU/CSU-Fraktion des Deutschen Bundestages eine
Anhdrung zum Thema »Sozialraum Européische Gemeinschaft«, bei der es um diese Fragen ging. Das Ifo-
Institut hat dazu eine schriftliche Stellungnahme abgegeben, die im folgenden Beitrag in Gberarbeiteter

Fassung veroffentlicht wird.

Eine spéate Debatte ...

In der Debatte um das Binnenmarktprogramm sind
seine sozialen Auswirkungen erst relativ spat auf der Ta-
gesordnung erschienen. Das WeiBbuch der EG-Kom-
mission enthalt keinen sozialpolitischen Teil. Erst mit der
Einheitlichen Européischen Akte von 1986 wurden
diese Fragen aufgegriffen, ohne bereits eine gemein-
schaftliche Politik zu formulieren. Diese Entwicklung
stellt allerdings kein neues Phanomen dar, hatte doch
die Sozialpolitik nie im Vordergrund der EG-Politik ge-
standen. Sie wurde von den Sozialpartnern als auch den
Regierungen der Mitgliedstaaten vorrangig als nationale
Aufgabe angesehen. So ist eher die heutige Intensitat
der Diskussion um die sozialen Fragen etwas Neues,
das der européischen Sozialpolitik eine Stellung ver-
schafft, die sie zuvor nur selten hatte. Mdglicherweise
zeichnet sich damit sogar der Beginn einer »Europaisie-
rung der Sozialpolitik« ab.?

Diese Tendenz ist mit der Realisierung des gemeinsa-
men Binnenmarktes unmittelbar verknipft. Der Versuch,
die europaische Wirtschaft in ihren Kapital- und Guter-
markten stérker als bisher zu integrieren, kann an den Ar-
beitsmarkten nicht spurlos vortibergehen. Die Beschran-
kung der Gestaltung von Arbeitsbeziehungen auf natio-
nale Regelungenist auf die lange Frist kaum durchzuhal-
ten, wenn sich die Entscheidungen und Strategien der
Unternehmen in zunehmendem MaBe auf die europai-
sche Ebene beziehen. Darauf haben sich Arbeitgeber,
Gewerkschaften und die Sozialpolitik einzustellen.

Gegenwartig wird die Diskussion um die soziale Dimen-
sion des Binnenmarktes allerdings nicht von solchen

Die Stellungnahme beruht in wesentlichen Teilen auf einem Gutachten,
das das Ifo-Institut im Auftrag des Instituts fir Arbeitsmarkt- und Be-
rufsforschung der Bundesanstalt fir Arbeit erstellt hat. Vgl. K. Vogler-
Ludwig, Européischer Binnenmarkt und Beschaftigung. Ein Problem-
aufriB. Beitrdge zur Arbeitsmarkt- und Berufsforschung, Band 127.
Nurnberg 1989.

U. Weinstock, Europaische Sozialunion - historische Erfahrungen und
Perspektiven. Vortrag auf der Konferenz »Soziale Folgen des Binnen-
marktes« des Instituts fir Politikwissenschaft der Universitat Mainz 1988.

langfristigen Uberlegungen beherrscht. Im Vordergrund
stehen vielmehr die Auswirkungen, die ein Konzept der
Liberalisierung und Wettbewerbsintensivierung fur die
nationalen Arbeits- und Sozialregelungen haben
konnte. Es geht um die Gefahrdungs- oder Fortschritts-
potentiale fUr einzelne Mitgliedstaaten und um das not-
wendige MindestmaB an Harmonisierung.

... mit unterschiedlichen Standpunkten

Nach Auffassung der EG-Kommission ist es Aufgabe
der Sozialpolitik, die Vollendung des Binnenmarktes
flankierend abzusichern. Vom Europaischen Rat wurde
in Hannover im Juni 1988 das Ziel formuliert, daB die
Wohlstandsverbesserung durch die Schaffung des ge-
meinsamen Binnenmarktes der gesamten Bevdlkerung
der Gemeinschaft zugute kommen soll. Es gelte zu ver-
hindern, daB es in einem Wirtschaftsraum, der bereits
heute sehr betrachtliche Entwicklungsunterschiede
aufweist, zu einer noch starkeren Polarisierung kommt.
Dafir sei es erforderlich, daB neben der Verbesserung
der Arbeitsbedingungen und des Lebensstandards der
Arbeitnehmer der gesundheitliche und sicherheitsma-
Bige Schutz am Arbeitsplatz verbessert werde. Gleich-
zeitig wird betont, »... daB die zu ergreifenden MaBnah-
men das in den Mitgliedstaaten bereits erreichte
Schutzniveau nicht schmalern werden.«®

Aktives Eingreifen der nationalen Behtérden und der Ge-
meinschaftsorgane erscheint nach Auffassung der EG-
Kommission in drei Bereichen notwendig:

— Durch eine koordinierte makrodkonomische Politik
soll das Wachstum von Produktion und Beschafti-
gung geférdert werden. Der Bekdmpfung der Arbeits-
losigkeit komme hdchste sozialpolitische Prioriat zu.
Dazu wird erneut die »Kooperative Wachstumsstrate-

3 Kommission der Europaischen Gemeinschaften (1988 b), Die soziale
Dimension des Binnenmarktes. Arbeitsdokument der Kommission.
SEC(88) 1148 endg. 14.September 1988. Briissel 1988.
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gie fUr mehr Beschéftigung« vorgeschlagen, die von
der Kommission bereits 1985 entwickelt wurde.

— Im Rahmen einer aktiven Sozialpolitik komme es ins-
besondere darauf an, das Gefélle zwischen den ver-
schiedenen Regionen einzuebnen. Dabei gehe es
nicht um die Angleichung der Arbeitsentgelte und
auch nicht vorrangig um die Harmonisierung der Ar-
beitsbedingungen und Arbeitsbeziehungen. Vor al-
lem gehe es um eine stéarkere Dynamik des endoge-
nen Entwicklungspotentials der rlckstandigen Re-
gionen. Dies sei eine Hauptaufgabe fur die EG-Struk-
turfonds (Regionalfonds, Sozialfonds, Agrarfonds).

— SchlieBlich gelte es, zur Vollendung eines groBraumi-
gen Arbeitsmarktes beizutragen, in dem Freizligig-
keit und Niederlassungsfreiheit verwirklicht seien.
DarUber hinaus solle im Rahmen der Bildungspolitik
die berufliche Mobilitat geférdert werden, um wettbe-
werbsfahige Unternehmen européischer Dimension
zu entwickeln.

Hinsichtlich der Harmonisierung der Vorschriften fur Ar-
beitsbeziehungen und Arbeitsbedingungen nimmt die
EG-Kommission eine sehr zurlickhaltende Position ein.
Zwar erkennt sie darin ein integratives und rechtsverein-
fachendes Element, bezweifelt aber auch, daf3 eine Ver-
einheitlichung des rechtlichen Rahmens zwangslaufig
zu einer Angleichung der Wettbewerbsbedingungen fur
die Unternehmen flhrt. Vielmehr sei zu erwarten, daf
die Harmonisierung bestimmter Normen das Sterben
von Unternehmen in bestimmten Landern oder Regio-
nen noch beschleunige. Bei der Verschiedenartigkeit
der rechtlichen und kulturellen Traditionen jedes Landes
stoBe die praktische Verwirklichung auf groBe Pro-
bleme, nicht zuletzt auch deshalb, weil die Kompeten-
zen von nationaler Gesetzgebung und Sozialpartnern
beschrankt wirden. Die Furcht vor »sozialem Dumping«
wird flr unbegrindet gehalten. Harmonisierungsbedarf
wird lediglich bei den Mindestnormen fur Sicherheit und
Hygiene am Arbeitsplatz gesehen. Daruber hinaus wer-
den Programme zur Férderung der Beschaftigung von
Personengruppen mit besonderen Schwierigkeiten
(Langzeitarbeitslose) sowie Programme der sozialen
Solidaritéat (Mindesteinkommen) fir wichtig gehalten.*

Die Gewerkschaften finden sich mit ihren Forderungen
in diesem Konzept der europaischen Sozialpolitik kaum
wieder und haben daher die Stellungnahme der EG-
Kommssion scharf kritisiert.®

¢ Ebenda.

5 Européaischer Gewerkschaftsbund, Erste Uberlegungen zum Arbeits-
programm der Kommission Uber »Die soziale Dimension des Binnen-
marktes«. Vorlage zur ExekutivausschuB-Sitzung, Madrid, 6./7. Okto-
ber 1988.

Inzwischen wurde der Entwurf einer »EG-Charta fiir so-
ziale Grundrechte« erarbeitet, der von der Beflirchtung
ausgeht, daB durch »das Fehlen einer gemeinschaftli-
chen Sozialpolitik im Zusammenhang mit der Vollen-
dung des Binnenmarktes ... die Rechte und nationalen
Verordnungen geschwdacht werden kénnten, ohne daR
auf Gemeinschaftsebene entsprechende oder neue
Rechte festgelegt werden, die eine soziale Regulierung
dieses groBen Marktes ermdglichen«® Die Gewerk-
schaften fordern die Errichtung eines Sockels sozialer
Grundrechte, die eine Verhinderung des sozialen Dum-
pings und eine konvergente und nach oben gerichtete
Entwicklung der sozialen Lage in Europa erlauben soll.
Dabei gehe es um die Absicherung von Arbeitnehmer-
rechten in folgenden Bereichen:’

— Unterrichtung, Anhérung, Verhandlung und Mitbe-
stimmung;

— Schutz aller Arbeitnehmer, insbesondere bei preka-
ren Beschaftigungsvehaltnissen;

— sozialer Schutz fur alle Arbeitnehmer, unabhangig
von der Art des Arbeitsvertrags;

— Anspruch aller Arbeitnehmer auf Sicherheit und Ge-
sundheitsschutz auf héchstmdglichem Niveau;

— Recht auf Erstausbildung und berufliche Aus- und
Weiterbildung;

— Recht auf Gleichbehandlung im Beruf.

Zur Verzahnung von Gemeinschaftsebene und nationa-
ler Ebene fordert der Europaische Gewerkschaftsbund
eine europdische Rahmengesetzgebung auf hohem
Schutzniveau flr alle Arbeitnehmer. Die Harmonisierung
durfe jedoch bestehende hdhere Schutzniveaus in ein-
zelnen Mitgliedstaaten nicht gefahrden. Die gultigen in-
ternationalen Sozialnormen, wie sie in der Konvention
der Internationalen Arbeitsorganisation und der Euro-
paischen Sozialcharta festgelegt sind, werden fUr nicht
hinreichend gehalten. Eine gemeinschaftliche Rahmen-
gesetzgebung soll Rechte schaffen, die im Zuge von
Einspruchs- und Anklageverfahren durchsetzbar sind.
Darlber hinaus wird eine Legitimierung europaischer
Tarifverhandlungen fur notwendig erachtet.

Die Arbeitgeberverbande sehen den Erfolg des Binnen-
marktkonzepts vor allem in der Steigerung von Wohl-
stand und Beschaftigung in der Europaischen Gemein-
schaft. Dies setze auch eine héhere Flexibilitatsbereit-
schaft der Arbeitnehmer voraus. Bessere Ausbildung
und héhere Mobilitat seien daher wichtige Bedingungen

5 Européaischer Gewerkschaftsbund, EG-Charta fir soziale Grund-

_ rechte. 1./2. Dezember 1988.

" M. Hinterscheid, Binnenmarkt und Sozialraum, in: W. Weidenfeld, Bin-
nenmarkt '92: Perspektiven aus deutscher Sicht. Strategien und Optio-
nen fur die Zukunft Europas, Arbeitspapiere 1. Gutersloh 1988.
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fiir den Erfolg.® Unmittelbare soziale Konsequenzen des
Binnenmarktprogramms seien nicht erkennbar. Viel-
mehr ergeben sich die Entwicklungen aus der Interak-
tion der 6konomischen Krafte auf den Arbeitsmarkten.

Hinsichtlich der Sozialpolitik wird darauf verwiesen, dal
die Vielfalt der nationalen Regelungen Vorteile aufweise,
die eine hohe Flexibilitéat mit sich brachten. Dies seiz. B.
in der Differenzierung der Kollektivverhandlungen offen-
sichtlich. Eine Angleichung der nationalen Regelungen
wird fir moglich und in einzelnen Bereichen flr sinnvoll
erachtet. Im allgemeinen solle sie aber der natlrlichen
Konvergenz im Zuge des Wettbewerbs nationaler Re-
gelungen Uberlassen bleiben. Sinnvoll erscheinen Har-
monisierungen in den Bereichen Sicherheit und Ge-
sundheit am Arbeitsplatz, Freizigigkeit von Arbeitskraf-
ten sowie Chancengleichheit. Die Gefahr eines »sozia-
len Dumpings« wird nicht fur real erachtet.

Der soziale Dialog, den auch die EG-Kommission fur
wichtig halt, soll nach Auffassung von UNICE ein Dialog
bleiben. Eine Ausweitung auf européaische Kollektivver-
handlungen wird nicht flr sinnvoll gehalten. Von den ge-
meinsamen Auffassungen der Sozialpartner, wie sie zu
verschiedenen Punkten verdffentlicht worden seien,
gingen bedeutende Signalwirkungen auf die nationale
Ebene aus.

Von den deutschen Arbeitgebern werden die hohen So-
zialkosten als bedeutender Nachteil im europaischen
Wettbewerb erachtet. »Bemiihungen um eine Verbesse-
rung dieser Situation mUssen deshalb in erster Linie auf
nationaler Ebene ansetzen, d. h. Gesetzgeber, Tarifver-
tragsparteien und Unternehmen mussen auf die Vollen-
dung des Binnenmarktes und die sich daraus ergeben-
den Anderungen der Marktdaten Riicksicht nehmen«.®

Als gemeinsame Bereiche einer europaischen Sozialpo-
litik schalen sich nach den dargestellten Positionen von
EG-Kommission, Gewerkschaften und Arbeitgeberver-
banden drei Felder heraus:

— Sicherheit und Gesundheit am Arbeitsplatz,

- Ausbildung und Weiterbildung,

— Freizlgigkeit der Berufsaustbung und Chancen-
gleichheit.

Im Ubrigen wird sich die von allen Seiten fur wahrschein-
lich gehaltene Konvergenz der sozialen Systeme ver-
mutlich erst auf die lange Frist entwickeln. Sie durfte
auch kaum mit Regelungen auf der Gesetzgebungs-

8 Union des fédérations de I'industrie et des employeurs d’Europe, Unice
Position Paper on the Social Dimension of the Internal Market.
4.12.1988.

¥ Bundesvereinigung der deutschen Arbeitgeberverbande (BDA), Jah-
resbericht 1988. Kdln 1988, S. 123.

oder der Tarifvertragsebene beginnen, sondern zu-
nachst durch Vereinbarungen auf Firmenebene konkre-
tisiert werden. Ansatzpunkte dazu sind bereits in einigen
muiltinationalen Unternehmen erkennbar.

Die soziale Dimension des europaischen Binnenmark-
tes umfaBt jedoch mehr als in diesem kleinsten gemein-
samen Nenner enthalten ist. So bezieht die gegenwar-
tige Offentliche Diskussion auch die Auswirkungen auf
Beschaftigung, Léhne und das Niveau der sozialen Si-
cherung in die Debatte ein.

Wohlstandseffekte gréBer als Beschaftigungseffekte

Die européische Wirtschaft befindet sich gegenwartig in
einem konjunkturellen Aufschwung, der auch aufden Ar-
beitsmarkten der EG seit 1984 einen Zuwachs von 4 Mill.
Beschaftigten gebracht hat. Der Anstieg der Arbeitslo-
senquote zu Beginn der achtziger Jahre ist damit zum
Stillstand gekommen (vgl. Abb. 1 und Abb. 2). Dies wird
von manchen Beobachtern mit der sich bereits jetzt voll-
ziehenden wirtschaftlichen Integration Europas in Ver-
bindung gebracht. Wenn es auch schwierig erscheint,
den Beitrag des Binnenmarktes zu quantifizieren, so be-

Abb. 1: BESCHAFTIGUNG IN DER EG
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Abb. 2: ARBEITSLOSIGKEIT IN DER EG
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steht doch weitgehender Konsens darlber, daB seine
Verwirklichung positive Beschaftigungseffekte auslo-
sen wird. Dies gilt vor allem flr die Bundesrepublik
Deutschland, die aufgrund ihrer Wettbewerbsstéarke bei
der Herstellung von Investitionsgitern und dauerhaften
Konsumgutern mehr als andere europaische Lander
von der Wachstumsbeschleunigung profitieren wird.

Die vorliegenden Schatzungen zu den gesamtwirt-
schaftlichen Auswirkungen lassen allerdings erkennen,
daB fur die EG insgesamt die positiven Effekte in erster
Linie auf das Sozialprodukt wirken und damit den Wohl-
stand in der Europdischen Gemeinschaft steigern. Die
Beschaftigungseffekte halten sich im Vergleich dazu in
engeren Grenzen und scheinen darliber hinaus auch
nicht mit der gleichen Sicherheit prognostizierbar. Der
im Rahmen des Cecchini-Berichts ermittelte Zuwachs
von 1,8 Mill. Erwerbstatigen flir den gesamten EG-
Raum bedeutet in Relation zu den gegenwartig rund
126 Mill. Erwerbstéatigen eine Steigerung um 1,5% im
Zeitraum von sechs Jahren.'® Auch unter der Annahme,

0 Kommission der Europaischen Gemeinschaften, The Economics of
1992: An Assessment of the Potential Economic Effects of Completing
the Internal Market of the EC. European Economy No. 35 1988.

daB dieser Beschaftigungszuwachs allein aus der
Gruppe der registrierten Arbeitslosen gedeckt wird,
sinkt die gegenwartige Arbeitslosenquote nur um etwa
1 Prozentpunkt von 11,3 auf 10,1 %.

Positivere Ergebnisse sind nach den Berechnungen des
Cecchini-Berichts nur zu erwarten, wenn die EG-Staa-
ten die hinzugewonnenen finanziellen Spielrdume nicht
— wie angenommen — zur Konsolidierung der Staats-
haushalte verwenden, sondern im Rahmen von zusatz-
lichen Nachfrageprogrammen oder weiteren Steuerer-
leichterungen in die Wirtschaft zurlicklenken. Unter die-
sen Annahmen werden Beschaftigungszuwachse von
4,4 bis 5,7 Mill. Erwerbstéatigen erwartet. Diese hohe
Empfindlichkeit der Simulationsergebnisse gegeniber
begleitenden wirtschaftspolitischen MaBnahmen zeigt,
daB das Binnenmarktprogramm hinsichtlich der Be-
schaftigung kein Selbstlaufer ist.

Kritische Fragen sind auch in bezug auf die in den Mo-
dellrechnungen des Cecchini-Berichts implizierte Pro-
duktivitadtsentwicklung angebracht. Dort wird unter-
stellt, daB das Wachstum des realen Bruttoinlandspro-
dukts deutlich hoher liegt als das Produktivitatswachs-
tum. Die Vergangenheit hat jedoch gezeigt, daB dies
weder im EG-Durchschnitt noch in den gréBeren EG-
Landern der Fall war. Im EG-Durchschnitt wurde seit
1973 einjahrliches reales Wachstum von 2,1 % mit einer
geringflgigen Beschaftigungssteigerung von 0,1% pro
Jahr erreicht (vgl. Tab. 1).

Die unterstellte Anderung der Output-/Produktivitétsre-
lation muB vor dem Hintergrund gesehen werden, daB
das Binnenmarktprogramm stark auf Wettbewerbsin-
tensivierung und die Ausschépfung von »economies of
scale« setzt. Diese angebotsinduzierten Effekte tragen

Tab. 1
Wachstum, Beschaftigung und Produktivitét
(durchschnittliche jahrliche Veranderung 1973-1988 in %)

realesBIP?  Erwerbstatige Produktivitat®
Belgien 1,9 -0,1 2,0
BR Deutschland 1,9 -0,1 2,1
Danemark 1,9 0,6 1,3
Frankreich 2,5 0,1 2,4
Griechenland 2,5 0,9 1,6
GroBbritannien 1,5 -0,1 1,6 °
Italien 0,4 0,0 0,4
Irland 3,2 0,1 3,1
Luxemburg 2,1 0,9 1,2
Niederlande 2,0 0,1 1,8
Portugal 2,6 1,5 1,1
Spanien 2,2 -0,7 3,0
EG12 2,1 0,1 2,0
3 In Preisen von 1980; EG 12 in Preisen und Kaufkraftparitaten von
1980. - © Reales BIP je Erwerbstétigen.

Quelle: Eurostat, Ifo-Institut fur Wirtschaftsforschung.
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nach den Simulationsrechnungen anndhernd die Halfte
zur ermittelten Steigerung des Bruttoinlandsprodukts
bei. Sie beruhen aber im wesentlichen auf der Rationa-
lisierung der Produktionsprozesse, die in starken Um-
fang den Faktor Arbeit berlihren muB. Dabei gilt es zu
berlcksichtigen, daB durch die Rationalisierung die
Wettbewerbsposition auf auslandischen und inlandi-
schen Markten verbessert wird und Uber die Senkung
der relativen Preise die Realeinkommen steigen. Dar-
Uber hinaus erzeugt die Modernisierung der Produk-
tionsanlagen einen Nachfrageeffekt bei den Herstellern
von InvestitionsgUtern, der insbesondere flr die Bun-
desrepublik von Bedeutung sein kann. Solche kompen-
sierenden Elemente des Freisetzungsprozesses haben
allerdings, wie die Erfahrungen in der Bundesrepublik
zeigen, in der Vergangenheit nicht ausgereicht, um die
arbeitsparenden Effekte der Rationalisierung aufzufan-
gen."" Sie trugen Uber den Anstieg der Realeinkommen
in erster Linie zur Wohlfahrtsteigerung, kaum hingegen
zur Beschéftigungssteigerung bei.

Verteilungseffekte nicht aus dem Auge verlieren

Die bisherige Diskussion um die Auswirkungen des Bin-
nenmarktprogramms hat sich stark auf die gesamtwirt-
schaftlichen Effekte konzentriert. Wichtige Aspekte lie-
gen aber neben den globalen Wirkungen auf Sozialpro-
dukt und Beschaftigung in den Verteilungseffekten auf
die sektorale, regionale und gréBenspezifische Wirt-
schaftsstruktur. Dieses Problem stellt sich nicht alleinim
Okonomischen, sondern auch im politischen Sinn,
héangt doch die Akzeptanz des Binnenmarktprogramms
entscheidend davon ab, daB die entstehenden 6kono-
mischen Vor- und Nachteile sich nicht allzu stark auf ein-
zelne Gruppen der Bevolkerung Europas konzentrieren.
Die Behandlung dieser Verteilungsfragen setzt eine Vor-
stellung Uber die moglichen und akzeptablen Verande-
rungen in der Wirtschaftsstruktur voraus. Dabei ist nicht
nur der nationale Interessenrahmen, sondern die ge-
samteuropaische Entwicklung zu berticksichtigen. Ge-
rade die Diskussion um die sozialen Auswirkungen be-
darf dieser européischen Sichtweise.

Nach den vorliegenden Analysen wirkt das Binnenmarkt-
programm unmittelbar nur auf spezifische Bereiche des
warenproduzierenden Gewerbes und des Dienstlei-
stungsbereichs. In der Warenproduktion sind dies vor
allem jene Sektoren, in denen der internationale Wettbe-

" W, Gerstenberger, H. Schedl, K. Vogler-Ludwig, Investitionen, Pro-
duktivitdt und Beschaftigung. Zu den Arbeitsplatzeffekten einer ver-
starkten Investitionstatigkeit vor dem Hintergrund sektoraler Entwick-
lungen. Ifo-Studien zur Strukturforschung, Band 10. Miinchen 1988.

werb durch protektionistische MaBnahmen beschrankt
war und die aus diesem Grund eine geringe internatio-
nale Verflechtung aufweisen. Unter den Dienstlei-
stungszweigen sind vor allem das Verkehrsgewerbe
(Guterfernverkehr, Luftverkehr), das Nachrichtenwesen
und die Finanzdienste (Banken und Versicherungen) be-
troffen. Der o6ffentliche Bereich wird nur in geringem
MaBe berihrt.

Aus der deutschen Perspektive lassen sich allerdings
keine Gefahrdungen erkennen, die schon jetzt MaBnah-
men zur Vermeidung sozialer Harten als notwendig er-
scheinen lassen. Dies gilt um so mehr, als das zu erwar-
tende Wachstum neue Beschaftigungspotentiale er6ff-
net, die zumindest teilweise flr eine Kompensation sor-
gen werden.

Gewichtiger scheint hingegen die Sorge um die regio-
nale Entwicklung. Zwar ist es durchaus denkbar, daB3
mit einer Beschleunigung des wirtschaftlichen Wachs-
tums das bisherige Auseinanderdriften der Wohlstands-
niveaus in den europaischen Regionen aufgehalten
oder gar umgekehrt werden kann. Angesichts der un-
gleichen Startbedingungen im regionalen Wettbewerb
erscheint dies aber keineswegs als gesichert. Gesamt-
indikatoren flr die regionale Infrastrukturausstattung
zeigen, daB eine Reihe von européaischen Randregionen
ein Infrastrukturniveau aufweisen, das um 40 bis 60%
unter dem EG-Durchschnitt liegt. ' Zu den wenigen Vor-
teilen, die diese Regionen aufzuweisen haben gehdren
die niedrigen Léhne. Diese missen sich allerdings in
Produktivitatseinheiten messen lassen. Hinsichtlich der
Lohnstiickkosten sehen die Relationen weit weniger
glnstig aus, wie im folgenden noch gezeigt wird. Die ge-
plante Verdoppelung der Ausgaben im Rahmen der EG-
Strukturfonds erscheint daher angebracht. Gleichzeitig
gilt es allerdings einen Ruckfallin strukturkonservierende
MaBnahmen zu vermeiden. Vielmehr miBten sowohl die
MaBnahmen der Regionalpolitik als auch die einzelnen
nationalen Strukturpolitiken konsequent auf Umstruk-
turierung, Qualifizierung der Arbeitskrafte und die Ver-
besserung der Infrastruktur ausgerichtet werden.

In vielen Untersuchungen zu den Kosten der fragmen-
tierten europaischen Markte wird erwartet, daB die Off-
nung der Markte zu einer erheblichen Verstarkung der
Konzentration fiihren wird. Diese Aussagen sind aber mit
einem Fragezeichen zu versehen.'® Erfahrungen in der
Textil- und Bekleidungsindustrie haben gezeigt, daB das
Heil durchaus nicht in groBen Produktionseinheiten lie-

2 K. Vogler-Ludwig, Europaischer Binnenmarkt und Beschéftigung. Ein
ProblemaufriB. Beitrage zur Arbeitsmarkt- und Berufsforschung,
Band 127. Nurnberg 1989.

8 W. Gerstenberger, Der EG-Binnenmarkt: Die sektoralen Anpassungs-
zwange anhand ausgewahlter Beispiele. Internes Arbeitspapier zur
Ifo-Tagung »EG-Binnenmarkt 1992«. Minchen 1988.
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gen muB. Zwar ging der Strukturwandel in diesen Berei-
chen zeitweise in diese Richtung. Durchgesetzt haben
sich aber letztlich flexible Mittel- und Kleinunternehmen,
die z. T. mit innovativen Vertriebsideen die sich differen-
zierende Konsumnachfrage genutzt haben. Ahnliche
Beobachtungen lassen sich auf dem Telefonmarkt ma-
chen. Auf dem US-Markt haben sich mehr Anbieter etab-
liert als auf dem fragmentierten europaischen Markt.

Konzentrationstendenzen sind eher auf Markten mit
Massenprodukten und hohem Fixkostensockel zu er-
warten. Die Liberalisierung bietet allerdings eine Vielzahl
von Chancen flr kleine und mittlere Unternehmen, sich
in Marktnischen eine Existenz zu sichern. Dies gilt vor al-
lem fUr konsumnahe Marktbereiche, in denen sich eine
Differenzierung der privaten Nachfrage abzeichnet. Es
gilt aber auch flr den zunehmenden Dienstleistungsbe-
darf der Unternehmen (Beratungsdienste). SchlieBlich
beglnstigt der technologische Wandel bei der Automa-
tisierung der Produktion und beim Informationsaus-
tausch auch kleinere Produktionseinheiten und verbes-
sert damit deren Wettbewerbsfahigkeit.

Ist das Hochlohnland Bundesrepublik gefahrdet?

Das nominelle Lohnniveau in der Bundesrepublik
Deutschland, d. h. das durchschnittliche Bruttoeinkom-
men aus unselbstandiger Arbeit je abhangig Beschaftig-
ten, lag 1987, bewertet in ECU, um 22 % Uber dem EG-
Durchschnitt und um 377 % Uber dem Durchschnitts-
lohn in Portugal (vgl. Abb. 3). Die hohen Handelsbilanz-
Uberschiisse der Bundesrepublik, die vor allem auf den
europdischen Markten erzielt wurden, zeigen jedoch,
daB diese GroBe die Wettbewerbsfahigkeit nicht direkt
bestimmt. Ein entscheidender Ausgleichsfaktor ist die
Produktivitat von Arbeit und Kapital. Die Lohnstlckko-
sten, die das nominelle Lohnniveau in Relation zur Ar-
beitsproduktivitét setzen, lagen in der Bundesrepublik
nur mehr um 3% Uber dem EG-Durchschnitt und um
20% Uber den Lohnstlckkosten Portugals.

Die hdhere Arbeitsproduktivitat ist das Ergebnis sehr
vieler unterschiedlicher Faktoren, zu denen der Rationa-
lisierungsgrad in der Produktion, die Qualifikation und
Disziplin der Mitarbeiter, aber auch die Funktionsfahig-
keit und Effizienz der staatlichen Infrastruktur gehoren.
Sie ist dartiber hinaus durch die Qualitat und den Markt-
preis der erzeugten Produkte bestimmt.

Die Lohndifferenzen zwischen den EG-Landern werden
zwar durch die Produktivitatsdifferenzen zu guten Teilen
ausgeglichen, sie nehmen aber EinfluB auf die Produk-
tionsstruktur der Wirtschaft. Uberdurchschnittliche
Lohne haben den Strukturwandelin der Bundesrepublik

in Richtung hoch produktiver Produktionsbereiche ge-
steuert. Darunter befinden sich nicht nur sachkapitalin-
tensive Bereiche, sondern vor allem solche, flir deren
Produktion das Humankapital eine entscheidende Rolle
spielt." Dies 4Bt sich an den Markterfolgen der deut-
schen Investitions- und Konsumgtiterindustrie ablesen.
Damit waren die relativ hohen Ldhne nicht nur Ursache
des Strukturwandels, sondern auch Voraussetzung fiir
die Wettbewerbsfahigkeit der deutschen Industrie, da
Uberdurchschnittlich qualifizierte Arbeit nicht zu unter-
durchschnittlichen Léhnen zu haben ist.

Ein weiterer ausgleichender Faktor der national unter-
schiedlichen Léhne ist in der Wechselkursentwicklung
zu sehen. Wie aus dem zweiten Teilbild in Abbildung 3
zu erkennen ist, wurden die groBen Unterschiede der
Lohnstlckkostenveranderung in nationaler Wéhrung
durch Wechselkursanpassungen stark eingeebnet. So
hat die Bundesrepublik die Vorteile eines niedrigen
Lohnstlickkostenzuwachses im Zuge der Aufwertun-
gen der D-Mark wieder weitgehend verloren. Umge-
kehrt konnten Lander mit hohen Steigerungsraten die
Wettbewerbsnachteile durch Abwertungen kompen-
sieren. Diese Anpassungen dienten in erster Linie dem
Ausgleich der unterschiedlichen Inflationsraten.
Globale Durchschnittswerte lassen noch keine Ruck-
schlisse auf einzelne Produktionsbereiche zu. So gibt
es eine Reihe von Beispielen, die zeigen, daB mit effi-
zienter Organisation der Produktionsprozesse auch in
Niedriglohnldndern hohe Produktivitatsniveaus zu errei-
chen sind. Dies gilt vor allem fUr solche Produktionen,
die weniger qualifizierte Arbeit im Zuge arbeitsteiliger
Prozesse produktiv machen (tayloristische Produk-
tionsweise). Wie die Beispiele der Textil- und Beklei-
dungsindustrie oder der optischen Industrie zeigen, hat
die Bundesrepublik bereits in der Vergangenheit in sol-
chen Produktionszweigen erhebliche Beschaftigungs-
verluste hinnehmen mussen.

Fur die Bundesrepublik stellt sich daher die Frage, wie
sie ihre Rolle in der europdischen Arbeitsteilung defi-
niert. Einerseits erdffnet die Industrialierung der weniger
entwickelten Regionen Europas neue Absatzmarkte,
andererseits verscharft sie die Wettbewerbslage. Die
bisherige Spezialisierung auf hoch produktive Produk-
tionsbereiche bot jedoch, wie bereits dargestellt, keine
Garantie fur die Vollbeschaftigung. Flr eine gewisse Zeit
ist zwar. die Verteidigung gefahrdeter Bereiche durch
Subventionierung oder Lohnanpassung mdglich. Lang-
fristig hat sich hingegen gezeigt, daB auch ein hoher

4 W. Gerstenberger, Wettbewerbsfahige Strukturen gestatten Expan-
sionspolitik. Strukturberichterstattung 1987. Kernbericht. Schriften-
reihe des Ifo-Instituts fur Wirtschaftsforschung. Band 120. Duncker &
Humblot, Berlin, Minchen 1988.
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Abb. 3:
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Subventionsaufwand nicht in der Lage ist, den vom
Markt geforderten AnpassungsprozeB aufzuhalten.'®
Ebenso erscheint die Lohnkonkurrenz mit Niedriglohn-
landern kaum sinnvoll, wenn soziale und politische Sta-
bilitat und die Produktivitat der Arbeit als vorrangig gel-
ten.'®

Die Bundesrepublik ist ein Land, das sich durch ver-
gleichsweise stabile Arbeitsbeziehungen und eine ho-
hes MaB an Stabilitat in den Lohnstrukturen auszeich-
net. Dies ist in der Vergangenheit trotz zunehmender in-
ternationaler Verflechtung und dem Auftreten neuer
Wettbewerber auf den Weltmarkten so geblieben. Die
Intensivierung des europaischen Wettbewerbs durch
die Realisierung des Binnenmarktes durfte daran nichts
Grundsétzliches andern. Darlber hinaus erdffnet die
Wachstumssteigerung, die von der Verwirklichung des
Binnenmarktes erwartet wird, zusatzliche Verteilungs-
spielraume, die auch den Beziehern von Lohneinkom-
men zur Verfigung stehen. Allerdings kdnnten sich die
Durchsetzungsmoglichkeiten fir Lohnsteigerungen
und die Verbesserung der Arbeitsbedingungen verrin-
gern, wenn sich der europaische Wettbewerb spurbar
verscharft. Dies hangt von mehreren Faktoren ab:

— Von der Moglichkeit zu Produktionsverlagerungen in
Niedriglohnlander. Dabei sind allerdings auch Pro-
duktivitatsunterschiede zu berlcksichtigen. Daruber
hinaus wird die Standortwahl der Unternehmen nicht
allein durch die Lohnhéhe, sondern durch eine Reihe
anderer Faktoren bestimmt. Dazu zahlen die Nahe zu
den Absatz- als auch den Beschaffungsméarkten, die
Qualitat der Infrastruktur und nicht zuletzt die GroB-
zUgigkeit staatlicher Institutionen bei der Subven-
tionsvergabe.

— Vom Auftreten neuer Wettbewerber aus Niedriglohn-
landern. Bisher hat sich dieser Faktor stark auf die
Veranderung der nationalen Produktionsstruktur
ausgewirkt. Entscheidend ist, daB im Rahmen der
Veranderungen der Arbeitsteilung den verlorenen Ar-
beitsplatzen neue gegenlberstehen und damit ein
Arbeitplatzexport verhindert wird. Nach den vorlie-
genden Schatzungen diirfte die Bundesrepublik
splrbare Nachfrageimpulse aus der Verwirklichung
des Binnenmarktes erhalten.

— Vom Grad der Harmonisierung der Lohn- und Sozial-
politik. Zwar ist nicht zu erwarten, daB die Niveaus von
Loéhnen und Sozialleistungen schon in den neunziger
Jahren gleichziehen werden. Dennoch ist vor allem in
den weniger industrialisierten Landern, denen die
wirtschaftliche Dynamik eine Verbesserung in diesem
Bereich erlaubt, ein Aufholproze wahrscheinlich.

' Ebenda.
'6 K. Vogler-Ludwig, Flexibilisierung der Lohnstrukturen. Ein Patentrezept
der Beschaftigungspolitik? in: Ifo-Schnelldienst, 1985.

Mitbestimmung, Arbeitsschutz und Arbeitszeit

Die Anhdrungs- und Mitwirkungsrechte der Arbeitneh-
mer in der Bundesrepublik Deutschland haben sich als
ein stabilisierender und effizienzsteigernder Faktor in
den Arbeitsbeziehungen erwiesen. Sie haben die Kon-
flikte Uber technischen und strukturellen Wandel in den
Unternehmen minimiert und haben — nach einer Unter-
suchung von FitzRoy - die Stellung des Managements
in den Unternehmen gestéarkt, ohne meBbare negative
Effekte auf die Rentabilitat oder andere EffizienzmaBe.!”

Es ware daher nicht ratsam, die Beteiligungsrechte der
deutschen Arbeitnehmer im Rahmen einer Harmonisie-
rung des Unternehmensrechts aufzugeben oder ab-
zuschwéchen. Auch den Umgehungsmoglichkeiten
im Rahmen europaischer Unternehmenszusammen-
schlusse sollten Grenzen gesetzt werden.

Eine Ubertragung des deutschen Betriebsverfassungs-
rechts auf andere Lander scheint gegenwartig aller-
dings kaum moglich. Zwar hat der Europaische Ge-
werkschaftsbund in seinem Entwurf der EG-Charta flr
soziale Grundrechte das Recht der Arbeitnehmer auf
Unterrichtung, Anhérung, Verhandlung und Mitbestim-
mung an vorderster Stelle genannt, die Stellung der na-
tionalen Gewerkschaften zur deutschen Mitbestim-
mung ist jedoch eher als skeptisch einzustufen. Darlber
hinaus haben die industriellen Beziehungen in vielen
Landern einen ganz anderen Charakter als in der Bun-
desrepublik, so daB eine Harmonisierung in kurzer Frist
unwahrscheinlich ist.

Auf dem Gebiet des Arbeitsschutzes ist der Harmonisie-
rungsprozeB im Gang. Die inzwischen erreichte Harmo-
nisierung in diesem Bereich scheint weder entschei-
dende Kostennachteile durch die zum Teil hdheren
deutschen Standards noch eine generelle Gefahrdung
des Arbeitsschutzes durch ein Absenken des Schutzni-
veaus auszulésen.

Hinsichtlich der effektiven jahrlichen Arbeitszeiten der
Arbeitnehmer zeichnet sich die Bundesrepublikiminter-
nationalen Vergleich durch ein sehr niedriges Niveau
aus. Dies ist aber Uberwiegend durch Tarifvereinbarun-
gen geregelt und entzieht sich daher einer Harmonisie-
rung auf gesetzlichem Wege. Unterschiedliche gesetz-
liche Vorschriften, wie z.B. Einschrankungen der
Schicht-, Nacht- oder Sonntagsarbeit kdnnen aller-
dings flr einzelne Sektoren und/oder Regionen von Be-
deutung sein. Inwieweit hier eine Harmonisierung gebo-
ten erscheint und welches Niveau anzustreben ist, kann
nur durch Prifung des Einzelfalles beantwortet werden.

7 F.R. FitzRoy, The Modern Corporation: Efficiency, Control, and Com-
parative Organization, in: Kyklos, vol. 41, 1988, S. 250.
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Generell gehen von national unterschiedlichen Regelun-
gen der Arbeitsbedingungen Effekte in mehrere Rich-
tungen aus:

— Hodhere Schutznormen sind in der Regel mit héheren
Kosten verbunden, tragen aber auch gleichzeitig zur
Vermeidung von Kosten und zu einer héheren Pro-
duktivitat bei. Ein hoheres Schutzniveau bedeutet
daher nicht notwendigerweise einen Kostennachteil
im internationalen Wettbewerb.

— Die kostenerhohenden Wirkungen der individuellen Ar-
beitszeitverklrzung kénnen durch die Entkoppelung
von Arbeits- und Betriebszeiten gedampft werden.
Dies ist bisher nur in beschranktem MaBe gelungen.

- Abweichungen in den nationalen Arbeitsbedingun-
gen verursachen Ungleichgewichte in den regionalen
Wanderungsstromen. Sie behindern die Mobilitat der
Arbeitnehmer aus Landern mithohen Standards, und
erhodhen den Wanderungsdruck in L&ndern mit nied-
rigeren Standards. Die Schaffung eines integrierten
europaischen Arbeitsmarktes mit ausgeglichenen
Arbeitskraftewanderungen setzt daher auch ein ho-
heres MaB an Harmonisierung der Arbeitsbedingun-
gen voraus.

Aktive Arbeitsmarktpolitik weiterhin geboten

Angesichts des gunstigen Beschaftigungstrends in Eu-
ropa und der positiven Erwartungen in bezug auf den
Binnenmarkt kénnte die Dringlichkeit einer aktiven Ar-
beitsmarktpolitik niedriger als bisher eingestuft werden.
Dies wére allerdings im Hinblick auf die nach wie vor
hohe Arbeitslosigkeit und die Herausforderungen durch
den strukturellen und technologischen Wandel wenig
ratsam.

Im allgemeinen haben die europdischen Staaten ange-
sichts der steigenden Arbeitslosigkeit eine Politik der Ar-
beitsmarktflexibilisierung betrieben. MaBnahmen der
Beschaftigungspolitik, die Uber eine Stimulierung der
gesamtwirtschaftlichen Nachfrage den Beschafti-
gungsstand erhdhen, wurden kaum ergriffen. Bei der
Flexibilisierung des Arbeitsmarktes hat die Bundesrepu-
blik im Vergleich zu anderen européaischen Landern (ins-
besondere GroBbritannien) eine zurlckhaltende Linie
verfolgt. Darlber hinaus wurden nicht alle ergriffenen
MaBnahmen von den Unternehmen genutzt. So hat die
Erweiterung der Moglichkeiten zum AbschluB von befri-
steten Arbeitsvertragen den Anteil dieser Arbeitsver-
trage auBerhalb von Ausbildungsverhaltnissen bisher
nicht erhoht. Da die deutschen Unternehmen in ihrer
Personalpolitik Wert auf Kontinuitat und Produktivitat zu
legen scheinen, bleibt der Wirkungsgrad von Flexibilisie-

rungsmaBnahmen begrenzt.

Sehr viel mehr kdnnte allerdings bei der Flexibilisierung
der Arbeitszeit getan werden, zumal die Arbeitszeitver-
klrzung wichtige Beitrage geleistet hat, um einen noch
starkeren Anstieg der Arbeitslosigkeit zu verhindern.
Méglichkeiten ergeben sich sowohl bei der Ausschop-
fung der Teilzeitpotentiale als auch hinsichtlich der Ent-
koppelung von Arbeits- und Betriebszeiten. Die seit An-
fang dieses Jahres bestehende Regelung im Rahmen
des Altersteilzeitgesetzes wird von beiden Tarifparteien
in der Bundesrepublik kritisiert und diirfte daher das vor-
handene Potential an Teilzeitbeschéftigung fur &ltere Ar-
beitnehmer kaum nutzen kénnen. Hier scheinen flexi-
blere Regelungen und mehr staatliche Unterstitzung
durchaus angebracht. Die Entkoppelung von Arbeits-
und Betriebszeiten ist hingegen Sache der Tarifpartner.

SchluBfolgerungen

Einiges spricht fur die These, daB es in der Europaischen
Gemeinschaft auf die lange Frist zu einer Angleichung
sowohl der Einkommensniveaus als auch der Sozialsy-
steme kommen wird. Fur die neunziger Jahre ist aller-
dings mit weiterhin ausgepragten Differenzen zu rech-
nen. Dies erfordert offene, forderalistische Regelungen,
die diesen Entwicklungsunterschieden Rechnung tra-
gen. Integration bedeutet daher in wesentlichem MaRe
Erh6hung der Durchlassigkeit und der Flexibilitat. Damit
sind der Harmonisierung von Regelungen auf gleichem
Niveau relativ enge Grenzen gesetzt. Sie ist vor allem
dort geboten, wo nationale Regelungen bisher ein Hin-
dernis fur den Austausch von Leistungen und Arbeits-
kraften darstellen. Harmonisierungsbedarf ergibt sich
auch im Hinblick auf eine ausgewogene regionale Ent-
wicklung, wobei nicht nur an eine Angleichung von Re-
gelungen, sondern auch an eine aktive Regionalpolitik
zu denken ist. Darlber hinaus beeinfluBt der Verzicht
auf Harmonisierung die Wanderungsstrome auf den
Arbeitsmarkten.

Unterschiedliche Lohnniveaus und Sozialleistungen
stellen, fur sich genommen, noch keinen AnlaB flir eine
Harmonisierung dar. Der enge Zusammenhang zwi-
schen dem Lohnninveau, der Qualifikation der Arbeits-
krafte und ihrer Produktivitat zeigt, daB dem vergleichs-
weise hohen Aufwand auch ein Ertrag gegentibersteht.
Dies gilt in ahnlicher Weise auch fur Unterschiede in der
gesamtwirtschaftlichen Belastung mit Steuern und So-
zialabgaben, denen Leistungen der staatlichen Verwal-
tung und der Infrastruktur gegeniberstehen und durch
die Beitrage zur politischen und sozialen Stabilitat gelei-
stet werden. Dies waren schon in der Vergangenheit
wesentliche Ausgleichsmechanismen flr unterschiedli-
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che Kostenelemente im européischen Wettbewerb, in
dem die Bundesrepublik nach wie vor eine Spitzenstel-
lung einnimmt.

Nicht zu Ubersehen ist aber, daB von der Verschieden-
heit der Regelungen strukturelle Effekte ausgehen, die
einzelne Branchen und Markte im Wettbewerb benach-
teiligen oder bevorzugen kénnen. Hier stellt sich zum ei-
nen die generelle Frage nach der Rolle der Bundesrepu-
blik im Rahmen der internationalen Arbeitsteilung, zum
anderen aber auch die Frage nach den Wettbewerbs-
verzerrungen fur spezifische Teilbereiche.

Zur Beurteilung maglicher Veranderungen in der Wett-
bewerbsposition der Bundesrepublik mu3 auch daran
erinnert werden, daB die Verwirklichung des europai-
schen Binnenmarktes keine grundsatzlich neue Situa-
tion herstellt. Die weltwirtschaftliche Verflechtung hat
schon bisher deutliche Spuren im strukturellen Erschei-
nungsbild der deutschen Wirtschaft hinterlassen und
damit auch Fragen aufgeworfen, wie sie im Zusammen-
hang mit der Verwirklichung des Binnenmarktes gestellt
werden. Von der Umsetzung des Binnenmarktpro-

gramms ist zwar ein Zuwachs in der Integrationsdyna-
mik zu erwarten, keineswegs aber wird die Wirtschaft
der Bundesrepublik dadurch mit vollig neuen Rahmen-
bedingungen konfrontiert.

Aus der 6konomischen Perspektive ist die Sozialpolitik
auch als ein Teilgebiet im Wettbewerb um die européi-
schen Markte zu sehen. Sie steht neben der Strukturpo-
litik, der Forschungs- und Technologiepolitik und der
Wechselkurspolitik als ein Feld, auf dem nationale Posi-
tionen beeinfluBt werden kénnen. Der Verzicht auf eine
Harmonisierung der Sozialpolitik ertffnet daher nicht
nur den weniger entwickelten Landern der EG Mdéglich-
keiten, die sozialen Standards nach ihrer wirtschaftli-
chen Leistungsfahigkeit zu gestalten. Auch industriali-
sierte Lander kdnnten in Versuchung geraten, durch
eine Politik des Sozialabbaus Wettbewerbsvorteile zu
erlangen. Der Grad der Harmonisierung von Sozialstan-
dards entscheidet daher auch darlber, bis zu welchem
Grad européaischer Wettbewerb als Lohnwettbewerb
ausgetragen wird.

Kurt Vogler-Ludwig
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