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| Das Globalisierungsdilemma’

Analyse und Lésungsmaoglichkeit

Georg Vobruba

1 Einleitung

Gegenwirtig ist weltweit von einem dra-
matischen Globalisierungsschub die Rede.
Tatsédchlich aber ist der Globalisierungs-
prozel3 weder etwas vollig Neues, noch
findet er gegenwirtig mit besonders hohem
Tempo statt. Der Globalisierungsprozef3 ist
ein bestandiger 6konomischer Trend in der
modernen  kapitalistischen =~ Weltgesell-
schaft. Allerdings wurde dieser Trend
durch einige grundsétzliche politische Ent-
scheidungen und Vertrdge (z. B. NAFTA,
EU, MERCOSUR) in der jlingsten Vergan-
genheit fiir die Allgemeinheit deutlicher
sichtbar.

Die folgenden beiden Aspekte von Glo-
balisierung sind als Ausgangspunkte fiir
meine Uberlegungen wichtig. Erstens: Es
handelt sich um einen langfristigen ko-
nomischen Trend. Und zweitens: Er wird
gegenwirtig durch politische Entschei-
dungen vorangetrieben. Aus der Sicht ein-
zelner Lander folgt daraus, da3 der Globa-
lisierungsprozel3 zwar lidngerfristig unver-
meidlich sein mag, daf3 man sich ihm aber
kurz- und mittelfristig durchaus entziehen
kann. Teilnahme oder Nicht-Teilnahme am
Globalisierungsprozef3 haben analysierbare
Ursachen und Folgen.

I Dieser Aufsatz beruht auf einem Referat zur
Konferenz "Sozialpolitische Dimensionen der
Globalisierung", veranstaltet vom Centro de
Informaciones y Estudios del Uruguay (CIESU),
Montevideo, vom Centro Interdisciplinario para
el Estudio de Politicas Piblicas (CIEPP), Buenos
Aires, und von der Deutschen Stiftung fiir inter-
nationale Entwicklung (DSE), Berlin, in Buenos
Aires vom 18. 3 bis 20. 3. 1998.

Globalisierungsprozesse setzen die dar-
an teilnehmenden Gesellschaften in der
Regel unter starken Modernisierungsdruck.
Rasch ablaufende Modernisierungs- und
Transformationsprozesse von Gesellschaf-
ten verursachen Kosten, die personell und
zeitlich ungleich verteilt sind. Personell:
Es entsteht mehr Ungleichheit. Zeitlich:
Kurzfristig fallen mehr Kosten, langfristig
mehr Nutzen an.

Damit wird die folgende Maoglichkeit
deutlich. Die Teilnahme an Globalisie-
rungsprozessen kann von den kurzfristigen
Verlierern verhindert werden, womit der
Gesellschaft langfristig der Nutzen der
Globalisierung entgeht. Es kommt also
darauf an, die durch Globalisie-
rung/Modernisierung bedingte Ungleich-
heit politisch ertrdglich zu machen. Die
Entschirfung der Folgen von sozialer Un-
gleichkeit ist eine der klassischen Aufga-
ben der Sozialpolitik. Es sollte méglich
sein, anhand historischer Beispiele zu zei-
gen, daf} die aktive Teilnahme am Globali-
sierungsprozef3 bisher insbesondere jenen
Gesellschaften moglich war, in denen des-
sen Folgen sozialpolitisch abgefangen
werden konnten. Daraus kann man schlie-
Ben, dal} auch die gegenwirtig in die Wege
geleiteten Globalisierungsschritte erfolg-
reich sein werden, wenn man sie sozialpo-
litisch flankiert.

Allerdings herrscht in der sozialwissen-
schaftlichen und politischen Diskussion die
Uberzeugung, daB Globalisierung den
Handlungsspielraum der Staaten immer
mehr beeintrdchtigt und insbesondere ein-
zclstaatliche  Sozialpolitik  unméglich
macht.

An dieser Stelle 146t sich das Globali-
sierungsdilemma  einfach  formulieren:
Globalisierung braucht fiir ihren Erfolg
Sozialpolitik, erfolgreiche Globalisierung
aber untergrabt den nationalen Wohlfahrts-
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staat. Dieses Dilemma will ich als Zwi-

schenergebnis  prédsentieren, um im

Anschlufl daran sozialwissenschaftlich be-

griindete Auswege aus dem Golbalisie-

rungsdilemma zu suchen. Die Suche orien-
tiert sich an den Fragen:

e In welchem Zusammenhang stehen
Globalisierung und die Bestandsbe-
dingungen nationaler Wohlfahrtsstaa-
ten?

o Welche Mdglichkeiten gibt es, Globali-
sierungsprozesse anders als durch sozi-
alpolitische Abfederung sozial akzepta-
bel zu machen?

2 Real-Globalisierung

Gesellschaften werden weltweit von der
Uberzeugung bestimmt, da3 zur Zeit ein
dramatischer Globalisierungsschub statt-
findet. In Offentlichen und wissen-
schaftlichen Diskursen gerne verwendete
Begriffe wie "Globalisierungsschock" le-
gen die Vorstellung einer unerwarteten,
plotzlichen und politisch ungesteuerten
und unsteuerbaren Entwicklung nahe. Tat-
siachlich aber ist der Globalisierungsprozef3
weder etwas vollig Neues, noch findet er
gegenwirtig mit besonders hohem Tempo
statt.

Die Idee der Globalisierung und ihres
Ortes "Weltgesellschaft", ist so alt wie die
Moderne. Der Begriff wurde zuerst als
normatives Leitbild im philosophischen
Diskurs heimisch. Die "weltbiirgerliche
Absicht" Kants (1912-23) konnte noch ein
optimistisches, moralisch aufgeladenes
Vorhaben sein. Ebenso hatte der "proletari-
sche Internationalismus" in erster Linie
normativen Gehalt. Mit der Entwicklung
des Kapitalismus setzte der Realisie-
rungsprozel3 der Weltgesellschaft ein. Ne-
ben die Weltgesellschaftsidee trat die Real-

Globalisierung. Allerdings zerstorte die
Real-Globalisierung die zentralen normati-
ven Hoffhungen, welche die Idee der
Weltgesellschaft getragen hatten. Denn die
Real-Globalisierung brachte nicht weltum-
spannende Gemeinsamkeiten und zusétzli-
che Solidaritdtspotentiale, sondern neue
Interessenlagen und  Konfliktpotentiale
hervor. "So gab es denn eine Weltge-
schichte und ihre populidren Deutungsmu-
ster, die nicht mehr auf die Welt pafiten,
und eine Praxis globaler Integration, die
unerklért blieb." (Bright, Geyer 1994: 16)

Es stellt sich nun die Frage nach einer
Definition und nach Indikatoren fiir Glo-
balisierung. Unter Globalisierung verstehe
ich alle Vorginge, in deren Effekt rdum-
lich weit entfernt liegende Lebensbedin-
gungen zueinander in ein (positives oder
negatives) Bedingungsverhiltnis geraten,
insbesondere Vorgdnge, durch die sich
grenziiberschreitende Markt- und damit
Konkurrenzbeziehungen bilden. Globali-
sierung hat mehrere Komponenten: inter-
nationale Handelsverflechtungen, aus-
landische Direktinvestitionen, Migration,
grenziiberschreitende Umweltbelastungen,
internationale  Informationsvernetzungen
etc.

Ich konzentriere mich hier auf ékono-
mische Aspekte der Globalisierung. Hirst
und Thompson (1996) haben Daten zur Be-
schreibung des Globalisierungsprozesses seit
dem 19. Jahrhundert gesammelt. Nimmt
man Auf3enhandelsvolumina als Indikator,
so sicht man, daf} sich die Globalisierung
kontinuierlich bis zum Beginn des ersten
Weltkieges intensivierte, in der Zwischen-
kriegszeit stark zurtickging und erst seit dem
Ende des zweiten Weltkrieges wieder konti-
nuierlich zunimmt.
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Tabelle 1
Relationship between growth of output and growth of foreign trade, 1853-1984
(per cent per annum)
1853-72 1872-99 1899-1911 1913-50 1950-73 1973-84
Average growth of trade volu- 43 3.1 39 0.5 94 3.6
me*
Average growth of output” 3.7 3.3 3.6 1.9 53 2.1
a 1853-1911: UK, US, France and Germany.

1913-1984: UK, US, France, Germany, Netherlands and Japan.

1853-1911: industrial production only.
1913-1984: GDP.

Sources: 1853-1911, Lewis 1981, table 5, p. 70; 1913-1984, Maddison 1987, table 14, p. 670

Aus: Hirst, Thompson 1996: 22

Tabelle 1 zeigt: Die "relative openness"
wichtiger National6konomien, definiert als
Verhiltnis von  Aufenhandelsvolumen
(Exporte plus Importe) in Prozent des
GDP, nimmt seit 1950 kontinuierlich aber
nicht mit spektakulirem Tempo zu. Sie
war dabei noch 1973 niedriger als 1913
(Hirst, Thompson 1996: 27, 28). Die Daten
fiir Migration in die USA, dem weltweit
wichtigsten Immigrationsziel, zeigen ein
ganz dhnliches Bild. Die Migration - so-
wohl in absoluten Zahlen als auch in Pro-
zent der Bevolkerung der USA - nimmt im
19. Jahrhundert stark zu, erreicht zur Zeit
des ersten Weltkriegs einen absoluten Ho-
hepunkt, geht in der Zwischenkriegszeit
dramatisch zuriick und nimmt erst seit der
Mitte der 50er Jahre wieder kontinuierlich
zu. In absoluten Zahlen und erst recht im
Verhiltnis zur Bevolkerung liegt die Mi-
gration in die USA zur Zeit weit von den
Spitzenwerten in den ersten beiden Jahr-
zehnten des 20. Jahrhunderts entfernt
(Hirst, Thompson 1996: 26).

Obwohl "AuBlenhandel" immer noch ei-
ne wichtige Rolle im Globalisierungs-
prozel} spielt (vgl. Nogal 1996), wird diese
Dimension seit den 60er Jahren durch die
Entwicklung in der neuen Dimension
"auslidndische Direktinvestitionen" (FDI)
Uberlagert. Es ergibt sich das folgende
Bild: Das  WeltauBBenhandelsvolumen
nimmt rascher zu als die Produktion, und
die FDIs nehmen rascher zu als das Welt-
auenhandelsvolumen. In der Tendenz
l6sen FDIs den AuBenhandel als Glo-
balisierungs-Motor ab.
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ABBILDUNG 1
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Die Bedeutung der rasch zunehmenden
FDIs liegt darin, daB3 sie, eher als die kon-
ventionellen AuBlenhandelsverflechtungen,
autonome staatliche Handlungsspielrdume
in Frage stellen und staatlich schwieriger
zu regulieren sind. Zugleich handelt es sich
um in zweierlei Hinsicht hochgradig kon-
zentrierte Prozesse: Zum einen wird ein

Tabelle 2: Direktinvestitionsstrome 1990-1995

Drittel aller FDI-stocks von nur hundert
Multinational ~ Companies  kontrolliert
(Hirst, Thompson 1996: 53), zum anderen
gehen FDIs iiberwiegend von wirtschaft-
lich entwickelten Landern in ebensolche.

Direktinvestitionsstrome 1990-1995
nMrd. US-$;in%

Ausflieflende Direktinvestitionen der fiinf wichtigsten HerkunftsEinder

1990 1991 1992] 1993] 1994| 1995] 1986-| 1991] 1992] 1993] 19%4] 1995
1990
Land Mrd. US$ Anteilein %
USA 272] 35| 390] 690] 456] 955] 130] 168] 205] 31L1] 205] 300
Japan 4801 307] 172] 1370 179] 213] 190] 154] 90| 62| 81| 41
Deutschiand 287] 28] 161] 174] 206] 353] 90| 14| 84| 78] 93] 110
Frankreich a8 239] 313] 206] 27] 175] 100] 120] 164] 93] 102] 55
Grofbritammien | 186|  160] 19.1] 257] 25.1| 378 170] 80| 100] 116] 113] 119
Zusammen 1573] 1269] 1227] 1464] 1319] 2074] 680] 637] 44| €59] 593] 625
AlleLinder | 2432] 1993] 1906] 2222] 2223] 3180] 1000] 1000 1000] 1000] 1000] 1000
Einflieflende Direktinvestitionen der fiinf wichtigsten ZielEinder
1990( 1991] 1992| 1993 1994| 1995 1986-| 1991 1992] 1993 1994 1995
1990

Land Mrd. US$ Anteilein%
USA 479| 28| 176] 411] 494] 602] 347] 139] 103] 197] 219] 189
GroBbritamien | 330 160 150] 145] 102] 299] 135] 101] 88| 70] 45| 94
Frankreich 132] 151 218] 208] 169] 201 53] 95| 128] 100] 75| 63
Spanien 138] 105] 81| e8] 82| 83| 50| 66| 48] 33| 36] 26
China 35| 44| n2| 275] 8] 3750 19] 28] 66| 132] 150] 118
Zusammen 1114] 680 77| 1107] 1185] 1560] 604] 429] 433] 31| 525 490
zum Vergleich:
Deutschland 27| 41l 24| 03] 30/ 90| 16/ 21| 13| o1 13| 28

Quelle: UNCTAD, World Investment Report, verschiedene Jahrginge.

Aus: Messner 1997: 144,
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Diese Merkmale spielen fiir die Analyse
neuer Qualitidten gegenwirtiger Globali-
sierungstendenzen - und insbesondere fiir
die Frage nach den Auswirkungen auf na-
tionale Wohlfahrtsstaaten - eine wichtige
Rolle. Ich komme bei der Frage, ob Glo-
balisierung die Wohlfahrtsstaaten un-
tergribt, darauf zuriick.

SchlieBlich bleibt zu erwihnen, daf3 sich
der Expansionstrend der FDIs in den Jah-
ren nach 1993 weltweit deutlich abge-
schwicht hat (Hirst, Thompson 1996: 55).

Insgesamt: Der Globalisierungsprozef3
ist ein bestdndiger Trend, der nur durch
einige grundsétzliche politische Entschei-
dungen und Vertrige (NAFTA, EU,
MERCOSUR) in der jiingsten Vergangen-
heit fiir die Allgemeinheit deutlicher sicht-
bar wurde.

3 Politische Entscheidungen im
GlobalisierungsprozeR

Diese beiden Aspekte sind als Ausgangs-
punkte fiir meine Uberlegungen wichtig:
Okonomische Globalisierung ist ein lang-
fristiger ProzeB3. Er wird durch staatliche
Entscheidungen vorangetrieben. Aus der
Sicht einzelner Lénder folgt daraus, dal3
der Globalisierungsprozel zwar lénger-
fristig unvermeidlich sein mag, dal man
sich ihm aber kurz- und mittelfristig durch-
aus entziehen kann. Teilnahme oder Nicht-
Teilnahme am Globalisierungsprozefl ha-
ben analysierbare Ursachen und Folgen.
Globalisierungsentscheidungen  setzen
die daran teilnehmenden Gesellschaften in
der Regel unter starken Modernisierungs-
druck. Rasch ablaufende Modernisierungs-
und Transformationsprozesse von Gesell-
schaften verursachen Kosten, die personell
und zeitlich ungleich verteilt sind. Perso-
nell: Es entsteht mehr Ungleichheit. Zeit-
lich: Kurzfristig fallen mehr Kosten, lang-
fristig mehr Nutzen an. Die Kosten sind

(auch von den Betroffenen selbst) genau
zurechenbar, die Gewinne fallen eher dif-
fus an.

Daraus ergibt sich ein fiir Modernisie-
rungs- und Transformationsprozesse typi-
sches Problem (Vobruba 1991): Die Inte-
ressen der Trager der kurzfristig an-
fallenden Kosten blockieren eine Ent-
wicklung, die langfristig Gewinne er-
warten 148t. Die Teilnahme an Globalisie-
rungsprozessen kann von den kurzfristigen
Verlierern verhindert werden, womit der
Gesellschaft langfristig der Nutzen der
Globalisierung entgeht. Das Kernproblem,
das vom politischen Modernisierungs-
Management bewiltigt werden mul3, be-
steht darin, gegen Globalisieungsent-
scheidungen opponierende Arbeitgeber-
Arbeitnehmer-Koalitionen zu tiberwinden.

Das kann man schon anhand der Bis-
marckschen Schutzzollpolitik in Deut-
schland zeigen. Die Phase des Liberalis-
mus war mit dem Beginn der "Grof3en De-
pression" zu Ende (Rosenberg). Die Zolle
wurden in erster Linie auf Betreiben und
zum Schutz der alten, modernisie-
rungsbedrohten Wirtschaftszweige einge-
richtet. Die Landwirtschaft wurde dadurch
von der internationalen Konkurrenz ab-
gekoppelt und konnte sich einen (weiteren)
Modernisierungsriickstand leisten. Der
Schaden entstand in Form von Ratio-
nalisierungsdefiziten und dadurch iiber-
hohten Lebensmittelpreisen.

Am Beispiel Deutschlands 146t sich
auch gut erkennen, daB3 Schutz vor interna-
tionaler Konkurrenz die Griindung von
unternehmerischen  Interessenverbianden
antrieb. Hauptzweck der in den letzten
Jahrzehnten des 19. Jahrhunderts neuge-
griindeten Unternehmerverbande war die
politische Durchsetzung von Schutzzéllen
(vgl. Ullmann 1988: 77f.). Der Name des
Spitzenverbandes, der 1876 gegriindet
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wurde, war Programm: "Centralverband
deutscher Industrieller zur Beforderung
und Wahrung nationaler Arbeit." (Ullmann
1988: 78) Es ging primér um die Wahrung
der Interessen jener Unternehmen (Mon-
tan- und Textilindustrie), die sich als po-
tentielle Verlierer in der internationalen
Konkurrenz sahen. Und dieses Interesse
war eingebettet in eine Arbeitgeber-Ar-
beitnehmer-Koalition auf nationaler Basis.

Das gleiche Konfliktmuster findet man
im Vorfeld des Abschlusses des NAFTA-
Vertrages. Die NAFTA wurde in den USA
von exportorientierten, modernen Wirt-
schaftszweigen befiirwortet, von den Bran-
chen, welche in der Konkurrenz zu unter-
liegen furchteten, bekdmpft (vgl. Bolle
1993; Belous, Lemco 1995). Dabei wurden
Arbeitgeber-Arbeitnehmer-Biindnisse ein-
gegangen, welche den Integrationsverlie-
rern iiberhaupt erst das politische Gewicht
gaben, um tatsidchlich EinfluB3 ausiiben zu
kénnen. Die stérkste Ablehnung der
NAFTA kam von der schlecht ausgebil-
deten innerstidtischen underclass. Die
Verlierer-Angste wurden vor allem vom
damaligen Prasidentschaftskandidaten
Ross Perot im Rahmen seiner aggressiven,
isolationistischen ~ Gemeinschaftsrhetorik
aufgenommen.

Aus den Beispielen kann man folgendes
lernen: Unter internationalem Konkur-
renzdruck ist fiir die politische Formierung
von Interessen die Unterscheidung zwi-
schen Globalisierungsgewinnern und Glo-
balisierungsverlierern wichtiger als die
Unterscheidung zwischen Kapital und
Lohnarbeit. Auf der Basis der gemeinsam
geteilten Erwartung, Verlierer zu werden,
wenn man der internationalen Konkurrenz
ausgesetzt wird, bilden sich Arbeitgeber-
Arbeitnehmer-Koalitionen zur Verhinde-
rung von "Freihandel". Uberspannt werden
diese Bemiihungen typischerweise von

einer Rhetorik, die sich auf nationale Ge-
meinschaft und klasseniibergreifende "So-
lidaritat" konzentriert.

Koalitionen von Arbeit und Kapital, die
sich angesichts globaler Integration auf der
Basis von gemeinschaftsrhetorisch iiber-
héhten nationalen Verteilungsinteressen
bilden, bergen unter Umsténden ein extrem
destruktives innen- und auflenpolitisches
Potential. Hans Rosenberg (1967) weist
zurecht darauf hin, dal3 aus dem deutschen
Wirtschaftsprotektionismus im ausgehen-
den 19. Jahrhundert ein direkter Weg in
den Nationalsozialismus gefiihrt hat. Kon-
kreter: Es fithrte eine Entwicklungslinie
der Interessenorganisation der deutschen
Schwerindustrie in den Nationalsozia-
lismus (vgl. Ullmann 1988: 143).
"Deutschlands Riickkehr zum Weltmarkt"
(Berghahn 1985: 112 ff.) fand erst wieder
in den 50er Jahren statt.

Aber man muf3 sich nicht auf das Ex-
trem von Abschottung und Gewalt fixie-
ren. Wir wissen aus der Geschichte ver-
schiedener autoritdrer und diktatorischer
Regime, dal} solche Abschottungsversuche
scheitern - allerdings erst nach léngerer
Zeit und unter immensen Kosten. Sie
scheitern an der Diskrepanz zwischen poli-
tisch herbeiphantasierter und realer auto-
nomer wirtschaftlicher Leistungsfahigkeit.
In politisch etwas milderer Form finden
sich fiir den folgenden Teufelskreis zahl-
reiche Beispiele: Wirtschaftliche Ab-
schottung vom  Globalisierungsprozes,
begleitet von nationalistischer Gemein-
schaftsrhetorik, zieht politische Abschot-
tung nach sich. Wirtschaftliche Abschot-
tung fithrt zu dkonomischen Effizienzver-
lusten und zunehmenden Wohlstandsge-
fillen gegeniiber dem Ausland. Spitestens
hier wendet sich die politische Abschot-
tung autoritdr nach innen. Die Unzufrie-
denheit wird im Namen des gemeinsamen
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nationalen Interesses autoritdr unterdriickt.
Anschauungsmaterial dafiir bieten die real-
sozialistischen Staaten (vgl. Vobruba
1997) oder das frankistische Spanien (vgl.
Lessenich 1996).

Man sieht: In dem MaBe in dem die
Weltgesellschaft von einer (humanisti-
schen) Imagination zur Realitdt wird, ver-
ursacht die Teilnahme am Globalisie-
rungsproze3 Verteilungskonflikte. Bereit-
schaft, diese auszutragen, findet sich bei
denen, die zu gewinnen erwarten. Die pri-
sumptiven Verlierer dagegen versuchen, in
die Konflikte erst gar nicht einzutreten. Fiir
sie wird der Nationalstaat zum Bollwerk
gegen die Globalisierung. Das ist eine
Dominante der globalen gesellschaftlichen
Entwicklung im 20. Jahrhundert: "Das
zentrale Thema dieser Globalgeschichte
des 20. Jhdt. - im Unterschied zu den welt-
geschichtlichen Imaginationen des 19.
Jhdts. - ist die immer radikalere Trennung
von Prozessen globaler Integration und
dem Streben nach lokaler Autonomie und
das Anwachsen von Gewalt angesichts der
Unféhigkeit und Unwilligkeit, einen Aus-
gleich zwischen diesen beiden Tendenzen
zu finden." (Bright, Geyer 1994: 14)

Am Rande: Bestseller zu Globalisie-
rungsfragen stellen die damit verbundenen
Verteilungskonflikte gerne als Nullsum-
menspiel dar (z. B. Thurow 1992). Mehr
oder weniger absichtlich mobilisieren sie
damit Verliererdngste. Darauf aufbauend
werden dann entweder aggressive Oko-
nomische Durchbruchstrategien oder Ab-
schottung empfohlen. Schon der Umstand,
dal man mit solchen Texten sehr gute Ge-
schéfte machen kann, zeigt, dal} es sich um
ein verbreitetes Problem handelt.

4 Die Notwendigkeit von Sozial-
politik

Ich schlieBe fiir die weiteren Uberlegungen
aus, daf} sich Globalisierungs-Eliten mit
undemokratischen Mitteln tiber den Wider-
stand der prasumptiven Globalisierungs-
verlierer hinwegsetzen koénnen. Es geht
also in der folgenden Uberlegung um die
Frage, wodurch Globalisierungsverlierer in
eine wirkungsvolle Vetoposition gegen die
Teilnahme am  Globalisierungsprozefl
kommen konnen. Isolierte Kapitalinteres-
sen sind in demokratischen Systemen poli-
tisch kaum durchsetzungsfihig. Das politi-
sche Gewicht der Globalisierungsverlierer
ergibt sich aus Arbeitgeber-Arbeitnehmer-
Koalitionen in Verlierer-Branchen. Solche
Koalitionen von Gewinn- und Arbeits-
platzinteressen ergeben sich auf der Basis
des gemeinsamen Interesses von Kapital
und Arbeit an der Erhaltung "ihres" Unter-
nehmens. Genau darum wird Protektionis-
mus oft von politischen Reprisentanten
von Unternehmerinteressen im Namen des
"Schutzes der nationalen Arbeit" gefordert.
Aus diesem Zusammenhang 146t sich un-
mittelbar die Bedeutung von Sozialpolitik
als Voraussetzung fiir die Teilnahme am
Globalisierungsprozef3 erkennen.

Wenn die Chancen der politischen
Durchsetzbarkeit von Protektionismus dar-
auf beruhen, dafl Arbeitskrifte auf ihre
gegebenen Arbeitspldtze alternativenlos
angewiesen sind, dann beruht staatlicher
Handlungsspielraum gegen Protektionis-
mus-Interessen darauf, dall Arbeitskriifte
Alternativen zu ihren gegebenen Arbeits-
pldtzen haben (vgl. Vobruba 1983; Nissen
1994). Das kann entweder bedeuten, dal3
Ersatzarbeitsplitze zur Verfligung stehen,
oder, daf} es Alternativen der Existenzsi-
cherung gibt. Ich werde noch erortern, was
dafuir in Frage kommt.
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Jetzt mul} ich konkretisieren, in welcher
Weise die Leute in den Globalisierungs-
prozeB involviert werden konnen. Denn es
gibt in Globalisierungs- und Modernisie-
rungsprozessen unterschiedliche Gewin-
ner- und Verliererschicksale. Grob stilisie-
rend kann man die folgenden Moglich-
keiten unterscheiden:

I. Kurzfristige und langfristige Gewinner.
Sie unterstiitzen die Teilnahme am
Globalisierungsprozef.

II. Kurzfristige Gewinner, langfristige
Verlierer. Sie stellen kaum ein Hinder-
nis fur Globalisierung dar.

ABBILDUNG 2

Diese beiden Schicksals-Typen machen
keine Probleme. Problematisch und in-
teressant sind die beiden folgenden Typen:
III. Kurzfristige Verlierer, die langfristig
Gewinner werden. Bei ihnen stellt sich
das Problem der Uberbriickung.
IV.Kurzfristige und langfristige Verlierer.
Bei ihnen stellt sich die Frage der Ab-
findung.
Die vier Typen von Schicksalen lassen sich
so darstellen:

Y w

Wie wir gesehen haben, sind fiir das
Gelingen der Teilnahme eines Landes am
Globalisierungsproze3 die Verlierer ent-
scheidend. Ich konzentriere mich darum
auf die Fille III. und IV. Es kommt also
darauf an, die durch Globalisierung/Mo-
dernisierung bedingten Kosten politisch

= 4

t = Zeit; W = materieller
Wohlstand

ertraglich zu machen und den Globalisie-
rungsverlierern etwas zu bieten.

Die Entschirfung der Folgen von Mo-
dernisierungs- und Transformationspro-
zessen ist eine der klassischen Aufgaben
der Sozialpolitik (Vobruba 1996). Es fin-
den sich schon in der Geschichte des 20.
Jahrhunderts gewisse Anhaltspunkte dafiir,
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dall - entgegen dem gegenwirtigen com-
mon sense - Globalisierung und die Ent-
wicklung moderner Wohlfahrtsstaaten in
Europa miteinander nicht unvertraglich
sind. Denn die Verldufe beider weisen be-
merkenswerte Parallelititen auf. Die Ent-
wicklung der modernen europdischen
Wohlfahrtsstaaten begann in den letzten
Jahrzehnten des 19. Jahrhunderts und An-
fang des 20. Jahrhunderts. Bald nach dem
Ende des ersten Weltkrieges war ein Ent-
wicklungsstand erreicht, auf dem die staat-
liche Sozialpolitik dann ldngere Zeit stag-
nierte. In der Weltwirtschaftskrise kam es,
von Land zu Land verschieden, zu deutli-
chem Sozialabbau. Erst nach dem Ende des
zweiten Weltkriegs setzte eine neue Ex-
pansionsphase ein. Die volle Ausbildung
der europdischen Wohlfahrtsstaaten ist ein
Ergebnis der 50er und 60er Jahre. Erst in
den letzten Jahren stagniert die wohlfahrts-
staatliche Entwicklung. Es ist in der inter-
nationalen Forschung iiber Wohlfahrts-
staaten eine offene Frage, ob wir gegen-
wirtig tatsdchlich in einer neuen Periode
des Sozialabbaus leben. Die 6konomische
Globalisierung erfuhr einen ersten Schub
in den Jahrzehnten vor dem ersten Welt-
krieg, brach in der Zwischenkriegszeit
stark ein und erholte sich erst wieder seit
den 50er Jahren. Seit dieser Zeit gibt es
einen konstant ansteigenden Globalisie-
rungstrend. In den letzten Jahren ist dieser
Trend abgeflacht. Die Wirkungen der A-
sien-Krise auf den Globalisierungsprozef3
sind noch unklar. Es kénnte aber durchaus
sein, dafl die Bereitschaft der Bevolke-
rungen dieser Lander, die fortgesetzte und
intensivierte Teilnahme am Globalisie-
rungsprozel3 politisch mitzutragen, davon
abhingt, dafl die Lasten der 6konomischen
Restrukturierung sozialpolitisch gemindert
werden.

Der Ansatz zur gesellschaftstheoreti-
schen Integration der sozialen Sicherheit
(vgl. Vobruba 1991; Vobruba 1996; Huf
1998) legt die Vermutung nahe, daf die
Entscheidung zur Teilnahme am Glo-
balisierungsprozef3 insbesondere in jenen
Gesellschaften erfolgreich ist, in denen
deren Folgen sozialpolitisch abgefangen
werden konnen. Aus historischen Beispie-
len (vgl. Rieger, Leibfried 1998) und inter-
national vergleichenden Untersuchungen
(vgl. Graham 1994) gewonnene erste em-
pirische Evidenzen scheinen dem zumin-
dest nicht zu widersprechen. Daraus kann
man schlieflen, dafl auch die gegenwirtig
in die Wege geleiteten Globalisie-
rungsschritte in jenen Staaten erfolgreich
sein werden, in denen sie sozialpolitisch
flankiert werden. Wenn dies zutrifft, dann
ist die in Lateinamerika betriebene Politik
der Weltmarktéffnung bei gleichzeitigem
Abbau von sozialer Sicherheit langerfristig
selbstzerstorerisch (vgl. Lo Vuolo, Bar-
beito 1993; Gilbert 1997, Messner 1998).

5 Auswege aus dem Globalisie-
rungsdilemma

Mit solchen Argumenten, die dafiir spre-
chen, dal} die einzelnen Staaten ihre Teil-
nahme am Globalisierungsproze3 sozial-
politisch unterfittern miissen, ist freilich
noch nichts dariiber gesagt, ob dies den
einzelnen Staaten auch méglich ist. Uber-
wiegend herrscht die Auffassung, dafl Glo-
balisierung den nationalen Wohlfahrts-
staaten die Grundlage entzieht (vgl. zu-
sammenfassend Wilding 1997).

An dieser Stelle 146t sich das Globali-
sierungsdilemma  einfach  formulieren.
Globalisierung braucht fiir ihren Erfolg
Sozialpolitik, erfolgreiche  Globalisie-
rungsentscheidungen aber untergraben den
nationalen Wohlfahrtsstaat (vgl. Seeleib-
Kaiser 1997).
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Nun fragt sich, ob dieses Dilemma un-
l6sbar ist, oder ob sozialwissenschaftlich
begriindete Auswege aus dem Globalisie-
rungsdilemma denkbar sind. Die Suche
nach Auswegen aus dem Globalisierungs-
dilemma orientiert sich an den beiden Fra-
gen:

1. In welchem Zusammenhang stehen
Globalisierung und die Bestandsbe-
dingungen nationaler Wohlfahrtsstaa-
ten?

2. Welche Moglichkeiten gibt es, Globali-
sierungsprozesse anders als durch sozi-
alpolitische Abfederung sozial akzepta-
bel zu machen?

Ad 1. Wenn man behauptet, dafi Globali-
sierung nachteilig auf die Stabilitdt natio-
naler Wohlfahrtsstaaten wirkt, mufl man
zeigen konnen, iiber welche Parameter
Effekte von Globalisierung auf die Stabi-
litit von Wohlfahrtsstaaten wirken. Allge-
mein kann man sagen, dall Wohlfahrts-
staaten dann stabil sind, wenn ein Gleich-
gewicht zwischen den Mitteln flir den
Wohlfahrtsstaat und den Anforderungen an
den Wohlfahrtsstaat (vgl. Vobruba 1983)
besteht. Die Mittel fiir den Wohlfahrtsstaat
werden - je nach System - durch Beitrige
und/oder durch Steuern aufgebracht. Die
Anforderungen ergeben sich aus der Hoéhe
der Leistungen und der Anzahl der Fille,
fiir die der Wohlfahrtsstaat im Rahmen der
wohlfahrtsstaatlichen Leistungs-
verpflichtungen zustdndig ist. Daraus er-
geben sich die folgenden konkreten Fra-
gen: Fiihren Globalisierungsprozesse zu
geringerem Beitrags- und Steueraufkom-
men? Verursachen Globalisierungspro-
zesse zusitzliche soziale Probleme, die
vom Wohlfahrtsstaat abgedeckt werden
miissen?

Zum einen: Globalisierungsprozesse
sind generell wachstumsfordernd. Ceteris
paribus kann man daher annehmen, daf}

das Steuer- und Beitragsaufkommen eines
Staates durch intensivere Teilnahme am
Globalisierungsproze3  zunimmt. Dem
koénnte entgegengehalten werden, dafl die-
se ceteris paribus Annahme unrealistisch
ist; dall nationale Regierungen durch die
Okonomische Globalisierung zu Steuer-
und Beitragssenkungen gezwungen wer-
den. Dies wird insbesondere in jenen Fil-
len angenommen, in denen der GroBteil
des Steuer- und Beitragsaufkommens an
abhingiger Erwerbstitigkeit ansetzt, zu ho-
hen Lohnnebenkosten und damit zu Wett-
bewerbsnachteilen in der Konkurrenz mit
Niedriglohnldndern fiihrt.

Dieser Einwand steht aber auf gleich
zwei wackeligen Beinen. Zum einen exi-
stiert das Problem, auf das solche Steuer-
und Beitragsreduktionen reagieren wollen,
nicht in nennenswertem Umfang. Denn die
Okonomische Globalisierung findet ganz
tiberwiegend unter den reichen Hochlohn-
lindern statt. Der groBte Teil der weltwei-
ten FDIs geht von Hochlohnlédn-dern in
Hochlohnldnder (vgl. Jungnickel 1995).
Noch dazu erleben wir zur Zeit einen
Trend zur Riickkehr von Firmen, die ihre
FDIs einseitig an Lohnkostenvorteilen ori-
entiert hatten - tibrigens sehr zum Schaden
einiger CEEC's, die auf FDI's zwar drin-
gend angewiesen sind, ungliicklicherweise
aber noch nicht ausreichend gute nicht-
monetire Produktionsbedingungen bieten
konnen. Das gilt erst recht fiir Afrika. "Der
Anteil Gesamtafrikas an den weltweiten
Auslandsinvestitionen hatte im Jahr 1995
nicht einmal die Hoéhe von Malaysia."
(Kappel 1997: 201) Denn wegen seiner
"niedrige(n) Arbeitsproduktivititen und
Gesamtfaktorproduktivititen" ist Afrika
"eine der teuersten Produktionsregionen
der Welt, obwohl die Lohnkosten niedrig
sind." (Kappel 1997: 203) Im Vergleich
der Lohnstiickkosten - und darauf kommt
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es an - sind die "Hochlohnldnder" also
durchaus wettbewerbsféhig.

Und zum anderen kann man - etwa am
Fall Deutschlands - beobachten, daf3 die
Steuer- und Beitragsreduktionen, die im
Namen der Verbesserung der internationa-
len Wettbewerbsfihigkeit angestrebt wer-
den, zwar nicht gelingen, daf3 dieses Schei-
tern aber keineswegs aullenwirtschaftli-
chen Millerfolg nach sich zieht. Die Ex-
portwirtschaft ist in Deutschland oder Os-
terreich, Lindern mit hohen Lohn- und
Lohnnebenkosten, schon seit ldngerer Zeit
der okonomische Motor. Was dort fehlt,
sind nicht zusétzliche aulenwirtschaftliche
Kostenvorteile, sondern eine hohere stabile
binnenwirtschaftliche Nachfrage.

Insgesamt: Globalisierung hat auf die
Einnahmenseite des Wohlfahrtsstaates we-
nig negative Wirkung. Es kann allerdings
sein, daf} die politische Fehlperzeption von
Globalisierung zu Problemen fiihrt. Dieser
Fall ist schwer von der weiteren Moglich-
keit zu unterscheiden, da3 mit dem Hin-
weis auf angebliche Globalisierungs-
erfordernisse Interessenpolitik gegen den
Wohlfahrtsstaat betrieben wird (vgl. kri-
tisch dazu GanBBmann 1997).

Zum anderen: Verursacht Globalisie-
rung zusidtzliche Probleme, fiir die der
Wohlfahrtsstaat zustiandig ist? Die in den
meisten entwickelten Wohlfahrtsstaaten
finanziell wichtigsten Leistungsarten, Al-
tersrenten und Krankenversorgung, ent-
wickeln sich vollig unabhéngig vom &ko-
nomischen Globalisierungsproze3. Dage-
gen wirkt Globalisierung unmittelbar auf
Arbeitsmérkte und damit auf die sozial-
staatliche Absicherung von Arbeitslosig-
keit. Damit wird der Kreis moglicher aus-
gabenseitiger Wirkungen von Globalisie-
rung auf nationale Wohlfahrtsstaaten er-
heblich eingegrenzt.

Verdanderungen von Auflenhandelsbe-
ziehungen und FDI's kénnen - und sollen -
zu Verdnderungen der internationalen Ar-
beitsteilung fiihren. Verdnderungen der
internationalen Arbeitsteilung kénnen Fol-
gen fiir die nationalen Arbeitsmirkte ha-
ben, indem sich die Nachfrage nach Ar-
beitskraft @ndert. Zusitzlich konnen sich
aus transnationalen Migrationsbewegungen
Verdnderungen auf der Angebotsseite nati-
onaler Arbeitsmirkte ergeben. Beide Ef-
fekte wirken in Richtung auf zusitzliche
Arbeitslosigkeit. Dabei wird uns noch die
Frage beschéftigen, ob es sich um vor-
tibergehende oder um endgiiltige Ausglie-
derungen aus Arbeitsprozessen handelt.

Der Zusammenhang zwischen Globali-
sierung und Stabilitdtsproblemen des
Wohlfahrtsstaats wird also tiber den Ar-
beitsmarkt hergestellt (vgl. Martin 1997).
Vor allem rasche Verdnderungen in der
internationalen Arbeitsteilung kénnen zu
einem Strukturwandel und im ungiinstigen
Fall einen Riickgang der Nachfrage nach
Arbeitskraft bewirken. Aber auch unab-
héngig von der Entwicklung der Gesamt-
nachfrage nach Arbeitskraft kann Globali-
sierung branchenspezifisch zu irreversiblen
Arbeitsplatzverlusten fiihren.

Dies bringt uns zu den oben eingefiihr-
ten unterschiedlichen Typen von Globali-
sierungsschicksalen zuriick: Kurzfristige
Verlierer - langfristige Gewinner und kurz-
fristige und langfristige Verlierer.

6  Uberbriicken und Kompensie-
ren

Ich fasse die bisherigen Uberlegungen kurz
zusammen.

Die Teilnahme am Globalisierungspro-
zeB3 ist zumindest kurz- und mittelfristig
von politischen Entscheidungen abhingig.
Die Akzeptanz solcher Entscheidungen
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hiangt vom Umgang mit potentiellen Glo-
balisierungsverlierern und deren politi-
schen Vetomoglichkeiten ab. Der Wohl-
fahrtsstaat kann die Akzeptanz politischer
Teilnahmeentscheidungen an Globalisie-
rung wesentlich erleichtern. Allerdings ist
Globalisierung der Stabilitdit von Wohl-
fahrtsstaaten nicht unbedingt forderlich.
Somit zeichnet sich das Globalisierungs-
dilemma ab: Sozialpolitik wird fiir Globa-
lisierung benétigt, fihrt zugleich aber zu
vermehrten wohlfahrtsstaatlichen Bela-
stungen. Aber dieses Dilemma ist nicht
unlosbar. Denn die destabilisierende Wir-
kung von Globalisierung auf den Wohl-
fahrtsstaat wird allgemein weit lber-
schétzt. Globalisierung 146t die Einnah-
menseite des Wohlfahrtsstaats weitestge-
hend unberiihrt, wirkt sich allenfalls auf
arbeitsmarktnahe  sozialpolitische  Pro-
blemlagen nachteilig aus. Es ergibt sich
also das Gesamtbild: Gleichbleibender,
intakter finanzieller Handlungsspielraum
und tiberschaubarer sozialpolitischer Pro-
blemzuwachs. Wie ist mit den Problemen
umzugehen? Den beiden stilisierten Glo-
balisierungsschicksalen entsprechen zwei
politische Reaktionstypen.

1. Uberbriicken: Dabei geht es darum,
Arbeitskraft arbeitsmarktnahe zu halten
und qualifizierend zu versorgen.

2. Kompensieren: Das bedeutet, Men-
schen mit Alternativen zu abhéngiger
Erwerbstdtigkeit auszustatten. Es kann
heiflen, ihnen unkonditionalen Zugang
zu sozialstaatlichen Mitteln oder Chan-
cen auf Kapitaleinkiinfte zu eréffnen o-
der beides.

1. Uberbriicken

Unter den Globalisierungsverlierern gibt es
viele Arbeitskrifte, die im Zuge des Glo-
balisierungsprozesses zwar ihren Arbeits-

platz verlieren, von denen man aber er-
warten kann, daf3 sie zukiinftig sich erge-
bende Arbeitsmarktchancen niitzen kon-
nen. Fiir sie bieten sich solche sozialpoliti-
schen Malinahmen an, durch die ihre Ori-
entierung auf den Arbeitsmarkt hin erhal-
ten und ihre Arbeitsfahigkeit unterstiitzt
wird. Dem Globalisierungsschicksal "kurz-
fristig Verlierer - langfristig Gewinner"
sind also Sozialleistungen angemessen, die
den Einkommensstatus der Menschen (ei-
nigermaflen) sichern, ihre Arbeitsbe-
reitschaft erhalten, sowie MalBnahmen, die
der Weiterqualifizierung ihrer Arbeitskraft
dienen.

2. Kompensieren

Die kurz- und langfristigen Verlierer im
Globalisierungsprozefl sind die Haupttri-
ger der Globalisierungskosten. Wenn die
Teilnahme am Globalisierungsprozefl der
Gesellschaft insgesamt Wohlfahrtsgewinne
bringt, wenn aber Teile der Bevolkerung
tiber  direkte  Okonomische  Zusam-
menhdnge (insbesondere: Arbeitsmirkte)
davon ausgeschlossen werden, dann muf
man nach anderen Mechanismen suchen,
Uber die man sie an den Globalisierungs-
gewinnen beteiligen kann. Dies ist - wie
ich zu argumentieren versucht habe - eine
Frage, die fiir das Gelingen der Teilnahme
am Globalisierungsprozef3 selbst entschei-
dend sein kann.

Dem Globalisierungsschicksal "kurz-
und langfristige Verlierer" ist eine lohnar-
beitszentrierte Sozialpolitik, welche die
Leute in einer Warteposition vor dem Ar-
beitsmarkt hilt, unangemessen. Es macht
keinen Sinn, dauerhaft vom Arbeitsmarkt
Ausgegrenzte in eine bedingungslose Ar-
beitsmarktorientierung zu zwingen. Viel-
mehr kommt es darauf an, ihnen Alternati-
ven zum Arbeitsmarkt zu er6ffnen. Damit
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wird die Frage nach anderen Einkom-
mensquellen und die Frage nach politi-
schen Moglichkeiten ihrer Férderung inte-
ressant. Die Zahl der Einkommensquellen
ist in modernen, geldbasierten In-
dustriegesellschaften begrenzt. Die Land-
wirtschaft hat ihre Funktion als eigenstin-
dige Einkommensquelle und als Riick-
zugsmoglichkeit fiir Arbeitslose weitge-
hend verloren. Allen Formen von Natu-
raleinkommen wird durch den weltweiten
raschen Urbanisierungsproze3 die Grund-
lage entzogen. Somit bleiben drei Formen
von Geldeinkommensquellen: Arbeitsein-
kommen, Kapitaleinkommen und Leistun-
gen des Wohlfahrtsstaats. Man kann sich
unterschiedlich gewichtete "income mixes"
(Vobruba 1998) dieser drei Einkommens-
arten vorstellen. Sowohl Kapitaleinkom-
men als auch wohlfahrtsstaatliche Lei-
stungen konnen Kompensation fiir globa-
lisierungsbedingte  Verluste von  Ar-
beitseinkommen sein. Die Idee der Kom-
pensation von Globalisierungsverlierern
durch den Wohlfahrtsstaat weist auf die
Diskussion iiber ein garantiertes Grundein-
kommen, insbesondere in der Form einer
negativen Einkommensteuer. Denn eine
negative Einkommensteuer ermoglicht die
legale Kombination von Sozialtransfers
mit anderen Arten von Geldeinkommen.
Die Forcierung von Kapitaleinkommen als
Kompensation lduft darauf hinaus, die I-
deen zu einer "share economy" (Meade
1986) im Globalisierungskontext zu niit-
zen. Dahinter steht die folgende Uber-
legung: Globalisierungsgewinne, die als
zusitzliche Kapitalertridge anfallen, werden
liber eine breite Streuung von Bezugs-
rechten auf Kapitalertrdige an Glo-
balisierungsverlierer so verteilt, daf3 sie
zumindest einen Teil der arbeitsbezogenen
Globalisierungsverluste kompensieren.

Die Teilnahme am Globalisierungspro-
zell wirft Probleme auf, deren Struktur
weltweit die gleiche ist: Die Teilnahme am
GlobalisierungsprozeB gelingt, wenn es flir
die Globalisierungsverlierer MaBnahmen
zur Uberbriickung und Kompensation gibt.
Aber ich glaube nicht, daf} es dafiir eine
welteinheitlich beste Losung gibt. Im
Rahmen des "europidischen Sozialmodells"
spielen wohlfahrtsstaatliche Sicherungen
generell eine wichtige Rolle (Gough 1997,
Vobruba 1997a, Judt 1997). In Europa
liegt es darum nahe, nach wohl-
fahrtsstaatlichen MaBnahmen zur Uber-
briickung und Kompensation zu suchen. Es
konnte sein, daf3 Globalisierung in anderen
Sozialmodellen nach anderen Formen von
Uberbriickung und Kompensation ver-
langt; dal in Sozialmodellen mit einer
schwicheren sozialpolitischen Tradition
funktionale Aquivalente existieren und
politisch gestidrkt werden miissen. Man
kann das auch so sagen: In unterschiedli-
chen Sozialmodellen gibt es income mixes
mit unterschiedlichen Schwerpunkten und
daher unterschiedliche Moglichkeiten, die
Teilnahme am Globalisierungsprozef3 so-
zial akzeptabel und damit {iberhaupt mog-
lich zu machen. Aber ohne eine solide so-
zialstaatliche Grundlage wird es nirgendwo
gehen.
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Il Stadrkung internationaler
Wettbewerbsfahigkeit und die
soziale Dimension von Ent-
wicklung? Wirkungszusam-
menhénge und Spannungs-
felder aus entwicklungspoliti-
scher Perspektive

Dirk Messner

Die Globalisierung setzt alle Gesellschaf-
ten und Okonomien unter groBen An-
passungsdruck. Gerade die Entwicklungs-
lander stehen - nach den umfassenden Li-
beralisierungs- und AuBendffnungspro-
zessen der vergangenen Jahre - vor der
groflen Herausforderung, die Wettbewerbs-
fahigkeit ihrer Wirtschaftsstandorte zu
stirken. Die Erfahrung (z.B. Lateinameri-
kas) lehrt, da3 einseitig wirtschaftsliberale
Strategien zwar zur makrodkonomischen
Stabilisierung beitragen kénnen, aber keine
Anstofe zum Aufbau wertschopfungs- und
wissensbasierter Industrien und Dienst-
leistungen entstehen (EBer et al. 1996,
OECD 1996); iiberwiegend agrar- und res-
sourcenbasierte Entwicklung ist die Folge
des Verzichts auf komplexere Wirtschafts-
und Standortpolitiken, die auf den aktiven
Aufbau nationaler Wettbewerbsvorteile
und technologischer Kompetenz ausge-
richtet sind.

Doch selbsterfolgreiche Anstrengungen
zur Stiarkung internationaler Wettbewerbs-
fahigkeit fiithren keineswegs automatisch
zur Uberwindung der Armut und dem Ab-
bau sozialer Disparititen. Vieles spricht
dafur, da3 die Gloablisierung zusétzliche
soziale Probleme schafft. Selbst Ralf Dah-
rendorf, der nicht zu den notorischen Kas-
sandrarufern gehort und eher dem wirt-
schaftsliberalen Spektrum zuzuordnen ist,
warnt vor einer "wilden und erbar-
mungslosen Globalisierung", die nur den

Gesetzen der Konkurrenz folgt, in immer
mehr Lindern zunehmend grofere soziale
Gruppen iiberfordert und aus den formalen
Strukturen in Wirtschaft und Gesellschaft
herausdriangt. Eine Destabilisierung der
Gesellschaften, soziale Desintegration und
Legitimationskrisen der Demokratien wi-
ren die nicht unwahrscheinlichen Folgen.

Vor diesem Hintergrund werden im fol-
genden Ansatzpunkte formuliert, um Stra-
tegien zur Stirkung von Wettbewerbsfa-
higkeit und zur sozialen Entwicklung mit-
einander zu verbinden.

Der Aufbau von nationaler Wettbe-

werbsvorteile geht {iber die Steigerung von
Produktivitdt auf der Unternehmensebene
weit hinaus. Gerade wegen des systemi-
schen Charakters von Wettbewerbs-
fahigkeit greifen wirtschaftliche und sozi-
ale Entwicklung in Unternehmen, Unter-
nehmensnetzwerken, Regionen und Natio-
nen eng ineinander (Efer et al. 1996,
Messner 1997). Auch das International
Institute for Development Management
stellt in seinem "World Competitiveness
Yearbook 1996" fest:
"Competitiveness cannot be reduced to the
mere notion of GDP and productivity.
Firms need also to cope with the political,
economic, socio-cultural human and edu-
cational dimension of a country. (IMD
1996: 42) ... Put it together, ... nations do
not compete with products and servives
alone, but also with education, and value
systems." (IMD 1996:. 15).

Zwischen Wettbewerbsfdhigkeit und
sozialer Entwicklung besteht jedoch kein
linearer Zusammenhang; sie sind nicht auf
eine unveriickbare Weise miteinander ver-
koppelt oder voneinander entkoppelt. In
der Literatur zu den Wirkungszusammen-
hiangen zwischen Wettbewerbsfihigkeit
und sozialer Entwicklung lassen sich drei
Deutungsmuster erkennen:
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1. "All good things go together" - die
Starkung von Wettbewerbsfihigkeit er-
zeugt soziale Fortschritte und umgekehrt.
Beide treten zusammen auf und greifen
harmonisch ineinander.

2. "Alles hat seinen Preis" oder "nichts
ist umsonst" - diese pessimistische Gegen-
position verweist darauf, dafl wirtschaftli-
che Dynamik zwangsldufig soziale Kosten
mit sich bringt und umgekehrt, soziale
Fortschritte leicht Anstrengungen zur Stér-
kung der Wirtschaftskraft unterminieren
konnen.

3. "Per aspera ad aspera" - konnte das
Motto der dritten Sichtweise lauten: In
einer ersten Phase gehen Strategien zur
Herausbildung von Wettbewerbsfihigkeit
auf Kosten sozialer Entwicklung; Anstren-
gungen zur Armutsreduzierung werden
zuriickgestellt zugunsten des raschen Auf-
baus wettbewerbsfidhiger Kerne. In einer
zweiten Phase kann dann, auf 6konomisch
soliderer Grundlage, das soziale Engage-
ment ausgeweitet werden. Denkbar ist zu-
dem die umgekehrte Argumentation, auch
wenn sie in der Literatur selten vorkommt:
die soziale Entwicklung geht dem Aufbau
o6konomischer Leistungsfihigkeit voraus.

Theoretische Arbeiten und die Empirie
deuten darauf hin, daf3 wahrscheinlich kei-
nem dieser Muster a priori eine Uberle-
genheit gegeniiber den anderen zukommt.
In einigen Landern und Regionen scheinen
die skizzierten Deutungsmuster jeweils
zeitweise einen bestimmten Einflu} gehabt
zu haben.

Ganz allgemein lassen sich folgende
Aussagen iber die Zusammenhéinge zwi-
schen Wettbewerbsfahigkeit, Armutsmin-
derung und soziale Entwicklung formulie-
ren:

1. Armut ist in den Landern an gerings-
ten ausgeprigt, die iiber viele wettbe-
werbsfahige Unternehmen und leistungsfa-

hige wirtschaftsorientierte Institutionen
verfligen. Insofern ist "Wettbewerbs-
fahigkeit" und dauerhaftes Wachstum ein
entscheidender Garant (eine notwendige,
aber nicht hinreichende Bedingung) fiir
soziale Entwicklung und breitenwirksame
gesellschaftliche Wohlfahrt.

2. Auch eine "gute" Wirtschaftspolitik
kann Sozialpolitik und Strategien zur Ar-
mutsbekdmpfung nicht substituieren. Wirt-
schaftswachstum wirkt sich nicht automa-
tisch giinstig auf die Reduzierung von Ar-
mut (insbesondere die "verfestigte" Ar-
mut), die Einkommensverteilung und die
generelle soziale Entwicklung aus. Leis-
tungsfihige Wirtschaftsstandorte sind die
Grundlagen des "Reichtums der Nationen",
aber kein Synonym fiir breitenwirksamen
gesellschaftlichen Wohlstand. Die Stér-
kung von Wettbewerbsfihigkeit (in Teilen)
der Wirtschaft kann einhergehen mit sozi-
aler Polarisierung und der Persistenz von
Armut. Eine integrative "armutsorientierte
Wirtschaftspolitik", die die Spannungsfel-
der zwischen Okonomischer Entwick-
lungsdynamik und sozialer Entwicklung
stets optimal ausgleicht, gibt es nicht.

3. Eine Entwicklungsstrategie, die ein-
seitig Armutsbekdmpfung bevorzugt, die
aussschlieBlich auf Instrumente aufbaut,
die direkt zur Verbesserung der Lebensbe-
dingungen der &rmsten Bevolkerungs-
schichten beitragen, vernachldssigt die
langfristig notwendige dkonomische Basis
sozialer Entwicklung und gesellschaftli-
cher Wohlfahrtssteigerung.  Armutsbe-
kdmpfung wird dann zur reinen Uberle-
bensstrategie. Beitrige zur Uberlebenssi-
cherung und Strategien dynamischer wirt-
schaftlicher und sozialer Entwicklung
sollten komplementér gedacht werden.

4. Schnittstellen, Komplementarititen,
Synergien und Spannungsfelder zwischen
Wirtschafts- und Sozialpolitik sollten zu-
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kiinftig genauer beriicksichtigt werden als
in der Vergangenheit. Im wissenschaftli-
chen Kontext sind drei Diskussionsstrange
virulent: (1) Ansétze die sich mit Wettbe-
werbsfdhigkeit oder Armutsorientierung
beschiftigen (libliche Fall) - und daher
Wirkungszusammenhinge zwischen wirt-
schaftlicher und sozialer Entwicklung nicht
reflektieren; (2) Ansétze, die (zuweilen
voluntaristisch) zu zeigen versuchen, daf3
Strategien zur Stirkung von Wettbe-
werbsfihigkeit und Politiken zur Armuts-
minderung sich wechselseitig positiv ver-
stirken - Spannungsfelder werden hier
eher vernachléssigt (z.B. CEPAL 1990);
(3) Autoren, die keine Beriithrungspunkte
zwischen Strategien zur Schaffung natio-
naler Wettbewerbsvorteile und Armuts-
minderung sehen oder eher negative Af-
fekte wettbewerbsorientierter Wirtschafts-
politiken auf die soziale Entwicklung er-
warten. Nur wenn diese dichotomistischen
Sicht- und Arbeitsweisen in der Entwick-
lungsforschung liberwunden werden, kann
es gelingen, potentielle Synergien auszu-
schopfen und Spannungsfelder besser zu
managen als in der Vergangenheit: Zu su-
chen wire nach einem entwicklungsstrate-
gischem Ansatz, "in which economic poli-
cy pursues the objective of equity as well
as that of growth, while social policy gives
high priority not only to equity but also to
efficiency. In such a case, economic and
social policies must focus on heightening
the complementary aspects of growth and
equity while minimizing possible areas of
conflict." (Ramos 1995: 14)

5. Um Wettbewerbsfahigkeit und Ar-
mutsorientierung zusammenzufiihren,
sollte erstens Armutsminderung im weite-
ren Sinne als Beitrag zur sozialen Ent-
wicklung verstanden werden, der insbe-
sondere die produktiven Potentiale unterer
Einkommensgruppen stirkt; zweitens er-

geben sich unmittelbare Berithrungspunk-
te, wenn es um die Stirkung des Human-
kapitals geht; drittens legen es die Uberle-
gungen zur systemischen Wettbewerbsfi-
higkeit nahe, den Zusammenhang zwi-
schen sozialer Entwicklung und Wettbe-
werbsfahigkeit nicht nur in Investitionen in
Humankapital (wie Bildung, Gesundheit,
Wohnung) zu sehen, sondern dariiber hin-
aus die Bedeutung sozialer Netzwerke,
neuer Formen von public-private partners-
hip, lokaler communities sowie entwick-
lungsforderlicher nicht-staatliche Organi-
sationen zu beriicksichtigen. Kurz: Die
Entwicklung von "sozialem Kapital" in
Gesellschaften (Putnam 1993) stirkt deren
Problemlosungsfihigkeit und verbessert
die Chancen fiir wirtschaftliche und soziale
Entwicklung.

Wann wirken Politiken zur Stirkung
von Wettbewerbsfahigkeit und zur Ar-
mutsminderung  gleichgerichtet, welche
komplementdre Bezichungen bestehen,
welche direkten und indirekten Wirkungs-
zusammenhédnge lassen sich unterschei-
den? Im folgenden werden die Kopplun-
gen, Entkopplungen und Wirkungszusam-
menhinge zwischen Wettbewerbsfahigkeit,
Armutsbekdmpfung und sozialer Ent-
wicklung aus drei Perspektiven exempla-
risch skizziert.

- Wettbewerbsfahigkeit, Armut, sozi-
ale Entwicklung in den Weltregionen

- Wettbewerbsfahigkeit als Grundlage
tragfdhiger sozialer Entwicklung -
soziale Entwicklung als Bedingung
wirtschaftlicher Dynamik und fiir
den Aufbau von Wettbewerbsfihig-
keit

Ein regionales Beispiel: Lateinamerika in

den 90er Jahren - AuBlentdffnung, Anstren-

gungen zur Stiarkung von Wettbewerbsfi-

higkeit, Armut und soziale Entwicklung.
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1 Wettbewerbsfahigkeit, Armut,
soziale Entwicklung in den
Weltregionen

Die Zusammenhénge zwischen Wettbe-
werbsfahigkeit, Armut und sozialer Ent-
wicklung hiangen zunichst vom Entwick-
lungsstand der Lénder ab. In schwachen
Okonomien werden Strategien zur Stir-
kung von Wettbewerbsfahigkeit kurz- und
mittelfristig kaum breitenwirksame Effekte
auslosen, sondern zur Herausbildung von
Effizienzinseln beitragen; fiihlbare ar-
mutslindernde Wirkungen sind in {iber-
schaubaren Zeitraumen kaum zu erwarten
(z.B. in Afrika). In fortgeschrittenen Lén-
dern konnen wachstumsorientierte Wirt-
schaftspolitiken zum Aufbau nationaler
Wettbewerbsvorteile direkter und in kurzer
Frist zur sozialen Entwicklung beitragen
(z.B. in ostasiatischen Landern). Dariiber
hinaus gilt: Lénder die lange Entwick-
lungsstrategien jenseits des Referenzrah-
mens Weltmarkt verfolgt haben (z.B. la-
teinamerikanische oder ehemals sozialisti-
sche Lénder), sind in der Phase des Um-
baus ihrer Wirtschaften von geschlossenen
in offene Okonomien stirker mit Zielkon-
flikten zwischen Wettbewerbsfihigkeit
und Armutsbekdmpfung/ sozialer Ent-
wicklung konfrontiert als Lander, die in
einer frithen Phase 6konomischer Moder-
nisierung Anstrengungen zum Aufbau von
Wettbewerbsvorteilen mit Politiken zur
Armutsbekdmpfung verkniipfen (z.B. erste
Schwellenldndergeneration in Asien). Die
Wirkungszusammenhénge zwischen wirt-
schaftlicher Dynamik, Wettbewerbsfahig-
keit und sozialer Entwicklung fallen also in
den Weltregionen unterschiedlich aus; sie
sind nicht monokausal. Entsprechend un-
terschiedlich gestalten sich auch die An-
forderungen an die Wirtschafts- und Sozi-
alpolitiken.

Asiatische Schwellenlédnder der ersten
und zweiten Generation - Kopplung
zwischen Wettbewerbsfahigkeit und
sozialer Entwicklung

"Good things go together": Trotz der
aktuellen Wirtschaftskrisen in Asien(?),
zeigen die Erfahrungen der ersten und der
zweiten Schwellenldndergeneration  in
dieser Weltregion, dafl AufBen6ffnung,
Anstrengungen zum Aufbau von Wettbe-
werbsvorteilen sowie der Abbau von Ar-
mut auf der Grundlage hohen Wachstums,
aktiver Wirtschaftspolitiken zur Stdrkung
von Wettbewerbsfihigkeit, massiver und
breitenwirksamer Investitionen in Human-
kapital und flankierende Politiken zur Ar-
mutsbekdmpfung miteinander einhergehen
kénnen. Synergieeffekte zwischen Wirt-
schafts- und Sozialpolitiken wurden in
einer Reithe von Landern gezielt ausge-
schopft. Aus diesen Erfahrungen konnen
entwicklungspolitische Schlufolgerungen
gezogen werden:

(1) AuBBen6ffnung und auf Wettbewerbsfa-
higkeit orientierte Wirtschaftspolitiken
konnen sozial ausgestaltet werden.

(2) Das Ziel, eine ausgewogene soziale
Entwicklung anzusteuern, mufl dem
Ziel wirtschaftlicher Leistungsfihigkeit
zeitlich nicht nachgeordnet sein.

Von Siidkorea und Taiwan ist bekannt, daf3

der ProzeB3 der Weltmarktintegration ein-

herging mit einer relativ ausgewogenen

Einkommensverteilung, nicht zuletzt Dank

umfassender Landreformen, aber vor allem

hoher Investitionen in die Grund- und Be-
rufsbildung. Aber auch in Thailand, Indo-
nesien und Malaysia haben sich seit dem

Proze der AuBlenéffnung (der Ende der

2 Zu den komplexen politisch-institutionellen
und okonomischen Ursachen der Krise sowie
den weiterhin giinstigen Bedingungen fiir zu-
kiinftige Entwicklung in den meisten Lindern
der Region, vgl. Dieter 1998.
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70er Jahre einsetzte) die Einkommensver-
héltnisse fiir die unteren zwanzig Prozent
der Einkommenspyramide absolut wie
relativ (im Verhiltnis zum oberen Quintel)
beachtlich verbessert.

Indonesien (BSP pro Kopf 1987: 400
US-$; 1994: 750 US-$): Der Prozefl der
seit etwa zwei Jahrzehnten andauernden
AuBenoffnung entfaltete eine beachtliche
Breitenwirksamkeit. 1970 lebten etwa 60
% der Bevolkerung in absoluter Armut,
Anfang der 90er Jahre 17 %. Der Anteil
der Einkommen der unteren 40 % am Ge-
samteinkommen der Haushalte betrug
1975 etwa 14 %, 1990 um die 20 %. Die
Einkommen der oberen 20 % iibertrafen
die der unteren 20 % zwischen 1975-86
um das siebenfache, zwischen 1981-92 nur
noch um das fiinffache.(?)

Malaysia (BSP pro Kopf 1987: 1800
US-$; 1993: 2800 US-$). Auch in Malay-
sia verbessert sich im Proze3 der Aullen-
offnung die relative Stellung der unteren
Einkommensgruppen. Der Anteil armer
Haushalte sank von 1970-1993 von 49%
auf 14%. Der Anteil der unteren 40% am
Gesamteinkommen der Haushalte stieg
von 1975-1993 von 11% auf 13%; die Re-
aleinkommen stiegen in dieser Bevolke-
rungsgruppe zwischen 1975-93 um 9%
p.a.. Die Einkommen der oberen 20% ii-
bertrafen die der unteren 20% zwischen

3 Die aktuellen politischen Instabilititen in Indo-
nesien sind daher weniger als ,,Armuts- und
Verelendungsrevolten” zu verstehen, sondern
vor allem als Aufstand gegen zunehmende
Korruption, Willkiirherrschaft und die Reform-
unfihigkeit des Suharto-Regimes, das nach drei
Jahrzehnten autoritirer Herrschaft die weiteren
Entwicklungsméglichkeiten des Landes unter-
miniert. Die hierarchischen institutionellen
Strukturen des Landes sind den Anforderungen
einer Schwellenldnder6konomie nicht mehr
gewachsen. Diese politisch-institutionelle Di-
mension der Krise trifft auch fiir andere NICs
der Region zu.

1975-86 um das 14fache, zwischen 1981-
1992 "nur" noch um das zehnfache. In
Thailand geht der Trend in die gleiche
Richtung.

Die Eingliederung in die Weltwirtschaft
ist also, entgegen haufig zu lesender ge-
genteiliger Vermutungen, kein Projekt, daf3
notwendigerweise zu sozialen Polarisie-
rungen fiihrt und auf Kosten der Armsten
gehen muBl. Aber: In Asien (insbesondere
der ersten Schwellenldndergeneration)
erfolgte die AuBendffnung sukzessive,
nationale Industrien wurden und werden in
der Phase des Aufbaus von Weltmarkt-
kompetenz durch langfristig orientierte
Industrie-, Ausbildungs-, Technologie- und
Innovationspolitiken gestarkt und (zeitlich
befristet) vor der internationalen Konkur-
renz geschiitzt - die Weltmarktorientierung
folgt hier also keineswegs neoliberalen
Politikempfehlungen. Das auflergew6hn-
lich und lang anhaltende hohe Wachstum
der asiatischen Schwellenldnder fiihrte zu
signifikanten Beschéftigungseffekten bei
steigenden Realeinkommen. Insbesondere
in den Exportsektoren steigen die Realloh-
ne iberdurchschnittlich stark an. Hohes
und exportbasiertes Wachstum ist hier der
entscheidende Faktor zur Verbesserung der
sozialen Lage der Bevolkerung.

Auflerdem wurde im Bereich der Bil-
dungspolitik die Grundbildung stark gefor-
dert, und die Sozialpolitik auf Armuts-
gruppen ausgerichtet. Breitenwirksame
Politiken zur Entwicklung des Humanka-
pitals unterstiitzten den wirtschaftlichen
Modernisierungsprozel und verbesserten
die 6konomischen Chancen einkommens-
schwacher Gruppen. In anderen Regionen
(z.B. Lateinamerika) stehen dhnliche Wei-
chenstellungen aus.

In Landern, in denen nur unzureichende
Politiken zur Stirkung der Wettbewerbsfi-
higkeit entwickelt werden und soziale In-
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vestitionen unzureichend ausfallen, fiihrt
die AuBenoéffnung demgegeniiber zur Ein-
kommenspolarisierung. In Sri Lanka fiel
die Einkommensungleichheit 1970 relativ
gering aus. der Gini-Koeffizient betrug
0,35%. Als das Land Ende der 70er Jahre
begann, seine Wirtschaft zu liberalisieren
und zu 6ffnen, stieg die Ungleichheit an.
Der Gini-Koeffizient lag 1990 bei 0,51%.
Die positive Lehre aus den asiatischen Er-
fahrungen ist, dafl die Wirkungen der 6ko-
nomischen Globalisierung offenbar poli-
tisch gestaltbar sind.

Lateinamerikanische Schwellenldnder:
(Zeitweise) kontraproduktive soziale
Wirkungen von Strategien zur Star-
kung von Wettbewerbsféhigkeit - Ziel-
konflikte

"Alles hat seinen Preis" - Aufbau von
Wettbewerbsfihigkeit wird von sozialer
Polarisierung begleitet: Lateinamerika
befindet sich in einer vollig anderen Situa-
tion als die asiatischen Schwellenlénder.
Nach jahrzehntelanger Binnenmarktorien-
tierung und dem Aufbau z.T. sehr diversi-
fizierter, aber nicht international wettbe-
werbsfihiger Industriestrukturen, flihren
die AuBlendffnung und der Versuch, natio-
nale Wettbewerbsvorteile aufzubauen, zu-
nédchst zu einer Verschéarfung der sozialen
Probleme. Zielkonflikte zwischen wirt-
schaftlicher und sozialer Entwicklung sind
unvermeidlich (Messner 1998). Im Unter-
schied zu den asiatischen Schwellenlédn-
dern, die sich in einer relativ frithen Ent-
wicklungsphase auf den Aufbau wettbe-
werbsfiahiger Wirtschaftsstrukturen orien-
tierten, steht hier (&hnlich wie in den
Transformationsldndern) ein grundlegen-
der Umbau der Wirtschaft an; Deindustri-
alisierung und ein Abbau von Beschifti-
gung ist wihrend einer lingeren Uber-

gangsphase die Folge. Zur Verringerung
der Arbeitslosigkeit und der mit dieser in
direktem oder indirektem Zusammenhang
stehenden Probleme (starke Binnenwande-
rung, Verstddterung) ist ein langfristiges
Mindestwachstum von etwa 6% p.a. erfor-
derlich. Ein solches neutralisiert das Be-
volkerungswachstum und die Erhéhung
der Arbeitsproduktivitét, die zur Sicherung
internationale Wettbewerbsféhigkeit not-
wendig sind. Erst oberhalb dieser Grenze
entstehen zusatzliche Beschaftigungsmog-
lichkeiten. D.h., dal3 auf mittlere Sicht ist
in Lateinamerika (im Gegensatz zu den
Erfahrungen der asiatischen NICs) realisti-
scherweise nicht von einer breitenwirksa-
men Verringerung der Armut und den Ab-
bau von Finkommensunterschieden durch
Wachstum und die Starkung von Wettbe-
werbsfahigkeit zu rechnen ist. Gerade auf-
grund dieser spannungsgeladenen Zusam-
menhédnge zwischen wirtschaftlicher und
sozialer Entwicklung sind kompensatori-
sche Sozialpolitiken bedeutend, um die
sozialen Kosten der wirtschaftspolitischen
Neuorientierung abzufedern. Zudem be-
steht die Gefahr, dal aufgrund der krisen-
haften Umbruchsituationen Investitionen
in "produktionsorien-tierte Sozialpolitiken"
(wie Grundbildung, Bildung), die langfris-
tig die Wirtschaftskraft der Lander positiv
beeinflussen, unterbleiben, also Synergie-
effekte zwischen Wirtschafts- und Sozial-
politiken nicht ausgeschopft werden. -

Schwéchere Entwicklungsldnder - Ge-
ringe Synergiepotentiale zwischen
weltmarktorientierten Wirtschaftspoliti-
ken und Strategien zur Armutsbe-
kdmpfung

"All bad things go together' - Armut und
soziale Desintegration erschweren den
Aufbau von Wettbewerbsfihigkeit: Auch
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fiir schwéchere Entwicklungsldnder zeich-
nen sich keine alternativen Wirtschaftswe-
ge zur Marktwirtschaft ab. Diese Lander
weisen in der Regel auf allen Systemebe-
nen gravierende Schwéchen auf. Insbeson-
dere die Schwichen auf der Metacbene
sind ausgeprigt: Nicht selten ist die Nati-
onwerdung unvollendet, die nationale In-
tegration und damit Kohésionskrifte ge-
ring, die Strategiefdhigkeit der Akteure
niedrig. Weil die Innovations-, Wachs-
tums- und Wettbewerbspotentiale ver-
nachldssigt werden, kommt es zu sozialen
Zersetzungserscheinungen. Aufgrund die-
ser Probleme, hiufig auch einer unzurei-
chenden Marktverfasssung, eines schwa-
chen Staates und von Unternehmen mit
geringer Wettbewerbserfahrung, die in den
nun sich offnenden Volkswirtschaften
starken Importkonkurrenten gegeniiberste-
hen, kommen nicht wenige dieser Linder
mit den neuen technologischen und welt-
wirtschaftlichen Anforderungen nicht zu-
recht.

Auch in dieser Landergruppe kommt es
auf Eigenanstrengungen an, um einen sta-
bilen Makrorahmen zu schaffen und solche
nationalen Akteursgruppen zu stirken, die
sich um die Ausschopfung eigener natio-
naler Leistungspotentiale bemiihen. Die
Entwicklung der Mesoebene, die hiufig
auch der gesellschaftlichen Strukturbil-
dung und Integration dient (z.B. Bildung),
sollte immer den Fluchtpunkt "systemi-
scher Wettbewerbsfiahigkeit" aufweisen.
Die weltmarktorientierte Spezialisierung
kann in der Regel zunéchst nur in einem
Segment der Wirtschaft entwickelt werden.
Nur so kdnnen Exportpotentiale genutzt,
damit erforderliche Devisen erwirtschaftet
und weltmarktorientierte Lernprozesse
eingeleitet werden. Strategien zur Starkung
von Wettbewerbsfihigkeit werden nur sehr
langsam breitenwirksame und armutslin-

dernde Effekte auslosen. Nicht selten wird
es sogar bei einer gelungenen Biindelung
der nationalen Krifte zumindest kurz- bis
mittelfristig nicht gelingen, die sozialen
Probleme deutlich zu verringern. Mehr als
in den anderen Entwicklungslindern
kommt es auf eine Entwicklungszusam-
menarbeit an, die auch zur Uberlebenssi-
cherung beitrdgt. Die Schnittmenge von
Politiken, die in kurzer und mittlerer Frist
sowohl zur Stirkung von Wettbewerbsfi-
higkeit als auch zur Armutsreduzierung
betrigt, ist klein.

2  Wettbewerbsféahigkeit als
Grundlage tragfihiger sozialer
Entwicklung - Soziale Ent-
wicklung als Bedingung wirt-
schaftlicher Dynamik und fiir
internationale Wettbewerbsfa-
higkeit

Es liegt in der Logik der vorherrschenden
Strukuranpassung, zunéchst soziale Kosten
zu verursachen und hinzunehmen sowie
"soziales Kapital" (z.B. Vertrauensbezie-
hungen) zu zerstoren und diese Kosten
anschlieBend durch Wachstum und den
Neuaufbau sozialer Beziehungsgeflechte
wieder abzutragen. Diese Sequenzierung
tibersieht die engen Zusammenhinge und
wechselseitigen Beziige zwischen An-
strengungen zur Stirkung von Wettbe-
werbsfdhigkeit und sozialer Entwicklung.
Im folgenden werden erstens gute Griinde
genannt, um (spezifische) Sozialausgaben
als okonomische und gesellschaftliche Zu-
kunftsinvestitionen zu begreifen. Zweitens
werden mogliche Verkopplungen und Syn-
ergiepotentiale zwischen Wirtschafts- und
Sozialpolitiken  skizziert: Flankierende
Sozialpolitiken konnen (a) dazu beitragen,
6konomische Reformprogramme zu legi-
timieren und/ oder politisch iiberhaupt
durchzusetzen sowie (b) nicht vermeidbare



DIE SOZIALEN DIMENSIONEN DER GLOBALISIERUNG 26

soziale Hirten von 6konomischer Struktur- Politiken, die sich sowohl 6konomisch als
anpassung abfangen. Wirtschaftspolitik ist auch sozialpolitisch unmittelbar giinstig
(c) sozialpolitisch gestaltbar (also nicht auswirken (Synergieeffekte).

sozialpolitisch "neutral") und es gibt (d)

Schaubild 1: Wirkungszusammenhiinge zwischen Strategien zur Stirkung internationaler Wettbewerbs-
fihigkeit und sozialer Entwicklung

Gesellschaftliche Grundvoraus-
setzungen fiir offene Okonomien
(Schumpeter)

e Legitimation

e Stabilisierung von Erwartungen
e soziale Sicherheit - Vertrauen

Investition in das ,,soziale Kapitel*

der Gesellschaft Soziale Investitionen zur Stiirkung
¢ Vertrauen von Wettbewerbsfihigkeit
* Kooperation
¢ sozxe.lle Kohasion aktiv: passiv/reaktiv:
* geteilte Normen, Mobilisierung Reintegration

Prinzipien und Werte der Kreativitit

. der und Kompen-
Bedingungen fiir:

des Human- sation fur die
e Steuerungsfihigkeit kapitals . Verlierer des
¢ Lernfahigkeit der Gesellschaft wirtschaftlichen
¢ Netzwerkbildung Strukturwandels
e systemische Wettbewerbs-
fahigkeit

~

» Bildungspolitiken
e Gesundheitspolitiken
e  Wohnungspolitiken
e Bevolkerungspolitiken
Soziale Ausgestaltung der Wirtschafts- e technische Bildung und
politik Fortbildung
e gerechte und transparente Steuer-
politik
o Stabilitatspolitik/Inflations-
begrenzung

e breitenwirksame Berufsbildung
¢ Innovationspolitik etc.
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21 Soziale Sicherheit, stabile
Erwartungshaltungen und
politische Legitimation als
Grundlage permanenten 6-
konomischen Wandels

Soziale Kompensation und politische
Legitimation in Gkonomischen Trans-
formationsprozessen: Erfahrungen aus
Lateinamerika zeigen, dafl die Bevolke-
rung im Umbruch zur Weltwirtschaft
durchaus hohe soziale Kosten akzeptiert,
wenn das BewuB3tsein vorherrscht, dafl die
wirtschaftspolitischen Neuorientungen
unabdingbar sind und sich das alte Ent-
wicklungskonzept erschopft hat (z.B. in
Argentinien, Peru). Wenn zudem hohe
Inflationsraten rasch gesenkt werden kon-
nen (Argentinien, Brasilien, Peru), sorgt
die Stabilitdt auch bei einkommensschwa-
chen Gruppen fiir die Akzeptanz der welt-
marktorientierten Wirtschaftspolitik. Diese
glinstigen Startbedingungen erodieren je-
doch, wenn durch AuBentffnung, hohe
Produktivititssteigerungen in Unterneh-
men und Privatisierung massive negative
Beschiftigungseffekte auftreten und sich
die soziale Situation fiir signifikante Teile
der Bevolkerung nachhaltig verschlechtert.

Wo eine solche Entwicklung zu erwar-
ten ist, sind flankierende Sozialpolitiken
bedeutend, um politische Instabilitiiten,
eine Erosion der Legitimation der (wirt-
schafts-)politischen Institutionen und kon-
fliktive sozio-okonomische Rahmenbedin-
gungen zu vermeiden, die (Auslands-
)Investitionen oder sogar das gesamte Re-
formprogramm gefihrden konnten. Flan-
kierende Sozialpolitiken kénnen also gera-
de in Phasen der wirtschaftspolitischen
Neuorientierung indirekt Strategien zur
Starkung von Wettbewerbsfihigkeit for-
dern und absichern.

Soziale Sicherheit als Produktivkraft
- das Leitbild der sozialen Marktwirt-

schaft: Dal} sozialer Friede - langfristig
betrachtet - eine entscheidende Grundlage
politischer Stabilitdt darstellt und insofern
auch eine 6konomische Produktivkraft ist,
sollte aus der Erfolgsgeschichte der west-
europdischen Lander nach dem Zweiten
Weltkrieg gelernt werden. Jeffrey G. Wil-
liamson verweist zu Recht auf historische
Erfahrungen, die zeigen, dafl die Vernach-
lassigung von sozialer Entwicklung fatale
wirtschaftspolitische Riickschlige bewir-
ken kann:

"Some things never change, and that fact
implies a warning. Globalization and con-
vergence ceased between 1913 and 1950.
It appears that rising inequality in rich
countries induced by globalization was
responsible, at least in part, for the inter-
war retreat from globalization.”

Soziale Sicherheit und stabile Erwar-
tungshaltungen als Grundpfeile offener
Okonomien: Offene Okonomien stehen
unter permanentem Anpassungsdruck und
befinden sich in einem ProzeB kontinuier-
lichen Strukturwandels. Soziale Siche-
rungssysteme erflillen in diesem Kontext
wesentliche Stabilisierungsfunktionen. Sie
tragen dazu bei, die Erwartungshaltungen
der Akteure zu verstetigen, die "Verluste"
der Anpassungsverlierer zu kompensieren
und in diesem ProzeB politische Legitima-
tion und Zustimmung fiir ein Wirtschafts-
system zu schaffen, dafl durch ein andau-
ernd turbulentes Umfeld charakterisiert ist.
Joseph Schumpeter hat diese Funktionen
sozialer Abpufferung fiir dynamische, of-
fene Marktwirtschaften in einem viel zi-
tierten Bild treffend auf den Begriff ge-
bracht: "Motorcars are travelling faster
than they otherwise would because they
are provided with brakes. (nach: Leibfried
1997: 14)
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2.2 Soziale Investitionen zur
Starkung der Produktivkrifte
der Gesellschaft

Die CEPAL (1990) betont zu Recht, dal
Armutsbekdmpfung und Sozialpolitiken
immer eine Doppelfunktion haben. Sie
stellen einerseits Ausgaben einer Gesell-
schaft zur Umsetzung des politischen Pro-
jekts der Sicherung sozialer Menschen-
rechte dar; sie sind "unSkonomisch", in
dem Sinne, daf3 sie nicht auf dkonomische
Rationalititskriterien reduzierbar sind.
Andererseits stellen Ausgaben in Bildung,
Gesundheit, Wohnen, Jugendpolitik u.a.
Zukunftsinvestitionen einer Gesellschaft
dar. Soziale Investitionen kdénnen &kono-
misch wirksame produktive Multiplikato-
reneffekte auslésen, die jedoch in der For-
schung noch zu wenig beriicksichtigt wer-
den.

Diese Sichtweise deckt sich mit Ergeb-
nissen anderer Forschungseinrichtungen,
auch der Weltbank (1990), die Hemmer
wie folgt zusammenfaf3t:

"Wurden Konsumausgaben in der ent-
wicklungspolitischen Literatur der fiinfzi-
ger und sechziger Jahre durchgdngig als
unproduktiv und damit als entwicklungs-
(=wachstums-) hemmend eingestuft, wird
seit den siebziger Jahren ... darauf hinge-
wiesen, dafs auch Konsumausgaben zur
Kapitalbildung - und zwar zur Bildung von
Humankapital - beitragen und damit pro-
duktiv sein kénnen. ... Empirische Unter-
suchungen haben nachgewiesen, daf3 kon-
sumtive Ausgaben, die der Befriedigung
von Grundbediirfnissen dienen (dies be-
trifft vor allem Ausgaben fiir Erndhrung,
Gesundheit und Bildung), vielfach héhere
Produktivititseffekte auslosen als unmit-
telbare Investitionen in Sachkapital (pro-
minentes Bspl.: Investitionen in die Ausbil-
dung von Mcddchen; D.M.). ... Es besteht
Jedenfalls kein Anlaf3 zu der "Befiirch-

tung", die unmittelbare Bekdmpfung der
Armut durch die Mobilisierung der pro-
duktiven Fdhigkeiten der Armen wiirde
sich zwangsldufig zu Lasten des wirt-
schaftlichen ~ Wachstums
(Hemmer 1993 26)

Die Weltbank verweist in ihrem Welt-
entwicklungsbericht von 1990 zur Armuts-
bekédmpfung auf folgende empirische Un-
tersuchungsergebnisse (vgl S. 80 ff.):

auswirken."

- "The principle asset of the poor is
labour time. Education increases the
productivity of this asset. The result
at the individual level, as many stu-
dies show, is higher income. More
recent research also points to a
strong link between education and e-

conomic growth."

- "One study on Africa found that far-
mers who have completed four years
of education - the minimum for a-
chieving literacy - produce ... about
8% more than farmers who have not
gone to school. Numeracy and lite-

racy were identified as the essential
skills."

- "A study of small and medium-size
enterprises in Colombia showed that
the entrepreneur's backround - skills,
education ... - strongly influences

both the technical efficiency and the

profitability of the enterprise."

- "Among sugarcane workers in Gua-
temala productivity increased with
better nutrition. The productivity of
workers in Indonesia who received i-
ron supplements for two months rose
by between 15 and 25%." ...
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Social Integration: Action Guidelines

a) Job training programmes for urban young people with low educational attainments, in the ab-

b)

c)

d)

e)

f)

sence of social support facilities for embarking on their working life.

Support programmes for the self-development efforts of indigenous communities, that is to
say, autochthonous communities and peoples which are seeking to define their own improvement
goals, as social actors within the national community, which usually include in particular the
strengthening of their own culture, the recovery of their language and historical memories, and
their own independent management of their material development.

Support programmes for families at risk, such as those headed by poor women, those with
substandard educational resources, or those living in shanty towns.

Programmes for the protection of children, young people and mothers who are exposed to
family violence and abandonment.

Programmes to strengthen community life in depressed areas by promoting dialogue, mutual
cooperation and the collective management of ventures to satisfy the community’s basic needs.
Cultural and recreational development programmes for children and young people in de-
pressed areas with little access to cultural goods.

Programmes to combat the consumption of drugs, with emphasis on patterns of consumption
which undermine general standards of social coexistence and aggravate the vicious circle of re-
production of marginality, and policies to combat drug trafficking.

Low-cost housing programmes in makeshift settlements.

Strengthening of citizens’ security and access to justice by providing more police protection in
high-risk areas (areas controlled by gangs, parallel authorities and organized crime), more effec-
tive operation of the penal system in order to neutralize everyday violonce, and legal aid serv-

ices for those who need them.

Quelle: CEPAL 1997: 194
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Der Abbau von Armut und Investitio-
nen in das produktive Potential armer Be-
volkerungsschichten sind demnach we-
sentliche Bedingungen fiir die Mobilisie-
rung der Kreativitiat der Bevolkerung und
insofern ein Baustein flir die Steigerung
der wirtschaftlichen Leistungsfahigkeit.
Die Entwicklung der ersten Schwellenlidn-
dergeneration Asiens ist ein liberzeugende
empirischer Beleg dafiir, dal es keinen
direkteren Weg zur dauerhaften Verkniip-
fung von Armutsbekdmpfung, Stirkung
dynamischer Wettbewerbsvorteile (Wis-
sen) und ausgewogener Einkommensver-
teilung gibt, als breitenwirksam in Bildung
(Grundbildung, berufliche Qualifizierung,
technische Fortbildung) zu investieren.
Humankapitalorientierte Sozialpolitiken
(im weiteren Sinne: z.B. auch Programme
zur Reduzierung von Untererndhrung, Be-
volkerungspolitiken) kénnen also (in mitt-
lerer Zeitperspektive) direkt zur deutlichen
Verbesserung der Angebotsbedingungen
einer Okonomie beitragen (Wettbewerbs-
féhig-keit) und die Féhigkeit der armen
Bevolkerungsschichten, selbststindig Ein-
kommen zu erzielen, nachhaltig steigern.
Es gibt demnach keine guten Griinde, (hu-
man-kapitalorientierte) Sozialpolitik und
Armutsbekdmpfung iiber langere Phasen
zuriickzustellen, um wirtschaftspolitische
Priorititen zur Stirkung der Wettbe-
werbsfahigkeit zu setzen. In mittlerer und
langfristiger Sicht ist die Steigerung von
Wettbewerbsfihigkeit, die breitenwirksa-
me Entwicklungsimpulse auslost, nur
moglich, wenn zuvor die sozialen Grund-
voraussetzungen geschaffen wurden.

23 Wirtschaftspolitiken zur
Starkung von Wettbewerbs-
fahigkeit und ihre armuts-
mindernden Folgen

Wirtschaftspolitiken konnen in vielen Be-
reichen die Anstrengungen zur Armuts-
minderung unterstiitzen. Sie sind hinsicht-
lich ihrer Verteilungseffekte sowie ihrer
Beitrdge zu Breitenwirksamkeit des
Wachstums gestaltungsfahig.

1. Makrodkonomische Stabilitit: Die
Erfahrung zeigt, daB massive makrotko-
nomische Ungleichgewichte untere Ein-
kommensgruppen und abhingig Beschaf-
tigte besonders hart treffen. Hohe Leis-
tungsbilanzdefizite fiihrten in Mexiko
1982/83 und 1994/95 zu starken Abwer-
tungen und Reallohnsenkungen; Phasen
hoher Inflation miindeten in vielen L#n-
dern in Rezessionen und Reallohnsenkun-
gen von iiber 50% (in Argentinien 1988-
90, Brasilien 1990-91, Bolivien 1982-84,
Nicaragua 1987-90, Peru 1988-89) und
treffen gerade untere Einkommensbezie-
her, die nicht in Sachwerte fliichten koén-
nen; eine zu rasche und radikale Liberali-
sierung und AuBendffnung induziert iber-
zogene Bereinigungsprozesse und hohe
soziale Kosten (Chile 1973/75 - 1983);
stop and go-Stabilisierungsmafinahmen
bzw. Strukturanpassungsprogramme miin-
den in wirtschaftlicher Stagnation (Vene-
zuela 1989-90). Makrodkonomische Poli-
tiken, die solche Ungleichgewichte ver-
meiden, leisten einen direkten Beitrag zur
sozialen Entwicklung.

Welchen Beitrag stabilititsorientierte
Mafinahmen zur Einkommensverteilung
und Armutsreduzierung zeigen die Ent-
wicklungen in Brasilien Mitte der 90er
Jahre. Der "Plan Real", der im Juli 1994
eingeleitet wurde, fiihrte insbesondere zu
einer starken Reduktion der Inflation und
wurde (ohne von wichtigen zusitzlichen
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Sozialpolitiken flankiert zu sein) von einer
bemerkenswerten Verringerung der Armut
begleitet, die im wesentlichen auf ein
schnelles Einkommenswachstum der Ar-
men zuriickzufiihren ist. Gleichzeitig
konnte eine - allerdings nur schwache -
Korrektur der ungleiche Einkommensver-
teilung festgestellt werden. Der Gini-
Koeffizient fiir die Verteilung der Gesamt-
einkommen fiel von 0,6 (1993) auf 0,59
(1995). Das pro-Kopf-Arbeitseinkommen
fiir die unteren vier Dezile der Einkom-
mensverteilung stieg jedoch zwischen
September 1994 und September 1995 um
nahezu 30 %, wihrend das Einkommen der
oberen Dezile nur um 10 % zunahm. Der
Anteil der Brasilianer, die unterhalb der
Armutsgrenze leben, sank von dem Spit-
zenwert von 42 % im Juli 1994 auf 27 %
im Dezember 1995. Zwei Griinde sind fiir
diese Entwicklung von Bedeutung. (1)
Weil die armen Bevolkerungsgruppen nur
sehr begrenzt Maflnahmen ergreifen kon-
nen, um sich gegen die negativen Wirkun-
gen der Inflation zu schiitzen, steigen bei
ihnen die Realeinkommen, wenn die Infla-
tion zurlickgeht, prozentual stirker an als
in den Gruppen mit hoheren Einkommen.
(2) Ein weiterer Grund dafiir, daf} die nied-
rigen Einkommensgruppen iiberproportio-
nal vom Plan-Real profitieren konnten,
bestand in dem Anstieg der relativen Preise
fiir nicht-handelbare Giiter, der auf ein im
Vergleich zur Industrie starkes Wachstum
des Dienstleistungsbereichs (ohne Banken)
zuriickzufiihren ist; dieser Sektor beschif-
tigt viele unqualifizierte Arbeitskrifte
(Clements 1997).

Diese Entwicklungen zeigen, dafl Sta-
bilisierungspolitiken durchaus den Armen
nutzen kénnen. Sie zeigen jedoch auch die
begrenzten Wirkungen; eine nachhaltige
Verdnderung der Einkommensverteilung

ist ohne Strukturreformen (z.B. Zugang zu
Bildung, Landreformen) unmdoglich.

2. Steuerpolitik: In vielen Entwick-
lungsldndern miissen hohen Haushaltsdefi-
zite zuriickgefiihrt werden. In den vergan-
genen zwel Dekaden miindeten fiskalpoli-
tische Zwinge in (zum Teil drastischen)
Ausgabenkiirzungen, insbesondere im So-
zialbereich. Dies ist, wie oben skizziert, in
vielerlei Hinsicht kontraproduktiv, auch
wenn nicht bezweifelt werden kann, daf3
Kostensenkungen durch Effizienzsteige-
rungen auch im Sozialbereich moglich
sind. Bedeutender ist es jedoch, die in vie-
len Entwicklungslandern bestehenden Un-
gerechtigkeiten im Steuersystem zu besei-
tigen und die Steuerehrlichkeit der oberen
Einkommensschichten sicherzustellen.
Ansatzpunkte hierzu gibt es in groBer Zahl:
Vereinfachung des Steuersystems, Ab-
schaffung von Ausnahmeregelungen (in
Chile gab es vor der Steuerreform von
1975 ein 164seitiges Manual mit Ausnah-
meregelungen), drastische Strafen fiir
Steuerhinterziehung, etc. Steuerpolitik ist
also unmittelbar Verteilungspolitik.

3. Modernisierung der Kapitalmirk-
te: In vielen Entwicklungslindern sind die
Kapitalmérkte unterentwickelt. Der Kre-
ditzugang ist insbesondere fiir Kleinst-,
Klein- und KMI-Unternehmen schwierig,
wodurch Investitionen und entsprechende
Beschiftigungseffekte unterbleiben. Die
Starkung und Konsolidierung nationaler
Kapitalmérkte ist daher unmittelbar be-
schiftigungsrelevant.

4. Technologische Modernisierung
der Wirtschaft: Wenn in Lateinamerika
und anderen Entwicklungsregionen 40%
der Bevolkerung in Armut leben, so ist das
nicht zuletzt der Tatsache zuzuschreiben,
dal3 ein grofer Teil der Beschiftigten in
Unternechmen arbeiten, die durch veraltete
Produktionsanlagen und obsolete Organi-
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sationsmuster charakterisiert sind, daher
auf niedrigem Produktivitdtsniveau produ-
zieren und nur geringe Loéhne zahlen. Ohne
Anstrengungen zur nachhaltigen Steige-
rung der Produktivitdt und Wettbewerbsfi-
higkeit der Unternehmen - auf der Grund-
lage von Investitionen in die technologi-
sche Kompetenz der Wirtschaftsakteure in
wachsenden Teilen der Wirtschaft - ist eine
breitenwirksame Armutsbekdmpfung und
eine Verbesserung der sozialen Lage der
Bevolkerung unmoglich. Eine sozialpoliti-
sche Sichtweise, die diesen Zusammen-
hang iibersieht, miindet in reinen Uberle-
bensstrategien. Der Férderung von KMU
und aktive, auf die Stirkung der Leis-
tungsfahigkeit von Wirtschaftsstandorten
ausgerichtete Beschiftigungspolitiken
konnen in diesem Kontext wichtige Be-
deutung zukommen (Meyer-Stamer 1998).

5. Berufsausbildung: Zweifelsohne
sind ein breitenwirksames Berufsausbil-
dungssystem und Instrumente zur berufli-
chen Fortbildung wichtige Hebel zur Stir-
kung der Wettbewerbsfahigkeit, zur Erho-
hung der sozialen Mobilitdt in der Gesell-
schaft und zur Reduzierung von schlecht
bezahlten Arbeitsplidtzen. Interessant ist
die Beobachtung, daB in vielen Entwick-
lungsldndern kaum (6ffentlichen oder pri-
vaten) Kredite zur Berufsausbildung und
Weiterqualifizierung zur Verfiigung ste-
hen. Dies fiihrt zu einer Kapitalallokation,
die nicht zur sozialen Entwicklung bei-
tragt: "Uber-Investitionen" in Produktions-
anlagen gehen einher mit Unterinvestitio-
nen in Humankapital, mit der Folge, daf}
schlecht qualifizierte Arbeitskrifte die
Produktivititspotentiale neuer Technolo-
gien nur unzureichend mobilisieren kon-
nen. Langfristig geht es darum, die Quali-
tat der Berufsbildung deutlich zu erhéhen
und die Zahl der Berufsschiiler nachhaltig
zu steigern. Kurzfristig sind zeitlich be-

grenzte Trainingsmafnahmen flir alle Be-
schiftigten, aber insbesondere Jungendli-
che und Arbeitslose wichtig.

Vergleichende Untersuchungen zu la-
teinamerikanischen und ostasiatischen
Schwellenldnder verweisen darauf, daf
deren Bildungsausgaben (in Relation zum
BSP) nicht entscheidend voneinander ab-
weichen. Auftilliger ist vielmehr die Ver-
teilung der Bildungsinvestitionen: In Asien
lagen die Schwerpunkte lange in der
Grund- und Berufsbildung (erst spater im
Universitdtsbereich); in Lateinamerika
fallen die Priorititen gerade umgekehrt
aus. Trotz der Vielzahl von Untersuchun-
gen, die den zentralen Stellenwert der be-
ruflichen Bildung fiir wirtschaftliche Ent-
wicklung nachweisen, nimmt ein durch-
schnittlicher Arbeitnehmer in Lateinameri-
ka im Verlauf seines gesamten Arbeitsle-
bens (40-50 Jahre) nur ein bis zwei Wo-
chen an TrainingsmalBnahmen teil (CEPAL
1997: 172)!

6. Innovationspolitiken: Das Effi-
zienzniveau der Unternehmen fillt in Ent-
wicklungsldndern sehr unterschiedlich aus.
Wirtschaftspolitische Instrumente, die zur
breiten Diffusion der Lerneffekte der fort-
geschrittensten und wettbewerbsfihigen
Unternehmen beitragen, haben bedeutende
armutsmindernde Effekte (ErschlieBung
von Wachstumspotentialen, hoéhere Ein-
kommen fiir die Beschiftigten etc.). Die
Fundacién Chile stiarkt die Zusammenar-
beit und damit gemeinsame Lernprozesse
zwischen den leistungsfihigsten Unter-
nehmen verschiedener Branchen und
"AnschluBunternehmen". Nationale Wett-
bewerbsvorteile konnen so gestiarkt und
multipliziert werden. Auch aus Erfahrun-
gen européischer Wiederaufbauprogramme
(Marshall-Plan) nach dem Zweiten Welt-
krieg kann gelernt werden: Eine erfolgrei-
che Projektlinien bestand darin, in jeweili-
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gen Lindern die Erfahrungen der "best
practice" - Unternehmen in den wichtigs-
ten Sektoren fiir Unternehmer, Manager,
Techniker, Facharbeiter aus anderen "auf-
schlieBenden Unternehmen" durch Besu-
che, gemeinsame Seminare etc. verfligbar
zu machen (learning by visiting). In vielen
Fillen flihrten diese Programme zu Neuin-
vestitionen in Anlagen, Organisation und
Humankapital und hohen Produktivitéts-
steigerungen zwischen 25% und 50% (Sil-
berman/ Weil 1992). Auch auf diesem
Weg konnen oOkonomische "Effizienz-
inseln" breitenwirksame Impulse fiir die
wirtschaftliche und soziale Entwicklung
geben. Zudem sind diese und dhnliche An-
sdtze auch fuir die Starkung von Klein- und
Kleinstunternehmen interessant.

Die Palette wirtschaftspolitischer Initia-
tiven zur Starkung der Wettbewerbsfihig-
keit und zur sozialen Entwicklung lie3e
sich verlangern (z.B.: Politiken zur Stir-
kung ldandlicher Rdume). Es ist offensicht-
lich, dafl es Wirtschaftspolitiken gibt, die
unmittelbar sozialpolitisch relevant sind
(z.B. Steuerpolitik). Wichtig ist es aufler-
dem, Wirtschaftspolitiken zur Entwicklung
von Wettbewerbsfahigkeit nicht nur auf
die Gruppe von best performers zuzu-
schneiden (picking the winners), sondern
zugleich wirtschaftliche Strukturen zu
schaffen, die mittelfristig eine breitenwirk-
same Modernisierung der Okonomie er-
lauben (z.B. Berufsbildung, Innovations-
politiken) (Garcia/ Messner 1997). Auch
wenn es keine "armutsorientierte Wirt-
schaftspolitik" gibt, die a priori soziale und
wirtschaftliche Entwicklung "versohnt", so
143t sich dennoch festhalten, daf3 es viele
Ansatzpunkte gibt, um erstens die Wirt-
schaftspolitik sozial auszugestalten und
zweitens Synergiepotentiale zwischen den
beiden Politikfeldern auszuloten und aus-
zuschopfen. Eine Wirtschaftspolitik, die

nur auf Wachstum kapriziert ist, iibersieht
diese beiden Wirkungszusammenhinge.

24 "Soziales Kapital" in Wirt-
schaft und Gesellschaft -
Systemische Wettbewerbs-
fahigkeit starkt auch gesell-
schaftliche Problemlésungs-
kompetenz

Die Uberlegungen zum systemischen
Charakter von Wettbewerbsfihigkeit und
die FErgebnisse der industrial district-
Forschung (Schmitz 1997) verweisen dar-
auf, "soziale Entwicklung" nicht nur im
Sinne monetdr mebarer Grofle zu verste-
hen. Die Funktionsfihigkeit von Mérkten,
die Leistungsfahigkeit von Unternehmens-
Clusters, Netzwerkstrukturen zwischen
Unternehmen und Institutionen oder auch
die Féahigkeit einer Region oder Kommune,
ihre wirtschaftliche und soziale Lage
nachhaltig zu verbessern, basieren auf so-
zialen Ressourcen ("sozialem Kapital"),
die in einseitig wirtschaftsliberalen Leit-
bildern unterbelichtet werden (Putnam
1993 und 1995). Dauerhafte systemische
Wettbewerbsfahigkeit und "kollektive Ef-
fizienz" (Hubert Schmitz) entstehen nicht
in entfesselten Marktwirtschaften, sondern
in Gesellschaften, denen es gelingt, Wett-
bewerb und Kooperation, Wachstum und
sozialen Ausgleich, Eigennutz und Solida-
ritdt, Freiheit und Chancengleichheit aus-
zubalancieren. "Soziales Kapital"
(Vertrauensbe-ziehungen, gesellschaftlich
verankerte soziale Normen, Konsens- und
Strategiefahigkeit der Akteure etc.) ist die
Grundlage fiir
- die Entstehung dynamischer Unter-

nehmens-Cluster (die auf Vertrauen ba-

sieren),

- kooperative und produktivititssteigern-
de Beziehungen auf Unternehmensebe-
ne zwischen Management und Beleg-
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schaft sowie zwischen Gewerkschaften
und Unternehmerverbanden,
leistungsfihige intermedidre Institutio-
nen (im oOkonomischen und sozialen
Bereich) und deren Kooperation in
Netzwerkformationen (Mesoraum), die
auch zur Staatsentlastung beitragen
koénnen,

Social Capital

e.g. trust, social norms,

Schaubild 2: Social Capital and Economic Performance:
Summary of Key Relationships

facilitates

problemlosungsfihige Politiknetzwer-
ke,

die soziale Kohision in Gesellschaft
und Wirtschaft, ohne die 6konomischer
Strukturwandel zu sozialer Desintegra-
tion miinden kann.

Voluntary Co-operation

e.g. pooling of resources,

networks of civic engagement

affects]

Social Structure

e.g. common socio-cultural

affects

>

formation of business,
associations, ,,obligational
contracting®

promotes

Economic Performance

e.g. expansion of production

/.

identity, class divisions

Quelle: Bazan/Schmitz 1997: 34

for domestic markets, growth
of exports, ability to adapt to
changing external conditions
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Eine wesentliche Dimension "sozialen Ka-
pitals" ist "Vertrauen". Die Erkenntnis, daf}
Vertrauen fiir die Reproduktionsfihigkeit
sozialer Beziehungen von entscheidender
Bedeutung ist, ist keineswegs neu. Der
Urvater des Liberalismus, Adam Smith,
wullte, im Gegensatz zu vielen seiner in-
tellektuellen Nachfolger, durchaus um den
Stellenwert sozialer Bindungen und mora-
lischer Ressourcen in Marktwirtschaften
und arbeitsteiligen Gesellschaften. Smith
zeigte auf, dal Wettbewerb in Wirtschaft
und Gesellschaft nur dann nicht in gegen-
seitiger Zerstorung miindet, wenn ein Min-
destmall an Vertrauen zwischen den Ak-
teuren sowie in bezug auf die Einhaltung
von allgemeinverbindlichen Regeln vor-
herrscht. Diego Gambetta kommentiert die
Sichtweise von Smith treffend wie folgt:
"His notion of self-interest is not only
contrasted from "above" with the absence
of benevolence, as is predominantly stres-
sed, but also from "below" with the ab-
sence of predatory behaviour." (Gambetta
1988: 215)

Hinsichtlich der fundamentalen Bedeu-
tung von Vertrauen und Kooperation in
arbeitsteiligen  Gesellschaften  schrieb
Smith: "... if there is any society among
robbers and murderers, they must at least
... obtain from robbing and murdering one
another.” (Smith 1976: 86) Generalisiertes
Vertrauen trégt dazu bei, die Kontroll- und
Transaktionskosten in Gesellschaften (und
eben auch in der Okonomie) radikal zu
senken: "Trust reduces complex realities
far more quickly and economically than
prediction, authority, or bargaining." (Po-
well 1990: 205)

Vertrauen ist demnach - gerade in Ge-
sellschaften und Okonomien, in denen die
Losungspotentiale hierarchischer Struktu-
ren abnehmen und Netzwerkstrukturen
immer stirker an Bedeutung gewinnen (s.

"systemische ~Wettbewerbsfihigkeit")
eine notwendige Handlungsressource, um
mit Kompexitdt, Unsicherheit Unwissen-
heit und unvollstindiger Information um-
zugehen (Messner 1997, 267 ff)). Shklar
(1984: 151) faB3t diesen Sachverhalt prizise
dahingehend zusammen, dal} "frust is a
tentative and intrinsically fragile response
to our ignorance, a way of coping with the
limits of our foresight."

"Soziales Kapital" entsteht durch Ko-
operationsbeziehungen, Partizipation und
ein Minimum an sozialer Ausgewogenbheit.
"Soziales Kapital" zerfillt, wenn individu-
alistisches und selbstsiichtiges Verhalten
zur gesellschaftlichen Norm wird (Uber-
betonung von Wettbewerb), eine dauer-
hafte Exklusion ganzer Bevolkerungs-
schichten stattfindet, gesellschaftliche und
soziale Polarisierungen Vertrauensbezie-
hungen zerstoren (Vertrauen als Instrument
um mit Unsicherheit umzugehen) und ko-
operative Beziehungen zwischen gesell-
schaftlichen Gruppen unméglich werden.
Produktive Kreisldufe (kollektive Effi-
zienz, systemische Wettbewerbsfahigkeit,
gemeinsame Problemlésung) sind unter
diesen Bedingungen unwahrscheinlich,
soziale Erosion, der Zerfall gesellschaftli-
cher Kohisionkrifte, Kriminalitit und
Gewalt konnen die Folgen sein (OECD
1997). Es spricht viel dafiir, daf} eine iiber-
zogene Orientierung am Konzept des "sha-
reholder-Kapitalismus" das "soziale Kapi-
tal" von Gesellschaften langfristig zerstort.
Zum "stakeholder-Kapitalismus" (vgl. das
Konzept der  "Netzwerkgesellschaft",
Messner 1997) gibt es daher - gerade unter
den Bedingungen zunehmenden Wettbe-
werbs in der globalen Okonomie - keine
sozial verantwortbare Alternative. Vieles
spricht dariiber hinaus dafiir, daf} die Ero-
sion "sozialen Kapitals" langfristig auch
die okonomische Entwicklungsdynamik
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unterminiert. Auch im angelsdchsischen
Raum findet diese Sichtweise neuerdings
wieder Anhinger (Plender 1997; Kuttner
1996). Peter Senge, einer der fithrenden
Managementwissenschaftler der USA,
argumentiert, dal dynamische Organisati-
onen und Unternehmen vor allem Kreati-
vitit, Reflektionsfihigkeit im Sinne eines
kontinuierlichen Hinterfragens und Uber-
priiffens etablierter Leitbilder und Routi-
nen, Gemeinschaftsfahigkeit und vor allem
die Fahigkeit zu kollektiv geteilten, Nor-
mensystemen und Visionen fordern miis-
sen. Eine einseitig auf individuelle Durch-
setzungsfahigkeit und Konkurrenz orien-
tierte Gesellschaft hinterlafit genau in die-
sen Feldern wachsende Defizite.(*)

4 Es ist interessant, daB die Lernprozesse in den
modernen Naturwissenschaften hinsichtlich der
Dynamik der Evolution in eine &hnliche Rich-
tung verlaufen. Nicht mehr Darwins "Logik des
Stirkeren" und der "Unterwerfung" (denen in
der Okonomie das Konstrukt des "homo oeco-
nomicus" entspricht) werden fiir den Motor der
Evolution gehalten, sondern komplexe, sich ii-
berlappende, redundante Systeme, die aufgrund
ithrer Vielfalt Stabilitdt und ihre Reproduktions-
fahigkeit gewihrleisten. Hans Peter Duerr
(1998, in Kapitel 1 seines Aufsatzes) zieht aus
den Erkenntnissen iiber die Grundbedingungen
komplexer Systeme fiir menschliche Gesell-
schaften folgende Schlulifolgerung: "Eine ein-
deutige Bewertung komplexer Systeme in bezug
auf Nachhaltigkeit ist nicht moglich. Moglich
ist eher die Benennung von Kriterien, unter de-
nen sich das Auffinden nachhaltiger Losungen
beschleunigen ldft. Sie laufen auf eine geeig-
nete Erweiterung des Spielfeldes hinaus und
auf Spielregeln, welche auf gute und optimale
Kombinationen aufmerksam machen. ... Die
Spielregeln miissen auf das in der natiirlichen
Evolution bei hoheren Arten erfolgreiche Plus-
Summen-Spiel (wo der eigene Vorteil auch der
Vorteil des anderen ist) ausgerichtet sein, das
zu hoherer Flexibilitdt und damit ldngerfristig
zu besserer Anpassung an unvorhersehrbare
zukiinftige Bedingungen fiihvt (Optimierung bei
beliebig verwackeltem Ziel), und nicht auf die
bei primitiven Arten praktizierte und in der O-
konomie bevorzugte k.o.-Strategien eines Null-
Summen-Spiels (wo der eigene Vorteil mdog-
lichst auf Kosten der anderen geht), die sich

Sozialpolitiken konnen Investitionen in
das "soziale Kapital" einer Gesellschaft
darstellen. Aber auch Wirtschaftspolitiken,
die Wettbewerb zwischen Unternehmen
fordern (Makropolitik), aber zugleich Ko-
operationspotentiale zur Stirkung natio-
naler Wettbewerbsvorteile stimulieren und
biindeln (Mesopolitiken), tragen zur Her-
ausbildung "sozialen Kapitals" bei. Das
Leitbild "systemischer Wettbewerbsfahig-
keit" ist auf die Herausbildung staatlicher
und nicht-staatlicher Institutionen sowie
von Organisations- und Steuerungsmusters
in Wirtschaft und Gesellschaft ausgerich-
tet, die nicht nur zur wirtschaftlichen Dy-
namik beitragen sollen, sondern dariiber
hinaus AnstoBe geben koénnen, die Prob-
lemlosungsfiahigkeit der Unternehmen und
anderer Akteursgruppen zu steigern (aktive
Gesellschaft). Die Entwicklung eines aus-
differenzierten "Mesoraums" kann Impulse
zur wirtschaftlichen, sozialen und 6kologi-
schen Entwicklung geben; hier finden
kollektive Such- und Lernprozesse statt,
die auch die soziale Integration in Gesell-
schaften erleichtern, die durch den Wett-
bewerb in der Weltwirtschaft auf eine harte
Probe gestellt werden.

Aufgrund der komplexen Wirkungszu-
sammenhédnge zwischen dem "sozialen
Kapital" von Gesellschaften sowie wirt-
schaftlicher und sozialer Entwicklung ist
jedoch auch ein anderes Szenario denkbar:
In Teilen der Wirtschaft gelingt es, "kol-
lektive Effizienz" zu stérken, systemische

nur kurzfristig (Optimierung bei relativ kon-
stantem Ziel) bewdhren." Aus dieser Perspekti-
ve sind Systeme, die einseitig oder gar aus-
schlieflich auf das Wettbewerbsprinzip auf-
bauen, strukturell instabil und bestandsgefihr-
det. Die Uberlebensfihigkeit der '"realen
Marktwirtschaft" basiert dann auch darauf, daB
neben dem Wettbewerb auch andere soziale
Ressourcen existieren, die der Markt aus sich
selbst heraus aber nicht produzieren kann
(Messner 1997).
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Wettbewerbsfahigkeit aufzubauen, "sozia-
les Kapital" zu mobilisieren; andere Teile
der Wirtschaft und Gesellschaft bleiben im
Modernisierungsprozef3 zuriick, ohne je-
doch die "Effizienzinseln" nachhaltig in
ihrer Dynamik zu beeintrachtigen. Auf
spezifische Raume begrenzte "systemische
Wettbewerbsfahigkeit",  Fragmentierung
und soziale Exklusion ergénzen sich in
diesem Szenario. Die USA konnten als ein
Beispiel fiir einen solchen Entwicklungs-
pfad interpretiert werden (Reich 1997). Es
1aBt sich nicht mit Sicherheit sagen, welch
ein Maf3 an Exklusion Gesellschaften "er-
tragens", ohne in ihrer Stabilitdt gefihrdet
zu werden.

3 Kopplung und Entkopplung
von Wettbewerbsfiahigkeit, Ar-
mutsminderung und sozialer
Entwicklung - lllustrationen am
Beispiel Lateinamerikas

Einige Zusammenhidnge zwischen Strate-
gien zur Stiarkung von Wettbewerbsféhig-
keit und sozialer Entwicklung sollen im
folgenden am Beispiel Lateinamerikas

illustriert werden.
Die derzeitigen Entwicklungen in Lateinamerika
verdeutlichen, daf}

- es in spezifischen historischen Situati-
on kaum moglich ist, "win-win"-
Konstellationen zwischen Ansatzen zur
Starkung von Wettbewerbsfahigkeit
und Armutsminderung anzusteuern;
ohne die Stirkung der Wettbewerbsfi-
higkeit wird einerseits die wirtschaftli-
che und soziale Talfahrt des Kontinents
weitergehen; der Strukturwandel ver-
scharft jedoch andererseits unmittelbar
eine Reihe sozialer Problemlagen und/
oder tragt nur sehr langsam zur Verbes-
serung der sozialen Lage breiterer Be-
volkerungsschichten bei;

es um so wichtiger wire, die im Kapitel
2 skizzierten Zusammenhidnge zwi-
schen Wettbewerbsfihigkeit und sozi-
aler Entwicklung zu beriicksichtigen
und insbesondere produktivititsorien-
tierte Sozial- und Armutspolitiken nicht
zu vernachldssigen, auch wenn es
kurzfristig Zielkonflikte zwischen wirt-
schaftlicher und sozialer Entwicklung
gibt; werden die Komplementarititen
und Synergiepotentiale (vor allem im
Bereich der Humankapitalbildung)
zwischen Wirtschafts- und Sozialpoli-
tiken vernachlissigt, ist ein dauerhafter
breitenwirksamer ~ Wachstumsprozef3
unwahrscheinlich;

jenseits der Potentiale der Verkopplung
zwischen Wettbewerbs- und Armuts-
minderungsstrategien beide Ziele auch
vollig unabhingig voneinander gezielt
angesteuert werden miissen; d.h., es
gibt sehr sinnvolle Instrumente zur
Starkung der Wettbewerbsfahigkeit, die
keine direkten oder indirekten (oder nur
sehr langfristige und vermittelte) Wir-
kungen auf die Armutsminderung ha-
ben (z.B. Stirkung der 50 leistungsfi-
higsten nationalen Exporteure in Peru).
Andersherum existieren sinnvolle Sozi-
alpolitiken ohne positive Riickwirkun-
gen auf die Wirtschaftskraft von Lén-
dern (z.B. Unterstiitzung alleinerzie-
hender junger Miitter; Altersversor-
gung). Sich modernisierende Linder
miissen komplexe Zielsysteme beriick-
sichtigen (wirtschaftliche Leistungsfi-
higkeit, soziale Ausgewogenheit, Um-
weltvertrdglichkeit, Demokratie und
Partizipation), so da3 Zielkonflikte un-
ausweichlich sind.
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3.1 Von der Importsubstitution
zur Weltmarktorientierung:
Wirkungen auf die soziale
Entwicklung

1. Lateinamerika verfolgte seit den 40er
Jahren das Konzept der industriellen Im-
portsubstitution, der nachholenden Indust-
rialisierung jenseits des Referenzrahmens
Weltmarkt. Die Erfahrungen mit der Im-
portsubstitution lehren: Ohne die Orien-
tierung auf Wettbewerbsfihigkeit fallen
Produktivitits- und Reallohnzuwichse
gering aus; breitenwirksame soziale
Entwicklungen findet nicht statt.

Die Arbeitsproduktivitit ist in Latein-
amerika in den vergangenen Dekaden nur
langsam gewachsen; die Innovationsfahig-
keit des Importsubstitutionsmodells war
gering. Zwischen 1950 und Ende der 80er
Jahre stagnierte die Arbeitsproduktivitat in
der lateinamerikanischen Industrie auf ei-
nem Niveau von etwa 25 % der US-
amerikanischen Arbeitsproduktivitit. Im
gleichen Zeitraum konnten die sonstigen
OECD-Lénder (als Gruppe) ihren Abstand
zur Arbeitsproduktivitdt in den USA ver-
ringern: von 45 % des US-Standards auf
gut 80 %. Aufgeholt haben insbesondere
die ostasiatischen Tigerokonomien (Siid-
korea, Taiwan, Hongkong, Singapur), in
denen das Produktivititsniveau Anfang der
50er Jahre nur halb so hoch war, wie in
Lateinamerika (CEPAL 1990: 63); 1985
konnte das lateinamerikanische Niveau
erreicht werden, seitdem wichst die Ar-
beitsproduktivitdit in den ostasiatischen
Neuen Industrielandern um jahresdurch-
schnittlich etwa 10 %, wéhrend die Pro-
duktivitdt auf dem iberoamerikanischen
Kontinent - infolge der Verschuldungs-
und Akkumulationskrise der 80er Jahre -
kaum gesteigert wurde. Entsprechend der
Produktivititsentwicklung fielen die Re-
allohnzuwichse in den ostasiatischen Lén-

dern im Gegensatz zu Lateinamerika hoch
aus.

2. Die sozialen Kosten des wirt-
schaftspolitischen Umbruchs und der
Anstrengungen zur Stirkung internati-
onaler Wetthbewerbsfihigkeit fallen hoch
aus. Lateinamerika ist charakterisiert
durch eine im internationalen Vergleich
besonders ausgepriagte ungleiche Einkom-
mensverteilung. In der Phase des Um-
bruchs zur Weltwirtschaft verschirfen sich
die sozialen Probleme zunichst. Hohe Pro-
duktivititszuwichse sind Bedingung fiir
den Aufbau von Wettbewerbsfihigkeit; sie
produzieren zugleich Beschiftigungsab-
bau, der nur durch hohe Wachstumsraten
iiberkompensiert werden kann. Hinzu
kommen die negativen Beschiftigungsef-
fekte durch die umfassenden Privatisie-
rungsprogramme.

Seit den 80er Jahre verdndern sich infolge
weitreichender technologischer Umbriiche
die weltwirtschaftlichen Strukturen und die
Determinanten internationaler ~Wettbe-
werbsfdhigkeit. Ein neues organisations-
und wissensbasiertes Produktionsparadig-
ma setzt sich durch (Porter 1990, Womack
et al. 1990, Efler et al. 1996). In dieser
Phase raschen technologischen Wandels
lagen die Investitionsquoten in Lateiname-
rika (1980-93) bei durchschnittlich etwa
16 %; in Siidkorea und Taiwan hingegen
bei tiber 30 % (CEPAL, World Bank).
Daraus folgt, da3 die lateinamerikanischen
Okonomien iiber einen weitgehend veral-
teten Produktionsapparat verfligen.
Zugleich sind auch die Ausgaben fiir For-
schung und Entwicklung (F&E), als einem
wichtigen Indikator fiir Investitionen in
den Aufbau technologischer Kompetenz,
seit Jahrzehnten niedrig. Der Anteil der
F&E-Ausgaben am BSP liegt in Latein-
amerika seit Anfang der 80er Jahre bei
etwa 0,4 % (1990: Brasilien 0,6 %; Argen-
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tinien 0,4 %; Chile 0,6 %; Bolivien 0,1 %;
Peru 0,2 %) (CEPAL 1992). In Lindern
wie Taiwan und Siidkorea, mit denen sich
die fortgeschrittenen lateinamerikanischen
Léndern gern vergleichen, liegt der Anteil
der F&E-Investitionen am BSP seit zwei
Dekaden bei etwa 3 %. Vor diesem Hin-
tergrund wird deutlich, da und wes-
halb in Lateinamerika im Prozel3 der
Auflendffnung Bereinigungs- und Dein-
dustrialisierungsprozesse  stattfinden:
der Abstand zum internationalen technol-
gischen Niveau ist oft so groB3, daB3 eine
Modernisierung der veralteten Unterneh-
men kostspieliger ausfiele als Investitionen
in neue Produktionsanlagen.

Das Importsubstitutionsmodell war auf
den Aufbau geschlossener Industrieappa-
rate (complete industrialization) ausge-
richtet. Viele Lander Lateinamerikas ver-
fiigen (oder verfiigten vor der z.T. radika-
len AuBlen6ffnung) daher iiber beachtlich
diversifizierte Industriestrukturen, die in
der Vergangenheit (so auch in der
Schwellenldnderdiskussion der 80er Jahre)
falschlicherweise als Indikator fiir gelun-
gene nachholende Modernisierung galten.
Das Problem besteht - dhnlich wie in den
ehemaligen sozialistischen Léndern - dar-
in, daf3 die aufgebauten Industrien (im Re-
gelfall) ineffizient sind und in der Welt-
wirtschaft nicht bestehen kénnen. Die in
den meisten Léndern einsetzende Re-
strukturierung und Weltmarktorientierung
der Industrie miindet notwendigerweise in
Spezialisierungsstrategien; daher sind in
der Umbruchphase  Deindustrialisie-
rungsprozesse unvermeidlich und der
Abbau von Arbeitsplitzen die Folge. Ein
instruktives Beispiel sind die Entwicklun-
gen in der argentinischen Automobilin-
dustrie. Dort sind die Wachstumsdynamik
und die Produktivititssteigerungen seit
1990 spektakuldr. Die Zahl der produzier-

ten Autos konnte von etwa 100.000 (1990)
auf iiber 400.000 (1994) gesteigert werden.
Die Beschiftigungseffekte sind zwar posi-
tiv, jedoch aufgrund hoher Produktivitits-
steigerungen gering (Beschéftigungszu-
wachs 10 %).

Chile, dessen AuBendffnung schon
Mitte der 70er Jahre begann, hatte iiber
eine Dekade (1974-1986) mit massiver
Arbeitslosigkeit zu kdmpfen. Erst ab Ende
der 80er Jahre entschérft sich das Beschif-
tigungsproblem infolge langandauernder
hoher Wachstumsraten. In den Landern, in
denen der Umbruch Ende der 80er Jahre
einsetzte, entsteht das Arbeitslosigkeits-
problem seit Mitte der 90er Jahre: In Ar-
gentinien stieg die offizielle Arbeitslosig-
keit zwischen Anfang 1993 und Ende 1995
von 10 % auf knapp 20 %; in Mexiko, wo
die offiziellen Statistiken das wahre Aus-
mal} der Beschiftigungskrise stark ver-
schleiern, erhdhte sich zwischen 1992 und
1995 die offizielle Arbeitslosenquote von
3,7 % auf 6,6 %. Diese Ziffern verbergen
zudem, dafl die Arbeitslosigkeit in der
Gruppe der Bevolkerung, die liber die ge-
ringsten Einkommen verfligt (das untere
Quintel), deutlich hoher liegen: in Argenti-
nien bei etwa 30 %, in Brasilien, Uruguay
und Paraguay um 20 %, in Venezuela und
Panama gar um 40 % (CEPAL 1995). Die-
se soziale Schieflage ist allein durch eine
Starkung der Wettbewerbsfahigkeit und
Wachstum nicht zu glitten.

3. Die gesellschaftlichen Problemlo-
sungskapazititen sind schwach. Dies
erschwert sowohl die Stirkung systemi-
scher Wettbewerbsfihigkeit als auch die
Losung sozialer Probleme. Der traditio-
nelle Entwicklungsstaat Lateinamerikas
war {liberzogen interventionistisch, biiro-
kratisch, zentralistisch organisiert, allge-
genwirtig und daher tiberfordert und leis-
tungsschwach. Die institutionellen Struktu-
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ren aller lateinamerikanischer Lénder wer-
den sich grundlegend verdndern miissen,
um den neuen Anforderungen gerecht zu
werden. Dabei ist es mit der in vielen Lén-
dern eingeleiteten oder bereits vollzogenen
rein quantitativen Reduzierung des Staats-
apparates nicht getan. Es geht um tiefgrei-
fende Verwaltungsreformen, eine Neudefi-
nition der Rolle des Staates sowie die Her-
ausbildung neuer Formen der Arbeitstei-
lung zwischen dem privaten und dem 6f-
fentlichen Sektor sowie intermedidren In-
stitutionen und den Organisationen der
Zivilgesellschaft.  Die  institutionell-
organisatorische Krise des Kontinents
beschridnkt sich bei weitem nicht nur auf
den Staat. Die Unternehmerverbinde -
die sich sehr lange an dem fiir sie durchaus
vorteilhaften Modell der "geschiitzten In-
dustrialisierung"  orientierten -  sind
schwach entwickelt und verfiigen {iber
wenig konzeptionelles und technisches
Potential, um durch eigene Anstrengungen
(z.B. im Berufsbildungsbereich) zur Mo-
dernisierung der Wirtschaftsstandorte bei-
zutragen. Zivilgesellschaftliche Kriifte
konnten sich im Verlauf der jahrzehntelan-
gen Dominanz des Entwicklungsstaates
kaum entfalten, und auch die Gewerk-
schaften stecken in einer tiefen Orientie-
rungskrise. Sie haben sich lange gegen die
wirtschaftspolitische Neuorientierung ge-
wehrt, miissen nun die sozialen Anpas-
sungskosten verarbeiten und zugleich ihre
neue Rolle als kooperationsfahige Gegen-
macht im neuen wirtschaftspolitischen
Rahmen definieren. Der Umbruch findet
also mit schwachen gesellschaftlichen
Akteuren und auf der Grundlage instabi-
ler institutioneller Strukturen sowie ei-
nem wenig entwickelten Markt statt. In
Lateinamerika besteht die Gefahr, daf}
nach dem einseitig etatistischen Entwick-
lungsmodell der vergangenen Jahrzehnte

auf ebenso iiberzogene marktreduktionisti-
sche Konzepte gesetzt wird, die weder den
hohen weltwirtschaftlichen, noch den sozi-
alen Herausforderungen gerecht werden.
"Good Governance", die Stiarkung der
Steuerungsfihigkeit des Staates, die Erho-
hung der Problemldsungsfihigkeit gesell-
schaftlicher Akteursgruppen und
problemldsungsorientrierte Formen von
public-privat-partnership sind Grundlagen
einer Wirtschaftspolitik, die auch die sozi-
ale Dimension von Entwicklung beriick-
sichtigt.

3.2 Armut, soziale Entwicklung
und Sozialreformen in La-
teinamerika

Im folgenden werden aktuelle Entwicklun-
gen in Lateinamerika nachgezeichnet, um
auf empirische Zusammenhénge zwischen
wirtschaftlicher und sozialer Entwicklung
aufmerksam zu machen.

1. Entwicklung der Armut: Der Anteil
armer Bevokerungsschichten, der wahrend
der Verschuldungs- und Strategiekrise der
80er Jahre von 35% auf 41% gestiegen
war, sank in der ersten Hilfte der 90er Jah-
re auf 39% (210 Millionen Menschen). In
den 90er Jahren sank die Armut immerhin
in neun Léndern der Region. Die CEPAL
(1997) identifiziert als die entscheidenden
Faktoren zur Reduzierung der Armut
(Reihenfolge nach Bedeutung):

- hohes Wachstum,

- Reduzierung der Inflation,

- steigende Sozialausgaben,

- Effizienzsteigerungen

im Sozialsystem.

2. Beschiiftigung, Produktivitit, Loh-
ne: Die geringen Fortschritte in der Ar-
mutsbekdmpfung sind maBgeblich auf zu
geringe Wachstumsraten, geringe Wirkun-
gen des Wachstums auf den Arbeitsmarkt
und die durchschnittlich niedrige Produkti-
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vitdt der Arbeit zuriickzufiihren. Die ILO
schitzt, da3 84% der zwischen 1990 und
1995 neu entstandenen Arbeitsplétze in der
Region im informellen Sektor angesiedelt
sind, in dem insgesamt etwa 56% aller
Beschiftigen arbeiten. Dies erkldrt die
durchschnittlich niedrigen Zuwachsraten
der Arbeitsproduktivitit.

Die Lohne liegen im Durchschnitt unter
dem Niveau von 1980; zugleich steigen die
Lohndisparitidten weiter an. In den sich
modernisierenden  Exportbranchen und
neuen Exportfeldern sind beachtliche
Lohnerhdhungen zu beobachten, wihrend
die Gehilter in den tibrigen Segmenten des
Arbeitsmarktes - wegen der zunehmenden
Arbeitslosigkeit - stagnieren oder gar sin-
ken. Der reale Minimallohn ist 1995 in 13
Landern niedriger als 1980. Die Lohnun-
terschiede zwischen Fachkrédften und
Technikern sowie unqualifizierten Ar-
beitskriften sind seit 1990 um 40-60%
angestiegen.

Die Anstrengungen zur Stirkung der
Wettbewerbsfiahigkeit fithren also noch
nicht zu einer signifikanten Ausweitung
produktiver und gutbezahlter Arbeitsplit-
ze, sondern in vielen Bereichen vor allem
zu einem Arbeitsplatzabbau und infolge-
dessen zu einem Druck auf die Lohne in
den nicht-modernen Wirtschaftszweigen.
Zudem bleibt die Exportdynamik in vielen
Landern auf wenig beschéftigungsintensi-
ve Branchen (z.B. ressourcen- bzw. agrar-
nahe Produktion mit ernteabhingiger Be-
schéftigung; Stahlindustrie, Rohstoffsekto-
ren) beschrankt. Ohne eine Diversifizie-
rung der Produktion und eine steigende
nationale Wertschopfung werden die Be-
schiftigungseffekte gering ausfallen.

3. Soziale Reformen: Wihrend in den
80er Jahren die Sozialausgaben stark fie-
len, steigen sie in den 90er Jahren wieder
an. Die hochste Zuwidchse sind in der

Mehrzahl der Lénder in den Bereichen
Bildung und Sozialversicherung zu ver-
zeichnen. Die (allerdings noch véllig unzu-
reichende) Erhohung der Bildungsausga-
ben ist eine Reaktion auf die Einsicht, daf3
ohne eine breitenwirksame héhere Qualifi-
zierung der Bevolkerung eine Verbesse-
rung der wirtschaftlichen Lage der Lénder
aussichtslos ist. Sozialversicherungssyste-
me sind wichtig, um eine minimale Grund-
sicherung der Bevolkerung zu gewéihrleis-
ten - ein Ziel, von dem die Region noch
weit entfernt ist.

Die steigenden Sozialausgaben gehen in
vielen Landern mit Anstrengungen einher,
die Qualitat der Leistungen und die Effi-
zienz der oOffentlichen und privaten An-
bieter zu erhohen. Dieser Prozel3 steht
noch am Anfang. Mittelfristig miiiten vor
allem die Vernetzungen zwischen dem
Bildungssystem und der Wirtschaft verbes-
sert und die Berufsbildung drastisch aus-
gebaut werden.

3.3 Chile: Hohes Wachstum,
sinkende Armut, soziale Po-
larisierung, Persistenz der
"harten Armut"

Die Entwicklungen in Chile zeigen, daf3
eine (einseitig angebotsorientierte) Wirt-
schaftspolitik, die langfristig die soziale
Dimension vernachléssigt, selbst bei ho-
hem Wachstum zu groflen sozialen Dispa-
ritditen und dauerhaften Formen sozialer
Exklusion fiihrt.

1. Radikaler Wirtschaftsliberalismus
miindet in wachsender Ungleichheit: Die
zwischen 1974 und Ende der 80er Jahre
verfolgte radikalliberale Strategie fiihrte,
nach einer tiefen Rezession und dem Zu-
sammenbruch weiter Teile des Industrie-
sektors, seit 1985 zu hohem Wachstum auf
der Grundlage ressourcenbasierter Pro-
duktion und Exporte (Kupfer, Holz, Obst/
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Gemiise/ Fisch). Der Gini-Koeffizient hat
sich zwischen 1970 und 1990 von 0,45 auf
0,57 verschlechtert.

2. Armutsreduktion durch hohes
Wachstum: Im chilenischen Demokrati-
sierungsprozefl wurde der Verminderung
der Armut ab Anfang der 90er Jahre hohe
politische Prioritdt zugesprochen, Sozial-
politiken jedoch nur sehr vorsichtig ausge-
baut. Der Anteil der Armen sank von 40%
(1990) auf 28% (1994). Empirische Stu-
dien zeigen, daf3 der Riickgang der Armut
zu etwa 80% auf das hohe Wachstum und
nur zu 20% auf sozialpolitische Mafinah-
men zurlickzufiihren ist. Sinkende Ar-
beitslosigkeit und steigende Realldhne
haben auch die Lebensbedingungen der
dgrmeren Bevolkerungsschichten verbes-
sert. Prognosen gehen davon aus, daf bis
zum Jahr 2000 der Anteil der armen Haus-
halte auf 20% (bei durchschnittlichem
Wachstum von 5%) bzw. auf 16% (bei
durchschnittlichem Wachstum von 7%)
sinken wird.

3. Soziale Disparititen nehmen zu,
"harte Armut" nimmt nicht ab: Erstens
verschirfen sich die Lohndisparititen auch
in Phasen hohen Wachstums. Dies liegt
auch mit Unterinvestitionen in die Bildung
und Berufsbildung zusammen; die Loéhne
qualifizierter Arbeitskrifte steigen iiber-
proportional schneller als die der gering
qualifizierten Beschiftigten. Zweitens ist
zu beobachten, dal3 auch in Phasen hohen
Wachstums (1991-1994) der Anteil der
Einkommen der drmsten 10% der Bevolke-
rung am Volkseinkommen weiter sinkt
(von 1,9% auf 1,7%). Das Wachstum tragt
also nicht zum Abbau der harten Armut
bei; hier wéren auf diese Bevolkerungs-
gruppe zugeschnittene Politiken zur Ar-
mutsminderung notwendig. Drittens ero-
dieren in Chile soziale Selbsthilfeorgani-
sationen in drmeren Stadtteilen und Ge-

meinden, die iber lange Zeit wichtige
Beitrdge zur Armutsminderung erbracht
hatten. Die Personen, die in der Lage wa-
ren, diese Basisgruppen zu organisieren,
sind aufgrund des Wirtschaftswachstums
oft in modernere Wirtschaftssektoren "ab-
gewandert", mit der Folge des Zerfalls von
Selbsthilfepotentialen, die auf ein Mini-
mum an sozialer und organisatorischer
Kompetenz angewiesen sind.

4 Abschlielende Bemerkungen zum
Zusammenhang von wirtschaftli-
cher Dynamik, Wettbewerbsfihig-
keit und sozialer Entwicklung

Die theoretischen Uberlegungen und empi-
rischen Darstellungen zu den Vermitt-
lungszusammenhinge zwischen Wettbe-
werbsfdhigkeit, wirtschaftlicher und sozi-
aler Entwicklung sowie Armutsbekdmp-
fung haben gezeigt, daB3 hinsichtlich der

Funktionen von Sozialpolitik vier Typen

unterschieden werden kénnen:

- Politiken die Beitrdge zur Humankapi-
talbildung leisten;

- kompensatorische  Sozialpolitiken,
die vor allem darauf ausgerichtet sind,
die negativen Wirkungen des 6konomi-
schen Strukturwandels auszugleichen;

- Politiken, die erstens Marginalisie-
rung und soziale Exklusion verhin-
dern sollen und zweitens generell die
soziale Sicherheit und Erwartungshal-
tungen stabilisieren, um die soziale
Kohiision in Wirtschaft und Gesell-
schaft nicht zu gefahrden;

- Politiken zur Bekéimpfung der absolu-
ten Armut und zur Uberlebenssiche-
rung.

Zwischen humankapitalorientierten Sozi-

alpolitiken und wirtschaftlicher Entwick-

lung bestehen enge kausale Wirkungszu-
sammenhéinge. Es wurde gezeigt, dall und
unter welchen Bedingungen auch die ande-
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ren Typen von Sozialpolitik vermittelt, Wirkungsketten zwischen weltmarktorien-
indirekt, punktuell und in ldngerer Per- tierten Wirtschaftspolitiken und der Be-
spektive zur wirtschaftlichen Dynamik kdmpfung der absoluten Armut.

beitragen konnen. Am lidngsten sind die

Schaubild 3: Fiinf Beziehungsmuster zwischen Politiken zur Stirkung von Wettbewerbsfihigkeit und
Strategien der Armutsbekdmpfung

1. Wettbewerbsfahigkeit als 6konomische
Basis der sozialen Entwicklung
(aber: privater Reichtum iibersetzt sich
nicht automatisch in gesellschaftliche

Wohlfahrt)
2. Synergiepotentiale und Schnitt- 3. Komplementiire Sozialpolitiken
stellenpolitiken
o Schaffung politischer Legiti-
e soziale Ausgestaltung der mation
Wirtschaftspolitik e sozialer Frieden
e Nutzung der Potentiale der e soziales Kapital“

Sozialpolitiken zur Stirkung
des ,,Humankapitals*

4. Kontraproduktive Wirkungen S. Entkoppelte Bereiche zwischen
Wirtschafts- und Sozialpolitik
e sozialpolitische Negativeffekte

in wirtschaftlichen Transforma- e picking the winners* zur Stei-
tionsphasen gerung der Exporte

e ,schlechte Wirtschaftspolitik ¢ Aufbau von Exportinfrastrukturen
(hohe Inflation etc.) e Ausgaben fiir Stralenkinder,

s iiberdimensionierte Sozialpo- benachteiligte Gruppen

litik, die wirtschaftliche Ent-
wicklung unterminiert
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Spannungsfelder zwischen Strategien zur
Starkung von Wettbewerbsfahigkeit und
zur Armutsbekdmpfung bleiben jedoch
bestehen. Diese Spannungsfelder kénnen
allerdings (in Grenzen) gestaltet werden.
Generell lassen sich fiinf Beziehungsmus-
ter zwischen Politiken zur Stirkung von
Wettbewerbsfahigkeit und Konzepten zur
Armutsminderung unterscheiden:

1. Okonomische Grundlagen sozialer
Entwicklung: Wirtschaftliche Leistungs-
fahigkeit und der Aufbau nationaler Wett-
bewerbsvorteile sind die Grundlagen des
"Reichtums der Nationen", die notwendi-
gen, aber nicht hinreichenden Bedingun-
gen fiir breitenwirksame Entwicklung.

2. Synergiepotentiale und Schnitt-
mengenpolitiken: Es wurden wirtschafts-
politische Handlungsfelder identifiziert,
die direkte sozialpolitische Wirkungen
haben konnen (z.B. Inflationsbekdmpfung,
gerechte und wachstumsfordernde Steuer-
politik) und andere, die indirekte positive
Auswirkungen auf die soziale Entwicklung
auslosen konnen (z.B. KMU-Politiken,
Technologiepolitik,  Berufsbildungspoli-
tik). Zugleich tragen humankapitalorien-
tierte Sozialpolitiken (z.B. Grundbildung,
Gesundheit) mittelfristig zur Steigerung
der wirtschaftlichen Leistungsfihigkeit
einer Gesellschaft bei. Diese Synergiepo-
tentiale und Schnittmengenpolitiken, die
zugleich sozial- und wirtschaftspolitisch
produktiv wirken, stellen den Kern einer
"armutsorientierten Wirtschaftspolitik"
dar. Wirtschaftspolitiken, die darauf ver-
zichten, diese Dimensionen auszuloten und
auszuschopfen, vertrauen einseitig auf
wachstumsinduzierte ~ "trickle = down-
Effekte" und vernachldssigen es dabei ei-
nerseits, die Grundlagen fiir breitenwirk-
sames Wachstum zu schaffen, und ande-
rerseits, die Bedingungen fiir wertschop-

fungsintensive und wissensbasierte Pro-
duktion sukzessive aufzubauen.

3. Komplementire Sozialpolitiken:
Sozialpolitiken konnen indirekt die wirt-
schaftliche Leistungsféhigkeit stirken (z.B.
Legitimation der Reformen; Wahrung po-
litischer Stabilitiit, des "sozialen Friedens";
Starkung "sozialen Kapitals"). Wirtschafts-
strategien, die komplementire Sozialpoli-
tiken ausblenden, vernachldssigen die po-
litischen Dimensionen wirtschaftlicher
Entwicklung. Wirtschaftliche Dynamik ist
jedoch nicht nur eine Frage effizienter
Marktallokation, sondern auch von Res-
sourcen abhdngig, die der Markt selbst
nicht schaffen kann (politische Stabilitit,
Vertrauen, Legitimation).

4. Kontraproduktive Wirkungen:
Spezifische Wirtschaftspolitiken konnen
kurzfristig (z.B. durch radikale Aufenoff-
nung, Austeritdtspolitiken mit anti-
sozialpolitischem bias) und langfristig
(einseitige Ausrichtung der Wirtschaftspo-
litik auf die dynamischen Sektoren) nega-
tive soziale Auswirkungen auslosen. Diese
kontraproduktiven Effekte koénnen durch
"schlechte" Wirtschaftspolitik verursacht
werden (z.B. zu rasche Liberalisierungen,
die die Anpassungskapazititen der Unter-
nehmen {iiberfordern) oder auch unver-
meidlich sein (s. Aulendéffnung in Latein-
amerika; Transformation in Osteuropa:
auch hier bleiben natiirlich Gestaltungs-
spielrdume). Andersherum konnen {iberzo-
gene oder falsch gestaltete Sozialpolitiken
die wirtschaftliche Entwicklungsdynamik
strangulieren.

5. Entkoppelte Bereiche zwischen
Wirtschafts- und Sozialpolitiken: Es gibt
wirtschaftspolitisch sehr sinnvolle Instru-
mente zur Steigerung von Wettbewerbsfi-
higkeit, die keine oder nur sehr langfristige
und vermittelte armutsreduzierende Wir-
kungen haben (z.B. Aufbau einer Export-
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infrastruktur in schwachen Okonomien;
Forderung der 100 stdrksten nationalen
Exporteure in Peru: kommen den entwi-
ckeltsten Wirtschaftssektoren zu Gute). Es
sind auch wichtige sozialpolitische Maf3-
nahmen denkbar, die keine produktiven
realwirtschaftlichen ~ Wirkungen haben
(z.B. Sicherungssysteme fiir alte Men-
schen). Wirtschafts- und Sozialpolitik sind
- trotz vielfdltiger Verflechtungen - eigen-
stdndige Politikbereiche.

Vor diesem Hintergrund ist es (1) sinn-
voll, die Spielriume zur sozialen Gestal-
tung der Wirtschaftspolitik und (2) die
sozialpolitischen Beitrdge zur Stirkung
von Wirtschaftsstandorten systematischer
auszuleuchten und aktiver zu nutzen als in
der Vergangenheit iiblich. Es sollten (3)
keine Illusionen dahingehend verstérkt
werden, dall eine "armutsorientierte Wirt-
schaftspolitik" oder ein "integriertes Kon-
zept" denkbar wiren, die a priori das
Spannungsverhiltnis zwischen wirtschaft-
licher Dynamik und sozialer Entwicklung
versohnen konnten. Letzteres ist auch
wichtig, um (4) nicht der Versuchung zu
erliegen, die Rechtfertigung von Sozialpo-
litiken nur aus ihren funktionalen Beitré-
gen zur 6konomischen Entwicklung "ab-
zuleiten". Wichtige Bereiche der Sozialpo-
litik lassen sich nicht durch ihre 6konomi-
sche Funktionalitit, sondern letztlich nur
normativ und mit Verweis auf soziale
Menschenrechte begriinden.
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