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Grol3britannien: Die marktwirtschaftliche Strategie

Henning Klodt, Kiel*
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2 Halbierung der Arbeitslosenquote: Statistisches Artefakt,
konjunkturelles Strohfeuer oder nachhaltiger Erfolg?
2.1 Nationae vs. standardisierte Arbeitslosenquoten
2.2 Zyklusund Trend

Grof3britannien hat in jungster Zeit bemerkenswerte Erfolge beim Abbau der Arbeitslosigkeit erzielt. Die standar-
disierte Arbeitslosenquote ging zwischen 1993 und 1998 von 10 vH auf 6 vH zurlick; und es gibt begriindete Hoff-
nung, da sich der Rickgang in den kommenden Jahren fortsetzen wird. Auch die Beschéftigung und das Ar-
beitsvolumen haben sich in GrofRbritannien positiver entwickelt alsin Deutschland und den meisten anderen euro-
péischen Landern.

Der Rickgang der Arbeitslosigkeit in Grof3britannien ist nicht durch erhebungstechnische Veranderungen in der
nationalen Statisitk bewirkt worden, sondern wird durch international standardisierte Mef3ziffern bestétigt. Auch
die starken konjunkturellen Schwankungen in der britischen Wirtschaft bieten allenfallseine Teilerklérung. Die Ar-
beitsmarkterfolge erscheinen primér al's Ergebnis einer marktwirtschaftlich orientierten Politik, die eine Liberali-
sierung der Gutermérkte, ein Zuriickdrangen des Gewerkschaftseinflusses und eine weitreichende Reform des
Steuersystems sowie der sozialen Sicherung umfaldte.

Die Flexibilisierung der britischen Wirtschaft hat es ermdglicht, den Abbau industrieller Arbeitsplétze ohne An-
stieg der Sockelarbeitslosigkeit zu bewéltigen. Eine Voraussetzung dafiir war die starke Spreizung der Lohnstruk-
turen, die das Entstehen niedrig entlohnter Arbeitspl&tze im Dienstleistungssektor beglinstigte. Die Einkommens-
verteilung ist demzufolge in GrofRbritannien wesentlich ungleicher alsin Deutschland, aber die gesamtwirtschaft-
liche Arbeitslosigkeit ist niedriger. Darliber hinaus ist die Einkommensmobilitét hoher, d.h. niedrig entlohnte Ar-
beitskréfte haben am britischen Arbeitsmarkt eine relativ gute Chance, auf besser entlohnte Arbeitsplétze hintiber-
zuwechseln.

den achtziger Jahren immer geringer und verwandelte sich
nach der deutschen Wiedervereinigung in den neunziger Jah-
ren in einen ausgepragten Nachteil. Dementsprechend hat
sich in den letzten Jahren auch die Blickrichtung der Ar-
beitsmarktforschung geéndert: Nunmehr schaut man aus
Deutschland auf andere Lander, die bessere Arbeitsmarkt-
ergebnisse vorweisen kdnnen und aus deren Beispiel mogli-
cherweise Lehren fir Deutschland gezogen werden kénnen.

2.3 Beschéftigungs- und Arbeitszeitentwicklung

3 Kurswechsel in der britischen Wirtschaftspolitik

3.1 Uberwindung der Wachstums- und Produktivitéts-
schwéche

3.2 Liberalisierung der Gutermérkte
3.3 Reformen in der Steuer- und Sozial politik
4 Neugestaltung der Industrial Relations
5 Strukturwandel am britischen Arbeitsmarkt
5.1 Auflésung des strukturellen Anpassungsstaus
5.2 Arbeitskréftemobilitat
5.3 Lohndifferenzierung und Einkommensmobilitat

6 Zusammenfassung und Bewertung: Lehren fur den
deutschen Arbeitsmarkt?

Literatur

Urspriinglich richtete sich der Blick dabei vor allem auf die
Vereinigten Staaten, wo die Beschaftigung seit Beginn der
siebziger Jahre durchschnittlich um 2 vH pro Jahr gestiegen
ist. Mittlerweile sind weitere Lander hinzugekommen, deren
Arbeitsmarktentwicklung als erfolgreich gilt. Dazu z&hlt ne-
ben Neuseeland, den Niederlanden, Irland und Dénemark
auch Grof¥pritannien, das im Mittelpunkt dieses Beitrags
steht. Seit dem Rezessiongahr 1993 konnte die britische
Arbeitslosenquote um mehr als ein Drittel reduziert werden;
die Beschéftigung stieg im gleichen Zeitraum um rund 5 vH.

Wenn die unterschiedlichen Strategien verschiedener Lander
zur Uberwindung der Arbeitslosigkeit typologisiert werden
sollen, dann kann der britische Weg als die marktwirtschaft-
liche Strategie bezeichnet werden. Seit den friihen achtziger
Jahrenwird in Grof3britannien ein wirtschaftspolitischer Kurs
verfolgt, der durch Deregulierung der Gltermérkte, ein
Zurtickdréngen des Gewerkschaftseinflusses, Liberalisierung

1 Einfahrung

Die Zeiten, in denen auf Deutschland geschaut wurde, wenn
nach Orientierungen fir erfolgreiche Arbeitsmarktentwick-
lungen gesucht wurde, gehtren der Vergangenheit an. Der
Vorsprung niedriger Arbeitslosigkeit, den Westdeutschland
jahrzehntelang vor anderen OECD-L &ndern hatte, wurde in

* Dr. Henning Klodt ist Leiter der Abteilung,, Wachstum, Strukturwandel und
internationale Arbeitsteilung” am Institut fir Weltwirtschaft in Kiel. Der
Beitrag liegt in der alleinigen Verantwortung des Autors.

MittAB 2/98

der Arbeitsmarktverfassung und umfangreiche sozialpoli-
tische Reformen gepréagt ist. Die arbeitsmarktpolitisch rele-
vante Fragelautet, ob und inwieweit all diese Mainahmen als
Voraussetzung daf Ur gelten kénnen, dal3 der britischen Wirt-
schaft die Wende am Arbeitsmarkt gelungen ist.

Das primére Ziel dieses Beitrags liegt darin, konsistente Er-
klarungen fir die in GrofRbritannien zu beobachtende Ar-
beitsmarktentwicklung herauszuarbeiten. Dabei wird als Re-
ferenzmal3stab immer wieder auf Vergleichsdaten fur Deutsch-
land sowie — soweit moglich und sinnvoll —fur die Gesamt-
gruppe der OECD-Lander bzw. der EU-Lander zurtickge-
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griffen. Im Verlauf der Analyse soll sich zeigen, ob und in-
wieweit das britische Beispiel tatséchlich geeignet ist,
Anhaltspunkte fir Reformmalinahmen zu finden, die auch in
anderen L&ndern zum Abbau der Arbeitslosigkeit beitragen
konnten.

Doch bevor es darum gehen kann, L ehren zu ziehen, mu3 ge-
klart werden, ob die britische Arbeitsmarktentwicklung tber-
haupt als Erfolgsgeschichte angesehen werden kann. Immer-
hin ist die Arbeits osenquote in Grof3britannien bis Mitte der
achtziger Jahre zunéchst drastischin die Hohe geschnellt; und
selbst im Jahre 1996 lag die Quote immer noch tber dem Ni-
veau der spaten achtziger Jahre. Deshalb soll esindiesem Bei-
trag zundchst darum gehen, anhand verschiedener gesamt-
wirtschaftlicher Kennziffern zu einem Urteil darliber zu ge-
langen, ob diebritische Wirtschaft nachhaltige Erfolge bei der
Bekampfung der Arbeitslosigkeit erzielt hat oder ob das Bild
am aktuellen Rand eher durch konjunkturelle Sondereinflis-
se verzerrt ist (Abschnitt 2).

Eine entscheidende Z&sur in der britischen Wirtschaftspolitik
as auch in der britischen Wirtschaftsentwicklung stellte die
Amtsiibernahme von Premierministerin Margaret Thatcher
im Jahre 1979 dar. Damit wurde der Grundstein gelegt fir ei-
nen wirtschaftspolitischen Kurswechsel, der prégenden Cha-
rakter fir die gesamten achtziger und neunziger Jahre hatte.
Welche gesamtwirtschaftlichen Hintergriinde dieser Kurs-
wechsel hatte und welche konkreten Liberalisierungsschritte
auf den Guter- und Faktormérkten unternommen wurden, ist
in Abschnitt 3 dargestellt. Gesondert erlautert werden die
Auseinandersetzungen zwischen Regierung und Gewerk-
schaften, die fir die gesamte britische Wirtschaftsentwick-
lung von entscheidender Bedeutung waren (Abschnitt 4).

Da die Amtstibernahme von Margaret Thatcher mittlerweile
fast zwei Jahrzehnte zuriickliegt, stellt sich die Frage, wes-
halb die Arbeitsmarkterfolge des marktwirtschaftlich orien-
tierten Kurswechsels in der britischen Wirtschaftspolitik so
lange auf sich warten lief3en. Seit den friihen achtziger Jahren
hat die britische Wirtschaft eine ausgepragte J-Kurve durch-
laufen, die zunéchst von einer spirbaren Verschlechterung
der gesamtwirtschaftlichen Lage und erst in spéteren Jahren
von Prosperitdt gekennzeichnet war. Die in diesem Beitrag
verfolge Hypothese lautet, dafd sich in den Zeiten vor dem
wirtschaftspolitischen Kurswechsel ein Rickstau an Struk-
turwandel aufgebaut hatte, der zunéchst abgetragen werden
mufte, bevor sich die Auftriebkréfte in der Breite durchset-

-

Nach Aussage des Sachverstandigenrats (1997, S. 33) wurde die statistische
Abgrenzung von Arbeitslosigkeit seit Mai 1979 zweiunddreiBigma gean-
dert, und zwar jedesmal so, daf3 der Kreis der statistisch erfafdten Arbeits-
losen kleiner wurde. Fur eine ausfihrliche Darstellung der methodischen
Grundlagen zur britischen Arbeitslosenstatistik vgl. Bartholomew et al.
1995.

Fir Grof¥britannien werden diese Befragungen vom Office of Population
Census and Surveys (OPCS) durchgefiihrt; fur Deutschland stiitzen sich die
Berechnungen auf den Mikrozensus. Da beide Befragungen nur quartals-
weise erhoben werden, werden die Monatswerte der standardisierten Ar-
beitslosenquoten anhand der monatlichen nationalen Arbeitslosenquoten
interpoliert. Zur Berechnung der Monatswerte fir GroRbritannien vgl. Steel
1997.

Es kdnnte vermutet werden, daf3 die Anspruchsberechtigten fir Arbeitsio-
senunterstiitzung nur eine Teilmenge aler Arbeitssuchenden ausmachen
wirden. Dies trifft jedoch nicht zu. Im Sommer 1994 betrug die Zahl der
Arbeitsosen in GroRbritannien, die sowohl Arbeitslosenunterstiitzung be-
ziehen al's auch arbeitssuchend sind, 1,62 Millionen. 1,06 Millionen Perso-
nen waren nach der OECD-Definition, arbeitssuchend, ohne Arbeitslosen-
unterstiitzung zu beziehen, wahrend 0,91 Millionen Personen Arbeitslosen-
unterstiitzung bezogen, ohne nach OECD-Definition a's arbeitssuchend zu
gelten. Insgesamt ergab sich somit eine Gesamtarbeitslosenzahl von
2,53 Millionen nach nationaler Definition und von 2,68 Millionen nach
OECD-Definition, d.h. die Abgrenzungsunterschiede hoben sich weitge-
hend gegenseitig auf (Bartholomew et al. 1995 : 379).

N

w
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zen konnten. Die Analyse der strukturellen Anpassungspro-
zesse in der britischen Wirtschaft und der damit verknipften
Strukturwandlungen am Arbeitsmarkt stehen im Mittel punkt
des Abschnitts 5.

In Abschnitt 6 werden einige generalisierende Schlul¥folge-
rungen gezogen, wobel allerdings keine Patentrezepte zu er-
warten sind, die unmittel bar auf Deutschland Ubertragen wer-
den konnten. Letztlich ist die Arbeitsmarktentwicklung jedes
einzelnen Landesals Teil seiner historischen Entwicklung an-
zusehen, die von spezifischen wirtschaftlichen, sozialen und
kulturellen Faktoren geprégt ist. Die Auseinandersetzung mit
den Arbeitsmarkterfahrungen anderer Lander kann allerdings
dazu beitragen, die Diskussion im eigenen Lande anzuregen
und den Attentismus zu Uberwinden, der den kontinuierlichen
Anstieg der Arbeitsosenquoten a's unausweichlich und un-
abanderbar hinnimmt.

2 Halbierung der Arbeitslosenquote: Statistisches
Artefakt, konjunkturelles Strohfeuer oder nachhaltiger
Erfolg?

2.1 Nationalevs. standardisierte Arbeitslosenquoten

Der wesentliche Grund, weshalb Grof3britannien heute zu
denjenigen Landern zahlt, die arbeitsmarktpolitisch als er-
folgreich gelten, liegt in dem starken Riickgang der gesamt-
wirtschaftlichen Arbeitslosenquotein jlngster Zeit. Nach der
in Grofbritannien verwendeten Definition liegt die Arbeits-
losenquote heute bei 5 vH, wahrend sie in den frilhen neun-
ziger Jahren noch mehr a's 10 vH betragen hatte.

Die Aussagekraft dieses Indikators ist jedoch eingeschrankt,
da die statistische Abgrenzung von Arbeitslosigkeit in den
vergangenen Jahren mehrfach gedndert wurde. Nach der na-
tionalen Definition gelten in Grofbritannien all jene Perso-
nen alsarbeitslos, die Transferleistungen beziehen, welchein
unmittelbarem Zusammenhang mit Arbeitslosigkeit gewahrt
werden. Die Anspruchsvoraussetzungen einiger Sozidllei-
stungen sind jedoch von der Arbeitslosigkeit abgekoppelt
worden, so dai digjenigen Personenkreise, die diese Sozial-
leistungen beziehen, aus der Arbeitslosenstatistik herausge-
fallen sind.r Um derartige erhebungstechnische Verzerrungen
zu vermeiden, ist es vorzuziehen, auf die von der OECD
berechneten standardisierten Arbeitslosenquoten zurtickzu-
greifen, die wiederum auf einem von der ILO entwickelten
Konzept beruhen.

Diese standardisierten Arbeitslosenquoten werden fir alle
Lander nach dem gleichen Schemaermittelt, und zwar auf der
Grundlage von Haushaltsbefragungen.? Als arbeitsos gilt
demnach, wer in der Woche des Erhebungszeitpunkts keiner
bezahlten Arbeit nachging, aber in der Lageist, innerhalb der
néchsten zwei Wochen eine Arbeit aufzunehmen, und wah-
rend der vorangegangenen vier Wochen aktiv nach Arbeit ge-
sucht hat. Fur Deutschland liegen die Quoten um rund einen
Prozentpunkt unter den national en Quoten, wofUr inerster Li-
nie die unterschiedlichen Bezugsgrofien verantwortlich sind.
Die standardisierten Quoten der OECD sind auf alle zivilen
Erwerbspersonen bezogen, wahrend die nationale deutsche
Quote nur die abhangigen Erwerbspersonen berlicksichtigt.
Fur Grof3britannien dagegen liegt die national e Quote zumei st
geringfligig unter der standardisierten Quote, doch die Ver-
anderungen sind im Zeitablauf zwischen nationaler und
standardisierter Arbeitslosenquote nahezu deckungsgleich
(vgl. Schaubild A1im Anhang).? Die erwishnten Anderungen
in den soziaen Sicherungssystemen haben al so nicht zu einer
nennenswerten Verzerrung der nationalen Quoten gefiihrt.
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Fur einen internationalen Niveauvergleich sind dennoch die
standardisierten Quoten vorzuziehen — nicht zuletzt deshalb,
weil insbesondere die fiir Deutschland ausgewiesenen natio-
nalen Quoten kaum mit den nationalen Quoten anderer Lan-
der vergleichbar sind.

Spurbare Erfolge beim Abbau der Arbeitslosigkeit wurdenin
Grofbritannien vor allem in den vergangenen finf Jahren er-
zielt. Grofbritannien konnte sich damit vom algemeinen
Trend in der Européischen Union sowiein der OECD abkop-
peln, wo die Arbeitslosenquoten nach 1993 weitgehend un-
verandert blieben. Seit 1996 liegt die britische standardisierte
Arbeitsosenquote auch unter der entsprechenden deutschen
Quote, wahrend sieim gesamten Zeitraum von 1970 bisin die
frihen neunziger Jahre hinein um mehrere Prozentpunkte dar-
Uiber gelegen hatte (Schaubild 1).4

Schaubild 1: Standardisierte Arbeitslosenquoten fiir aus-
gewahlte Lander und Regionen (VH) (a)

12

Vereinigtes

10 A
Konigreich

Deutschland

0 rT 117 1T 1T 1T T 11T T 11T 17TT1 1T T T7TT17T 17T 17T 17717177177

1970 1975 1980 1985 1990 1995

(a8) Angaben fur Deutschland bis 1990 ohne neue Bundes énder.
Quelle: OECD (a); eigene Berechnungen.

Blendet man den aktuellen Rand aus der Betrachtung aus, so
erscheint die britische Arbeitsmarktentwicklung nicht mehr
so eindeutig a's Erfolgsgeschichte. So hat das Deutsche In-
stitut fur Wirtschaftsforschung (DIW) in eéinem Minderheits-
votum zum Herbstgutachten der Wirtschaftsforschungsinsti-
tute darauf aufmerksam gemacht, dal? die britische Arbeits-
losenguote des Jahres 1996 immer noch Uber den in den Jah-
ren 1989 und 1990 erreichten Werten lag. Fir das DIW gilt
Grofbritannien deshalb nicht ,,als positives Beispiel fir dau-
erhaften Erfolg” (DIW et a. 1997: 40). Hétte das DIW auch
den auRerst kréftigen Rickgang der britischen Arbeits-
losenquote in den Jahren 1997 und 1998 mit in den Blick ge-
nommen, wére sein Minderheitsvotum vielleicht anders aus-
gefalen.

4 Dasin diesem Beitrag verwendete statistische Material bezieht sich, soweit
nicht ausdrticklich andersvermerkt, stets auf das Vereinigte Kénigreich und
nicht nur auf Grof3britannien. Im Text wird jedoch —dem allgemeinen deut-
schen Sprachgebrauch folgend — in der Regel der Begriff Grof3britannien
verwendet.

Die Darstellung erfolgt im halblogarithmischen Mal3stab, so dai3 gleiche
prozentuale Anderungen im Zeitablauf gleichen vertikalen Absténden zwi-
schen verschiedenen Beobachtungspunkten entsprechen. Die Werte fiir
1997 und 1998 stellen eigene Schétzungen auf der Grundlage der Gemein-
schaftsdiagnose der Wirtschaftsforschungsinstitute dar. Sie entsprechen
weitgehend den Schatzungen der OECD (1997: 4)

Nach Giersch (1977) war die Persistenz des realen Wechselkurses letztlich
darauf zurtickzufihren, dai? die Gewerkschaften nach der Geldillusion auch
ihre ,, Wechselkursillusion* verloren hatten. In dieser Zeit bifdte Ubrigens
das britische Pfund auch seine Rolle alsinternational e Reservewahrung ein,
so daf3 die Geldpolitik mit dem zusétzlichen Problem der Kontraktion des
Waéhrungsraums konfrontiert war.

@

o
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Wie skeptisch die Arbeitsmarktperspektiven lange Zeit auch
in Grofbritannien selbst eingeschétzt wurden, zeigt sich bei
Layard, Nickell und Jackman (1991 : 448), dieeinenattirliche
Arbeitsosenquote (NAIRU) von 8 vH diagnostizierten und
deshalb einen dauerhaften Wiederanstieg der tatsachlichen
Arbeits osenquote um zwei oder mehr Prozentpunkte fir un-
ausweichlich hielten, wenn die britische Wirtschaft nicht zu
sténdig steigenden Inflationsraten wiein den siebziger Jahren
zurtickkehren wolle. Auch Blanchflower /Freeman (1993) er-
klarten die britischen Arbeitsmarktreformen als gescheitert.
Sie hatten lediglich bewirkt, da’ GroRbritannien die Ubel
zweier Welten miteinander kombiniert hétte, namlich die
hohe Lohnungleichheit des amerikanischen Modells und die
hohe Arbeitsosigkeit des eruopdischen Modells. In einer
neueren Studie dagegen kommt Nickell (1997) zu der Ein-
schétzung, dald die gleichgewichtige Arbeitslosenquote in
Grofdbritannien tendenziell zurtickgehen werde, wenn es
gelange, das Qualifikationsprofil der britischen Arbeitskréf-
te zu verbessern.

2.2 Zyklusund Trend

Erschwert wird das Urteil Uber die britische Arbeitsmarkt-
entwicklung alerdings durch die starken konjunkturellen
Schwankungen, denen das Land ausgesetzt ist. Wie aus
Schaubild 2 ablesbar, waren die zyklischen Ausschlége von
Produktion und Beschéaftigung in Grofbritannien weitaus
ausgepragter alsin Westdeutschland.® Insbesondere die briti-
sche Geldpolitik hat durch mehrere abrupte Kurswechsel
dazu beigetragen, das Wechselspiel von Boom und Rezessi-
on zu verstérken. In den siebziger Jahren bei spiel swei se wur-
de versucht, mit einer Politik des |leichten Geldes eine Ab-
wertung des britischen Pfunds zu erreichen, um die Konkur-
renzfahigkeit auf den Weltméarkten zu stérken. Da die Tarif-
parteien die importierte Inflation jedoch in ihre Lohnab-
schiiisse einkalkulierte, kam es zu einem inléndischen
Preisauftrieb, der den realen Wechsel kurstrotz nominaler Ab-
wertung weitgehend unverandert lief3. Nach dem Scheitern
dieser Politik folgte ein geldpolitisches Bremsmandver, das
in die scharfe Rezession von 1980/81 miindete.

Schaubild 2: Bruttoinlandsprodukt und Erwer bstatigeim
Vereinigten Konigreich und in Westdeutschland
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Quelle: Sachverstandigenrat (1997); eigene Berechnungen.

Der Versuch, mit geldpolitischen I nstrumenten den Wechsel -
kurs zu beeinflussen, spielte auch fir die Rezession zu Be-
ginn der neunziger Jahre eine entscheidende Rolle. Die briti-
sche Notenbank sah sich gezwungen, einen restriktiven Kurs
zu fahren, wenn sie den Verbleib des britischen Pfundes im
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Européischen Wahrungssystem gewéhrleisten wollte. Diese
Bemiihungen blieben letztlich erfolglos, denn zum Septem-
ber 1992 mufdte das Pfund aus dem EWS ausscheren. Erreicht
hatte man allerdings, dal3 die britische Wirtschaft nach einer
langen Aufschwungphase in dietiefe Rezession von 1991/92
stirzte. In den Jahren danach, as die britische Notenbank
vom Zwang der Wechselkursstabilisierung befreit war, setz-
te ein kréftiger Aufschwung ein, der bis heute andauert. Vor
diesem Hintergrund stellt sich nattirlich die Frage, ob dem-
nachst mit einer erneuten Rezession zu rechnenist, in der die
Erfolge beim Abbau der Arbeitslosigkeit wieder zunichte ge-
macht werden.

Aus gegenwartiger Sicht ist zwar mit einer gewissen kon-
junkturellen Abkihlung in den néchsten Jahren zu rechnen,
aber kaum mit einer scharfen Rezession. Die britische Noten-
bank hat bereits im Jahre 1997, als sie unter der neuen La
bour-Regierung weitgehende Unabhangigkeit erlangte, vor-
sichtige Bremsschritte eingel eitet, die den Prei sauftrieb unter
Kontrolle bringen sollen, ohne das Wachstum und die Be-
schéftigung allzu sehr zu gefahrden. Eserscheint nicht ausge-
schlossen, dal? dann die Arbeitslosigkeit wieder leicht zuneh-
men wird, doch eine Riickkehr zu Arbeitslosenquoten in der
GroRenordnung von 10 vH ist kaum zu beftirchten. Somit er-
scheint die Schluf¥folgerung gerechtfertigt, dafd die Halbie-
rung der Arbeitslosenquote, die in Grof3britannien seit 1993
erzielt werden konnte, kein reines konjunkturelles Strohfeuer
darstellt.

2.3 Beschaftigungs- und Arbeitszeitentwicklung

Zur Beurteilung der Arbeitsmarktentwicklung kommt es nicht
dlein auf die Verdnderung der Arbeitsosenquote an. Ein
funktionsfahiger Arbeitsmarkt sollte es nicht nur ermég-
lichen, die Arbeitdosigkeit gering zu halten, sondern er soll-
te auch hinreichende Beschaftigungs- und Einkommensper-
spektiven bieten flir jene Personen, die eine Erwerbstétigkeit
anstreben. Ein Rickgang der Arbeitslosigkeit, der verursacht
wird durch eine Ausweitung des Vorruhestandes, durch den
Ausbau der aktiven Arbeitsmarktpolitik zu einem zweiten Ar-
beitsmarkt oder gar durch eine Entmutigung Erwerbsl oser,
sich als arbeitssuchend registrieren zu lassen, ist sicherlich
weniger positiv zu beurteilen as ein Riickgang der Arbeits-
losigkeit, der durch Schaffung neuer Arbeitsplatze im re-
guléren Arbeitsmarkt erzielt wird.

Wiediein Tabelle 1 zusammengestellten Indikatoren zeigen,
hat mit dem Riickgang der Arbeitslosigkeit in Grof3britanni-
en seit 1985 auch die Beschéftigung kréftig zugenommen,
und zwar mit 7,4 vH gegeniber Vergleichswerten von rund
5vH fur Deutschland und den Durchschnitt der Européischen
Union. Auch die Erwerbsneigung der Bevilkerung hat in
Grofbritannien stérker zugenommen als anderswo, wie sich
an der Zunahme der Erwerbsqguote ablesen 1803t. Offenbar ha-
ben die verbesserten Aussichten, einen Arbeitsplatz zu fin-
den, viele Personen dazu veranlaldt, aus der stillen Reservein
den Kreisder Erwerbspersonen hinliberzuwechseln. Im Zuge
der Tertiarisierung und der zunehmenden Erwerbsbeteiligung
von Frauen hat auch in Grofbritannien die Teilzeitarbeit an
Bedeutung gewonnen, doch der Anstieg der Teilzeitquotewar
weitaus weniger ausgepragt als in Deutschland oder im EU-
Durchschnitt.” Mechanistische Erklarungsansétze, nach de-
nen der Riickgang der Arbeitslosigkeit durch eine Umvertei-

7 Besonders ausgeprégt war die Zunahme der Teilzeitquote in den Nieder-
landen. Siestieg dort von 22,7 vH im Jahre 1985 tiber 31,8 vH im Jahre 1990
auf 37,4 vH im Jahre 1995 an.
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lung von Arbeit im Zuge einer allgemeinen Arbeitszeit-
verkirzung bewirkt worden wére, scheiden fir Grof3bori-
tannien also aus. Im Gegenteil: Die durchschnittliche Jahres-
arbeitszeit lagin GrofRRbritannieninallendrei Stichjahren tber
dem deutschen Niveau, und der Riickgang im Zeitablauf war
in Deutschland weitaus ausgepragter.

Tabelle 1: Indikatoren zur Arbeitsmarktentwicklung im
Vereinigten Konigreich, in Deutschland und in der Eu-
ropéaischen Union

1985 1990 1995 1985-95
(VH)
Vereinigtes Konigreich
Erwerbstétige (Mio) 244 26,9 26,2 74
Erwerbsquote (b) 749 78,0 76,6 23
Tellzeitquote 212 21,7 241 137
Jahresarbeitszeit (1000 h) 1767,0 17726 17345 -18
Deutschland
Erwerbstétige (Mio) 265 285365 349 5,3(d)
Erwerbsquote (b) 679 693716 69,5 0,2(d)
Teilzeitquote (c) 128  152/155 16,3 27,3(d)
Jahresarbeitszeit (1000 h) 17024 16160 15587 -84
EU-15(3)
Erwerbstétige (Mio) 1341 1438/151,7 1480 5,0(d)
Erwerbsquote (b) 664  67,9/68,3 67,7 1,4 (d)
Teilzeitquote 125 135138 16,0 28,0 (d)

(a) 1985: Ohne neue Bundeslander. 1990: Erste Angabe ohne neue Bundeslander
1990; zweite Angabe incl. neue Bundeslander 1991. — (b) Erwerbstétige plus Ar-
beitdose in vH der Bevélkerung im Alter von 15 bis 64 Jahren. — (c) Teilzeit-
beschéftigte in vH der Erwerbstétigen. — (d) Strukturbruch 1990/91 herausgerechnet
mit Shift-Faktor fiir 1991 (Angaben fiir 1991 mit und ohne neue Bundeslander).

Quelle: Européi sche Kommission, Beschéftigung in Europa 1996; OECD (b);
eigene Berechnungen.

Die unterschiedlichen Tendenzen bei der Arbeitszeitentwick-
lung in Grof3britannien und Deutschland werden noch deutli-
cher, wenn man die durchschnittlichen Wochenarbeitszeiten
von vollzeitbeschéftigten Industriearbeitern miteinander ver-
gleicht (Tabelle 2). Die in Deutschland in vielen Tarifberei-
chen vollzogene Reduzierung der reguléren Arbeitszeit von
40 in Richtung auf 35 Wochenstunden findet in Grof3britan-
nien keine Entsprechung; die Wochenarbeitszeit hat im Trend
sogar leicht zugenommen. Dabei sollte der Wert fur 1994 al-
lerdings nicht Uberinterpretiert werden, da er sich auf einen
anderen Berichtsmonat und eineandere Berichtsregion alsdie
Ubrigen Werte bezieht.

Tabelle 2: Durchschnittliche Wochenarbeitszeiten der
Arbeiter in der Verarbeitenden Industrie (a)

Vereinigtes Konigreich Westdeutschiand
1980 40,1 415
1985 418 40,7
1990 415 39,7
1994 434(h) 386

(a) Geleistete Stunden im Oktober zuziiglich der wegen Urlaub, Krankheit, gesetz-
licher Feiertage usw. bezahlten arbeitsfreien Stunden. - (b) Angabeftir April und ohne
Nordirland.

Quelle: Statistisches Bundesamt (a).

Nicht gesondert ausgewiesenist hier die Veranderung desAr-
beitsvolumens; sie |&3t sich aber errechnen aus den in Tabel-
le 1 ausgewiesenen Verdnderungsraten der Erwerbstétigen-
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zahlen und der Jahresarbeitszeiten. Demnach hat die Zahl der
insgesamt geleisteten Arbeitsstunden in Grof3britannien von
1985 bis 1995 um 5,6 vH zugenommen, wahrend sie in
Deutschland im gleichen Zeitraum um 3,1 vH zuriickgegan-
gen ist. Die weitverbreiteten Vorstellungen, mehr Arbeits-
plétze konnten letztlich nur durch Umverteilung der vor-
handenen Arbeit geschaffen werden, stehen somit in eindeu-
tigem Widerspruch zu den britischen Erfahrungen.

Als Zwischenergebnis kann festgehalten werden, dald der
spurbare Rickgang der Arbeitslosigkeit in Grof3britannien
nicht mit erhebungstechnischen Veranderungen in der
Arbeitdosenstatistik, nicht mit konjunkturellen Sonderein-
fliissen und auch nicht mit einer abnehmenden Erwerbsnei-
gung oder einer Strategie der allgemeinen Arbeitszeitverkir-
zung erklart werden kann. Offenbar ist esin Grof3britannien
durchaus gelungen, nachhaltige Erfolge beim Abbau der
Arbeitdosigkeit zu erzielen, deren Erklérung letztlich auf der
Angebotsseite der britischen Wirtschaft zu suchen ist.

3 Kurswechsel in der britischen Wirtschaftspolitik

In der arbeitsmarktpolitischen Diskussion spielt neben der
Anzahl der in einer Wirtschaft verflgbaren Arbeitspléatze
auch deren Qualitét ein zentrale Rolle. Der angelsichsische
Weg zu mehr Beschéftigung, wieer von den Vereinigten Staa-
ten, Neuseeland und auch von Grof3britannien beschritten
wurde, ist geprégt von einer starken Spreizung der Einkom-
mensverteilung und einer Reduzierung des Niveaus der so-
zialen Sicherung, die manchen Beobachtern aus kontinental -
europdischer Sicht wenig nachahmenswert erscheinen. Es
sollte alerdings im Blick behalten werden, dai die gesamt-
wirtschaftliche Ausgangslage in Grof3britannien in den sieb-
ziger und frilhen achtziger Jahren deutlich unglnstiger war
a s etwain Deutschland. Grof3britannien hatte schon seit vie-
len Jahrzehnten mit einer vergleichsweise schwachen Wirt-
schaftsentwicklung zu kédmpfen. Wahrend die Diskussion in
Deutschland immer noch von der Zielvorstellung gepragt
wird, zu den Zeiten Uberdurchschnittlich glinstiger Wachs-
tums- und Beschéftigungsperspektiven zurtickzukehren, muf3
fUr Grofbritannien die Mef3 atte der Erfolgsbeurteilung mog-
licherweise tiefer gelegt werden.

3.1 Uberwindung der Wachstums- und Produktivitats-
schwéche

So wie zu Zeiten von Karl May (1893) die Turkel as , der
kranke Mann am Bosporus® galt, so wurde Grof3britannien
noch vor gar nicht langer Zeit a's,,der kranke Mann Europas*
tituliert. Die einstige wirtschaftliche und technologische
Fuhrungsmacht der industriellen Revolution konnte schon in
der ersten Hélfte dieses Jahrhunderts mit dem Wachstums-
tempo anderer Industriel&nder nicht mehr mithalten, und der
relative Niedergang setzte sich in der Nachkriegszeit be-
schleunigt fort. Noch im Jahre 1960 lag das Pro-Kopf-Ein-
kommen von Grofdbritannien (zu Kaufkraftparitéten) um
23 vH Uber dem Durchschnitt der Europdischen Union
(EU 12); im Jahre 1970 betrug der Vorsprung nur noch 3 vH;
und im Jahre 1980 hatte er sich in einen Riuckstand von 3 vH
verwandelt. Im Verlauf der achtziger und friihen neunziger
Jahre dagegen stabilisierte sich die Lage. Zwar konnte der
Rickstand zum EU-Durchschnitt nicht geschlossen werden,
er nahm aber auch nicht weiter zu (Kommission der Eu-
ropéischen Gemeinschaften 1992 : 204).

Bei den Wachstumsraten von Bruttoinlandsprodukt und Ar-
beitsproduktivitédt konnte Grofbritannien in den achtziger

MittAB 2/98

Tabelle 3: Jahresdurchschnittliche Wachstumsraten des
Bruttoinlandsprodukts und der Arbeitsproduktivitat in
konstanten Preisen (VH)

Vereinigtes Deutschland () EU-15
Kénigreich
Bruttoinlandsprodukt
1970-80 193 2,72 2,97
1980-90 2,67 2,25 2,33
1990-98 (b) 1,72 1,72 1,71
Arbeitsproduktivitét
1970-80 1,66 2,56 2,63
1980-90 2,03 1,69 1,69
1990-98 (h) 1,90 2,75 2,29

(a) 1970-1990: Westdeutschland. — (b) Eigene Schétzung.

Quelle: OECD (a, d); eigene Berechnungen.

Jahren sogar einen Vorsprung vor Deutschland und den Gbri-
gen Landernder Européischen Unionerzielen (Tabelle3). Die
Produktivitétsunterschiede der neunziger Jahre dagegen sind
—anders as die der siebziger und achtziger Jahre — nicht der
Reflex unterschiedlicher Wachstumsdynamik beim Bruttoin-
landsprodukt, sondern Ausdruck unterschiedlicher Rationa-
lisierungsanstrengungen, dieinsbesondere in Deutschland zu
einem freisetzungsbedingten Produktivitétsschub gefiihrt ha-
ben. Insgesamt kdnnen die Daten der Tabelle 3 dahingehend
interpretiert werden, daf3 die britische Wirtschaft im européi-
schen Vergleich ihre Wachstums- und Produktivitétsschwéche
aus den sechziger Jahren erfolgreich Uberwunden hat.

Nachzei chnen 1803t sich die schwache Wirtschaftsentwicklung
Grofbritanniens in fritheren Jahrzehnten auch anhand eines
Vergleichs der gesamtwirtschaftlichen Arbeitsproduktivité-
ten mit Westdeutschland (Schaubild 3). Dafir wurde das
Bruttoinlandsprodukt der beiden Lander (jeweils zu Preisen
von 1991) in Relation gesetzt zu der Zahl der Erwerbstétigen;
und diese Angaben in nationaler Wahrung wurden mit den
Kaufkraftparitdten fir das Jahr 1991 in US-Dollar umge-
rechnet. Um eine Verzerrung der Darstellung im Zeitablauf
durch Niveaueffekte zu vermeiden, wurden die Produktivi-
tatsniveaus in einem halblogarithmischen Mal3stab abgetra-
gen.

Schaubild 3: Niveau der Arbeitsproduktivitét (a) im Ver-
einigten Konigreich und in Westdeutschland

50

Vereinigtes Konigreich — f 110

40 in vH von Westdeutschland r

< (rechte Skala) — [
-\ —— — — —m |- — 100

30 | [
: L 90

20 N i
N — - 80
10 . L 70

1960 1970 1980 1990 1996
—e—Serie 1 E Vereinigtes Konigreich O Westdeutschland

(a) Bruttoinlandsprodukt zu Preisen und Kaufkraftparitaten von 1991 in 1000
US-Dollar je Erwerbstétigen.

Quelle: OECD (a, b); eigene Berechnungen.
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Wie Schaubild 3 zeigt, verfugte Grof3britannien noch im
Jahre 1960 Uber einen Produktivitatsvorsprung gegentiber
Westdeutschland, der sich aber bis zum Jahre 1970 in einen
Rickstand verwandelte. Im Verlauf der siebziger Jahre
nahm der Rickstand sogar noch zu. Nach 1980 gelang esje-
doch, diesen relativen Niedergang zu stoppen und mit dem
Produktivitatsfortschritt in Westdeutschland Schritt zu hal -
ten.

Die Diskussion um die Ursachen der britischen Wachstums-
schwéche setzte bereits in den sechziger Jahren ein. Damals
vertrat beispielsweise Nicholas Kaldor die These, Grof3-
britannien verflige Uber einen Uberdimensionierten Dienst-
leistungssektor, der nicht zu seinem wirtschaftlichen Ent-
wicklungsstand passe und dessen geringes Produktivitéts-
potentia die Wachstums- und Produktivitatsperspektiven der
gesamten Wirtschaft beschranken wirde. , The trouble with
the British economy is that it has reached a high stage of
‘maturity’ earlier than others, with the result that it has ex-
hausted the potential for fast growth beforeit had attained par-
ticularly high levels of productivity or real income per head"
(Kaldor 1966 : 3).2

Im Verlauf der siebziger Jahre gewannen jedoch andere Er-
klarungsmuster die Oberhand. Das schwache Wirtschafts-
wachstum und die vergleichsweise hohe Arbeitslosigkeit
wurden zunehmend mit Funktionsstérungen am britischen
Arbeitsmarkt erklart, die wiederum auf den hohen Gewerk-
schaftseinflull zurlickgefiihrt wurden. Tatséchlich war der
gewerkschaftliche Organisationsgrad in GrofRbritannien ho-
her als in den meisten anderen Léndern. Vor allem aber gab
eskeine durch Dachverbéande koordinierten Tarifverhandlun-
gen fir gesamte Industriebereiche, sondern die Einzelge-
werkschaften waren nach Berufsgruppen organisiert, die fir
ihre Klientel moglichst giunstige Tarifabschlisse erzielen
wollten und kaum Riicksicht auf gesamtwirtschaftliche Zu-
sammenhénge nahmen. Fast sprichwértlich ist die von den
Gewerkschaften erzwungene Regelung geworden, nach der
auch auf Dieselloks Heizer mitfahren muf3ten, damit deren
Arbeitsplétze nach Abschaffung der Dampfloks gesichert
blieben (Eltis 1983 : 105).°

Besonders stark war die Position der Gewerkschaften in je-
nen Betrieben, die zu ,,closed shops® erklart wurden, d.h. in
die nur gewerkschaftlich organisierte Arbeitskréfte aufge-
nommenwurden.*® Hier war eine AufRenseiterkonkurrenz von
gewerkschaftlich nicht organisierten Arbeitskraften von vorn-
herein vertraglich ausgeschlossen. Die closed shops repré
sentieren somit den Extremfall des Insider-Outsider-Modells
(Lindbeck/ Snower 1986), in dem die Gewerkschaften die

8 Wieder aufgegriffen wurde diese Sichtweise in der Deindustrialisierungs-
debatte, diein den Vereinigten Staaten von Bluestone und Harrison (1982)
ausgel 0st und spéter als spezifisches Erklarungsmuster auch fur die briti-
schen Wirtschaftsprobleme herangezogen wurde (Rowthorn / Wells 1987).

Nach Olson (1982) werden besonders hohe gesamtwirtschaftliche Ineffizi-
enzen von jenen Interessengruppen verursacht, die einerseits grof3 genug
sind, um sich im politischen Willensbildungsproze3 wirksam durchzuset-
zen, die aber andererseits so klein sind, daf? sie von den gesamtwirtschaft-
lich negativen Auswirkungen ihres Handelns nur geringfugig betroffen
sind. Er weist darauf hin, dal3 esin vielen britischen Unternehmen gleich-
zeitig mehrere Gewerkschaften gab, die jede fir sich Gber Monopolmacht
fir ihrejeweilige Berufsgruppe verfiigten, aber keinen nennenswerten An-
teil an der Gesamtbeschaftigung hatten (Olson 1982: 78).

10 Nach deutschem Recht wiirden closed shops gegen die Verfassung ver-
stoRen, da die in Artikel 9 Absatz 3 Grundgesetz garantierte Koalitions-
freiheit auch die negative Koalitionsfreiheit umfafi, also das Recht, sich
nicht einer Gewerkschaft anzuschlief3en.

1 Fir einen umfassenden Uberblick der Privatisierungsmanahmen vgl. Sa-
kowsky 1992.

12 Zu dieser Darstellung vgl. Klodt, Laaser, Lorz, Maurer 1995.
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Maglichkeit haben, ohne Ricksicht auf die gesamtwirt-
schaftliche Arbeitsmarktsituation die Interessen der Arbeits-
platzinhaber durchzusetzen.

Seinen politischen Niederschlag fand das wachsende Unbe-
hagen an der Erstarrung des Arbeitsmarktes in der Parla-
mentswahl des Jahres 1979, in der Margaret Thatcher Pre-
mierministerin wurde. , Thatcherism® wurde in den Folge-
jahren zum Synonym fiir eine Politik, die auf konsequente Li-
beralisierung und Deregulierung der Guter- und Arbeits-
maérkte setzt und die eine Marktwirtschaft mit moglichst klein
geschriebenen Adjektiven anstrebt. Sowohl in Grof3britanni-
en asauch weit Uber nationale Grenzen hinaus fand diese Po-
litik ein ausgesprochen polarisiertes Echo. Was den einen als
langst Uberféllige Befreiung der Marktkréfte von staatlichen
und gewerkschaftlichen Fesseln erschien, galt denanderenals
Ausdruck nackten Manchester-Kapitalismus und sozialer
Kélte. Die sachliche, niichtern bilanzierende Auseinanderset-
zung mit den tatsachlich erfolgten Politikmal3nahmen geriet
dabei zuweilen ins Hintertreffen.

3.2 Liberalisierung der Gutermarkte

Bel der Liberalisierung der Gltermérkte verfolgte die That-
cher-Regierung sowohl die Strategie der Privatisierung as
auch die Strategie der Deregulierung. Bei der Privatisierung
wurden zwel Programme aufgelegt, wobel sich das Pro-
gramm | auf den Verkauf offentlicher Unternehmen und das
Programm Il auf den Verkauf von staatlichen Anteilen an
kommerziellen Unternehmen bezog. Beide Programmeliefen
inden friihen achtziger Jahren an und sind bisheutenicht voll-
sténdig abgeschl ossen.

Bei den &ffentlichen Unternehmen ragten vor allem die Pri-
vatisierung der British Telecom im Jahre 1984 (Verkaufs-
preis: 3,7 Mrd. Pfund) und der British Gas Corporation (Ver-
kaufspreis: 5,1 Mrd. Pfund) heraus. Die gréf3ten Einzel posten
beim Verkauf von Staatsanteilen an kommerziellen Unter-
nehmen stellten die Anteile an der British Petroleum, die in
mehreren Tranchen bis 1987 verkauft wurden (Gesamterl&s:
7,8 Mrd. Pfund), sowie die Anteile an Rolls Royce, die 1987
verduRert wurden (Erlés: 1,0 Mrd. Pfund), dar.* Insgesamt
ging der Anteil der in &ffentlichen Unternehmen beschéftig-
ten Arbeitskréfte an der gesamtwirtschaftlichen Beschéfti-
gung vom Beginn bis zum Ende der achtziger Jahre von rund
8 vH auf weniger als4 vH zurtick, und der Beitrag dieser Un-
ternehmen am Bruttoinlandsprodukt sank von 10 vH auf 5vH
(Fréhlich / Schnabel 1990).

Fur die Durchsetzung des Wettbewerbs wichtiger noch waren
die umfassenden Deregulierungsmal3nahmen, die ebenfalls
zu Beginn der achtziger Jahre eingeleitet wurden. Insbe-
sondere im Dienstleistungssektor sowie im Energiebereich
wurden weitreichende Marktoffnungen vollzogen, die eta-
blierte staatliche und private Anbieter unter Wettbewerbs-
druck setzten (Tabelle 4).

Welche Hindernisse bei einer solchen Strategie zu tberwin-
den sind, zeigt sich besonders plastisch am Beispiel der Te-
lekommunikation: 12 Bereits im Jahre 1981 wurde das Mo-
nopol der British Telecom bei Mehrwertdiensten und End-
gerdten weitgehend aufgehoben, und im Jahre 1982 erhielt
das Mercury-Konsortium a's erster privater Wettbewerber
eine Telefondienstlizenz. Der Wettbewerb kam jedoch nur
zOgerlich in Gang, da British Telecom und Mercury hohe
Anreize fur abgestimmte Verhaltensweisen hatten. Ledig-
lich Grofkunden bekamen gewisse Vorteile in Form sin-
kender Preise und verbesserter Qualitét zu spuren. Alsdann
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Tabelle 4: Wichtige MaRnahmen zur Deregulierung der
Glter- und Finanzmérkte im Vereinigten Konigreich

Gesetz Datum Wesentlicher Inhalt

Broadcasting Act 1980 | Zulassung eines zweiten Fernsehdienstes

Transport Act 1980 | liberalisierter Marktzugang beim Uberland-
busdienst

Telecommunications Act 1981 | Beginn der Deregulierung im Fernmelde-
wesen

Oil and Gas Act 1982 | Deregulierung des Energiemarktes

Energy Act 1983 | Durchleitungsrecht fiir Stromerzeuger
durch das Hochspannungsnetz (Third Party
Access)

Telecommunications Act 1984 | Aufhebung des staatlichen Fernmelde-
monopols

Transport Act 1985 | Freier Marktzugang im &ffentlichen
Personennahverkehr

Airports Act 1986 | Privatisierung der Flughafeniiberwachung

GasAct 1986 | Aufhebung der Monaopolrechte von
British Gas

Banking Act 1987 | Deregulierung des Depotgeschéfts

Energy Act 1989 | Entflechtung nationaler Elektrizitétsver-
sorger und Marktzugang fir audlandische
Anbieter; stufenweise Aufhebung aller
Monopolrechte der Stromversorger

TelecommunicationsAct 1991 | Freier Marktzugang zu Telekommunika-
tionsdiensten

Transport Act 1994 | Trennung von Fahrweg und Betrieb bei
Eisenbahnen sowie Zulassung Dritter zum
Bahnbetrieb

Quelle: Eigene Zusammenstellung nach Kay / Vickers 1988; Sakowsky 1992;
Kumkar 1994; Boss et al. 1996.

jedochim Jahre 1991 samtliche Marktzugangsschranken fir
private Anbieter aufgehoben wurden, kam es zu Preissen-
kungen auf breiter Front, von denen auch Privatkunden pro-
fitierten. Eine entscheidende Rolle spielten dabei die Netze
privater Kabel-TV-Anbieter, die es ermdglichten, in Kon-
kurrenz zu den beiden etablierten Anbietern Telefondienste
auf eigenen Netzen bisin die einzelnen Haushalte hinein an-
bieten zu kbnnen.*

Ahnliche Erfahrungen wurden im Energiebereich gemacht,
wo es ebenfalls nicht von heute auf morgen gelang, auf ehe-
mals staatlich regulierten Méarkten einen funktionsfahigen
Wettbewerb zu entfachen. Soistim Strommarkt dieletzte Stu-
fe der Deregulierung, mit der die Gebietsmonopole der
Stromversorger vollstdndig aufgehoben wurden, erst zum
1. Januar 1998 in Kraft getreten. Insofern ist die Deregulie-
rungspolitik, dievon der Thatcher-Regierung eingel eitet wur-
de, nicht als ,Big Bang" zu verstehen, sondern als kontinu-
ierlicher Prozef3, der bis heute andauert.

13 Hier liegt ein wesentlicher Unterschied zu der zum 1. Januar 1998 vollzo-
genen Liberalisierung des Telefonverkehrs in Deutschland, denn bei der
Privatisierung der Deutschen Telekom AG im Jahre 1996 wurde versaumt,
die Kabel-TV-Netze getrennt zu privatisieren. Deshalb dirfte es in
Deutschland sehr viel langer dauern als in GroRbritannien, bis die Preis-
senkungspotentiale der Liberalisierung vollstdndig beim Endverbraucher
ankommen.

Deutlich unterzeichnet sind allerdings die Ausgaben fur Deutschland in den
neunziger Jahren, daweder die allgemeine I nvestitionszulage noch dieum-
fangreichen Sonderabschreibungen in den neuen Landern in den Volks-
wirtschaftlichen Gesamtrechnungen a's Subventionen verbucht werden.

1
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Gleichwohl kann kein Zweifel daran bestehen, dal? die Giter-
und Finanzmérkte in Grof3pritannien mittlerweile weitaus
starker liberalisiert sind a'sin den meisten anderen Landern.
Diese Einschétzung wird bestétigt durch internationale Ver-
gleichsstudien, in denen das Ausmal? der Regulierung mit ag-
gregierten Rangziffern bewertet wird. Bei diesen Studienliegt
GrofYritannien stets auf den vorderen Platzen, wahrend
Deutschland eher auf mittleren bis hinteren Réngen zu finden
ist (Tabelle 5).

Tabelle 5: Indikatoren fir die Regulierungsdichteim in-
ternationalen Vergleich (a)

Quelle Vereinigtes Konigreich Deutschland
Koedijk/Kremers (1996

Gesamtwirtschaft 2 85

Glitermérkte 3 75
Gwartney et a. (1996)

Gesamtwirtschaft 1 45

Giiter- und Faktormérkte 3 2
Holmeset d. (1997)

Gesamtwirtschaft 25 45

(@) Rang 1 = Land mit der geringsten Regulierungsdichte. Rang 11 = Land mit der
héchsten Regulierungsdichte.

Quelle: Eigene Zusammenstellung nach van Ark / de Haan (1997).

Der Rickzug des Staates aus der Wirtschaft zeigt sich nicht
nur an den Privatisierungs- und Deregulierungsmal3nahmen,
sondern auch am Abbau von Subventionen, die Gberwiegend
der Konservierung von Altindustrie gedient hatten. In Schau-
bild 4 sind die in den Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnun-
gen ausgewiesenen Finanzhilfen in Relation zum Bruttoin-
landsprodukt ausgewiesen. Dabei bleiben insbesondere die
als Steuererleichterung gewdahrten Subventionen auf3er Be-
tracht, aber auch bei den Finanzhilfen sind die Volkswirt-
schaftlichen Gesamtrechnungen liickenhaft. Das Subven-
tionsniveau insgesamt wird durch diese Zahlen also deutlich
unterschétzt, doch die Veranderung im Zeitablauf dirfte zu-
treffend abgebildet sein.** Demnach ist esvor allem nach den
Bergarbeiterstreiks von 1984, Uber die in Abschnitt 4 ndher
berichtet wird, zu einem deutlichen Subventionsabbau in der
britischen Wirtschaft gekommen.

Schaubild 4: Subventionen (a) in vH des Bruttoinlands-
produktsim Vereinigten Konigreich und in Deutschland

4

Vereinigtes Konigreich

Deutschland
A\

Westdeutschland

O|||||||||||||||||||||||||

1970 1975 1980 1985 1990 1995

(a) In der Abgrenzung der Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung.
Quelle: OECD (c).
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3.3 Reformen in der Steuer- und Sozialpolitik

Zum konservativen Programm des Riickzugs des Staates aus
der Wirtschaft gehorte auch eine Reduzierung der Steuer- und
Abgabenbelastung sowie eine Reform der sozialen Siche-
rung. Im Einkommensteuerrecht wurden im Jahre 1979 die
fUnf hdchsten von elf Steuerklassen gestrichen und damit der
Spitzensteuersatz von 83 vH auf 60 vH gesenkt. Seit 1992 gibt
esnur nochdrei Steuerklassen, und der Spitzensteuersatz liegt
bei 40 vH. Dartiber hinauswurden die Zusatzbesteuerung von
K apital ertrégen sowi e das Ehegattensplitting und die Kinder-
freibetrage gestrichen.!® Entsprechende Steuersenkungen gab
es bei den Ertragsteuern fur Unternehmen. Zur Gegenfinan-
zierung wurden die Expansion der Staatsausgaben einge-
schrankt und die indirekten Steuern erhtht. So wurde die
algemeine Mehrwertsteuer im Jahre 1979 von 8 vH auf 15vH
undim Jahre 1991 auf 17,5 vH angehoben. Hinzu kamen zahl -
reiche Erhéhungen bei einzelnen Verbrauchsteuern.

Auch in den Sozial systemen erfolgten nachhaltige Anderun-
gen, die sich jedoch weniger auf das Gesamtvolumen der So-
zialeistungen und mehr auf ihre Struktur ausgewirkt haben.
Diegrundlegende Zielsetzung lag darin, insbesondereim Be-
reich niedriger Einkommen die Grenzbelastung zusétzlicher
Einkommen zu verringern, um die Arbeitsanreize zu stérken.
Dafir wurde angestrebt, die Steuer- und Sozial systeme stér-
ker zu integrieren und in eine Richtung fortzuentwickeln, die
dem System einer negativen Einkommensteuer bzw. eines
Birgergel des nahekommt. Grundlage dafir war das im Jah-
re 1985 vorgelegte , Green Paper on Reform of Socia Secu-
rity”, dessen Konzept in den Folgejahren schrittweise umge-
Setzt wurde.

Eine Mal3nahme in diesem Zusammenhang war die Umge-
staltung der staatlich garantierten Rente von einer einkom-
mensabhangigen zu einer Mindestrente mit wahlweiser ein-
kommensabhangiger Zusatzversorgung. Der wichtigste Schritt
erfolgte jedoch bei der laufenden Unterstiitzung einkom-
mensschwacher Familien mit Kindern, bei der das ate Sy-
stem des,, Family Income Supplement” im Jahre 1988 durch
den ,,Family Credit* ersetzt wurde.'” Der Family Credit wird
as degressive Zulage zum Nettoeinkommen gewahrt, d.h.
nach Berlicksichtigung séamtlicher Steuern und Abgaben. Er
zielt darauf ab, die Armutsfalle zu vermeiden, die entstehen
kann, wenn erhéhte Arbeitseinkommen durch hohere Steuern

5 |m Gegenzugewurden all erdings das einkommensunabhangige Kindergeld
und die Unterstiitzungslei stungen fir Alleinerziehende aufgestockt.

Fir eine Ubersicht Uber die Anderungen bei den indirekten Steuern vgl.
Redmont und Sutherland 1995: 47).

7 Anspruch auf den Family Credit haben Familien mit mindestens einem
Kind unter 16 Jahren (oder unter 19 Jahren in Ausbildung), wenn minde-
stens ein Ehepartner mindestens 16 Wochenstunden arbeitet und das Fa-
milieneinkommen eine bestimmte Hochstgrenze nicht tberschreitet.

8 Dieses Problem wiirde sich auch stellen, wenn man etwa das deutsche Sy-
stem der Sozialhilfe, das eine ausgeprégte Armutsfalle aufweist, durch ein
algemeines Burgergeld ersetzen wollte. Zur Veranschaulichung: Wenn das
staatlich garantierte Mindesteinkommen eines Durchschnitthaushalts
10.000 DM im Jahr betragen und die Grenzbel astung nicht tiber 50 vH hin-
ausgehen soll, dann betriige das Birgergeld fur einen Haushalt ohne Ein-
kommen 10.000 DM; ein Haushat mit eigenem Einkommen von
10.000 DM erhielte 5.000 DM Birgergeld; und erst ab einem Einkommen
von 20.000 DM wiirde das Birgergeld ganz entfallen. Damit wiirde der
Kreis der Birgergeldempfénger weit Uber den Kreis der heutigen Sozial-
hilfeempfénger hinausgehen (vgl. Gern 1996).

1 Anspruchsberechtigt ist, wer im erwerbsfahigen Alter ist, nach einer Be-
schaftigung mit mindestens 40 Wochenstunden sucht, derzeit weniger als

1t

=)

16 Stunden pro Woche arbeitet und dessen Lebenspartner weniger as
24 Wochenstunden arbeitet. Fur Alleinstehende tber 25 Jahreliegt die Un-
terstitzung derzeit bei 50 Pfund pro Woche, fir Ehepaare bei knapp
80 Pfund. Abschlé&ge gibt esfur jiingere Personen, Zuschlége fur Familien
mit Kindern. Zu den Einzelheiten der Jobseeker's Allowance und zur Ent-
wicklung der Unterstiitzungsleistungen im Zeitablauf vgl. Her Majesty's
Stationary Office 1997.
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und den Wegfall von Transferzahlungen kompensiert oder gar
Uberkompensiert werden.

Die fiskalische Problematik der Family Credits liegt darin,
dad auch solchen Haushaten Leistungen gewdhrt werden
mussen, die Uber der Armutsgrenze liegen, da die staatliche
Unterstiitzung mit steigendem Einkommen nur almahlich
auslaufen kann, wenn ein sprunghafter Anstieg der Grenzbe-
lastung der Nettoeinkommen vermieden werden soll.*8 Dadie
Gesamtsumme der Transferleistungen beim Ubergang zum
System der Family Credits aber nicht erhoht werden sollte,
mufdten die Hochstsétze der Sozialleistungen deutlich redu-
ziert werden. So wurde der Regelsatz flir Erwachsene beim
Ubergang vom Haushaltsjahr 1987/88 auf das Haushaltgahr
1988/89 mehr alshalbiert, und el genes K apital vermdgen wur-
de auf die Unterstiitzungsleistung angerechnet (Tabelle 6).
Von diesen K iirzungen waren Familien mit besonders niedri-
gem Einkommen Uberproportional betroffen, da sie weniger
von dem Ubergang vom Brutto- zum Nettoeinkommen als
Berechnungsgrundlage der Sozialleistungsanspriiche profi-
tierten. Diesem sozial politisch unerwiinschten Effekt steht al-
lerdings eine Erhdhung der Arbeitsanreize gegeniiber, dadie
Armutsfalle verringert wurde.

Tabelle 6: Unterstiitzung einkommensschwacher Fami-
lien im Vereinigten Koénigreich

Family income Family credit
Suppelement
1978/79 | 1987/88 | 1988/89 | 1995/96

Regelsétze (Pfund pro Woche)
Erwachsene 398 83,8 21 451
Kinder im Alter von ()

0-10 Jahren 40 119 6,1 14

16-18 Jahren 40 14,0 214 328
Anrechnung eigenen
Einkommens (b) 50vH 50vH 70vH 70vH
Anrechnung eigenen Vermdgens - - 6000 8000
(Pfund)
Mindestarbeitszeit pro Woche
in Stunden 30(c) 30(c) 24 16

(a) Die Regelsdtze fiir Kinder in den Altersgruppen von 11-15 und 16-17 Jahren sind
hier nicht gesondert aufgefiihrt. — (b) Mit einem Freibetrag, der derzeit bel 73,00 Pfund
pro Woche liegt Zusétzlicher Freibetrag von 10 Pfund pro Woche fir Vollzeitbe-
schéftigte. — (c) 24 Stunden flir Alleinerziehende.

Quelle: Eigene Zusammenstellung und Redmond / Sutherland (1995) und
Sachverstandigenrat (1997).

Auf die Erhéhung der Arbeitsanreize zielten auch die Refor-
men bei der Arbeitslosenversicherung ab, die seit den frithen
achtziger Jahren durchgefiihrt wurden. In den Jahren 1981
und 1982 wurden die einkommensabhéngigen Zusatzzahl un-
gen zur Arbeitslosenunterstiitzung zundchst reduziert und
dann vollig gestrichen. Die Hohe der Arbeitsl osenunterstiit-
zung ist seither vollig unabhangig vom zuvor erzielten Ar-
beitseinkommen und nur nach Alter und Familienstand ab-
gestuft. Die Anspruchsdauer fir Versicherungsl el stungen (Un-
employment Benefit) wurde im Oktober 1996 von 12 Mona-
ten auf sechs Monate verkirzt; danach haben Arbeitslose ei-
nen Anspruch auf Transferleistungen in gleicher Héhe (In-
come Support), die aber nur bedurftigkeitsabhangig gewahrt
werden. Beide Leistungsarten sind seit Oktober 1986 unter
dem einheitlichen Begriff des , Jobseeker's Allowance" zu-
sammengefaldt.’® Gleichzeitig wurde das Restart-Programm
eingefuhrt, um Langzeitarbeitslose intensiver zu beraten und
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Zu betreuen. Seither miissen Arbeitsl ose nach sechsmonatiger
Arbeitsosigkeit den Nachweis erbringen, dal? sie sich aktiv
um einen Arbeitsplatz bemiiht haben, wenn sie weitere Un-
terstiitzungsleistungen erhalten wollen.

Da die Arbeitsosenunterstiitzung einkommensunabhéangig
gewahrt wird, lassen sich kein allgemeinglltigen Angaben
dartiber machen, in welcher Relation die Unterstitzungs-
leistungen zu dem zuvor erzielten Arbeitseinkommen stehen.
Die OECD hat dazu jedoch Berechnungen vorgelegt, in de-
nen die Arbeitslosenunterstiitzung in Rel ation zu dem Durch-
schnittseinkommen von Industriearbeitern gesetzt wird
(Schaubild 5). Demnach sind vor alem kinderlose Familien
in GroRbritannien relativ schlechter gestellt als in Deutsch-
land, wéhrend die relative Absicherung fur Wohngeldbezie-
her mit Kindern etwagleichist.?? Nach Nickell (1997) ist die
durchschnittliche Unterstiitzungsleistung in Grofbritannien
seit Beginn der achtziger Jahre um rund zehn Prozentpunkte
reduziert worden.

Dieindividuelle Arbeitssuche wird mit einer Reihe weliterer
Einzelmal3nahmen geférdert (Europdische Kommission
1997a, 1997b). So wird den Arbeitdosen seit dem Oktober
1996 ein Betrag von bis zu 1.000 Pfund gutgeschrieben, wenn
sie wéhrend der Arbeitdosigkeit Verdienste erzielen, die ih-
ren Arbeitslosengeldanspruch reduzieren. Wenn sie spéter
eine Vollzeitbeschéftigung aufnehmen (mehr a's 16 Wochen-
stunden), wird ihnen dieses Guthaben ausgezahlt (Back-to-
work Bonus). Darliber hinaus gibt es Arbeitsaufnahmepré-
mien flr Langzeitarbeitslose in Héhe von 200 Pfund (Jobfin-
der's Grant). Fir Vorstellungsgesprache wird eine Fahrt-
kostenerstattung geleistet (Travel to Interview Scheme), und
fr berufliche Fortbildung werden Darlehen gewéahrt (Career
Development Loans). Daneben gibt es eine Vielzahl kleine-
rer Programme, die beispielsweise Langzeitarbeitslose bei
der Arbeitssuche unterstiitzen (Jobmatch-Programm, Job-
plan-Workshops, Project Work) oder die Jugendarbeitslosig-
keit reduzieren sollen (1-2-3-Programm, Workwise-Pro-
gramm).

Aktive Arbeitsmarktpolitik, wie sie in Deutschland im Rah-
men der AFG-Vorschriften betrieben werden, spielen dage-
gen in Grofdbritannien nur eine untergeordnete Rolle. Ge-
messen as Antell am Bruttoinlandsprodukt erreichen die
Ausgaben weniger alsein Viertel der entsprechenden Ausga-
ben in Deutschland (Tabelle 7). Lediglich zur Bekdmpfung
der Jugendarbeitslosigkeit werden in Grofbritannien relativ
mehr Mittel aufgewendet und mehr Personen geférdert alsin
Deutschland.®

Durch die Reformen im Bereich der Sozialversicherungen,
diein Grofbritannien unter der Trégerschaft der National In-
surance zusammengefaldt sind, gelang es—anders alsin ande-
ren européi schen Landern —, die Belastung der Arbeitskosten

2 Die Daten des Schaubildes 5 beziehen sich auf Unterstiitzungsleistungen
im ersten Monat nach der Arbeitslosigkeit. Nach funfjéhriger Arbeitslo-
sigkeit liegt die Unterstiitzungsrate fur wohngel dberechtigte Familien mit
zwei Kindern in Grofbritannien immer noch bei 77 vH, wéhrend sie in
Deutschland nur noch 71 vH betréagt.

Fir einen Uberblick zur aktiven Arbeitsmarktpolitik siehe auch OECD
1993.

Die Beitragssétze zur National Insurance sind nach Einkommen gestaffelt.
Bei einem Arbeitseinkommen unter 62 Pfund pro Wochewerden weder Ar-
beitnehmer- noch Arbeitgeberbeitrage erhoben. Fir Einkommen, die die-
se Grenze Uberschreiten, liegen die Beitragssétze fir Arbeitgeber und Ar-
beitnehmer jeweils bei 10 vH. Die eine bestimmte Hochstgrenze uber-
schreitenden Arbeitseinkommen unterliegen nicht der Soziaversiche-
rungspflicht.
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Schaubild 5: Lohnersatzleistungen von verheirateten
AlleinverdienerninvH desNettoar beitseinkommensnach
Familienstand im Vereinigten Konigreich und in Deutsch-
land 1994

Ehepaar Ehepaar mit Ehepaar mit
100 { ohne Kinder [ 2 Kindern (a) 2 Kindern(b) [ 100
80 - - 80
60 A - 60
40 - - 40
20 A - 20
0 - 0

O Vereinigtes Konigreich I Deutschland

(a) Ohne Wohngeldanspruch. — (b) Mit Wohngeldanspruch.
Quelle: OECD 1996.

Tabelle 7: Aktive Arbeitsmarktpolitik im Vereinigten K 6-
nigreichim Haushaltsjahr 1995/96 und in Deutschland im
Jahr 1996

Offentliche Ausyaben
invH des Brutto-
inlandsprodukts

ZugéngeinvH
aller Erwerbstétigen

Vereinigtes| Deutsch- |Vereinigtes| Deutsch-
Konigreich| land  |Kénigreich| land

Insgesamt 027 1,19 23 40
Berufsfortbildung 0,10 0,45 10 16
MalRnahmen gegen Jugend-

arbeitdosigkeit 012 0,07 10 07
Subventionierte Besché&f-

tigung (a) 0,02 0,40 01 14
MaRnahmen flir einge-

schrénkt Erwerbsféhige 0,03 0,27 02 03
nachrichtlich:

Arbeitdosenunterstiitzung 1,33 2,37 X X

(a) Einschlieflich staatlicher Beschaftigungsprogramme.

Quelle: OECD (1997).

mit Sozialabgaben relativ gering zu halten (Tabelle 8).22 Ge-
genuiber dem Jahre 1980 konnte sogar eine Reduzierung er-
reicht werden, wahrend in Westdeutschland und im Durch-
schnitt der Européischen Union ein Anstieg zu verzeichnen
war. Damit hélt sich die sozialpolitisch motivierte Verzerrung
der relativen Faktorpreise, diedasWegrationalisieren von Ar-
beitsplétzen und den Einsatz relativ wenig arbeitsinternsiver
Technologien begunstigt, in Grof3britannien in engen Gren-
zen (Siebert 1997).

Obwohl Grof3ritannien seit kurzem wieder eine Labour-Re-
gierung hat, ist kaum mit einem grundlegenden Kurswechsel
in der Wirtschaftspolitik zu rechnen. Immerhin hat Tony Blair
as eine der ersten wirtschaftspolitischen Mal3nahmen nach
seiner Amtseinfihrung der britischen Notenbank vollstandi-
ge politische Unabhangigkeit gewahrt, was etwa zu Zeiten
von Harold Wilson véllig undenkbar gewesen wére. Im Be-
reich der Arbeitsmarktpolitik hat die Blair-Regierung einen
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Tabelle 8: Sozialabgaben und ander e lohnabhangige Ab-
gabeninvH der Arbeitskosten fiir Produktionsar beiter in
der Industrie

Vereinigtes Westdeutschland Européische

Konigreich Union
1975 116 19,3 21,2
1980 16,7 20,9 226
1985 151 221 231
1990 151 230 239
1995 129 24,6 245
1996 129 249 244
1980-96 -38 +4,0 +18

Quelle: U.S. Department of Labor, Bureau of Labor Statics (1998).

~New Deal* angekiindigt, in dessen Rahmen Beschéftigungs-
programme fUr arbeitsl ose Jugendliche aufgel egt werden sol-
len. Dartiber hinaus soll das Programm ,, Target 2000 errei-
chen, dal3 alle Jugendlichen bis zum Jahre 2000 Uber eine
berufliche Qualifikation verfiigen. Die Wage Councils sollen
wiederertffnet werden und gesetzliche Mindestlohne ein-
fihren, und Grofbritannien will die Sozialcharta der Euro-
péi schen Union unterzeichnen. Doch trotz dieser Mal3nahmen
kann davon ausgegangen werden, dal der britische Arbeits-
markt auch in Zukunft der am stérksten liberalisierte in der
Européischen Union bleiben wird.

Insgesamt gesehen erstrecken sich die Reformen, die von der
Thatcher-Regierung eingeleitet und von den Regierungen
Major und Blair fortgefuhrt wurden, praktisch auf den gesam-
ten Bereich der staatlichen Wirtschaftspolitik — angefangen
von der Geld- und Fiskalpolitik Uber die Privatisierung und
Deregulierung auf den Gitermérkten bis hin zur Steuer- und
Sozialpolitik. Eines der wichtigsten Reformfelder, auf das
bisher noch gar nicht eingegangen wurde, war dabei die Neu-
ordnung der ,,industrial relations’, d.h. der Beziehungen zwi-
schen Arbeitgebern und Gewerkschaften. Aufgrund ihrer
besonderen Bedeutung fir die Arbeitsmarktentwicklung in
Grofbritannien wird diese Poalitik in einem eigenstandigen
Abschnitt dargestellt.

4 Neugestaltung der Industrial Relations

Als Margaret Thatcher im Mai 1979 zur Premierministerin
gewdhlt wurde, hatte Groffbritannien gerade die hérteste
Streikwelle seit dem Generalstreik nach Ende des zweiten
Weltkriegs hinter sich gebracht. Die Streiks, die im Septem-
ber 1978 begannen und sich bis zum April 1979 hinzogen,
gingen as ,the winter of discontent” in die britische Wirt-
schaftsgeschichte ein (Hanson 1991). Sie zielten auf Lohner-
héhungen ab, die teilweise iber 20 vH hinausgingen und die
in krassem Widerspruch standen zu der von der Callaghan-
Regierung verkiindeten Lohnleitlinievon 5 vH, die Teil einer
mehrstufigen Einkommenspolitik war, mit der die gesamt-
wirtschaftlicheInflationsrate wieder unter Kontrolle gebracht
werden sollte. In weiten Kreisen der Bevolkerung hatten ins-
besondere die Streiks im 6ffentlichen Dienst, von denen un-
ter anderem die Mllabfuhr, der 6ffentliche Nahverkehr und
die Krankenh&user betroffen waren, den Eindruck erweckt,
dai die Gewerkschaften den Bogen Uberspannten. Der Re-

2 Nach Nickell (1997) haben die bis 1993 von den Wage Councils festge-
setzten Mindestl6hne kaum Auswirkungen auf den Arbeitsmarkt gehabt,
da sie nie nachhaltig durchgesetzt wurden und zudem so niedrig angesetzt
waren, dald sie kaum wirksam werden konnten.
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gierungswechsel im Mai 1979 stellte ohne Zweifel auch eine
Reaktion auf den ,,winter of discontent” dar.

Die konservative Partei hatte bereits vor der Wahl den soge-
nannten Ridley-Plan entwickelt, der vorsah, die Gewerk-
schaftsbewegung konzentriert an einem Punkt zu treffen. Die
entscheidende Kraftprobe brachte der Bergarbeiterstreik des
Jahres 1984, der von dem legendéren Gewerkschaftsfihrer
Arthur Scargill angeftihrt wurde und in dem esum die Stille-
gung mehrerer staatseigener Kohlezechen ging. Die Streiks
zogen sich Uber ein Jahr hin und fihrten zu Arbeitsausfallen,
diefast an das Niveau des Jahres 1979 heranreichten (Schau-
bild 6). Die Regierung widerstand jedoch den Forderungen
nach weiterer staatlicher Unterstiitzung fir den Kohleberg-
bau, und in den Folgejahren gingen die Beschéftigtenzahlen
im britischen Bergbau drastisch zuriick. Ein weiterer Mark-
stein war der Druckerstreik von 1986, auf den noch zuriick-
zukommen sein wird.

Schaubild 6: Durch Streiks verloren Arbeitstage je 1000
Beschéaftigteim Vereinigten Konigreich

1400
1200 - “winter of discontent”
Bergarbeiter-
1000 -+ streik
@ 1970-79
800 -

\

600 ~

400 A & 1980-89

200
& 1990-96
0+
1970 1975 1980 1985 1990 1995

Quelle: OECD (a); eigene Berechnungen.

Der zentrale Ansatzpunkt des Ridley-Plans war die Ein-
schrénkung der sogenannten Immunitét der Gewerkschaften.
Immunitét bedeutet, dal? die Gewerkschaften nicht zivil-
rechtlich haftbar gemacht werden kénnen fir wirtschaftliche
Schéden, die von Arbeitskdmpfen verursacht werden. Ohne
diesen Schutz, der den Gewerkschaften bereitsim Trade Dis-
putes Act von 1906 eingerdumt worden war, sind praktisch
keinerlei Arbeitskdmpfe durchfiihrbar, dadie Kosten des Pro-
duktionsausfalls kaum von den Gewerkschaften aufgebracht
werden kdnnen. Es gibt deshalb auch kein einziges demokra-
tisch organisiertes L and, das seinen Gewerkschaften nicht ein
Mindestmald an Immunitét garantiert. In GrofRbritannien war
die Reichweite der Immunitét allerdings im Laufe der Jahre
besonders stark ausgedehnt worden.

Die Einschrankung der Immunitét erfolgte in mehreren ge-
setzgeberischen Schritten (Tabelle 9). Mit dem Employment
Act von 1980 wurde zunéchst nur die Immunitét von Ge-
werkschaftsfunktionéren (shop stewards) aufgehoben, die
Solidaritétsstreiks in anderen Betrieben (secondary picke-
ting) organisierten. Den stérksten Einschnitt in die Immuni-
tét der Gewerkschaften brachte der Employment Act des Jah-
res 1982, der die Legaldefinition des Arbeitskampfes auf di-
rekte Ausel nandersetzungen zwischen Arbeitgebern und Ar-
beitnehmern um Arbeitsentgelte und Arbeitsbedingungen
einengte. Damit waren politisch motivierte Streiks, das se-
condary picketing oder auch Demarkationsstreiks zwischen
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Gewerkschaften um das Recht der Vertretung einzelner Be-
rufsgruppen nicht mehr zuléssig. Nunmehr konnten auch die
Gewerkschaftsorganisationen selbst und nicht mehr nur die
shop stewards fir zivilrechtliche Schaden verantwortlich ge-
macht werden.

Tabelle 9: Wichtige Arbeitsmarktgesetze im Vereinigten
Konigreich

Gesetz Datum Wesentlicher Inhalt

Employment Act 1980 | Aufhebung der Immunitét fiir Gewerk-
schaftsfunktiondre, die secondary picketing
organisieren; Einrichtung neuer closed
shops nur mit mindestens 80prozentiger
Zustimmung in Urabstimmung

Employment Act 1982 | Einschrénkung der Legal definition von

Arbeitskampfen durch AusschluB von

* politischen Streiks

* secondary picketing

o Demarkationsstreiks zwischen
Gewerkschaften;

Aufhebung der Immunitét von Gewerk-

schaften fir secondary picketing

Trade Union Act 1984 | Streik nur zuléssig nach vorheriger
geheimer Urabstimmung

Wages Act 1986 | Verringerte Kompetenzen der Wage
Councils zur Festlegung von Mindestlhnen

Employment Act 1988 | Aufhebung der Immunitét fiir Streiks zur
Durchsetzung von closed shops

Employment Act 1989 | Einschrénkung der Arbeitsschutzbestim-
mungen fir Frauen und Jugendliche

Trade Union Act 1992 | Regelungen zur Rechtsstellung und zur
innergewerkschaftlichen Demokratie

Wages Act 1993 | Abschaffung der Wage Councils und damit
der gesetzlichen Mindest/ 6hne
Employment 1996 | Gesetzliche Regelung zur Arbeitsvertrags-
Rights Act gestaltung, zum Arbeitsschutz, zur Lohn-
fortzahlung, zum Kindigungsschutz und
zum Mutterschutz

Quelle: Eigene Zusammenstellung.

Im Bergarbeiterstreik von 1984 hatte die Arbeitgeberseite
(d.h. im wesentlichen der Staat a's Eigner der Bergwerksge-
sellschaft) noch weitgehend darauf verzichtet, die neuen Ge-
setze in Anspruch zu nehmen. Grundlegend anders war die
Situation im Druckerstreik des Jahres 1986 in Wapping. Der
Zeitungersverleger Rupert Murdoch (, The Times*) hatte sein
Unternehmen bereits vor Beginn der Arbeitskampfe in meh-
rere Teilunternehmen aufgespalten, so da’ nahezu jede
Streikmalinahme den Charakter des secondary picketing er-
hielt. Zur Abgeltung der Schaden durch Produktionsausfélle
wurde das Vermogen der Druckergewerkschaft gerichtlich
konfisziert. Schliefdich machte Murdoch von dem Recht Ge-

% |Im Unterschied zum kontinentaleuropé@ischen Recht geht die britische
Rechtsauffassung traditionell davon aus, daf? ein streikender Arbeiter sei-
nen Arbeitsvertrag nicht nur suspendiert, sondern gekiindigt hat. Damit tre-
ten sdmtlich Kuindigungsschutzvorschriften auRer Kraft. Von dem Recht
zur fristlosen Entlassung hatten britische Arbeitgeber vor Murdoch jedoch
nie Gebrauch gemacht (Sakowsky 1992).

Der Riickgang des Gewerkschaftseinflusses in Grof3britannien kommt da-
gegen im gewerkschaftlichen Organisationsgrad nur unvollkommen zum
Ausdruck, denn dieser ist im Zuge des Strukturwandels zu den Dienstlei-
stungen in allen OECD-L &ndern gesunken. Er lag im Vereinigten Konig-
reich im Jahre 1980 bei 50 vH, im Jahre 1990 bei 39 vH und im Jahre 1994
bei 34 vH. In Deutschland ist der gewerkschaftliche Organisationsgrad in
den gleichen Jahren von 36 vH tber 33 vH auf 29 vH zuriickgegangen (vgl.
OECD 1997: 71).

2
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brauch, seine samtlichen 5.300 Mitarbeiter ohne Hoffnung
auf Wiedereinstellung oder auch nur Abfindungszahlungen
zu entlassen.?* Im Anschlufd daran stellte Murdoch 1.300 neue
Arbeitskréfte ein, die mit grundlegend modernisierten Pro-
duktionsanlagen wieder das ate Produktionsniveau erreich-
ten.

Nach den Erfahrungen des Bergarbeiterstreiks von 1984 und
des Druckerstreiks von 1986 war die Streikbereitschaft und
die Streikfahigkeit der britischen Gewerkschaften deutlichre-
duziert. Zu grof3eren Auseinandersetzungen kam es nur noch
im Eisenbahnstreik von 1989, wahrend mittlerweile die
Streikausfallein der britischen Wirtschaft ein Niveau erreicht
haben, das sich kaum noch vom Niveau in Deutschland un-
terscheidet.?

Parallel zu den gesetzgeberischen Mal3nahmen zur Ein-
schrankung der Immunitét wurde der Einfluf3der closed shops
zuriickgedrangt. Zum Ende der siebziger Jahre war rund ein
Viertel aler britischen Arbeitskrafte in closed shopstétig, die
damit eine wichtige Stitze gewerkschaftlicher Macht dar-
stellten. Bereitsim Employment Act von 1980 wurdediewei-
tere Ausdehnung von closed shops erheblich erschwert, in-
dem dafur ein achtzigprozentiges Quorum im Rahmen einer
Urabstimmung vorgeschrieben wurde. Mit dem Employment
Act von 1982 erhielten jene Arbeitnehmer einen gesetzlichen
Kndigungsschutz, die in einen closed shop eintraten, sich
nach Unterzeichnung des Arbeitsvertragesaber weigerten, e -
ner Gewerkschaft beizutreten. Wurden sie trotzdem entlas-
sen, stand ihnen eine Entschadigung von mindestens
10.000 Pfund zu, bei der sie verlangen konnten, dal3 die Ent-
schadigung von der Gewerkschaft anstatt vom Arbeitgeber
gezahlt wird. Ein vollstandiges Verbot von closed shopswur-
de zwar erwogen, aber nie erlassen. Dennoch spielen closed
shops heute in der britischen Wirtschaft kaum noch eine
Rolle.

Insgesamt ging es bei der Neuorientierung der ,,industrial re-
lations* um weit mehr als um Entgelt- und Arbeitsbedingun-
gen in einzelnen Branchen. Die britischen Gewerkschaften
verstanden sich — anders als die Gewerkschaften in Deutsch-
land und anderen kontinentaleuropéischen Landern—auch als
Verteidiger traditioneller Gesellschafts- und Industriestruk-
turen, die zugleich mit einem Einkommensgefélle zwischen
den alten Industriezentren im Norden Englands und den bri-
gen Regionen verkniipft waren. Die Regierung Thatcher da-
gegen hatte sich die Modernisierung der britischen Wirt-
schaftsstruktur zum Ziel gesetzt, wobei die Verletzung des
Vollbeschéftigungsziel s und die Entstehung eines neuen Ein-
kommensgefalles vom Siiden zum Norden bewuf3t in Kauf
genommen wurde. Welche Spuren dieser Strukturwandel am
Arbeitsmarkt hinterlassen hat, ist Thema des folgenden Ab-
schnitts.

5 Strukturwandel am britischen Arbeitsmarkt
5.1 Auflésung des strukturellen Anpassungsstaus

In Grof¥britannien ist es nach dem marktwirtschaftlich orien-
tierten Kurswechseln in den friihen achtziger Jahren zunéchst
Zu einem drastischen Anstieg der Arbeitslosigkeit gekom-
men. Dies konnte damit zusammenhangen, dal es zu einem
schubartigen Strukturwandel gekommen ist, der sich in der
Zeit zuvor aufgestaut hatte und in dessen Zuge viele unrenta-
ble Arbeitsplétze weggefallen sind. Der Anstieg der Arbeits-
losigkeit in der ersten Hélfte der achtziger Jahre wére dem-
nach als J-Kurven-Effekt des Ubergangs von einer reglemen-
tierten zu einer liberalisierten Wirtschaft zu interpretieren.
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Um diese Hypothese zu tberpriifen, wurde das Tempo des
sektoralen Strukturwandels fir den Zeitraum von 1970 bis
1996 ermittelt. Daf ir wurden Kennziffern berechnet, die an-
geben, wieviel Prozent der Beschéftigten in dem betrachteten
Zeitraum von einer Branche in die andere gewechselt sind.?

1.1
c=— | 1 -0||Ioo
Zniza' ai

Dabel bezeichnet ai den Anteil der Branchei an der Gesamt-
beschéftigung; oist das Ausgangsiahr und 1 das Endjahr. Um
Doppelzéhlungen zu vermeiden, wurden die Absolutbetrage
der sektoralen Anteil sgewinne und -verluste durch zwei divi-
diert. Um unterschiedlich lange Perioden miteinander ver-
gleichen zu kénnen, wurde der Index durch die Anzahl der
Jahre (n) dividiert, so daf3 die ermittelten Werte den Struktur-
wandel pro Jahr angeben. Anal oge Berechnungen wurden fir
die Produktionsstruktur durchgefihrt.

Tabelle 10: Tempo des Strukturwandels (a) im Vereinig-
ten Konigreich

Produktionsstruktur (d) Erwerbstétigenstruktur (c)
1970/71 1,70 2,32
197172 1,03 1,42
1972/73 158 1,06
1973/74 2,53 0,69
1974/75 231 173
1975/76 1,65 0,94
1976/77 2,88 041
1977/78 1,28 041
1978/79 2,46 0,74
1979/80 2,96 121
1980/81 2,30 192
1981/82 0,9 131
1982/83 150 131
1983/84 114 382
1984/85 158 1,25
1985/86 327 0,89
1986/87 0,93 158
1987/88 1,76 0,82
1988/89 2,32 123
1989/90 154 0,91
1990/91 2,35 1,09
1991/92 150 133
1992/93 191 1,07
1993/94 171 2,80
1994/95 : 0,51
1995/96 . 0,82
1973/79 0,85 0,69
1979/88 0,85 0,87
1988/96 1,43 (b) 0,80

(a) Zur Berechnungsmethode siehe Text. — (b) 1988-94. — (c) Strukturwandel bei den
Erwerbstétigen fir neun Sektoren. — (d) Strukturwandel bei der Bruttowertschdpfung
zu jeweiligen Preisen fir elf Sektoren.

Quelle: OECD (a, d); eigene Berechnungen.

Werden diese Berechnungen jahreswel se durchgeftihrt, so er-
gibt sich das Problem, dal3 nicht unterschieden werden kann
zwischen voribergehenden Anteilsverschiebungen aufgrund
unterschiedlicher Branchenkonjunkturen und dauerhaften
Verschiebungen im Zuge des sékularen Strukturwandels. Um

% F{r eine Diskussion verschiedener K onzepte zur Messung des Tempos des
Strukturwandels vgl. Klodt 1990.
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stati stisch robuste Ergebnisse zu erhalten, ist es deshalb vor-
zuziehen, das Tempo des Strukturwandels fur ganze Kon-
junkturzyklen zu berechnen. Deshalb sind die in Tabelle 10
ausgewiesenen Wertefur diedrel Konjunkturzyklen seit 1973
aussagekréaftiger al's die ebenfalls ausgewiesenen Jahreswer-
te. Nach diesen Berechnungen hat die britische Wirtschaft in
der gesamten Phase seit 1970 einen relativ raschen Wandel
der Produktionsstruktur durchlaufen, der sich injlngster Zeit
sogar noch beschleunigt hat (bei dem hohen Wert fir 1988 bis
1994 ist allerdings zu beachten, dai3 dieser Zeitraum keinen
vollsténdigen Konjunkturzyklus umfaldt). Bel den Beschéf-
tigten dagegen blieb der Strukturwandel in den siebziger Jah-
ren deutlich hinter dem Wandel der Produktionsstruktur
zuriick, wahrend er im Konjunkturzyklus 1979/88 geringfi-
gig dartiber hinausging. Dies stiitzt die These des zuriickge-
stauten Strukturwandelsin den siebziger Jahren.

Veranschaulichen &3t sich die Auflésung des strukturellen
Anpassungsstaus anhand der Beschéftigungsentwicklung im
Bergbau und in der Metallverarbeitung, die a's tendenzielle
Verlierer im Strukturwandel angesehen werden kénnen, und
im Bereich moderner Dienstleistungen, deren Expansion be-
hindert wird, wenn Krisenbranchen konserviert werden
(Schaubild 7). In der Metallverarbeitung setzte ein beschleu-
nigter Arbeitsplatzabbau im Jahre 1980 ein; im Bergbau kam
es nach den erfolglosen Bergarbeiterstreiks von 1984 zu
schubartigen Schrumpfungsprozessen. Im Gegenzuge konn-
te ab Mitte der achtziger Jahre der Bereich der Banken, Ver-
sicherungen und sonstigen Dienstleistungen seine Beschéf-
tigungsexpansion verstérken.

Schaubild 7: Abhangig Beschéftigte in ausgewahlten
Branchen im Vereinigten Konigreich (1970 = 100; loga-
rithmischer M al3stab)

200 Banken, Versicherungen,
sonstige Dienstleistungen

Metall-
verarbeitung

Bergbau

20+—r—rT—TTTrrrr—r—rrTTTrTr T T T T T T T

1970 1975 1980 1985 1990 1995
Quelle: OECD (a); eigene Berechnungen.

Die engere Verknupfung von Produktions- und Beschéftig-
tenstruktur nach 1980 zeigt sich auch auf makrotkonomi-
scher Ebene bei einem Vergleich der Anderungsraten von So-
zialprodukt und Beschéftigung (Schaubild 8). In den siebzi-
ger Jahren waren die Produktionsschwankungen éhnlich aus-
geprégt wiein den nachfolgenden Jahrzehnten, doch dieKon-
junktur schlug kaum auf den Arbeitsmarkt durch. Seit 1980
dagegen sind die Schwankungen bei der Beschéftigung teil-
weise sogar noch ausgeprégter als bei der Produktion. Vor
dem Hintergrund der Darstellungen in den vorangegangenen
Abschnitten dirfte dieser Regimewechsel am Arbeitsmarkt
mit dem reduzierten Gewerkschaftseinflu zusammenhan-
gen, der es den Unternehmen erleichterte, ihren Beschéftig-
tenstand an wechselnde Marktbedingungen anzupassen.
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Schaubild 8: Veranderungsraten des Bruttoinlandspro-
dukts (in Preisen von 1990) und der gesamtwirtschaftli-
chen Beschéftigung im Vereinigten Konigreich

8

Bruttoinlandsprodukt
6 Erwerbstétige

yil u'

1970 1975 1980 1985 1990 1995
Quelle: OECD (c, d).

5.2 Arbeitskraftemoblitat

Aus Sicht der einzelnen Arbeitnehmer ist die hthere Flexibi-
litét am Arbeitsmarkt nattirlich mit einer verringerten Sicher-
heit des jeweiligen Arbeitsplatzes verknipft. Dies |83t sich
nachvollziehen anhand von Befragungsergebnissen, die im
Rahmen von Panel-Analysen in Grofbritannien und Deutsch-
land ermittelt wurden (Tabelle 11).2” Demnach ist die Ar-
beitsplatzunsicherheit in Grof3britannien deutlich hoher alsin
Deutschland. Aufféllig ist auch, dal3 in Deutschland ausge-
prégte Unterschiede in der Arbeitsplatzsicherheit von Arbei-
tern und Angestellten sowie von geringer und héher qualifi-
zZierten Arbeitskréften existieren. In Grof3britannien dagegen
gibt es kaum nennenswerte Unterschiede zwischen den ver-
schiedenen Gruppen.

Tabelle 11: Anteil der Beschéftigten, die unzufrieden mit
ihrer Arbeitsplatzsicherheit sind (vH)

1991 | 1992 | 1993 | 1994 | 1995
Vereinigtes Konigreich
Insgesamt 61,7 75,8 779 78,2 784
Arbeiter 64,5 76,8 76,8 785 80,2
Angestellte 60,5 75,3 783 78,0 1,1
Gering qualifiziert 57,2 719 713 716 72,7
Hoher qualifiziert 62,2 75,9 79,8 785 1,1
Hoch qualifiziert 66,5 798 81,3 829 832
Deutschland

Insgesamt 292 375 365 440 423
Arbeiter 39,0 490 499 59,8 55,6
Angestellte 231 315 295 355 36,3
Gering qualifiziert 376 492 483 545 52,7
Hoher qualifiziert 314 405 39,3 471 457
Hoch qualifiziert 16,1 20,2 201 289 265

Quelle: OECD (1997).

27 Die Daten fur Grof3oritannien beruhen auf dem British Household Panel
Survey (BHPS), die Daten fiir Deutschland auf dem Sozio-6konomischen
Panel (SOEP). Die Ergebnisse sind nur bedingt vergleichbar, dain Grof3-
britannien erfragt wurde, welche Beschéftigten nicht vollkommen zufrie-
den mit ihrer Arbeitsplatzsicherheit sind, wahrend in Deutschland danach
gefragt wurde, welche Beschéftigten sich um ihre Arbeitsplatzsicherheit
sorgen. Die Fragestellung des SOEP umfaf3t also tendenziell einen groRe-
ren Personenkreis al's die des BHPS. Die grofiere Arbeitsplatzunsicherheit
in Grof3britannien gegeniiber Deutschland wird mit den Daten der Tabel-
le 11 also eher unterzeichnet.
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In Einklang mit den Unterschieden bei der subjektiv emp-
fundenen Arbeitsplatzunsicherheit sind auch die tatséchlich
vollzogenen Arbeitsplatzwechsel in Grofbritannien deutlich
hoéher alsin Deutschland (Tabelle 12). Fir Deutschland fallt
vor alem die extrem geringe berufliche Mobilitét der Ar-
beitskréfte ins Auge.

Tabelle 12: Anteil der Beschéaftigten, die zwischen 1986
und 1991 den Arbeitsplatz gewechselt haben (vH) (a)

Vereinigtes Konigreich Deutschland
Wechsdl
des Arbeitgebers 12 6
der Branche 4 2
desBerufs 8 0

(a) Berechnet aus den Angaben der OECD (iber die Anzahl von Jahren, in denen
Vollzeitkréfte im Zeitraum von 1986 bis 1991 ihren Arbeitsplatz gewechselt haben.

Quelle: OECD (1997).

Wiean anderer Stelle gezeigt, liegt hier eineder zentralen Ur-
sachen daf Ur, weshalb der Strukturwandel von der Industrie-
zur DienstleistungsgeselIschaft, der eine hohe Mobilitét zwi-
schen industriellen und tertidren Berufen erfordert, am deut-
schen Arbeitsmarkt so schlecht gelungenist (Klodt/ Maurer /
Schimmelpfennig 1997). Zwar gab esauchin Deutschland ei-
nen ausgepragten Beschéftigungsriickgang bei industriellen
Berufen und el ne starke Expansion bei tertiéren Berufen, doch
dieser Strukturwandel fand ganz Uberwiegend zwischen den
Generationen am Arbeitsmarkt statt — nicht innerhalb der je-
weils erwerbstdtigen Generation. Neu entstehende Arbeits-
plétze werden somit in erster Linie von jungeren Jahrgéngen
besetzt, die neu in das Berufsleben eintreten. Erwerbstétigen
mit industriellen Berufen, dieihren Arbeitsplatzim Zuge des
sektoralen Strukturwandels verlieren, gelang dagegen kaum
der Neueinstieg in tertidren Tétigkeitsfeldern. So schafft jede
Kontraktion des industriellen Sektors einen neuen Schub an
struktureller Arbeitsosigkeit, der im Kern erst wieder abge-
tragen wird, wenn die betroffenen Personen die Altersgrenze
erreicht haben.

Nach diesen Analysen ist der treppenartige Anstieg der
Sockelarbeitsosigkeit in Deutschland in erster Linie damit zu
erkléren, dal3sich der Strukturwandel von der Industriezuden
Dienstleistungen nicht kontinuierlich vollzieht, sondern in
ausgepragten Schiiben wahrend gesamtwirtschaftlicher Re-
zessionsphasen. Verdeutlicht wird dies in der unteren Halfte
von Schaubild 9, in dem die Rezessionsphasen von 1974/75,
1982 und 1993 (dieam Arbeitsmarkt bis 1997 andauerte) grau
unterlegt sind. Unverkennbar stieg die gesamtwirtschaftliche
Arbeitdosigkeit immer dann schubartig, wenn die Industrie-
beschéftigung einbrach. Umgekehrt gelang es nur dann, die
gesamtwirtschaftliche Arbeitslosigkeit merklich abzubauen,
wenn sich die Industriebeschaftigung voribergehend wieder
erholte. Dieser enge Zusammenhang bietet ein starkes Indiz
dafir, dal? ein Grof3teil der Arbeitdosigkeit in Westdeutsch-
land mit der geringen intersektoralen Mobilitét der Arbeits-
kréfte zu erkléren ist.

Fur den britischen Arbeitsmarkt zeigt sich bis zur Mitte der
achtziger Jahre ein dhnliches Bild (obere Halfte von Schau-
bild 9). Auch dort fiel der scharfe Einbruch bei der Industrie-
beschéftigung in den Jahren von 1975 bis 1976 sowie von
1981 bis 1983 mit einem schubartigen Anstieg der gesamt-
wirtschaftlichen Arbeitslosigkeit zusammen. Die Deindu-
strialisierungswelle der Jahre 1991 bis 1994 dagegen brachte
keinen weiteren Anstieg der Sockelarbeitslosigkeit gegen-
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Schaubild 9: Industriebeschéaftigung (a) und gesamtwirt-
schaftliche Arbeitslosigkeit im Vereinigten Konigreich
und in Deutschland (1000)
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(a) Erwerbstétige im Bergbau, Verarbeitendem Gewerbe, Energiewirtschaft,
Baugewerbe.
Quelle: OECD (a, d); eigene Berechnungen

Uber der Deindustrialisierung in den frihen achtziger Jah-
ren — im Gegenteil, die durchschnittliche Arbeitslosenzahl
ging sogar zurtick. Offenbar ist esin Grof3britannien —anders
asin Deutschland — gelungen, den unaufhaltsamen sektora-
len Strukturwandel von der Industrie zu den Dienstlei stungen
ohne einen permanenten Anstieg der Sockelarbeitslosigkeit
zu bewdltigen. Hier liegt der Schlissel fur die Erfolge beim
Abbau der gesamtwirtschaftlichen Arbeitdosigkeit in Grof3-
britannien. Mit der Entkoppelung von Deindustrialisierung
und Sockelarbeitslosigkeit, hinter der letztlich eine erhdhte
berufliche Mobilitét freigesetzter Arbeitskréfte steht, dirfte
auch die Gefahr weitgehend gebannt sein, dal? die néchste
Deindustrialisierungswelle zu einem erneuten Anstieg der ge-
samtwirtschaftlichen Arbeitslosigkeit fuhrt.

5.3 Lohndifferenzierung und Einkommensmobilitét

Dieser Erfolg hatteallerdingsdurchaus seinen Preis, und zwar
nicht nur den oben erwéhnten Preis einer erhdhten individu-
ellen Arbeitsplatzunsicherheit, sondern auch den einer star-
ken Lohnspreizung zwischen den Einkommensgruppen. So
erreicht das Einkommen von gering qualifizierten Ménnern
in Grofbritannien nur 79 vH des Einkommens von Ménnern
mit mittlerem Qualifikationsniveau, wahrend es in Deutsch-
land 97 vH sind (obere Halfte von Tabelle 13). Dies dirfte
daran liegen, dal3 gering Qualifizierte, die ihren Arbeitsplatz
im industriellen Sektor verlieren, nur zu einem relativ niedri-
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gen Lohn den beruflichen Wiedereinstieg im tertiaren Sektor
finden. In Deutschland ist derjenige Teil des Dienstleistungs-
sektors, der durch niedrige Produktivitdt und entsprechend
niedrige L 6hne gekennzeichnet ist, kaum existent, so dal3sich
fir gering qualifizierte Arbeitskréfte wenig Moglichkeiten
zum Wechsel vom schrumpfenden Industriesektor in den
expandierenden Dienstleistungssektor bieten. In Grofbritan-
nien dagegen stellte der Dienstleistungssektor gleichsam das
Auffangbecken dar, das gering qualifizierten Arbeitskréften
neue Beschaftigungsmadglichkeiten bot (Klodt 1997).

Im Zuge dieser Entwicklung hat sich auch die Lohnrelation
zwischen oberen und unteren Einkommensgruppen aufge-
spreizt. Bereitsin den frihen achtziger Jahren war die Lohn-
differenzierung in Grofbritannien ausgepréagter as in West-
deutschland, doch im Laufe der Jahre hat sie in GrofRbritan-
nien weiter zugenommen, wahrend sie in Westdeutschland
zuriickging (untere Hélfte von Tabelle 13). Diese Lohndiffe-
renzierung kann a's entscheidende Voraussetzung dafUr gel-
ten, daid der sektorale Strukturwandel am britischen Arbeits-
markt ohne Anstieg der Sockelarbeitsl osigkeit bewaltigt wer-
den konnte.

Tabelle 13: Indikatoren zur Lohndifferenzierungim Ver-
einigten Konigreich und in Deutschland

Vereinigtes Deutschland
Konigreich
Ménner | Frauen | Ménner | Frauen
Einkommen nach Aushildungsabschiu®3 ()
Sekundarbereich | 79 66 97 81
Sekundarbereich |1 100 100 100 100
Nichtakademischer Tertidrbereich 119 150 116 1
Hochschulabschluf 164 204 167 162
Relation der Durchschnittseinkommen
in Dezilen
D9/D5 1983 1,75 1,63
D9/D5 1995 1,87 1,61 (b)
D5/D1 1983 1,70 1,65
D5/D1 1995 181 1,44 (b)

(a) Mittleres Jahreseinkommen 1994 von Personen im Alter von 25 bis 64 Jahren.
Sekundarbereich 11 = 100. — (b) 1993.

Quelle: OECD (e; 1996).

Wie attraktiv es fur den einzelnen ist, einen gering entlohn-
ten Arbeitsplatz anzunehmen, hangt natiirlich auch ab von den
Perspektiven, in spdteren Jahren aus unteren in héhere Ein-
kommensgruppen aufzusteigen. Zu erwarten ist, dal3 fle-
xiblere Arbeitsmérkte wie der in Grof3britannien eine hdhere
Durchlassigkeit zwischen den Einkommensgruppen aufwei -
sen alsinflexible Arbeitsmarkte wie der in Deutschland. Die-
ser Einschétzung widerspricht die OECD in ihrem Employ-
ment Outlook von 1997, da der Anteil gering entlohnter
Arbeitskréfte, die nach Ablauf von fUnf Jahren immer noch
einen gering entlohnten Arbeitsplatz innehaben, in Landern
mit liberaler Arbeitsmarktverfassung tendenziell hther sei als
inanderen Landern (OECD 1997: 38). Bei dieser Analyse un-
terscheidet die OECD aber nicht danach, ob den betreffenden
Arbeitskréften der Aufstieg in eine hdhere Einkommens-
klasse gelungen ist, oder ob sie ganz aus dem Arbeitsmarkt
ausgeschieden sind.

Ein verlaicheres Urteil Uber die Einkommensmobilitét er-
lauben deshalb die im Employment Outlook von 1996 pra-
sentierten Ergebnisse, die auf demselben Datensatz beruhen,
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bei dessen Aufbereitung aber auch jene Arbeitskrafte bertick-
sichtigt wurden, die aus der unteren Einkommensgruppe in
Erwerbslosigkeit abwandern. So zeigt sich, dald von den ge-
ring entlohnten Arbeitskraften des Jahres 1986 in Grof3bri-
tannien bis zum Jahre 1991 nur 12,9 vH nicht mehr vollzeit-
beschéftigt waren, in Deutschland dagegen 39,3 vH (Tabel-
le 14). Der dleinige Blick auf jene Personen, dieim untersten
Einkommensguintil verharrten (35,8 vH in Grof3oritannien
versus 27,4 vH in Deutschland), ergibt also ein vollig ver-
zerrtes Bild. Anders gewendet: In Grof3oritannien ist Gber der
Halfte der gering entlohnten Arbeitskréfte der Aufstieg in
eine hdhere Einkommensklasse gel ungen, in Deutschland nur
einem Drittel.

Tabelle 14: Einkommensmobilitat von Vollzeitar beitskr &f-
ten im Vereinigten Konigreich und in Deutschland (vH)

Anteil der Personen aus dem untersten Ein- Vereinigtes | Westdeutsch-
kommensquintil 1986, dieim Jahre 1991 ... Konigreich land
... nicht mehr vollzeitbesch&ftigt waren 129 393
... im untersten Quintil geblieben sind 358 274
... in das zweite Quintil aufgestiegen sind 278 16,8
...indas 3.-5. Quintil aufgestiegen sind 236 16,6

Quelle: OECD (1996).

Niedrig entlohnte Arbeitspléatze kdnnen somit auf flexiblen
Arbeitsmérkten durchaus als Einstiegsméglichkeit fur kinf-
tige Einkommensverbesserungen gesehen werden, wahrend
auf inflexiblen Arbeitsmérkten eher der Abstieg in die
Arbeitsosigkeit droht. Sicherlich werden es Tellerwéascher
sowohl in Grofbritannien als auch in Deutschland nur selten
zum Milliondr bringen, aber die Chancen dafir sind fir den
britischen Tellerwascher offenbar groRer als fir den deut-
schen. Umgekehrt hat der deutsche Tellerwéscher ein grole-
res Risiko als der britische, im Zuge der néchsten Rationali-
sierungsmalinahme seinen Arbeitsplatz ganz zu verlieren.

6 Zusammenfassung und Bewertung: Lehren fir den
deutschen Arbeitsmarkt?

In den vergangenen Jahren und Jahrzehnten gab es nicht ein
einziges westliches Industrieland, das nicht mit erheblichen
Wachstums- und Beschéftigungsproblemen konfrontiert ge-
wesen wére. Grof3oritannien befand sich schon zum Ende der
siebziger Jahre in einer tiefen Krise, die durch niedriges
Wachstum, hohe Inflation und hohe Arbeitslosigkeit gepragt
war. Im Vergleich zu anderen Landern war die britische Wirt-
schaft standig weiter zuriickgefallen und der ehemalige
Produktivitdts- und Wohlstandsvorsprung war in einen aus-
gepragten Riickstand umgeschlagen. In den achtziger Jahren
gelang es, die Inflation unter Kontrolle zu bringen und beim
Wachstum wieder mit anderen Léndern Schritt zu halten. Seit
Mitte der neunziger Jahre geht auch die Arbeitslosigkeit spuir-
bar zurlick und liegt mittlerweile deutlich unter dem deut-
schen Niveau. Sicherlich hat Grofbritannien noch langst
nicht alle Wirtschaftsprobleme tberwunden, aber es gibt
kaum einen Zweifel, daid die jungsten Erfolge am Arbeits-
markt mehr sind als ein konjunkturelles Strohfeuer und auf
einem langfristig tragfahigen Fundament ruhen.

Deutschland dagegen hatte es lange Zeit geschafft, sich zu-
mindest in begrenztem Mal3e von den internationalen Trends
abzukoppeln. Zwar gingen auch hier seit Mitte der siebziger
Jahre die Wachstumsraten kontinuierlich zurtick und die Ar-
beitdosigkeit stieg. Dennoch gelang es bis in die neunziger
Jahre hinein, die Arbeitslosenquote unter dem Durchschnitt
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anderer OECD-Lander zu halten. Dieser relative Vorsprung
ist jedoch mittlerweile verlorengegangen und esstellt sich die
Frage, ob Deutschland nicht allmahlich einen Punkt ansteu-
ert, den Grofbritannien bereits Ende der siebziger Jahre er-
reicht hatte. Damit gewinnt auch die Frage an Bedeutung, auf
welche Weise Grof3britannien es geschafft hat, die Arbeitslo-
sigkeit zu reduzieren.

Die Reformmal3nahmen, die von der britischen Regierung
seit den achtziger Jahren ergriffen wurden, umfaldten prak-
tisch den gesamten Bereich der staatlichen Wirtschaftspoli-
tik:

— Die Einkommenspolitik der siebziger Jahre, die mit einer
Koordinierung von Geld-, Fiskal- und Lohnpolitik die In-
flation unter Kontrolle bringen sollte, wurde aufgegeben
und durch eine monetaristisch orientierte Geldmengen-
steuerung ersetzt.

— Die Einkommen- und K 6rperschaftsteuersétze wurden kréf -
tig reduziert und zur Gegenfinanzierung wurden die Staats-
ausgaben eingeschrankt und die indirekten Steuern erhéht.

— Die Guter- und Finanzmérkte wurden durch umfangreiche
Privatiserungs- und Deregulierungsprogramme liberali-
siert und die industriepolitische Konservierung von Altin-
dustrien wurde abgebaut.

— Das Streikrecht der Gewerkschaften wurde durch schritt-
weise Reduzierung ihrer Immunitét eingeschrankt.

— Die Sozialabgaben wurden durch die Umstellung von ein-
kommensabhangigen auf einkommensunabhangige Ren-
ten- und Arbeitslosenunterstiitzungszahlungen auf niedri-
gem Niveau gehalten.

— Die Sozialleistungen wurden grundlegend umgestaltet mit
dem Ziel, die individuellen Anreize zur Arbeitsaufnahme
zu stérken. Dafur wurden zum einen die Leistungen danach
differenziert, ob die Anspruchsberechtigten aktiv nach Ar-
beit suchen bzw. erwerbstétig sind oder nicht. Zum anderen
wurde versucht, die ,Armutsfalle” der sozialen Siche-
rungssystemedurchihre Verzahnung mit dem Steuersystem
Zu beseitigen.

Das unmittelbare Ergebnis der Anfang der achtziger Jahre
eingel eiteten Reformmal3nahmen war eine Zunahme der Ein-
kommensungleichheit und ein schubartiger Anstieg der Ar-
beitslosigkeit. Die britische Wirtschaft durchlief eine ausge-
préagte J-Kurve, bevor in den neunziger Jahren schliefdlich die
Auftriebskréfte die Oberhand gewannen.

DaR die Erfolge des marktwirtschaftlich orientierten Kurs-
wechselsin der britischen Wirtschaftspolitik so lange auf sich
warten lief3en, hat im wesentlichen zwei Ursachen: Erstens
konnten die vielfatigen Reformmal3nahmen nicht tber Nacht
durchgesetzt werden, sondern zogen sich Gber viele Jahre hin.
Die Liberalisierung der Gutermérkte beispielsweise ist bis
heute nicht vollsténdig abgeschlossen, und bei den Sozialre-
formen wurden einige wichtige Schritte erst im Jahre 1996
vollzogen. Zweitens hatte sich in der britischen Wirtschaft ein
erheblicher Riickstau an strukturellem Wandel aufgebaut, bei
dessen Auflésung zunéchst viele unrentable Arbeitsplétze
verlorengingen, bevor neue rentable Arbeitsplatze entstehen
konnten. Die Wachstums- und Produktivitétsschwéche der
siebziger Jahrewar nicht zuletzt dadurch bewirkt worden, dai3
sich die Gewerkschaften dem Abbau unrentabler Arbeits-
plétze widersetzt hatten.

Die Bewdltigung des sektoralen Strukturwandels am Ar-
beitsmarkt fallt nicht zuletzt deshalb so schwer, weil neu ent-
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stehende Arbeitsplétze, die zumeist im Dienstl el stungssektor
liegen, in der Regel andere und auch héhere Qualifikations-
anforderungen an die Arbeitskréfte stellen al's wegbrechende
ate Arbeitsplétze des industriellen Sektors. Die Kluft zwi-
schen den am Arbeitsmarkt angebotenen und nachgefragten
Qualifikationsprofilen stellt nicht nur fir die britische, son-
dern auch fir die deutsche Wirtschaft eine zentrale Ursache
fUr den Anstieg der Arbeitslosigkeit in den achtziger und
frihen neunziger Jahren dar.

In Grofdbritannien ist es jedoch mittlerweile gelungen, die
sektorale und berufliche Mobilitét der Arbeitskréfte zu er-
héhen, so dal3 trotz fortgesetzter Deindustrialisierung die Ar-
beitslosigkeit nicht weiter steigt, sondern sogar zurtickgeht.
Voraussetzung dafir war die kréftige Differenzierung der
Lohnstruktur, die es gering qualifizierten oder industriespe-
zifisch qualifizierten Arbeitskréften ermoglichte, einen nied-
rig entlohnten Arbeitsplatz im Dienstleistungssektor zu fin-
den. Die Lohndifferenzierung wiederum wére ohne entspre-
chende Reformmal3nahmen bei den sozialen Sicherungssy-
stemen kaum moglich gewesen, da das Niveau der soziaen
Sicherung prégend fur die Reservationsldhne freigesetzter
Arbeitskréfteist.

Ob der Regimewechsel am britischen Arbeitsmarkt aus Sicht
der individuellen Arbeitskréfte eher Vor- oder Nachteile ge-
bracht hat, 183 sich kaum pauschal beurteilen. Unmittelbare
Vorteile haben sicherlich die Bezieher htherer Einkommen, da
ihnen sowohl die Lohndifferenzierung as auch die Senkung
der Steuer- und Abgabenbel astung zugute kommt. Vorteile ha-
ben auch die Bezieher mittlerer Einkommen, denn sie profitie-
ren ebenfals von der reduzierten Steuer- und Abgaben-
bel astung und partizipieren zudem an der Erhéhung der Durch-
schnittseinkommen infolge der Uberwindung der Wachstums-
schwéche. Nachteile muften dagegen die Bezieher niedriger
Arbeitseinkommen hinnehmen, denn ihre relative Einkom-
mensposition hat sich infolge der Lohndifferenzierung ver-
schlechtert. Insbesondere fur Familien mit Kindern wurden die
Einkommensausféll e all erdings zumindest teilweisedurch ver-
besserte Sozialleistungen kompensiert. Zur Gruppe der Verlie-
rer zéhlen schliefdlich die Bezieher von reinen Transferein-
kommen, dennim Zuge der Sozia reformen wurde das Niveau
der sozialen Sicherung insgesamt abgesenkt.

Bei dieser gruppenspezifischen Betrachtungsweise bleibt al-
lerdings ein wichtiger Aspekt auf3er Betracht, und zwar die
Durchlassigkeit zwischen den verschiedenen Gruppen. Der
britische Arbeitsmarkt der siebziger Jahre war weitgehend
durch Insider-Outsider-Strukturen gekennzeichnet, deren mar-
kanteste Auspragung die closed shops darstellten. Im Zuge
der marktwirtschaftlichen Reformenwurden diese Strukturen
weitgehend aufgebrochen, so da3 sich die individuellen
Chancen fur den beruflichen Aufstieg verbessert haben. Die
Einkommensmobilitat aus niedrigen in hohere Einkommens-
gruppen ist deutlich héher as in Deutschland. Gering ent-
lohnte Té&tigkeiten stellen daher keine beruflichen Sackgas-
sen dar, sondern bieten die Einstiegsmdglichkeit fur hoher
entlohnte Tétigkeiten.

Bel der Suche nach Patentrezepten, die aus den britischen Er-
fahrungen heraus zur Losung der deutschen Arbeitsmarkt-
probleme angewandt werden konnten, erscheint Zurtickhal-
tung geboten. Die wirtschaftlichen, politischen und sozialen
Ausgangsbedingungen der beiden Landern sind so unter-
schiedlich, daR eine schlichte Ubertragung einzelner Lo-
sungskonzepte ausgeschlossen erscheint. So hat es in
Deutschland nie einen derart starken Rickstau im Struktur-
wandel gegeben wie in Grofdbritannien, weil der gewerk-
schaftliche Widerstand gegen Rationalisierungen und Mo-
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dernisierungen eher gering war. Widerstand gegen notwendi-
ge Reformen kommt in Deutschland eher ausdem politischen
als aus dem gewerkschaftlichen Raum. Auch die Geldpolitik
hat weitaus weniger destabilisierend gewirkt, so dal3 die Ge-
fahr von Stabilisierungsrezessionen stetsgering war. Daf Ur ist
Deutschland mit den speziellen Problemen der Wiederverei -
nigung konfrontiert, die keine Parallele in anderen Léandern
haben.

Dennoch lassen sich aus der britischen Arbeitsmarktentwick-
lung einige generalisierende Schlul¥folgerungen ziehen, die
hilfreich sein kdnnten, wenn es um die Entwicklung geeig-
neter Strategien zur Uberwindung der deutschen Arbeits-
marktprobleme geht:

(1) Ein wirksames K onzept zur Uberwindung der Arbeitslo-
sigkeit darf sich nicht auf den engen Bereich des Arbeits-
marktes beschranken, sondern muf umfassend angelegt sein
und moglichst ale Bereiche der Wirtschaftspolitik einbe-
ziehen. Wieviele rentable Arbeitspl&tze eine Volkswirtschaft
bereitstellt, hangt letztlich von den gesamten Rahmenbedin-
gungen fur wirtschaftliches Handeln ab, von denen die Ar-
beitsmarktverfassung nur einen Ausschnitt darstellt.

(2) Ein marktwirtschaftlich orientiertes Reformkonzept er-
fordert einen langen Atem. Verkrustungen der Wirtschafts-
strukturen, die sich Uber Jahrzehnte hinweg herausgebil det
haben, lassen sich nicht Uber Nacht auflosen. Der britische
Weg ist aso kein geeignetes Rezept zum Erzielen kurzfristig
wahlwirksamer politischer Erfolge.

(3) Ein besonderes Augenmerk muf3 den Armutsfallen der so-
zialen Sicherungssysteme gewidmet werden. Wenn Erwerbs-
tétigkeit gegeniiber Erwerbslosigkeit keine splrbaren finan-
ziellen Vorteile bringt, werden die Erfolgsaussichten aller
Ubrigen Reformmalinahmen begrenzt bleiben. Den Reformen
der sozialen Sicherungssysteme kommt damit eine Schliis-
selrolle bei der Uberwindung der Arbeitslosigkeit zu.

(4) Marktwirtschaftlich orientierte Reformen sind kein Null-
summenspiel. Die Auswirkungen einer verstérkten Lohndif-
ferenzierung und einer anreizeffizienten Ausgestaltung der
Sozialsysteme beschranken sich nicht auf reine Umver-
teilung, sondern kdnnen zur Stérkung des Wachstumsund des
Produktivitétsfortschritts in der gesamten Volkswirtschaft
beitragen. Auch wenn es dabei nicht zu einem , lifting all
boats* kommt, ist doch mit einem ,lifting most boats* zu
rechnen.

Grof¥britannien ist nicht das einzige Land, dasin den vergan-
genen Jahren splrbare Erfolge beim Abbau der Arbeitslosig-
keit erzielen konnte. Sicherlich ist der britische Weg, der be-
wuldt auf eine Politik der eckigen anstatt der runden Tische
setzte, nicht der einzig mogliche. Es wére eine interessante
Frage, ob groReren L andern wie Grof3britannien und Deutsch-
land Uberhaupt die Mdoglichkeit offensteht, ihre Wirt-
schaftsprobleme Uber die Konsensbildung am runden Tisch
zu 16sen, oder ob diese Politik nicht eher kleinen Landern mit
Uberschaubaren sozialen Strukturen und kleinen wirtschaftli-
chen Interessengruppen vorbehalten bleibt. Doch diese Frage
geht Uber den Rahmen dieses Beitrags weit hinaus.
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