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Internationale Konkurrenz und Wohlfahrtsstaat.
Uberlegungen am Beispiel Portugal

Von Michael Dauderstadt!

A. Wohlfahrisstaat und Aufienwirtschaft:
Hintergrund zur Fallstudie Portugal

1. Krise, Wohlfahrtsstaat und internationale Wettbewerbsféhigkeit

In der weltwirtschaftlichen Krise seit den 70er Jahren trat eine Krisendia-
gnose immer weiter in den Vordergrund, vor allem zur Erklédrung der Stagfla-
tion Anfang der 80er Jahre: zu viel Staatseingriffe in die Wirtschaft, zuviel
Regulierung von Marktprozessen, insbesondere zu rigide Arbeitsmérkte
ohne Reallohnflexibilitit nach unten.? Mit etwas terminologischer Non-
chalance kénnte man auch sagen: zuviel Wohlfahrtsstaat. Die These, dafi der
Wohlfahrtsstaat der Wirtschaft schade und ihrer Effizienz abtréglich ist,
kann dabei auf eine lange Tradition zuriickblicken.?

Diese Krisendiagnose findet sich in einer spezifischen Variante in der
nationalen Diskussion vieler Industrieldnder wédhrend der 70er und 80er
Jahre. Wiederum geht es um die Erklarung der wirtschaftlichen Krise,
insbesondere der auBenwirtschaftlichen Probleme. Da sich binnen- und
auBlenwirtschaftliche Faktoren ohnehin nur noch schwer trennen lassen,
werden Wachstums- und BeschéftipungseinbuBlen sowie Defizite der Lei-
stungshilanz mit einem Verlust der internationalen Wettbewerbsfahigkeit
erkldrt, den seinerseits ein zuviel an Wohlfahrtsstaat verursacht habe.!
Entsprechend wird zur Abhilfe durch Abbau des Wohlfahrtsstaates geraten.

! Friedrich-Ebert-Stiftung/Instituto de Estudos para o Desenvolvimento, Lissa-
bon: der Autor dankt Pierre Guibentif, Alfred Pfaller und einem anonymen Gutachter
der Zeitschrift , Konjunkturpolitik"” fiir kritische Durchsicht und Kommentierung des
Aufsatzes.

? Vgl. fiir viele andere: Weltbank 1984, S, 1 bzw. Lal/Wolf (eds.), 1986, S. 4 .

* Vgl. z. B. Hayek 1952, S. 156 ff. oder Répke 1955.

* Vgl. Olson, 1982 und genauer zur Legitimitétskrise des Wohlfahrtsstaates OECD
1981. Fiir die deutsche politische Debatte Anfang der 80er Jahre vgl. z. B. die

+Albrecht-Thesen" (Handelsblatt v. 29.8.83) oder das ,Lambsdorfi-Papier" (Lambs-
dorff 1982).
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Untersucht man den angenommenen Zusammenhang néher, so ergibt
sich folgendes Bild:®

a) In der Tat ist es fiir die meisten offenen Volkswirtschaften unmdéglich,
(binnen-)wirtschaftlichen Erfolg ohne internationale Wettbewerbsfa-
higkeit zu erzielen,

b) Zumindest bis Ende der 60er Jahre hat sich dieser Erfolg eingestellt,
obwohl und wahrend der Wohlfahrtsstaat ausgebaut wurde.

c) Offen bleibt die Frage, die Gegenstand u. a. des vorliegenden Aufsat-
zes ist, ndmlich, inwieweit auch in den 70er und 80er Jahren eine
Beibehaltung oder gar der Ausbau des Wohlfahrtsstaates mit interna-
tionaler Wettbewerbsfahigkeit vertrédglich ist.®

Auf These a) gehen wir im folgenden nicht weiter ein, da sie wenig
umstritten scheint und zumindest in der Debatte um die Auswirkungen des
Wohlfahrtsstaates keine entscheidende Rolle spielt. These b) verdient etwas
mehr Aufmerksamkeit, die wir ihr im folgenden Abschnitt 2. zukommen
lassen. These c¢) wird uns dann den Rest des Aufsatzes, insbesondere in Form
einer Fallstudie fiir Portugal, beschéftigen.

In der wirtschafts- und gesellschaftspolitischen Debatte wird meist ein
breiter Begriff des Wohlfahrtsstaates benutzt, der von Sozialausgaben
(Transferzahlungen) im engsten Sinne bis zur staatlichen Korrektur von
Ergebnissen des Martkprozesses im weiteren Sinne, insbesondere bei der
Lohn- und Arbeitsmarktpolitik, reicht. Diese definitorische Unschérfe wird
hier tibernommen, um nicht politisch relevante Aspekte auszugrenzen.

2. Wohlfahrtsstaat und wirischaftlicher Erfolg:
Empirische Aussagen

Das Hauptaugenmerk féllt hier sicher auf die klassischen ,Wohlfahrts-
staaten”, die Industrieldnder. Aber die Debatte umfaBt inzwischen auch die
Entwicklungslander, zumindest, wenn man den Begriff des , Wohlfahrtsstaa-
tes" weiter faBt und &quifunktionale Politiken der Einkommenssicherung,
vor allem durch Preispolitik, einschlieBt. Nicht zuletzt die konservative
Kritik hat auch die Entwicklungsldnder im Visier.” Doch zunédchst zu den
Industrieléndern:

5 Vgl. dazu genauer Dauderstadt 1986,

6 Dieser Punkt c) ist die zentrale Frage eines Forschungsvorhabens, das das
Forschungsinstitut der Friedrich-Ebert-Stiftung mit Unterstiitzung der Volkswagen-
stiftung durchfiihrt. Der vorliegende Aufsatz versteht sich als Teilergebnis dieses
Projektes.

? Vgl. Lal/Wolf (eds.), 1986.
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Die empirische Forschung zur Wohlfahrtsstaatenentwicklung bestétigt
These b): Umfangreiche empirische internationale Vergleiche zur Entwick-
Jung des Wohlfahrtsstaates® haben sowohl die Ursachen als auch die Folgen
der Wohlfahrtsstaatsentwicklung untersucht. Sie haben sich dabei in erster
Linie auf den engen Wohlfahrtsstaatsbegriff konzentriert, der sich fiir eine
statistische Behandlung als leichter zugénglich erwiesen hat, némlich auf die
Staatsquote, die Steuerlast und die Sozialausgaben. Auch hier sind die
Ergebnisse keineswegs eindeutig, belegen jedoch einige fiir das Verhdltnis
von internationaler Konkurrenz und Wohlfahrtsstaat relevante Zusammen-
hénge:

— wirtschaftliches Wachstum selbst ist die wichtigste Ursache fiir den
Ausbau des Wohllahrtsstaates;

— politische und sozialstrukturelle Faktoren (relativ starke Macht lin-
ker Parteien, Korporatismus) haben einen wichtigen, wenn auch nicht
allein entscheidenden EinfluB auf den Ausbau des Wohlfahrtsstaates;

— die Offenheit einer Volkswirtschalt korreliert sehr deutlich mit der
Expansion des Wohlfahrtsstaates von 1960 bis 1975.°

Die Untersuchungen belegen den starken Einfluf nationaler Faktoren. Der
‘hier interessierende auBenwirtschaftliche Aspekt ist dagegen wenig unter-
sucht, wenn man von dem Resultat von Cameron absieht, das einen starken
positiven Zusammenhang zwischen Offenheit der Volkswirtschaft und
Zuwachs der Staatsausgaben konstatiert.'” Die Ergebnisse von Cameron
werden durch eine Untersuchung von Castles'! konkretisiert, der bestimmte
Typen von Staatsausgaben, u.a. sozialstaatliche, unterscheidet und ver-
sucht, politische Einiliisse zu isolieren.

Umgekehrt wurde empirisch untersucht, inwieweit ein hochentwickelter
Wohlfahrtsstaat die (binnen)wirtschaftliche Leistungsféhigkeit einer Volks-
wirtschaft schwécht. Die Ergebnisse, die allerdings nur den Zeitraum bis
1977 abdecken, sind nicht ganz eindeutig, sprechen aber gegen eine negative
Wirkung des Wohlfahrtsstaates auf Wachstum, Preisstabilitdt und
Vollbeschaftigung.'?

Fiir die hier vorliegende Fragestellung geben diese empirischen Analysen
also keine befriedigende Auskunft. AuBenwirtschaftliche Aspekte spielen in
ihnen eine untergeordnete Rolle, auch wenn man wohl schlieBen darf, daB

® Vgl. Alber 1982, 1983; Kohl 1981; Schmidt 1982, 1983 a; Cameron 1978, 1981.

¢ Vgl. Cameron 1978,

10 Vgl. dazu die Ubersicht von Lockart 1984, S, 33511, die zahlreiche Arbeiten zum
Wohlfahrtsstaat umifaft und dabei ebenfalls nur Cameron als Autor mit aulenwirt-
schaltlichem Erklarungsansatz nennt.

11 Castles 1981, S. 122 fi.
12 Vgl. Alber 1983; Kohl 1981; dagegen jedoch Cameron 1981.
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binnenwirtschaftlicher Erfolg (Wachstum, Preisstabilitdt, Vollbeschéfti-
gung) in offenen Volkswirtschaften immer auch von aulenwirtschaftlicher
Starke zeugt. Es gibt nur eine ausfiihrliche Studie, die die Beziehung zwi-
schen Wohlfahrtsstaat und Leistungsfahigkeit unter auBenwirtschaftlichen
Aspekten genauer untersucht hat: Geiger/Geiger , Welfare and Efficiency"!?,
Angesichts der verdnderten weltwirtschaftlichen Rahmenbedingungen kon-
statieren sie eine — im Gegensatz zu den 50er und 60er Jahren —
zunehmende negative Wechselwirkung zwischen Wohlfahrt und Effizienz in
fast allen untersuchten Lindern auBler der Bundesrepublik Deutschland.

Der Uberblick iiber die empirische Sozialstaatsforschung zeigt, daB die
Zusammenhénge nicht in Form internationaler Vergleiche mit einer quanti-
tativen statistischen Basis untersucht worden sind.'* Auch die mehr qualita-
tiv orientierte empirische Untersuchung von Geiger / Geiger kommt zu
keinem klaren Ergebnis, das auch heute noch oder fiir die nédhere Zukunft
Giiltigkeit beanspruchen kénnte,

Abschliefend seien noch einige Bemerkungen zur entwicklungspoliti-
schen Seite der Debatte gemacht, die besonders fiir den Fall Portugal Bedeu-
tung hat. Spétestens seit Ende der 70er Jahre wurde die Wirtschaltspolitik
und insbesondere die Ordnungspolitik der Entwicklungslander fiir den Ent-
wicklungserfolg bzw. -miflerfolg verantwortlich gemacht. Wihrend einige
Studien zu helegen schienen, daB mehr Marktwirtschaft im Innern und
Freihandel nach auBen die Entwicklung férderten,'® liefert die statistische
Analyse keine eindeutige Antwort: insbesondere der Vergleich von Markt-
wirtschaft und Sozialismus hélt einer genaueren Untersuchung nicht stand.!®
Die ordnungspolitische Kritik am (Wohlfahrts)staat in Entwicklungslandern
verbindet sich mit den in Verschuldungskrisen hédufig vom IWF geduBerten
Politikvorschldgen zur Reduzierung der Staatsausgaben — ein auch im Fall
Portugal wichtiger Aspekt.

Fassen wir zusammen: Empirisch ist die Evidenz weder in den Industrie-
noch in den Entwicklungsléndern schliissig. Manche Korrelationen sprechen
fiir einen negativen ,trade-off' von Wohlfahrisstaat und (auBen)-
wirtschaftlicher Leistungsfahigkeit. In der Regel ist die statistische Analyse
jedoch anfechtbar. Eine genauere Untersuchung der inneren Zusammen-
hénge erscheint also angezeigt.

13 Geiger/Geiger 1978,
" Eine solche statistische Analyse wird z. Z. im Rahmen des in FuBnote 6 genann-
ten Forschungsvorhabens durchgefiihrt.
1% Um einige der Befiirworter zu nennen: Bauer 1972, Balassa 1977 und ders. 1982,
Krueger 1978, Ifo 1982, Weltbank 1983, vor allem Kap. 6 etc.

'¢ Zur Kritik dieser These vgl. u. a. Dauderstadt/Plaller 1984, S. 85 ., Dauderstddt
1984, S. 13 und — am detailliertesten — Wilkens 1985, S, 69 ff., insbesondere S, 82 {f,,
die nochmals zusammengefaBt wurde in Schumacher 1985, S. 547 ff.
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3. Wohlfahrtsstaat und internationale Wettbewerbsfdhigkeit:
Theoretische Voriiberlegungen

Zunéchst ist der Begriff der internationalen Wettbewerbsfahigkeit in sei-
ner Vielschichtigkeit aufzuschliisseln:

— Im engsten Sinne versteht sich darunter die preisliche und qualitative
Wettbewerbsfihigkeit eines Unternehmens oder einer Branche, die sich
u.a. auf niedrige Stiickkosten bzw. hohe Produktivitat stiitzt. Im Rah-
men der RCA-Analyse kann man sie iiber die sektorale Handelsbilanz
messen, die ein erster Indikator fiir die internationale Wettbewerbsfa-
higkeit eines Wirtschaftszweiges ist.

— Volkswirtschaftlich aggregiert sich dieser engere Begriff kurzfristig zur
Handels- bzw. Leistungshilanz, deren positiver Saldo Zeichen interna-
tionaler Wettbewerbsfahigkeit eines Landes ist. Ohne sténdige, kom-
pensierende Kapitalstrome muB sich die Leistungsbilanz langfristig
ausgleichen. Im Fall eines Defizits kann dies tiber Kostensenkungen
(d.h. bei unverdnderter Produktivitdt Einkommenssenkungen) im
Inland oder iiber Abwertungen (bzw. Aufwertungen bei Uberschiissen)
geschehen.'” In der dynamischen Betrachtung ist die Wechselkursbe-
wegung ein erster Anhaltspunkt fiir Verdnderungen der internationalen
Wettbewerbsfahigkeit, Ubergangsweise kann ein Zahlungsbilanzdefizit
durch Verschuldung finanziert und somit eine Abwertung hinausgez6-
gert werden.

— Langiristig kann internationale Wettbewerbsfahigkeit als volkswirt-
schaftlich sinnvolle ZielgréBe nicht als permanente Einkommensredu-
zierung oder Unterbewertung der Wahrung zur Erzielung stdndiger
Leistungsbilanziiberschiisse verstanden werden. Sie ist vielmehr die
Féahigkeit, das nationale Einkommen in internationaler Wahrung dauer-
haft zu erhéhen, ohne Leistungshilanzdefizite hinnehmen zu miissen.'®
Als solche héngt internationale Wettbewerbsféahigkeit vor allem von
der Produktivitdtsentwicklung und der Flexiblitédt ab, mit der sich eine
Volkswirtschaft in ihrer Produktionsstruktur an wechselnde Welt-
marktgegebenheiten anpalBit. Ein international wettbewerbsféhiges
Land ist i.d. R. auch ein attraktiver Standort fiir ausldndisches Kapital.

7 Wird eine solche Kostensenkung direkt oder {iber eine Abwertung herbeige-
fithrt, so kann sie in der Tat dazu fiihren, daB Sektoren mit niedriger Wertschépfung
in einer Volkswirtschaft wettbewerbsfihig, also rentabel bleiben. Dieses Phdnomen
liegt der Uberindustrialisierungsthese fiir die Bundesrepublik Deutschland aufgrund
der Unterbewertung der DM zugrunde (vgl. Schatz 1974, Riese 1978), umgekehrt im
Rahmen der De-Industrialisierungsdebatte fiir GroBbritannien, ein Land mit 6lbe-
dingt liberbewerteter Wéhrung (vgl. Blackaby Hg., 1978, dort Posner/Steer 1978).

18 Vgl. Orlowski 1982,

23 Konjunkturpolitik 1986
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Wie beeinflufit die Entwicklung des Wohlfahrtsstaates nun die internatio-
nale Wettbewerbsiahigkeit eines Landes? AuBenwirtschaftliche Effelte der
Staatstétigkeit haben in der Finanzwissenschaft traditionell wenig Beach-
tung gefunden.' In den mehr auBenwirtschaftlich orientierten Analysen,
etwa zur internationalen Wettbewerbsfahigkeit, wird umgekehrt der Wohl-
fahrtsstaat meist ausgeblendet. Im folgenden werden die wesentlichen Aus-
sagen der 6konomischen Theorie zusammengefaBt, wobei ein kurziristiger

Leistungsbilanz- und ein langfristiger Wetthewerbsaspekt unterschieden
werden:

In der oben erwdhnten politischen Debatte haben in erster Linie die
kurziristigen Kosten- und Leistungsbilanzwirkungen Beachtung gefunden.
Die Debatte unterscheidet sich hier wenig zwischen Industrie- und Entwick-
lungsléndern. Sozialabgaben (und lohnsteigernde Politiken allgemein) erhé-
hen die Kosten nationaler Anbieter und senken bei gleichbleibendem
Wechselkurs deren internationale Wettbewerbsfihigkeit. Staatsausgaben
als Teil der Gesamtnachfrage iiben einen Importsog entsprechend ihrer
Importelastizitdt aus. Im Falle ihrer vollen Finanzierung durch Staatseinnah-
men (Steuern) vergréBern sie die Einfuhren jedoch nur in dem MaBe, wie ihre
Importelastizitdt héher ist als die der abgeschépften Einkommen. Im Falle
von Haushaltsdefiziten erhohen sie ceteris paribus die Gesamtnachfrage
und dadurch eventuell das auBenwirtschaftliche Defizit.

Erheblich unklarer sind die theoretischen Aussagen iiber den langiristigen
EinfluB des Wohlfahrtsstaates auf die internationale Wetthewerbsfahigkeit,
Liegt der Schlissel zu ihr in Produktivitit und Flexibilitat, d. h. in der Fahig-
keit zum Strukturwandel und zur Anpassung, so stellt sich die Frage, wie sich
der Wohlfahrtsstaat darauf auswirkt. Es geht also einmal um seine Wirkun-
gen auf die Faktorproduktivitit und -mobilitét, aber auch auf das Faktoran-

gebot, wenn man bedenkt, daB die Modernisierung eine hohe
Investitionsquote voraussetzt.

Beziiglich des Faktorangebots unterstellen manche Kritiker, der Wohl-
fahrtsstaat hemme die Kapitalbildung und den Arbeitswillen. Vor allem der
erste Aspekt ist auBenwirtschaftlich bedeutsam, wenn man annimmt, daB
ein Land mit hoher internationaler Wetthewerbsfahigkeit ein attraktiver
Standort fiir Investitionen, seien sie von nationalen Unternehmen oder
ausldndische Direktinvestitionen, ist. Der Wohlfahrtsstaat mag die fiir die
Investitionen entscheidende Ertragsfahigkeit durch Absorption der Erspar-
nis zur Finanzierung von Haushaltsdefiziten tiber den Kapitalmarkt oder
durch (zu) hohe Besteuerung beeintrachtigen. Wachstums- und Beschéfti-

' So findet sich in Musgrave 1969 ganze 1 1/2 Seiten zu Handelsbilanzeffekten
upd auch diels nur in der deutschen Ausgabe! Ahnlich in Kolms 1966, Aaron 1982:
Eine der wenigen themenbezogenen Analysen befindet sich in Krauss 1978, Kapitel
Il , The International Trade Effects of Welfare State Interventions”, S. 39 fi,
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gungseinbriiche wurden in manchen Léndern (z.B. Bundesrepublik, USA)
von vielen Wirtschaltswissenschaftlern durch eine sogenannte ,Kapital-
liicke" erklért, die ihrerseits als Folge des Wohlfahrtsstaates, ndmlich hoher
Steuern und Lohne, angesehen wurde.?® Bei einer internationalen Konkur-
renz um Investitionen dienen entsprechend niedrige Steuern bzw. sogar
staatliche Zuschiisse ebenso wie niedrige Lohne dazu, Standorte fiir Investo-
ren attraktiv zu machen.

Der Einflub des Wohlfahrtsstaates auf die Faktorproduktivitdt ist eben-
falls umstritten. Die Kritiker unterstellen auch hier negative Auswirkungen
durch Allokationsverzerrungen, die regulierte Preise, spezifische Steuern
bzw. Steuerbefreiungen, Subventionen etc. auf das Kapital ausiiben. Beim
Faktor Arbeit vermuten sie geringere Mobilitdt und Flexibilitat aufgrund
arbeitsrechtlicher Regelungen und sozialstaatlicher Absicherung. Dagegen
sprechen beim Faktor Arbeit Mobilitdtsgewinne durch nationale Siche-
rungssysteme und hohere Produktivitdt durch verbesserte Ausbildung und
Gesundheitsfiirsorge. Umstritten bleibt, inwieweit staatliche Eingriffe und
Anreize eine effizientere Kapitalversorgung z.B. durch verstarkte Finanzie-
rung von Wachstumsbranchen erreichen kénnen (oder konnten).”!

4, Internationale Konkurrenz und Wohliahrtsstaat.
Wege zu einer Antwort

Ein Weg zur Beantwortung der Frage wére eine quantitative statistische
Analyse, die sich auf neuere Daten der 70er und 80er Jahre stiitzt und sich
auf den Vergleich von Indikatoren des Wohlfahrtsstaates und der internatio-
nalen Wettbewerbsfahigkeit konzentriert. Fiir den Fall Portugal wird ein
solcher Versuch unten gemacht.?? Offensichtlich bietet eine statistische
Analyse zahlreiche Interpretationsméglichkeiten. Insbesondere kausale
Zusammenhange sind durch sie nicht mit Sicherheit zu erkennen. Zwei
mogliche Ursache-Wirkungs-Ketten sollten im Vordergrund der Untersu-
chung stehen:

— FEin Ausbau (oder Abbau) des Wohlfahrtsstaates, dem ein Verlust
(oder eine Steigerung) der internationalen Wettbewerbsféhigkeit folgt;
— ein Verlust der internationalen Wettbewerbsfahigkeit, dem ein
(dadurch erzwungener) Abbau des Wohlfahrtsstaates folgt.

2 Fiir die USA vgl. die knappe Ubersicht in Harrington 1984, S. 6 {,; fiir die BRD
etwa Lambsdorff 1982, S, 3 f.
2t Vgl, zu dem gesamten Themenkomplex ausfithrlicher Daudersiddt 1986.

2 Fin internationaler Vergleich dieser Art wird z. Z. im Rahmen des in Fulinote 6
genannten Forschungsvorhabens durchgefiihrt.
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Auch hier geniigt keine rein quantitative Analyse, da selbst eine klar
vorliegende Reihenfolge dieser Art nichts tiber Ursache und Wirkung aus-
sagt. So kdnnte etwa im ersten Fall der Verlust der internationalen Wettbe-
bewerbsféhigkeit durch andere Faktoren als den Ausbau des Wohlfahrts-
staates, z. B. einen Rohstoffpreisverfall, ausgelést worden sein. Die Zahl sol-
cher Fille, die scheinbar ins Muster passen, ohne es wirklich zu bestétigen,
liefie sich beliebig verldngern. Daher ist es notwendig, die quantitative Analyse
durch eine qualitative Untersuchung mittels Fallstudien zu erginzen, die die
sozialen und politischen Prozesse beriicksichtigen, wie es im folgenden am Bei-
spiel Portugal versucht wird.

Portugal ist dabei in mehrfacher Hinsicht ein bemerkenswerter Fall: Als
Schwellenland kann es sowohl zur entwicklungspolitischen Debatte als auch
zur Industrieldnderdebatte beitragen. Es verfiigt einerseits iiber einen —
— wenn auch schwach ausgeprdgten — Wohlfahrtsstaat wie die héher
entwickelten Industrieldnder, andererseits aber auch iiber Problemstruktu-
ren und staatliche Regulierungen, wie sie eher fiir Entwicklunglinder
typisch sind. Im Gegensatz zu voll ausgebauten Wohlfahrtsstaaten steht in
Portugal eher die Frage zur Debatte, inwieweit auBenwirtschaftliche Gren-
zen verhindern, dafl es einen Wohlfahrtsstaat erhilt, der héheren Ansprii-
chen gerecht wird. Dahinter verbirgt sich nicht zuletzt die Frage, inwieweit
sich unter verschérften weltwirtschaftlichen Bedingungen das Lebens- und
Wohlfahrtsmodell der Industrieldnder iiberhaupt weiter verbreiten laBt.

Portugals jlingere Geschichte bietet sowohl reichlich Stoff an strukturellen
Verdnderungen als auch gleich vier der oben erwahnten méglichen Ursache-
Wirkungs-Verldufe in den Jahren 1973-1985, die sich fiir eine detailliertere
Analyse des 6konomischen und politischen Prozesses anbieten. Um ein
Ergebnis gleich vorwegzunehmen: Der portugiesische Fall zeigt auch in aller
Eindringlichkeit die Grenzen der quantitativ-statistischen Analyse.

B. Wohlfahrtsstaat und AuBlenwirtschait: Der Fall Portugal
1. Der portugiesische Wohlfahrtsstaat
a) Die historische Entwicklung des portugiesischen Wohlfahrtsstaates

Die Wurzeln des portugiesischen Wohlfahrtsstaates gehen bis ins 19.
Jahrhundert zuriick. Von einem Wohlfahrtsstaat im heutigen Sinne kann
man jedoch bestenfalls seit 1919 sprechen, dem Jahr, in dem das Gesetz iiber
die Pflichtversicherung gegen Krankheit, Arbeitsunfélle, Invaliditit und
Alter verabschiedet wurde. Mit dem ,Estado Novo" verdnderte sich auch der
Wohlfahrtsstaat nach mehr korporatistischem Muster. Das 1933 verabschie-
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dete Nationale Statut der Arbeit und das Gesetz Nr. 1884 von 1935 regelten
das Institutionengefiige des Wohlfahrtsstaates neu. 1962 durch das Gesetz
Nr. 2115 reformiert, blieb dieses stdndische System mit unterschiedlichen
Einrichtungen fiir Arbeiter (Gewerkschaftskassen — Caixas Sindicais de
Previdéncia), Bauern (Volkshduser —Casas de Povo), Fischer (Fischerhduser
— Casas dos Pescadores) und éffentliche Bedienstete (Allgemeine Pensions-
kasse, Witwenkasse) bis zur Revolution in Kraft. Es verband bis dahin eine
recht beschréinkte Sozialversicherungsleistung mit sozialer Kontrolle.

Die Revolution von 1974 mit ihrem allgemeinen Anspruch, die Lage der
Armen zu verbessern und das standische System durch ein demokratisches
zu ersetzen, dnderte auch den Wohlfahrtsstaat, wenn auch nicht unmittel-
bar. Die Verfassung von 1976 schloB ein allgemeines Recht auf soziale
Sicherheit ein (Art. 63), das alle Biirger im Falle von Krankheit, Alter, Invali-
ditat, Verwitwung und Verwaisung, Arbeitslosigkeit oder anders begriinde-
ter Erwerbs- und Mittellosigkeit schiitzen soll. Der Haushalt der sozialen
Sicherheit bildete demnach einen Teil des Staatshaushalts (Art. 108).

Noch 1974 und 1975 wurde zwar die Anspruchsgrundlage und die Zahl der
Empfanger verdndert, was sich in einem steilen Ausgabenanstieg aus-
driickte. Die institutionellen Verdnderungen vollzogen sich aber sehr viel
langsamer, Erst 1977 schuf ein neues Gesetz ein ,System der sozialen Sicher-
heit". Organisatorisch schlug sich die verfassungsméBige Regelung im Auf-
bau einer wohlfahrtsstaatlichen Biirokratie nieder, die innerhalb des
Ministeriums fiir Arbeit und soziale Sicherheit?? (seit 1983 ein Ministerium)
das Staatssekretariat fiir soziale Sicherheit mit diversen Unterabteilungen
umfaBte, insbesondere die regionalen Zentren fiir soziale Sicherheit. Finan-
ziell fithrte sie zu einem gewaltigen Anstieg der wohlfahrtsstaatlichen Lei-
stungen. Die Reorganisation des Wohlfahrtsstaates fand 1984 mit einem
neuen Gesetz, das das System vereinheitlichen soll, seinen vorlaufigen
AbschluB.*

Dariiber hinaus kann ein groBer Teil der wirtschafts- und auch ordnungs-
politischen Mafnahmen im Gefolge der Revolution als Ausbau des Wohl-
fahrtsstaates begriffen werden, in dem Sinne, daB versucht wurde,
marktwirtschaftliche Strukturen und Prozesse durch staatliche Regelungen
und Organisation zu ersetzen, um sie mehr dem Nutzen aller und nicht
weniger Reicher dienlich zu machen. So sollten die Verstaatlichungen und
die Agrarreform das Los der (Land-)Arbeiter verbessern und die Versorgung
der Konsumenten verhilligen. Mietstops und Lohnpolitik (Mindestléhne
etc.) zielten ebenfalls auf eine Erhéhung der Realldhne. Arbeitsrechtliche

3 Der Name des Ministeriums und die Zustandigkeiten verdnderten sich mehr-
fach im Zuge der vielen Regierungen und Regierungsumbildungen seit 1974, Vgl.
dazu genauer Silva Leal 1985, S, 925 ff.

M Vgl. Holfmann 1983, Maia 1985 und Guibentif 1985.
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Neuerungen erhéhten den Kiindigungsschutz. Viele dieser Regelungen stel-
len keinen revolutiondren Bruch mit der Vergangenheit dar. Auch der
«Estado Novo" griff massiv regulatorisch ins Marktgeschehen ein, auch wenn
das Eigentum privat blieb. DaB all dies oft unrealistisch und widerspriichlich
war und bald Gegenkréfte ausloste, die die kurzfristig erzielten Verbesserun-

gen wieder zunichte machten, ist, wenn nicht politisch, so doch 6konomisch,
einsichtig und wenig {iberraschend,

b) Die quantitative Woh]fahrtsstaats-Entwickiung seit den 70er Jahren

Die Entwicklung des Wohlfahrtsstaats im engeren Sinne seit Beginn der
70er Jahre ist erstaunlich, wie die folgende Tabelle zeigt:

Tabelle 1

Entwicklung der Ausgaben fiir wohlfahrisstaatliche Leistungen in Portugal
1973 — 1984 in % des BIP:

Jahr Sozial- Gesund- Erziehung Gesamt
ausgaben heit
1973 5.89 2.67 2.22 10.77
1974 6.71 2.91 2.65 12.28
1975 8.71 3.80 4,06 16.57
1976 9.81 4,12 3.89 17.82
1977 9.05 4,00 3.54 16.59
1978 8.19 4.02 3.98 16.20
1979 7.19 3.92 3.84 14.95
1980 8.31 4,27 4.53 17.11
1981 9.14 4.49 4,74 18.37
1982 9.05 4,28 4,77 18.09
1983 8.82 4,10 4.73 17.65
1984 9.14 3.63 4,13 16.89

Quellen: Maia 1985, S, 181 ff.; Angaben zu den Ausgaben fiir Gesundheit und
Erziehung von Alfredo Bruto da Costa i Berichte und , Indicadores Econémicos” der
Bank von Portugal fiir die Daten von 1984,

Die quantitative Entwicklung zeigt einen deutlichen Zuwachs bis 1976.
Der Anteil am BIP nimmt um ca. die Halfte zu. Dieser Sprung wird auch in
den Austeritdtsphasen nicht im vollen Umfang zuriickgenommen. Betrach-
tet man zusétzlich die realen Wachstumsraten in konstanten Preisen, so
wird insgesamt der zyklische Verlauf der Wohlfahrtsstaatsentwicklung Zwi-
schen 1973 und 1984 offensichtlich: Ausbau bis 1975, danach eine Reduzie-
rung im Rahmen des Stabilisierungsprogramms (1976-78), ab 1979 erneute
Expansion, die ab 1982 wieder in eine Stabilisierungsphase umschlégt.
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Diese Dynamik wurde auch durch die Entwicklung dler lAbgabensétz"e fiir
Arbeitnehmer und -geber begleitet, die allerdings mit 11?1" nur ve.rzc.).gert
Schritt hielt, was auch zu einer steigenden Diskrepanz zwischen Beitrdgen
und Gesamtausgaben bei den Sozialausgaben fiihrte, dann durch Transfers
aus dem Staatshaushalt kompensiert werden mulfite.

Tabelle 2
Entwicklung der Siize fiir Sozialabgaben 1969-1984

Beitragssétze (%):

ab 1969 1977 1979 1981
Versicherte 6,5 7.5 8,0 8,0
Arbeitgeber 17,0 19,0 20,5 21,0
Total 23,5 26,5 28,5 29,0

Die Sétze schlieBen noch nicht die Arbeitslosenversicherung ei‘n, bei der
der Beitragssatz seit 1984 7,5% (4 % Arbeitgeber und 3,5% Arbeitnehmer)
betrug. Seit Oktober 1986 gilt eine einheitliche Sozialversmherur.lgsal?gabe,
die auch die Arbeitslosenversicherung einschlieBt. D?r Emheitssa'[n)z
betrdagt 10,5 % fiir die Arbeitnehmer (eine Senkung von 1 %, vorher 3,5 %
+ 8%) und 25 % fiir die Arbeitgeber, also 35,5% insgesamt.

Die verteilungspolitischen MaBnahmen und ihre Auswirkungen lassen
sich deutlich bei den Léhnen erkennen:

Tabelle 3:
Léhne und Einkommensverteilung 1973 - 1984
(Quoten in % des BIP)

Jahr 1973 1974 1975 1976 1977 1978
Bruttolohnquote (%) 46,4 51,8 66,3 64,6 57,9 56,8
Nettolohnquote (%) — — 49,0 46,5 41,0 39,4
Reallohnzuwachs (%) -0,4 4,0 10,3 0,5 -90 -5,5
Jahr 1979 1980 1981 1982 1983 1984
Bruttolohnquote (%) 52,9 56,5 56,3 55,4 53,5 50,3
Nettolohnquote (%) 36,8 38,3 37,0 36,5 34,2 31,4
Reallohnzuwachs (%) -4,2 4,6 0 -2,1 -56  -1041

Quellen: fiir die Jahre 1973 - 1974 Anuéario Estatistico und Ess;asr uw.a. 1977, danach
Berichte und ,Indicadores Econdmicos" der Bank von Portugal.

% Die Zahlen sind daher nur beschrankt kompatibel; fi.irllg?S ergibt sich aus der;
Zahlen des Anuério Estatistico eine Quote von 62,7 %, bei der Bank von Portuga
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Ahnlich wie bei den Sozialausgaben zeigt sich ein deutlicher Sprung
dHrCh die Revolution 1974/75, Diese Umverteilung zugunsten der Lohnab-
h:'mgigen wurde dann in den ndchsten Jahren zum groflen Teil wieder
riickgéngig gemacht. Nach einem Tiefpunkt 1979 erfolgte wieder ein leichter

Umschwung zugunsten der Arbeitnehmer bis 1981, der von einer weiteren
Talfahrt bis 1984 abgeldst wurde.

SchlieBlich sei noch ein letzter Indikator fiir die Entwicklung des Wohl-
fahrtsstaates in Betracht genommen: die Fiskalpolitik.

Tabelle 4

Staatsausgaben und -einnahmen, Haushaltsdefizit und Staatsverschuldung
in % des BSP 1973 - 1984:

Jahr 1973 1974 1975 1976 1977 1978
Staatsaus-

gaben 22 30 31 36 35 37
Staatsein-

nahmen 24 28 26 29 28 28
Haushalts-

defizit +2 =D -5 .7 27 -8
Staatsver-

schuldung 19 27 34 41 46 51
Jahr 1979 1980 1981 1982 1983 1984
Staatsaus-

gaben 36 40 46 47 49 48
Staatsein-

nahmen 28 31 35 36 40 37
Haushalts-

defizit -8 -9 -11 -11 -9 -10
Staatsver-

schuldung 53 49 62 52 59 65

Quellen: Berichte und ,Indicadores Econémicos”

der Bank i
HevecTimHEan, er Bank von Portugal, eigene

66,3 %. Unter ,Bruttolohnquote” wird in der portugiesischen volkswirtschaftlichen
C?esamtrechnung der Anteil der gesamten Entlohnung des Faktors Arbeit am Volks-
emlfommen verstanden; er schlieBt u. a. Wehrsold und Arbeitgeberbeitrdge zur
Sozialversicherung ein. ,Nettolohnquote" umfaft nur die Léhne und Gehalter. Dieser
Betrag istl im Anudrio Estatistico leider nicht ausgewiesen. Der Reallohn bezieht sich
nur auf die Industrie. Die Werte fiir 1973-74 sind nur fiir Lissabon und daher ebenfalls
mit den darauffolgenden Jahren nur beschrinkt kompatibel.
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Die Expansion der Staatstétigkeit und insbesondere ihre defizitdre und
Schulden-finanzierte Expansion vollzog sich wiederum in zwei ,Wellen",
Der erste und deutlichere Zuwachs erfolgte durch die Revolution von 1974.
Zwischen 1976 und 1979 trat eine gewisse Stabilisierung ein, der eine zweite,
kleinere Expansionsphase folgt, die etwa bis 1981/82 reicht, um sich dann
auf dem hoheren Niveau erneut zu stabilisieren.

Fassen wir zusammen: Alle Indikatoren stiitzen das Bild einer zweistufi-
gen Expansionsphase des Wohlfahrtsstaates seit 1973. Die erste Stufe geht
bis 1976 und wird dann durch einen Einbruch abgelést, dem 1979 eine zweite
kiirzere Expansion geringeren Umfangs folgt, die 1981 erneut zum Stillstand
kommt. All dies ist keine Uberraschung, wenn man die portugiesische
Wirtschaftsentwicklung und politische Geschichte seit 1973 verfolgt. Die
erste Expansion ist offensichtlich mit der Revolution verkniipft. Die zweite
ist das Werk der Mitte-Rechts-Koalition (Allianga Democrética), die eine
expansive Wirtschaftspolitik betrieb. Der dazwischen liegende Riickschlag
{allt nicht nur mit der schweren weltweiten Rezession, sondern auch mit dem
Austeritatsprogramm des IWF zusammen. Ahnlich erfolgt auch das Abklin-
gen der zweiten Expansionsphase im Zeichen von Krise und Austeritat.
Diese Zusammenhénge werden unten naher untersucht.

¢) Der portugiesische Wohlifahrisstaat im internationalen Vergleich

Portugal wies und weist noch heute einen im internationalen Vergleich
mit den OECD-Staaten unterentwickelten Wohlfahrtsstaat auf. Allerdings
kann man von einem Aufholprozef Portugals gegeniiber den anderen Lan-
dern sprechen.

1960 hatte Portugal die niedrigste Staatsquote (im Sinne des Anteils der
Einnahmen und Ausgaben der éffentlichen Verwaltung am Bruttoinland-
produkt) in der gesamten OECD. Wihrend der Durchschnitt aller Lander bei
26,3 % (Ausgaben) bzw. 27,7 % (Einnahmen) betrug, waren die entsprechen-
den Raten fiir Portugal 17,0 % und 17,6 %. Bis 1982 hatte sich das Bild deutlich
gewandelt, wenn auch nicht umgekehrt: Portugal lag zwar mit 42,7 % bzw.
33,2 % weiter unter dem Durchschnitt von 47,0 % bzw. 41,9 %, aber nicht mehr
an letzter Stelle.”® Bemerkenswert sind die durchschnittlichen Zuwéchse.
Wiéhrend Portugal ca. 25 %-Punkte zulegte, waren es im OECD-Durchschnitt
nur 20 %-Punkte.

Ahnlich sieht es bei den Sozialausgaben aus. Ihr Anteil am Bruttoinlands-

produkt in Portugal betrug 1970 nur 3,6 %. Der OECD-Durchschnitt lag
damals bei ca. 18 %. 1981 war der Anteil in Portugal auf 11,7 % angestiegen,

% Die Angaben der letzten beiden Sétze stammen aus der Revue Economique des
1" OCDE No, 4, 1985, S, 31,
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wahrend er im OECD-Durchschnitt knapp 26 % erreichte. Damit weist Portu-

gal eine der héchsten Wachstumsraten fiir Sozialausgaben innerhalb der
OECD auf?

Die Abgabenbelastung der Léhne liegt mit 36,5 % deutlich héher als in der
Bundesrepublik (29,5 %) und damit im oberen Bereich der OECD-Sétze, die
von fast 40 % in den Niederlanden zu 14,8 % in Japan, 12,1% in GroBbritan-
nien und 11,1 % in den USA reichen.?® Allerdings liegt die Lohnsteuerbela-
stung dafiir niedriger. Steuern und Abgaben erreichten in Portugal 1984 ca.
30% des BIP, wéhrend die entsprechenden Sétze in der OECD bei 46,8%
(Niederlande), 41,0% (BRD), 38,2% (GroBbritannien) lagen. Japan (27,7 %)
und die USA (28,5%) lagen jedoch niedriger als Portugal. |

Die portugiesische Lohnquote liegt mit Werten zwischen 50 % und 60 % in
den Jahrellu' 1973-1984 in der gleichen Hohe wie in den wichtigsten QECD-
Léndern. Uber die portugiesische Einkommensverteilung fehlen jiingere
Daten. 1973/74 war sie deutlich ungleicher als die der meisten OECD-
Lander. Insofern kann man also auch hier von einem vorrevolutiondren
Nachholbedarf sprechen. 1975 hatte sich die Situation deutlich pebessert?,
doch ist anzunehmen, daf diese Verdnderung ebenfalls ein Opfer der Riick-
verteilung der folgenden Jahre wurde. Die Stundenléhne sind jedoch unge-
achtet aller Nebenkosten bei weitem die niedrigsten in der OECD.

Der portugiesische Nachholbedarf wird auch am relativ niedrigen Stand

einiger Sozialindikatoren deutlich (wobei wir implizit unterstellen, daB ein

Ausbau des Wohlfahrtsstaates diesen Problemen abhelfen kénnte): Die
Lebenserwartung der Portugiesen lag mit 75 bzw. 67 Jahren bei Frauen bzw.
Ménnern niedriger als der jeweilige OECD-Durchschnitt von 77,5 bzw. 70,8
Jahren (alle Angaben 1980).*° Die Kindersterblichkeit ist die hochste inner-
halb der OECD. Bei der Zahl der Krankenhausbetten pro Kopf der Bevélke-
rung (ca. 5 auf 1 000 Einwohner in Portugal 1982) schneidet innerhalb der
OECD nur die Tiirkei schlechter ab. Nach Japan hat Portugal den héchsten
Anteil an alten Menschen, die noch arbeiten (miissen). Fiir die These, daB
mehr Wohliahrtsstaat diese Zustinde verbessern konnte, spricht die Tat-
sache, daB sich zwischen 1970 und 1980 / 82 die Lage in Portugal deutlich
verbesserte, und zwar stirker als im OECD-Durchschnitt. So nahm z. B.
die Lebenserwartung der Frauen in Portugal num 4,7, die der Ménner um
2,9 Jahre in diesem Zeitraum zu, wahrend die entsprechende Zunahme im
OECD-Durchschnitt nur 2,4 bzw. 2 Jahre betrug, allerdings von einem
geringeren Ausgangsniveau in Portugal.

% Vgl. Costa/Maia 1985,
* Vgl. Monatsbericht der Deutschen Bundesbank 1/1986, S. 23.

.29 Vgl. ILO 1979, S. 104, wo der Gini-Koeffizient fiir 1973/74 mit 0,431 und fiir 1975
mit 0,378 angegeben ist (zum Vergleich: BRD 1973: 0,396).

% Vgl. Revue Economique de I'OCDE No. 4, 1985, S. 140.
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2. Die auBenwirtschaitliche Entwicklung Portugals seit den 70er Jahren

Bevor wir die auBenwirtschaftliche Entwicklung der letzten Jahre in ihrem
konjunkturellen Verlauf nachzeichnen, scheinen einige grundsdtzliche Vor-
bemerkungen angezeigt: Portugal ist eine kleine abhédngige Okonomie, die
in vieler Hinsicht von ihrer internationalen Verflechtung gepragt ist. Sein
Platz in der internationalen Arbeitsteilung ist durch Jahrhunderte eines
semi-peripheren Status bestimmt, dessen bekannteste Konkretisierung der
Vertrag von Methuen ist, der Portugal die Rolle eines Agrarexporteurs
zudachte, der englische Industriegiiter importierte. An diesem Muster hat
sich nicht allzuviel gedndert. Zwar erméglichten es die Kolonien dem Land,
auch einfache Industriegiiter zu produzieren und gegen Rohstoffe zu tau-
schen. Seit den 60er Jahren exportiert es diese einfachen Industriegiiter
allgemein dank der niedrigen Lohnkosten, die den Hauptanreiz fiir export-
orientierte auslandische Direktinvestitionen bilden. Aber es ist im Bereich
der technologisch héher entwickelten Produkte massiv importabhdngig.
Diese Abhédngigkeit wird durch den Zwang zu Energie- und Nahrungsmittel-
importen noch verscharft.

Daneben wird die Wirtschaft durch eine ebenfalls tiber historische Zeit-
raume gewachsene ,Angebotsschwache" gepragt, die z. T. auBenwirtschaft-
schaftlich durch die erzwungene internationale Arbeitsteilung bedingt ist,
z. T. Ausdruck der Gesellschaftsstruktur ist. Diese Struktur kannte nie ein
liberales, unternehmerisches Biirgertum, das einen eigenen Industriealisie-
rungspprozeB getragen hitte. Stattdessen dominierte ein Filz von Staat und
Okonomie, der im wesentlichen Pfriinde verteilte, die sich auf Protektion
und nicht auf Innovation begriindeten. Daraus resultiert eine strukturelle
Rigiditét des produktiven Systems, die Nachfragezuwachse schnell in Infla-
tion oder Importschiiben enden lafit.

Auf diesem Hintergrund ist die auBenwirtschaltliche Entwicklung zu
sehen, deren Verlauf im Untersuchungszeilraum anhand einiger zentraler
Indikatoren dargestelit sei:

Wie sich aus der Tabelle 5 ersehen 14Bt, hat sich die auBenwirtschaftliche
Leistungsfahigkeit Portugals in den 70er und 80er Jahren deutlich ver-
schlechtert. Der Escudo muBte eine massive Abwertung hinnehmen, die
allerdings auch eine Inflationsdifferenz ausdriickt. Die Handelsbilanz geriet
ab 1974 immer tiefer ins Minus, Nach einer leichten Besserung in den Jahren
1978-80 verschlechterte sie sich 1981-83 nochmals, um sich danach — schon
ab 1983 — wieder leicht zu verbessern, ohne jedoch je den Stand vor 1974
wieder zu erreichen,

Die negative Handelsbilanz, die durch Einnahmen aus dem Tourismus

und Gastarbeiteriiberweisungen nicht kompensiert wurde, zwang Portugal,
sich immer mehr im Ausland zu verschulden. Die Auslandsverschuldung
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Tabelle 5
Die Aullenwirtschaftsposition Portugals 1973 - 1984

Jahr 1973 1974 1975 1976 1977 1978
Wechselkurs (Esc./$) 247 254 25,6 30,2 38,3 43,9
Handelsbilanzsaldo/

BIP (%) F 45 a2 43 A5 «12
Leistungsbilanzsaldo/

BIP (%) 3 -6 -6 -8 -9 -4
Marktanteil Industrielander

(1973 = 100)* 100 87 76 63 61 63
Auslandsschuld/BIP

(%) ® 5 @ 7 8 1 16
Jahr 1979 1980 1981 1982 1983 1984
Wechselkurs (Esc./$) 48,9 50,1 61,6 79,5 111 146
Handelsbilanzsaldo/

BIP (%) -10 -14 -20 -20 -14 -10
Leistungshilanzsaldo/

BIP (%) 0 -5 -12 -13 -7 -3
Marktanteil Industrielander

(1973 = 100)* 74 76 69 78 86 93
Auslandsschuld/BIP

(%) 16 15 18 23 31 35

_ Quellen: 'IWF, International Financial Statistics; Bank von Portugal, Jahresbe-
richte; Anuério Estatistico; eigene Berechnungen.

nahm seit 1974 kontinuierlich zu. Selbst die kurze Besserung der Handelsbi-
lanz reichte nur aus, die Verschuldung im Verhéltnis zum BIP 1980 um einen
Prozentpunkt zu senken. Schon der Zwang, die Altschuld weiter zu bedie-
nen, trug zum Anstieg weiter bei, der bis 1984 zu einer Quote von 35 % fiihrte.

Der Verlust an Wettbewerbsfahigkeit driickt sich auch im sinkenden
Marktanteil Portugals an den Importen der OECD-Lénder aus. Dahinter
verbirgt sich ein spiegelbildlicher Lohnstiickkostenverlauf. Nach Berech-
nungen der OECD* stiegen die Lohnstiickkosten in US-Dollar von einem
Index von 100 fiir 1973 auf ca. 140 in den Jahren 1975/76, um danach bis auf
einen kleinen Anstieg 1981 stetig wieder abzusinken (bis auf unter 60 im

3 Der Marklanteil ist als Quotient zwischen den portugiesischen Exporten in die
OECD und den OECD-Importen definiert.

3 Die Werte in Klammern fiir 1973-74 zeigen eine Netto-Glaubiger-Position an.
3 Vgl OECD 1984, S. 18.
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Jahre 1983). Sowohl beim Marktanteil als auch bei den Lohnkosten laBt sich
im Verlaul der Jahre 1973-1983 der gleiche Rhythmus beobachten: ein
Verlust von Markten bei Anstieg der Lohnkosten bis 1976, ein langsames

Wiederaufholen danach, das allerdings zwischen 1980/81 einen leichten
Riickschlag erleidet.

Betrachtet man die Attraktivitat Portugals als Investitionsstandort, so ist
das Bild weniger deutlich, wie die folgende Tabelle zeigt:

Tabelle 6

Ausliindische Direktinvestitionen in Portugal 1973 - 1984
(alle Angaben in %])

Anteil Anteil Zum Vergleich:
Jahr am BIP an den Investitions-
Investitionen quote ¥
1973 0.96 4.87 19.72
1974 0.77 4,30 17.84
1975 0.82 5.00 16.49
1976 0.48 2.99 16.16
1977 0.35 1.31 26.99
1978 0.36 1.26 28.68
1979 0.46 1.69 27.39
1980 0.52 1.76 29.78
1981 0.65 1.98 32.69
1982 0.55 1.66 33.35
1983 0.62 1.98 31.11
1984 0.88 3.55 24.90

Quelle: Daten der Bank von Portugal (Jahresberichte, ,Indicadores Eonoémicos"),
eigene Berechnungen.

Die auslindischen Direktinvestitionen gingen erst 1976/77 deutlich
zuriick. Dies mag daran liegen, daf Projekte aufgrund vorheriger Investi-
tionsentscheidungen zunéchst noch zu Ende gefiihrt wurden. Danach hielten
sich die Investoren mit neuen Projekten deutlich zuriick. Daran énderte auch
die Stabilisierungspolitik zwischen 1976 und 1979 kaum etwas. An der
deutlichen Zunahme der Investitionstétigkeit in Portugal zwischen 1976 und
1982 beteiligten sich die ausldndischen Investoren nur zurtickhaltend. Eine
Anderung dieser Haltung ist erst seit 1982 festzustellen.

3 Unter Investitionsquote ist hier der Quotient aus Bruttoinvestitionen minus
Lagerverdnderungen einerseits und BIP andererseits zu verstehen.
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3. Der Zusammenhang von AuBlenwirtschaft und Wohlfahrtsstaat:
eine quantitative Betrachtung

Zundchst scheint der quantitative Verlauf die Theorie zu bestétigen, die
eine negative Wechselwirkung von Wohlfahrtsstaat und aullenwirtschaftli-
cher Leistungsfahigkeit unterstellt. Der deutliche Anstieg der Wohlfahrts-
staat-Indikatoren zwischen 1973 und 1975/76 fithrte anscheinend zu
EinbuBlen an der AuBenwirtschaftsfront, am deutlichsten bei den Marktan-
teilen in den OECD-Staaten und bei der Handelsbilanz, etwas bei der
Auslandsschuld und erstaunlich wenig beim Wechselkurs.

Die darauf erfolgte Bremsung bzw. partielle Revision (z.B.beiden Léhnen)
zwischen 1976 und 1979 konnte jedoch die auBenwirtschaftliche Lage nicht
bessern, sondern deren Niedergang nur verzégern. So wurden die Marktan-
teile stabilisiert und 1979 eine erste leichte Expansion erreicht, und die
Handelsbilanz konnte etwas verbessert werden (ohne das Niveau von 1973

zu erreichen), aber die Auslandsschuld wuchs weiter, ebenso wie auch die
Abwertung unumginglich blieb,

Wiéhrend also der ,Abbau" der Jahre 1976-79 nur geringe positive Erfolge
zeigte, war der (im Vergleich zum Ausbau 1974/75) recht geringe Ausbau
des Wohlfahrtsstaates 1980-82 enorm «erfolgreich” in der Verschlechterung
der auflenwirtschaftlich Lage, vor allem bei der Handelsbilanz, Zum Teil
zeigte sich das ganze Ausmal der Katastrophe erst 1983/84 durch den

kontinuierlichen Verfall des Escudo-AuBenwerts und den rapiden Anstieg
der Auslandsverschuldung.

Man konnte also von einer sehr ungleichméfigen Wohlfahrtsstaat-
«Elastizitdt" der AuBenwirtschaft sprechen, bei der jeweilige Verdnderungen
des Wohlfahrtsstaats in der einen Richtung sehr kleine und in der anderen
«unverhaltnisméaBig" groBe Verdnderungen der auBenwirtschaftlichen Lage
auslosen. Diese Elastizitétsschwankungen fiihren auch dazu, daB vom
Autor durchgefiihrte bivariable Korrelationsrechnungen keine signifikanten
Ergebnisse lieferten, Ein signifikanter statistischer Zusammenhang zwi-
schen Indikatoren der auBenwirtschaftlichen Lage aus Tabelle 5 (Wechsel-
kurs, Handelsbilanzsaldo, OECD-Marktanteil und Auslandsverschuldung)
und Indikatoren des Wohlfahrisstaates (Sozial- und Staatsausgaben, Haus-
haltsdefizit, Staatsverschuldung und Lohnquote) ist nur bei einigen wenigen
Variablen festzustellen. Dazu zahlt die Auslandsverschuldung, die weitge-
hend im Gleichschritt mit den Staatsausgaben und der Staatsverschuldung
gewachsen ist. Signifikant ist auch die Korrelation von Lohnquote und
OECD-Marktanteil. Eine Ursache fiir die schwache quantitative Korrelation
ist sicher im Charakter der vier auBenwirtschaftlichen Variablen zu suchen,

die z. T. weniger die Starke der portugiesischen Volkswirtschaft

widerspie-
geln,

sondern politische Entscheidungen (so. z. B. der Wechselkurs) oder die
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weltwirtschaftlichen Schocks des zweifachen Olpreisanstiegs und der damit
verbundenen Rezession in den Industrieldndern.

So beeinfluBt der (stark politisch bestimmte) Wechselkurs e.auch noch Fiie
Handelsbilanz kurz- und langfristig in entgegengesetzter Rlchtupg. .Eme
Uberbewertung, wie sie wahrscheinlich 1974-76 stattfand, schont die Bll‘f:'inz
kurziristig durch Verbilligung der Importe (in E'.scu(.?los ggre?chnet), fuihrt
aber langfristig zu einem wachsenden Defizit, da"dlese bllllgen Impo-rte
heimische Giiter verdrangen und die Exporte zuriickgehen. Eine massive
Abwertung, wie sie im Rahmen des IWF-Programms ab 1977 stattfand,
verstarkt kurziristig (d. h. ca. 12-18 Monate) das Delfizit durch Verteueru'ng
der Importe, bis sie danach eine Reorientierung der Nachirage auf portugie-
sische Produkte im Inland und Ausland bewirkt.

SchlieBlich 16sten die Olpreiserhéhungen zwei massive Rezessiopen in
den Industrieldndern aus, die zum einen die Exporte (ur‘1d {{en Tou.nsmus]
Portugals beeintrdchtigten, zum anderen die Gastarbelteererwelsungen
reduzierten und somit den Druck verstarkten, die Importe iiber Auslands-
schulden zu finanzieren.

Die Schwierigkeit, die genauen Zusammenhénge zwischen Veréinderllm-
gen in der internen Verteilung des Volkseinkommens .und der auﬁenwu.b
schaftlichen Entwicklung zu klédren, lésen sich auch nicht, wenn man dx{e
Importelastizititen einzelner Komponenten berechrllet. Selbst die Auf-
schliisselung auf Produktgruppen gibt wenig Hinweise. In der fo]gende.n
Tabelle finden sich die durchschnittlichen Elastizititen von 1973/74 bllS
1983/84, fiir die Importe insgesamt und ausgewdhlte Produktgr}lpp.en, d%e
den Lowenanteil der portugiesischen Importe ausmachen, namhch.die

NEMCE"-Sektionen®, 2: ,Pflanzliche Produkte" (d. h. vor allem (Eetrelde),
‘."3: .Mineralien” (d. h. vor allem Ol), 16: ,Maschinen und Apparate” und 17:
.Transportmaterial” (d. h. vor allem Autos).

Die Tabelle zeigt, daB die Importelastizitit der Staatsausgaben unter cljer
des BSP insgesamt lag, wahrend die Léhne und Wohlfahrtsausg“a?:)en eine
héhere Elastizitdt aufwiesen. Dies scheint die Vermutung zu bestatlgen“, daB
eine Ausdehnung dieser beiden Nachfragekomponenten die Im}?lorte tiber-
durchschnittlich steigert. Umgekehrt kénnte es die IWF-These stutiéan, man
miisse die Reallhne kiirzen, um die Verschuldung zu bekémpfen. . (‘}?gen
eine solche — evtl. voreilige — SchluBfolgerung spricht, daf die Elastizitdten
iiberall erheblich streuen. Von 1974 auf 1975 nahmen sie mit Agsnahme des
Ols (5) alle negative (1) Werte an, da die Importe absolut auch in laufenden
Preisen fielen, wihrend die Nachfrage-Komponenten alle — wenn auch

3% NEMCE" (Nomenclatura Estatistica das Mercadorias do Comércio Externo) ist
eine portugiesische Version der Briissler ,NIMEXE",

% Vgl, Maall 1986, S. 246, bzw. dort zitierte IWF-Quellen.
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gering — zunahmen. Die maximalen Elastizititen erreichen in der Regel Milliarden Escudos an, die zunachst durch Auflésung der angesparten Ver-
Werte, die ein Mehrfaches des Durchschnittswertes betragen. AuBierdem mogensbestdnde, dann durch Kreditaufnahme finanziert werden muften.
haben die Sozialausgaben insgesamt ein zu kleines Volumen, um entspre- Erst ab 1976 findet auch ein Transfer aus dem normalen Staatshaushalt statt,

chende Nachfragednderungen erkliren zu kénnen.

Tabelle 7

Ausgewiihlte Importelastizititen (Nachfrage und Importe in laufenden Preisen
in Escudos, Durchschnitt der Jahre 1973/4 bis 1983/4)

Importgruppe: Alle 2 o 16 17
Nachfragekomponente:
BSP insgesamt 1,2 16 2,3 1,0 1,0
Lohnsumme 1,6 2.1 24 15 1,4
Staatsausgaben 0,9 1,2 1,6 0,8 0,8
Wohliahrtsausgaben?” 1,2 1,6 2,0 1,0 1,1
Sozialausgaben 1,3 1,6 2.2 1,2 1,2

Quelle: INE, Estatisticas do Comércio Externo 1973 bis 1984, eigene Berech-
nungen.

4, Okonomische Verlaufsanalyse der Wechselwirkungen von
Wohlfahrtsstaat und auBenwirtschaftlicher Entwicklung

Angesichts der relativ geringen Signifikanz der quantitativen Analyseer-
gebnisse erscheint es angezeigt, nochmals die vier Phasen inhaltlich zu

untersuchen, die sich durch eine unterschiedliche Binnen- und AuBienent-
wicklung charakterisieren lassen:

a) 1973-76: Ausbau des Wohlfahrtsstaats und
auBenwirtschaftliche Verschlechterung

Der Ausbau des Wohlfahrtsstaats in dieser Periode ist eindeutig: die
Sozialausgaben, die wahrend des ,Estado Novo" immer ein Teil des éffentli-
chen Haushalts waren, der Ersparnisse erzielt hatte, gerieten aufgrund der
groBziigigen Neuregelungen der Revolution ins Defizit. Betrug dieses Defizit
1974 nur 300 Millionen Escudos, so wuchs es 1975 aufl 2,4 und 1977 auf 9,9

¥ Unter Wohlfahrtsausgaben werden hier in Anlehnung an Tabelle 1 die Summe

Fler Ausgaben fiir Gesundheit, Erziehung und Soziales verstandedn. Letztere folgen
in der Tabelle eine Zeile tiefer als «Sozialausgaben",

der aber nur bescheidene AusmaBe erreicht (ca. 1,5 Milliarden 1976).

Von daher wirkte sich der Sozialstaatsausbau kaum auf den Staatshaus-
halt selbst aus. Dessen wachsendes Defizit riihrte aus anderen Quellen her,
vor allem wachsenden Personalausgaben (der Anteil des 6ffentlichen Dien-
stes an der Gesamtbeschaftigung stieg von 6,8 % 1970 auf 8,1 % 1975 bzw. von
knapp 200 000 Staatsbediensteten 1968 auf ca. 366 000 1978 und 407 000
1983) und den Kosten der Entkolonisierung. Das Defizit fiihrte zu einer
wachsenden internen Staatsverschuldung, aber erst 1976 auch zu einem
deutlicheren Anstieg der Auslandsschuld des Staates.

Deutlicher machte sich die Umverteilung bemerkbar. 1974 erhielten die
Lohnempfénger 40 Mrd. Esc. mehr als 1973, 1975 nochmals 60 Mrd. mehr als
1974. Diese Steigerungen sind inflationér aufgebldht, aber selbst in konstan-
ten Preisen (von 1963) betrugen die Steigerungen noch 25 Mrd. Esc., was
einer Zunahme der Bruttolohnquote um 20 Prozentpunkte (!) entspricht.
Entsprechend stieg der private Konsum, wéhrend die Investitionstatigkeit
real zurtickging.

Die Importe nahmen von 1973 auf 1974 ebenfalls um 40 Mrd. Esc. zu,
wovon 10 Mrd. Steigerungen der Olimporte darstellten. Ebenfalls um 10
Mrd. nahmen die Agrarimporte zu. Die iibrige Zunahme verteilte sich auf
verschiedene Produktgruppen. Dies scheint die These eines Umvertei-
lungs-bedingten Defizits zu stiitzen. Verbliffenderweise nahmen aber zwi-
schen 1974 und 1975 trotz weiterer massiver Lohnsteigerungen, die iiber
denen des Vorjahres lagen, die Importe nicht nur nicht weiter zu, sondern
deutlich ab. Fiir diese Entwicklung war die gesamtwirtschaftliche Krise
verantwortlich, die das BIP in konstanten Preisen um fast 5 % sinken lieB,
wihrend die Lohnsumme (ebenfalls in konstanten Preisen) noch um fast 15%

 stieg! Die gleichzeitige Abnahme der Exporte, die den gestiegenen Lohn-

kosten zuzurechnen sein mag, hielt jedoch die Abnahme des Handelsbilanz-
defizits in Grenzen. Von 1975 auf 1976 kehrte sich das Bild teilweise um.
Trotz Stagnation der Realldhne erhdhten sich die Importe deutlich um 30
Mrd. Esc. Die Ursache diirfte z. T. in der Abwertung des Escudo zu suchen
sein, der bis 1975 bei ca. 25 Esc./$ geblieben war und 1976 auf 30 Esc./$ fiel.
Wihrend die Importe in Esc. um ca. 30 % zunahmen, betrug die Zunahme in
US-$ nur ca. 10 %. Da die Exporte in US-$ weiter absanken, verschlechterte
sich die Handelsbilanz erneut.

FaBt man zusammen, so bietet sich kein klares Bild: Die Entwicklung
zwischen 1973 und 1976 ist durch mehrere externe Faktoren bedingt, vor
allem den Olpreisanstieg und die darauf folgende Rezession von 1975, die

24 Konjunkturpolitik 1986
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eine Zurechnung aufenwirtschaftlicher Probleme auf den Ausbau det , riickbleibt. Der Anteil der Sozialausgaben am BIP stieg um 1,6 Prozent-
Wohlfahrtsstaats unméglich machen. Obendrein kann man sagen, daB di¢ punkte, der der Staatsausgaben um 10. Die Staatsverschuldung nahm eben-
auBenwirtschaftliche Lage Portugals 1976 noch nicht aussichtslos war. Dié {a]1s entsprechend zu. Die Lohnquote verdnderte sich um 3,5 Prozentpunkte
Verschuldung hielt sich noch in Grenzen (Kredite des IWF bewegten sich zugunsten der Arbeitnehmer aufgrund einer deutlichen Reallohnzunahme
noch im schwach konditionierten Bereich der Goldtranche und Sonderfazili: 1980, die erst 1982 partiell wieder verloren ging.

& d h i i JB .
taten) und am schwersten muten die Exportmarktverluste wiegen AuBenwirtschaftlich kam die Entwicklung einer Katastrophe gleich: Von

einer fast ausgeglichenen Leistungsbilanz 1979 stieg ihr Defizit bis 1982 aut
249 Mrd. Escudos. Das Defizit der Handelsbilanz verdreifachte sich. Dieser
Effekt war sicher z. T. der zweiten Olpreiserhthung geschuldet. Die Olein-
fuhren nahmen um ca. 140 Mrd. Esc. zwischen 1979 und 1982 zu, erkldren
; ) . ; somit potentiell iiber die Halfte des Defizits. Die Auslandsverschuldung
Die Wohlfahrtsstaatsentwicklung in dieser Phase kann am ehesten alsnahm ehenfalls um etwa 7 % des BIP zu und verdreifachte sich in Escudos.

Stagnation gekennzeichnet werderll, die allerdu*%gs mit elr}em massiven Real- Der Aubenwert des Escudo hielt sich bis 1980, wonach weitere Abwertungen
lohnabbau verbunden war. Zwar ging der Anteil der Sozialausgaben am BIP foloten. Der Marktanteil der portugiesischen Exporte ging jedoch nur 1981
bis 1979 auf das Niveau von 1975 zuriick, doch blieben sie deutlich iiber dem ci(l)eﬁtlici'l Juriick p & P ging ]

vorrevolutioniren Niveau, Die Staatsausgaben stagnierten relativ zum BIP,

was allerdings bei ebenfalls stagnierenden Einnahmen ein dauerndes Haus- Sicher waren Faktoren aulerhalb Portugals fiir diese Entwicklung mitver-
haltsdefizit mit sich brachte, das die Staatsverschuldung Jahr um Jahrantwortlich: Der Olpreisschock, die darauf folgende Rezession, der Anstieg
erhéhte. Die Reallshne wurden um 20 % gesenkt, was die Lohnquote auf das des internationalen Zinsniveaus. Aber der binnenwirtschaftliche Rest bleibt
Niveau von 1974 brachte. Dies alles geschah im Zuge eines IWE-signifikativ: Die expansive Wirtschaftspolitik erhdhte die Importe und
Stabilisierungsprogramms. senkte die Wetthbewerbsféhigkeit Portugals auf den Exportmérkten.

b) 1976-79: Stagnation des Wohlfahrisstaats
und auBenwirtschaltliche Stabilisierung

Tatsachlich hat sich die auBenwirtschaftliche Lage lediglich stabilisiert. Trotzdem bleibt die Frage, warum diese zweite und schwéchere Ausbau-
und keineswegs verbessert. Die Auslandsverschuldung stieg weiter an, da phase des Wohlfahrtsstaats auBenwirtschaftlich soviel katastrophalere Fol-
die Leistungsbilanz weiter defizitér blieb, auch wenn sich das Defizit imBen zeitigte als die erste. Die Antwort liegt z. T.in den auBenwirtschaftlichen
Verhaltnis zum BIP verringerte. Dieses ,Gleichgewicht" war aber weniger Umsténden: die Olimporte machten 1974 nur ein Viertel des Defizitanstiegs
der Handelsbilanz zu verdanken, deren Defizit sich selbst in US-$ weiter8Us, 1980 jedoch die Halite. Dies verringerte die Spielrdume fiir die Binnen-
vergroBerte (von den Effekten der massiven Abwertung ganz zu Schweigen).wirtschaitspolitik. Gravierend wirkte sich deshalb die Tatsache aus, daf

Es waren vor allem gestiegene Einnahmen aus Gastarbeiteriiberweisungen Portugal 1980-1982 eine Wachstumsperiode durchlief (mit einer durch-
und Tourismus, die die Leistungsbilanz verbesserten. schnittlichen realen jahrlichen Wachstumsrate von 2,7 %), wihrend 1974-76

o , , 0T . las Wachstum eher gering ausfiel, vor allem aulgrund eines realen Falls von
FaBt man zusammen, so ergibt sich wiederum kein klares Bild: Die giganti- 4 % 1975. Da das Ausland zur gleichen Zeit deutlich langsamer wuchs

sche Einkommensumverteilung zulasten der Lohnemplénger konnfe dieg,q,iriclsnder 1980-82: - 0,6 % jahrlichl), filhrte diese Wachstumsdifferenz
Importe nicht reduzieren und die Exporte nur leicht erhéhen. Entscheidend | = . q o
. i 5 i tu einem entsprechend einseitigen Importsog, der noch durch eine Uberbe-
war vielmehr die Abwertung und die dadurch erneuerte Anziehungskraft - ; ; i 1
wertung des Escudo unterstiitzt wurde (Differenz zwischen der jahrlichen

des Escudo vor allem fir Gastarbeiter. :aortugiesischen und der OECD Inflationsrate 10,2 %!). 1973-76 war die
differenz der Wachstumsraten zwischen OECD und Portugal nur 0,8 %

ew bei gleichzeiti i i %.%
¢) 1979-82: Ausbau des Wohlfahstsstaats und jewesen bei gleichzeitiger Inflationsdifferenz von 7,3

aulenwirtschaftliche Verschlechterung

Ab 1979 1aBt sich wieder ein leichter Ausbau des Wohlfahrtsstaats beob-
achten, dessen Umfang allerdings deutlich hinter dem der ersten Phase

% Vgl MaaB 1986, der zur gleichen Einschdtzung gelangt. 3 Vgl, OECD 1984, S. 9.
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d) 1982-85: Stagnation des Wohlfahrisstaats und
auBenwirtschaftliche Stabilisierung

Ein Abbau des Wohlfahrtsstaats fand in diesem Zeitraum im eigentlichen
Sinne kaum statt. Der Anteil der Sozialausgaben am BIP blieb nahezu
konstant. Auch der Staatsanteil ging nicht zuriick. Lediglich das Haushalts-
defizit konnte etwas gesenkt werden. Deshalb stieg auch die Staatsver-
schuldung weiter an. Allerdings kam es zu einem erheblichen

Reallohnabbau, der auch die Bruttolohnquote auf das niedrigste Niveau seit
1973 brachte.

Trotzdem reichten diese MaBfnahmen aus, die auBenwirtschaftliche Lage
zu verbessern. Das Handelsbilanzdefizit konnte — relativ zum BIP — bis
Ende 1984 halbiert werden und die Zahlungsbilanz ist seit 1985 wieder
positiv. Zu verdanken war das neben den binnenwirtschaftlichen MaBnah-
men einer massiven Abwertung, welche die Importe in US-$ um fast 20 %
reduzierte (in Escudos stiegen sie noch um ca. 30 %) und die Exporte in US-$
um tber 20 % steigerte, was in Escudos mehr als eine Verdoppelung der
Exporte bedeutete. Die generelle Verschuldungslage verbesserte sich
zundchst nicht, da relativ hohe Zinsen und ein starker US-$ zumindest bis
Anfang 1985 die Schuldendienstbelastung weiter steigen lielen. Ab Mitte
1985 wirkte sich dann zusétzlich der Olpreis- und Dollarverfall sowie das
sinkende internationale Zinsniveau aus. 1986 konnte Portugal angesichts

einer positiven Zahlungsbilanz sogar Auslandsschulden vorzeitig zurlick-
zahlen.

e) Zusammenfassung

Die 6konomische Analyse ergibt zundchst, daB kein direkter und zwangs-
laufiger wirtschaftlicher Zusammenhang zwischen Verdnderungen im
Niveau des Wohlfahrtsstaats und auBenwirtschaftlicher Leistungsfahigkeit
besteht, auch wenn einige Variablen deutlich korrelieren. Aus dem portu-
giesischen Fall kann man folgendes schlieBen:

a) Eine Zunahme der Sozialausgaben oder der Staatsausgaben allgemein
war nur in dem MaBe auBenwirtschaftlich bedenklich, wie sie zu einer
expansiven Wirtschaftspolitik fiihrte, die in einer Stagnationsphase der
Weltwirtschaft die Leistungsbilanz ruinieren muBte. Das gleiche gilt fiir die
Einkommensverteilung. Eine Umverteilung als solche ist in Portugal relativ
leistungsbilanzneutral, wie man an der Entwicklung 1975 sehen kann, als
eine massive Umverteilung die Importe nicht erhéhte, da sie mit einer
allgemeinen Rezession einherging, Ist die Umverteilung jedoch Teil einer
allgemeinen Ausdehnung der Binnennachirage, so kommt es zum Import-
schub, falls dagegen keine Vorkehrungen getroffen werden.
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b) Beim Punkt ,Vorkehrungen” riickt ein zweiter wesentlllicher Aspe]ft in
den Vordergrund: der Wechselkurs. Die portugiesische Wahrung war I{ber
weite Strecken des Untersuchungszeitraumes iiberbewertet®, d. h ihre
Abwertung kompensierte nicht hinreichend die Inﬂationsdiffereljlz zw1sc.her1
Portugal und seinen wichtigsten Handelspartnern. Damit fithrte jede Steige-
rung der Binnennachfrage zu einer iiberproportionalen lZunahme c%er I.m-
porte. Ungliicklicherweise versuchten die gleichen Regierungen, die eine
cher expansive Wirtschaftspolitik betrieben, die Abwertung des Escudo zu
bremsen und verstirkten damit diesen Effekt noch zusétzlich. In den Phasen
der Austeritdtspolitik mufite dann nicht nur die Binnennachirage insgesamt
gebremst, sondern auch abgewertet werden, was den ProzeB doppelt
schmerzlich machte. Im portugiesischen Fall ist die ,richtige" Bewertung de:r
Wihrung von besonderer Bedeutung, da eine Uberbewertung die Gastarbei-
teritberweisungen reduziert. Deswegen ist die Methode der Importver_teue-
rung ohne Abwertung iiber Zélle oder Zusatzsteuern auch wenig e[fektlv., da
Exporte, Tourismus und die Gastarbeiteriiberweisungen de'ldurch nicht
gefordert werden, die inflationdren Effekte einer Abwertung jedoch trotz-
dem eintreten.

5. Die innenpolitische Entwicklung

Die okonomische Analyse scheint einer verbreiteten Sichtweise!' der
jiingeren portugiesischen Geschichte zu widersprechen, die in ihr eine wie-
derholte Unterdriickung sozialistischer Bestrebungen und der Arbeiterinter-
essen von auBen sieht. In dieser Sichtweise spielt der IWF in der Regel die
Rolle des Schurken, der soziale Reformen mit der Knute der Konditionalitét
verhindert oder riickgéngig macht. Was bleibt davon im Licht der obigen
Daten?

Zunéchst ein statistischer Zusammenhang, der stark von der Auswahl der
Indikatoren abhéngt und der bei naherer 6konomischer Analyse nur wenig
an Konsistenz gewinnt. Offensichtlich gibt es kaum direkte Zusammen-
hdnge, die unvermeidlich jenen Kurs erzwungen héatten, den die portugiesi-
sche Wirtschalt letztlich tatsdchlich genommen hat. Allerdings gilt es dabei
10ch einige Aspekte zu beriicksichtigen, die die obige Analyse ausgeblendet
1at.

Lo Zur Entwicklung des realen Wechselkurses vgl. OECD 1985, S. 33,

‘! So z.B. Eisfeld 1984, S. 172 ff,, in abgeschwiéchter Form Rother 1985 L.md MaaBl
986. Innerhalb Portugals wurde diese Position massiv von der PCP und ihr nahen
{reisen vertreten.
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a) Die binnenwirtschaftspolitische Debatte lcus. War nach der ersten Ausbauphase der Anstieg der Arbeitslosigkeit und

die Investitionsschwéche das Problem und zeichnete sich die anschlieBende

Oben wurden die méglichen Zielkonflikte lediglich swischen den sozial- Stabilisierung im Gegenzug durch ein gesamtwirtschaftliches Wachstum

staatlichen und auBenwirtschaftlichen Zielen gesehen. Tatsdchlich waren aus, so war €s in der zweiten Phase vor allem das hohe Staatsdefizit, das

jedoch in der internen Debatte andere (wenn auch damit verkniipite) Besorgnis erregen mufte, und die Stabilisierung war nur um den Preis einer

Aspekte von gleicher, wenn nicht gar gréBerer Bedeutung. In erster Linie deutlichen Rezession zu erreichen. Durchgangig blieb das Problem der

sind dabei Wachstum, Beschiftigung und Preisstabilitdt zu nennen. So mag hohen Inflation und der Zahlungsbilanzdefizite.

eine Umverteilung zugunsten der Lohne zwar zahlungshbilanzneutral mog-
lich sein, aber trotzdem das Wachstum zum Stillstand bringen, die Arbeits-

losigkeit erhéhen und die Inilation beschleunigen. Ist dies der Fall, so fordern b) Der politische Konflikt zwischen Links und Rechts
die politische Rechte und die Unternehmer in der Regel eine Riickverteilung
zugunsten des Kapitals. Die ,Mechanik" der wirtschaftlichen und insbesondere auBenwirtschaftli-

In diesem Sinne reagierten auch in Portugal die Unternehmer auf die chen Prozesse ist unentwirrbar mit den politischen Prozessen verkntipft, die
Umverteilung und die daraus resultierende Profitabnahme mit Investitions- Portugal seit 1974 pragen. Die wirtschaftlichen Folgen der sozialen Reformen
zuriickhaltung bzw. mit Kapitalflucht, die ihrerseits zum Riickgang des waren Z. T. Folgen der politischen Unfahigkeit der Linken, ein realistisches
Wachstums und zum Anstieg der Arbeitslosigkeit fithrte. Die Arbeiter und Projekt fiir die wirtschaftliche Entwicklung des Landes zu formulieren und
der Staat waren nicht in der Lage, diesen ProzeB zu verhindern oder zu durchzusetzen. Ebenso waren sie auch z. T. Folge der rechts-oppositionellen
kompensieren. Dazu wéren Ersparnis und Investition seitens dieser beiden Politik der Unternehmer, die auf die Revolution mit Kapitalflucht und Inve-
Akteure notig gewesen. Stattdessen konsumierten sie die Umverteilungs- stitionszuriickhaltung reagierten.
gewinne. Der auBenwirtschaftliche Druck hat in diesen Prozessen nur einen Kataly-

In diesem Punkt unterscheiden sich auch die beiden , Ausbauphasen” des satoreffekt. Der IWF und andere ausléndische Kreditgeber treten ohnehin
Wohlfahrtsstaats in Portugal deutlich: Wéahrend die erste Phase im Zeichen nur aul den Plan, wenn die portugiesische Politik (und Wirtschaft) sich
der revolutiondren Umgestaltung stattfand und genau den gerade erwahn- mittels Importsteigerung und Verschuldung in deren Hénde begeben hat.
ten ProzeB ausléste (die realen Investitionen halbierten sich von 1973 auf Dann allerdings nimmt deren Einfluf .Olfleckcharakter” an und steigt mit
1975, die Arbeitslosenrate verdreifachte sich), war die sweite Phase einejeder Unfahigkeit der portugiesischen Politik, das auenwirtschaftliche Pro-
Phase expansiver Wirtschaftspolitik mit zunehmender Investitionstitigkeit blem zu losen.

(1979: 27,2 %, 1980: 29,5 %, 1981: 31,3 % und 1982: 31,5 % des BIP) und Das Pech der portugiesischen Linken war es, daB ihre Revolution fast
sinkender Arbeitslosigkeit. unvermeidlich mit einer Zahlungsbilanzkrise zusammenfiel. Dal am Ende

Dies zeigt sich auch deutlich bei der Inflation, die im portugiesischen des auBenwirtschaftlich durchaus erfolgreichen Stabilisierungsprogramims
Kontext zum Hauptinstrument der Einkommensumverteilung wurde. Die 1979 ein Wahlsieg der Rechten stand, kann man kaum als gezielte Unterstiit-
Inflationsrate lag zwischen 1974 und 1985 nie unter 17 %; 1984 wurde ein?uUng des IWF ansehen, zumal, wenn man bedenkt, daB die I'WF-
Maximum mit 29 % registriert. Die Ursachen der Inflation hatten im Zeitab-Forderungen — wohl aus politischen Griinden — nicht tibermdBig hart
lauf wechselndes Gewicht. 1973-74 machte sich vor allem der ('')lpreisanstiegfc’rm"-‘liert waren*?. Umgekehrt miiBten sich die Theoretiker der IWF-
bemerkbar, allerdings bald gedampft durch die Uberbewertung des Escudo: Konterrevolution fragen, wie sie den zweiten Akt des portugiesischen Dramas
1974-75 kam es zu einer Umverteilung zugunsten der Arbeit und des Staats;interpretieren wiirden, als eine rechte Regierung an die auBienwirtschaftli-
ab 1976 holte das Kapital auf; ab 1979 verteuerten sich die Importe erneutChen Grenzen ihrer populistischen Politik stieB und 1983 eine Wahlnieder-
stark; 1980-81 fand wieder eine Umverteilung zugunsten von Arbeit undlage hinnehmen muBte. Zwar kénnten sie sich durch die Ereignisse 1985
Staat statt; 1982-84 holte das Kapital wieder leicht aut. Aber die zweitebestétigt fiihlen, als die Sozialisten — nun schon zum zweiten Mal nach
Umverteilung zugunsten der Arbeit war bei weitem weniger drastisch als diegelungener, oplerreicher auBenwirtschaftlicher Stabilisierung — als Quit-

erste, und auch deren Korrektur fiel entsprechend schwiicher aus. tung eine Wahlniederlage prédsentiert bekamen, die es der darauf folgenden

rechten Regierun 5gli i : : o
Die vier Phasen der Wohlfahrtsstaat- und AuBenwirtschaftsentwicklung. gierung ermédglichte, die neven auBenwirtschaftlichen Freirdume

unterschieden sich daher auch in ihrem binnenwirtschaitlichen Problemfo- 42 Vgl. MaaB 1986, S. 217 ff., dort zitiert u. a. Stallings 1981.
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fiir eben diese populistische Politik zu nutzen. Aber naheliegender scheimrascher Strukturwandel hin zu Sektoren mit hoherer Wertschépfung ab.
im portugiesischen Fall die Interpretation zu sein, daB Stabilisierung immeiwelchen Einflug darauf der portugiesische Wohlfahrtsstaat im weiteren
ein undankbares Geschaft ist und jede Reformpolitik gut daran tut, in ih e (sprich: das AusmaB staatlicher Re gulierung und Markteingriffe, der
poltbionanmaches Frajeit Varkehrungenemzdlisten, Cssicgemn auﬁen‘sektor der offentlichen Unternehmen) hat, ist schwer abzuschéatzen, Hier
Wirtacliaitlisien Druick abschismen. macht sich die oben erwihnte historische, sozialstrukturelle Angebots-
schwéche der portugiesischen ,Distributionsokonomie” bemerkbar, die
eines der typischen Entwicklungsldndercharakteristika Portugals ist."* Frag-
lich ist jedoch, ob das klassische konservativ-liberale Konzept eil_1er .:Entu
staatlichung der Wirtschaft" dagegen Abhilfe schafft. Denn wie‘m vielen

Das Problem des auBenwirtschaftlich legitimierten Abbaus des Wohl. anderen Entwicklungsléndern gibt es auch in Portugal zwar eine grofie
fahrtsstaats ist nicht neu in Portugal. Schon in den 20er Jahren wollte eine Biirokratie, aber einen schwachen Staat.® Private Initiative f'relzusetze?,
portugiesische Regierung die Auflagen nicht erfiillen, die damals der Vélker- erfordert in erster Linie die Blockierung der privaten Interessen im Staat, die

6. Zusammenfassung

bund mit einem Kredit in H6he von 12 Millionen Pfund Sterling verbunden
hatte. Worauf Salazar an die Macht kam und als Finanzminister den Budge-
ausgleich vollzog, indem er u. a. die Kommunen zu einer radikalen Kiirzung
der Sozialleistungen zwang.®

Aber damals wie heute sind es immer politische Determinanten, die

letztlich entscheiden, wo und wie eine Binnennachirage beschnitten wird,
die tiber das Binnenangebot hinausschieBt, bzw. wie der Staatshaushall
ausgeglichen und finanziert werden soll. In dem Malle, wie ein Projekt der
sozialen Reform eine ,unsolide” Geld- und Finanzpolitik betreibt, macht es
sich zumindest auflenwirtschaftlich verwundbar und muBl dann Lésungen
der Krise akzeptieren, die seine eigene politische Basis gefdhrden.

Der portugiesische Fall bestétigt, daB es keine dkonomische Mechanik
gibt, die jede soziale Reform aus auBenwirtschaftlichen Griinden zum Schei-
tern verdammt, selbst unter den krisenhaften weltwirtschaftlichen Rahmen-
bedingungen seit 1973. Auf das ,Diktat der Zahlungsbilanz" kann sich die
Rechte nicht prinzipiell berufen, wenn sie gegen andere Verteilungsstruktu-
ren, verstdrkte staatliche Eingriffe in die Wirtschaft und einen Ausbau des
Wohlfahrtsstaates argumentiert, Die Linke allerdings muB sich der Risiken
bewuBt werden, die einer Reformstrategie auflenwirtschaftlich drohen und
ihr Projekt entsprechend reformulieren.

So klar man sagen kann, dafl der Ausbau des portugiesischen Wohlfahrts-
staatses nicht an auBenwirtschaftlichen Problemen scheitern mufl — den
richtigen ,policy-mix" von Wechselkurs-, Geld- und Fiskalpolitik vorausge-
setzt —, so schwierig wird das Feld, wenn man die strukturellen Bedingun-
gen der portugiesischen Wettbewerbsfahigkeit betrachtet. Offensichtlich
spielen Kostenfaktoren hier (noch?) eine entscheidende Rolle. Weder ist die
Produktivitdt in den vorhandenen Industrien so hoch, daB sie deutlich
hohere Realléhne in internationaler Wahrung erlaubt, noch zeichnet sich ein

43 Vgl. Grohs u.a. 1982, S. 14,

,Entprivatisierung des Staates".
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Das DIW blickt auf eine sechzigjahrige Geschichte zuriick, eine Geschichte,
lie unlésbar mit der Entwicklung der empirischen Wirtschaftsforschung in
Deutschland verbunden ist. Derjenige, der es fiir selbstverstidndlich halt,
lal er sich jederzeit iiber eine Fiille von Indikatoren zur Beurteilung der
Wirtschaftsentwicklung informieren kann, dafl die Mehrzahl dieser Indika-
oren in konsistenter Weise in das System der volkswirtschaftlichen Gesamt-
echnung eingebettet sind, kann lernen, dafl dieses frither alles andere als
elbstverstdndlich war. Er kann nachvollziehen, wie mithsam die Lern-
rozesse waren, an deren Ende ein derart geschlossenes Bild wirtschaftlichen

eschehens steht. Ohne die Verdienste anderer Wissenschaftler und des
Ftatistischen Bundesamts schmélern zu wollen, kann man den Satz wagen,
al} die volkswirtschaftliche Gesamtrechnung Deutschlands ohne die Arbeit
es DIW nicht vorstellbar ist. Ahnliches gilt, um noch ein zweites Beispiel zu
ennen, fiir die Input-Output-Rechnung, deren Durchsetzung in Deutschland
as personliche Verdienst Rolf Krengels ist. Viele Fortschritte der empiri-
chen Wirtschaftsforschung sind im DIW entstanden oder doch zumindest
om DIW realisiert worden. Die vorliegende Arbeit spricht nicht nur von
en Erfolgen. Sie redet auch von den Irrtiimern und Fehlern. Wissenschaft
t ein Lernprozel, in dem Theorien der empirischen Prifung ausgeselzt
rerden und in dem die Widerlegung von Theorien dazu fithrt, neue und
offentlich bessere Theorien zu entwickeln. Insofern ist ein solches Werk

uch ein Stuck angewandte Wissenschaftstheorie.
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