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VORWORT DES HERAUSGEBERS

Unter den wirtschaftspolitischen Reformen, die seit den 1990er Jahren in vielen
Schwellenléndern durchgefiihrt worden sind, nimmt die Arbeitsmarktreform keine
prominente Stelle ein. Mit einem fehlenden Handlungsbedarf I&sst sich dies nicht er-
kidren. Eher ist das Zdégern vieler Regierungen mit den zu erwartenden Wider-
stdnden der betroffenen Interessengruppen zu erkléren. Es bietet sich also an, die
politische Umsetzung arbeitsmarktpolitischer Reformprogramme mit einem Interes-
sengruppen-Modell zu erkiaren.

Dieses Vorgehen hat Derk Bienen gewahit, und es gibt wohl kaum ein anderes Land,
bei dem sich die gewahite Methode besser anwenden lieBe als Argentinien. Die ar-
gentinische Gewerkschaftsbewegung ist aus der politischen Entwicklung des Landes
nicht hinweg zu denken, und auch die gut organisierten Arbeitgeberverbdande haben
bei der Gestaltung der Wirtschafts- und Sozialpolitik immer wieder eine wichtige Rol-
le gespielt. Es ist also besonders reizvoll, die Erfolge bzw. Misserfolge der argentini-
schen Arbeitsmarktreformen auf der Grundlage eines Interessengruppen-Modells
herauszuarbeiten.

Der Autor geht dabei in sechs Schritten vor. Auf der Grundlage eines 6konomischen
Analysemodells deduziert er in einem ersten Schritt, welche Interessengruppen von
einer Reformmafnahme tberhaupt betroffen sein kénnen und wer die fiir die Imple-
mentierung einer Reform verantwortlichen Akteure sind. In einem zweiten Schritt
werden — ebenfalls auf der Grundlage 6konomischer Erkenntnisse — die Interessen
bzw. Préferenzen aller Beteiligten hergeleitet. Je nach dem Grad der positiven oder
negativen Betroffenheit werden positive oder negative Skalenwerte einer ,Préferenz-
intensitat* festgelegt. Ein dritter Schritt gilt der Klarung der ,strukturellen Durchset-
zungsféhigkeit* der einzelnen Interessengruppen. Deren GroRe, ihr Organisations-
grad, ihre Kohdrenz, der Grad ihrer Hierarchie und ihre Ressourcenausstattung wer-
den als die dafur maBgeblichen Faktoren angesehen. Der Autor hat mit groRer Sorg-
falt das vorhandene Datenmaterial ausgewertet, um zu quantitativen MessgréRen fiir
die gruppenspezifischen Méglichkeiten der Politik-Beeinflussung zu gelangen. Vier-
tens wird die jeweilige ,situationsbezogene Durchsetzungsfahigkeit* ermittelt, die sich
aus der Kombination von Praferenzintensitat und ,struktureller Durchsetzungsféhig-
keit" ergibt. Aus der Saldierung der positiven und negativen Werte dieser GréRe fiir
Reformbefiirworter bzw. —gegner werden dann fiinftens ex post-Prognosen fiir die
Implementierung bzw. das Scheitern eines Reformvorhabens hergeleitet. Diese
Prognosen werden in einem sechsten Schritt mit der tatsachlichen Entwicklung kon-
frontiert. Es zeigt sich, dass sich Erfolge und Misserfolge eines Reformschrittes rela-
tiv gut mit den nach diesem Verfahren deduzierten Préferenzintensitédten sowie den
empirisch ermittelten Indikatoren der Durchsetzungsféahigkeit einzelner Gruppen er-
kléren lassen.

Dieses Vorgehen ist insofern originell, als der Autor die herkdmmlichen Interessen-
gruppen-Modelle formalisiert und sich dadurch zur groBtmdéglichen Prézision seiner



Vi

Aussagen zwingt. Der eingeschlagene Weg erlaubt es ihm ferner, tberprifbare
Prognosen zur Interaktion der relevanten Akteure zu gewinnen. Auf diese Weise wird
transparent, inwiefern notwendige wirtschaftspolitische Reformen im Dickicht der In-
teressenpolitik eines Landes h&ngen bleiben. Dies ist nicht nur ein Gewinn an theo-
retischer Erkenntnis. Auch die Effektivitat der reformpolitischen Praxis gewinnt, wenn
Klarheit liber das Interessenkalkiil und das Durchsetzungspotential einzeiner Grup-
pen besteht. Die Arbeit von Derk Bienen leistet dazu einen wertvollen Beitrag.

Gottingen, Februar 2005 Hermann Sautter
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TEIL 1 — EINFUHRUNG

1 Einleitung

1.1 Fragestellung und Ziele der Arbeit

Trotz des erhohten Wirtschaftswachstums und der generell positiven Entwicklung
makrodkonomischer Indikatoren seit Beginn der 1990er Jahre kann von einer Konso-
lidierung der wirtschaftlichen Reformen, die in vielen Léandern Lateinamerikas seit
den 1980er Jahren durchgefiihrt worden sind, nach wie vor nicht die Rede sein.

Nachdem bereits gegen Ende der 1980er Jahre Bedenken wegen der ausbleibenden

positiven Auswirkungen der Reformen gerade auf die armsten Bevdlkerungs-

schichten laut wurden’ und zu einer modifizierten Anpassungspolitik mit stérkerer

Beachtung sozialer Begleitmanahmen gefiihrt haben, ist seit den 1990er Jahren vor

allem die problematische Entwicklung auf den Arbeitsmarkten in vielen Léndern der

Region zum Thema wissenschaftlicher und politischer Diskussion gewordenz. Vor

allem die folgenden problematischen Entwicklungen des Arbeitsmarktes wurden

festgestelit (International Monetary Fund - Independent Evaluation Office 2004: 54):

— Zum ersten ist in Lateinamerika trotz des gestiegenen Wirtschaftswachstums die
Arbeitslosigkeit fast kontinuierlich von 5,7% im Jahr 1990 auf 10,8% 2002 gestie-
gen. In Argentinien war dieser Anstieg noch dramatischer: dort verdreifachte sich
die Arbeitslosigkeit im gleichen Zeitraum von 6,1% auf 19,7%.

- Zum zweiten gibt auch die Qualitat der Beschéftigung Anlass zur Sorge. Seit der
Krise der 1980er Jahre hat sich der Anteil des informellen Sektors deutlich vergré-
Rert. In fast allen Landern der Region sind seit Mitte der 1990er Jahre mehr als
40% aller Beschaftigten im informellen Sektor tétig, wenngleich seit dem Ende der
1990er Jahre das Wachstum des informellen Sektors gestoppt werden konnte.
Kennzeichen der Beschéftigung im informellen Sektor, zum Teil aber auch in
KMU, sind die relativ geringe Produktivitat und die entsprechend niedrigen Léhne.

- Die Reallbhne haben sich im Verlauf der 1990er Jahre in den meisten Landern der
Region zwar erholt, liegen zum Teil aber nach wie vor unter dem Niveau, das sie

1 Zunéchst wurde diese Argumentation von Kritikern der Strukturanpassung formuliert (vgl. Comia
et al. 1987), seit Beginn der 1990er Jahre aber auch von Weltbank und Inter-Amerikanischer Ent-
wicklungsbank aufgenommen. Der Chefvolkswirt der Weltbank fiir Lateinamerika und die Karibik,
Sebastian Edwards, stellte beispielsweise 1995 fest: "Two conditions must be present for this
wide political endorsement [of structural reforms, DB] to take place: first, growth has to accelerate,
and second, and perhaps more important, the benefits of this faster growth should accrue to a
large proportion of the population. On the contrary, if the reforms tend to maintain (or increase)
the degree of income equality, political polarization will result, and the probability of policy reversal
will increase" (Edwards 1995: 264; vgl. auch Emmerij 1995: 111f).

2 Ab etwa Mitte der 1990er Jahre findet sich eine Vielzahi von vergleichenden Studien, insbeson-
dere auch solche mit unmittelbarer Politikrelevanz. Vgl. unter anderem die Sammelb&nde von
Horton/Kanbur/Mazumdar (1994) und Edwards/Lustig (1997), den Weltentwicklungsbericht von
1995 (World Bank 1995), das Sonderheft des Journal of Labor Economics von 1997 (Harrison/
Leamer 1997), sowie eine Reihe weiterer Studien, die unter der Agide der Internationalen Finanz-
institutionen verdffentlicht wurden: Agénor (1996), Inter-American Development Bank (1998b;
2003), Guasch (1999), Heckman/Pagés (2001), Gill/Montenegro/Démeland (2002). Fiir eine ge-
wisse Gegenposition standen die Verdffentlichungen der Internationalen Arbeitsorganisation, vgl.
Weeks (1998), Berry/Mendez (1999), OIT (2000).



vor der Schuldenkrise der 1980er Jahre hatten. Die Entwicklung in Argentinien ist
besonders negativ: die durchschnittlichen Reallshne lagen dort 2002 fast 25%
unter dem Niveau von 1990.

Bedingt durch diese problematischen Entwicklungen hat die Reformnotwendigkeit
des Arbeitsmarktes in vielen Landern Lateinamerikas seit Beginn der 1990er Jahre
deutlich zugenommen. Allerdings gehérten Reformen, die auf eine Deregulierung des
Arbeitsmarktes abzielen, auch vorher schon in den Kanon der Strukturanpassung.
Eine umfassende Deregulierung der Markte sollte, so wurde auch innerhalb des
Washingtoner Konsenses argumentiert, nicht vor dem Arbeitsmarkt halt machen,
zumal die Strukturreformen in anderen Bereichen einen funktionierenden, flexiblen
Arbeitsmarkt erforderten, um nicht zu lang anhaltender Arbeitslosigkeit und sozialen
Spannungen zu fiithren.

Dennoch sind im Unterschied zu den anderen Reformbereichen des Washingtoner
Konsenses im Bereich des Arbeitmarktes in Lateinamerika bisher kaum nennens-
werte Reformen durchgefiihrt worden. 1997 schrieben Sebastian Edwards und Nora
Lustig in ihrer Untersuchung der regionalen Arbeitsmérkte im Auftrag der Weltbank:
"It is no exaggeration to say that the labor market has been forgotten in Latin Ameri-
ca’s economic reform” (vgl. auch Rubiolo Gonzalez 2000: 200f)>. Nach Zahlungen
der Weltbank von 2002 liberalisierten 23 von 26 lateinamerikanischen Staaten den
AuRenhandel und 24 den Finanzsektor, aber lediglich sechs — Argentinien, Brasilien,
Guatemala, Kolumbien, Panama und Peru — haben seit dem Ende der 1980er Jahre
nennenswerte Reformen des Arbeitsrechts implementiert (Strega 2000: 283f, Ubers.
DB; vgl. auch Cortés/Marshall 1999). Selbst in diesen Landern waren die Reformen
durch einen graduellen und partiellen Ansatz gekennzeichnet, der in deutlichem Wi-
derspruch zu vielen drastischen und schnellen Reformimplementationen in anderen
Bereichen steht (vgl. auch Gonzélez 2001). Zudem wurden Reformen im Verlauf der
Implementation teilweise abgeschwécht oder wieder zuriickgenommen.

Einen interessanten Fall stellt Argentinien dar, wo seit dem Beginn der 1990er Jahre
funf mehr oder weniger weitreichende Arbeitsmarktreformen verabschiedet wurden,
die letzte davon Anfang 2004. In der Literatur wird Argentinien oft als Paradebeispiel
umfassender Arbeitsmarktreformen in Lateinamerika genannt (Stiglitz 2000: 1). Die
Geschichte der Reformen zeigt aber, dass der Reformprozess keineswegs gradlinig
verlaufen ist — im Gegenteil: wahrend die ersten beiden Reformen von 1991 und
1995 als schrittweise Flexibilisierung des Arbeitsmarktes interpretiert werden miis-
sen, wurden mit der Reform von 1998 einige wichtige MaRnahmen der beiden vor-
hergehenden Reformen riickgéngig gemacht. Die Reform von 2000 zielte dann
wieder auf eine starkere Flexibilitat insbesondere des Tarifrechts ab. Aufgrund der
Umsténde der Reformverabschiedung — nach bisher nicht vollsténdig aufgeklarten
Vorwiirfen wurde die Zustimmung im Senat durch Bestechungsgelder erkauft — wur-

3 In einer weiteren Weltbankstudie stellen Burki/Perry fest, dass "labor market reform is the area of
structural reform where the least progress has been made in the region" (Burki/Perry 1997: 57).
Auch die Interamerikanische Entwicklungsbank zog Ende der 1990er Jahre ein pessimistisches
Fazit der Arbeitsmarktreformen in Lateinamerika: "We do not find that structural reforms and
monetary stabilization have induced dramatic changes in the functioning of the labor markets"
(Inter-American Development Bank 1998b: 2 und 18; vgl. auch Torre/Gerchunoff 1999: 29).
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de jedoch das Reformgesetz von 2000 von weiten Teilen der Gesellschaft nie
akzeptiert. Es wurde schlieflich durch ein Reformgesetz im April 2004 auRer Kraft
gesetzt und auch inhaltlich revidiert. Nach nunmehr 15 Jahren Reform unterscheiden
sich die Arbeitsmarktinstitutionen heute nicht wesentlich von denen zu Beginn der
1980er oder 1990er Jahre.

Gegenstand der vorliegenden Arbeit ist es, eine auf ein aligemeines politdkonomi-
sches Modell gestutzte Erklédrung fur die Erfahrungen Argentiniens mit Arbeitsmarkt-
reformen in den vergangenen zwanzig Jahren zu liefern. Zu den Fragen, die im Rah-
men der Arbeit beantwortet werden sollen, gehéren: Welche Personen oder Gruppen
sind es, die den Erfolg von Arbeitsmarktreformen bedrohen? Welche Faktoren erhd-
hen oder verringern die Wahrscheinlichkeit, dass geselischaftlicher Widerstand Re-
formen des Arbeitsmarktes verhindert oder zu Fall bringt? Pointiert formuliert lautet
die zentrale Fragestellung der Arbeit: Welche politischen Faktoren und Vorgénge
tragen entscheidend zum Erfolg oder Scheitern von Arbeitsmarktreformen bei?

Der These der Interamerikanischen Entwicklungsbank, dass "[lJabor policies are a
matter of public, and often very noisy, debate from often quite uninformed quarters”
(Cavallo 2004: 151) wird in dieser Frage eine Absage erteilt. Zwar ist unstrittig, dass
die &ffentliche Diskussion von Reformen des Arbeitsmarktes in Lateinamerika (wie
auch in anderen Teilen der Welt) kontrovers bis hitzig ist. Dennoch sind auch "un-
informierte” Diskussionsbeitrdge in der Regel Ausdruck oder Instrument interesse-
geleiteten Handelns der verschiedenen gesellschaftlichen Akteure. Die Implementa-
tion von Arbeitsmarktreformen, oder eben auch das Ausbieiben der Implementation,
ist — so die Grundthese der vorliegenden Arbeit — das Resultat des Kréafteverhait-
nisses von Interessengruppen, wobei jede Interessengruppe als rationaler Akteur
nutzenmaximierend handelt.

Die Erklarung wirtschaftlicher und politischer Reformen durch individuelle, rationale
und egoistische Praferenzen ist mittlerweile im Mainstream der Wirtschaftswissen-
schaft wie auch der Politikwissenschaft angekommen. Eine uniberschaubare Viel-
zahl entsprechender Publikationen ist der Untersuchung von Reformen gewidmet
worden®, wobei aufgrund der Existenz konkurrierender politskonomischer Modelle
heute beinahe jedes Politikergebnis mit dem Riickgriff auf die politische Okonomie
erklart werden kann. Nicht ganz zu Unrecht ist daher der Vorwurf der Tautologie
aufgekommen. Nicht zuletzt um diesem Vorwurf zu entgegnen, basiert das hier vor-
geschlagene Modell auf einer engen Interpretation der Kernannahmen politékonomi-
scher Ansétze: Erweiterungen des Rationalitétsprinzips und des Nutzenbegriffs, wel-
che etwa vermeintlich irrationales oder altruistisches Verhalten erklaren, werden als
theoriefremd abgelehnt. Im Gegenzug strebt das Modell aber auch keine universelle
Erklarungskraft an: der Erkldrungsanspruch beschrénkt sich auf wirtschaftspolitische
Reformen, welche Individuen oder kollektiven Akteuren Einkommens- oder Kompe-
tenzzugewinne oder —einbufen verursachen kénnen.®

4 Fiur Literaturhinweise vgl. Abschnitt 5.1.
5 Zur Problematik einer "Uberdehnung" des politbkonomischen Ansatzes vgl. Sautter (2004) und
die dort angegebene Literatur.
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Die Arbeit verfolgt mit ihrer Fragestellung Ziele auf drei verschiedenen Ebenen: auf
der deskriptiven Ebene soll zunéchst eine Bestandsaufnahme der Arbeitsmarktrefor-
men in Argentinien seit dem Beginn der 1980er Jahre vorgenommen werden. Zudem
sollen Faktoren bestimmt werden, die fir Erfolg oder Scheitern dieser Reformen
verantwortlich sind. Auf der theoretischen Ebene soll ein polittkonomisches Modell
zur Analyse von Reformen in Entwicklungslédndern entwickelt und getestet werden.
Das Modell soll, zumindest in seiner Grundstruktur, nicht nur fur die Analyse der
Arbeitsmarktreformen geeignet sein, sondern fir die Analyse von Reformen generell.
SchlieBlich soll die Arbeit auch praxisrelevant sein: Nur auf der Grundlage gesi-
cherter Kenntnisse iiber die gesellschaftlichen und politischen Prozesse, die zum
Scheitern von Reformen fiihren (oder, umgekehrt, zum Erfolg von Reformen beitra-
gen), kdnnen MaRnahmen ergriffen werden, welche die Chancen auf einen dauerhaf-
ten Erfolg von Reformprogrammen erhéhen. In diesem Sinne wird etwa innerhalb der
Weltbank gefordert: "[d]evelopment agencies need to devote resources to under-
standing the political economy of different countries and to finding promising candi-
dates for support” (Stiglitz 2000: 1).

1.2 Uberblick iiber das Vorgehen

Die Arbeit gliedert sich in funf Teile. Nach der Einfiihrung in die Thematik und der
Operationalisierung des Reformbegriffs (Teil 1) wird im zweiten Teil zunédchst die
neoklassische Arbeitsmarkttheorie in Grundziigen dargestellt und es werden daraus
generelle Reformempfehlungen fiir Arbeitsmérkte abgeleitet (Kapitel 3). Die neo-
klassische Arbeitsmarkttheorie wird als Ausgangspunkt der Arbeit gewahlit, da die
Arbeitsmarktreformen in Lateinamerika (wie auch die anderen Wirtschaftsreformen)
von einer im Grundsatz neoliberalen Weltsicht gepréagt gewesen sind, welche auf der
Anwendung neoklassischer Theorie basiert.

An die Darstellung der Theorie schlieRt sich eine Abschatzung der Flexibilitét bzw.
der Rigiditat des argentinischen Arbeitsmarktes im internationalen, vor allem regio-
nalen Vergleich an, um den in Argentinien bestehenden Reformbedarf des Arbeits-
marktes abschatzen zu kénnen (Kapitel 4).

Der dritte Hauptteil bildet den Kern der Arbeit. Hier wird zunéchst ein die neoklassi-
sche Theorie ergdnzendes aligemeines politbkonomisches Modell zur Analyse von
Reformprozessen entwickelt und auf den Fall der Arbeitsmarktreformen in Argenti-
nien konkretisiert. Ausgangspunkt des Modells ist eine vom Autor wahrgenommene
Liicke in der wissenschaftlichen Literatur zur politischen Okonomie von Reformen in
Entwicklungsiéndern. Diszipliniibergreifend kénnen hier in Wirtschafts- und Politik-
wissenschaft zwei Forschungsstrdnge unterschieden werden: Wahrend auf der einen
Seite strukturelle (oft formale) Ansatze Reformen auf einer generelien, aggregierten
Ebene durch wirtschaftliche oder politische Strukturen einzelner Staaten verglei-
chend zu erkléren versuchen und dabei auf eine oder wenige unabhangige Variablen
beschrankt sind, liegt auf der anderen Seite eine Vielzahl von Studien vor, die unter
Anwendung einer eher historisch-deskriptiven Vorgehensweise Reformen in einzel-
nen Landern zu erkldren suchen, ohne dabei ein Analysemodell zu explizieren.



5

In dem in Kapitel 5 entwickelten Modell wird versucht, die beiden Ansétze komple-
mentdr miteinander zu verbinden. Zunéchst werden die Grundstrukturen des polit-
dkonomischen Modells herausgearbeitet. Der Kerngedanke des Modells ist, dass
politische Ergebnisse, d.h. der Output des politischen Entscheidungsprozesses, von
den Préaferenzen der im Entscheidungsprozess sich durchsetzenden (kollektiven) Ak-
teure abhdngen. Sowohl die Praferenzen, als auch die Durchsetzungschancen
kollektiver Akteure kénnen ex ante ermittelt werden, so dass testbare Prognosen
bzw. Erwartungen tber die Erfolgswahrscheinlichkeit von Arbeitsmarktreformen for-
muliert werden kénnen.

Die Prognosenbildung erfolgt in den folgenden Schritten: Zunéchst werden in Kapitel
5 die relevanten kollektiven Akteure identifiziert und aus ihren Grundinteressen ihre
Préferenzen in Bezug auf Arbeitsmarktreformen theoretisch deduziert. Sodann wer-
den in Kapitel 6 die Durchsetzungschancen der kollektiven Akteure in Argentinien
anhand einer Reihe von Indikatoren ermittelt. Aus dem Verhéltnis der relativen
Durchsetzungsfahigkeit von Reformgegnern und Reformbeflirwortern werden am
Ende des sechsten Kapitels Prognosen iiber die Durchfilhrung von Arbeitsmarkt-
reformen in Argentinien formuliert, welche v.a. die folgenden Fragen betreffen:
- Wann im Untersuchungszeitraum (1983 bis 2004) sind Arbeitsmarktreformen,
wenn {berhaupt, am ehesten zu erwarten?
- Welche spezifischen ReformmaBnahmen sind am ehesten zu erwarten, und
welche am wenigsten?

Nach einer empirischen Untersuchung der Arbeitsmarktreformen in Argentinien seit
der Wiederherstellung der Demokratie im Jahr 1983 (Kapitel 7) wird im vierten Teil
untersucht, ob und inwieweit die Prognosen zutreffen. Die Prognoseniberpriifung in
Kapitel 8 erfolgt in zwei Schritten: zunachst wird tberprift, ob die beobachteten
Préferenzen der argentinischen kollektiven Akteure mit den theoretisch deduzierten
Praferenzen iibereinstimmen (Abschnitt 8.1). Wo dies nicht der Fall ist, werden még-
liche Grinde fur die Divergenz erlautert und modifizierte Praferenzen Uber die
Reformdurchfiihrung formuliert.

Im zweiten Teil der Prognoseniiberpriifung wird der Ubereinstimmungsgrad zwischen
den verschiedenen formulierten Prognosen und den in Kapitel 7 beobachteten tat-
sachlich erfolgten Arbeitsmarktreformen gepriift. Daraus werden Schlussfolgerungen
fur die Erkldrungskraft und einige Modifikationen des politékonomischen Analyse-
modells gezogen sowie weiterer Forschungsbedarf analysiert. AbschlieRende Beob-
achtungen bilden den fiinften Teil der Arbeit.
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2 Operationalisierung des Untersuchungsgegenstands: Arbeits-
marktreformen

2.1 Definition von Arbeitsmarktreformen

Eine genaue Definition und Operationalisierung des Reformbegriffs ist unabdingbar,
um eine "Kosten-Nutzen-Analyse"® und somit eine politdkonomische Analyse ber-
haupt durchfithren zu kénnen.

In der vorliegenden Arbeit sind Reformen definiert als die umfassende Neuausrich-
tung wirtschatftlicher oder politischer Prozesse oder Strukturen, die iber rein opera-
tive Politik oder Anpassungen hinausgeht’. Zwei wesentliche Merkmale charakteri-
sieren Reformen (vgl. etwa CEPAL 2000: 97ff) sowohl auf der Ziel- als auch auf der
Mittelebene:

- Reformbreite (siehe Abbildung 1): Reformen umfassen stets eine Mehrzahl von
MaRnahmen. Eine einzelne Politikentscheidung, beispielsweise die Reduzierung
von Lohnnebenkosten, ist nicht als Reform anzusehen. Der Reformbegriff erfor-
dert zumindest, dass in einem Politikbereich oder Politikfeld verschiedene MaR-
nahmen zur Verdnderung des status quo geplant oder umgesetzt werden. Auf
dem héchsten Aggregationsniveau kénnen alle direkten und indirekten MafRnah-
men eines Landes zur Neuausrichtung der Wirtschaftspolitik als eine Reform ver-
standen werden. Oft wird dies auch als Reformpaket verstanden. Der Fokus die-
ser Arbeit beschrankt sich jedoch auf einen Teilbereich, das Politikfeld des
Arbeitsmarktes.

- Reformtiefe: die ReformmaRnahmen fuhren, wenn sie erfolgreich sind, zu einer
qualitativen Anderung im Vergleich zum status quo. In der Regel erfordern Refor-
men zumindest die Anderung von Gesetzen oder vergleichbaren innenpolitischen
Normen.

Obgleich definitorisch nicht zwingend, so ist typischerweise mit dem Reformbegriff
der normative Anspruch einer Verbesserung gegeniiber dem status quo verbunden.
Eine bestimmte inhaltliche Richtung der Reformen ist dabei aber prinzipiell nicht
vorgegeben. Die Zentralisierung von Tarifverhandlungen kann ebenso eine Reform
darstellen wie der umgekehrte Prozess.

6 Gemeint ist selbstverstdndlich nicht eine finanzwissenschaftiche Kosten-Nutzen-Analyse, son-
dern eine Abschatzung der den verschiedenen Akteuren aus der Reform zufallenden Nutzen-
zuwéchsen bzw. -einbulen, sowie die Kosten, die aus einem fir oder gegen die Reform gerichte-
ten Engagement entstehen.

7 Die in Lateinamerika seit den 1980er Jahren durchgefiihrten Reformen haben viele Elemente
gemein mit den Reform- oder Transitionsprozessen in den mittel- und osteuropdischen Staaten
und der ehemaligen Sowjetunion (vgl. Przeworski 1991; Drazen 2000: 615ff). In Anlehnung an
Drazen kann Transition verstanden werden als "the attempt to effect a significant qualitative eco-
nomic [and political; DB] change, where the magnitude that is contemplated implies that reforms
in many areas may be needed" (Drazen 2000: 619f). Die Ubereinstimmung dieser Definition mit
dem hier verwendeten Reformbegriff ist augenfallig, Transition und Reform sind flr das hier un-
tersuchte Thema Aquivalent: Auch die lateinamerikanischen Reformen kénnen als wirtschaftliche
und politische Transition begriffen werden. Dennoch wird im folgenden nur von Reformen die
Rede sein und somit dem Ublichen Sprachgebrauch gefolgt, der den Transitionsbegriff fir die
Reformprozesse in den ehemaligen Ostblockstaaten reserviert hat.



Abbildung 1: Reformpaket, Reformen und ReformmaBnahmen

Politikfeld 1 Politikfeld 2 Politikfeld 3 etc. Definition
(AuBenhandel) | (Steuerpolitik) (Arbeitsmarkt)
| (Global-)Reform, Reformpaket | := Reformpaket
Handelsreform | Steuerreform Arbeitsmarktreform | etc. := Reform
— Abschaffung |- Verbesserung [— Abbau des — MaRnahme |:= ReformmaBnahme
NTH der Steuer- Kindigungs- 1
- Zolisenkung | Dehorden schutzes — MaBnahme
— etc — Einfihrung/ |- Senkungen der 2
) Abschaffung Mindestihne _ efc.
von Steuern | _ Liberalisierung
- efc. des Tarif-
vertragsrechts
— etc.

Bei der Betrachtung der wirtschaftlichen Reformprozesse in Lateinamerika (und auch
in anderen Weltregionen) seit den 1980er Jahren macht eine solche inhaltliche
Offenheit keinen Sinn. Im Zuge dieser Reformen ist der Reformbegriff mit eindeutig
definierten iibergeordneten Zielvorstellungen normativ naher spezifiziert worden: die
Reformen sind von einer im Grundsatz neoliberalen Weltsicht gepréagt gewesen. Die
Starkung des Privatsektors und des Marktes, Deregulierung und generell die Verrin-
gerung der Rolle des Staates in der Wirtschaft gaben die Richtung der Reformen
auch in Lateinamerika vor. Es hat sich eingebiirgert, die Gesamtheit der Reformen,
welche diesem Weltbild entsprechen, unter dem Begriff des "Washington Consen-
sus" (1998) zusammenzufassen (siche Tabelle 1).2

Zwar gehorten Reformen, die auf eine Deregulierung des Arbeitsmarktes abzielen,
von Beginn an zum Kanon des Washingtoner Konsenses (siehe Punkt 9 in Tabelle
1). Eine umfassende Deregulierung sollte, so wurde argumentiert, auch vor dem
Arbeitsmarkt nicht halt machen. Dennoch féllt auf, dass Reformen des Arbeitsmark-
tes nur ein vergleichsweise geringes Gewicht zukommt.

2.2 Konzeptualisierung von Reformen: Gesamtgesellschaftliche Effizienz-
verbesserung oder Verteilungsproblematik

Die Konzeptualisierung von Reformen beeinflusst die Art und Weise der politékono-
mischen Analyse. Zwei grundsétzliche Betrachtungsweisen kénnen hierbei unter-
schieden werden: Das Hauptaugenmerk kann entweder auf den (intendierten) ge-
samtgesellschaftlichen Auswirkungen von Reformen liegen, d.h. der Erhdhung der
gesamtwirtschaftlichen Wohlifahrt, oder auf den Verteilungswirkungen, also dem
Verhéltnis von Reformverlierern und —gewinnern.

8 Es ist anzumerken, dass der Washingtoner Konsens trotz seiner immensen normativen Wirkung
auf die Wirtschaftspolitik — nicht nur in Lateinamerika — von verschiedener Seite kritisch hinterfragt
wurde. Zu erwdhnen ist nicht nur die Fundamentalkritik der Linken und von sozialen Bewe-
gungen, sondern auch etwa die Kritik an der Beschrénktheit bzw. Blindheit des Konsenses im
Hinblick auf die Rolle von Institutionen, die innerhalb der Weltbank unter der Agide von Joseph
Stiglitz als Chefvolkswirt formuliert wurde (vgl. World Bank 1997; Burki/Perry 1998).
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Tabelle 1: Der Washingtoner Konsens

Politikbereich Politikempfehlungen im Sinne des Washingtoner Konsenses
1. Fiskalpolitik Verringerung bzw. Eliminierung von Defiziten &éffentlicher Haushalte
(einschl. lokaler Regierungen und Staatsunternehmen)

2. Struktur der Erhdhung von Investitionsausgaben zu Lasten von Konsumausgaben;
offentlichen Erhéhung von Ausgaben mit einer hohen volkswirtschaftlichen Rendite (z.B.
Ausgaben Bildung, Infrastruktur) zu Lasten von Ausgaben mit niedriger Rendite (z.B.

Verteidigung)

3. Steuerreform Verbreiterung der Steuerbasis, Verringerung der Grenzsteuersétze,
Verbesserung der Steuerverwaltungseffizienz

4. Finanzpolitik Schaffung marktbestimmter Zinssétze, Abschaffung préferenzieller

Kreditkonditionen, Erzielung positiver realer Zinssatze
Wechselkurspolitik Schaffung eines einheitlichen Wechselkurses

6. AuRenhandel Ersetzung nichttarifarer Handelshemmnisse durch Zélle, graduelle
Zollsenkungen
7. Auslandische Abbau von Zugangsbeschrankungen fiir ausldndische Firmen; Schaffung
Direktinvestitionen gleicher rechtlicher Bedingungen fiir einheimische und ausléndische
Unternehmen
Privatisierung Privatisierung von Staatsunternehmen

Marktregulierung  Verringerung des Regulierungsniveaus; Schaffung gleicher Bedingungen
fur alle Untemehmen; Sicherung des Wettbewerbs; Regulierung nur in
begriindeten Fallen (z.B. Umwelt, Sicherheit etc.)

10. Eigentumsrechte  Sicherung/Stérkung der Eigentumsrechte insb. von Privatpersonen®;
Landreform
Quelle: Williamson (2002: Cuadro 3b)

Unter der Annahme, dass eine Reform zu einer Pareto-Verbesserung der gesell-
schaftlichen Wonhlfahrt fuhrt, dass durch die Reform also keine (nichtkompensierba-
ren) Verlierer geschaffen werden, kénnen Reformen als 6ffentliches Gut angesehen
werden, von dem alle Individuen der Gesellschaft einen Nutzenzuwachs erhalten.
Jeder einzelne kann durch die Reform besser gestellt werden®, keiner kann von dem
aus den Reformen erwachsenden Nutzenzuwachs ausgeschlossen werden. Die
polittkonomische Analyse der Reformen kann dann als Problem kollektiven Han-
deins modelliert werden (Haggard et al. 1996: 20). In der Sprache der Spieltheorie
stellen Reformen ein Koordinationsspiel dar, das wesentliche Problem ist das Auftre-
ten von Trittbrettfahrern.

Im Gegensatz zu diesem ersten Reformverstandnis riickt das zweite die Vertei-
lungseffekte von Reformen in den Vordergrund. Reformen haben in aller Regel auch
Verlierer (zumindest kurz- und mittelfristig) oder die Kompensationsmechanismen

9 Ein Konsens (ber die Bedeutung von Eigentumsrechten fiir die wirtschaftliche Entwicklung und
den konkreten Reformbedarf in Lateinamerika konnte de facto nicht erzielt werden (vgl. William-
son 1990: 31-33); nicht zuletzt durfte dies auch daran liegen, dass die Stdrkung von Eigentums-
rechten und die Durchfilhrung von Bodenreformen konfligierend sind, weshalb sich klare Politik-
empfehlungen nicht ableiten lassen.

10 Nach einem erweiterten Verstandnis (Kaldor-Hicks-Kriterium) gilt das Pareto-Kriterium auch als
erfulit, wenn nach einer Kompensation der Reformverlierer durch die Reformgewinner alle Indivi-
duen durch die Reform besser gestelit sind.
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werden nicht implementiert, d.h. es erfolgt eine Umverteilung, die bei einem oder
mehreren Akteuren Nutzeneinbuf3en zur Folge hat.

Welches Konzept ist nun als Basis fiir eine polittkonomische Analyse von Reformen
geeignet? In den Rechtfertigungen der Wirtschaftsreformen seit den 1980er Jahren
wird vor allem das Ziel der Effizienzerh6hung betont, Verteilungs- und Gerechtig-
keitsfragen sind nachgeordneter Natur. Dass dennoch die Durchfilhrung von Refor-
men mit Widerstanden verbunden ist, macht jedoch deutlich, dass Reformen von den
betroffenen Akteuren als Verteilungsproblem angesehen werden. Selbst wenn
Reformen langfristig zu einer Effizienzverbesserung filhren mégen, so iiberwiegen
doch offenbar im Zeithorizont der wirtschaftlichen und politischen Akteure die Vertei-
lungsprobleme. Ein polittkonomisches Modell fiir die Analyse der Reformen, das ja
gerade das (rational motivierte) Handeln der Akteure als Ausgangsbasis nimmt,
kommt daher nicht umhin, Reformen als Verteilungsproblem zu konzeptualisieren:
die Frage nach Gewinnern und Verlierern der Reformen riickt damit in den Vorder-
grund.

2.3 Reformerfolg und Reformscheitern

Die Wahrscheinlichkeit fir den Erfolg bzw. das Scheitern neoklassischer Arbeits-
marktreformen ist die abhdngige Variable der Untersuchung. Der Reformerfolg ist
dabei definiert als die erfolgreiche Verabschiedung und Implementierung einer Re-
form. Analog wird von Reformscheitern gesprochen, wenn Reformen nicht erfolgreich
verabschiedet und implementiert werden.

Reformerfolg und Reformscheitern haben eine inhaltliche und eine formale Kompo-
nente: Die Nichtimplementierung (z.B. durch Scheitern eines Gesetzesentwurfs im
Gesetzgebungsprozess) stellt ein formales Scheitern einer Reform dar; dies wird in
Abschnitt 2.3.1 naher dargestellt. Oft ist jedoch zu beobachten, dass Reformmaf-
nahmen zwar verabschiedet und implementiert werden, diese jedoch im Diskussions-
und Entscheidungsprozess so verwéssert worden sind, dass die mit der Reform
verfolgten Ziele nicht erreicht werden kénnen. Diese inhaltliche Komponente von
Reformerfolg oder -scheitern wird in Abschnitt 2.3.2 eingehender diskutiert.

Die hier verwendete Konzeption des Reformerfolgs unterscheidet sich von derjenigen
vieler anderer Studien. Meistens ist die Effektivitit von Reformen die abh&ngige
Variable, d.h. das AusmaR, in dem die Reformen die durch sie angestrebten Ziele
erreichen. Das Ergebnis von Reformen wird jedoch durch eine Vielzahl exogener
Faktoren beeinflusst, welche von einer politbkonomischen Analyse nicht bericksich-
tigt werden kénnen (vgl. Dollar/Svensson 1998: 13f)'". Daher erscheint es gerecht-
fertigt, die Implementationswahrscheinlichkeit und nicht das Ergebnis von Reformen
als abhangige Variable zu wahlen.

11 Natrlich lassen sich diese exogenen Faktoren, insb. exogene Schocks, nicht véllig aus der Ana-
lyse ausblenden. So kdnnen exogene Schocks Verdnderungen des Kosten-Nutzen-Kalkiils (und
somit der Préferenzen) oder der Durchsetzungswahrscheinlichkeit von Akteuren beeinflussen.
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Der — formale oder inhaltliche — Misserfolg von Reformen héngt von einer Reihe not-
wendiger Voraussetzungen ab, die in dem weiter unten entwickelten politékonomi-
schen Analysemodell im Detail dargestellt werden (vgl. Kapitel 5):

(a) Geplante oder durchgefiihrte Reformen miissen kollektive Akteure negativ
betreffen.

(b) Die negative Betroffenheit muss zu einem gegen die Reformen gerichteten Ver-
halten fitlhren. Zu untersuchen ist daher, bei welchen Akteuren und unter wel-
chen Umsténden die Betroffenheit auch zum Handeln fiihrt und in welcher Form
dieses Handeln auftritt.

(c) Die gegen die Reformen Widerstand leistenden Akteure miissen sich gegeniiber
den Reformbefiirwortern durchsetzen. Es ist also festzustellen, welche Akteure
Uber die gesellschaftlichen oder politischen Kapazitéten verfiigen, ein Scheitern
von Reformen herbeizufiihren.

Nur wenn alle drei Bedingungen erfiillt sind, scheitern Reformen.

2.3.1 Phasen von Reformprozessen und formales Reformscheitern

In unterschiedlichen Phasen eines Reformprozesses kénnen unterschiedliche Gefah-
ren fur die erfolgreiche Durchfiihrung von Reformen auftreten. Auch die politékono-
mische Modellierung muss die zwischen den Reformphasen bestehenden Unter-
schiede hinsichtlich des Kosten-Nutzenkalkiils der Akteure und ihrer Durch-
setzungschancen beriicksichtigen. Daher soll zun&chst eine kurze Charakterisierung
der unterschiedlichen Reformphasen erfoigen.

Nach Haggard und Kaufman durchliuft jede Reform drei Phasen: Initiierung, Imple-
mentierung und Konsolidierung (vgl. Haggard/Kaufman 1992)'2. Diese Phasenunter-
scheidung soll hier aufgenommen, jedoch noch um eine weitere Phase zwischen
Initiierung und Implementierung ergénzt werden: die Entscheidungsphase, in welcher
nach der einleitenden Diskussion und Planung der Reform Uber die Implementierung
(formal) entschieden wird.

In der Initiierungsphase werden die Reformen und ihre Malnahmen geplant. Im
Hinblick auf mégliche politische Gefahrdungen der Reformen in dieser Phase ist zu
untersuchen, ob die Beteiligung méglichst vieler gesellschaftlicher Akteure (die Bil-
dung sog. politischer Pakte) positive Auswirkungen auf eine erfolgreiche Umsetzung
der Reformen hat. Aus politokonomischer Sicht kénnte argumentiert werden, dass
eine Beteiligung vieler Akteure an der Planung von Reformen zu deren Verwésse-
rung fuhrt. Es besteht dann die Gefahr, dass die Reformen langfristig kaum Ergeb-

12 In der Demokratisierungsforschung werden die drei Phasen als Liberalisierung, Transition und
demokratische Konsolidierung bzw. zweite Transition bezeichnet (vgl. Mainwaring 1992; Maihold
1996: 68f). Speziell im Hinblick auf den wirtschaftlichen Reformprozess unterscheidet die Inter-
amerikanische Entwicklungsbank funf Reformphasen: "(i) stabilization and adoption of major
reforms; (ii) economic recovery or boom; (iii) recovery comes under stress; (iv) correction or crisis;
and (v) post reform growth" (Inter-American Development Bank 1996: 8). (i) umfasst sowohl die
Initiierung als auch die Implementierung, wahrend (ii) bis (v) die Phase der Konsolidierung unter-
gliedern. Fir eine politbskonomische Untersuchung, deren Fokus gerade auf der Initierungs- und
Entscheidungsphase liegt, erscheint die IDB-Typologisierung der Reformphase aufgrund ihrer
Betonung der Konsoliderungsphase als eher ungeeignet.
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nisse hervorbringen. In diesem Sinne bestehen Spannungsverhéltnisse zwischen der
Vermeidung politischer Gefahren fiir die Implementierung von Reformen und der
Vermeidung wirtschaftlicher und sozialer Gefahren fiir die Nachhaltigkeit von Refor-
men.

In der Entscheidungsphase wird die formale Entscheidung Uber die Durchfihrung
einer bestimmten Reform oder ReformmaRnahme getroffen. In Demokratien kann
dies etwa in Form einer parlamentarischen Abstimmung (oder auch einer Volksab-
stimmung) Uber ein Reformgesetz erfolgen, aber auch in Form eines Kabinettsbe-
schlusses, eines Regierungsdekretes etc. Die Entscheidungsregeln sind also sehr
heterogen, sowohl im Landervergleich als auch iiber Zeit und Uber verschiedene
Reformbereiche hinweg. Im Unterschied zu autoritar regierten Staaten finden jedoch
in Demokratien formal geregelte Entscheidungsprozeduren Anwendung.

Das Ergebnis einer erfolgreich durchlaufenen Entscheidungsphase ist in der Regel
ein offizielles Dokument (Regierungsdekret; Verordnung; Gesetz 0.4.), welches die
Ziele und MaRBnahmen der Reform spezifiziert und Vorgaben fiir ihre Implemen-
tierung festlegt.

Ist eine Reform erfolgreich verabschiedet, so beginnt die /mplementierungsphase.
Diese umfasst die Umsetzung der verabschiedeten MaRnahmen. Jeder neue Re-
formschritt, jede neue ReformmaRnahme kann den Widerstand einzelner Akteure
herbeiftihren und damit das gesamte Reformpaket gefahrden.

Auch wéhrend der Implementierungsphases besteht wieder die Gefahr eines Trade-
Offs zwischen kurz- und langfristigen Erfolgschancen einer Reform. So kann ein Ver-
zicht auf die Implementation einzelner, besonderen politischen oder geselischaft-
lichen Widerstand hervorrufender ReformmafRnahmen, der auf die Sicherung des
Gesamtreformpakets abzielt, dazu fithren, dass die Reform die angestrebten Ziele
nicht erreichen kann und dann in der Konsolidierungsphase scheitert.

Die vierte und letzte Phase einer Reform ist die Konsolidierung. Im Zusammenhang
mit wirtschaftlichen Reformen gilt sie als erreicht, "when there is a generalized
recognition that the reforms are generating sustainable and solid results [...]. In most
cases, this means that the reformist government has succeeded in forming broad
and stable political coalitions and has convinced a large proportion of the population
of the merits of the new economic order" (Edwards 1995: 9f). Das Erreichen der
Konsolidierungsphase setzt also die erfolgreiche Umsetzung aller wesentlichen Re-
formmaRnahmen voraus, und das erfolgreiche Bestehen der Konsolidierungsphase
setzt voraus, dass die Reformen die angestrebten Ergebnisse in angemessenem
Umfang erreichen, d.h. ein MindestmaR an Effektivitat haben.

Bei einer zeitlichen Betrachtung des Reformprozesses wird deutlich, dass der Erfolg
einer Reform in jeder der Phasen des Reformprozesses zur Disposition gestellt ist.
Eine erfolgreiche Reform ist nur dann gegeben, wenn dem Reformziel dienliche Ge-
setze oder Dekrete verabschiedet, implementiert und nicht wieder revidiert werden.
Diese Bedingungen miissen erfillt sein, damit von einer erfolgreichen Reform
gesprochen werden kann.
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Unterscheidet man die oben genannten vier Phasen einer Reform - Initiierung,
Entscheidung, Implementierung und Konsolidierung — so existieren die folgenden
Varianten einer gescheiterten Reform (siehe Abbildung 2):

"Fehlistarter”: Reformansétze werden bereits in einer Friihphase des Diskussions-
prozesses gestoppt, ohne dass es zu einer formalen Entscheidung uber sie
kommt;

Formelle Nichtverabschiedung: dem Reformziel entsprechende Reformmafnah-
men werden nicht oder nur unzureichend beschlossen;

Gescheiterte Implementation: dem Reformziel entsprechende ReformmafRnahmen
werden verabschiedet, jedoch nicht oder nur unzureichend umgesetzt;
Revision/Abkehr von Reformen: bereits umgesetzte Reformen werden revidiert'.
In der Regel haben Reformen in der Konsolidierungsphase nicht mehr den hohen
Stellenwert in der 6ffentlichen Diskussion, den sie in den ersten beiden Phasen
oder zu Beginn der Implementierung hatten. Eine solche Abkehr von Reformen ist
mdglich bei: (a) Verdnderungen der Praferenzen der durchsetzungsféhigen Akteu-
re; (b) Verdnderungen der Durchsetzungsféhigkeit von Akteuren. Diese kénnen
durch die Reform selbst hervorgerufen werden'* oder durch exogene Schocks.
Denkbar ist auch, dass Reformen in anderen Bereichen, etwa politische Reformen
oder Dezentralisierung, zu einer innenpolitischen Kréfteverschiebung fihren, die
mit Rickwirkungen auf wirtschaftliche Reformen verbunden ist.

|

Abbildung 2: Reformphasen und Erfolg/Scheitern von Reformen
Reformphase
Initiierung Entscheidung Implementation _|{Konsolidierung

* erfolgreiche

Reform

] Revision/

! Abkehr

1 gescheiterte

| Implementation
formelle Nicht-

verabschiedung

_l Fehlstarter

Mit Ausnahme der Fehlstarter lassen sich alle gescheiterten Reformversuche relativ
problemlos beobachten, da sie offiziell dokumentiert sind. Um hingegen Fehistarter

-

13 Eine Abkehr von Reformen kann in zwei Varianten erfolgen: zum einen kann eine amtierende
Regierung einen politischen Kurswechsel durchfiihren. Zu Gberlegen ist hier, ob dies bei einer
demokratischen Regierung eher der Fall ist als bei einer autoritdren, da erstere ja dem Volke
verantwortlich ist, sich gegeniiber dem Willen der Bevolkerungsmehrheit also responsiv zeigen
muB. (Diese Frage wird unter dem Begriff der relativen Autonomie von Staaten gegeniiber der
Gesellschaft seit vielen Jahren v.a. von der neomarxistischen Sozialwissenschaft untersucht. Im
Liberalismus entspricht ihr die Unterscheidung von starken und schwachen Staaten.) Zweitens
kann die Reformregierung an der Macht abgeltst werden.

14 Bei vollstédndiger Information und ohne die Beriicksichtigung von Unsicherheit wird ein rationaler
Akteur die von Reformen induzierten negativen Veranderungen seiner Durchsetzungschancen
antizipieren und daher gleich bei der Reforminitiierung Widerstand leisten. Das obengenannte
Beispiel trifft daher nur bei unvollstiandiger Information zu.
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zu identifizieren, bedarf es einer eingehenden Analyse des Diskussionsprozesses in
der Initiierungsphase.®

Das Augenmerk der vorliegenden Arbeit liegt auf den Entscheidungs- und Implemen-
tationsphasen.

2.3.2 Operationalisierung von inhaltlichem Reformerfolg und Reformscheitern

Die Beurteilung, ob eine Reform inhaltlich erfolgreich ist, ist naturgemaf ungleich
schwerer als die Bewertung der formalen Aspekte. Insbesondere die Initiilerungs- und
Entscheidungsphase sind hierbei problematisch. In der Implementierungs- und
Konsolidierungsphase kann hingegen der "output" der Entscheidungsphase (also das
legale Reformdokument, welches Ziele und Mittel der Reform festlegt) als Mafistab
fur den Reformerfolg herangezogen werden: wenn eine Reform die dort festgelegten
Ziele erreicht, ist sie erfolgreich.

In den ersten beiden Reformphasen fehit ein solcher MaRstab. Als Ausweg bietet
sich aber der Riuckgriff auf die bereits dargestellte neoklassische Arbeitsmarkttheorie
und die aus ihr abgeleiteten Reformerwartung an: eine Reform hat demnach erfolg-
reich die Initierungs- und Entscheidungsphase durchlaufen, wenn das legale Re-
formdokument (also das Gesetz, Dekret, etc.) der neoklassischen Reformerwartung
entspricht. Im Rahmen des in der vorliegenden Arbeit entwickelten polittkonomi-
schen Modells wird eine Reform als erfolgreich eingestuft, wenn sie formell verab-
schiedet und von der Birokratie implementiert wurde und die verabschiedeten Maf3-
nahmen im Einklang mit neoklassischen Vorschldagen zur Arbeitsmarktpolitik sind.

Angesichts der Diskrepanz, welche in Lateinamerika (und insbesondere auch in
Argentinien) oft zwischen Normen und Normerfiillung besteht, wird die alleinige
Betrachtung der legalen Situation zu Recht als naiv kritisiert'®. Von der rechtlichen
Verabschiedung einer Norm und ihrer Implementierung bis zur effektiven Beriick-
sichtigung in der Praxis ist es oft ein langer Weg, so dass der legale Akt wenig tiber
Erfolg oder Misserfolg der Reform aussagt. Daher wird im Rahmen der Arbeit auch
der inhaltlichen, substanziellen Erfolg von Arbeitsmarktreformen (aus neoklassischer
Sicht) berucksichtigt. Dies geschieht zum einen durch einen Vergleich der Entwick-
lung wesentlicher Arbeitsmarktindikatoren vor und nach den Reformen (Arbeits-
losigkeit und Beschéftigung, GroRe des informellen Sektors, Lohnstruktur; vgl. Ab-
schnitt 7.8.2). Zum anderen wird im Rahmen der Arbeit auch das Arbeitsinspektions-
wesen untersucht, welches ja gerade zum Ziel hat dass das Arbeitsrecht in den
Unternehmen beachtet wird.

SchlieBlich ist noch zu fragen, welche Skalierung zur Messung des inhaltlichen Re-
formerfolgs angebracht ist. Schliefllich lassen sich alle méglichen inhaltlichen Re-
formergebnisse auf einem Kontinuum von "véllig der neoklassischen Reformerwar-
tung entsprechend" bis "der neoklassischen Reformerwartung véllig entgegenge-

15 Als Methoden kommen hierfiir die Auswertung von Sekundéarquellen, die Medienanalyse oder
Interviews der relevanten Akteure in Frage.

16 Vgl. hierzu beispielsweise die verschiedenen Papiere von Nino und Waldmann tber den anomi-
schen Staat, insbesondere Nino (1992) und Waldmann (1996; 2002).
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setzt" abbilden. Irgendwo auf diesem Kontinuum liegt die Grenze zwischen Reform-
erfolg und Reformscheitern, problematisch ist aber deren Festlegung, wenn sie den
Erfordernissen der Validit4dt und Reliabilitit gerecht werden soll. Dollar/ Svensson
I6sen diese Frage, indem sie die Bewertung tber Erfolg oder Scheitern von Struktur-
anpassungskrediten der Weltbank vom Operations Evaluation Department der Welt-
bank Ubernehmen (1998: 13f). Eine ahnliche Instanz zur Bewertung von Arbeits-
marktreformen liegt leider nicht vor. In der vorliegenden Untersuchung wird daher die
Bewertung Uber Reformerfolg oder —scheitern vom Autor Gbernommen, wobei die
Aspekte einer Reform expliziert werden, die jeweils der neoklassischen Reformer-
wartung entsprechen bzw. nicht entsprechen.



TEIL 2 - OKONOMISCHE ASPEKTE DER
ARBEITSMARKTREFORMEN IN ARGENTINIEN

3 Die 6konomische Begriindung von Arbeitsmarktreformen

Wie in der Einleitung bereits kurz erwéhnt, sind die Arbeitsmarktreformen in Latein-
amerika (wie auch die anderen Wirtschaftsreformen) von einer im Grundsatz neo-
liberalen Weltsicht geprédgt, welche auf der Anwendung neoklassischer Theorie
basiert. Die neoklassische Arbeitsmarkttheorie stellt damit den Bezugspunkt unserer
Analyse dar. Es wird zu untersuchen sein, ob und inwiefern die empirisch zu be-
obachtenden Arbeitsmarktreformen in Lateinamerika mit den Reformen Ubereinstim-
men, die aus dkonomischer, d.h. neoklassischer Sicht zu erwarten sind. Die These
der Arbeit ist dabei, wie bereits in der Einleitung angedeutet, dass aufgrund innen-
politischer Macht- und Interessenkonstellationen die tatsachlich durchgefiihrten (oder
auch unterlassenen) Reformen von den ékonomisch begriindeten abweichen.

Noch ein weiterer Grund ldsst es sinnvoll erscheinen, die neoklassische Theorie als
Ausgangspunkt zu wahlen. Da neoklassische Theorie und politékonomische Modelle
auf den gleichen Grundannahmen — methodologischer Individualismus und dem
homo oeconomicus, also nutzenmaximierenden, rationalen Akteur — basieren, l&sst
sich durch eine Verbindung der beiden Theoriestrénge eine in sich konsistente
Erkldrung dafiir finden, weshalb die neoliberalen Arbeitsmarktreformen gesamtwirt-
schaftlich zwar wiinschbar, aber nur schwierig umsetzbar sind.

Ziel dieses Kapitels ist es, aus der neoklassischen Arbeitsmarkttheorie Reformem-
pfehlungen fur die lateinamerikanischen Arbeitsmérkte herzuleiten oder doch zumin-
dest generelle Reformrichtungen vorzugeben. Diese Aufgabe wird dadurch er-
schwert, dass ein explizites neoklassisches Arbeitsmarktmodell, welches als Grund-
lage der Politikempfehlungen des Washingtoner Konsenses dient und den latein-
amerikanischen Gegebenheiten angepasst ist, nicht vorliegt. Am ehesten hat diese
Funktion das von der OECD seit etwa Anfang der 1980er Jahre entwickeite und
heute als "Standardmodell" (vgl. Marshall 1997: 2ff) geltende Arbeitsmarktmodell.
Gleichwohl ist auch dieses Modell theoretisch nicht véllig ausgearbeitet. Es wurde
zudem zur Analyse und Politikempfehlung fiir die Arbeitsméarkte der OECD-Staaten
entwickelt, und obgleich es auch in der lateinamerikanischen Arbeitsmarktpolitik eine
Beispielrolle Gbernommen hat, ist es auf die spezifischen Eigenheiten der Region
nicht zugeschnitten.

Daher werden im folgenden kurz das im Grundsatz auf Marshall (1920) und Hicks
(1932) zuriickgehende neoklassische Arbeitsmarktgrundmodell und anschlieBend
einige fur Lateinamerika relevante Modellerweiterungen dargestelit. Das OECD-
Modell wird bei der Darlegung der neoklassisch begriindeten Reformziele und -maR-
nahmen mitdiskutiert.
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Es ist darauf hinzuweisen, dass die folgende Darstellung sich im wesentlichen auf
das einfachste Modell beschrankt. Fir die Herleitung von Reformempfehlungen sind
vor allem die Identifikation der wichtigsten erkldrenden Variablen und die grundsétz-
lichen Beziehungen zwischen exogenen und zu erkldrenden Variablen von Bedeu-
tung, weshalb die iberwiegende Mehrheit existierender Modellvarianten und —erwei-
terungen unberiicksichtigt bleiben kann. Auch Kritk am Modell und alternative
Ansétze bleiben weitestgehend ausgeblendet.

3.1 Das neoklassische Basismodell des Arbeitsmarktes'’

Aus neoklassischer Sicht, zumindest in der einfachsten Sicht, ist der Arbeitsmarkt ein
Markt wie jeder andere (vgl. Sesselmeier/Blauermel 1997: 47f). Eine besondere
neoklassische Theorie des Arbeitsmarktes ist daher nicht notwendig — die allgemei-
nen GesetzméBigkeiten etwa des Gutermarktes gelten auch auf dem Arbeitsmarkt.
Insofern ist ein GroRteil der folgenden Ausfiihrungen lediglich eine Anwendung der
neoklassischen Theorie auf den Arbeitsmarkt.

Insbesondere sind die Grundannahmen der Neoklassik natirlich auch fur die Arbeits-
markttheorie giiltig. Ausgangspunkt ist der methodologische Individualismus mit dem
Gedankenkonstrukt des homo oeconomicus, dessen Handeln rational ist und dem
Eigeninteresse bzw. der Nutzenmaximierung dient, wobei das Grenznutzentheorem
MaRstab fir die Bestimmung des Nutzenmaximums ist. Jedes Handeln kann somit
als Maximierungs- bzw. Optimierungsproblem behandelt werden. Die Koordination
der individuellen Optimierungsprobleme erfolgt auf dem Markt mit dem Preis als
zentralem Allokationsmechanismus.

Im folgenden wird die neoklassische Arbeitsmarkttheorie, dem {blichen Vorgehen
folgend, in drei Schritten dargestellt. Nach der Theorie des Arbeitsangebots und der
Arbeitsnachfrage wird das eigentliche Marktmodell erldutert, welches Aussagen tber
das Zusammentreffen von Angebot und Nachfrage und die Preisbildung auf dem
Arbeitsmarkt macht.

3.1.1 Theorie des Arbeitsangebots

Das Arbeitsangebot — gemessen in Zeiteinheiten pro Periode, etwa Stunden pro Jahr
— ergibt sich aus dem Produkt der Anzahl von Personen, die ihre Arbeitskraft zur
Verfugung stellen (Erwerbspersonen) und der (durchschnittlichen) Anzahl von
Arbeitsstunden die jede Person pro Periode anbietet.

3.1.1.1 INDIVIDUELLES ARBEITSANGEBOT

Fur die Bestimmung des Arbeitsangebots eines Individuums wird angenommen, dass
die gesamte ihm zur Verfiigung stehende Zeit (T) sich aus Freizeit (L) und Arbeitszeit
(H) zusammensetzt. Alle Aktivitaten auBer der Arbeit sind dabei als Freizeit definiert.
Es wird ferner angenommen, dass die Nutzenfunktion vom Konsum (X) — wobei das

17 Vgl. hierzu unter anderem die Darstellungen von Fallon/Verry (1988), Sapsford/Tzannatos (1993)
sowie Franz (1994). Fur die Theorie der Arbeitsnachfrage siehe Hamermesh (1993).
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gesamte Einkommen fiur den Konsum aufgewendet wird — und von der Freizeit
jeweils positiv abhangt, mit abnehmendem Grenznutzen:

U=U(X;L)
., ouU __ o'
mit —>0,—
i X >0 X7 <0
2
und ﬂ>0;a—l§J—<0
oL oL

Nutzenmaximierung unter der Budgetrestriktion P- X =W -H +Y, (wobei P den Preis
des Konsumgutes, W den Nominallohnsatz und Y, das sonstige nominale Ein-
kommen bezeichnet), fihrt zur Funktion des Arbeitsangebotes:

H=rW Yoy
PP

bzw. nach Normierung von P

H=f(w;y)
Die angebotene nutzenmaximierende Anzahl von Arbeitsstunden héngt also vom
Reallohn und vom sonstigen Realeinkommen ab.

Von Interesse ist nun insbesondere, wie das Arbeitsangebot auf Veranderungen des
Arbeitslohnes w reagiert. Wie in Abbildung 3 grafisch dargestellt, Iasst sich der
Gesamteffekt einer Lohnverdnderung oder einer Anderung des sonstigen Einkom-
mens in die von der Preistheorie her bekannten Substitutions- und Einkommens-
effekte zerlegen. Im Falle einer Lohnerhéhung von w; auf w; verteuert sich das Gut
"Freizeit" relativ zum sonstigen Konsum y. Bei zunadchst konstant gehaltenem
Nutzenniveau U; wird daher die gewéhlte Menge Freizeit von L; auf L' reduziert
(Substitutionseffekt S). Gleichzeitig ermdglicht das gestiegene Arbeitseinkommen ein
héheres Nutzenniveau; der Einkommenseffekt | kennzeichnet den Ubergang von U,
auf U, bei konstanten relativen Preisen.

Abbildung 3: Individuelles Arbeitsangebot und Reallohninderungen
yh

LL

Sind, wie in Abbildung 3, Einkommens- und Substitutionseffekt gegenlaufig gerichtet,
so handelt es sich bei Freizeit um ein normales Gut, d.h. bei einem steigenden
relativen Preis (steigender Reallohn) wird das Gut weniger nachgefragt und umge-
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kehrt. Ob "Freizeit" ein normales oder inferiores Gut ist, ist letztlich aber eine empiri-
sche Frage. Die Theorie des Arbeitsangebots vermag hierliber ohne zuséatzliche
Annahmen iber die individuelle Nutzenfunktion keine Aussagen zu machen.

Eine solche Annahme ist, dass ausgehend von einem geringen Arbeitsiohn eine
Lohnerhéhung zunéchst zu einer Erhéhung des individuellen Arbeitsangebotes fiihrt,
also der Substitutionseffekt den Einkommenseffekt tbersteigt (so wie in Abbildung 3
dargestellt), wahrend bei hohen Ausgangseinkommen eine Lohnerhéhung zu einem
Rickgang des Arbeitsangebotes fiihrt, der Einkommenseffekt also den Substitu-
tionseffekt Ubersteigt. Trifft diese Annahme zu, so waére fur Lateinamerika fir den
GrofRteil der Bevolkerung zu erwarten, das Lohnsteigerungen zu einem erhdhten
Arbeitsangebot fuhren.

Im allgemeinen ist die individuelle Entscheidung Uber die angebotene Arbeitszeit
nicht stetig, wie bisher angenommen, sondern diskret. Im einfachsten Fall besteht
lediglich die Wahl, Arbeit anzunehmen oder nicht. Eine Person entscheidet lediglich,
ob sie"?uf dem Arbeitsmarkt als Anbieter auftritt oder nicht (Partizipationsentschei-
dung).

In der obigen Problemdarstellung stellt die Partizipationsentscheidung eine Rand-
I16sung mit H=0 und L=T dar, d.h. die gesamte Zeit wird als Freizeit genutzt. Das
Gesamteinkommen des Individuums entspricht dann seinem nicht durch Arbeit
erzielten sonstigen Einkommen; das Individuum gehért dann nicht zu den Erwerbs-
personen.

Bei aggregierter Betrachtung ist die individuelle Partizipationsentscheidung zugleich
eine wichtige Determinante der Erwerbspersonenzahl, auf die im folgenden Abschnitt
eingegangen wird.

3.1.1.2 ERWERBSPERSONENANZAHL

Die Anzahl der Erwerbspersonen héngt von verschiedenen Faktoren ab. Von theore-
tischer Bedeutung ist dabei vor allem die Entscheidung von Individuen, als Anbieter
auf dem Arbeitsmarkt aufzutreten oder nicht; diese Entscheidung bestimmt in ihrer
Aggregation die Partizipationsrate. Weitere wichtige Determinanten der Erwerbs-
personenanzahl sind die demographische Entwicklung (v.a. Geburtenraten und
Migration) sowie institutionelle Faktoren wie die Dauer der Schulzeit oder das
Rentenalter etc. Sie spielen zwar empirisch eine wichtige Rolle, sind jedoch aus
theoretischer Sicht nur von geringer Bedeutung, da es sich hierbei nicht um Aktions-
parameter der Arbeitsanbieter handelt. Sie werden weiter unten, bei der Darstellung
der Entwicklung der lateinamerikanischen Arbeitsmérkte seit den 1980er Jahren
ndher behandelt.

18 Unter Berlicksichtigung des informellen Sektors ist streng genommen die Entscheidung immer
stetig, da der informelle Sektor die Mdglichkeit eréffnet, ab Null Stunden aufwérts zu arbeiten.
Dennoch &dndert sich nichts an der Glltigkeit der Aussage, dass die Partizipationsentscheidung
eine Randlésung der Arbeitszeitentscheidung ist.
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Die individuelle Partizipationsentscheidung kann, wie im vorangegangenen Abschnitt
erldutert, theoretisch als Randlésung der Entscheidung iiber die angebotenen
Arbeitsstunden einer Person gesehen werden. Geht die Anzahl der von einem
Individuum angebotenen Arbeitsstunden H gegen Null, so tritt es nicht mehr als
Anbieter auf dem Arbeitsmarkt auf; die Partizipationsrate verringert sich c.p.

Die oben dargestellten Beziehungen zwischen Lohnhéhe bzw. Héhe des sonstigen
Einkommens und individuellem Arbeitsangebot lassen sich daher auch auf die
Partizipationsrate tibertragen, und es lassen sich folgende Hypothesen ableiten:
1. Ausgehend von einem geringen Lohnniveau nimmt bei steigendem Reallohn
w c.p. die Partizipationsrate zu und umgekehrt (Resignationseffekt);
2. Mit steigendem anderen Einkommen y, sinkt c.p. die Partizipationsrate (Zu-
satzarbeitseffekt).

3.1.2 Theorie der Arbeitsnachfrage

Die Nachfrage der Unternehmen nach Arbeit ist keine Nachfrage sui generis, viel-
mehr handelt es sich bei der Arbeitsnachfrage um eine Nachfragefunktion, die aus
der Produktionsfunktion der Unternehmen und der Situation auf den Gutermarkten
abgeleitet wird. Die Bestimmungsfaktoren und ihre Auswirkungen auf die Arbeits-
nachfrage sollen nun schrittweise prazisiert werden.

Im einfachsten Fall werden von der Theorie der Arbeitsnachfrage die folgenden

Annahmen getroffen:

- die Produktion des einzigen, homogenen Guts Q héngt von lediglich zwei (in sich
homogenen) Produktionsfaktoren ab, Arbeit L und Kapital K. Die Produktions-
funktionen aller Unternehmen sind identisch;

~ sowohl auf dem Giatermarkt als auch auf dem Arbeitsmarkt herrscht vollkommene
Konkurrenz'®, d.h. jedes einzelne Untemehmen ist Preisnehmer auf beiden Mérk-
ten, der Preis P des Gutes Q und der Lohnsatz W sind fiir das Unternehmen ge-
geben;

— alle Unternehmen sind Gewinnmaximierer.

Auf der Basis dieser Annahmen wird zunichst die kurzfristige Arbeitsnachfrage eines
Unternehmens abgeleitet.

Die (neoklassische) Produktionsfunktion des Unternehmens ist
Q=Q(K;L)

mit positiver, abnehmender Grenzproduktivitdt der beiden Produktionsfaktoren, d.h.
Fe >0;F, <0 und F >0;F, <0 sowie F, >0;F, >0.

19 Fir andere Marktformen auf dem Arbeitsmarkt und/oder Gutermarkt dndern sich zwar die Para-
meter der Arbeitsnachfragefunktion, die generellen Beziehungen bleiben jedoch unveréndert. Da
es fir die hier untersuchte Fragestellung ausreichend ist, die Bestimmungsfaktoren der Arbeits-
nachfrage zu ermitteln, beschranken sich die folgenden Ausfiihrungen auf den einfachsten Fall,
das Polypol auf Faktor- und Gitermarkt. Fiir eine Ubersicht der Beziehungen in anderen Markt-
formen vgl. Fallon/Verry (1988: 88ff) und Ott (1991: 273ff).
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Bei kurzfristiger Betrachtung kann der Kapitaleinsatz K als konstant angenommen
werden (gegebene Produktionstechnologie). Die Produktionsfunktion vereinfacht sich
dann zu
. aQ d’Q
Q=Q(L mit —>0—-<0.
) T

Die notwendige Bedingung fiir ein Maximum des Unternehmensgewinnes

G=P-QL)-W.L-f
(mit f als vom Arbeitseinsatz unabh&ngigen Kosten) ist dann

dG aQ aQ

dL_P i Ww=0 bzw. P dL—W'
Die Gewinnmaximierungsbedingung bei kurzfristiger Betrachtung ist also, dass das
Grenzwertprodukt des Faktors Arbeit P-dQ/dL mit den Grenzausgaben, also bei
vollkommener Konkurrenz dem Preis des Produktionsfaktors Arbeit (d.h. dem Lohn-
satz W) ubereinstimmt?’. Die hinreichende Bedingung fiir ein Gewinnmaximum ist

2 2
4G _p 92 4.
d’? d.?

Obwohl die Unternehmen im Fall der vollkommenen Konkurrenz annahmegeméafR
identische Produktionsfunktionen besitzen, ist die Gesamtnachfrage nicht durch die
horizontale Addition der Nachfragefunktionen zu erhalten. W&hrend namlich ein
einzelnes Unternehmen im Gutermarktpolypol den Preis durch Veranderungen der
Produktion nicht beeinflussen kann, muss dieser Effekt bei aggregierter Betrachtung
beriicksichtigt werden. Dies ist in Abbildung 4 illustriert.

Ein reprasentatives Unternehmen mit der Nachfragefunktion D, fragt zum gegebenen
Lohn W, die Menge L, Arbeit nach. Sinkt der Lohnsatz auf W;, steigt die nachgefrag-
te Arbeitsmenge auf L' Dadurch steigt auch die Produktionsmenge des Unterneh-
mens. Bei aggregierter Betrachtung muss dieser Effekt beriicksichtigt werden. Da
alle Unternehmen sich annahmegemaR identisch verhalten, d.h. auf eine Lohnsen-
kung mit erhohter Nachfrage reagieren und entsprechend die Produktion erh6hen,
steigt auch die Gesamtproduktion des Gutes. Der Preis des Gutes sinkt daher, und
damit auch das Grenzumsatzprodukt des Faktors Arbeit fiir das einzelne Unterneh-
men — die Arbeitsnachfragefunktion verschiebt sich nach links zu D>. Die sich durch
die Lohnsenkung einstellende neue Beschéftigung im Unternehmen ist L;. Die
Punkte Ly/Wy und Ly/W; liegen auf der gedachten Nachfragefunktion D' des Unter-
nehmens. Von dieser Nachfragefunktion gelang man durch horizontale Addition zur
kurzfristigen Arbeitsgesamtnachfragefunktion.

Im Ergebnis ist also die Elastizitat der Arbeitsnachfrage in Abhangigkeit vom Lohn-
satz bei aggregierter Betrachtung geringer als bei horizontaler Aggregation der indi-
viduellen Arbeitsnachfragefunktionen zu erwarten wére.

20 Aquivalent ist die Aussage, dass im Gewinnmaximum das Grenzprodukt des Faktors Arbeit dem
Reallohnsatz w = W /P entsprechen muss.
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Abbildung 4: Kurzfristige individuelle und aggregierte Arbeitsnachfragekurve

wh __da
DRPaL

v

Als erstes Zwischenfazit aus der bisherigen Darstellung des einfachsten Modells
kann gezogen werden, dass zwei wesentliche Determinanten der Arbeitsnachfrage
der Lohnsatz und die Grenzproduktivitdt des Faktors Arbeit sind, die ihrerseits durch
die Produktionstechnologie bestimmt wird.

In einem zweiten Schritt wird nun die Annahme der vollstandigen Konkurrenz auf den
Faktormarkten (d.h. Kapitalmarkt und — insbesondere — Arbeitsmarkt) und dem
Gutermarkt aufgegeben, d.h. das Unternehmen sieht die Faktor- und Guterpreise
nicht als Datum an. Zudem wird die Annahme des konstanten Kapitaleinsatzes auf-
gehoben; dies entspricht einer langfristigen Betrachtungsweise.

Wie eingangs dieses Abschnitts dargestelit, produziere das Unternehmen mit zwei,
jetzt als variabel angenommenen Produktionsfaktoren Arbeit und Kapital ein homo-
genes Gut:

Q=F(K(R):.L(W))

Zur Emmittlung der Arbeitsnachfragefunktion des Unternehmens wird wieder Gewinn-
maximierung unterstellt. Zu maximieren ist die folgende Gewinnfunktion:

G=P-Q-W(L)-L-R-K(R)-f
(mit R als dem Nominalzinssatz) unter der Nebenbedingung der Produktionsfunktion.
Daraus ergeben sich unter Beriicksichtigung der Amoroso-Robinson-Relation in all-
gemeiner Form die notwendigen Gewinnmaximierungsbedingungen

w 1+¢,, R 1+egy
F=—-—> ud F =— —D1F
ETOP 1-1eg, TP 1-1/eg,

mit £,, als Preiselastizitdt der Nachfrage und ¢,, bzw. s, als Elastizitdten des
Lohn- bzw. Zinssatzes in Abhangigkeit der jeweils eingesetzten Faktormenge.

Die Herleitung der eigentlichen Arbeitsnachfragefunktion des Unternehmens ist mit
vertretbarem Aufwand nur unter zusatzlichen Annahmen uber die Produktionsfunk-
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tion méglich. Darauf soll hier weitestgehend verzichtet werden®'. Auch auf der Basis
der bisherigen Herleitung lassen sich weitere Mechanismen des (neoklassisch mo-
dellierten) Arbeitsmarktes verdeutlichen, ndmlich die Auswirkungen der Marktstruk-
turen des Guter- und Arbeitsmarktes auf die Arbeitsnachfrage.“ Dazu werden auf
dem Arbeitsmarkt und auf dem Gutermarkt jeweils vollkommene Konkurrenz und
Monopol bzw. monopolistische Konkurrenz voneinander unterschieden.

Bei vollkommener Konkurrenz auf dem Arbeitsmarkt wirken sich Anderungen der
Beschéftigung im Unternehmen nicht auf den Lohn aus, d.h. ¢,, =0. Auf dem

Gutermarkt ist die Preiselastizitat der Nachfrage unendlich, d.h.£,, — «; eine auch
nur marginale Preiserhhung wiirde zum volistdndigen Einbruch der Nachfrage

fuhren. FUr diesen (bereits zu Beginn des Abschnitts dargestellten) Spezialfall
vereinfacht sich die Gewinnmaximierungsbedingung zu

im Gewinnoptimum missen also Grenzprodukt des Faktors Arbeit und Reallohn
Ubereinstimmen.

Vergleicht man diese Situation nun mit einem Unternehmen, das Monopolist auf dem
Gitermarkt, d.h. £y, <, und Preisnehmer auf dem Arbeitsmarkt ist, so ist
w_1

P 1-1/¢gqp
die Optimalitdtsbedingung. Da £,, endlich ist, wird der zweite Bruch auf der rechten
Seite groRer als 1. Damit die Optimalitdtsbedingung erfullt bleibt, muss F, groRer
sein als im Falle vollkommener Konkurrenz. Wegen F;; < 0 bedeutet dies, dass die
Nachfrage des monopolistischen Unternehmens nach Arbeit geringer als im Falle

vollkommener Konkurrenz auf dem Gutermarkt. Abbildung 5 verdeutlicht dies
grafisch.

F,

Eine &hnliche Uberlegung lasst sich fiir das Monopson auf dem Arbeitsmarkt an-
stellen. Fir ein monopsonistisches Unternehmen (welches gleichzeitig Preisnehmer
auf dem Gitermarkt ist), gilt die Optimierungsbedingung

w
F. =F'(1+5W.L)'

wobei ¢,, >0, d.h. eine Zunahme der Beschéftigung fiihrt zu einem Lohnanstieg.

Der Ausdruck in der Klammer ist somit groRer als 1. Der Vergleich zwischen dem
Monopson und vollkommener Konkurrenz auf dem Arbeitsmarkt hat somit das glei-
che Ergebnis wie der Vergleich zwischen Monopol und vollkommener Konkurrenz auf
dem Gutermarkt: eine Konzentration von Marktmacht fiihrt zu einer im Vergleich zur
vollkommenen Konkurrenz geringeren Arbeitsnachfrage. Dies ist ein zweites wichti-
ges Ergebnis der neoklassischen Theorie der Arbeitsnachfrage.

21 Eine grafische Plausibilitdtsiberlegung zum Verhdlitnis zwischen kurz- und langfristiger Arbeits-
nachfrage ist in Abbildung 6b wiedergegeben und wird am Schiuss dieses Abschnitts erldutert.

22 Eine analoge Betrachtung kann natlrlich auch fir den Kapitalmarkt erfolgen, ist hier aber nicht
von Interesse.
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Abbildung 5: Vergleich der Arbeitsnachfrage bei Monopol und vollkommener Konkurrenz auf
dem Giitermarkt

Sy S

L* L

-
=

Nun gilt es in einem dritten Schritt noch zu Gberlegen, wie sich Anderungen der
Faktorpreise bei Preisnehmerverhalten auswirken und in welchem Verhdltnis die
Faktoreinsatzmengen zueinander stehen. Relative Faktorpreisdnderungen kdnnen
sich langfristig etwa durch den technischen Fortschritt, neue Produktionsmethoden
usw. verdndern, aber auch kurz- und mittelfristig, etwa durch leichteren Zugang zu
Kapital infolge der Strukturanpassung etc.

Um die Auswirkungen von Faktorpreisédnderungen auf die Arbeitsnachfrage zu unter-
suchen, sei angenommen, dass ein Unternehmen im Gewinnmaximum operiere, d.h.
die oben aufgefiihrten Bedingungen erfullt sind. Zwei Effekte einer Faktorpreisénde-
rung kdnnen voneinander unterschieden werden: der Substitutionseffekt und der
Skaleneffekt.

Der Substitutionseffekt beschreibt die Ersetzung des relativ teurer gewordenen Pro-
duktionsfaktors durch den relativ billiger gewordenen Faktor unter der Annahme,
dass die Produktionsmenge konstant bleibt. Eine Erhéhung des Lohnsatzes oder
eine Verringerung der Kapitalkosten wird c.p. also zu einer Verringerung der Be-
schéftigung fuhren, und umgekehrt.

Steigt der Preis eines Produktionsfaktors, wird gleichzeitig der gewinnmaximale Out-
put des Unternehmens sinken, und damit auch die Faktoreinsatzmengen. Dieser
Sachverhalt wird durch den Skaleneffekt beschrieben. Im Unterschied zum Substitu-
tionseffekt wirkt der Skaleneffekt auf alle Produktionsfaktoren gleich, d.h. die Erhé-
hung des Preises eines Produktionsfaktors fiihrt zu einem geringeren Einsatz aller
Produktionsfaktoren. Die Arbeitsnachfrage h&ngt neben dem Lohnsatz also auch von
den Kosten der anderen Produktionsfaktoren ab.

Fur die Summe aus Skalen- und Substitutionseffekt kann festgehalten werden: Im
Falle einer Lohnerhéhung wirken Substitutionseffekt und Skaleneffekt in gleicher
Richtung auf die eingesetzte Arbeitsmenge, beide filhren zu einer Verringerung der
Beschdftigung. Der beschéftigungssenkende Effekt einer Lohnsatzerh8hung ist ein-
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deutig. Erhéhen sich hingegen die Kapitalkosten, so fiihrt der Skaleneffekt zu einer
Verringerung der Beschéftigung, der Substitutionseffekt hingegen zu einer Beschfti-
gungserhéhung. Der Nettoeffekt hangt dann davon ab, ob der Skalen- oder der
Substitutionseffekt (iberwiegt.

Abbildung 6: Langfristige Arbeitsnachfrage und Auswirkungen von Faktorpreisénderungen
a) K4 .
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S,=Substitutionseffekt
S,=Skaleneffekt
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Abbildung 6 veranschaulicht die vorstehenden Uberlegungen im Uberblick?®. Ein Un-
ternehmen sei in Punkt A im langfristigen Ausgangsgleichgewicht. Zum Lohnsatz W,
wird die gewinnmaximale Faktorkombination Lo/K, eingesetzt, um den Output Qo zu
produzieren. Erhoht sich nun der Lohnsatz auf W;, so wird das Unternehmen bei
kurzfristiger Betrachtung, also konstantem Kapitaleinsatz Ky, (und damit kurzfristiger
Arbeitsnachfragefunktion Do) die Beschaftigung auf L’ reduzieren (Punkt A'). Lang-
fristig ist Punkt A' jedoch kein Gleichgewicht. Aufgrund der verringerten Beschéfti-
gung sinkt ndmlich wegen der angenommenen Eigenschaften der Produktionsfunk-
tion, speziell wegen F,, >0, auch das Grenzprodukt des Faktors Kapital, und damit
sinkt das Grenzwertprodukt unter den Faktorpreis. Entsprechend wird das Unterneh-
men weniger Kapital einsetzen, was seinerseits zu einer Verringerung der Arbeits-

23 Die folgende Darstellung ist angelehnt an Sapsford/Tzannatos (1993: 123ff).
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grenzproduktivitat fiuhrt, usw. Grafisch entspricht dies einer Linksverschiebung der
Grenzwertproduktkurve in Abbildung 6b. Im neuen Gleichgewicht C stellt sich eine
neue kurzfristige Arbeitsnachfragefunktion Dy ein; die gewinnmaximale Faktorein-
satzkombination ist L+Kj. In Abbildung 6b liegen die beiden Punkte Ly/W; (urspriing-
liches Gleichgewicht) und L+/W; (neues Gleichgewicht) auf der langfristigen Arbeits-
nachfragekurve D,. Aus Abbildung 6b geht hervor, dass die langfristige Arbeitsnach-
frage elastischer ist als die kurzfristige Arbeitsnachfrage.

Substitutions- und Skaleneffekt der Lohnsatzerhéhung werden in Abbildung 6a illus-
triert. Wie man leicht sieht, wirken beide Effekte auf eine Verringerung der Be-
schaftigung hin, wahrend in Bezug auf den Kapitaleinsatz der Skaleneffekt senkend
und der Substitutionseffekt erhdhend wirken. Dabei sind in der Abbildung die Iso-
quanten so geformt und angeordnet, dass der Skaleneffekt den Substitutionseffekt
ibersteigt, so dass der Nettoeffekt der Lohnsteigerung auf den Kapitaleinsatz negativ
ist.

3.1.3 Grundmodell des Arbeitsmarktes

Arbeitsnachfrage und Arbeitsangebot treffen auf dem Arbeitsmarkt zusammen. Im
einfachsten necklassischen Modell verhiit sich der Arbeitsmarkt wie ein ganz norma-
ler Gut%gmarkt.z‘ Grafisch kann der Arbeitsmarkt wie in Abbildung 7 dargestellt
werden.

Abbildung 7: Das neoklassische Arbeitsmarktgrundmodell

24 Natirlich ist diese Gleichstellung von Giiter- und Arbeitsmérkten stark vereinfachend und nur
aufgrund der Annahmen der neoklassischen Arbeitsmarktgrundmodells plausibel. Bereits Hicks
wies 1932 darauf hin, dass der Arbeitsmarkt Eigenschaften aufweise die eine gesonderte theoreti-
sche Behandlung notwendig mache: "The need for a special theory of wages only arises because
both the supply of labour, and the demand for it, and the way in which demand and supply interact
on the labour market, have certain peculiar properties, which make it impossible to apply to labour
the ordinary theory of commodity value without some further consideration” (Hicks 1932: 1).

25 Aus der Sicht eines Unternehmens, das entsprechend der Annahmen im vorherigen Abschnitt
Preisnehmer auf dem Arbeitsmarkt ist, ist die Arbeitsangebotskurve eine Waagrechte, d.h. das
Arbeitsangebot ist vollkommen elastisch.
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Ein Gleichgewicht auf dem Arbeitsmarkt entsteht bei dem marktraumendem Lohn w*,
die Beschéftigung e* ist die zu diesem Lohnsatz angebotene und nachgefragte, mit-
einander Ubereinstimmende Arbeitsmenge. (Unfreiwillige) Arbeitslosigkeit tritt nicht
auf.

Sind die (von den Unternehmen zu zahlenden) Reallbhne héher als der Gleich-
gewichtslohnsatz, Ubersteigen die Lohnkosten also die Bruttowertschépfung, so
kommt es aufgrund der geringeren Nachfrage und des gestiegenen Angebots zu ei-
nem Angebotsiiberhang. In der obigen Abbildung besteht zum Lohnsatz wy unfrei-
willige Arbeitslosigkeit in Héhe ez-e;.

Die Determinanten des Arbeitsmarktgleichgewichts ergeben sich aus der Lage der
Angebots- und Nachfragefunktion. Die wichtigsten, in den beiden vorangegangenen
Abschnitten bereits genannten Faktoren, welche die Lage und Form der Angebots-
und Nachfragekurven bestimmen, sind:

1. Fur das Arbeitsangebot:

- die Partizipationsrate, ihrerseits beeinflusst vom Lohnniveau und der Héhe der
sonstigen Einkommen (sowie naturlich den individuellen Nutzenfunktionen der
potenziellen Arbeitsanbieter);

- demographische Faktoren wie die Bevélkerungsentwickiung.

2. Fur die Arbeitsnachfrage:

- die Lohn(stiick)kosten im Verhéltnis zu den Kosten anderer Produktionsfaktoren;

- die gesamtwirtschaftliche Produktion bzw. die Wachstumsrate. Insbesondere bei
langfristiger Betrachtung ist die Beschaftigungsschwelle, also diejenige Wachs-
tumsrate, bei der die Beschéftigung konstant bleibt, ein wichtiger Indikator. Die
Beschéftigungsschwelle bezeichnet den Ausgleich des Effektes der Produktions-
zunahme, welcher die Arbeitsnachfrage steigert, und des nachfragesenkenden
Effektes der Produktivitatssteigerung (vgl. Franck 1998: 56);

— die Struktur des Arbeits- und des Gutermarktes.

Die bisher dargestellte neoklassische Modellierung des Arbeitsmarktes stelit gleich-
sam den Idealzustand dar und abstrahiert von jeglichen marktfremden Einflissen.
Insbesondere die Rolle von Institutionen wird vernachlassigt.

3.1.4 Anpassungsmechanismen im neoklassischen Arbeitsmarktgrundmodell

Obgleich diese Darstellung des Arbeitsmarktes von extrem vereinfachenden Annah-
men abhéngt, lassen sich doch schon einige Grundaussagen ableiten, die auch be-
reits einige grundsétzlichen Tendenzen neoklassisch inspirierter Politikempfehlungen
beinhalten. Zur lllustration stelit Abbildung 8 die Anpassungsmechanismen im neo-
klassischen Arbeitsmarktgrundmodell dar.

Grundséatzlich gibt es zwei Anpassungsmechanismen des Arbeitsmarktes auf
Schocks:

- die Beschéftigung bzw. Nachfrage nach Arbeit (Mengenvariable);

- die Reallohnhéhe (Preisvariable).
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in Abbildung 8 stellt ws*/es* das Ausgangsgleichgewicht des Arbeitsmarktes dar.
Durch einen externen Schock, bspw. den Riickgang des wirtschaftlichen Wachstums,
sinkt die Nachfrage von D; auf D,. Bei Flexibilitdt der L6hne stellt sich ein neues
Gleichgewicht auf dem Arbeitsmarkt bei w,*/e,* ein. Beschéftigung und Lohnsatz im
neuen Gleichgewicht sind geringer als im Ausgangsgleichgewicht, es tritt jedoch
keine unfreiwillige Arbeitslosigkeit auf.

Wenn der Preismechanismus aufler Kraft gesetzt ist (z.B. durch gesetzliche Rege-
lungen wie Mindestlohn 0.4.), muss die Anpassung ausschlielich iiber den Men-
genmechanismus erfolgen. Bei festem Lohnsatz w; bleibt das Arbeitsangebot
konstant in H6he von es*. Dadurch entsteht nach dem Schock ein Ungleichgewicht
mit Arbeitslosigkeit im AusmaR es*-e.

Abbildung 8: Anpassungsmechanismen im neokiassischen Arbeitsmarktgrundmodell
3
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Entsprechend den zwei Anpassungsmechanismen stehen der Politik als Antwort auf

einen Schock theoretisch zwei MaRnahmen offen:

- eine Steigerung der Nachfrage durch aktive Beschéftigungspolitik (d.h. eine Ver-
schiebung der Nachfragekurve D, nach rechts in Richtung der Ausgangsnachfrage
Ds), etwa Erhdhung der Beschdftigten im 6ffentlichen Sektor, Beschéfti-
gungsprogramme oder dhnliches;

— eine Senkung des Reallohnniveaus durch Verringerung der nominalen Lohnkosten
(Senkung von Lohnnebenkosten, Senkung oder Abschaffung von MindestiShnen
etc.) oder durch eine Anhebung des allgemeinen Preisniveaus, welche den An-
stieg der Nominalléhne tbersteigt.

Eine theoretische dritte Antwort, die Verringerung des Arbeitsangebots (Verschie-
bung der Kurve S nach links) kommt als politische Option hingegen nicht in Frage.

In Lateinamerika wurden bis in die 1980er Jahre beide Politikoptionen angewandt.
Einerseits wurde eine kunstliche Nachfrage durch exzessive Beschéftigung im &ffent-
lichen Sektor erzeugt. Andererseits wurden auch Reallohnsenkungen als Anpas-
sungsmechanismus angewandt, erleichtert durch die hohe Inflation. Seitdem die
Inflation jedoch (infolge der Stabilisierungsprogramme der 1980er Jahre) reduziert
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wurde, sind Reallohnsenkungen kaum noch durchsetzbar; der Preismechanismus
wurde zunehmend durch den Mengenmechanismus ersetzt.

3.2 Einige Modellanwendungen und -erweiterungen

Erweiterungen des neoklassischen Arbeitsmarktmodells heben ublicherweise eine
oder mehrere der Annahmen des Grundmodells auf. Empirischer Hintergrund dieser
Erweiterungen ist die Persistenz von Arbeitslosigkeit, die im Grundmodell kaum
zufriedenstellend erklart werden kann. Da im Grundmodell Arbeitslosigkeit nur durch
zu hohe Léhne entstehen kann und gleichzeitig eine Gleichgewichtstendenz besteht,
ist Arbeitslosigkeit nur als voriibergehende Ungleichgewichts-, d.h. Ausnahmesitua-
tion erklérbar, nicht jedoch als Normalzustand (vgl. z.B. Scheuer 1987: 72f).

Zur Erklarung von Arbeitslosigkeit sind in den vergangenen 30 Jahren verschiedene
"neue” Arbeitsmarkttheorien entwickelt worden, welche das neoklassische Grundm-
odell durch die Aufhebung einzelner oder mehrerer Annahmen erweitern. Alle diese

Ansétze sind der neoklassischen Theorie zuzurechnen, da sie Arbeitslosigkeit durch

Arbeitsmarktrigiditdten oder —unvollkommenheiten erklaren und nicht — wie keynesia-

nische Ansétze — durch Unvollkommenheiten auf den Gutermérkten. Als Beispiele fiur

neoklassische Modellerwelterungen sind unter anderem zu nennen (vgl. Scheuer

1987: 73; Fallon/Verry 1988 193ff)*%:

— die Job-Search-Theorie?” erklart (freiwillige) Arbeitslosigkeit im Arbeitsmarktgleich-
gewicht unter Aufhebung der Homogenitdtsannahme und der Annahme voll-
sténdiger Information. Weitere wichtige Erweiterungen der neoklassischen Arbeits-
markttheorie, welche die Homogenitatsannahme fir das Arbeitsangebot aufheben
und so Lohndifferenziale erkldren kénnen, sind die Humankapltaltheone sowie
die auf Gary Becker zuruckgehende Theory of Discrimination®

- die Kontrakttheorie®® hebt die Annahme der Rlsnkoneutralltat von Arbeitnehmern
auf. Risikoaverse Arbeitnehmer schlieRen mit ihnrem Arbeitgeber (implizite) Vertra-
ge, in denen sie auf einen Teil ihres Reallohns als Gegenleistung fur eine Lohn-
verstetigung verzichten. Hintergrund ist die Aversion der Arbeitnehmer vor der Un-
sicherheit zukiinftiger L6hne. Im Ergebnis filhrt dieses Verhalten auf dem Arbeits-
markt zur einer generellen Rigiditdt des Reallohnniveaus, welche etwa bei einer
Senkung der partiellen Grenzproduktivitdt des Faktors Arbeit Arbeitslosigkeit her-
vorruft.

- die Effizienzlohntheorie (Leibenstein 1957) stellt einen rein neoklassischen Ansatz
zur Erklarung von Arbeitslosigkeit dar. Grundgedanke ist, dass die Produktivitat
eines Arbeitnehmers positiv mit der Lohnhéhe korreliert. In einem solchen Fall

26 Neben den hier genannten Ansatzen liegt eine Vielzahl weiterer Erkldrungsversuche der Arbeits-
losigkeit vor. Einen interessanten, mit neoklassischen Annahmen konsistenten Ansatz présentiert
Robert Solow unter Einbeziehung spieltheoretischer Uberlegungen (Solow 1990).

27 Die Urspriinge der Job Search-Theorie liegen bei Stigler (1962). Fur Uberblicke siehe z.B.
Lippman/McCall (1976), Pissarides (1985) oder Mortensen (1986). Lehrbuchdarstellungen u. a.
bei Fallon/Verry (1988: 195-205) und Sapsford/Tzannatos (1993: 334-352).

28 Fir Uberblicksdarstellungen vgl. z.B. Sapsford/Tzannatos (1993: 69-108) oder Fallon/Verry
(1988: 136-154).

29 Becker (1957); vgl. auch Sapsford/Tzannatos (1993: 209-244).

30 Die Kontraktheorie wurde Mitte der siebziger Jahre entwickelt (vgl. Baily 1974; Gordon 1974;
Azariadis 1975). Literaturiiberblicke bieten Rosen (1985) und Hart/Holmstrom (1987).
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kénnen die durch eine Lohnerhohung entstehenden héheren Kosten von den aus
der Produktivitdtssteigerung erwachsenden zusatzlichen Ertrdgen lberkompen-
siert werden. Das Unternehmen wird dann einen Lohn oberhalb des Gleichge-
wichtslohnes zahlen; bei aggregierter Betrachtung entsteht Arbeitsiosigkeit (vgl.
z.B. Sapsford/Tzannatos 1993: 407ff).

Fur die vorliegende Arbeit wichtiger sind Modellerweiterungen, welche auf die beob-
achtete Situation der Arbeitsmérkte in Lateinamerika Bezug nehmen. Hier sind aus
neoklassischer Sicht vor allem zwei Sachverhalte bedeutend: erstens die institutionell
bedingte Inflexibilitit der Arbeitsméarkte, weiche beispielsweise zu Lohnsétzen uber
dem Gleichgewichtslohn fihrt (etwa durch Vorhandensein von Mindestiéhnen oder
durch die Aktivitét starker Gewerkschaften), und zweitens die Segmentierung der
Arbeitsmérkte — zum einen die Segmentierung in einen formellen und einen informel-
len Sektor, zum anderen aber auch die Segmentierung innerhalb des formellen
Sektors.

3.2.1 Mindestiéhne

Bereits im neoklassischen Arbeitsmarktgrundmodell (mit vollkommener Konkurrenz
auf dem Arbeitsmarkt) lassen sich die Auswirkungen eines Mindestlohns unter-
suchen (siehe hierzu Abbildung 7). Zwei Félle kénnen hier unterschieden werden.
Ein bindender Mindestlohn w;, der Uber dem Gleichgewichtslohn w* liegt, fuhrt zu
einer Erhéhung des Arbeitsangebots von e* auf e, und zu einer Verringerung der
Arbeitsnachfrage von e* auf e;°'. Der Nettonutzeneffekt der Mindestlohneinfiihrung
ergibt sich aus dem lohnzuwachsbedingten Nutzengewinn derjenigen Arbeitnehmer,
die ihre Arbeit behalten, und dem Nutzenverlust derjenigen Arbeitnehmer ex-e, die
arbeitslos geworden sind. Wird der Mindestlohn hingegen unter dem Gleichgewichts-
lohn festgelegt (nicht bindender Mindestlohn), so hat dies keine Auswirkungen auf
den Arbeitsmarkt.

Geht man vom Modell der vollkommenen Konkurrenz auf dem Arbeitsmarkt ab, so
lassen sich jedoch auch auf der Basis der neoklassischen Arbeitsmarkttheorie Situa-
tionen abbilden, bei denen die Einfuhrung eines bindenden Mindestiohns zu einer
Ausdehnung der Beschéftigung fiihrt.

Wie bereits dargestellt (vgl. Abschnitt 3.1.2), ist die Gewinnmaximierungsbedingung
fur ein Unternehmen in Abhéngigkeit von einem einzigen variablen Produktionsfaktor,
dass Grenzumsatzprodukt (GUP) und Grenzausgaben (GA) des Faktors iiberein-
stimmen. Abbildung 9 stellt dies fir einen Monopsonisten auf dem Arbeitsmarkt
grafisch dar®2. Die optimale Nachfrage nach Arbeit ist hier e. Bei dieser Beschéfti-
gung stellt sich bei der Arbeitsangebotsfunktion Ls der Lohnsatz w ein. Vergleicht
man diese Situation mit der vollkommenen Konkurrenz auf dem Arbeitsmarkt, so ist
sowohl der Lohnsatz w geringer als w*, als auch die Beschéftigung e niedriger als e*.
Durch die Einfilhrung (und effektive Durchsetzung) eines Mindestlohnes wp, der
zwischen w und w' liegt, werden nun sowohl die Arbeitsangebotskurve Ls als auch

31 Eine der ersten Darstellungen dieses Sachverhalts findet sich bei Stigler (1946).
32 Fur dhnliche Darstellungen vgl. z.B. Sapsford/Tzannatos (1993: 160-163) oder Ehrenberg/Smith
(1997: 82-84).
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die Grenzausgabenkurve GA verdndert. Der Teil der Angebotskurve, der unter dem
Mindestlohn liegt wird nach oben abgeknickt, die Angebotskurve ist also wmALs.
Wegen des im Bereich 0e', horizontalen Verlaufs der Angebotskurve sind auch die
Grenzausgaben in diesem Bereich konstant; der neue Verlauf der Grenzausgaben-
kurve ist wnABGA.

Durch die Modifikation der Grenzausgabenkurve verlagert sich auch der Schnittpunkt
von Grenzausgaben- und Grenzumsatzproduktkurve des Faktors Arbeit, d.h. die
Optimalitatsbedingung des Monopsonisten. Die sich nun einstellende gewinnoptimale
Beschéftigung ist en zum Mindestiohnsatz w,. Im Vergleich zur Situation ohne
Mindestlohn steigt also sowohl der Lohnsatz als auch die Beschéftigung. Insgesamt
ergibt sich somit ein Nettonutzenzuwachs fiir die Erwerbspersonen.

Abbildung 9: Einfilhrung eines Mindestiohns
wt GA

GUP

e

Wie sind also Mindestldhne aus neoklassischer Sicht zu bewerten? Das typische Ziel
der Einfihrung von Mindestl6hnen ist es, die Einkommen der &meren Bevélke-
rungsschichten zu erhShen. Die dargesteliten Uberlegungen erwecken jedoch
Zweifel, ob Mindesti6hne dieses Ziel erreichen kénnen.

Im Basismodell mit vollkommener Konkurrenz auf dem Arbeitsmarkt sind Mindest-
I6hne entweder wirkungslos, wenn sie unterhalb des Gleichgewichtslohnes festgelegt
werden, oder sie filhren zu Umverteilungen innerhalb der einkommensschwachen
Bevolkerung, indem zwar die Einkommen der nach der Lohnerhéhung weiter-
beschéftigten Arbeitnehmer erh6ht werden, dies jedoch mit Einkommenseinbu3en
derjenigen Personen erkauft wird, welche durch die Lohnerh6hung ihre Arbeit
verlieren.3

33 Die meisten empirischen Untersuchungen von Mindestidhnen in Lateinamerika deuten darauf hin,
dass die Beschéaftigungswirkungen bindender Mindestithne erheblich sind. Lediglich Berry und
Mendez (1999: 22) argumentieren unter Hinweis auf eine 1989 verdffentlichte Studie von Lépez
und Riveros (1989), dass Mindestishne das Lohnniveau nicht (ber den Gleichgewichtslohn ange-
hoben haben.
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Ein eindeutiger Nutzenzuwachs fiir Arbeitnehmer ergibt sich dagegen aus dem dar-
gestellten Spezialfall des Monopsonisten auf dem Arbeitsmarkt. Die Mindestiohn-
erh6hung fiihrt sowohl zu einem Nutzenzuwachs bei jedem Arbeitnehmer als auch zu
einer Zunahme der Beschaftigung®. Gleichwohl ist aus neoklassischer Sicht Skepsis
angebracht, ob dieser theoretische Nutzenzuwachs auch praktisch zu erreichen ist.
Denn erstens ist fraglich, ob die Modellierung des Monopsons auf dem Arbeitsmarkt
fur die realen Arbeitsmérkte in Lateinamerika zutrifft. Es kann zwar plausibel ange-
nommen werden, dass GroBunternehmen und/oder Arbeitgeberverbdnde in be-
stimmten Sektoren oder Regionen Marktmacht auf der Nachfrageseite besitzen;
dieser steht in aller Regel aber auch eine entsprechende Marktmacht auf der Ange-
botsseite entgegen, so dass der Arbeitsmarkt dann eher die Form eines bilateralen
Monopols annimmt. Und wie im folgenden Abschnitt gezeigt wird, ist das Markter-
gebnis im bilateralen Monopol theoretisch unbestimmt, so dass eine positive Wirkung
des Mindestlohns auf Beschéftigung und Lohnniveau a priori nicht konstatiert werden
kann.

Zweitens muss ein Mindestlohn, wie beschrieben, innerhalb einer bestimmten Band-
breite liegen, um die gewiinschten positiven Effekte zu erzielen. Wéhrend diese
Bandbreite theoretisch leicht zu ermitteln ist, ist deren reale Bestimmung mit erhebli-
che3? Schwierigkeiten verbunden, die umso gréRer sind, je unsicherer die Datenlage
ist.

Castillo Freeman/Freeman (1991) kommen in ihrer Untersuchung der Einfilhrung der US-Mindest-
lohngesetzgebung in Puerto Rico 1997, welche zu einer Anhebung der Mindestidhne auf 63% des
Durchschnittslohns in der verarbeitenden- Industrie fiihrte, zum Ergebnis, dass die Elastizit4t der
Beschaftigung in Bezug auf den Mindestlohn 0,91 betrug; in der Tat kam es nach Anhebung der
Mindestiéhne zu einem Beschéftigungseinbruch. Ein dhnliches Resultat erzielt Bell (1997) in ihrer
Studie zu Mindestiéhnen in Kolumbien und Mexiko: wéhrend der Mindestlohn in Mexiko nicht
bindend ist und daher auch nicht beschéftigungswirksam ist, liegt die Beschéaftigungselastizitat
des Mindestiohns fir Arbeitnehmer in Kolumbien zwischen 0,03-0,24 fur qualifizierte Arbeitskréfte
und 0,15-0,33 fiir unqualifizierte Arbeitskréfte. Fir Arbeiter, deren Lohn in der Ndhe des Mindest-
lohns liegt, sind die Beschaftigungswirkungen noch wesentlich deutlicher — hier liegt die Beschéf-
tigungselastizitdt des Mindestlohns zwischen 0,55 und 1.22. Bell kommt zum Ergebnis, dass der
Mindestiohnanstieg von 10% zwischen 1981 und 1987 zu einer Verringerung der Beschéftigung
unqualifizierter Arbeitskréfte von 2%-12% fuhrte. Bells Ergebnis wird auch von Maloney/Nufiez
(2001) bestdtigt, die fur Kolumbien zu einer Abschatzung der Beschéftigungselastizitét in Bezug
auf den Mindestiohn von 0,15 kommen. Dem entspricht ein Beschéftigungsriickgang von 1,4%
infolge der 9%igen Mindestlohnerhthung von 1999.

Unabhéngig von der Beschaftigungswirkung von Mindestibhnen kommen Lustig und McLeod
(1997) zu dem Ergebnis, dass die Héhe des Mindestiohns und das AusmaR an Armut (unabh&n-
gig von der Armutsmessmethode) invers korreliert sind, d.h. eine Erhdhung des Mindestlohns zu
einer Verringerung der Armut flhrt.

34 Empirisch ist eine Beschéftigungszunahme nach einer Mindestlohnerhdhung in einer vieldiskutier-
ten Studie von David Card und Alan Krueger festgestelit worden (1994). Die Autoren untersuchen
die 1992 erfolgte Anhebung der MindestiShne in der Fast-Food-Industrie in New Jersey um 19%
und kommen zu dem Ergebnis, dass "the increase in the minimum wage increased employment"
(1994: 792). Dieses Resultat wurde jedoch spéter in Frage gestellt; vgl. dazu die Debatte zwi-
schen Neumark und Wascher (2000) sowie Card/Krueger (2000).

35 Zudem ist zu berlicksichtigen, dass der Monopson auf dem Arbeitsmarkt keine Léhne unterhalb
des Gleichgewichtslohns festsetzen kann, wenn Arbeitskrafte mobil sind und andere erreichbare
(Teil-)Arbeitsmarkte nicht monopsonistisch sind. In diesem Fall wiirden die Arbeitnehmer aus dem
monopsonistischen Markt in andere Arbeitsmarkte abwandern. Die Bandbreite, in der Mindest-
I6hne positive Beschafigungs- und Einkommenswirkungen fir die Arbeitnehmer hat, ist dann noch
geringer: anstelle im Bereich w-w’ betragt sie lediglich w*-w".
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Drittens schlieflich kann der angestrebte Effekt nur erzielt werden, wenn Mindestih-
ne tatséchlich durchgesetzt werden kénnen. Hieran besteht aber gerade in Latein-
amerika, wie auch in anderen Entwicklungsldndern, angesichts der schwachen
Institutionen ein erheblicher Zweifel. Auch die Existenz bedeutender informeller
Sektoren mit Lohnséatzen unterhalb gesetzlicher Mindestiéhne spricht dafir, dass
erhebliche Probleme in der Durchsetzung von Mindestléhnen bestehen.

3.2.2 Gewerkschaften

Die Rolle von Gewerkschaften fir den Arbeitsmarkt ist seit vielen Jahrzehnten
Gegenstand wirtschaftswissenschaftlicher Betrachtungen. Innerhalb der neoklassi-
schen Arbeitsmarkttheorie existiert eine Vielzahl von Modellen, welche die Gewerk-
schaftsziele und -aktivititen sowie die Auswirkungen der Gewerkschaftsaktivitdten
auf den Arbeitsmarkt, insbesondere die Lohnhdhe und die Beschéftigung, unter-
suchen.

Auch in der vorliegenden Arbeit kommt der Betrachtung der Gewerkschaften eine
zentrale Rolle zu. Die nadhere Charakterisierung sowie die Herleitung der gewerk-
schaftlichen Préaferenzen in Bezug auf Arbeitsmarktreformen erfolgt in Kapitel 5. In
diesem Abschnitt beschranken wir uns darauf, eine neoklassische Basismodellierung
der Gewerkschaftstatigkeit und ihrer Auswirkungen auf den Arbeitsmarkt darzu-
stellen.

Im einfachsten Fall kann eine Gewerkschaft analog zu einem profitmaximierenden
monopolistischen Unternehmen angesehen werden. Durch die Organisation und
Bindelung der individuellen Arbeitsanbieter tritt am Arbeitsmarkt nur noch ein
Anbieter auf. Die Modellierung des Arbeitsmarktes entspricht dann im wesentlichen
dem Monopol auf einem Gitermarkt. Die vom Monopol auf dem Gitermarkt bekann-
te Maximierungsbedingung der Gleichheit von Grenzausgaben und Grenzumsatz
entspricht dann der Gleichheit von Grenzumsatz des "Verkaufs" der in der Gewerk-
schaft zusammengeschlossenen Arbeitskréfte und den Grenzausgaben beim "Ein-
kauf' der Arbeitskrafte, unter Beriicksichtigung der exogen gegebenen Arbeitsnach-
fragefunktion.

Ein wichtiger Unterschied im Vergleich zum Monopol auf dem Giitermarkt ist jedoch,
dass die Gewerkschaft selbst nicht Anbieter der Arbeit ist, sondern lediglich das
Arbeitsangebot ihrer Mitglieder biindelt (vgl. Sapsford/Tzannatos 1993: 269). Daraus
ergibt sich, dass die Gewerkschaft als der Monopolist auf dem Arbeitsmarkt keine
Kostenfunktion besitzt, die fir die Ermittlung des von ihr gesetzten Lohnes und der
Beschéftigung herangezogen werden kann. Als Indikator fur die Grenzausgaben
kann jedoch die Arbeitsangebotsfunktion herangezogen werden, die bei Nicht-
existenz der Gewerkschaft, also bei vollkommener Konkurrenz, gelten wirde.

Abbildung 10 stellt das Monopolmodell der Gewerkschaftsaktivitat grafisch dar. Lp ist
die exogene Arbeitsnachfragefunktion, Ls das Arbeitsangebot bei vollkommener
Konkurrenz. Die mit Lp korrespondierende Grenzumsatzfunktion ist GU. Die Gewerk-
schaft maximiert ihren Profit — genauer, ihre Rente — durch Festlegen der Beschéfti-
gung Ly mit dem zugehdrigen Lohnsatz Wy; die Hohe der erzielten Rente ist das
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Viereck Wuyabc. Im Vergleich zum Marktgleichgewicht bei vollkommener Konkurrenz
fuhrt die Gewerkschaftstatigkeit zu einer geringeren Beschaftigung (und bei konstan-
ter Erwerbspersonenzahl zu einer entsprechenden Arbeitslosigkeit) bei héherem
Lohnsatz.

Abbildung 10: Das Monopol-Modell der Gewerkschaftstitigkeit
Wa

Nach Sapsford (1993: 269)

Das in Abbildung 10 dargestelite Monopolmodell der Gewerkschaftstétigkeit kann mit
dem in den Abschnitten 3.1.2 und 3.2.1 oben beschriebenen Monopson auf dem
Arbeitsmarkt verbunden werden. Der Arbeitsmarkt hat dann die Form eines bilatera-
len Monopols (siehe Abbildung 11). Wie gerade dargestellt, wird die Gewerkschaft
als Monopolist versuchen, eine Beschaftigung Ly, zum Lohnsatz Wy2 zu setzen.
Gleichzeitig wird das monopsonistische Unternehmen entsprechend seiner Gewinn-
maximierungsbedingung — Gleichheit von Grenzausgaben und Grenzumsatzprodukt
- versuchen, eine Beschéftigung Lys zum Lohnsatz W4 zu setzen.

Die sich tats&chlich einstellende Lohn-Beschaftigungskombination ergibt sich aus der
Durchsetzungsféhigkeit bzw. den Verhandlungen zwischen Gewerkschaft und Arbeit-
geber und kann im Modell nicht bestimmt werden. Der Lohnsatz kann jedoch nur
zwischen Wy, — wenn das Unternehmen sich durchsetzt — und Wy, — wenn die
Gewerkschaft sich durchsetzt — liegen, und die Beschéaftigung zwischen Ly und L.
Letzteres macht deutlich, dass das bilaterale Monopol auf dem Arbeitsmarkt zu
einem Marktergebnis fiihren kann, welches der vollkommenen Konkurrenz entspricht,
d.h. es kann Vollbeschéftigung erzielt werden. Je ungleicher aber das Krafteverhait-
nis zwischen Gewerkschaft und Arbeitgeber ist, desto unwahrscheinlicher ist die
Marktrdumung.

Es muss betont werden, dass das bisher dargestellite Modell der Gewerkschaften nur
eines von vielen méglichen, mit neoklassischen Annahmen konsistenten Modellen
ist. Gemeinsam ist allen neoklassischen Gewerkschaftsmodellen, dass die Gewerk-
schaft ihren Nutzen bzw. den Nutzen der Gewerkschaftsmitglieder zu maximieren
sucht. Die Vielzahl der Modelle resultiert nun aus der Vielzahl méglicher gewerk-
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schaftlicher Nutzenfunktionen, selbst wenn der Nutzen lediglich, wie in der wirt-
schaftswissenschaftlichen Literatur allgemein Gblich, als Funktion der beiden Variable
Lohnsatz und Beschéftigung konzeptualisiert wird.

Abblldung 11: Bilaterales Monopol auf dem Arbeitsmarkt
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-
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Nach Sapsford (1993: 286)

Wichtig ist jedoch festzuhalten, dass mit einer Ausnahme (siehe Abbildung 12b un-
ten) alle gewerkschaftlichen Nutzenfunktionen stets dazu fuhren, dass eine Gewerk-
schaft den Lohnsatz lber den Gleichgewichtslohnsatz im Konkurrenzfall anzuheben
strebt. Um dies zu zeigen, sei angenommen, dass die gewerkschaftliche Nutzenfunk-
tion von der Beschéftigung der Gewerkschaftsmitglieder und dem Lohnsatz abhéngt:
Uu=uw:L)

Die Maximierung der Nutzenfunktion erfolgt stets unter Erfillung der Neben-
bedingung der Arbeitsnachfragefunktion, welche exogen gegeben ist.

Zwei Grenzfélle der Nutzenfunktion sind denkbar: im einen héngt der Gewerkschafts-
nutzen ausschlieBlich (positiv) von der Beschéftigung ab (U=U(L)), im anderen hangt
der Nutzen ausschlieBlich (positiv) von der Lohnhthe eines (beschéftigten) Gewerk-
schaftsmitglieds ab (U=U(W)). Abbildung 12 illustriert diese beiden Grenzfélle sowie
eine der unendlich vielen denkbaren Nutzenfunktionen, die sowohl vom Lohnsatz W
als auch von der Beschéftigung L abhangen. Dargestellt werden jeweils einige
Indifferenzkurven sowie die Arbeitsnachfragefunktion und der Lohnsatz W, der sich
bei vollkommener Konkurrenz auf dem Arbeitsmarkt einstellen wiirde.

Abbildung 12a stellt den Fall einer Gewerkschaft dar, deren Nutzenfunktion aus-
schlieflich vom Lohnsatz abhéngt. Das Ziel dieser Gesellschaft ist es, den Lohnsatz
eines Gewerkschaftsmitgliedes zu maximieren, selbst wenn dadurch die Beschéatti-
gung abnimmt. Es ist offensichtlich, dass diese Nutzenfunktion absurd ist; das Nut-
zenmaximum waére erreicht, wenn nur noch ein Gewerkschaftsmitglied zum Lohnsatz
W* beschéftigt ist, wahrend alle Uibrigen arbeitslos sind. Den spiegelbildlichen Fall
stellt Abbildung 12b dar. Die Nutzenfunktion der Gewerkschaft hangt hier ausschlief3-
lich von der Beschéftigung der Gewerkschaftsmitglieder ab. Vollbeschéftigung wird
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geman den Modellannahmen aber im Konkurrenzgleichgewicht mit dem zugehérigen
Lohnsatz Wc realisiert. Die Gewerkschaft ist damit funktionslos; ihre Existenz ist
modellimmanent nicht zu erkléren.

In Frage kommen daher nur gewerkschaftliche Nutzenfunktionen, welche sowohl von
der Lohnhéhe als auch von der Beschéftigung der Gewerkschaftsmitglieder abhén-
gen.

Abblidung 12: Alternative gewerkschaftliche Nutzenfunktionen
(a) Lohnmaximierung - U(W) (b) Beschaftigungsmaximierung - U(L)  (c) U(W;L)
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Ein wichtiges Ergebnis der vorstehenden Uberlegungen ist, dass — unabhingig da-
von, welche (modellkonsistente) gewerkschaftliche Nutzenfunktion unterstellt wird -
die Gewerkschaft stets bestrebt sein wird, den Lohnsatz Uber das Gleichgewichts-
niveau bei vollkommener Konkurrenz zu heben. Der sich tatsichlich ergebende
Lohnsatz kann jedoch ohne weitere Annahmen oder Informationen nicht ermittelt
werden. Er héngt insbesondere von der genauen Form der gewerkschaftlichen
Nutzenfunktion und von der Durchsetzungsmacht der Gewerkschaften im Vergleich
zu der oder den anderen Tarifpartei(en) ab.

3.2.3 Lohnnebenkosten

Aligemein wird unter Lohnnebenkosten oder Lohnzusatzkosten derjenige Teil der
Lohnkosten verstanden, welcher tber den Direktlohn fiir geleistete Arbeit hinausgeht.
Zu den Lohnkosten gehdren daher Zahlungen an den Arbeitnehmer fir nicht geleis-
tete Arbeit und Sonderzahlungen wie Lohnfortzahlung im Urlaub und bei Krankheit,
Weihnachtsgeld und &hnliches, sowie Zahlungen, welche dem Einkommen des
Arbeitnehmers nicht oder nur mittelbar zugute kommen, wie etwa Beitrdge zur
Sozialversicherung, betriebliche Altersversorgung, Unfallversicherung etc. Theo-
retisch bedeutsam sind vor allem die zuletzt genannten Zahlungen, da sie einen Keil
zwischen Lohnkosten des Arbeitgebers und den vom Arbeitnehmer empfangenen
Lohn treiben und somit wie eine Steuer wirken®®: “The labor market is not distorted
simply by the presence of a payroll tax, but by weak links between contributions and
benefits" (Cox Edwards 1997: 143).

36 Daher ist auch die gebrduchlichere englische Bezeichnung fir Lohnnebenkosten “payroli tax"
anstelle von "fringe costs" oder "non-wage labour costs".
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Abbildung 13 illustriert die Auswirkungen einer Senkung der Lohnnebenkosten in
einem einfachen Arbeitsmarktmodell. Im Ausgangszustand werden auf den Nominal-
lohn W Lohnnebenkosten (eine Lohnsummensteuer) in Héhe von T; erhoben, die
vom Arbeitgeber zu zahlen sind. Daneben gibt es keine weiteren Steuern. Dann stellt
sich bei gegebener Angebotsfunktion S; und Nachfragefunktion Dy ein Gleichgewicht
mit der Beschéftigung L;* zum Arbeitnehmerlohn W;* ein (die Lohnkosten fir den
Arbeitgeber sind W;*+T;). Werden die Lohnnebenkosten auf T, gesenkt, so ver-
schiebt sich die Nachfragefunktion aufgrund der nun geringeren Lohnkosten nach
rechts zu D,. Die Beschaftigung steigt auf L,’ und der Arbeitnehmerlohn auf W>'". Die
Differenz L,-L4* ist die durch die héheren Lohnnebenkosten im Ausgangszustand
verursachte Beschaftigungseinbufe® .

Abbildung 13: Senkung von Lohnnebenkosten
W4
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Eine realistischere Annahme ist hingegen, dass als Ausgleich fiir die Senkung der
Lohnnebenkosten andere Steuern, beispielsweise die Mehrwertsteuer, erhéht wer-
den (missen), um das System der sozialen Sicherung zu finanzieren. Dies fihrt im
Modell zusétzlich zu einer Verschiebung der Angebotskurve nach Sz, weil (bei ent-
sprechender Konstellation von Einkommens- und Substitutionseffekt) die Opportuni-
tatskosten der Freizeit sinken. Das neue Gleichgewicht stellt sich bei der Beschéfti-
gung L>* und zum Nominallohn W,* ein. Wahrend der Nominallohn ansteigt, héngt
der Beschaftigungseffekt ebenso wie der neue Reallohn von der Lage und Steigung
der Angebots- und Nachfragekurve ab. Theoretisch ist eine Verringerung der Be-
schéftigung als Folge der Lohnnebenkostensenkung durchaus méglich. Sie ist aber
wenig wahrscheinlich, wenn die neue Steuer eine breitere Basis hat und der Steuer-
satz geringer ist. Empirische Untersuchungen haben denn auch zumeist gezeigt,
dass Senkungen der Lohnnebenkosten zu steigender Arbeitsnachfrage fuhren (vgl.
z.B. OECD 1997; Guasch 1999: 33).

37 Je unelastischer (steiler) die Angebotskurve ist, umso geringer wird der Beschéftigungseffekt sein
(vgl. Ehrenberg/Smith 1997: 84ff). In einer empirischen Untersuchung stellte Gruber fest, dass
eine Lohnnebenkostensenkung von 25% in Chile tatsdchlich aussschlieBlich Lohneffekte und
keinerlei Beschéftigungseffekte nach sich zog (Gruber 1997).
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3.2.4 Beschéftigungssicherheit und Kindigungsschutz

Regelungen der Beschéftigungssicherheit bzw. des Kiindigungsschutzes treten in
ganz unterschiedlichen Auspréagungen auf. Dazu gehoren Regeln iber "erlaubte”
Kindigungsgriinde, Kiindigungsfristen, Abfindungszahlungen ebenso wie Beschrén-
kungen von Probezeiten und des Abschlusses befristeter Arbeitsvertrage. Alle diese
Regeln konnen als Kosten fiir den Arbeitgeber angesehen werden. Im einfachsten
Modell werden Kindigungsschutzregeln daher analog zu Lohnnebenkosten interpre-
tiert und haben entsprechend die gleichen Folgen, d.h. fiihren zu einem Riickgang
der Arbeitsnachfrage und damit der Beschéftigung.

Weiter entwickelte Arbeitsnachfragemodelle lassen demgegeniiber keine einfachen
Ruckschliisse von Regeln zum Beschéftigungsschutz auf aggregierte Arbeitsmarkt-
variablen wie Arbeitslosigkeit oder Beschéftigung zu (vgl. z.B. Bertola 1990; Hopen-
hayn/Rogerson 1993; Bertola/Rogerson 1997). Sie zeigen aber Uibereinstimmend,
dass Kindigungsschutzregeln zu einer Stabilisierung individueller Beschéftigungs-
verhéitnisse fiihren (also Zugéange in die Arbeitslosigkeit senken) und die Neueinstel-
lungsrate von Unternehmen vermindern (also Abgdnge aus der Arbeitslosigkeit
ebenfalls senken). Welcher der beiden gegenldufigen Effekte stérker ist, ist theore-
tisch nicht zu ermitteln.

Auch empirisch sind die Auswirkungen des Kundigungsschutzes auf die Beschéfti-
gung umstritten (vgl. Inter-American Development Bank 1998: 140ff). Eine neuere
Studie zu Lateinamerika kommt zu keinem klaren Ergebnis (Marquez/Pages 1998),
und auch das Ergebnis einer Untersuchung von Edwards/Cox Edwards ist, dass die
Reform des Kiindigungsschutzes in Chile keine Auswirkungen auf die Arbeitslosigkeit
hatte (Edwards/Cox Edwards 2000)%. Dagegen stellen Heckman/Pagés (2000) in
einer Untersuchung, die 28 OECD- und 15 lateinamerikanische Lander umfasst, ei-
nen stark negativen Effekt von Kiindigungsschutzregeln auf die Beschéftigung fest.

Unstrittig ist hingegen, dass diejenigen Arbeitnehmer, fir welche die Kiindigungs-
schutzregeln gelten, davon profitieren: "labor protection laws [...] do achieve the
objective of increasing employment stability for workers covered by the law" — jedoch
geht die IDB davon aus, dass dieser Schutz auf Kosten jugendlicher und schlecht
ausgebildeter Arbeitskrafte geht (Inter-American Development Bank 1998: 142-144;
vgl. auch Pagés/Montenegro 1999; Galiani 2002: 6ff). Auch das theoretische Ergeb-
nis, dass Kundigungsschutzregeln zur Stabilisierung von Beschaftigungsverhéltnis-
sen fithren, konnte empirisch bestétigt werden.>®

Unabhéngig von den Auswirkungen der Regeln zur Beschaftigungssicherheit auf die
Arbeitslosigkeit und Beschéftigung ist die Beschrankung der Beschaftigungsflexibilitét
auf der Basis der neoklassischen Theorie negativ zu bewerten, weil sie dazu fihrt,
dass Anpassungsprozesse an sich verdndernde wirtschaftliche Rahmenbedingungen
nur langsam stattfinden. Die Reallokation von Arbeitskréften von stagnierenden zu

38 Zu einem &hnlichen Ergebnis fur die OECD-Lander kommt auch der Employment Outlook der
OECD von 1999 (OECD 1999).

39 Vgl. Heckman/Pagés (2000) und die dort zusammengefassten Studien. Speizell fur Argentinien
vgl. Hopenhayn (2001).
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neuen, dynamischen Sektoren wird damit erschwert, wodurch nicht zuletzt das
Wachstum behindert wird (vgl. Hopenhayn/ Rogerson 1993).

3.2.5 Arbeitsmarktsegmentierung

Im neoklassischen Arbeitsmarktgrundmodell ist eine Existenz von Teilmérkten auf-
grund der Homogenitdtsannahme nicht méglich. Die Diskrepanz zwischen dieser
Vorstellung und der auf den Arbeitsmarkten (zun&chst in Industrielandern, spater
aber auch in Entwicklungslédndern*’) beobachteten Realitat fiihrte seit den siebziger
Jahren zur Formulierung einer Reihe von Alternativansatzen zur orthodoxen Arbeits-
markttheorie, die unter dem Begriff der Segmentationstheorien zusammengefasst
werden (vgl. Sesselmeier/Blauermel 1997: 219ff). Gemeinsam ist diesen Ansétzen
die Auffassung, dass Teilarbeitsmérkte nicht nach identischen Prinzipien funktionie-
ren. Insbesondere wird die Rolle des Lohns als Ausgleichsmechanismus von Ange-
bot und Nachfrage in Frage gestellt und um institutionelle oder soziologische Ein-
flussgréRen ergénzt.

Hinsichtlich der Art der zu erkldrenden Teilarbeitsmérkte kénnen zwei Gruppen von
Segmentationstheorien unterschieden werden. Wahrend die erste Gruppe von
Ansétzen sich der Erklarung der Trennung von (unternehmens-)internen und exter-
nen Teilarbeitsmarkten widmet*'!, untersucht die zweite Gruppe die Spaltung des
Gesamtarbeitsmarktes in einen priméren und einen sekundéren Teilarbeitsmarkt®.
Vor dem Hintergrund der offenkundigen Dualitét zwischen formellem und informellem
Sektor in den lateinamerikanischen L&éndern erscheint es gerechtfertigt, auf eine
Darstellung der erstgenannten Ansédtze zu verzichten und lediglich einen kurzen
Uberblick tiber primare und sekundére Arbeitsmérkte zu geben*s.

Gemeinsames Merkmal derjenigen Segmentationstheorien, die dem zweiten Ansatz
zuzurechnen sind, ist die These einer Spaltung des Gesamtarbeitsmarktes in einen
primédren und einen sekundaren Arbeitsmarkt. Der primére Teilarbeitsmarkt ist
gekennzeichnet durch hohe Einkommen, stabile Arbeitsplatze, gute Arbeitsbedingun-

40 Ublicherweise wird die Segmentierung durch Lohndifferenziale zwischen den Teilarbeitsmérkten
gemessen. So sind in Lateinamerika nach Untersuchungen der Interamerikanischen Entwick-
lungsbank die Lohnsétze in l4ndlichen Gebieten 30% niedriger als in den Stadten und im i&ndli-
chen informellen Sektor 20% niedriger als im stédtischen informellen Sektor (Inter-American De-
velopment Bank 1998a: 6 u. 37ff). Auch innerhalb des formellen Arbeitsmarktes liegen (bei
Kontrolle anderer Faktoren) erhebliche Lohnunterschiede vor: so liegen die Léhne in der Land-
wirtschaft in Lateinamerika im Schnitt 20% unter denen im produzierenden Gewerbe und im Han-
del, und diese wiederum liegen 20% unter den L6hnen im Transportsektor und mehr als 30%
unter denen im Finanzsektor (Inter-American Development Bank 1998a: 42). In einzelnen Lin-
dern sind die Lohndifferenziale noch weit ausgeprégter: so liegt der Unterschied zwischen der
Landwirtschaft und dem produzierenden Sektor in Peru und Mexiko bei mehr als 40%, die Léhne
im &ffentlichen Sektor in Bolivien und Paraguay ubersteigen die Léhne in der industrie um 40%
bzw. 70%, und die Léhne im Finanzsektor in Brasilien, Ecuador und Uruguay liegen rund 50%
Uber denen in der Industrie (Inter-American Development Bank 1998a: 42).

41 Darunter die Effizienziohntheorien; vgl. die Darstellung in Saint-Paul (1996: 25-68) sowie die dort
angefihrte Literatur.

42 Neben dem dualen Arbeitsmarkt finden sich auch Ansitze, die einen dreigeteilten Arbeitsmarkt
nahelegen (vgl. Sesselmeier/Blauermel 1997: 222).

43 Eine ausfihrliche Darstellung von internen und externen Arbeitsmarkten mit weiteren Literaturhin-
weisen findet sich in Sesselmeier/Blauermel (1997: 237-251).
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gen etc., wahrend der sekundare Arbeitsmarkt das Gegenteil darstellt. Die beiden
Teilarbeitsmérkte sind dabei sowohl angebotsseitig als auch nachfrageseitig von
unterschiedlichen Strukturen gekennzeichnet, welche den Preismechanismus
relativieren. Auf der Angebotsseite wird eine Segmentierung der Arbeitnehmer
aufgrund unterschiedlicher Gruppenzugehérigkeiten hervorgehoben*, und auf der
Nachfrageseite von einer Dualitat des Giitermarktes in einen konjunkturunabhéngi-
gen Kernmarkt und einen konjunkturabh&ngigen peripheren Markt ausgegangen (vgl.
Averitt 1968). Diese strukturellen Unterschiede bedingen eine dauerhafte Segmen-
tierung der Teilarbeitsmarkte.

Auch im neoklassischen Arbeitsmarktmodell lassen sich unterschiedliche Teilarbeits-
mérkte abbilden, wenn die Homogenitdtsannahme aufgehoben wird. Eine solche
Erweiterung der neoklassischen Theorie ist in der Tat als eine Antwort auf die
soeben kurz skizzierten Segmentationstheorien zu sehen. Die Grundannahme der
Spaltung des Arbeitsmarktes in einen primé&ren und eine sekunddren Teil mit den
oben beschriebenen Charakteristika ist auch mit dem neoklassischen Modell kompa-
tibel, entweder als voriibergehender Ungleichgewichtszustand oder bei Existenz von
Marktzutrittsbarrieren auch als dauerhafter Zustand. Im Gegensatz zu den Segmen-
tationstheorien funktioniert jedoch jeder Teilmarkt Uber den bereits dargesteliten
Preismechanismus.

Prinzipiell ist in der neoklassischen Theorie eine Vielzahl von Teilarbeitsmérkten
abbildbar. Die Definition und Abgrenzung der Teilarbeitsmérkte voneinander ist dabei
nicht theoretisch vorgegeben, sondern erfolgt induktiv. Bei Betrachtung der latein-
amerikanischen Arbeitsmérkte seit den 1980er Jahren erscheint es sinnvoll, zumin-
dest — in Analogie zum von den Segmentationstheorien unterschiedenen priméren
und sekundéren Arbeitsmarkt — den formellen und den informellen Sektor zu unter-
scheiden. Theoretisch wird die Segmentierung der Arbeitsmérkte oft am Vorhanden-
sein von Nominallohnrigiditaten, etwa Mindestiéhnen oder hohen Lohnnebenkosten,
angeknipft.*®> Der Grundgedanke dieser Modelle ist, dass die Einfihrung von —
beispielsweise — Mindestloshnen Uber dem Gleichgewichtslohn Unternehmen und
Betroffene, d.h. durch den Mindestlohn von Arbeitslosigkeit bedrohte Arbeitnehmer
dazu bringt, die Mindestibhne zu umgehen, wodurch ein "ungedeckter" oder "infor-
meller" Teilarbeitsmarkt entsteht*. Insofern ist die Arbeitsmarktsegmentierung aus
neoklassischer Sicht auch kein eigenstindiges zu erkldrendes Phdnomen, sondern
lediglich die Folge bestehender Rigiditéten im Arbeitsmarkt.

44 Diese Segmentierung wird von den verschiedenen Ansétzen unterschiedlich begrlindet - fiir den
institutionalistischen Ansatz vgl. Piore (1975); fur die marxistisch beeinflussten "radicals” vgl.
Reich/Gordon/Edwards (1978). Weitere Theorien diskutieren Sesseimeier/Blauermel (1997).

45 Prinzipiell sind jegliche rechtliche Eingriffe auf den Arbeitsmarkt, welche die Kosten des Faktors
Arbeit flr die Arbeitgeber erhthen und deren Umsetzung nicht lockenlos kontrolliert werden kann,
potenzielle Ausidser fiir eine Spaltung des Arbeitsmarktes. Die IDB stellt beispielsweise fest, dass
die gesetzlichen Einschrankungen der Vertragsfreiheit, insbesondere die Einschrénkungen der
Teilzeitarbeit und befristeter Arbeitsvertrdge, die Segmentierung zwischen dem formellen und
informellen Sektor vertiefen und verfestigen (Inter-American Development Bank 1998a: 140; vgl.
auch Saint-Paul 1996: 69ff). Auch Marquez und Pagés wahlen Kiindigungsschutzregelungen (als
Proxy fir Arbeitsmarktrigiditdt) als unabh#ngige Variable fur die Erkidrung des Ausmafes der
Arbeitsmarktsegmentierung bzw. die GréRe des informellen Sektors (Marquez/Pages 1998).

46 Vgl. etwa die Modelle von Harris/Todaro (1970), Welch (1974; 1976) oder Agénor/Aizenman
(1999).
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Der informelle Sektor kommt dem in Abschnitt 3.1.3 oben beschriebenen Basis-
modell des Arbeitsmarktes recht nah. Der Lohnsatz als Allokationsmechanismus wird
kaum durch marktexterne Eingriffe (Lohnnebenkosten, Mindestiéhne etc.) beeinflusst
und ist nach oben und unten flexibel. Institutionelle Vorgaben, welche die Mobilitéat
der Arbeitnehmer zwischen Arbeitsstellen verringern, wie etwa Kiindigungsschutz,
das Verbot befristeter Arbeitsvertrdge oder Pflichtabfindungen, liegen nicht vor.
Zudem kommt die Marktstruktur dem theoretischen Konstrukt der vollkommenen
Konkurrenz nah — sowohl auf der Angebots- als auch auf der Nachfrageseite haben
die einzelnen Marktteiinehmer keine Marktmacht. Schliellich liegen auch keine
Markteintrittsbarrieren vor, etwa in Form institutioneller Hindernisse oder Markt-
eintrittskosten (durch Investitionen in Ausbildung).

Im Gegensatz dazu unterliegt der formelle Sektor typischerweise den im vorigen
Absatz genannten und vielfdltigen weiteren Einflissen auf Preis und Menge der Be-
schéftigung, welche den Markteintritt von Akteuren aus dem informellen Sektor
erschweren und dariiber hinaus auch zur Entstehung von Teilarbeitsmérkten inner-
halb des formellen Sektors fihren, zwischen denen nur ein geringer Austausch an
Arbeitskraften stattfindet.”

Aus neoklassischer Sichtweise ist vor allem auch von Bedeutung, dass Barrieren
zwischen den Teilarbeitsmérkten Strukturwandel verhindern bzw. verlangsamen. Die
Herausbildung einer effizienten gesamtwirtschaftlichen Produktionsstruktur, welche
sich an verdndernde Rahmenbedingungen anpasst, wird damit erschwert.

3.3 Ziele neoklassischer Arbeitsmarktreformen

Aus dem oben skizzierten neoklassischen Grundmodell und seinen Erweiterungen
sowie aus der aktuellen Ausgestaltung des argentinischen Arbeitsmarktes lasst sich
eine Reihe von Reformzielen und Reformvorschidgen ableiten, die in diesem und
dem folgenden Abschnitt kurz diskutiert werden. Eine detaillierte Untersuchung der
Entwicklung der argentinischen Arbeitsmarktinstitutionen und -indikatoren und damit
eine empirische und statistische Unterfutterung des neoklassisch begriindeten Re-
formbedarfs auf dem Arbeitsmarkt erfolgt in Kapitel 4.

Wie dargestellt liefert das Konkurrenzgleichgewicht im neoklassischen Grundmodell
des Arbeitsmarktes ein effizientes Ergebnis, wenn Effizienz als Minimierung von
Arbeitslosigkeit bzw. Maximierung der Beschéftigung definiert ist (vgl. Schultz 1999:
4). Ohne reglementierende Eingriffe stellt sich auf dem Arbeitsmarkt ein marktréu-
mendes Gleichgewicht ein, welches unfreiwillige Arbeitslosigkeit minimiert (abge-
sehen von friktionaler Arbeitslosigkeit). Das Auftreten von Marktunvollkommenheiten
hat demgegeniber EffizienzeinbuBen und Umverteilungseffekte zur Folge. Das prin-

47 Fur eine (empirisch an verschiedene lateinamerikanische Arbeitsmérkte anknipfende) Kritik an
der klassischen Sichtweise, dass die Segmentierung durch Ubertrittsbarrieren zwischen den Teil-
arbeitsmarkten verursacht wird, vgl. verschiedene Arbeiten von Maloney (1998a; 1998b; 1998c;
1999). Nach Maloneys Ansicht wird die Beschéftigung im informellen Sektor von bestimmten
Arbeitnehmern gegeniiber dem formellen Sektor préferiert. Zudem biete der informelle Sektor
insbesondere jungen, schlecht ausgebildeten Arbeitnehmern eine Art praktische Ausbildung und
bereite sie somit auf eine spétere Beschaftigung im formellen Sektor vor.
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zipielle Ziel neoklassisch begriindeter (Arbeitsmarkt-)Reformen ist damit der Abbau
von Marktunvollkommenheiten und Marktverzerrungen, unter anderem durch eine
Verringerung der staatlichen Reglementierung des Arbeitsmarktes. Es geht aber
auch darum, die Rahmenbedingungen des Arbeitsmarktes so zu sichern, dass ein
effizientes Funktionieren des Marktes gewéhrleistet ist (vgl. z.B. Loayza/Soto 2003).

In den bisherigen Abschnitten wurden drei wesentliche Typen von Marktunvollkom-
menheiten dargestellt, auf deren Abschaffung Arbeitsmarktreformen zielen: Markt-
machtkonzentration, Mindestiohne und Marktzugangsbeschrankungen. In Bezug auf
den Abbau von Marktmachtkonzentration kann aus dem neoklassischen Modell eine
eindeutige Beziehung zwischen Marktkonzentration und geringerer Arbeitsnachfrage
und somit Beschaftigung abgeleitet werden. Das aus dieser Beziehung resultierende
Reformziel zur Verringerung von Arbeitslosigkeit ist klar: Monopole auf dem Glter-
markt sowie angebots- und nachfrageseitige Monopole auf dem Arbeitsmarkt sind zu
vermeiden oder abzubauen.

Die Bedeutung des Abbaus von Marktrigidititen wie Mindestléhnen und anderen
Beeinflussungen des Marktlohnsatzes (z.B. Lohnnebenkosten, Abfindungen etc.)
sowie Marktzugangsbeschrankungen wird vor allem bei dynamischer Betrachtung
deutlich, wenngleich sie auch bei statischer Betrachtung aufgrund der klaren positi-
ven Effekte — etwa die Verringerung der Arbeitslosigkeit — als Reformziel gerechtfer-
tigt sind.

Das Konkurrenzgleichgewicht stellt den Idealfall eines flexiblen Arbeitsmarktes dar.

Die Anpassung an sich verandernde Rahmenbedingungen (etwa die in Lateinameri-

ka zu beobachtende strukturell bedingte relative Verteuerung des Faktors Arbeit zum

Faktor Kapital) bzw. externe Schocks (z.B. ein konjunkturell bedingter Riickgang der

Arbeitsnachfrage) erfolgt im theoretischen Modell ohne Verzégerung. Die Flexibilitét

des Marktes umfasst dabei zwei Dimensionen: die Flexibilitit der Lohnséatze und die

Flexibilitdit der Beschéftigung. Arbeitsmarktreformen sollten entsprechend darauf

abzielen:

- eine freie Preisbildung des Produktionsfaktors Arbeit auf dem Arbeitsmarkt zu
ermdglichen. Hier geht es natirlich vor allem um den Abbau von Barrieren, die
Senkungen der Lohnstiickkosten verhindern oder erschweren;

- eine Flexibilisierung der Beschéftigung zu erreichen. Hier ist das Ziel, einen
mdglichst reibungslosen Ubergang von Arbeitnehmern von stagnierenden zu dy-
namischen Sektoren zu ermdglichen.

Bei gleichzeitiger Existenz von zwei oder mehr Marktunvollkommenheiten kann je-
doch der Wegfall bzw. die Abschaffung einer Marktunvollkommenheit wohifahrts-
mindernd wirken. Ein Beispiel dafur wurde in Abschnitt 3.2.1 dargestellt: in einem
Nachfragemonopol auf dem Arbeitsmarkt kann die Einfuhrung eines Mindestlohns
unter bestimmten Gegebenheiten zu einer Wohlfahrtserhhung fuhren. Umgekehrt
wiirde eine Reform, weiche den Mindestlohn abschafft, ohne die nachfrageseitige
Marktkonzentration ebenfalls zu begrenzen, eine WohlfahrtseinbuBe verursachen. In
einem anderen Zusammenhang zeigen Basu, Genicot und Stiglitz (1999), dass unter
bestimmten Voraussetzungen das Vorhandensein einer Arbeitslosenversicherung bei
Vorliegen eines Mindestlohns effizienzsteigernd wirkt.
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Unter bestimmten Voraussetzungen sind auf der Grundlage der neoklassischen
Theorie also auch Reformen zu rechtfertigen, welche nicht den Abbau von Marktun-
vollkommenheiten zum Ziel haben. Wie in Abschnitt 3.2.1 bereits erwdhnt, gilt dies
jedoch nur in ganz bestimmten Situationen. Dariiber hinaus besteht das Problem,
dass die Parameter fiir eine Reform mit dem Ziel einer zweitbesten Lésung empirisch
schwer bestimmbar sind. Daher lasst sich aus der neoklassischen Theorie keinesfalls
eine generelle Empfehlung zur Einfuhrung von Marktunvollkommenheiten ableiten.
Die grundlegenden, stets giiltigen Ziele neoklassischer Arbeitsmarktreformen bleiben
der Abbau von Marktunvollkommenheiten und die Sicherung oder Erhdhung der
Arbeitsmarktflexibilitat.

Drei wesentliche Ziele neoklassischer Arbeitsmarktreformen kénnen damit festge-

halten werden:

- die Erhéhung der Preisbildungsflexibilitdt bzw. die Senkung der Lohnkosten;

— die Erhéhung der Beschaftigungsflexibilitat; und

- die Sicherung der (rechtlichen) Rahmenbedingungen bzw. "Spielregeln" des Ar-
beitsmarktes.

Als Beleg fur die Richtigkeit der neoklassischen Argumentation wird oft die unter-
schiedliche Entwicklung der Arbeitsméarkte in den USA und GroRbritannien auf der
einen Seite und Kontinentaleuropa auf der anderen Seite seit der Olkrise 1973
angefuhrt: wéhrend die liberalen Arbeitsgesetzgebungen in den erstgenannten Lan-
dern trotz niedrigeren Wachstums zu einer hohen Beschéftigung (bei stagnierenden
Reallbhnen) fihrten, stiegen in den westeuropaischen L&ndern die Reallbhne auf
Kosten der Beschéaftigung. Verschiedene Studien, allen voran die OECD Jobs Study
von 1994 (OECD 1994) kamen zu der Schlussfolgerung, dass die negative Entwick-
lung in Westeuropa durch exzessive Arbeitsplatzsicherheit, Arbeitslosenunterstut-
zung und Sozialleistungen, hohe Mindestibhne und genereli eine hohe rechtlich bzw.
institutionell bedingte Arbeitsmarktinflexibilitat verursacht wurde (siehe auch Schultz
1999: 5f).

Das OECD-Modell identifiziert die staatliche (Uber-)Regulierung des Arbeitsmarktes

und die daraus resultierende Inflexibilitat als entscheidende GroRe fiir die persistente

Arbeitslosigkeit. Insofern stimmt die Diagnose mit dem neoklassischen Modell iiber-

ein. Dies gilt auch fir die Ziele, welche Arbeitsmarktpolitik bzw. Arbeitsmarktreformen

haben soliten. Das OECD-Modell orientiert sich an drei wesentlichen Zielen (vgl.

Marshall 1997: 2):

- die Wiederherstellung der Anreizstruktur auf dem Arbeitsmarkt, welche durch
Kundigungsschutz und Arbeitslosensicherung ausgehebelt wird (dies entspricht
einer Erhéhung der Beschaftigungsflexibilitat);

- die Abschaffung von Strukturen, welche Neueinstellungen und Entlassungen von
Arbeitskraften durch Unternehmen unterbinden (also Erhéhung der Beschéfti-
gungsflexibilitat); sowie

- eine Dezentralisierung der Tarifstrukturen (also eine Erhéhung der Lohn- oder
Preisbildungsflexibilitét).

Die Ubereinstimmungen zwischen dem hier vorgesteliten neoklassischen Arbeits-
marktmodell und dem OECD-Modell sind offensichtlich. Das OECD-Modell basiert
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auf den Grundannahmen der neoklassischen Arbeitsmarkttheorie und leitet daraus
grundsatzliche Reformempfehlungen fiir den Arbeitsmarkt ab. Der Kanon der OECD-
Empfehlungen ist jedoch nicht volistindig — auBer den drei genannten lassen sich
weitere Reformen aus der Theorie ableiten. Dies soll im folgenden Abschnitt gesche-
hen.

3.4 Neoklassisch begriindete ReformmaRnahmen im Bereich des Arbeits-
marktes

Aus der generellen StoRrichtung der Reformen — Abbau einer staatlichen Beeinflus-
sung des Arbeitsmarktes — lasst sich ein Katalog von méglichen Reformmafinahmen
ableiten, welcher in den folgenden Abschnitten kurz beschrieben wird. Die verschie-
denen Malnahmen werden dabei entsprechend der im vorigen Abschnitt dargestell-
ten Reformzielen in drei Kategorien zusammengefasst.

Im Hinblick auf die spéatere politékonomische Untersuchung ist es auch sinnvoll, die
Verteilungseffekte der identifizierten Arbeitsmarktreformen darzustellen. Denn eine
der entscheidenden erkldrenden Variablen der politbkonomischen Analyse ist die
(erwartete) Betroffenheit von Akteuren durch die Reformen, also die Frage, welche
geselischaftiichen Gruppen wie von den Reformen betroffen sind®. Obgleich die
genauen Verteilungswirkungen einer ReformmafRnahme — wenn {berhaupt — nur vor
dem Hintergrund der Ausgangssituation und der konkreten Reformausgestaltung er-
mittelt werden kénnen, so wird in den folgenden Abschnitten auf der Basis des
dargestellten neoklassischen Arbeitsmarktmodells und seiner Erweiterungen bereits
eine grobe Abschédtzung der Verteilungswirkungen der verschiedenen dargestellten
Reformen gegeben.

3.4.1 Reformmallnahmen zur Erhéhung der Preisbildungsflexibilitét

Eine Flexibilisierung der Lohnkosten kann in zweierlei Hinsicht erfolgen. Zum einen
kann, bei statischer Sichtweise, eine Erhdhung der Flexibilitidt Uber Sektoren bzw.
zwischen Unternehmen angestrebt werden. Grundgedanke hierfir ist die unter-
schiedliche Produktivitdt des Faktors Arbeit in verschiedenen Sektoren bzw. Bran-
chen und in verschiedenen Unternehmen, beispielsweise KMU und GroRunterneh-
men. Da aus neoklassischer Sicht die Lohnkosten der Produktivitdt des Faktors
Arbeit entsprechen (soliten), sind die Arbeitsmarktinstitutionen so auszugestalten,
dass die entsprechenden Lohndifferenziale zwischen den Sektoren, Branchen oder,
am besten, Unternehmen erméglicht werden.

Bei einer dynamischen Betrachtung ist dariiber hinaus auch eine Erhéhung der Lohn-
kostenflexibilitét Uber Zeit erstrebenswert. Die (realen) Léhne sollten konjunkturelle
und strukturelle Schwankungen der Arbeitsnachfrage widerspiegeln kénnen. Hierbei
ist natirlich insbesondere die Erméglichung von Lohnkostensenkungen gefragt.

48 Eine andere Frage ist, ob die Akteure die aus den Reformen zu erwartenden Nutzeneffekte
tatséchlich genauso bewerten, wie es die neoklassische Theorie nahe legt. Dieses Problem wird
in Abschnitt 8.1 thematisiert.
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Die Erhéhung der Preisbildungsflexibilitit und die Verringerung der Lohnstiickkosten
kann, je nach Kontext, durch eine Reihe von Reformmafinahmen angestrebt werden.
Mdgliche alternative Reformansétze sind (vgl. auch Inter-American Development
Bank 1998: 18):

- die Flexibilisierung der kollektiven Verhandiungen;

— die Abschaffung oder Senkung der Mindestiéhne;

- die Verringerung von Lohnnebenkosten; und

- andere MaRnahmen zur Senkung der Lohnstiickkosten.

3.4.1.1 FLEXIBILISIERUNG KOLLEKTIVER VERHANDLUNGEN

Aus der oben angefiuihrten Erfordernis von Lohndifferenzialen bei unterschiedlicher
Produktivitat des Faktors Arbeit in unterschiedlichen Branchen und Unternehmen
lasst sich unmittelbar die Reform- oder Politikempfehlung ableiten, dass die Lohn-
festsetzung und somit auch die Lohnverhandlungen méglichst dezentral, d.h. auf Un-
ternehmensebene stattfinden sollten. Zugleich wird durch die Dezentralisierung auch
die Verhandlungsmacht von Gewerkschaften verringert (siehe Abschnitt 3.4.3.1).
Eine erste ReformmaRnahme zielt also auf die Dezentralisierung der Tarifverhand-
lungen ab.*®

Nach den Studien von Calmfors und Diriffil (1988; vgl. auch Freeman 1988; Norback
2001) besteht ein U-férmiger Zusammenhang zwischen dem Zentralisierungsgrad
der Tarifverhandlungen und der ékonomischen Performance eines Arbeitsmarktes,
und damit c.p. einer Volkswirtschaft. Erklart wird dieser dadurch, dass bei hochgradig
zentralisierten Tarifverhandlungssystemen® Externalititen internalisiert werden,
wahrend bei Tarifverhandiungen auf Unternehmensebene effiziente Lohnhéhen aus-
gehandelt werden kdnnen (allerdings auf Kosten ungleicherer Léhne). Dennoch lasst
sich eine Reformempfehlung im Sinne einer Zentralisierung der Tarifverhandlungen
aus diesen Studien kaum ableiten. Denn erstens konnte der Effizienzgewinn vom
Ubergang eines mittleren zu einem hohen Zentralisierungsgrad in spateren Studien
nicht bestétigt werden (OECD 1997). Zweitens besteht bei zentralisierten Verhand-
lungen stets eine héhere Gefahr der Politisierung von Lohnverhandlungen, so dass
die von Calmfors und Driffil konstatierten Effizienzgewinne nur fur den Fall politisch
unbeeinflusster Tarifverhandlungen zwischen anndhernd gleich starken Partnern
realisiert werden koénnen. Insofern muss die Dezentralisierung der Tarifverhand-
lungen als klare neoklassische Reformempfehiung angesehen werden.

Die Dezentralisierung stellt jedoch nur eine mégliche Manahme zur Flexibilisierung
der kollektiven Verhandlungen dar. Ein umfassendes Reformprogramm wird von Cox
Edwards wie folgt formuliert:

49 Unter Beriicksichtigung von Transaktionskosten ist die optimale Tarifverhandlungsebene nicht die
maximal dezentralisierte, also individuelle Verhandlungen zwischen Arbeitgeber und jedem ein-
zelnen Beschiftigten.

50 Ublicherweise werden Systeme, bei denen Arbeitgeber und Arbeitnehmer (sowie in der Regel der
Staat) zentral Uber Arbeitsmarktpolitik und Wirtschaftspolitik beraten und entscheiden, unter dem
Begriff der Korporatismus diskutiert. In einem engen Verstindnis kénnen korporatistische Staaten
definiert werden als "capitalist economiew in which there are strong, and relatively centralized,
employers' and workers' organizations" (Rowthorn 1992: 82).
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"government intervention and the strict application of principles of seniority
in wage determination have to give way to a system that rewards effort,
high productivity, and good management within a framework that relies on
the voluntary negotiation of working conditions between workers and firms
(individually or collectively), rather than on the reinforcement of conditions
imposed by law. This requires the removal of a number of statutory provi-
sions — such as those restricting firm-level bargaining, narrowing the scope
of negotiation items, and preventing employers from replacing striking
workers — that isolate collective bargaining from market realities" (Cox
Edwards 1997: 137).

Aufgrund der hervorgehobenen Bedeutung der Dezentralisierung unter den genann-
ten MaBnahmen werden die Begriffe der Dezentralisierung und der Flexibilisierung
hé&ufig synonym verwendet.

Die Verteilung von Gewinnern und Verlierern einer Dezentralisierung der Tarif-
verhandlungen ist relativ komplex, selbst wenn lediglich Arbeitgeber und Arbeitneh-
mer als relevante Akteure in Betracht gezogen werden. Verschiedene Konfliktlinien
missen hier unterschieden werden. Zum ersten werden durch eine Verlagerung der
Tarifverhandlungen von der zentralen auf eine dezentrale Ebene Kompetenzen
umverteilt. Dach- oder Spitzenverbinde bzw. Verbandsspitzen — gleiches gilt fir
Gewerkschaften — verlieren an Kompetenzen, wahrend Arbeitgeber und Gewerk-
schaften auf Unternehmensebene Kompetenzen hinzugewinnen. Die (erwarteten)
materiellen Konsequenzen der Dezentralisierung hangen dann wiederum von der
relativen Stérke der Tarifparteien auf der zentralen und dezentralen Ebene ab. Eine
straff bis auf die nationale Ebene organisierte Gewerkschaft mit hoher Mitgliederzahl
wird bei zentral durchgefihrten Tarifverhandlungen besser Druck ausiiben kdnnen
(und folglich in einer besseren Verhandlungsposition sein fiir den Abschluss arbeit-
nehmerfreundlicher Tarife) als auf dezentraler Ebene. Umgekehrt wird ein relativ lose
organisierter Arbeitnehmerverband auf zentraler Ebene eher dem Druck der Arbeit-
nehmervertretung nachgeben missen.

Die gerade dargestellte Situation durfte in der Realitdt am haufigsten vorkommen.
Der Organisationsgrad von Gewerkschaften ist in der Regel héher als derjenige von
Unternehmen. Insofern sind Gewerkschaften Ublicherweise von der Dezentralisie-
rung der Tarifverhandlungen tendenziell negativ betroffen, wéhrend Arbeitgeber
davon profitieren.

SchlieBlich ist noch eine weitere Gewinn- und Verlust-Dimension zu beriicksichtigen,
die sich aus den Produktivitdtsunterschieden zwischen Unternehmen herleitet. Wie
oben beschrieben, ist ein wesentliches Ziel der Dezentralisierung von Tarifverhand-
lungen, dass Produktivitadtsunterschiede der Arbeit in entsprechenden Lohnunter-
schieden ihre Entsprechung finden konnen. C.p. kénnen Arbeitnehmer in hoch
produktiven Betrieben dann bessere Tarifabschliisse erzielen als Arbeitnehmer in
weniger produktiven Betrieben. Tatsachlich entscheidend fiir die Gewinn- und Ver-
lustverteilung der Dezentralisierung ist aber ohne Frage die Ausgangssituation: ent-
sprechen zentral ausgehandelte Tarife eher der Arbeitsproduktivitat in Unternehmen
mit niedriger oder hoher Produktivitat? Ublicherweise ist letzteres der Fall: GroRun-
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ternehmen mit héherer Produktivitdt als KMU verfligen typischerweise auch uber
einen hoéheren gewerkschaftlichen Organisationsgrad und sind somit fur Tarifab-
schlisse von entscheidender Bedeutung. Arbeitnehmer in den KMU profitieren davon
und erhalten gemessen an der Produktivitdt zu hohe Lohnsétze. Eine Dezentrali-
sierung der Tarifverhandlungen l&sst damit erwarten, dass Arbeitnehmer in KMU
oder aligemein Unternehmen mit niedriger Arbeitsproduktivitdt mittelfristig schlech-
tere Tarifabschlusse erzielen als bei zentralen Tarifverhandiungen; Arbeitnehmer in
GroBunternehmen bzw. Unternehmen mit hoher Arbeitsproduktivitét sind hingegen
wenig von der Dezentralisierung betroffen. Fiir Arbeitgeber gilt natirlich die spiegel-
bildliche Argumentation.®"

Als Zwischenfazit kann somit gelten, dass die Dezentralisierung der Tarifverhandlun-
gen die Gewerkschaften insgesamt eher negativ betrifft, wobei dies vor allem fur die
Gewerkschaftsspitze und organisierte Arbeitnehmer in Unternehmen mit niedriger
Arbeitsproduktivitét zutrifft.

3.4.1.2 ABSCHAFFUNG ODER VERRINGERUNG VON MINDESTLOHNEN

Wie bereits dargestellt, begrenzen (zumindest bindende) Mindestiéhne die Flexibilitét
der Loéhne. Sie filhren zudem, zumindest im neoklassischen Arbeitsmarktbasis-
modell, zu einer Erhthung der Arbeitslosigkeit und haben somit auch regressive
Verteilungswirkungen innerhalb der einkommensschwachen Schichten.

Um die von bindenden Mindestléhnen induzierte Lohnrigiditét abzubauen ist es nétig,
die realen Mindestléhne zu senken oder die Mindestiéhne ganz abzuschaffen. Eine
Senkung der (realen) Mindestidhne kann in verschiedener Form erfolgen: zun&chst
formell durch eine Verringerung der festgesetzten Mindestiéhne durch entsprechen-
de Gesetzesanderungen (oder dhnliche Anderungen der rechtlichen Grundlagen fir
Mindestiéhne). Eine zweite Mdoglichkeit ist, keine ausreichende Indexierung, also
keine den durch die Inflation entstehenden Wertverlust ausgleichende Anpassung
von (nominalen) Mindestiohnen vorzunehmen, wie es etwa in Mexiko in der Folge
der Tequila-Krise 1994-95 geschah, was zu einer Verringerung der realen Mindest-
I6hne von etwa 25% fiihrte (vgl. Maloney/Nufiez 2001: 5). Drittens schlieBlich kann
der Staat darauf verzichten, die Umsetzung der rechtlichen Vorgaben fiir Mindest-
I6hne zu Giberwachen und so eine schleichende Erosion der Mindestidhne ermégli-
chen.

Die dritte Option scheidet als neoklassische Reformempfehlung aus, da sie klar mit
dem Ziel der Stérkung der rechtlichen Rahmenbedingungen konfligiert. Eine Tolerie-
rung der Nichtberiicksichtigung wesentlicher Rechtsgrundlagen fiur den Arbeitsmarkt,
zu denen Mindestithne zweifellos gehéren, wirde zu einer Unterminierung des
Glaubens der Wirtschaftssubjekte in die Institutionen generell fihren. Auch die zweite
Option kann kaum als Reform bezeichnet werden, da hier lediglich die Indexierungs-
praxis eine je nach Inflationsrate mehr oder weniger schnelle Erosion der Mindest-

51 Ein Standardargument gegen eine starke Dezentralisierung der Tarifverhandlungen ist, dass die
resultierende hohe Lohndifferenzierung den Anreiz fiir Unternehmen und Branchen mit ver-
gleichsweise niedriger Produktivitét zu Produktivitatssteigerungen verringert.
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i6hne toleriert und somit die Bindungswirkung des Mindestlohns ausgehebelt wird.
Damit ist de facto zwar eine Flexibilisierung der Léhne erreicht, rechtlich jedoch nicht.

Als klare ReformmaRinahme bleibt somit die erste Option, eine Verringerung oder Ab-
schaffung von Mindestlbhnen (hierzu wiirde — im Unterschied zur Option 2, welche
sich ausschlieBlich auf die Indexierungspraxis bezieht — auch eine gesetzliche
Aufhebung der Mindestlohnindexierung gehéren).

Welche Verteilungswirkungen einer Senkung oder Abschaffung eines bindenden
Mindestlohns lassen sich nun aus dem neoklassischen Modell ableiten?*? Wie in
Abschnitt 3.2.1 dargestelit, fuhrt im einfachsten Modell die Mindestlohnverringerung
zu einer Senkung des allgemeinen Lohnniveaus und einem Anstieg der Beschafti-
gung. Die Gewinner der Reform sind damit zum einen die Unternehmen, deren Ar-
beitsstiickkosten sinken, sowie die Arbeitslosen, die nach der Lohnsenkung Beschéf-
tigung finden. Reformverlierer sind hingegen die in der Ausgangssituation mit
Mind{gstlohn bereits Beschéftigten; sie haben Einkommenseinbulen zu verzeich-
nen.

Auch wenn eine Segmentierung der Arbeitsmarkte beriicksichtigt wird, behélt diese
Aussage Uber die generelle Verteilungswirkung ihre Guitigkeit. Unterscheidet man
zwischen formellem Sektor mit Mindestlohn und informellem Sektor ohne Mindest-
lohn, so wird die Mindestlohnabschaffung wegen der zusétzlichen Arbeitsnachfrage
im formellen Sektor und der daraus resultierenden Verknappung des Arbeitsange-
bots im informellen Sektor zu einer Erhéhung des Lohnniveaus in letzteren und einer
Senkung des Lohnniveaus im formellen Sektor fiihren. Beschéftigte im informellen
Sektor und Arbeitslose sind die Gewinner, Beschéftigte im formellen Sektor die Ver-
lierer der Reform. Letzteres gilt jedoch nur mit Einschrénkung. Bei Existenz weiterer
Arbeitsmarktsegmente ist nur ein Teil der Arbeitnehmer im formellen Sektor negativ
von der Reform betroffen. Vor allem kann davon ausgegangen werden, dass eine
Mindestlohnabschaffung fiir hochqualifizierte Arbeitnehmer mit entsprechenden Léh-
nen keine Konsequenzen hat.>

52 Offenbar hat die Abschaffung eines nicht bindenden Mindestlohns keine realen Wirkungen und
entsprechend auch keine Verteilungseffekte.

53 Es ist darauf hinzuweisen, dass die regressiven Verteilungswirkungen des Mindestlohns in empiri-
schen Studien tberwiegend nicht nachweisbar sind. Im Gegenteil wird Mindestlohnerhéhungen
iberwiegend eine (wenngleich geringe und nicht gezielt den &rmsten Bevdlkerungsschichten zu
gute kommende) Verringerung der Ungleichheit bescheinigt. An der Giltigkeit des neoklassischen
Modells (zumindest in der hier vorgestellten einfachsten Form) bestehen daher berechtigte Zwei-
fel. Fur einen Uberblick Gber empirische Studien und alternative Erklirungsansatze vgl. Lustig
und McLeod (1997) sowie den Bericht der Interamerikanischen Entwicklungsbank iiber den wirt-
schaftlichen und sozialen Fortschritt in Lateinamerika (Inter-American Development Bank 1998a:
153ff). Trotz der Kritik bekraftigen Lustig/McLeod jedoch die Vormachtstellung der neoklassischen
Theorie in der politischen Debatte: "the conventional wisdom holds that minimum wage laws are
likely to harm uncovered and rural workers in developing countries” (Lustig/McLeod 1997: 66).

54 Diese Aussage steht auch mit dem empirischen Befund in Einklang, dass die EinfUhrung von Min-
destidhnen vor allem fir diejenigen Arbeitnehmer Lohn- und Beschéftigungskonsequenzen hat,
deren Einkommen in der Ndhe des Mindestlohns liegt. Demgegeniiber nehmen die Auswirkungen
far Arbeitnehmer mit zunehmendem Einkommen ab. Vgl. etwa Bell (1997).
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Die Verteilungswirkungen einer Mindestlohnverringerung fiir die Arbeitgeber sind in
segmentierten Arbeitsméarkten nicht so deutlich: da die Lohnkosten im informellen
Sektor steigen, erleiden die Arbeitgeber in diesem Sektor Nutzeneinbuen, wéhrend
die Arbeitgeber im formellen Sektor von der Reform profitieren.

In der Realitdt wird die Mindestlohnsenkung oder -abschaffung kaum zu unmittel-
baren Lohnsenkungen fithren, sondern erst mit einiger Verzégerung (etwa durch den
Abschluss niedrigerer Tarifabschlisse in folgenden Lohnverhandlungen). Dennoch
behélt die allgemeine Aussage Uber die Verteilung von Gewinnern und Verlierern
dieser ReformmafRnahme mittel- und langfristig Giiltigkeit.

3.4.1.3 VERRINGERUNG VON LOHNNEBENKOSTEN

Die in Abschnitt 3.2.3 beschriebene verzerrende Wirkung von Lohnnebenkosten
kann durch zwei Typen von Reformen verringert werden: durch eine gesetzliche Sen-
kung der Lohnnebenkosten, zum Beispiel durch Verringerung der Sozialbeitrége,
sowie durch die Herstellung einer klaren Beziehung zwischen Sozialbeitrdgen und
Leistungen der sozialen Sicherung. Dies ist der Hintergrund der Reformen der
sozialen Sicherung, bei weichen das Umlagesystem durch individuelle Arbeitnehmer-
konten ersetzt wird. Entsprechende Reformen wurden in Argentinien zum Beispiel fur
die Alterssicherung und Arbeitsunfélle eingefiihrt, und fiir die Arbeitslosenversiche-
rung zumindest diskutiert.

Die Systemveranderungen der sozialen Sicherung sind ein komplexes Thema, dem
ein eigener Forschungsbereich gewidmet ist. Sie werden daher in der vorliegenden
Arbeit nur insoweit beriicksichtigt, als sie fur die Arbeitsmarktinstitutionen unmittelbar
relevant sind. Im tbrigen beschranken sich die weiteren Ausfilhrungen auf die Sen-
kung der Lohnnebenkosten. Diese stellen in den meisten La&ndern prinzipiell eine
sehr simple, einfach umzusetzende Reformmafnahme dar, da die Trager der
sozialen Sicherung meist in staatlicher Hand sind. Ublicherweise werden die Beitrage
auch per Gesetz oder Verordnung festgelegt. Problematisch ist hingegen die Gegen-
finanzierung der Lohnkostensenkungen, sie erfolgt zumeist durch das allgemeine
Steueraufkommen.

Welche Verteilungswirkungen haben Lohnnebenkostensenkungen? Die Arbeitgeber
profitieren offensichtlich, da die Lohnkosten sinken®. Die Effekte auf die Arbeit-
nehmer im formellen Sektor hangen von der Art der Nebenkosten ab:

- Lohnnebenkosten, die wie eine Steuer wirken: Durch eine Senkung von Neben-
kosten, bei denen keine direkte Beziehung zwischen Hohe der Lohnnebenkosten
und dem Leistungsempfang des Arbeitnehmers besteht (typisches Beispiel sind
die Sozialversicherungsbeitrdge im Umlagesystem), sind die Arbeitnehmer unmit-
telbar nicht betroffen. |hre Nettoeinkommen bleiben konstant. Mittelbar sind die
Arbeitnehmer jedoch in (fast) jedem Fall negativ betroffen: durch die Senkung der
Beitrdge zum System der sozialen Sicherung sinkt dessen Mittelausstattung. Au-
Rer dem (wenig wahrscheinlichen) Fall, in dem die Verringerung der Mittel in vol-

55 Es sei denn, die Senkung der Lohnnebenkosten fithrt zu einem Anstieg der Nettoléhne in gleicher
Héhe. Da aber Ublicherweise die Arbeitgeberbeitrdge gesenkt werden, die in Tariflshnen nicht
bericksichtigt werden, dirfte dies kaum praktische Bedeutung haben.
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lem Umfang durch Effizienzsteigerungen in der sozialen Sicherung aufgefangen
werden kann, zieht dies entweder eine Einschrénkung der Leistungen nach sich
oder eine anderweitige Erhéhung der Einnahmen, z.B. durch eine Steuererhé-
hung. In beiden Féllen sind die Arbeitnehmer negativ betroffen.

- Lohnnebenkosten, welche den Arbeitnehmern unmittelbar zukommen: Von einer
Senkung solcher Lohnnebenkosten (Familien-, Transportzuschlage, etc.) sind die
Arbeitnehmer unmittelbar negativ betroffen — ihre Einkommen sinken durch die
Reform.

Die Arbeitslosen profitieren mittelbar von der Reform, insofern die Beschéftigung im
formellen Sektor infolge der geringeren Lohnkosten ansteigt. Unmittelbar sind sie
nicht von der Reform betroffen, wenn die Gewéhrung von Leistungen konstant bleibt.
Werden hingegen Leistungen fiir Arbeitslose aufgrund der Beitragssenkungen ge-
kirzt, so sind die Arbeitslosen unmittelbar negativ betroffen. Gleiches gilt auch fiir
andere Leistungsempfénger des Systems, wie etwa Rentner und Kranke. Der Netto-
effekt hdngt somit von der konkreten Ausgestaltung der Reform ab.

Die im informellen Sektor Beschéftigten profitieren ebenfalls mittelbar von der Re-
form, insofern die Beschéftigung im formellen Sektor infolge der geringeren Lohnkos-
ten ansteigt. Unmittelbar sind sie nicht betroffen, da sie weder zum System beitragen
noch Leistungen empfangen (kénnen).

SchlieBlich ist auch der Staat von einer Lohnnebenkostensenkung betroffen. In vielen
Fallen, gerade auch in Lateinamerika, werden die Sozialversicherungsbeitrdge nicht
fur Leistungen an Versicherte verwendet, sondern fungieren als aligemeine Staats-
einnahme. Eine Senkung der Lohnnebenkosten fiihrt dann zumindest kurzfristig zu
einem Einnahmenausfall des Staates. Andererseits fiihrt die nachfolgende (erwarte-
te) Zunahme der Beschéftigung zu geringeren Sozialausgaben (fir Arbeitslose) und
einer Erweiterung der Beitragsbasis, so dass der Nettoeffekt positiv sein kann (vgl.
Guasch 1999: 50).

3.4.1.4 ANDERE MARNAHMEN ZUR SENKUNG DER LOHNSTUCKKOSTEN

Weitere MaRnahmen, die zu einer Senkung der Lohnstickkosten fithren, sind unter
anderem die direkte Senkung des Realwerts der ausgezahlten Léhne und die Steige-
rung der Arbeitsproduktivitat (vgl. z.B. Guasch 1999: 31; Inter-American Develop-
ment Bank 2001: 121ff). Die staatlichen Méglichkeiten zur Einflussnahme auf die
Arbeitsproduktivitat sind jedoch begrenzt und bestehen gréRtenteils aus der Schaf-
fung von (positiven oder negativen) Anreizen fiir Unternehmen und Arbeitnehmer.
Eine wichtige dem Staat zu Verfigung stehende arbeitsmarktpolitische Manahme
zur Erhdhung der Arbeitsproduktivitat ist die Verkirzung des bezahlten gesetzlichen
Urlaubs bzw. die Verlangerung der gesetzlichen Arbeitszeiten®™.

56 Daruber hinaus existiert eine Vielzahl von PolitikmaBnahmen, weiche ebenfalls die Erhdhung der
Arbeitsproduktivitdt zum Ziel hat, etwa die Férderung der beruflichen Aus- und Weiterbildung, die
Forderung von Forschung und Entwicklung, die Férderung von Sektoren mit hoher Arbeitsproduk-
tivitdt oder die Férderung der unternehmerischen Zusammenarbeit mit Hochtechnologiefirmen
(Lizenzierung, Férderung von Joint Ventures, etc.). Auf eine ndhere Betrachtung dieser MafRnah-
men wird in der vorliegenden Arbeit jedoch verzichtet.
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Die staatlichen Beeinflussungsméglichkeiten der Reallohnh6he hangen nicht zuletzt
von den rechtlichen Rahmenbedingungen auf dem Arbeitsmarkt ab. Besteht das
Recht auf kollektive Verhandlungen zwischen Arbeitgebern und Arbeitnehmern ohne
staatliche Beteiligung, so kénnen fir den Privatsektor lediglich Empfehlungen zur
Lohnzuriickhaltung abgegeben werden. Anders ist die Situation, wenn der Staat die
Lohnhéhe direkt festlegt — dies war in Argentinien bis 1988 im Rahmen der Stabilisie-
rungsprogramme noch der Fall. Im 6ffentlichen Sektor hingegen ist der Staat selbst
Tarifpartner und kann die Lohnhéhe unmittelbar beeinflussen. Durch Lohnkirzungen
bei den 6ffentlichen Angesteliten kann, vor allem in Staaten mit grolem o&ffentlichen
Sektor, die durchschnittliche landesweite Reallohnhéhe durchaus beeinflusst werden.

Die Senkung der Realldhne kénnte theoretisch auch dadurch erreicht werden, dass
die Preissteigerungsrate gréRer ist als die Steigerungsrate der Nominaliléhne. Bis in
die 1980er Jahre, als zwei- oder dreistellige Inflationsraten in vielen lateinamerikani-
schen Léndern keine Seltenheit waren, spielte diese Option eine wichtige Rolle, so
auch in Argentinien. Nach den Erfolgen der Stabilisierung bei der Senkung der Infla-
tionsraten sind Reallohnsenkungen auf diese Weise jedoch kaum noch zu erzielen.

Wie bei wenigen anderen ReformmaRnahmen lassen sich die unmittelbaren Gewin-
ner und Verlierer von Lohnsenkungen benennen: die von Lohnkirzungen betroffenen
Arbeitnehmer erleiden NutzeneinbuRen, die Arbeitgeber (Unternehmen oder der
Staat) profitieren von geringeren Lohnkosten. Die gleichen Verteilungswirkungen hat
die "schleichende" Reallohnsenkung durch Inflation. Unter den Annahmen der neo-
klassischen Theorie, d.h. insbesondere volistédndiger Information der Marktteilnehmer
und Abwesenheit von Geldillusion, sind explizite Lohnsenkungen und inflations-
bedingte implizite Lohnsenkungen in dieser Hinsicht &quivalent.

Die Ausdehnung der Arbeitszeit eines Beschaftigten bei Konstanthaltung (oder unter-
proportionaler Erhéhung) des Lohns kann sowohl durch eine Erhéhung der Wochen-
arbeitszeit als auch durch eine Erh6hung der Jahresarbeitszeit (durch Verkirzung
des bezahlten Jahresurlaubs, Abschaffung oder Verkiirzung von bezahltem Sonder-
urlaub, Mutterschutz etc.) erreicht werden.

Mit Ausnahme der &ffentlichen Angestellten kann der Staat nur den gesetzlichen
Rahmen fiir die Arbeitszeitregelung offener gestalten. Eine unmittelbare Wirkung auf
die tatsachliche Arbeitszeit wird damit nur ausgeiibt, sofern keine tarifvertraglichen
Regelungen uber Arbeitszeiten und Urlaub bestehen. Wenn dies der Fall ist, so
missen die rechtlichen Reformen in den Tarifverhandlungen zwischen Arbeitgebern
und Arbeitnehmern noch umgesetzt werden, und der Grad der Umsetzung héngt
dann von der Verhandlungsmacht der Tarifparteien ab.

Bei der Arbeitszeitverldngerung handelt es sich um eine klassische Umverteilungs-
mafRnahme zu Lasten der Arbeitnehmer und zu Gunsten der Arbeitgeber. Die Be-
schéftigten miissen ldnger arbeiten, ohne eine entsprechende monetdre Kompensa-
tion fur die Nutzenverluste aus entgangener Freizeit zu erhalten (vgl. Abschnitt
3.1.1.1 oben). Fiir die Arbeitgeber erhéhen sich hingegen c.p. die Gewinne aufgrund
der geringeren Lohnstiickkosten. Fuhren die geringeren Lohnstiickkosten zur Ein-
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stellung zusétzlicher Mitarbeiter, so profitieren auch die Arbeitslosen von der Arbeits-
zeitverlangerung.

3.4.2 ReformmaBinahmen zur Erh6hung der Beschiéftigungsflexibilitét

Die Erh6hung der Beschéaftigungsflexibilitit bzw. der Abbau verzerrter Beschéfti-
gungsstrukturen kann durch verschiedene ReformmafRnahmen angestrebt werden:

- der Abbau der Beschéftigung im &ffentlichen Sektor;

- die Liberalisierung des Kiundigungsschutzes; und

- die Férderung befristeter Arbeitsverhaltnisse.

Neben diesen Ma3nahmen existiert eine Vielzahl weiterer, die das Ziel haben den
Ubergang von Arbeitskraften zwischen Unternehmen und Sektoren zu férdern. Dazu
gehdren die Schaffung oder Verbesserung von Arbeitsvermittiungen, die Bereitstel-
lung von Informationen tber offene Stellen und Stellensuchende etc. Diese MaRnah-
men spielen jedoch in Argentinien wie auch den meisten vergleichbaren L&ndern nur
eine untergeordnete Rolle und werden daher hier nicht weiter betrachtet.

3.4.2.1 VERRINGERUNG DER BESCHAFTIGUNG IM OFFENTLICHEN SEKTOR

Eine wichtige Dimension der verzerrenden Wirkung staatlicher Aktivitidten in Bezug
auf die Arbeitskrafteallokation ist die UberhShte staatliche Nachfrage nach Arbeits-
kréaften durch einen aufgeblédhten &ffentlichen Sektor. Diese fuhrt zu einer ineffizien-
ten Allokation der Arbeitskrafte, da Arbeitskréfte produktiver in anderen Sektoren
eingesetzt werden kdnnten, und senkt somit bei gesamtwirtschaftlicher Betrachtung
die Produktivitat des Faktors Arbeit sowie das Wirtschaftswachstum.

Die aus dieser Argumentation resultierende Politikempfehlung ist eine Verringerung
der Beschaftigung im 6ffentlichen Sektor. Diese kann durch verschiedene MaRRnah-
men erreicht werden; die wichtigsten sind die Privatisierung von Staatsbetrieben und
die Entlassung von &ffentlichen Angesteliten. In Bezug auf ersteres ist zu beriick-
sichtigen, dass die (rechtliche) Privatisierung keine realen Auswirkungen auf den Ar-
beitsmarkt hat, da zunéchst einmal der Verringerung der 6ffentlichen Beschaftigung
eine entsprechende Erhéhung der privaten Beschéftigung gegeniibersteht. Jedoch
fuhren die im Privatisierungsprozess durchgefiihrten Restrukturierungen von Staats-
betrieben (entweder vor oder nach der Privatisierung) in der Regel doch zu - teilwei-
se erheblichem — Stellenabbau und wirken somit beschéaftigungsdadmpfend.

Die offensichtlichen Verlierer der Verringerung &ffentlicher Beschéftigung sind die 6f-
fentlichen Angestellten bzw. die Beschéftigten staatlicher Unternehmen, die entlas-
sen werden. Indirekt kénnen auch Arbeitslose und Beschéftigte im Privatsektor (vor
allem im informellen Sektor) NutzeneinbuBen erleiden. Ist die Anzahl der entlassenen
offentlichen Angesteliten gro3 genug und erhéht sich das freie Arbeitsangebot ent-
sprechend, so ist aus theoretischer Sicht unter der Voraussetzung von Lohnflexibilitét
eine Verringerung der Léhne zu erwarten — dies durfte im informellen Sektor der Fall
sein. Zudem erhéht sich durch die Entlassungen die Anzahl der Arbeitslosen und
damit verringert sich c.p. die Wahrscheinlichkeit eines einzelnen Arbeitslosen, eine
Stelle zu finden.
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Positive Auswirkungen hat die Verringerung der staatlichen Beschéftigung aufgrund
der sinkenden Lohnkosten in erster Linie fir den Staatshaushalt. Zwar miissen den
Lohnkostensenkungen die zu zahlenden Abfindungen und Kosten von eventuellen
Abfederungs- und Beschéftigungsprogrammen gegeniibergestellt werden, doch zu-
mindest mittelfristig ist von einem eindeutigen positiven Effekt fur den Staat auszu-
gehen. Indirekt profitieren dariiber hinaus die Arbeitgeber im Privatsektor von den
Entlassungen: durch die Erhéhung des Arbeitsangebots sind sinkende Léhne zu
erwarten — die Argumentation ist analog zu der im vorherigen Absatz.

Die Senkung der Beschéftigung im 6ffentlichen Sektor wird tiblicherweise nicht als
Element der Arbeitsmarktreform diskutiert, sondern in jeweils eigenen Kontexten. Im
Washingtoner Konsens stelit die Privatisierung beispielsweise einen eigenen Politik-
bereich dar, und der Stellenabbau im 6ffentlichen Sektor wird in der Regel im Zu-
sammenhang mit der Verringerung von Staatsausgaben gesehen (Politikbereich
"Fiskalpolitik™ im Washingtoner Konsens; siehe Tabelle 1). In der Tat sind die ent-
sprechenden MafRnahmen in den meisten lateinamerikanischen Staaten bereits vor
Diskussion geschweige denn der Durchfiihrung von Arbeitsmarktreformen umgesetzt
worden. Sie werden daher in der vorliegenden Arbeit nur am Rande behandelt.
Gleichwohl I&sst sich die Verringerung der Beschéftigung im &ffentlichen Sektor, wie
gezeigt, auch arbeitsmarktpolitisch rechtfertigen.>’

3.4.2.2 LIBERALISIERUNG DES KUNDIGUNGSSCHUTZES

Eine Liberalisierung des Kundigungsschutzes hat Auswirkungen sowohl auf die Be-
schaftigungsflexibilitét als auch auf die Lohnkosten. Da Kundigungsschutzregeln fir
den Arbeitgeber die Kiindigungskosten erhohen, kénnen sie auch als eine Art Lohn-
nebenkosten interpretiert werden. Das allgemeine Ziel der Kindigungsschutzregeln
ist jedoch, die Beschéftigungssicherheit von Arbeitnehmern zu erhéhen. Typische In-
strumente des Kundigungsschutzes sind die folgenden:

- Die Beschrénkung der "erlaubten" Kundigungsgriinde, bei deren Vorliegen ein Ar-
beitnehmer entlassen werden kann, ohne dass dem Arbeitgeber (hohe) Kosten
entstehen. In fast allen Landern stelit die grobe Verletzung von Vertragspflichten
einen solchen Grund dar. Aus neoklassischer Sicht ist insbesondere von Interes-
se, ob das Vorliegen wirtschaftlicher Griinde einen erlauben Kiindigungsgrund
darstellt. Ist dies nicht der Fall, werden Unternehmen nétige Anpassungsprozesse
verzogern, wodurch bei gesamtwirtschaftlicher Betrachtung Produktivitdtseinbu-
Ren entstehen.

— Abfindungszahlungen, die der Arbeitgeber dem Arbeitnehmer bei der Entlassung
zahlen muss, sind vor allem in Entwicklungsléndern, in denen iblicherweise keine
oder nur eine sehr eingeschrénkte Arbeitsiosenversicherung besteht, ein verbrei-
tetes Instrument. In der Regel werden Abfindungszeiten in Abhangigkeit von der
Beschéftigungsdauer als Vielfache des letzten Monatslohns bezahit (etwa ein Mo-
natslohn pro Beschéftigungsjahr), so dass die Kiindigungskosten mit der Beschéf-

57 Vgl. hierzu im Detail Oliva (2000). Oliva weist auch darauf hin, dass sich die Anzahl der Staats-
angestellten in Argentinien seit 1991 kaum verandert hat, sondern der Rickgang der nationalen
Staatsangestellten durch einen entsprechenden Anstieg der Angestellten in den Provinzen kom-
pensiert wurde.
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tigungsdauer ansteigen. Fir erlaubte Kiindigungsgriinde gelten meist reduzierte
Abfindungszahlungen.

- Kiundigungsfristen, die ebenfalls in der Regel mit der Beschéftigungsdauer anstei-
gen, wirken aus Sicht des Arbeitgebers wie Abfindungszahlungen, da in der Regel
ab dem Aussprechen der Kiindigung der Arbeitnehmer nicht mehr produktiv ist.

Fur eine Liberalisierung des Kindigungsschutzes werden einzelne oder verschiede-
ne dieser Instrumente in ihrer Wirkung begrenzt. So kénnen die erlaubten Kiindi-
gungsgriinde erweitert werden, Kiindigungsfristen verkiirzt oder Abfindungszahlun-
gen verringert werden.

Als Folge einer Liberalisierung des Kiindigungsschutzes auf dem Arbeitsmarkt erhéht
sich die Wahrscheinlichkeit fiir Arbeitslose, eine Stelle zu finden; sie profitieren von
der Reform. Auch fir Arbeitnehmer verbessern sich durch die Reform die Chancen,
die Stelle wechseln zu kdnnen. Andererseits steigt aber auch das Entlassungsrisiko.
Insofern sind die Nettowirkungen der Reform auf die Arbeitnehmer nicht klar; risiko-
averse Arbeitnehmer werden sich aber von der Reform negativ betroffen fiihlen.

Die Arbeitgeber profitieren hingegen von der Liberalisierung. Kiindigungsschutzre-
geln sind fir sie mit zusétzlichen Kosten verbunden, welche durch die Liberalisierung
wegfallen bzw. verringert werden.

3.4.2.3 FORDERUNG BEFRISTETER ARBEITSVERHALTNISSE

Die Forderung befristeter Arbeitsverhéltnisse ist prinzipiell dquivalent zur Reduzie-
rung des Kundigungsschutzes. Durch die Anwendung von Zeitvertrdgen werden Kiin-
digungskosten reduziert, da ublicherweise zum Ablauf der Vertragslaufzeit keine
Abfindungszahlungen geleistet werden missen und eine Kiindigungsfrist sich er-
ubrigt. Aus Sicht des Arbeitgebers sind eine Eliminierung von Kiindigungsfristen und
Abfindungszahlungen bei unbefristeten Arbeitsvertragen und die Mdglichkeit zum
Abschluss erneuerbarer Zeitvertrage mit jeweils kurzer Laufzeit &quivalent. Ebenfalls
die gleiche Wirkung haben Probezeiten, die auch als befristeter Arbeitsvertrag
gesehen werden kdnnen, der bei Ablauf der Probezeit automatisch in ein unbefriste-
tes Arbeitsverhéltnis tberfiihrt wird.

Die Verteilungswirkungen einer Ausweitung befristeter Arbeitsverhéltnisse entspre-
chen prinzipiell denen einer Kundigungsschutzliberalisierung: Arbeitgeber und Ar-
beitslose profitieren. Arbeitnehmer, die bereits vor der Reform in einem unbefristeten
Arbeitsverhéitnis stehen, sind hingegen nicht betroffen, da die Férderung befristeter
Arbeitsverhéltnisse (bzw. die Ausweitung von Probezeiten) stets nur auf zukiinftig
abgeschlossene Arbeitsvertrdge Anwendung findet.

Der Vorteil einer Reform, welche die Méglichkeiten befristeter Vertrage erweitert, liegt
in der relativ einfachen Umsetzbarkeit. Da bestehende Arbeitsverhéltnisse davon
nicht betroffen sind, wird der Widerstand gegen eine solche Reform geringer sein als
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gegen eine Verringerung von Kiindigungsschutzregeln, welche in der Regel auch
bestehende Arbeitsverhéltnisse betrifft (vgl. Galiani 2002)%.

Der Nachteil besteht darin, dass durch die Einfiihrung oder Férderung von befristeten
Arbeitsverhéitnissen automatisch zwei Klassen von Arbeitnehmern bzw. zwei Teil-
arbeitsmérkte geschaffen werden: ein priméarer Arbeitsmarkt mit "guten”, unbefriste-
ten Beschéftigungsverhaltnissen und ein sekundarer mit den "schlechten”, befristeten
Arbeitsverhaltnissen. Damit wird durch die Férderung befristeter Arbeitsverhaltnisse
die Arbeitsmarktsegmentierung geférdert. Daher ist der allgemeine Abbau von Kiindi-
gungsschutzregeln der Férderung befristeter Arbeitsverhéltnisse vorzuziehen (vgl.
Galiani/Nickell 1999).

3.4.3 Sicherung der Rahmenbedingungen auf dem Arbeitsmarkt

3.4.3.1 VERHINDERUNG ODER VERRINGERUNG VON MARKTMACHT AUF DEM ARBEITSMARKT

Neoklassische Reformanforderungen nach einer Verringerung von Marktmacht auf
dem Arbeitsmarkt beziehen sich in der Regel auf eine Verringerung der gewerk-
schaftlichen Macht. Nachfragemonopole auf dem Arbeitsmarkt werden nicht durch
spezifische Arbeitsmarktreformen angegangen, sondern durch eine allgemeine Foér-
derung des Wettbewerbs (vgl. Galiani 2002).

Die Aktivitat von Gewerkschaften kann zu verschiedenen unerwiinschten Effekten fir
die Wirtschaft fihren (vgl. Layard et al. 1991; Pencavel 1991). So sind die Forderun-
gen von Gewerkschaften nach Erhéhungen der Realléhne ublicherweise nicht —
zumindest nicht vorwiegend — an Produktivitdtskriterien orientiert, sondern am alige-
meinen Preisanstieg, der durch die Lohnsteigerungen zumindest ausgeglichen wer-
den soll. Wie in Abschnitt 3.2.2 dargestellt, versuchen Gewerkschaften stets, Real-
I6hne Uber das Gleichgewichtsniveau anzuheben. Zudem suchen Gewerkschaften, in
ihrer Eigenschaft als Interessengruppe, fir ihre Mitglieder Einkommensgewinne zu
erzielen, welche zu Lasten anderer gesellschaftlicher Gruppen gehen (vgl. Pencavel
1997: 42ff, 1999).

Da diese verzerrenden Effekte um so stérker sind, je gréRRer die gewerkschaftliche
Verhandlungsmacht ist, sollten Reformen die gewerkschaftliche Macht begrenzen.
Ein mdgliches Instrument dafir ist die bereits dargestelite Dezentralisierung der Tarif-
verhandlungen (Abschnitt 3.4.1.1). Aber auch die Férderung von Unternehmens-
gewerkschaften, der Abbau institutioneller Vorrechte — etwa die Einfihrung von
Wettbewerb zwischen Gewerkschaften innerhalb einer Branche oder eines Unter-
nehmens, die Mdoglichkeit, dass nichtgewerkschaftliche Arbeithehmervertreter in
kollektive Verhandlungen treten kénnen, etc. — oder Modifikationen des Streikrechts
kénnen zum Abbau von Gewerkschaftsmacht fithren. Die Zahl der mdglichen MaR-
nahmen ist hoch; sie werden durch das jeweilige Gewerkschafts- und Kollektivver-
handlungssystem im Ausgangszustand bestimmt.

58 Dies ist natirlich ein politbkonomisches Argument, welches auf der impliziten Annahme basiert,
dass Reformen gegen den Widerstand von Arbeitnehmern nicht durchsetzbar sind; vgl. Kapitel 5.
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Reformen, welche auf eine Beschrankung gewerkschaftlicher Macht abzielen, haben
eine unmittelbar negative Wirkung auf die Gewerkschaften. Mittelbar wird sich eine
verringerte Gewerkschaftsmacht in niedrigeren Léhnen ausdriicken, es findet also
eine Umverteilung zukiinftiger Einkommen von (gewerkschatftlich organisierten) Ar-
beitnehmern zu den Arbeitgebern statt. Arbeitslose profitieren, wenn geringere Léhne
zu einer héheren Beschéftigung fuhren.

3.4.3.2 BEFOLGUNG DER REGELN DURCH DIE AKTEURE

Das beste Arbeitsrecht nutzt wenig, wenn es in der Praxis nicht umgesetzt wird.
Dieser Aspekt ist gerade in Lateinamerika von nicht zu unterschitzender Bedeutung,
worauf in der Literatur mehrfach hingewiesen worden ist (vgl. Squire/Suthiwarti-
Narueput 1997; Beccaria/ Galin 2002).

Anreize zur Befolgung der arbeitsrechtlichen Regeln kénnen vor allem durch zwei
MaRnahmen geschaffen werden: durch Kontrollmechanismen und durch Sanktionie-
rung von RegelverstéRen. Der 6konomische Hintergrund ist wie folgt: die Einhaltung
von Regeln verursacht den Wirtschaftssubjekten Kosten (in Form von Sozialabga-
ben, Kosten der Arbeitssicherheit, etc.), welche durch Nichtbeachtung eingespart
werden koénnen. Im Gegenzug dazu verursacht die Regelmissachtung erwartete
Kosten, die sich aus der Hbhe der Sanktion/Strafe und der Wahrscheinlichkeit der
Entdeckung ergeben, die umso groRer ist, je besser bzw. umfangreicher das Kon-
trollwesen ist. Sind die erwarteten Kosten eines RegelverstoBes héher als die
Kosteneinsparung, so ist die Regelmissachtung nutzensenkend.

Die mangelnde Beachtung arbeitsrechtlicher Regeln stellt in Lateinamerika eines der
schwerwiegendsten wirtschaftlichen Probleme dar: in vielen Landern liegt der Anteil
der Beschéftigung im informellen Sektor bei tiber 50%, d.h. mehr als die Hélfte der
Beschdftigten zahlt keine Beitrége zur Sozialversicherung und arbeitet unter Bedin-
gungen, die in der Regel nicht den gesetzlichen Anforderungen an die Arbeitsbedin-
gungen, Arbeitszeiten, Arbeitssicherheit, sanitdre und Hygienebedingungen, Mindest-
I6hne, etc. entsprechen.

Um die Beachtung arbeitsrechtlicher Regeln zu erh6hen, kann einerseits das Arbeits-
inspektionswesen verbessert bzw. ausgebaut werden und andererseits die Anwen-
dung von Sanktionen verstérkt bzw. das Strafmal} erhéht werden.

Da die Befolgung arbeitsrechtlicher Regelin vor allem den Arbeitgebern Kosten auf-
erlegt, ziehen diese auch den gréften Nutzen aus der Nichtbeachtung. Aus Sicht
eines Arbeitgebers, der im Zustand vor der Reform Arbeitsregeln missachtet, ist der
Ausbau des Inspektionswesens oder die Erh6hung von Strafen gleichbedeutend mit
einer Erhdhung der Lohnkosten. Ein solcher Arbeitgeber ist von der Reform negativ
betroffen. Unternehmen, in denen arbeitsrechtliche Regel bereits vor der Reform be-
folgt werden, sind hingegen von der Reform nicht betroffen.

Nun kann nicht generell gesagt werden, dass Arbeitgeber im formellen Sektor grund-
satzlich alle Regeln befolgen und somit von der Reform nicht betroffen sind, und
umgekehrt alle Arbeitgeber im informellen Sektor von der Reform negativ betroffen
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werden, da sie per Definition das Arbeitsrecht verletzen. Die Auswirkungen der
Reform hangen vielmehr von der Art und Weise der Reformumsetzung ab. So wird
eine Intensivierung von Inspektionen in Sektoren oder Gebieten mit hoher Infor-
malitét vor allem Arbeitgeber im informellen Sektor betreffen, wahrend eine Erhéhung
von Strafen bei unverdndertem Inspektionswesen eher registrierte Unternehmen
betreffen wird, die Normen verletzen.

Die erwarteten Auswirkungen der Reform auf die Arbeitnehmer sind ambivalent: Ar-
beitnehmer in regelbefolgenden Unternehmen sind nicht betroffen. Arbeitnehmer,
welche von der Regelmissachtung betroffen sind — also etwa solche, die unter un-
erlaubten Arbeitsbedingungen arbeiten —, kénnen von der Reform profitieren, wenn
sie dazu fihrt, dass Regeln eingehalten werden. Sie kénnen aber auch negativ
betroffen sein, wenn sie aufgrund der gestiegenen Kosten entlassen werden.

Die Arbeitslosen schlieBlich sind von den Reformen kaum betroffen. Eine nennens-
werte Verénderung der Arbeitsnachfrage und somit der Einstellungswahrscheinlich-
keit als Folge der Reformen ist unwahrscheinlich.

Tabelle 2: Verteilungswirkungen von Arbeitsmarktreformen — Uberblick

ReformmafRnahme Reformgewinner Reformverlierer nicht/ nicht
eindeutig
betroffen

Flexibilisierung der Lohne

Flexibilisierung kollektiver Verhandlungen Arbeitgeber ~ Gewerkschaften,  Arbeitslose

Arbeitnehmer

Abschaffung oder Senkung der Mindestithne Arbeitgeber, Arbeitnehmer

(Arbeitslose)

Verringerung von Lohnnebenkosten Arbeitgeber Arbeitnehmer Arbeitslose

Andere MaRnahmen zur Senkung der Lohn- Arbeitgeber, Arbeitnehmer

stiickkosten (Arbeitszeitveriingerung etc.) (Arbeitslose)

Flexibilisierung der Beschiftigung

Liberalisierung des Kindigungsschutzes Arbeitgeber, Arbeitnehmer

(Arbeitslose)
Férderung befristeter Arbeitsverhéltnisse Arbeitgeber, Arbeitnehmer
(Arbeitslose)

Sicherung der Rahmenbedingungen auf dem Arbeitsmarkt
Verhinderung oder Verringerung von Markt- (Arbeitgeber), Gewerkschaften,
macht auf dem Arbeitsmarkt (Arbeitslose) (Arbeitnehmer)

Befolgung der Regeln durch die Akteure (Arbeitgeber)  Arbeitnehmer,
Arbeitslose

Angaben in Klammern: mittelbare oder schwache Betroffenheit

3.5 Zusammenfassung

Einige der bisher genannten ReformmaRnahmen® werden (blicherweise nicht als
Arbeitsmarktreformen verstanden, sondern in anderen Reformkontexten diskutiert.
Dazu gehéren z.B. die Verbesserung der Bildungssysteme oder auch die Verringe-

59 Siehe auch den Reformkatalog bei Galiani (2002).
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rung der offentlichen Beschaftigung. Im weiteren Verlauf dieser Arbeit beschrénkt
sich die Untersuchung auf Reformen der Arbeitsmarktinstitutionen im engeren Sinne,
d.h. staatlich festgelegte Lohnkosten (Lohnnebenkosten, Mindestishne, Abfindun-
gen), kollektive Verhandlungen, Kiindigungsschutz und die Férderung flexibler Be-
schéftigungsverhéltnisse, sowie die Sicherung der Rahmenbedingungen auf dem
Arbeitsmarkt.

Tabelle 2 gibt einen Uberblick tiber die aus der neoklassischen Theorie abgeleiteten
Arbeitsmarktreformen und fasst die typischen Gewinner und Verlierer der Reformen
zusammen, wobei lediglich grob zwischen Arbeitgebern, Arbeitnehmern bzw. Ge-
werkschaften und Arbeitslosen unterschieden wird. Wie man sieht, konstituieren die
meisten ReformmaBnahmen die gleichen Gewinner und Verlierer: Reformgewinner
sind fast immer die Arbeitgeber, wahrend die Arbeitnehmer und Gewerkschaften
Uberwiegend negativ betroffen sind. Die Arbeitslosen gehéren meist zu den Reform-
gewinnern, allerdings basieren die positiven Effekte zumeist auf den von den Refor-
men erwarteten Beschéftigungszuwéchsen; sie sind also nur mittelbar von den Re-
formen betroffen. In Abschnitt 5.2.5 werden die in Tabelle 2 zusammengefassten
Uberlegungen im Rahmen des politskonomischen Analysemodells weiter konkreti-
siert.

4 Eine Abschitzung des neoklassisch begriindeten Reformbe-
darfs: die Rigiditit des argentinischen Arbeitsmarktes im latein-
amerikanischen Kontext

In der Literatur wird Ubereinstimmend festgestelit, dass in den meisten lateinameri-

kanischen Staaten die institutionellen Ausgestaltungen der Arbeitsmérkte traditionell

sehr rigide waren (und noch sind). Wie in vielen Lédndern Lateinamerikas stammte in

Argentinien bis in die 1990er Jahre die Arbeitsgesetzgebung noch aus den 1950er

und 1960er Jahren und basierte auf den folgenden Kriterien (vgl. Guasch 1999: 3):

- Arbeitsplatzsicherheit bzw. lebenslange Beschéftigungsgarantie im 6ffentlichen
Sektor;

- hohe Lohnnebenkosten zur Finanzierung von Sozialleistungen;

- zentralisierte Tarifverhandlungen; mangelnde Ankoppelung des Arbeitsiohnes an
die Produktivitét.

Der traditionelle Mangel an Flexibilitat bzw. die Rigiditat der (formellen) Arbeitsmarkte
in Argentinien und anderen L&ndern der Region fithrte zur Herausbildung signifikan-
ter informeller Sektoren sowie zur Segmentierung von Teilarbeitsmérkten innerhalb
des formellen Sektors, etwa zwischen produktiven GroBunternehmen auf der einen
Seite und KMU auf der anderen Seite. Zudem verhinderte die Arbeitsmarktrigiditat
eine schnelle Anpassung der Arbeitsmarkte an die von der Strukturanpassung
verursachten strukturellen Verdnderungen der Volkswirtschaften, so dass latente
Arbeitsmarktprobleme durch die Strukturanpassung erst auftraten bzw. akzentuiert
wurden.
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Aus neoklassischer Sicht resultiert der Reformbedarf der lateinamerikanischen Ar-

beitsmaérkte im wesentlichen

— aus dem (traditionellen) Mangel an Flexibilitét der (formellen) Arbeitsmarkte;

- aus der daraus resultierenden Segmentierung von formellem und informellem
Sektor; sowie

— aus der Verscharfung der latenten Arbeitsmarktproblematik durch die Struktur-
anpassung.

Wenngleich eine quantitative Abschétzung der aus der Arbeitsmarktrigiditat und ihren
Folgen entstehenden Effizienzverluste kaum mdglich ist (vgl. Schultz 1999: 2ff) und
somit die potenziell durch eine Reform erzielbaren Effizienzgewinne nicht messbar
sind, so kann dennoch der aus neoklassischer, theoretischer Sicht bestehende Re-
formbedarf zumindest qualitativ ermittelt werden. Dazu wird in diesem Kapitel die
Rigidit4t des argentinischen Arbeitsmarktes im Untersuchungszeitraum, also seit Be-
ginn der 1980er Jahre, mit anderen Arbeitsmérkten — vor allem in Lateinamerika —
verglichen. Naturlich ist hierbei zu beriicksichtigen, dass die Auswirkungen der in
diesem Zeitraum erfolgten Arbeitsmarktreformen in Argentinien und anderswo sich in
den untersuchten Arbeitsmarktindikatoren niederschiagen. Daher wird in Kapitel 7
noch einmal kurz der aktuelle bzw. akute Reformbedarf vor jeder Reform rekapitu-
liert. In diesem Kapitel geht es darum, die Flexibilitdt bzw. Rigiditat des argentini-
schen Arbeitsmarktes im internationalen Vergleich darzustellen, wobei der Schwer-
punkt auf den 1980er und frihen 1990er Jahren liegt, als weder in Argentinien noch
in andgoren Léndern Lateinamerikas wesentliche Reformen durchgefiihrt worden
waren.

4.1 Formale und faktische Arbeitsmarktrigiditat

Die Inflexibilitét eines Arbeitsmarktes kann grundsétzlich auf zwei unterschiedliche
Arten gemessen werden. Da sie (aus neoklassischer Sicht) vor allem durch staatliche
Regulierung hervorgerufen wird, fiihrt ein erster Weg tber die Untersuchung der
rechtlichen Rahmenbedingungen auf dem Arbeitsmarkt, also die Anzahl und Inhalte
der einschldgigen Gesetze und Verordnungen. Je zahireicher und detaillierter recht-
liche Vorgaben den Arbeitsmarkt regeln, desto gréRer ist die Wahrscheinlichkeit,
dass Marktverzerrungen und Inflexibilitat vorliegen.

Problematisch ist an der Messung der Rigiditat mittels der arbeitsrechtlichen Vorga-
ben, dass der Grad der Umsetzung von Arbeitsrecht auf dem Arbeitsmarkt gerade in
Lateinamerika und anderen Léndern mit vergleichbarem Entwicklungsstand (im Ge-
gensatz zu Industrieldndern) unter Umsténden nur gering ist, so dass lediglich die
formale Arbeitsmarktrigiditét, also theoretische Arbeitsmarktrigiditat "auf dem Papier”
gemessen wird (vgl. auch Forteza/ Rama 2000: 10). In der Tat ist festgestelit worden,
dass in denjenigen Staaten, weliche den starksten formalen Regulierungsgrad
aufweisen, die Umsetzung und Uberwachung arbeitsrechtlicher Normen besonders
luckenhatt ist (vgl. Squire/Suthiwarti-Narueput 1997).

60 Nur in Brasilien wurde bereits in den 1980er Jahren, namlich 1988, eine Reform des Kiindigungs-
schutzes durchgefihrt; vgl. Heckman/Pagés (2000).
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Ein zweiter Ansatzpunkt zur Messung der Arbeitsmarktrigiditat ist daher, nicht auf die
arbeitsrechtlichen Vorgaben abzuheben, sondern die faktische Arbeitsmarktinflexi-
bilitdt zu bestimmen. Auch dieser Weg ist jedoch nicht ohne Probleme. Schon die
Definition von "Rigiditat" oder "Inflexibilitét” ist schwierig, da Rigiditét mehrere Dimen-
sionen umfasst. Beispielsweise kénnen, wie in Abschnitt 3.4, Lohn- und Beschéfti-
gungsrigiditat unterschieden werden, und beide setzen sich jeweils noch aus ver-
schiedenen Komponenten zusammen. Die Aggregation dieser Komponenten und
ihre Gewichtung in einem Indikator zur Messung der Arbeitsmarktrigiditdt muss bis
zu einem gewissen Grad subjektiv bleiben. Ein praktisches Messproblem ergibt sich
dariber hinaus aus der zum Teil véllig unzureichenden Datenverfiigbarkeit, insbe-
sondere wenn ein langerer Zeitraum — wie in der vorliegenden Arbeit rund 20 Jahre —
betrachtet wird.

Aus theoretischer Sicht bildet vor allem die faktische Arbeitsmarktrigiditdt das MaR
fur die Ermittlung des Reformbedarfs von Arbeitsmarkten. Rechtliche Rahmenbedin-
gungen sind fir das Funktionieren des Arbeitsmarktes ohne Bedeutung, wenn sie
nicht oder nur unzureichend implementiert werden. Insofern ist trotz der erwdhnten
Problematik der Konstruktion eines Indikators der Messung faktischer Arbeitsmarkt-
rigiditat grundsétzlich der Vorzug zu geben.

Die Unterscheidung von faktischer und formaler Rigiditat eines Arbeitsmarktes findet
ihre Entsprechung in der Messung von Inhalten und Effektivitdt von Arbeitsmarkt-
reformen bzw. "policy indicators" und "outcome indicators" (Loayza/Soto 2003). W&h-
rend erstere das Ergebnis der Entscheidungsphase messen, beziehen sich letztere
auf das Ergebnis der Implementationsphase (vgl. Abschnitt 2.3 oben).

In den folgenden Abschnitten wird versucht, die formale und faktische Rigiditat des
argentinischen Arbeitsmarktes im internationalen Vergleich zu ermitteln und somit
den neoklassisch begriindeten Reformbedarf abzuschétzen.

4.2 Die Messung formaler Arbeitsmarktrigidititen

Wie bereits dargestellt ist der Begriff der Arbeitsmarktrigiditdt komplex; eine allge-
mein akzeptierte Definition liegt nicht vor, ebensowenig ein Indikator zur empirischen
Bestimmung. In der Literatur hat es verschiedene Ans&tze gegeben, die Arbeits-
marktrigiditdt zu messen. Forteza und Rama (2000) ziehen hierzu funf verschiedene
Indikatoren heran, darunter vier Indikatoren zur Bestimmung partieller Rigiditaten und
einen aggregierten Indikator.®' Die Einzelindikatoren sind die Héhe der Mindestidhne,
die Hohe der gesetzlich vorgeschriebenen Lohnnebenkosten, die Stirke der Arbei-
terbewegung und die Hohe der staatlichen Beschéaftigung. In den aggregierten Indi-
kator gehen die Einzelindikatoren gleichgewichtig ein. Vergleicht man die Indikatoren
mit dem in Abschnitt 3.4 eingefiihrten Reformkatalog, so féllt auf, dass Beschafti-
gungsrigiditaten in den Indikator von Forteza und Rama nicht eingehen.®? Angesichts

61 Dariiber hinaus messen Forteza und Rama zur Kontrolle auch die formale Rigiditdt anhand der
Anzahl an ILO-Konventionen, die ein Staat ratifiziert hat (Forteza/Rama 2000: 10ff).

62 Die Autoren begriinden dies mit der schlechten Datenverfiigbarkeit. Fur Lateinamerika und die
Karibik liegt jedoch von Heckman und Pagés (2000) eine vergleichende Studie der Beschafti-
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der Bedeutung von Kiindigungsschutz und ahnlichen Regelungen in Lateinamerika
kann auf die Messung der Beschéftigungsrigidit4t aber in der vorliegenden Arbeit
kaum verzichtet werden. Auf der anderen Seite sind die Hohe der staatlichen
Beschéftigung und vor allem die Starke der Arbeitnehmerbewegung Indikatoren,
welche vor allem vor dem Hintergrund der politischen Okonomie bedeutsam sind —
sie kénnen als Indikatoren fur die Verhandlungsmacht der Arbeitnehmer gesehen
werden. Da diese Argumentation im Rahmen der Vorstellung des politbkonomischen
Analysemodells gesondert untersucht wird (vgl. Abschnitte 5.2.4 und 6.2.1.1),
werden diese beiden Indikatoren hier nicht weiter betrachtet.

Einen auf Forteza/Rama aufbauenden, aber weiter differenzierenden Vorschlag zur

Messung von Arbeitsmarktreformen (und somit auch von Arbeitsmarktrigiditét) liefern

die Weltbankmitarbeiter Loayza/Soto (2003). Die Autoren schlagen die Unterschei-

dung von vier Indikatorgruppen jeweils mit einer Reihe méglicher Einzelindikatoren
vor:

- Beschrankungen der Beschaftigungsflexibilitét: Einzelindikatoren sind die recht-
liche Akzeptanz von Entlassungen aus wirtschaftlichen Griinden, die Existenz von
individuellen Fonds fir Arbeitnehmer bei Arbeitslosigkeit, die Héhe der Abfin-
dungszahlungen und die Existenz von Restriktionen fiir befristete Beschaftigungs-
verhéltnisse;

— Loéhne und Lohnkosten: Indikatoren sind die Existenz bindender Mindestihne, die
Hohe von Lohnnebenkosten und Arbeitgeberbeitrédgen zur sozialen Sicherung, so-
wie die Existenz eines Nexus zwischen geleisteten Sozialbeitrdgen und Leistungs-
anspriichen;

- Kollektive Verhandlungen: Zu den Indikatoren gehdren die Rolle des Staates in
den kollektiven Verhandlungen, die Existenz von Restriktionen beziglich der Ver-
handlungsebene, die Freiheit der Gewerkschaftswahl sowie rechtliche Regeln
Uber Arbeitskonflikte;

— Beschéftigung im offentlichen Sektor: der vorgeschlagene Indikator ist die Exis-
tenz von Programmen zur Senkung der &ffentlichen Beschéaftigung.

Diese Indikatorgruppen entsprechen mit Ausnahme der 6ffentlichen Beschéaftigung,
die hier nicht weiter untersucht wird, annidhernd der Unterscheidung von Beschéfti-
gungs- und Preisbildungsflexibilitdt, wobei Léhne und Lohnkosten sowie kollektive
Verhandlungen hier unter die Preisbildungsflexibilitdt subsumiert werden.

In den folgenden Abschnitten wird die (formale) Rigiditat des argentinischen Arbeits-
marktes im Vergleich zu einigen anderen lateinamerikanischen Landern — als Refe-
renzgruppe werden Brasilien, Chile, Mexiko und Uruguay herangezogen — anhand
der gesetzlichen Lohnnebenkosten, der Mindestiohne, der kollektiven Verhandlungen
und der Kundigungsschutzregeln untersucht. Dariiber hinaus werden verschiedene
aggregierte Indikatoren zur Messung der Arbeitsmarktrigiditat dargestelit.

gungssicherheit und der daraus fir die Unternehmen entstehenden Kosten vor. Vgl. unten in
diesem Abschnitt.
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4.2.1 Lohnnebenkosten

Als Indikator zur Messung der Lohnnebenkosten wird tblicherweise der Prozentsatz
der Sozialbeitrage vom Basislohn herangezogen.®® Wie Abbildung 14 zeigt, war die
Hohe der Sozialbeitrage in Argentinien im Jahr 1994 im regionalen Vergleich hoch
und im internationalen Vergleich durchschnittlich. Allerdings ist zu beriicksichtigen,
dass Anfang 1994 in Argentinien bereits eine deutliche Senkung der Arbeitgeber-
beitrage in Kraft getreten war. Zieht man die 1993 geltenden Abgaben (Arbeitgeber-
beitrag von 33%) als Vergleichsmafstab heran, so war Argentinien unter den L&n-
dern mit der héchsten Abgabenlast. Dementsprechend bestand bis 1993 ein hoher
Reformbedarf bei den Lohnnebenkosten.

Abbildung 14: Sozialbeitrige in Argentinien und ausgewihiten Vergleichslindemn, 1994, in %
vom Bruttolohn
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Quelle: Social Security Administration (1995); Werte fur Argentinien: vgl. Tabelle A-VIll im Anhang.
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4.2.2 Mindestishne®

Mindestléhne stellen einen der am besten untersuchten Teilaspekte der Arbeits-
mérkte in Lateinamerika dar. Eine Vielzahl v.a. empirischer Studien widmet sich der
Frage, inwiefern Mindestidhne zur Einkommenssicherung bzw. Armutsverringerung
beitragen oder aber durch eine Anhebung des Lohnniveaus iber den Gleich-

63 Ob die Hohe der Lohnnebenkosten ein Indikator fir formale oder faktische Arbeitsmarktrigiditat

sind, ist Interpretationssache. Da es sich bei der Hohe der Sozialabgaben aber zunachst einmal
um eine rechtliche Vorgabe handelt, deren Implementationsgrad schwanken kann, werden sie
hier zu den Indikatoren fur formalen Rigiditat gerechnet.
Forteza/Rama schlagen vor, als Proxy fur die Lohnnebenkosten die Anzahl der Tage bezahiter
Mutterschutzzeit zu verwenden (2000: 16). Angesichts der guten Datenverfugbarkeit tber die
Sozialbeitrége erscheint dieser Umweg aber nicht nétig zu sein.

64 Dieser Abschnitt basiert auf Bienen (2002).
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gewichtslohn zu wachsender Arbeitslosigkeit bzw. Abwanderung in den informellen
Sektor fithren.%

Einen verbreiteten Indikator zur Messung der durch Mindestidhne verursachten Ver-
zerrung der Lohnstruktur stelit die festgelegte Hohe der Mindestidhne dar. Fur eine
quantitative Messung der Mindestléhne stehen prinzipiell verschiedene Méglichkeiten
zur Verfigung: Im einfachsten Fall werden die absoluten Mindestihne betrachtet;
eine solche Messung ist aber, insbesondere firr einen Léndervergleich, ungeeignet,
da wichtige Unterschiede bei der Produktivitét oder im Preisniveau zwischen Léndern
unberiicksichtigt bleiben. Daher wird als Messindikator Uiblicherweise die Hohe des
Mindestlohns in Relation zu einer VergleichsgroRe gewahlt, etwa dem Durchschnitts-
lohn oder dem Pro-Kopf-Einkommen (vgl. z.B. Forteza/Rama 2000). Fur die Bewer-
tung des Reformbedarfs gilt dann: je héher der Mindestlohn im Vergleich zur Basis-
groBe ist, desto rigider ist der Arbeitsmarkt. Einen Extremfall stellt die Gleichheit von
Mindestiohn und Durchschnittsiohn dar: In diesem Fall stellt der Mindestiohn den
Einheitslohn dar, den alle Arbeitnehmer erhalten.

Abblidung 15: H6he der Mindestlbhne im Vergleich zur Durchschnittslohnhdhe in der Industrie
(in Prozent)
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Quelle: Berechnungen des Autors basierend auf Daten aus der UNIDO INDSTATR Datenbank
(Durchschnittsihne in der Industrie) sowie aus der ILO LABMINW Datenbank und nationalen
Institutionen (Mindestléhne).

Abbildung 15 stellt die H6he der monatlichen Mindesti6hne im Verhéltnis zur Héhe
der Durchschnittsléhne in der Industrie im Zeitraum 1980 bis 1999 dar. Auffallig sind
vor allem die hohen relativen Werte der gesetzlichen Mindestiohne in Paraguay
(einziger verfugbarer Wert 1991 bei 68% des Industrielohns), Brasilien 1985 (63%)
und Ecuador, wo der Wert 1994 abrupt von ca. 25% auf ca. 60% anstieg und bis
1999 ungefahr auf diesem hohen Niveau verblieb. Auch in Kolumbien lagen die Min-
destlbhne im gesamten Untersuchungszeitraum bei einem vergleichsweise hohen
Wert von 36%-44%, und in Venezuela war in den Jahren 1993 bis 1996 ein stetiger
Anstieg von 27% auf 40% zu beobachten. Am anderen Ende des Spektrums haben

65 Vgl. Lopez/Riveros (1989), Castillo Freeman/Freeman (1991), Lora (1993), Riveros (1996), Bell
(1997), Lustig/McLeod (1997), Berry/Mendez (1999), Gonzalez Anaya (1999), Guasch (1999),
Forteza/Rama (2000), Maloney/Nufiez (2001).
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Argentinien, Bolivien, Chile, Peru und Uruguay seit Mitte der 1980er Jahre (Uruguay
seit 1991) Mindestlohnniveaus, die weniger als ein Viertel des Durchschnittslohnes
entsprechen.

Mit Ausnahme von Ecuador und Venezuela war das Verhéltnis von Mindestibhnen zu
Industrielhnen in den 1990er Jahren kleiner als in den 1980er Jahren. Ein be-
sonders deutliches Absinken des Indikators ist in Brasilien zu beobachten, wo der
Quotient von 63% im Jahr 1985 auf zun&chst rund 30% (1992 und 1993) und dann
nochmals deutlich auf unter 15% (1994 und 1995) sank.

Auf der Basis dieses Indikators kann fiir den Reformbedarf in Argentinien festgehal-
ten werden: Da im gesamten Untersuchungszeitraum der Anteil des Mindestlohns
gemessen am Durchschnittslohn in der Industrie niedrig ist, ist der Reformbedarf
durchweg gering.

4.2.3 Kollektive Verhandlungen

Wie bereits dargestellt kénnen kollektive Verhandlungen und Tarifvertrage aufgrund
verschiedener Eigenschaften Verzerrungen auf dem Arbeitsmarkt hervorrufen. Die
verzerrende Wirkung hangt unter anderem vom Zentralisierungsgrad der Verhand-
lungen, vom Umfang staatlicher Eingriffe auf den Verhandlungsprozess und von dem
Umfang an Asymmetrie an Verhandlungsmacht zwischen den Tarifparteien ab.

Tabelle 3 und Tabelle 4 stellen die gesetzlichen Regelungen tiber kollektive Verhand-
flungen und die Organisation der Gewerkschaften in Argentinien und der Referenz-
gruppe Anfang der 1990er Jahre dar. In beiden Bereichen gehért Argentinien zu den
am stérksten verregelten Landern: Der Zentralisierungsgrad sowohl der Gewerk-
schaften als auch der Kollektivwverhandlungen ist hoch, ebenso wie der Umfang
staatlicher Intervention. Das Kréafteverhéltnis zwischen Arbeitnehmern und Arbeitge-
bern in Tarifkonflikten ist vergleichsweise arbeitnehmerfreundlich.

Der Befund einer hohen Rigiditét des Kollektivverhandlungsrechts wird auch durch
den Index kollektiver Beziehungen von Botero et al. (2004) bestétigt. Der Index be-
steht aus zwei Subindices, welche die rechtlichen Grundlagen fur kollektive Verhand-
lungen bzw. die Verhandlungsmacht von Gewerkschaften (Labour Union Power) und
das Streikrecht (Collective Disputes) bewerten (Abbildung 16)%. Das Kollek-
tivverhandlungsrecht in Argentinien gehért demnach sowohl im regionalen als auch
im weltweiten Vergleich zu den rigideren.

Zusammenfassend kann daher festgehalten werden, dass der Reformbedarf in
Bezug auf eine Flexibilisierung der kollektiven Verhandlungen hoch war.

66 Zwar beziehen sich die Daten des Index auf 2003, in Argentinien sind jedoch seit 1983 keine
nennenswerten Reformen des Tarifverhandlungsrechts durchgefihrt worden.



64

Tabelle 3: Gesetzliche Regelung kollektiver Verhandiungen in Argentinien und Vergleichs-

léindern, Anfang der 1990er Jahre
Zentrali- Arbeitnehmerrechte Arbeitgeberrechte
sierung: Rackkehr
Eraubte Lohnersatz- an Staatliche
Verhand- Zeltliche leistungen  Arbeits- Ersetzung Intervention in
lungs- Begrenzung withrend  platz vor Aus- streikender kollektive
b Streikrecht _von Streiks Strelk___ Streikende| sperrung Mitarbeiter | Verhandlungen
Argen- | Branche* | im Kontext Nein Nein, wenn Nein Nein Nein hoch
tinien Unter- kollektiver 2zuvor kein Nur bei Genehmigung
nehmen Verhand- Schlichtungs- illegalen von Tarif-
lungen, erst versuch; Streiks vertragen;
nach ja, bei obligatorische
Scheitern der Aussperrung Schlichtung
Schlichtung
Brasi- Unter- im Kontext Nein Nein Ja Nur nach Nein hoch
lien nehmen | kollektiver vorheriger AuBer nach obligatorische
Gruppen | Verhand- Genehmi-  gerichtlicher Schlichtung;
von Unter- | lungen, nach gqung Genehmigung | Genehmigung
nehmen Urabstim- von Aus-
mung sperrungen
Chile Unter- im Kontext  Streikende, Nein Ja Ja Ja gering
nehmen* | kollektiver wenn mehr als Wenn mehr Ab erstem Tag | aber detaillierte
Gruppen Verhand- 50% der lals 50% derwenn Arbeitgeber-| prozedurale
von Unter- lungen Streikenden Mitarbeiter angebot Vorgaben
nehmen die Arbeit streiken  zumindest dem
(seit 1991) wieder alten Tarifvertrag
aufgenommen entspricht; sonst
haben nach 15 Tagen
Mexiko | Branche nur wenn Nein Nur, wenn Nein Nein Nur, wenn hoch
Unter- Streik als Arbeitgeber Aktivitaten des | obligatorische
nehmen “existent” den Streik Untemehmens Schlichtung;
Gruppen | (legal) erklart verschuldet "essenziell" sind | Genehmigung
von Unter- wird hat von Streiks etc.
nehmen
Uruguay| Branche® | nur nach Nein Nein Ja Ja (keine gesetzl. hoch
Unter- | erfolglosem Regelung) unmittelbar an
nehmen |Schlichtungs- Verhandlungen
(keine versuch beteiligt
gesetzl.
Regelung)

* Vorherrschende Ebene;

Quellen: Cox Edwards (1997); O'Connell (1999); OIT (2000a); Cassoni/Labadie/Fachola (2001).

Tabelle 4: Merkmale gewerkschaftlicher Organisation in Argentinien und Vergleichsldndern,

Anfang der 1990er Jahre
Vorherrschende Ebene Pluralitit Staatliche Intervention
Argen- Zentralistisch gering hoch
tinien Dominanz von Branchen-  Monopol der représentativsten Gewd&hrung des Monopois
gewerkschaften Gewerkschaft pro Branche/ (personeria gremial)
Berufskategorie
Brasilien Zentralistisch gering hoch
Monopol pro Beruf
Chile Dezentral hoch gering
Firmengewerkschaften auf Firmenebene Registrierung, aber keine
Autorisation erforderlich
Mexiko Zentralistisch gering hoch
Firmengewerkschaften, aber nur registrierte Gewerkschaften Registrierung (Autorisation)
enge Koordination sind zu kollektiven Verhandiun- von Gewerkschaften
_gen berechtigt obligatorisch
Uruguay Zentralistisch hoch gering

Firmengewerkschaften, aber
enge Koordination
(keine gesetzl. Regelung)

(keine gesetzl. Regelung)

(keine gesetzl. Regelung)

Quellen: Cox Edwards (1997); O'Connell (1999); OIT (2000a); Cassoni/Labadie/Fachola (2001).
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Abbildung 16: Index of Collective Relations Laws
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Quelle: Dataset zu Botero et al. (2004), http:/fiicg.som.yale.edu.

4.2.4 Kindigungsschutz

Regelungen zur Arbeitsplatzsicherheit treten, wie bereits erwahnt, in vielfaltigen For-
men auf, darunter z.B. (vgl. z.B. Inter-American Development Bank 1998: 140f) die
Begrenzung der Lénge von Probezeiten, Kiindigungsfristen, Abfindungszahlungen,
Einschréankungen oder Verbot von Zeitvertrigen, oder Beschrankungen der Kiindi-
gungsgrinde. Tabelle 4 vergleicht die wichtigsten Regeln in Argentinien mit denen
anderer ausgewahlter Lander in Lateinamerika vor der Durchfiihrung von Reformen.
Unter den betrachteten Landern gehérten die Kiindigungsregeln in Argentinien zu
den arbeitnehmerfreundlichsten, insbesondere was Kundigungsfristen und Probezeit
anging. Das Verbot von Probezeiten machte insbesondere in Verbindung mit der
Mindestabfindungszahlung bei Entlassungen ohne Grund die Neueinstellung zu
einem finanziellen Risiko fiir Arbeitgeber, die es so in keinem der Vergleichslander
gab.

Tabelle 4: K(mdlm{g

sschutzregeln in Argentinien und ausgewiihiten Vergleichsldndern, 1990

Abfindungzahlungen
Kiindigung Kiindigung | Minimum Maximum
Kiindigungs{ begriindete ohne Grund wirtschaftl. durch Arbeit+ (Normal- (Normmal- max.
frist Kiindigung (Nommalfall) Griinde nehmer fall) fall) Probezeit
Argen- 1-2 Monate 0 x*N 05x*N 0 2*x x=3 0 Monate
tinien zum Mindest-
Monatsende I16hne
Brasilien 1 Monat Fonds 1,4*Fonds 1,4*Fonds Fonds 0 keine 12 Monate
Begrenzung
Chile 1 Monat 0 12x*N x*N 1,2x* N fur 0 N=11 12 Monate
N=7
Mexiko 0-1 Monat 3*x 23x*N 2/3x*N 0 0 keine keine
Begrenzung | Begrenzung
Uruguay keine x*N x*N x*'N 0 0 N=6 3 Monate

x: Monatslohn; N: Beschaftigungsdauer im Unternehmen in Jahren
Quellen: Argentinien: nationale Gesetze; andere Lander: Inter-American Development Bank (1996).
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Als einfacher quantitativer Indikator zum Vergleich von Kiindigungsschutzregeln wird
Ublicherweise auf die Hohe der Abfindungszahlungen rekurriert, wobei ein typischer
Arbeitnehmer mit einer vorgegebenen Beschaftigungsdauer im Unternehmen unter-
stellt wird.

Abbildung 17 stelit die Abfindungszahlungen fir Beschéftigte mit einem, funf, zehn
und 20 Jahren Betriebszugehérigkeit in Argentinien und den vier Vergleichslandern
dar. Argentinien war demnach nach Brasilien das Land mit den hdchsten Entlas-
sungskosten, was vor allem an der Mindestabfindung von zwei Monatsiéhnen und
der fehlenden Hochstgrenze fur die Zahlungen liegt (es existierte nur eine Ober-
grenze fir die Berechnungsgrundlage der Abfindungszahlung, nach der ein "Mo-
natslohn" die Hohe von drei Mindestishnen nicht uberschreiten durfte).%’

Abbildung 17: Argentinien und Vergleichslidnder: Abfindungszahlungen bei Entlassung ohne
Grund, in Vielfachen des letzten Monatslohns, 1990
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Quelle: Tabelle 4 oben.

Insgesamt muss im Bereich des Kundigungsschutzes bzw. der Beschéftigungs-
sicherheit zum Beginn der 1990er Jahre ein substanzieller Reformbedarf in Argen-
tinien festgestellt werden.

4.2.5 Aggregierter Rigiditétsindikator

Ein einfacher, in der Literatur relativ weit verbreiteter aggregierter Indikator fir den
formalen Regulierungsgrad (und damit auch die Inflexibilitdt) von Arbeitsmarkten ist

67 Fur eine Kritik an der Hohe der Abfindungszahlungen als Indikator fur den Kindigungsschutz
siehe Heckman/Pagés (2000). Als Alternative berechnen Heckman/Pagés einen Job Security
Index aus dem Erwartungswert der Entlassungskosten fur einen unbefristet Beschéftigten zum
Zeitpunkt der Einstellung. Obgleich diese Vorgehensweise theoretisch sinnvoll ist, erscheint die
Anwendung der Autoren inadéquat. So wird fur alle untersuchten Lander (Lateinamerikanische
und OECD Lander) der gleiche Zinssatz und die gleiche Arbeitskraftefluktuationsrate unterstelit.
Das Ranking der hier betrachteten Lander bei Heckman/Pagés unterscheidet sich zwar von dem
aus Abbildung 17 ableitbaren, gleichwohl gehért Argentinien zu den restriktiveren Landem: von
36 Landemn ist Brasilien auf Platz 13, Uruguay auf 18, Argentinien auf 24, Mexiko auf 26 und
Chile auf 29. Die Liste wird angefuhrt von den USA, Neuseeland und Australien, wahrend Ecua-
dor, Portugal und Bolivien auf den Platzen 34 bis 36 sind.
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die Anzahl der von einem Staat ratifizierten ILO-Konventionen®. Die ILO-Konven-
tionen regeln weite Bereiche des Arbeitsrechts ausgehend von der Grundannahme,
dass die Arbeitnehmer der schwéchere Marktteilnehmer sind und gegeniiber den Ar-
beitgebern geschiitzt werden missen. Aus neoklassischer Sicht verzerren die Kon-
ventionen daher die Arbeitsmérkte. Umgekehrt kann allerdings auch argumentiert
werden, dass die ILO-Konventionen oft Detailbereiche von Arbeitsbedingungen be-
treffen, welche sich auf Lohn- und Beschéftigungsflexibilitit kaum auswirken, so
dass die Anzahl ratifizierter Konventionen allenfalls einen sehr ungenauen Indikator
fur den generellen Regulierungsgrad bzw. die Rigiditat des Arbeitsmarktes dar-
stellen.

Die Vorteile der Anzahl ratifizierter ILO-Konventionen als Indikator fur die Arbeits-
marktrigiditat liegen auf der Hand: Da eine Konvention durch die Ratifizierung im
betreffenden Land bindendes Recht wird und eventuell nicht mit ihr konforme
Rechtsgrundiagen aufhebt, ist der Indikator eine gute Proxy fur die arbeitsrechtli-
chen Normen des Landes. Zudem ist die Vergleichbarkeit tiber verschiedene Lander
hinweg gewabhrleistet, und schlieBlich ist auch die Datenverfiigbarkeit sehr gut.

Abbildung 18 stellt die Anzahl der ratifizierten ILO-Konventionen in Argentinien und
einer Reihe von Vergleichsldndern seit 1980 dar. In Argentinien stieg von 1980 bis
2004 die Anzahl ratifizierter Konventionen von 60 auf 70. Damit liegt es im Mittelfeld
sowohl der lateinamerikanischen Staaten als auch weltweit: wéhrend in Europa —
selbst in GroBbritannien - die Anzahl ratifizierter Konventionen noch deutlich hdher
ist, ist sie in Asien und den USA deutlich geringer. Auf der Basis dieses Indikators
musste fir Argentinien somit 1980 ein mittlerer Reformbedarf konstatiert werden, der
seither angestiegen ist.

Abbildung 18: Anzahl ratifizierter ILO-Konventionen in Argentinien und ausgewiihlten anderen
Staaten, 1980-2004
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Quelle: Tabelle A-l im Anhang

Wie problematisch der Indikator "Anzahl ratifizierter ILO-Konventionen" fir die Mes-
sung der realen Arbeitsmarktrigiditat ist, zeigt sich exemplarisch an der Tatsache,
dass in Brasilien nach empirischen Studien ca. 18% der Kinder zwischen 10 und 14

68 Vgl. z.B. Edwards/Lustig (1997: 2), Guasch (1999: 85) und Forteza/Rama (2000).
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Jahren arbeiten — trotz Ratifikation und somit Rechtskraftigkeit der ILO-Konvention
138 zum Verbot der Kinderarbeit (vgl. Cox Edwards 1997: 149). Auch der Sachver-
halt, dass in Lateinamerika neben Peru lediglich in Ecuador und Venezuela —
sicherlich keine Muster-Reformlander — im Verlauf der letzten 15 Jahre keine nen-
nenswerte Zunahme der ratifizierten ILO-Konventionen zu verzeichnen war, spricht
dafir, diesen Indikator mit Vorsicht zu genieRen. Die Zunahme ratifizierter ILO-
Konventionen wiirde bedeuten, dass die Arbeitsmarktflexibilitdt zum Teil trotz der
Durchfiilhrung von Reformen abgenommen hat. In der Tat tritt die explizite Annullie-
rung von ILO-Konventionen generell nur in Ausnahmefillen auf®®, hingegen scheint
die Nichtbeachtung ratifizierter Konventionen eine nicht uniibliche Praxis zu sein, wie
das eingangs dieses Absatzes geschildert Beispiel Brasilien zeigt.

Insgesamt erscheint die Anzahl der ratifizierten ILO-Konventionen als Indikator fur
die Arbeitsmarktrigiditdt nur begrenzt tauglich zu sein. Auch Forteza und Rama
kommen in ihrer Untersuchung tber die Auswirkungen der Arbeitsmarktrigiditat auf
den Erfolg wirtschaftlicher Reformen zu dem Ergebnis, dass "the number of ILO
conventions ratified is not a good indicator of labor market rigidity" (Forteza/Rama
2000: 23).

In der Literatur liegt eine Reihe weiterer aggregierter Indikatoren zur Messung der

Arbeitsmarktrigiditat vor. Unter den wichtigsten sind:

~ der Subindex "Wages and Prices" innerhalb des /Index of Economic Freedom der
Heritage Foundation: der Index beansprucht, staatliche Lohn- und Preiskontrolien
zu messen, erscheint aus wissenschaftlicher Sicht aber héchst problematisch: die
Codierung, ebenso wie die Gewichtung zwischen Preis- und Lohnkontrollen ist
unklar, anhand der vorliegenden Berichte scheint der Index eher auf Preiskontrol-
len als auf Lohnkontrollen ausgerichtet zu sein. Zudem liegen Werte erst ab 1995
vor.

- innerhalb des Economic Freedom Index des kanadischen Fraser Institute wird die
Flexibilitit der Arbeitsmarktinstitutionen (Subindex Labor Market Regulations) an-
hand von finf Indikatoren gemessen: Mindestiohne, Kiindigungsschutzregeln, An-
teil der Arbeitnehmer im Geltungsbereich von zentralisiert ausgehandelten Kollek-
tivvertragen, Hohe der Leistungen fur Arbeitslose und das Vorhandensein von
Wehrpflicht (vgl. Gwartney/ Lawson 2004).

- der aggregierte Indikator von Forteza/Rama (2000) wurde bereits in der Einleitung
dieses Abschnittes diskutiert (vgl. 4.2 oben). Obgleich der Indikator wesentliche
Dimensionen der Arbeitsmarktrigiditat umfasst, ist kritisch anzumerken, dass For-
teza/Rama lediglich einen Wert fur die Periode 1970 bis 1999 bilden, also fir ei-
nen Zeitraum von 30 Jahren. Die in diesem Zeitraum erfolgten Veranderungen von
Arbeitsmarktinstitutionen kénnen mit dem Indikator nicht abgebildet werden.

- der umfassendste Indikator wird innerhalb des Weltbankprojekts Cost of Doing
Business verwendet. In der Kategorie Hiring & Firing, wird ein Employment Laws
Index kalkuliert, der aus drei Subkategorien — Flexibilitit der Arbeitskréfteein-
stellung, Beschéftigungsbedingungen und Kiindigungsflexibilitdt — mit insgesamt

69 Seit 1980 wurden von siidamerikanischen Regierungen insgesamt 11 ILO-Konventionen deratifi-
zZiert, vier in den 1980er Jahren, sechs in den 1990er Jahren und eine seit 2000; fiir Details vgl.
Tabelle A-l im Anhang.
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27 Einzelindikatoren besteht’®. Der groBe Nachteil des Indikators fur die vorlie-
gende Studie ist, dass eine historische Entwicklung des Indikators nicht verfiigbar
ist; Daten liegen nur fiir Januar 2003 vor.

Tabelle 6 vergleicht die Werte der kurz vorgestellten vier aggregierten Indikatoren fir
Argentinien und einige Referenzlander. Fir den hier besonders interessierenden
Zeitraum bis Anfang der 1990er Jahre liefern nur die Indizes von Forteza/Rama und
des Fraser Institute Werte. Nach beiden Indices gehérte der argentinische Arbeits-
markt zu den rigideren. 1990 belegte Argentinien den neunten Rang unter elf bzw. 12
L&ndern und war damit hinter den anderen lateinamerikanischen Landern mit
Ausnahme Uruguays platziert. Auch auf der Basis dieses Befundes ist also ein
deutlicher Reformbedarf in Argentinien fir die 1980er und den Beginn der 1990er
Jahre zu konstatieren.

Tabelle 6: Vergleich aggregierter Indikatoren zur Messung der Arbeitsmarktrigiditét

Forteza/Rama /a Fraser Institute /b
Land 1970-99 Rang*| 1980 R 1985 R 1990 R 1995 R 2000 R 2002 R
Argentinien 0,38 9] 37 6 37 6 359 595 61 4 49 7
Brasilien 0,28 5] 41 4 41 4 48 6 53 6 46 11 45 8
Chile 0,15 2 . e 49 5 53 6 49 8 4211
Mexiko 0,33 7 e - 57 4 63 4 48 9 4410
Uruguay 0,47 11 N . R . 59 5 58 4
Deutschland 0,30 6 33 8 33 8 35 9 3610 2912 25 12
Frankreich 0,61 12| 39 5 38 &5 38 7 3411 50 7 51 5
Spanien 0,35 8| 36 7 34 7 37 8 41 9 53 6 51 5
UK 0,43 10| 67 3 68 3 72 2 72 3 69 2 6,7 2
USA 0,22 3 77 2 77 2 77 1 75 1 72 1 73 1
Japan 0,26 4| 80 1 81 1 72 2 75 1 65 3 60 3
China 0,10 1 . - 32 11 45 8 4710 45 8
Heritage Foundation /c World Bank Hiring & Firing 2003 /d
Land 1995 R 2000 R 2004 R| Hiing R CoE R Firing R ELI R
Argentinien 20 1 20 1 30 11{ 710 9 810 9 460 9 660 9
Brasilien 30 7 20 1 20 1| 780 11 89,0 12 680 11 78,0 712
Chile 30 7 20 1 20 1| 560 5 650 7 290 6 500 6
Mexiko 30 7 20 1 20 1| 80172 810 9 700 12 770 11
Uruguay 20 1 20 1 20 1| 580 6 560 4 30 1 390 4
Deutschland 20 1 20 1 20 1| 630 7 460 3 450 7 510 8
Frankreich 30 7 3,0 10 20 1| 630 7 610 5 260 5 500 6
Spanien 30 7 3,0 10 20 71| 760 710 880 11 450 7 70,0 10
UK 20 1 20 1 20 1| 330 2 420 2 90 3 280 2
USA 20 1 20 1 20 1| 330 2 290 1 50 2 220 1
Japan 20 1 20 1 20 1] 390 4 640 6 90 3 370 3
China 30 7 3,0 10 30 7171 170 1 670 8 570 10 470 5

* Rang innerhalb der Referenzgruppe

a/ Quelle: Forteza/Rama 2000. Indikatorwerte zwischen 0 (bester Wert) und 1.

b/ Quelle: Gwartney/Lawson 2004. Indikatorwerte zwischen 10 (bester Wert) und 0.

¢/ Quelle: http:/Awww.heritage.org. Indikatorwerte zwischen 1 (bester Wert) und 5.

d/ Quelle: http://rru.worldbank.org/DoingBusiness/TopicReports/HiringAndFiringWorkers/Default.aspx.
Indikatorwerte zwischen 1 (bester Wert) und 100. CoE: Conditions of Employment; ELI: Employment
Laws Index, entspricht dem Durchschnitt aus Hiring, CoE und Firing.

70 Der Indikator wurde urspriinglich entwickelt von Botero et al. (2004).
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Im Gbrigen zeigen die teilweise erheblichen Unterschiede in den Bewertungen der
verschiedenen Indices noch einmal die Problematik der Messung von Arbeitsmarkt-
rigiditdt auf: so hat China nach dem Index von Forteza/Rama den flexibelsten Ar-
beitsmarkt, wahrend er nach der Bewertung der Fraser Institute zu den rigidesten in
der Referenzgruppe gehort.

4.3 Die Messung faktischer Arbeitsmarktrigiditaten

Die zentralen generellen Indikatoren fir die Messung und Bewertung der Arbeits-
marktentwicklung — und damit der faktischen Auswirkungen von Arbeitsmarktinstitu-
tionen auf den Arbeitsmarkt — sind die Arbeitslosigkeit und Unterbeschéftigung, die
Beschaftigung und die (Real-)Lohnentwicklung.””

In der Wirtschaftswissenschaft herrscht zudem weitgehende Einigkeit dariiber, dass
das gesamtwirtschaftliche Wachstum eine der Hauptdeterminanten der Entwickiung
auf dem Arbeitsmarkt ist’? (Uneinigkeit herrscht hingegen iiber die genauere Spezifi-
zierung des Verhdaltnisses zwischen Wachstum und Arbeitsmarktentwicklung). Die
genannten Arbeitsmarktindikatoren kénnen daher nur vor dem Hintergund der ge-
samtwirtschaftlichen Entwicklung — in der Regel gemessen am BIP-Wachstum — Aus-
sagekraft haben.”™

Tabelle 7 stellt zundchst das Wachstum des BIP in Argentinien und den Vergleichs-
I&ndern zwischen 1980 und 1990 dar. Uber diesen Gesamtzeitraum wies Argentinien
mit einem Gesamtwachstum von —0,7% die schlechteste Entwicklung auf; es war das
einzige Land der Gruppe, in welchem das BIP zu Beginn der 1990er Jahre niedriger
war als ein Jahrzehnt zuvor.

Tabelle 7: Argentinien und Vergleichsldnder: Wachstum des BIP, 1980-1990, in %

1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990]1980-85 1985-90 1980-90
Argentinien 61 -23 58 29 69 71 25 -18 66 -20 -1,4 0,0 -0,7
Brasilien 43 08 -29 54 79 75 35 -01 32 46 1,3 1,9 1,6
Chile 65 -121 -37 57 41 54 60 72 98 33 -0,2 6,3 3,0
Mexiko 87 -07 -38 34 23 -33 18 13 42 51 1,9 1,8 1,9
Uruguay 19 -81-104 -11 12 89 80 -01 14 05 -3,5 3,7 0,0
Quelle: CEPAL (2004), Wachstumsraten basierend auf BIP in konstanten Preisen von 1990.

71 Auch die faktische Wirkung einzelner partieller Rigiditdten lasst sich messen. In Bezug auf den
Mindestlohn wére dann zum Beispiel zu beriicksichtigen, inwiefern die vorgegebenen Mindest-
I6hne in der Praxis tatsachlich respektiert werden. In Bezug auf Beschéftigungsrigiditdten wére
die Quote der Zugénge in und Abgédnge aus der Arbeitslosigkeit zu messen. Da vergleichende
Daten hierzu aber kaum vorliegen, wird auf die Messung partieller faktischer Rigiditdten hier ver-
zichtet. Fur die Messung der faktischen durch Mindestlshne induzierten Rigiditét vgl. aber Bienen
(2002: 20ff).

72 Im einfachsten Modell hingt die Arbeitsnachfrage lediglich vom Output und dem relativen Faktor-
preis der Arbeit ab (vgl. Pessino/Gill 1996; Berry/Mendez 1999).

73 Da vergleichbare Daten fiur die 1980er Jahre nicht in gentigender Zahl vorliegen, werden hier
lediglich die Beziehungen von Arbeitslosigkeit und L6hnen zum Wirtschaftswachstum in Bezie-
hung gesetzt.
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4.3.1 Arbeitslosigkeit

Die Arbeitslosenquote ist ein Messinstrument fiir die Hohe der Nachfrageliicke nach
dem Faktor Arbeit; sie gibt das AusmaR an, in dem das Arbeitsangebot die Nach-
frage Ubersteigt. Dennoch ist die Arbeitslosigkeit als Indikator fir die Arbeitsmarkt-
entwicklung nur bedingt geeignet: zum einen ist die Definition von Arbeitslosigkeit
von Land zu Land verschieden und nicht zuletzt oft von politischen Faktoren mit-
bestimmt (man denke an Neudefinitionen von Arbeitslosigkeit in Krisenzeiten, um die
Quote "herunterzurechnen"). Zum anderen héngt die Arbeitslosenquote von einer
ganzen Reihe von Faktoren ab, die von der wirtschaftlichen Entwicklung und den
strukturellen Gegebenheiten des Arbeitsmarktes zumindest unmittelbar unabhéngig
sind. Insbesondere demographische Faktoren beeinflussen die Arbeitslosenquoten
spiurbar. Zu den Determinanten der Erwerbspersonenzahl gehéren unter anderem
Bevolkerungswachstum und -struktur, Partizipationsraten von Teilen der Geselischaft
(Frauen, Jugendliche etc.). Trotz dieser Unzuldnglichkeiten stellt die Arbeitslosigkeit
einen wichtigen Indikator fiir die Arbeitsmarktentwicklung dar (Tabelle 8).

Tabelle 8: Argentinien und Vergleichsidnder: Arbeitslosenquote, 1980-1995, in % der Erwerbs-

rsonenanzahl

1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995
Argentinien 26 46 53 46 46 61 56 59 63 77 74 65 70 96 115 175
Brasilien 63 79 63 67 71 53 36 37 38 34 43 48 58 54 51 46
Chile 104 113 196 161 153 153 121 110 98 79 78 82 67 65 78 74
Mexiko 45 42 42 66 57 44 43 39 35 29 27 27 28 34 37 62
Uruguay 74 67 11,9 155 140 131 107 91 86 80 85 89 90 83 92 103

Quelle: CEPAL (2004).

In der ersten Hélfte der 1980er Jahre war die Arbeitslosigkeit im regionalen Vergleich
sehr niedrig. Allerdings stieg sie seit Beginn des Jahrzehnts fast kontinuierlich an und
Uberschritt 1989 das erste Mal 7%; selbst die beiden Wachstumsperioden 1983/84
und 1986/87 flihrten zu keinem nennenswerten Rtckgang der Arbeitslosenquote.
Der Anstieg der Arbeitslosigkeit beschieunigte sich in der Folgezeit und vor allem in
der Folge der Tequila-Krise von 1994. In allen Referenziéndern war die Entwicklung
der Arbeitslosigkeit positiver.

Abbildung 19: Argentinien und Vergleichslénder: Arbeitslosigkeit vs. Wirtschaftswachstum,
1980-1991
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Quelle: Berechnungen des Autors auf Basis von CEPAL (2004).
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Abbildung 19 vergleicht die Entwicklung der Arbeitslosigkeit in den 1980er Jahren vor
dem Hintergrund des Wirtschaftswachstums. Demnach reagierte die Arbeitslosen-
quote in Argentinien weniger auf Veranderungen des BIP als in den Vergleichs-
l&ndern; dies ist ein Indiz fur eine vergleichsweise geringe Beschéftigungsflexibilitat
auf dem Arbeitsmarkt.

Der kontinuierliche Anstieg der Arbeitslosigkeit in Argentinien Uber eineinhalb Jahr-
zehnte deutet in der Tat auf ein strukturelles Problem auf dem Arbeitsmarkt hin, so
dass die extreme Verschlechterung seit dem Beginn der 1990er Jahre den akuten
Reformbedarf nur noch verdeutlichte. Auch die im regionalen Vergleich schwache
Beziehung zwischen Wachstum und Arbeitslosigkeit spricht fur einen hohen Reform-
bedarf der Beschéftigungsregeln in Argentinien am Beginn der 1990er Jahre.

4.3.2 Unterbeschéftigung und informeller Sektor

Der Begriff des informellen Sektors in der vorliegenden Arbeit ist insofern irrefiihrend,
als damit typischerweise die Konnotation von kleinen und Mikrounternehmen mit
geringer Produktivitdt und oft im tertidfren Sektor einhergeht. Worum es bei den
Arbeitsmarktreformen in Argentinien geht, ist aber die Dualitét zwischen registrier-
ten/formellen und nicht registrierten/informellen Beschéftigten, wobei letztere auch
(und zunehmend) in mittleren und groRen Unternehmen beschéftigt sind. Wann
immer in der vorliegenden Arbeit vom informellen Sektor die Rede ist, wird diese
Unterscheidung gemeint. Nichtsdestotrotz basieren die meisten Messungen, vor
allem im internationalen Vergleich, natirlich auf der Definition des informellen Sek-
tors auf der Basis der UnternehmensgréRe. Auch hier wird fiir den Vergleich auf
diese ubliche Definition des informellen Sektors als N&herungswert fiir die unregis-
trierte Beschaftigung zuriickgegriffen.

Wesentliche Unterschiede in GroRe und Entwicklung des informellen Sektors im
Zeitraum 1980 bis 1995 sind, wie Tabelle 9 zeigt, nicht festzustellen. In allen Ver-
gleichslandern erhdhte sich der Anteil der informell Beschéftigten an den Erwerbs-
personen im Verlauf der 1980er Jahre von rund einem Funftel auf die Halfte, um
dann bis 1995 nur noch leicht anzusteigen.

Tabelle 9: Argentinien und Vergleichsldnder: Beschiftigte im informellen Sektor, 1980-1995, in
% der Erwerbspersonenanzahl

Wachstum p.a.

1980 1990 1995 90/80 95/90
Argentinien 21,4 47,5 53,3 8,3 2,3
Brasilien 16,5 52,0 57,6 12,2 21
Chile 21,7 49,9 51,2 8,7 0.5
Mexiko 22,0 55,5 59,4 9,7 1.4
Uruguay 19,0 36,3 37,7 6,7 0,8
Durchschnitt Lateinamerika (14 Lénder) 19,4 51,6 56,1 10,3 1,7

Quellen: 1980: PREALC (1982); 1990 und 1995: OIT (1998)".

74 PREALC war ein befristetes Programm der OIT fiir Lateinamerika und die Karibik. Die Daten aus
beiden Quellen sind daher zumindest zu einem gewissen Grad vergleichbar, zumal sie alle unter
der Leitung der Regionaldirektors Victor Tokman erhoben wurden.
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Basierend auf diesen Daten ist fiir alle betrachteten Lénder spatestens ab Beginn der
1990er Jahre ein hoher Reformbedarf festzustellen. Die Ausgliederung von der Hélfte
der Beschéftigten in den informellen Teil des Arbeitsmarktes ist aus neoklassischer
Perspektive ein deutliches Indiz fiir den exzessiven Regulierungsgrad im formellen
Sektor.

4.3.3 Beschéftigung

Tabelle 10 stellt das Wachstum von Bevélkerung und Beschéftigung in Argentinien
und den Vergleichslandern gegeniiber. Obgleich in Argentinien wéahrend der 1980er
Jahre die Beschaftigung kontinuierlich anstieg, war es das einzige Land, in welchem
das Bevélkerungswachstum stets das Beschéftigungswachstum tberstieg. Somit
hinkte die Beschéftigungsentwicklung in Argentinien den Referenzldndern wahrend
der 1980er Jahre hinterher. Hingegen tiberstieg in den 1990er Jahre das Beschifti-
gungswachstum Argentiniens das aller Vergleichl&nder deutlich.

Tabelle 10: Argentinien und Vergleichsldnder: Bevlkerungs- und Beschiftigungswachstum,
1981-2000

Wachstum der Bevblkerung (%) Durchschnitt p.a.
1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990| 1980-1990 1990-2000
Argentinien 15 16 15 15 15 156 15 14 14 13 1.5 13
Brasilien 23 22 21 21 20 19 198 18 17 17 20 1.4
Chile 15 15 16 16 16 16 1,7 17 117 17 1.6 1.5
Mexiko 24 23 23 22 22 21 20 20 20 20 21 17
Uruguay 06 06 06 06 07 05 06 06 06 09 0,6 0,7
Wachstum der Beschiftigung (%) Durchschnitt p.a.
1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990] 1980-1990 1990-2000
Argentinien 10 10 10 10 10 12 12 11 11 11 1.1 34
Brasilien 23 22 22 21 20 20 19 18 18 17 2,0 1,6
Chile 25 25 25 26 25 23 23 23 23 23 24 23
Mexiko 30 29 29 28 27 29 28 28 27 27 28 2,2
Uruguay 06 05 06 06 06 06 086 06 06 10 0,6 2,3

Quelle: Marquetti (2004)

4.3.4 Lohnentwicklung

L aut DB ist die Lohnentwicklung als Resultanie auf dem Arbeitsmarki ein exzellenter
indikator fir die Arbeitsmarktentwicklung (vgl. Inter-American Development Bank
1998: 11). Es ist jedoch anzumerken, dass Anpassungen auf dem Arbeitsmarkt ent-
weder durch Anpassungen der Lohnhohe (Preisanpassungen) oder durch Anpas-
sungen der Beschaftigung (Mengenanpassungen) — oder durch beliebige Kombinati-
onen der beiden Mechanismen - stattfinden kénnen. Die Auswahl der Lohnhéhe als
Arbeitsmarktindikator ist jedoch vor dem lateinamerikanischen (und insbesondere
auch argentinischen) Hintergrund der inflexiblen Beschaftigungsstrukturen durchaus
gerechtfertigt.

Tabelle 11 stelit die Entwicklung der durchschnittlichen Reallhne in der Referenz-
gruppe seit 1980 dar. Wahrend der 1980er Jahre sanken die Reallohne in Argen-
tinien im Schnitt um 2,8% pro Jahr; sie verloren damit im Verlauf der Dekade ein
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Viertel ihres Wertes’>. Nur Mexiko hatte noch einen stirkeren Lohnverfall aufzuwei-
sen.

Tabelle 11: Entwicklung der durchschnittlichen Reallbhne in Argentinien und ausgewéhiten

Vergleichsldndern, 1980-2000
Wachstum p.a.
1980 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000f 90/80 00/90
Argentinien 1000 750 76,0 770 757 765 756 755 751 749 762 774| -28 0,3
Brasilien 100,0 96,7 90,9 983 108,7 1134 1242 1284 1329 1357 130,8 1288 -0,3 2,9
Chile 100,0 1058 112,9 1182 122,4 1285 133,1 1426 146,0 149,9 1534 1555 06 3,9
Mexiko 1000 596 619 676 696 724 635 591 591 61,1 620 654] -50 0,9
Uruguay 1000 110,8 1158 117,56 123,8 1229 1155 114,2 1138 116,7 1185 1175 1,0 0,6
Gew. Durchschnitt | 1000 84,7 834 89,1 928 964 994 1003 102,8 106,2 1048 1046 -16 2,1

Index 1980 = 100; Quelle: Organizacién Internacional de Trabajo (2002)

Tabelle 12 stellt die durchschnittlichen jahrlichen Wachstumsraten des BIP und der
Realldhne in den 1980er und 1990er Jahren gegenuber. Es zeigt sich, dass die
Elastizitdt der Léhne in Bezug auf den Output in Argentinien wéhrend der 1980er
Jahre héher war als in den Vergleichslédndern. Die L6hne reagierten also sensibel auf
Veranderungen des BIP.

Tabelle 12: Durchschnittliches jdhrliches Wachstum des BIP und der Reallbhne, 1980er und
1990er Jahre, in %

1980-1990 1990-2000
BIP Realléhne Elastizitat BIP Realldhne Elastizitat
Argentinien -0,7 -2,8 4.0 41 0,3 0,1
1,6 -0,3 -0,2 2,6 2,9 11
3,0 0,6 0,2 6,0 39 0,7
1,9 -5,0 2,7 35 0.9 0,3
0,0 1,0 .. 2,9 0,6 0,2

Quelle: Berechnungen des Autors auf Basis von Organizacién Internacional de Trabajo (2003) und
CEPAL (2004).

Die Flexibilitét der Léhne stellt in gewisser Weise das Gegengewicht zur Rigiditét der
Beschéftigung dar. Anpassungsprozesse auf dem Arbeitsmarkt fanden in den 1980er
Jahren vor allem in Form von Lohnanpassungen statt.

Durch die Verringerung der Inflationsraten im Zuge der Stabilisierung hat sich die
Flexibilitdt der Reallshne in Argentinien stark verringert (vgl. Tabelle 12, Zeitraum
1990-2000). In der Tat sind Reallohnsenkungen, die bei hoher Inflationsrate durch
eine Anpassung der Nominalldhne unterhalb der Inflationsrate méglich waren, nun
kein gangbarer Weg mehr (vgl. Inter-American Development Bank 1998: 13 und 18).
Tarifabkommen tber Nominallshne legen bei Abwesenheit von Inflation (bzw. kon-
stanter, erwarteter Inflationsrate) auch die Reallohnentwicklung fest. Und typischer-
weise sind Lohnsenkungen in Tarifverhandlungen kaum durchsetzbar.

75 Fdr eine detaillierte Untersuchung der Reallohnentwicklung in Argentinien wahrend der 1980er
Jahre vgl. Riveros/Sanchez (1994).
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4.4 Zusammenfassung: Vergleichende Abschitzung des Reformbedarfs auf
dem argentinischen Arbeitsmarkt

Der Reformbedarf der argentinischen Arbeitsmarktinstitutionen war wéhrend der
1980er Jahre und zu Beginn der 1990er Jahre, gemessen an formalen Kriterien,
generell hoch. Lediglich die geringe H6he der Mindestiéhne und ihre demgemé&R ge-
ringe verzerrende Wirkung machten ein Ausnahme. In Bezug auf die Lohnnebenkos-
ten, den Kundigungsschutz und die kollektiven Verhandlungen gehdérte der argentini-
sche Arbeitsmarkt zu den am stérksten verregelten in der Referenzgruppe.

Diese institutionell bedingte Rigiditat des Arbeitsmarktes fihrt dazu, dass Anpassun-
gen an sich verdndernde Wirtschaftsstrukturen zu langsam erfolgen (Inter-American
Development Bank 1998: 2)®. Insbesondere die sektoralen Verschiebungen der
Arbeitsnachfrage — steigende Nachfrage im Sektor handelbarer Giiter zu Lasten des
Sektors nicht handelbarer Giiter —, die sich aus den seit Beginn der 1990er Jahre in
Argentinien durchgefiihrten Strukturreformen ergeben haben, machten und machen
einen verstérkten Arbeitskrafteaustausch zwischen den Sektoren erforderlich.

Gleichzeitig haben die Strukturreformen das Funktionieren des bisherigen Arbeits-
marktmodells in dreierlei Hinsicht nachhaltig gestort’”: Erstens fiihrte die durch den
Konvertibilitdtsplan von 1991 induzierte Senkung der Inflationsraten zu einer Deflexi-
bilisierung der Reallshne. Da Anpassungen im bestehenden Modell in Argentinien
angesichts der starren Beschéaftigungsstrukturen bis dato vor allem lber den Preis
(d.h. den Lohn) erfolgten, hat die Stabilisierung die vorherrschende Funktionsweise
des Arbeitsmarktes in einer grundsatzlichen Weise ausgehebelt. Die Notwendigkeit
einer Identifikation anderer Anpassungsmechanismen auf dem argentinischen Ar-
beitsmarkt — etwa eine Erh6hung der Beschéftigungsflexibilitat — ist somit seit Beginn
der 1990er dramatisch gestiegen.

Zweitens wurde durch die im Rahmen der Strukturanpassung erfolgte Offnung der
lateinamerikanischen Markte (in Argentinien vor allem seit Beginn der 1990er) der
Zugang zu Kapital vereinfacht und somit der Produktionsfaktor Kapital im Gegensatz
zum Faktor Arbeit verbilligt (vgl. Inter-American Development Bank 1998: 13). Unter-
nehmen haben damit den Anreiz, den Faktor Arbeit durch Kapital zu substituieren,
was den Arbeitsmarkt (v.a. Beschéftigung und Arbeitslosigkeit) ebenfalls nachhaltig
negativ betrifft.

Drittens schlieBlich filhrte die Strukturanpassung zu einem starken Produktivitéts-
anstieg vor allem in zuvor geschiitzten Sektoren sowie in staatlichen oder parastaat-
lichen Unternehmen. Dies brachte eine Abnahme oder zumindest einen nur unter-
durchschnittlichen Anstieg der Beschéftigung in diesen Sektoren mit sich, der den
Arbeitsmarkt zusatzlich belastete.

76 Abweichende Meinungen sind hier rar. Maloney argumentiert beispielsweise, dass die Rigiditaten
der Arbeitsgesetzgebung die Fluktuationsrate keineswegs dricken, sondern im Gegenteil férdern,
da Arbeitnehmern im formellen Sektor aufgrund der Gesetzgebung Aufstiegschancen innerhalb
eines Unternehmens erschwert werden; Arbeitsplatzwechsel sind dann fiir karriereorientierte
Arbeitnehmer unumgénglich (Krebs/Maloney 1999).

77 Eine detaillierte Analyse der Auswirkungen von Strukturreformen auf die Arbeitsmdrkte in Latein-
amerika legte die Inter-American Development Bank vor (2003: Kap. 5).
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Zusammengefasst kann festgehalten werden, dass durch die Strukturanpassung die
ohnehin vorhandene 6konomisch begriindete Reformnotwendigkeit des Arbeitsmark-
tes in Argentinien (aber auch in vielen Landern Lateinamerikas) spétestens seit Be-
ginn der 1990er Jahre deutlich zugenommen hat.



TEIL 3 — POLITOKONOMISCHE ASPEKTE DER
ARBEITSMARKTREFORMEN IN ARGENTINIEN

5 Ein politdkonomisches Modell zur Analyse von Arbeitsmarktre-
formen

Wie im vorangegangenen Kapitel festgestellt, war der Reformbedarf nicht nur des
argentinischen, sondern auch anderer lateinamerikanischer Arbeitsméarkte in den
1980er und beginnenden 1990er Jahren hoch. Dennoch wurden nur in wenigen
Landern Reformen durchgefiihrt. Auf der Basis der neoklassischen Wirtschaftstheo-
rie ist die Diskrepanz zwischen theoretischer Winschbarkeit von Reformen und
deren praktischem Ausbleiben unerklérlich.

Einen wichtigen Ansatz zum SchlieBen dieser Erki&drungslucke stellen politékonomi-
sche Ansétze dar, die, wie erwahnt, das Zustandekommen von Reformen mit Hilfe
der Préferenzen durchsetzungsfahiger Akteure erkldren. In diesem Kapitel werden
zunéchst unterschiedliche politbkonomische Anséatze vorgestellt und dann ein Modell
zur Analyse von Arbeitsmarktreformen ausgearbeitet, welches dann in Kapitel 6 fir
Argentinien spezifiziert wird.

5.1 Politokonomische Ansiitze - ein Uberblick

Dass das Zustandekommen und der Erfolg von wirtschaftspolitischen Reformen nicht
alleine auf der Basis wirtschaftlicher Optimierungsprobleme erklarbar ist, hat sich in
den vergangenen Jahren als Konsens in der Wirtschaftswissenschaft herausgestellt.
In zunehmendem MaRe hat sich die Wirtschaftswissenschaft politischen Faktoren zur
Erklarung von Wirtschaftspolitik gedffnet und somit den politbkonomischen Erkla-
rungsansatzen der 1960er Jahre zu einer Renaissance und Weiterentwicklung ver-
holfen. Dollar und Svensson stellen fest, dass "success or failure of reform depends
largely on political-economy factors within the country attempting to reform" (Dollar/
Svensson 1998: 2f; vgl. auch Nelson 1994b; Haggard et al. 1995: 19).

Als Vater der polittkonomischen Ans#tze’ wird Knut Wicksell angesehen, dessen
1896 verdffentlichte "Finanztheoretische Untersuchungen" (Wicksell 1896) erst nach
einem von James Buchanan 1949 veréffentlichten Aufsatz (Buchanan 1949) in den
1950er Jahren wieder Beachtung fand. Die wichtigsten Grundlagenwerke wurden in
den spaten 1950er und 1960er Jahren verfasst’®. Diese wurden kontinuierlich weiter-

78 In der Politikwissenschaft bezeichnet der Begriff der politischen Okonomie ganz aligemein den
Wechselbezug von Wirtschaft und Politik. Ansitze, welche das Zustandekommen politischer
Entscheidungen auf der Basis von typischen Annahmen und Mitteln der Wirtschaftswissenschaf-
ten erkldren, werden dort als "Neue Politische Okonomie" bezeichnet. In der vorliegenden Arbeit
wird der Einfachheit halber der Begriff "politische Okonomie" vorgezogen. Alternativ wird der im
Englischen verwendete Begriff "public choice” benutzt. Zur Entwicklungsgeschichte vgl. auch
Sautter (2004).

79 Zu den wichtigsten Werken z3hien Downs (1957), Black (1958), Buchanan/Tullock (1962) und
Olson (1965).
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entwickelt und fur unterschiedlichste Politikbereiche spezifiziert, so dass heute eine
fast uniberschaubare Vielzahl von Veréffentlichungen vorliegt.®°

Dementsprechend stellt die politische Okonomie kein koh#rentes und konsistentes
Theoriegeb&ude dar. Vielmehr kénnen verschiedene, miteinander konkurrierende
und zum Teil auch konfligierende Strémungen unterschieden werden, die wenig
mehr gemein haben als einige wenige zentrale Grundannahmen, insbesondere die
Annahme des rationalen, nutzenmaximierenden Akteurs. Die Pluralitét der Ansétze
ist nicht zuletzt dadurch bedingt, dass die politische Okonomie zum Mainstream
sowohl der Wirtschaftswissenschaft als auch der Politikwissenschaft gehért und der
interdisziplindre Meinungsaustausch zumal im deutschen Sprachraum nur fragmen-
tarisch ist®'. Dies ist nicht zuletzt wohl eine Folge der Methodenunterschiede zwi-
schen den Disziplinen: wahrend in der Wirtschaftswissenschaft mathematisch-quanti-
tative Untersuchung vorherrschen, bevorzugt die Politikwissenschaft tendenziell
qualitative Methoden. Diese Methodenunterschiede spiegeln sich in den jeweiligen
politdkonomischen Anséatzen wider.

Gemeinsamer Nenner aller politkonomischen Anséatze ist, dass das Handeln von
Individuen im Zentrum der Untersuchung steht (vgl. z.B. Buchanan/Tullock 1962: 1ff;
Buchanan 1989). Die Ansétze sind damit der Tradition des methodologischen Indivi-
dualismus verpflichtet. Es sind stets Individuen, nicht Kollektive, die handein. Zwar
kénnen sich Individuen zu Gruppen zusammenschlieBen und so kollektive Akteure
bilden. Dennoch I&dsst sich jedes beobachtete Handeln stets auf die Aktionen von
Individuen zuriickfiihren. Dabei gehen polittkonomische Ansétze davon aus, das der
Austrag der konfligierenden Interessen von Individuen oder kollektiven Akteuren
mafgeblich durch die Beschaffenheit der gesellschaftlichen Interessenvermittiungs-
strukturen bestimmt wird. Damit werden die Interessen derjenigen Akteure, die sich
im politischen Interessenvermittlungsprozess durchsetzen kdnnen, zum zentralen
Bestimmungsfaktor von Politikergebnissen.

Diese methodologische Grundannahme wird ergénzt durch eine Annahme Uber die
Verhaltensdisposition von Individuen, mit denen politbkonomische Ansétze an die
klassischen Utilitaristen des friithen 19. Jahrhunderts wie Jeremy Bentham und J. S.
Mill anknipft. Das Individuum wird als homo oeconomicus konzeptualisiert (Downs
1957: 3-20; Buchanan/ Tullock 1962: 17-39). Das Konzept des homo oeconomicus
umfasst zwei Annahmen: In Bezug auf die Ziele von Individuen wird angenommen,

80 Einen exzellenten Uberblick bietet Dennis Muellers "Public Choice", das selbst schon zu den
Klassikern z&hlt und mittlerweile in der dritten komplett Giberarbeiteten Fassung vorliegt (Mueller
1979; 2003). Die Zunahme des Seitenumfangs mag als Indikator fir die Weiterentwicklung des
Theoriefeldes dienen: wahrend die erste Fassung von "Public Choice" (1979) rund 300 Seiten
hatte, ist der Umfang von "Public Choice Ill" (2003) auf knapp 770 Seiten angewachsen.

81 Trotz der Offnung der wirtschaftswissenschaftlichen Literatur zur Beriicksichtigung politischer Ein-
flussgréRen wird die umfassende politikwissenschaftliche Literatur zum Thema m.E. nur unzurei-
chend rezipiert. Oft wird lediglich in einer FuBnote pauschal auf die Unzulédnglichkeit der politik-
wissenschaftlichen Literatur hingewiesen und eine willkirliche Auswahl an Literatur aufgelistet
(vgl. etwa Kraemer 1997; Dollar/Svensson 1998: 7). Zum Wettstreit der Disziplinen siehe auch die
Beitrage von Chrystal, Pennant-Rea und Jackson/Garratt im Sammelband "Public Choice Analy-
sis of Economic Policy" (Chrystal 2000; Jackson/Garratt 2000; Pennant-Rea 2000); Jackson/
Garratt schiieen: "There remains much work to be done to build the bridge between economics
and political science in the search for a universal political economy" (Jackson/Garratt 2000: 118).
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dass ein Individuum seinen Eigennutzen zu maximieren sucht.®? Sie besitzen eine
transitive Praferenzordnung, auf der sich alle in einer konkreten Entscheidungssitua-
tion maglichen Alternativen abbilden lassen. Ein Akteur wahlt in einer solchen Ent-
scheidungssituation stets diejenige Alternative, die seinen (Netto-)Nutzen maximiert.

In Bezug auf die Mittel, die ein Akteur wahit, um seine Ziele zu erreichen, bedeutet
das Rationalitatsprinzip, dass gegebene Ziele mit dem geringstmdglichen Mittelauf-
wand angestrebt werden. Die Realisierung eines Zieles wird nur dann aktiv ange-
strebt, wenn der erwartete Ertrag die aufzubringenden Kosten Ubersteigt.

Zwei Hauptstrémungen politbkonomischer Ansétze kénnen unterschieden werden.
Zum einen sind das Anséatze, die vor allem auf die Bedeutung von Wabhlen fir Politik-
ergebnisse verweisen (im Zentrum dieser Ansétze steht i.a. der Medianwéhler). Zu
dieser Strémung gehéren auch die Pluralismustheorien. Die zweite Gruppe bilden
Ansétze, die Politik vor allem durch Interessengruppen erkldren. Unter diese Stro-
mung fallen u.a. die Netzwerkmodelle und Korporatismustheorien. Schliefilich gibt es
noch verschiedene polittkonomische Ans&tze, in denen die politbkonomischen
Grundannahmen nur implizit auftauchen. Es handelt sich hierbei um Ansétze, welche
Politikergebnisse vor allem durch die Beschaffenheit der (institutionellen) Strukturen
von Staaten erkldren, innerhalb derer die rationalen Akteure agieren.

5.1.1 Strukturelle Ansétze

Strukturelle Ansatze erkldren Politikergebnisse auf einer generellen, aggregierten
Ebene. Es werden nicht spezifische Politiken untersucht (etwa administrative Dezen-
tralisierung, Privatisierung der Altersvorsorge, einzelne MalRnahmen innerhalb der
Arbeitsmarktreform u.&.), sondern die abh&ngige Variable ist beispielsweise der
Erfolgsgrad der Stabilisierung oder Strukturanpassung insgesamt. Als erkl&rende
Variable wird meist eine strukturelle Eigenschaft des politischen Systems gewéhit —
etwa die politische Stabilitédt, der Grad an Autonomie des Staates gegeniber der
Gesellschaft, die Regierungsform bzw. der Regimetyp, das Rechtssystem, etc. — aus
der unmittelbar auf die Auspragung der abhéngigen Variable geschlossen wird. &

Auf strukturellen Ansétzen basierte die vor allem in den 1980er Jahren verbreitete
Argumentation, dass autoritdre Staaten Reformen eher durchfiihren kénnen als
demokratische. Grundgedanke der Argumentation war die mittlerweile widerlegte

82 Die Annahme rationaler, eigennutzorientierter Akteure ist in der Wirtschaftswissenschaft weit
verbreitet. Archetypisch ist etwa George Stigler's Postulat: "There is, in fact, only one general
theory of human behaviour, and that is the utility maximising theory" (Stigler 1975: 137); dennoch
finden sich immer wieder Versuche, die Annahme zu erweitern. In Bezug auf die Ziele wird ein
Akteur stets seinen Eigennutzen zu maximieren versuchen. Selbsttduschungen, wie sie etwa
Williamson pauschal fur die venezolanische Bevdlkerung seit den 1980er Jahren konstatiert
(Williamson 1996: 248) sind ebensowenig mit dieser Annahme kompatibel wie ideologisch moti-
viertes Handein (vgl. Kraemer 1997). Auch Versuche, altruistisches Verhalten auf Eigen-
nutzenmaximierung zurlickzufithren — etwa durch eine Inkorporation der Nutzenfunktion von Mit-
menschen in die Nutzenfunktion des betrachteten Akteurs (vgl. Kaltefleiter 1995) —, werden in der
vorliegenden Arbeit nicht weiter beriicksichtigt.

83 Einige Beispiele fir solche Anséitze sind Sloan/Tedin (1987), Krueger (1993), Dollar/Svensson
(1998) und, speziell fir Reformen des Arbeitsmarktes, Botero et al. (2004).
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Auffassung, dass autoritére Staaten weniger abh&ngig von Partikularinteressen sind
als demokratische Staaten und somit eine autoritédre Regierung kurzfristig und mittel-
fristig unpopuldre MaRnahmen eher durchfithren kénnen. Ein Problem der Ansétze
war jedoch, dass die gréRere Autonomie des autoritdren Staates gegeniber der
Gesellschaft lediglich postuliert wurde. Diese Annahme stellte sich jedoch in Nachhi-
nein als falsch heraus.®

Eine wichtige Starke dieser Ansétze ist ihre relativ gute Handhabbarkeit, gerade fir
komparative Studien.’® Durch die starke Aggregation politischer Willensbildungs-
prozesse bis hin zu einer Variablen (bzw. einem Set von Variablen) sind statistische
Analysen méglich. Korrelationsanalysen zwischen einem strukturellen Merkmal und
dem Ausgang einer Reform ermoglichen dabei auch Praskription in Form von Wahr-
scheinlichkeitssaussagen. Beispielsweise stellen Dollar und Svensson in ihrer
Analyse von 220 weltbankunterstitzten Strukturanpassungsprogrammen fest, dass
demokratische Regierungen deutlich erfolgreicher bei der Durchfiihrung von Struktur-
anpassungen sind als autoritére Regime (Dollar/Svensson 1998: 15ff).

Die Schwachen der strukturellen Ansétze sind vor allem auf der analytischen, aber
auch auf der praktischen Ebene zu sehen und resultieren gerade aus dem hohen
Aggregationsniveau der Variablen: die "Analyse" beschrénkt sich auf das Auffinden
statistischer Zusammenhange durch Korrelationsanalysen. Die Ergebnisse h&dngen
oft entscheidend von der Operationalisierung der Variablen ab; entsprechend kom-
men verschiedene Studien zu widerspriichlichen Ergebnissen, so dass einige Kritiker
in Bezug auf die Erklarungskraft der strukturellen Ansatze generell skeptisch sind
(vgl. etwa Haggard/Kaufman 1994; auch Rubiolo Gonzalez 2000: 48f). Aus theoreti-
scher Sicht schwerwiegender ist, dass ein Wirkungsmechanismus in der Regel
allenfalls als ex post-Erklérung nachgereicht wird und oft wenig mehr ist als eine
nachrangige Plausibilisierung der statistischen Ergebnisse. Daher kénnen strukturelle
Ans#tze ihrem eigenen Anspruch, "polittkonomische" Analysen darzustellen, oft
nicht gerecht werden. Das Kosten-Nutzen-Kalkul der wirtschaftlichen oder politischen
Akteure wird nicht expliziert: Die Durchfiihrung von Reformen kann aus der Sicht der
strukturellen Ansatze durch gesellschaftliche Interessen oder bestimmte Interessen-
vermittlungsstrukturen erklart werden, aber auch durch das Vorliegen bestimmter
Uberzeugungen in der Regierung, also einem der politékonomischen Analyse génz-
lich fremden Konzept.®®

Auch die Praxisrelevanz der strukturellen Ansétze ist begrenzt. Selbst wenn ein ein-
deutiger Zusammenhang zwischen einer exogenen Variable und der Erfolgswahr-
scheinlichkeit einer Reform festgestellt wird, bietet dies politischen Entscheidungs-
trégern in aller Regel keine Hilfestellung in der Praxis. Dies liegt wiederum am hohen
Aggregationsniveau der unabhé&ngigen Variablen — die Regierungsform oder die poli-

84 Vgl. Haggard/Lafay/Morrisson (1995: 19f), Morrisson (1996). Fur eine Neubewertung siehe Oatley
(2004).

85 Vgl. auch Bienen/Freund/Rittberger (1999) fur eine Kritik der strukturellen Anséatze.

86 So zahlen Dollar/Svensson politische Instabilitit, das Vorhandensein von Verteilungskonflikten,
die ideologische Ausrichtung der Regierung, die Glaubwirdigkeit der Reformer, die Regierungs-
form und die Stérke der wirtschaftlichen Krise vor Beginn der Reformen als erkldrende Variablen
fiir den Erfolg von Strukturanpassung auf (Dollar/Svensson 1998: 7-11).
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tische Stabilitét eines bestimmten Staates ldsst sich eben iblicherweise nicht unmit-
telbar verandern.

5.1.2 Wahlanséitze

Wirtschaftswissenschaftliche politbkonomische Ansétze basieren in der Regel auf
dem Medianwéahlermodell (Beispiele sind Fernandez/Rodrik 1998; Saint-Paul 2000;
McNutt 2002). Der wesentliche Grund dafiir dirfte sein, dass die Annahmen dieses
Modells sich fiir eine formale Modellierung eignen, insbesondere die Annahme, dass
die Durchsetzungsféhigkeit aller Wahler gleich ist — jeder Wéhler hat eine Stimme.
Auch die Tatsache, dass Wahlen eine einfache Methode der Praferenzaggregation
darstellen (keine Verhandlungen, Kompromisse etc.), vereinfacht die Modellierung.

Der klassische Vertreter dieser Richtung ist Anthony Downs' "Okonomische Theorie
der Demokratie” (Downs 1968). Zwar hat es diverse Weiterentwicklungen des Mo-
dells gegeben, in denen die restriktiven Annahmen gelockert wurden bzw. die Wahl-
modi modifiziert wurden, um so eine gréRere Realitatsnahe zu erreichen.®” Verschie-
dene grundsétzliche Bedenken gegen eine Anwendung der Wahlansétze zur Erkla-
rung der Arbeitsmarktreformen in Argentinien sind allerdings so grundsatzlicher
Natur, dass sie von Modellmodifikationen unberiihrt bleiben.

Kritisch ist erstens anzumerken, dass Wahlansatze nur in Demokratien anwendbar
sind. In der Tat sind Ublicherweise die OECD-Mitgliedstaaten Gegenstand der Analy-
se. In vielen Entwicklungsldndern und auch in Lateinamerika weicht die politische
Praxis deutlich von der Vorstellung einer durch Wahlen legitimierten Regierung ab.
So wird beispielsweise durch den Klientelismus die Bedeutung von Wahlen nur
untergeordnet. Entscheidend sind hier vielmehr die Praferenzen der wichtigen gesell-
schaftlichen Gruppen, welche mit Hilfe klientelistischer Beziehungen Bevdlkerungs-
schichten fir Wahlen mobilisieren kénnen.

Zudem basieren Medianwahlermodelle auf der Fiktion, dass der jeweils betrachtete
Politikgegenstand (allein) wahlentscheidend ist. In Bezug auf Arbeitsmarktreformen
ist die Annahme also, dass die Wahler ausschlieBlich tiber diese Reformen abstim-
men. Dies wére jedoch ausschlieBlich bei einem Volksentscheid Uber anstehende
Arbeitsmarktreformen der Fall. Entsprechende plebiszitdre Elemente sind aber in den
wenigsten Demokratien auf nationaler Ebene vorgesehen, in Lateinamerika ebenso-
wenig wie in den OECD-Staaten. Stattdessen stehen Parlamentsabgeordnete und
Prasidenten zur Wahl. Obgleich Arbeitsmarktreformen ein wichtiges Politikfeld sind,
kann jedoch kaum davon ausgegangen werden, dass sie (alleine) die Wahlentschei-
dung jedes einzelnen Wahlers bestimmen.

SchlieBlich entzieht sich das Konzept des Medianwahlers generell der empirischen
Uberpriifung. Ublicherweise werden Annahmen {iber den Medianwahler bzw. iber
die Mehrheitsverhaltnisse getroffen, und dann postuliert, der Medianwéhler gehére
zur groBten Gruppe®. In der Tat liegt der Fokus der Wahlansétze in der Regel eher

87 Fir Literaturiiberblicke siehe Coughlin (1990) und Mueller (2003).
88 Klassische Beispiele fiir solche Annahmen finden sich bei Saint-Paul: “The central idea is simple:
Given that the unemployed are a minority, political decisions are likely to reflect the interests of
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auf der theoretischen denn auf der empirisch Uberpriiften Erkldrung des Zustande-
kommens von Politikergebnissen. Fir eine empirische Analyse erscheint das Modell
daher als kaum geeignet.

5.1.3 Interessengruppenansétze

Im Gegensatz zu den bisher dargestellten Ansétzen, deren Hauptaugenmerk ent-
weder auf den Politikverantwortlichen oder den Wahlern liegt, sind kollektive Akteure
im Zentrum von Interessengruppenanséatzen.

Interessengruppenansétze waren, seit Bentleys Grundlagenwerk "The Process of
Government" (Bentley 1908), lange die Doméne der Politikwissenschaft. Erst in den
1970er Jahren beschéftigten sich Wirtschaftswissenschaftler nédher mit Interessen-
gruppen. Wichtige Beitrdge kamen von Becker (1983; 1985). Dennoch sind wirt-
schaftswissenschaftliche Interessengruppenansatze noch immer in der Minderzahl®®.
Als wesentlicher Grund hierfir ist die Komplexitdt der formalen Modellierung zu
sehen. Denn im Gegensatz zu Wahlansétzen missen erstens die Nutzenfunktionen,
zweitens die Unterschiede in der Durchsetzungsfahigkeit von Interessengruppen und
drittens die Interaktion von Interessengruppen modelliert werden.

Es wundert daher nicht, dass die meisten Interessengruppenansatze in der Wirt-
schaftswissenschaft auf stark vereinfachenden Annahmen basieren, etwa auf der
Annahme identischer, d.h. gleich starker Interessengruppen.*’0 Diese Annahme eig-
net sich zwar fur die formale Modellierung, fiihrt aber dazu, dass der Interessengrup-
penansatz dem Medianwéhlermodell angeglichen wird, sein potenzieller Mehrwert
also verschwindet: Entscheidend fir ein Politikergebnis ist dann die Median-Interes-
sengruppe (Fernandez/Rodrik 1998: 73). Damit wird der Interessengruppenansatz ad
absurdum gefuhrt, denn sein konstitutives Element ist ja gerade, dass sich die
Durchsetzungschancen der Interessengruppen unterscheiden.

Wenn Unterschiede in den Interessengruppen modelliert werden, so wird die Anzahl
in der Regel auf zwei oder drei Gruppen reduziert, um eine handhabbare mathemati-
sche Modellierung zu erméglichen®'. Was jedoch allen Ansétzen fehlt, ist die explizite
Bericksichtigung staatlicher Akteure; die implizite Annahme ist, dass die Regierung
die Interessen der sich durchsetzenden Interessengruppe umsetzt; die Regierung

the employed rather than the unemployed" (1996: 177). In einer spéteren Arbeit nimmt Saint-Paul
an, dass der Medianwahler ein beschéftigter Arbeitnehmer ist (2000). Diese Annahme scheint
angesichts der sich verdndernden Geselischaftsstruktur in westeuropdischen Léndern (fur welche
die Modelle entwickelt sind) mit sinkender Erwerbsquote zunehmend problematisch. Fir latein-
amerikanische Lander (auch Argentinien), in denen Arbeitslose und im informellen Sektor Be-
schéftigte oft rund die Halfte oder mehr der Erwerbspersonen bilden, ist die Annahme, dass die
Politik die Interessen der gréBten Gruppe vertrete, also der Arbeitnehmer im formellen Sektor,
erst recht unhaltbar (siehe Abschnitt 6.2.1.3.1).

89 Einen umfassenden Beitrag liefern allerdings Grossman/Helpman (2001). Fur einen Uberblick
siehe Austen-Smith (1997).

90 Auf dieser Annahme basieren die meisten Beitrége in Sturzenegger/Tommasis "Political Economy
of Reform" (Sturzenegger/Tommasi 1998): Aizenman (1998), Alesina/Drazen (1998), Mondi-
no/Sturzenegger/Tommasi (1998) und Velasco (1998).

91 Beispiele sind Becker (1983), Austen-Smith/Wright (1992), Laban/Sturzenegger (1994, 1998),
Tornell (1995) und Grossman/Helpman (2001).
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selbst ist dabei nicht als Interessengruppe konzipiert, sondern lediglich Instrument.
Zudem beschrankt sich die Untersuchung - basierend auf der US-amerikanischen
Praxis — uUblicherweise auf die Unterstitzung, welche Interessengruppen Politikern
bei Wahlen gewahren (campaign contributions), wéhrend Lobbying in Bezug auf
bestimmte Politik kaum Beachtung findet.%?

Waéhrend die Kritik an Interessengruppenansitzen wirtschaftswissenschaftlicher Pré-
gung vor allem an der Rigiditdt der Annahmen ansetzt, ist die deutlichste Schwéche
politikwissenschaftlicher Ansatze die Abwesenheit eines stringenten Analysemodells;
unabhédngige und abhédngige Variablen werden nur selten spezifiziert, und Fallstudien
erschopfen sich oft in einer Deskription und ad hoc-Erklérung historischer Prozes-
se®. Allgemeine Aussagen oder vergleichende Analysen sind auf der Basis solcher
Ansétze kaum méglich.

Neben der bisher dargestellten Unterscheidung wirtschafts- und politikwissenschaftli-
cher Interessengruppenansétze kénnen nach ihrem theoretischen Anspruch heuristi-
sche und theoretisch determinierte Ansitze voneinander unterschieden werden.
Heuristische Ansétze ordnen den Akteuren keine bestimmte, theoretisch abgeleitete
oder a priori postulierte Durchsetzungsfahigkeit zu. Zu diesen Ansétzen gehdren
Pluralismusansétze, Politiknetzwerk-Ansétze und auch das hier vorgestelite Modell.
Diese Ansdtze machen es erforderlich, dass die Interessen und die Durchset-
zungschancen aller Akteure explizit analysiert werden (vgl. Chrystal 2000: 4f).

Theoretisch determinierte Ansétze deduzieren hingegen, welche Gruppen sich im
politischen Entscheidungsprozess durchsetzen werden. Folglich missen zur Erkla-
rung von Politikergebnissen lediglich die Interessen der durchsetzungsféhigen Ak-
teure ermittelt werden. Beispiele fiir theoretisch determinierte Ansétze sind vor allem
die verschiedenen Korporatismustheorien, aber auch verschiedene marxistische An-
satze. Diese zweite Spielart der Interessengruppenansétze kann auch zu den struk-
turellen Ansédtzen gerechnet werden. Denn letztlich wird bei theoretisch determinier-
ten Ansétzen aus politisch-institutionellen oder wirtschaftlichen Strukturen die Durch-
setzungsfahigkeit einzelner Akteure abgeleitet und damit ein Politikergebnis erklart.

Die vorliegende Arbeit versucht, die Liicke zwischen politikwissenschaftlichen und
wirtschaftswissenschaftlichen Ansétzen zu schlieBen, indem ein heuristisches Inte-
ressengruppenmodell entwickelt wird, dessen Annahmen einerseits relativ wenig
restriktiv sind, so dass von der Realitét nur wenig abstrahiert wird, das aber anderer-
seits explizit die Variablen und Kausalprozesse offen legt. Die Grundlagen des Mo-
dells werden in den folgenden Abschnitten vorgestelit.

92 Vgl. Mueller (2003: 472ff). Eine wichtige Ausnahme sind Grossman/Helpman (2001: 103ff), die
eine ausfihrliche Lobbying-Theorie vorlegen, wobei als Instrument einer Interessengruppe aber
lediglich die Bereitstellung von Informationen berticksichtigt wird. Andere wichtige Aktivitaten von
Interessengruppen, wie Streiks, Demonstrationen etc., bleiben ausgeblendet.

93 Beispiele solcher Ansatze fur die Untersuchung von Politik und Reformen in Argentinien sind
Manzetti (1993), Birle (1995), Muranaka (1997), Pfister (1998) oder Rubiolo Gonzalez (2000).
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5.2 Das Analysemodell

Das hier entwickeite und vorgestellte Modell gehort zu den Interessengruppenanséat-
zen, es erklart Politikergebnisse durch die Einwirkungen von wirtschaftlichen und
politischen Interessengruppen.

Die Grundstruktur des Modells ist die folgende®*: Politikergebnisse, darunter auch
das Scheitern oder der Erfolg von Reformen, werden von den Préferenzen der im
innenpolitischen Entscheidungsprozess sich durchsetzenden Akteure bestimmt. Um
Vorhersagen iber die Wahrscheinlichkeit von Erfolg oder Scheitern von Reformen
machen zu kénnen, miissen folglich die sich durchsetzenden Akteure und ihre
Préaferenzen ex ante ermittelt werden kénnen.

Das Modell umfasst dementsprechend zwei Komponenten:

- Die Préferenzen der Gruppen werden im Modell aus einem Grundinteresse (an
Einkommen und, bei staatlichen und externen Gruppen, Macht) unter Berticksich-
tigung der Rationalitdtsannahme sowie unter Zuhilfenahme der neoklassischen
Theorie abgeleitet.

- Im Gegensatz zu den Praferenzen liegen keine Theorien vor, welche es erlauben,
die Durchsetzungschancen der verschiedenen Gruppen auf analoge Weise zu
deduzieren oder a priori zu ermitteln. In der politékonomischen Literatur finden
sich lediglich Hinweise auf verschiedene Faktoren, welche die Durchsetzungsfa-
higkeit beeinflussen®. Aufgrund dieses Fehlens einer Theorie Giber die Durchset-
zungschancen muss der Anspruch des Modells in diesem Bereich geringer sein:
Es handelt sich hier um ein heuristisches Modell, welches dazu dienen soll, die
Empirie zu strukturieren und zu analysieren. Ein wichtiges Ergebnis der Arbeit wird
es dann sein, dass auf der Basis der empirischen Untersuchung néhere Aussagen
iber Relevanz und Gewicht verschiedener Einflussfaktoren auf die Durchset-
zungsfahigkeit von Gruppen gemacht werden kénnen.

5.2.1 Grundannahmen

5.2.1.1 KOLLEKTIVE AKTEURE

Das hier vorgestelite Modell basiert zwar, wie alle politbkonomischen Ansatze, auf
dem methodologischen Individualismus. Dennoch stehen Zusammenschlisse von
Individuen, also kollektive Akteure — im weiteren Verlauf auch als Interessengruppen
oder Organisationen bezeichnet — im Zentrum der Analyse.

Grundlage dieser Annahme ist die Beobachtung, dass im politischen Entscheidungs-
prozess Institutionen und Organisationen maRgeblich beteiligt sind. Zwar werden
Entscheidungen von Individuen getroffen, jedoch handeln diese als Organisations-
vertreter.

94 Teilaspekte des hier vorgesteliten Modells wurden aus Bienen/Freund/Rittberger (1999) weiter-
entwickelt. Wesentliche Unterschiede ergeben sich aus der Tatsache, dass das Modell von Bie-
nen et al. zur Analyse des auBenpolitischen Verhaltens von Staaten entwickelt wurde.

95 Existierende Modelle kranken alle an der Unméglichkeit der Ableitung Uberpriifbarer Hypothesen;
ein gutes Beispiel dafiir liefern Haggard, Lafay und Morrisson (1995: 35-38).
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Fur das Wesen eines kollektiven Akteurs ist entscheidend, dass in ihm Individuen
"gebiindelt" werden, die in Bezug auf die untersuchte Reform identische Praferenzen
haben, bzw. denen identische Praferenzen unterstelit werden.

5.2.1.2 UNTERSCHEIDUNG VON GRUPPEN UND ORGANISATIONEN

Eine Gruppe wird allgemein definiert als eine Mehrzahl von Individuen, welche zu-
mindest ein gemeinsames Merkmal besitzen. Es ist offenkundig, dass diese Defini-
tion umfassend und dementsprechend diffus ist. Die Bandbreite denkbarer Gruppen
ist fast unerschépflich; sie reicht vom Ehepaar oder der Familie Gber die Nation bis
hin zur Gruppe aller Frauen oder Erwachsenen etc. Fir das hier behandelte Thema
erscheint eine engere Definition zweckmafiger: Alle Individuen, die in Bezug auf eine
(Arbeitsmarkt-)Reform gleiche Praferenzen besitzen, konstituieren eine Gruppe. Die
Praferenzen hinsichtlich einer Reform (also im einfachsten Fall Ablehnung oder
Befiirwortung der Reform) héangen wiederum davon ab, ob der erwartete Nutzen der
Reform positiv oder negativ ist. Die Frage der Betroffenheit und der Praferenzen wird
in Abschnitt 5.2.4.2 noch néher erértert.

Wie Olson in seinem Grundlagenwerk "Logik des kollektiven Handelns" (Olson 1992)
gezeigt hat, hat eine Gruppe nur mit einem MindestmaR an Organisation und Koha-
renz einen Akteurstatus bzw. kann als Interessengruppe am politischen Entschei-
dungsprozess teilnehmen. Je besser eine Gruppe organisiert ist, umso besser kann
sie ihre Interessen gegeniber anderen Akteuren artikulieren und umso héher sind
ihre Durchsetzungschancen. Aufgrund des qualitativen Unterschieds zwischen nicht
organisierter und organisierter Gruppe ist es sinnvoll, zwischen der Gruppe und der
Interessengruppe (oder Organisation) zu unterscheiden (vgl. Abbildung 20). Unter
Interessengruppe bzw. Organisation wird hierbei die Institution verstanden, weliche
innerhalb der Gruppe besteht und die Interessen der Gruppenmitglieder vertritt. Ent-
sprechend ist nicht die Gruppe, sondern die Organisation als der kollektive Akteur
konzipiert, in dem Individualinteressen gebiindelt werden®. Die Organisation oder
Interessengruppe ist der (bzw. ein) Agent der Gruppe.

Abbildung 20 zeigt verschiedene mdgliche Relationen zwischen Gruppe und Organi-
sation auf. Stets gilt, dass eine Organisation eine Teilmenge derjenigen Gruppe dar-
stellt, fur die sie agiert. Denkbar ist, dass innerhalb einer Gruppe mehrere Organisa-
tionen existieren (Gruppe A in Abbildung 20, etwa mehrere Gewerkschaften oder
Unternehmerverbénde in einer Branche), oder dass Gruppe und Organisation Uber-
einstimmen (Gruppe C, alle Gruppenmitglieder sind auch Organisationsmitglieder;
dies ist z.B. bei burrokratischen Gruppen in der Regel der Fall, etwa bei dem Arbeits-
ministerium). Gruppe B in Abbildung 20 zeigt schlieBlich noch den Fall einer unorga-
nisierten Gruppe. lhr wird im Modell kein Akteurstatus zuerkannt.

Aus theoretischer Sicht erscheint es zunachst unerklarlich, weshalb es mehrere In-
teressengruppen in einer Gruppe geben solite. Denn wenn eine Interessengruppe

96 Die Begriffe "Organisation”, "Interessengruppe” und "kollektiver Akteur" werden in der vorliegen-
den Arbeit synonym verwendet.
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lediglich der organisierte Teil einer (interessenhomogenen) Gruppe ist, sollte maxi-
mal eine Organisation pro Gruppe existieren.

Abbildung 20: Gruppen und Organisationen
Gruppe A Gruppe B

Organisation 1

Organisation 2

Gruppe C

Organisation 3
Organisation

Diese Argumentation ist richtig, wenn die Betrachtung auf einen Reformgegenstand
beschrankt bleibt oder aber wenn Organisationen zur Interessenvertretung der Grup-
pe in Bezug auf einen bestimmten Reformgegenstand gegriindet wirden, was offen-
sichtlich nicht der Fall ist. Wenn jedoch berlicksichtigt wird, dass Individuen Uber-
schneidende Gruppenzugehdrigkeiten aufweisen, wird die Existenz verschiedener
Organisationen in einer Gruppe schnell erklarlich. So kann ein mittelstandischer Un-
ternehmer, welcher in einem anderen Verband organisiert ist als ein GroRunterneh-
men, von einer Arbeitsmarktreform in gleicher Weise profitieren wie das Grof3unter-
nehmen; in Bezug auf die Reform sind die beiden also Mitglieder derselben Gruppe
und dennoch in verschiedenen Organisationen.

Eine polittkonomische Analyse kann auf zwei Ebenen angesiedelt sein: Der Zusam-
menschluss von Individuen zu Interessengruppen/Organisationen bzw. kollektiven
Akteuren wird von der Theorie der Gruppen untersucht (vgl. z.B. Olson 1992). Darauf
wird in der vorliegenden Arbeit nicht ndher eingegangen. Da das Modell als heuristi-
sches Instrument zur Erklarung des Zustandekommens von Arbeitsmarktreformen
dienen soll, wird die vorgefundene Struktur von Gruppen und Organisationen als
exogen betrachtet und nicht weiter hinterfragt.

Die zweite Ebene ist der Wettstreit der Interessengruppen im politischen Entschei-
dungsprozess. Auf dieser Ebene liegt das Hauptaugenmerk der vorliegenden Arbeit.
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5.2.1.3 UNTERSCHEIDUNG VON REFORMVERANTWORTLICHEN UND REFORMBETROFFENEN

Eine weitere wichtige Unterscheidung ist die zwischen Reformbetroffenen®” und den
ftr Konzeption und Implementierung von Reformen verantwortlichen Akteuren. Letz-
tere sind vor allem die verschiedenen staatlichen Institutionen, welche fiir die Durch-
fuhrung der Reform verantwortlich sind, also Regierung, Legislative und gegebenen-
falls auch die Rechtsprechung.

Die Betroffenen einer Reform sind vor allem die bereits in Abschnitt 3.4 und 3.5
genannten gesellschaftlichen Gruppen in der klassischen Unterscheidung von Arbeit-
gebern, Arbeitnehmern und Arbeitslosen. Es kénnen aber neben den Gruppen auch
Organisationen unmittelbar von Reformen betroffen sein (siehe Abbildung 21,
schwarze Pfeile). Im Bereich der Arbeitsmarktreformen betrifft etwa eine Senkung
der Mindestibhne die Gruppe der beschéftigten Arbeitnehmer (v.a. diejenigen mit
geringem Einkommen), wéhrend die Dezentralisierung der Tarifverhandlungen Ar-
beitnehmerorganisationen, also die Gewerkschaften, unmittelbar schwécht.

Abbildung 21: Reformverantwortliche und Betroffene, Interessengruppen und Adressaten

Reformverantwortliche = von Reformen
betroffene Gruppen
Interessengruppen
Adressaten der e
Interessengruppen

Biirokratische Akteure, welche im Reformprozess zweifelsohne eine wichtige Rolle
spielen kénnen — etwa das Arbeitsministerium in Form der Bereitstellung von Infor-
mationen Uber den Arbeitsmarkt oder sogar der Formulierung von Gesetzesentwiir-
fen, oder internationale Organisationen durch die Entsendung technischer Berater —,
lassen sich nicht ohne weiteres in das Raster von Reformverantwortlichen und Re-
formbetroffenen einordnen. Sie sind einerseits nicht formal fiir Reformen verantwort-
lich und in der Regel auch nicht unmittelbare Adressaten des Handelns von Interes-
sengruppen. Andererseits sind sie von vielen ReformmaRnahmen nicht in vergleich-
barer Form wie gesellschaftliche Gruppen von den Reformen direkt betroffen (eine
Ausnahme wére das Arbeitsministerium im Zusammenhang mit einer Reform, welche
Meldepflichten und Kontrollen verringert). Da sie aber mit den geselischaftlichen
Gruppen um die Beeinflussung der Reformverantwortlichen konkurrieren und im Ge-
gensatz zu den letzteren origindre inhaltliche Préferenzen in Bezug auf die Reformen
besitzen (vgl. dazu Abschnitt 5.2.5.3), werden sie hier den Reformbetroffenen
zugeordnet.

97 Der Begriff der Betroffenheit wird hier nicht im negativen Sinn gebraucht, sondern neutral. Eine
Gruppe oder Organisation kann also von einer Reform positiv (Nutzengewinn) oder negativ (Nut-
zeneinbufle) betroffen werden.
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Der Unterscheidung von Reformverantwortlichen und Betroffenen entspricht, anna-
hernd spiegelbildlich, die Unterscheidung von Interessengruppen und deren Adressa-
ten (siehe Abbildung 21, graue Pfeile). Die Reformverantwortlichen sind die Adres-
saten der Interessengruppen — sie sollen in ihren Entscheidungen im Sinne der
Interessengruppen bzw. der von ihnen vertretenen Gruppe beeinflusst werden.

Ein fir die polittkonomische Analyse wichtiger Aspekt ist die Asymmetrie zwischen
"Betroffenheitsbeziehung” und "Einflussbeziehung" bei gesellschaftlichen Gruppen.
Zwar kénnen Gruppen unmittelbar von Reformen betroffen sein. Da sie jedoch kei-
nen Akteurstatus besitzen, sind sie auf das Vorhandensein einer Organisation oder
Interessengruppe angewiesen, um Einfluss auf die Reformverantwortlichen auszu-
tben.

5.2.2 Identifikation der fiir Arbeitsmarktreformen relevanten Akteure

Die legal fiir eine Reform verantwortlichen Akteure sind, unabhéngig vom Reformge-
genstand, prinzipiell stets die gleichen, bereits genannten: die Regierung, das
Parlament und die Judikative. Sie werden in Abschnitt 5.2.2.1 naher charakterisiert.

Im Gegensatz zu den Reformverantwortlichen muss die Identifikation der von einer
Reform betroffenen Gruppen und Interessengruppen in Abhangigkeit vom betrach-
teten Politikgegenstand vorgenommen werden, da unterschiediiche Politiken auch
unterschiedliche Gewinner und Verlierer konstituieren. Auch das Aggregationsniveau
wird im allgemeinen vom betrachteten Untersuchungsgegenstand abhéngen. So mag
es in bestimmten Reformkontexten ausreichen, 6ffentlichen Sektor und Privatsektor
als Gruppen zu konzipieren, wahrend in anderen Kontexten eine Unterscheidung
zwischen importsubstituierendem und exportorientiertem Sektor geniigt und in wieder
anderen Kontexten dariiber hinaus zwischen Arbeitnehmern und Arbeitgebern in den
verschiedenen Sektoren erforderlich ist, usw.

Entscheidendes Kriterium fiir die Auswahl relevanter betroffener Akteure ist, dass die
Nutzenfunktion der in einer Gruppe gebiindelten Individuen von der beobachteten
Reform in hinreichendem Ausmaf betroffen ist. Ist dies nicht der Fall, wird die kor-
respondierende Interessengruppe in Bezug auf die Reformalternativen in der Regel
indifferent sein.%

Ausgehend von den Uberlegungen zur Betroffenheit von Arbeitsmarktreformen in
Abschnitt 3.4 werden in der vorliegenden Arbeit nur die folgenden reformbetroffenen
gesellschaftlichen Gruppen in Betracht gezogen: (1) Arbeitnehmer im formellen Sek-
tor, (2) Arbeitgeber bzw. Unternehmen, und (3) Arbeitslose und informell Beschéaf-
tigte; sowie die Organisationen dieser Gruppen. Daneben werden unter den biirokra-
tischen Gruppen das Arbeitsministerium, das Wirtschaftsministerium sowie verschie-
dene internationale Organisationen bericksichtigt. In Abschnitt 5.2.2.2 werden diese
Gruppen kurz charakterisiert und auf ihren Akteurstatus gepruft.

98 Lediglich, wenn eine Reform Teil eines Reformpaketes ist und die Gruppe von anderen Teilen
des Paketes betroffen ist, wird die Gruppe auch eine Praiferenz hinsichtlich der Arbeitsmarktre-
form entwickeln. Hierbei handelt es sich aber um eine Ubertragene Priferenz, welche in keiner
Weise aus der Arbeitsmarktreform abgeleitet werden kann.
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Ein politisch zweifellos wichtiger Akteur wird im Modell nicht beriicksichtigt, die Par-
teien. Aus politékonomischer Sicht stellen Parteien einen Transmissionsriemen zwi-
schen gesellschaftlichen Gruppen und/oder Organisationen und dem Staat dar. Im
Extremfall kénnten Parteien auch als Organisation innerhalb einer Gruppe bestehen.
Ein Beispiel sind Arbeiterparteien, die (neben den Gewerkschaften) ausschlieBlich
die Interessen der Arbeiter vertreten. Im Regelfall sind Parteien jedoch heterogener
und versuchen, in unterschiedlichen Kontexten die Praferenzen unterschiedlicher
Gruppen zu vertreten — im Ubrigen trifft dies selbst auf die Arbeiterparteien zu. Ein
solches Verhalten entspricht dem Eigeninteresse der Organisation Partei, weil da-
durch die Wahichancen und somit Macht und Ressourcenausstattung erhéht werden.

Angesichts der Tatsache, dass Parteien weder unmittelbar von Arbeitsmarktreformen
betroffen sind noch eindeutig als Organisationen reformbetroffener Gruppen anzuse-
hen sind, werden sie im Modell nicht als Akteur konzipiert.*

in Argentinien kommt ein empirisches Argument hinzu. Dort spielen Parteien nur eine
untergeordnete Rolle: "parties have failed as an agent of democratic legitimation,
have been unable to create political trust, and have remained weakly institutional-
ized" (Manzetti 1993: 77). Die beiden groRen Bewegungen, die Peronisten und die
Radikalen, und deren Parteien, die PJ und die UCR, haben auch kaum die Funktion
der Interessenaggregation der verschiedenen gesellschaftlichen Klassen erfiillt. Im
Gegenteil: "both movements purposely ignored the demands of the most important
economic interest groups” (Manzetti 1993: 77).%

5.2.2.1 REFORMVERANTWORTLICHE

Ob dem Staat oder einzelnen staatlichen Institutionen tberhaupt ein eigener Akteur-
status zugemessen werden solite, war in der politischen Philosophie und der wirt-
schafts- und politikwissenschaftlichen Diskussion lange umstritten. In der politischen
Theorie galt der Staat lange Zeit als Instrument des Gemeinwillens'”", als "Arena" fiir
die Interessenkonkurrenz gesellschaftlicher Akteure'®? bzw. als Instrument der herr-
schenden Klasse'®. Im Kontrast dazu konzipierte die Wirtschaftstheorie in der
Pigou'schen Tradition den Staat Iange als Sozialplaner, welcher ohne eigene Interes-
sen Marktimperfektionen korrigierte'®. Es ist eine der Leistungen der politischen
Okonomie, staatliche Akteure ebenso wie wirtschaftliche Akteure als rationale (Ei-
gen-)Nutzenmaximierer zu konzipieren: "The key innovation of public choice analysis

99 Dies bedeutet nicht, dass Parteien im Reformprozess generell keine Rolle spielen. Bei Existenz
von Affinitdten kdnnen Parteien durchaus die Praferenzen von Interessengruppen im Parlament
und in der Regierung vertreten. Diese Rolle wére aber vor allem unter dem Aspekt der Durch-
setzungsfahigkeit reformbetroffener Gruppen zu untersuchen.

100 Zur Rolle der Parteien in Argentinien vgl. auch Birle (2002b) und Mustapic (2002).

101 Diese Sichtweise geht auf Jean-Jacques Roussaus "Du Contrat Social” von 1762 zuriick (1972).

102 So die Grundauffassung der Pluralismustheorie; vgl. Krasner (1984: 229f), Mitchell (1991: 79ff),
Smith (1993: 356). Zu den Grundiagen des Pluralismus vgl. Truman (1951), Dahl (1961) und
Easton (1965).

103 Fur einen Uberblick iiber das Staatsverstindnis der marxistischen Staatstheorie vgl. Skocpol
(1985) und die dort angegebene Literatur.

104 Vgl. neben dem grundiegenden Werk "The Economics of Welfare" von Pigou (1920) z.B. Bator
(1958), Baumol (1965) und Arrow (1970). Fir einen Uberblick vgl. Richter/Wiegard (1993).
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is to see policymakers as economic agents with their own agenda and operating
under a set of constraints. In other words, the public choice approach applies the
same optimising principles to policymakers as microeconomics applies to consumers
and firms" (Chrystal 2000: 4).

Dennoch kénnen staatliche Akteure nicht in derselben Weise wie gesellschaftliche
Akteure modelliert werden. Denn erstens unterliegen staatliche Akteure nicht den
gleichen GesetzmaRigkeiten wie gesellschaftliche Gruppen — staatliche Akteure sind
per Definition organisierte Gruppen. Zweitens sind staatliche Akteure (mit Ausnahme
der Burokratie; vgl. unten) als Reformverantwortliche von den Reformen inhaltlich in
der Regel nicht oder nur unwesentlich betroffen: so wird beispielsweise weder ein
Regierungschef noch ein Minister noch ein Parlamentsabgeordneter von einer
Herauf- oder Herabsetzung der Mindestiéhne oder der Lohnnebenkosten unmittelbar

betroffen sein'®.

Der Staat in seiner Gesamtheit konstituiert keine einzelne Gruppe bzw. Organisation,
da von einer Interessenhomogenitit der im Staat (bzw. Staatsapparat) vertretenen
Individuen auch in Bezug auf einzelne Reformvorhaben nicht ausgegangen werden
kann. Stattdessen werden, dem iblichen institutionellen Aufbau bzw. der Gewalten-
teilung demokratischer Systeme (und auch der jeweiligen spezifischen Rolle im Re-
formprozess entsprechend), die folgenden Gruppen bzw. Akteure unterschieden: die
Regierung; das Parlament und die Rechtsprechung. Es muss eingestanden werden,
dass diese Aufteilung dem Postulat der Konstitution von Gruppen aufgrund von In-
teressenhomogenitat nicht gerecht wird. Aufgrund der nicht vorhersehbaren Interes-
senkonstellationen und Gruppenbildung z.B. im Parlament ist es jedoch nicht
mdglich, interessenhomogene staatliche Gruppen ex ante zu identifizieren. Die Un-
terscheidung von staatlichen Gruppen anhand ihrer Rolle im Reformprozess findet
dabei hilfsweise Verwendung.

5.2.2.1.1 Regierung bzw. Regierungschef

Die Regierung ist die (zumindest in Demokratien) durch Wahlen legitimierte Exeku-
tive. Sie bestimmt maRgeblich die Grundlinien der Politik; in praktisch allen modernen
Staaten hat die Regierung dariiber hinaus eine entscheidende Rolle bei der Gesetz-
gebung, indem sie Gesetzesvorhaben im Parlament einbringen kann. Insofern ist die
Regierung ein wichtiger Akteur sowohl bei der Konzeption von Reformen als auch bei
der Reformimplementation.

Eine Prazisierung des Akteurs "Regierung" erscheint noch nétig: in allen modernen
Staaten setzt sich die Regierung aus verschiedenen von Ministern gefiihrten Res-
sorts zusammen, denen ein Regierungschef vorsteht. Ublicherweise ist nur der Re-
gierungschef durch Wahlen legitimiert (entweder durch Direktwahlen — etwa in den
Présidialsystemen der meisten lateinamerikanischen Staaten — oder durch das
Parlament), wéhrend die Minister vom Regierungschef bestimmt werden. Der Amts-
verbleib von Ministern hangt somit Ublicherweise zum einen vom Amtsverbleib des

105 Zumindest nicht, wenn er oder sie das Amt hauptamtlich ausfilit und nicht gleichzeitig Arbeitgeber
oder Arbeitnehmer ist.
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Regierungschefs ab (neue Regierungschefs berufen tiblicherweise neue Kabinetts-
mitglieder), zum anderen aber auch von den Entscheidungen eines amtierenden
Regierungschefs. Dieser doppelten Abh&ngigkeit der Position entspricht auch die
Doppelfunktion, welche Minister innehaben: sie sind einerseits als Regierungsmitglie-
der Reformverantwortliche, andererseits aber auch oberster Vertreter ihres jeweiligen
Ministeriums, d.h. der Burokratie.

5.2.2.1.2 Parlament

Das Parlament ist der entscheidende Akteur im Gesetzgebungsverfahren. Jede
Reform, welche in Form eines Gesetzes implementiert werden soll, muss vom Paria-
ment diskutiert und verabschiedet werden. Damit ist formal das Parlament der
wichtigste Akteur fur die Verabschiedung von Reformen in Gesetzesform.

5.2.2.1.3 Jurisdiktion

Die Rechtsprechung kann auf zwei Arten am Reformprozess beteiligt sein: zum
einen interpretieren Arbeitsgerichte das bestehende kodifizierte Arbeitsrecht und kén-
nen somit durch die Neuauslegung bestehender Gesetze und Dekrete Arbeits-
marktreformen implementieren, ohne dass die Legislative oder Exekutive beteiligt ist.
Die Reichweite dieser ReformmafRnahmen ist jedoch in der Regel begrenzt und dies
umso mehr, je konkreter die Gesetze sind. Im Rahmen der vorliegenden Arbeit, die
Arbeitsmarktreformen anhand der Anderung gesetzlicher Regeln untersucht, wird die
Interpretation arbeitsrechtlicher Normen durch Gerichte nicht naher untersucht.'®

Zum anderen kann die Rechtsprechung die (sowohl formale als auch substanzielle)
RechtméRigkeit von Reformen in Form von erlassenen Gesetzen und Dekreten
tberprifen. Hierfir ist Ublicherweise der oberste Gerichtshof zustandig.

5.2.2.2 REFORMBETROFFENE

5.2.2.2.1 Gesellschaftliche Gruppen

Wie in Abschnitt 3.4 und 3.5 gezeigt, kénnen grob drei gesellschaftliche Gruppen
Betroffener von Arbeitsmarktreformen unterschieden werden: Nachfrager von Arbeit
(Unternehmen/Arbeitgeber), erfolgreiche Anbieter von Arbeit (Beschéftigte/Arbeitneh-
mer) und erfolglose Anbieter von Arbeit (Arbeitslose/Beschéftigte im informellen
Sektor). Je nach dem konkreten Reforminhalt sind unter Umstanden jeweils nur Teile
dieser Gruppen von einer Reform betroffen; die grundsétzliche Unterscheidung der
drei Gruppen bleibt aber in jedem Fall bestehen. Ein Beispiel wére etwa eine Reform,
welche kleine und mittelsténdische Unternehmen von Kiindigungsschutzregeln aus-
nimmt — die (positiv) betroffenen Arbeitgeber wiren dann lediglich KMU, die (negativ)
betroffenen Arbeitnehmer eben nur die in KMU Beschiftigten.

106 Aus forschungspragmatischen Grinden ist eine Beschrankung auf formale Arbeitsmarktreformen
auf der nationalen Ebene nétig; eine Untersuchung arbeitsrechtlicher Gerichtsentscheidungen
iiber einen Untersuchungszeitraum von 20 Jahren wiirde eine eigene Studie erfordern.
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Arbeitnehmer im formellen Sektor

Die klassische Organisationsform der Arbeitnehmer sind die Gewerkschaften. Diese
kénnen aber, je nach Geschichte und rechtlichen Rahmenbedingungen in einem be-
stimmten Land sehr unterschiedliche Formen annehmen — von Gewerkschaften auf
Betriebsebene bis zu nationalen Einheitsgewerkschaften reicht die Bandbreite. Die
am haufigsten — auch in den meisten lateinamerikanischen L&ndern vorzufindende —
Gewerkschaftsstruktur basiert auf Branchengewerkschaften, die in Gewerkschafts-
dachverbdnden zusammengeschlossen sind; konkurrierende Gewerkschaften und
Dachverbdnde sind keine Seltenheit. In aligemeinen politischen Fragen, so auch in
der Arbeitsmarktpolitik, nehmen vor allem die Dachverbande und die groten Einzel-
gewerkschaften Stellung.

Arbeitgeber

Die Organisation der Gruppe der Arbeitgeber ist oft komplexer als die der Arbeitneh-
mer. Nicht immer existieren explizite Arbeitgeberorganisationen, sondern deren
Funktionen (z.B. in kollektiven Verhandlungen) werden von anderen Wirtschaftsver-
bédnden, etwa Unternehmerverb&nden oder auch Industrie- und Handelskammern
ibernommen. Im Ubrigen ist die Struktur der Arbeitgeberverbénde oft spiegelbildlich
zu den Gewerkschaften: sektorale Arbeitgeberverbande sind zu (in der Regel) einem
Arbeitgeberdachverband zusammengeschlossen. In wirtschafts- und arbeitsmarktpo-
litischen Fragen nimmt ublicherweise der Dachverband Stellung, ebenso wie die
anderen Wirtschaftsverbénde, welche ebenfalls "den Unternehmer”, d.h. den Arbeit-
geber, reprasentieren.

Eine weitere Organisation in der Gruppe der Arbeitgeber stellen (meist groRe) Einzel-
unternehmen dar, welche unmittelbar, d.h. ohne den Umweg tber einen Verband,
Politikergebnisse zu beeinflussen suchen.

Arbeitslose und informell Beschéftigte

Wie in Abschnitt 3.4 und 3.5 dargelegt, sind die Arbeitslosen und die im informellen
Sektor Beschéftigten die primér von Arbeitsmarktrigiditdten negativ Betroffenen. Im
Gegensatz zu den Beschéftigten im formellen Sektor und den Arbeitgebern gibt es
fur diese Gruppe aber kein typisches Organisationsmuster. Teilweise werden ihre
Interessen von Gewerkschaften (mit-)vertreten, teilweise sind — vor allem seit den
1980er Jahren — organisierte soziale Bewegungen entstanden.

Die Organisationsformen der Gruppe "Arbeitslose und informell Beschéftigte" sind
detailliert zu untersuchen, zumal diese Gruppe neben den Arbeitgebern einen klaren
Gewinner von neoklassisch gepréagten Arbeitsmarktreformen darstellt.

5.2.2.2.2 Burokratische Gruppen

Nationale Bdrokratien: Arbeits- und Wirtschaftsministerium

Burokratische Gruppen nehmen eine Zwitterstellung ein: einerseits sind sie von den
Reformen betroffen, sofern diese Auswirkungen auf ihre Kompetenzen oder ihr
Budget haben. Andererseits sind sie selbst an Konzeption (bzw. Initiierungsphase)
und Implementation von Arbeitsmarktreformen beteiligt. Wahrend der Initiilerungs-
phase ist ihre Rolle eher informell, kann gleichwohl aber den Reforminhalt entschei-
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dend beeinflussen: hier tragt die Birokratie Informationen zusammen, stellt Analysen
zur Verfigung und entwirft oft auch die Gesetzesvorlagen, welche dann von der
Regierung formell im Parlament eingebracht werden. In der Implementationsphase
von Reformen sind birokratische Akteure dann in der Regel auch formal fir die
Reformumsetzung verantwortlich.

Nicht die gesamte staatliche Birokratie ist an Arbeitsmarktreformen beteiligt. Es sind
vielmehr zwei birokratische Gruppen, welche eine wichtige Rolle in der Reform —
zumindest bei der Reformplanung - spielen. Zum einen ist dies die staatliche
Arbeitsverwaltung (einschl. der Verwaltung von Sozialleistungen fiir Arbeitslose), in
der Regel unter Federfihrung eines Arbeitsministeriums (manchmal existiert neben
dem Arbeitsministerium noch ein Ministerium fir Soziales, welche fir die Sozialleis-
tungen verantwortlich ist). Dem stehen die fiir die wirtschaftliche Entwicklung primér
verantwortlichen birokratischen Akteure gegenuber, in der Regel unter Federfiihrung
des Wirtschaftsministeriums. In manchen Léndern existiert auch nur ein Ministerium
fur Arbeit und Wirtschaft; die zwei btrokratischen Gruppen konstituieren sich dann
innerhalb des Ministeriums auf Direktionsebene. Die Implementierung der Reform
obliegt in aller Regel exklusiv der Arbeitsbiirokratie.

Die staatliche Arbeitsbirokratie ist potenziell auch Betroffener von Arbeitsmarktre-
formen, insofern als durch diese die Zuweisung von Kompetenzen und Mitteln an die
Arbeitsbirokratie abhédngen. So zieht z.B. ein Ausbau des Arbeitsinspektionswesens
beispielsweise in aller Regel einen institutionellen Ausbau und eine Erhéhung von
Mitarbeitern nach sich. Umgekehrt verringert die Privatisierung der sozialen Siche-
rung oder von Teilen davon die Kompetenzen und das Budget der Arbeitsbirokratie.
Auch die Kompetenzen des Wirtschaftsministeriums kdnnen von Arbeitsmarktrefor-
men betroffen sein, wenngleich dies nur seltener der Fall sein durfte.

Aufgrund ihrer unterschiedlichen Interessenlage sind diese beiden Gruppen vonein-
ander zu unterscheiden. Der Einfachheit halber werden die beiden biirokratischen
Akteure in der vorliegenden Arbeit als Arbeitsministerium und Wirtschaftsministerium
bezeichnet.

Internationale Organisationen

Internationale und transnationale Akteure werden seit den 1980er Jahren zuneh-
mend wichtig als "externer innenpolitischer Akteur". Im Rahmen der politischen Kon-
ditionalitdt haben internationale Geber die Vergabe von Krediten an die Erfiillung
innenpolitischer Auflagen seitens der Kreditnehmer geknupft. Die Auflagen betreffen
nicht selten die Durchfiihrung wirtschaftspolitischer Reformen. Obgleich die Literatur
bisher noch zu keinem eindeutigen Ergebnis dariiber gelangt ist, ob die politische
Konditionalitat positive oder negative Konsequenzen fiir den Erfolg von Reformen hat
(vgl. z.B. Mosley et al. 1995: 305; Collier 1997; Burnside/Dollar 1997; Dollar/Svens-
son 1998), spielen Geber im innenpolitischen Entscheidungsprozess unzweifelhaft
eine wichtige Rolle.

Fur den Bereich der Arbeitsmarktreformen missen alle externen Gruppen in Betracht
gezogen werden, die (a) im betrachteten Land aktiv sind und die (b) Arbeitsmarktpoli-
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tik oder Arbeitsbeziehungen zu ihren Tétigkeitsfeldern zshlen.'” In Frage kommen

damit die folgenden Organisationen:

- Internationale Finanzinstitutionen, die im betrachteten Land Programme durch-
fuhren. In Stiidamerika sind dies vor allem die Weltbank, der Internationale Wah-
rungsfonds und die Interamerikanische Entwicklungsbank. Da alle drei Organisati-
onen sich in Bezug auf die Arbeitsmarktpolitik in einer &hnlichen Position befinden
(vgl. Abschnitt 5.2.5.3.3), kénnen die IFI als eine Gruppe behandelt werden.

- Die Internationale Arbeitsorganisation (/nternational Labour Organization, ILO,
bzw. Organizacién Internacional de Trabajo, OIT) ist eine Sonderorganisation der
Vereinten Nationen. In ihren Organen sind Regierungen, Arbeitgeber und Arbeit-
nehmer (jeweils Uber die nationalen Verb&nde oder Dachverbénde) vertreten. Das
Kernziel der ILO, die Verbesserung der Lebensbedingungen der arbeitenden Be-
vélkerung, wird vor allem durch die Schaffung internationaler Arbeits- und Sozial-
normen und im Rahmen der Entwicklungszusammenarbeit zu erreichen versucht.
Die ILO ist in den meisten siidamerikanischen Landern durch Projekte und Pro-
gramme der technischen Zusammenarbeit vertreten.

- Internationale Verb&nde der Sozialpartner, also internationale Gewerkschaftsver-
bénde (ICFTU, WFTU, WCL, CLAT, etc.) und internationale Arbeitgeber- und
Unternehmerverbénde (z.B. ICC, IOE, AILA) z&hlen zwar Arbeitsbeziehungen zu
ihren Kerntéatigkeitsfeldern. Gleichwohl erscheint ihre Beriicksichtigung als Inte-
ressengruppen in Bezug auf Arbeitsmarktreformen in siidamerikanischen Landern
als nicht nétig, da die internationalen Verbande eine subsididre Funktion haben,
also nicht unmittelbar in einzelnen Léndern aktiv werden.

Tabelle 13: Gruppen und Akteure in der Arbeitsmarktpolitik

Gruppe korrespondierende Organisation/interessengruppe
(1) Reformverantwortliche Akteure
Regierung Regierung bzw. Président
Parlament Parlament
Jurisdiktion Oberster Gerichtshof
(2) Reformbetroffene Akteure
Arbeitnehmer - Gewerkschaften

- Gewerkschaftsdachverbande
IArbeitgeber - Unternehmerverbénde (einschl. Dachverbdnde)

- einzeine Unternehmen (insb. GroRBunternehmen)
IArbeitslose - (Gewerkschaften)

- sonstige Organisationen, soziale Bewegungen, NRO
IArbeitsbirokratie - Arbeitsministerium

- nachgeordnete Behtrden der Arbeitsverwaltung
\Wirtschaftsblrokratie Wirtschaftsministerium
finternationale Finanzinstitutionen - Weltbank (IBRD)

- Internationaler W&hrungsfonds
- Interamerikanische Entwicklungsbank

Internationale Arbeitsorganisation  Internationale Arbeitsorganisation

107 Eine unmittelbare Betroffenheit durch Arbeitsmarktreformen wird fir externe Gruppen eher die
Ausnahme sein.
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5.2.2.3 ZUSAMMENFASSUNG

Tabelle 13 stellt noch einmal im Uberblick die relevanten Akteure fiir die Arbeits-
marktpolitik bzw. Arbeitsmarktreformen dar. Nur die in der Tabelle angegebenen
Akteure werden als Interessengruppen in der Fallstudie berticksichtigt.

5.2.3 Struktur des Analysemodells

Die bereits in der Einleitung dieses Kapitels skizzierte Grundstruktur des analytischen
Modells und die daraus resultierende Vorgehensweise der polittkonomischen Unter-
suchung kénnen nun naher spezifiziert werden. Wie der Uberblick tiber die Modell-
struktur in Abbildung 22 zeigt, basiert das Modell auf einer klaren, bereits erwdhnten
Trennung von zwei Fragen:

1. Welche Akteure setzen sich im politischen Entscheidungsprozess durch

(Durchsetzungsféhigkeit)? und
2. Was wollen diese Akteure? (Grundinteressen bzw. inhaltliche Praferenzen).

Hierbei wird die Erfolgswahrscheinlichkeit einer Reform durch situationsabhé&ngige
Faktoren erklért (der situationsspezifischen Durchsetzungsfahigkeit von kollektiven
Akteuren und ihren inhaltlichen Praferenzen), die aber ihrerseits aus strukturellen
Faktoren (den Grundinteressen und der strukturellen Durchsetzungsfahigkeit der
Akteure) unter Berlicksichtigung dreier intervenierender Variablen (Reformumfeld,
Reformgegenstand und Préferenzintensitét) abgeleitet werden.

Abbildung 22: Struktur des Analysemodells

Strukturelle " . Abhéngige
. Erkiéirungsfaktoren . Situationsspezifische Erklérungsfaktoren Variable
. Inhaltliche
Grundinteressen Praferenzen
Erfolgswahr-
scheinlichkeit
— der Reform
Strukturelle :\";g":;fti':;:
g::;l‘::ﬁtzungs- Durchsetzungs-
fahigkeit
- Modellexogene Variablen Modeflendogene Variablen -
{3 Intervenierende Variablen

Das Modell basiert auf vier exogenen Variablen: Die Grundinteressen der Akteure
werden aus den theoretischen Grundannahmen des Modells abgeleitet (vgl. Ab-
schnitt 5.2.5). Die strukturelle Durchsetzungsféhigkeit (vgl. Abschnitt 5.2.4) ist ein
Komposit aus verschiedenen wesentlichen Eigenschaften von Gruppen, Organisatio-
nen und deren Verhéltnis zueinander). Die Grundinteressen werden in Bezug auf
einen bestimmten Reformgegenstand und im Kontext eines bestimmten Reformum-
felds in inhaltliche, reformspezifische Praferenzen Ubersetzt.
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Das Reformumfeld kann gleichzeitig auch die strukturelle Durchsetzungsfahigkeit
eines Akteurs in Bezug auf eine bestimmte Reform starken oder schwéchen.
SchlieBlich wirkt auch der Reformgegenstand indirekt Uber die Praferenzintensitét auf
die situationsspezifische Durchsetzungsfahigkeit eines Akteurs ein.'® Ob und in
welchem Ausmal} eine Gruppe ihre strukturellen Mdglichkeiten zur Durchsetzung
ihrer Préferenzen im Zusammenhang mit einem konkreten Reformprojekt einsetzen
wird, héngt nicht zuletzt vom Reformgegenstand selber und vom wirtschaftlichen,
politischen und sozialen Kontext ab, in dem die Reformen diskutiert und implemen-
tiert werden.

Aufgrund der strukturellen Unterschiede zwischen reformverantwortlichen (staatli-
chen) Akteuren und Reformbetroffenen (und anderen Gruppen, welche versuchen,
das Handeln der Reformverantwortlichen zu beeinflussen), miissen zwei Subsyste-
me unterschieden und separat analysiert werden, Reformverantwortliche und Re-
formbetroffene. Die durchsetzungsféhigen Akteure und deren Praferenzen werden in
jedem dieser zwei Subsysteme getrennt ermittelt.'®®

Bevor darauf im Detail eingegangen wird, sollen erst einmal die erkldrenden Varia-
blen des Modells grundsétzlich charakterisiert und voneinander abgegrenzt werden.

5.2.3.1 EIGENNUTZEN, GRUNDINTERESSEN UND PRAFERENZEN

Die grundlegende Annahme politékonomischer Ansétze, dass Akteure ihren Eigen-
nutzen zu maximieren suchen (vgl. Abschnitt 5.1 oben), macht es erforderlich, den
Begriff des Eigennutzens bzw. der Nutzenfunktion inhaltlich zu spezifizieren. Hierzu
ist es sinnvoll, die (bereits erwahnten) Begriffe der (Grund-)Interessen und Préaferen-
zen voneinander zu unterscheiden. Als (Grund-)interesse eines Akteurs wird im
folgenden die Maximierung seines Eigennutzens verstanden. Aus dem Grundinteres-
se werden gemaR der individuellen Nutzenfunktion unter bestimmten strukturellen
Gegebenheiten und in bestimmten Handlungskontexten Prédferenzen abgeleitet.
Wahrend das Grundinteresse von Akteuren auf einer theoretischen Annahme basiert
und dementsprechend iber Zeit konstant ist, kénnen Praferenzen sich verdndern,
wenn der Handlungskontext sich andert'™®. Dies ist insbesondere der Fall, wenn
Handlungsrestriktionen hinzukommen oder wegfallen.

Welches sind nun die Grundinteressen eines Akteurs? Welche Art von Nutzen sucht
ein Akteur zu maximieren? Brennan und Buchanan schlugen vor, das Postulat der
Nutzenmaximierung ausschlieBlich auf die Maximierung von materiellem Reichtum
zu beschranken, weil ansonsten die Gefahr bestehe, das Modell des homo oecono-
micus nicht testen zu kénnen. Wenn 'Nutzen' alles erfassen kénne, so sei das
Konzept analytisch wertlos (Brennan/Buchanan 1984: 383). Aber wahrend frilhe

108 Durch die uber die Praferenzintensitdt vermittelte Beziehung zwischen Reformgegenstand und
situationsspezifische Durchsetzungsfahigkeit wird also die Trennung der beiden Kausalstrange
des Modells durchbrochen.

109 Vgl. fur ein dhnliches Vorgehen Bienen/Freund/Rittberger (1999).

110 Praferenzen sind in der vorliegenden Arbeit also definiert als die situationsbezogene Auspragung
der Grundinteressen, wéhrend das Ubliche Begriffsverstandnis Praferenzen als Giber Zeit konstant
ansieht.
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public choice-Ansétze die Einbeziehung von Macht in die Nutzenfunktion der Akteure
noch explizit ablehnten (vgl. Buchanan/Tullock 1962: 23f), hat sich die Beschrdnkung
des Nutzenbegriffs auf materielle Gewinne in bestimmten Kontexten und fiir be-
stimmte Akteure als zu eng erwiesen, so dass das Nutzenkonzept um Faktoren wie
Macht oder die Besetzung politischer Amter erweitert wurde (vgl. Blair/Maser 1978:
12; Buchanan 1989: 41f). Auch in der Politikwissenschaft hat sich mittierweile
etabliert, zwei Varianten von Nutzen zu unterscheiden, "power" und "plenty"'"".
Politische Akteure streben demnach sowohl nach Einkommen als auch nach Kompe-

tenzen bzw. Macht''?.

Im Einklang mit dieser doppelten Konzeptualisierung wird in der vorliegenden Arbeit
das Grundinteresse als Maximierung von Einkommen oder Kompetenzen konzeptua-
lisiert, und daraus werden Préferenzen in Bezug auf Arbeitsmarktreformen abgelei-
tet. Fir einzelne Akteure und in spezifischen Reformzusammenhédngen ist aber
jeweils zu kléaren, ob das Einkommens- oder Kompetenzinteresse vorrangig ist (vgl.
Abschnitt 5.2.5).

5.2.3.2 DURCHSETZUNGSFAHIGKEIT

Im theoretischen Modell der direkten Demokratie ist die Frage, ob Reformen erfolg-
reich sind, leicht zu kldren: Reformen werden dann nicht durchgefiihrt, wenn die
Mehrheit der Wéhler gegen sie ist. In reprasentativen Demokratien, in denen das
Volk nicht iiber einzelne Reformvorhaben abstimmt, sondern Uber Parteien oder
Politiker, funktionieren Wahlansétze nur, wenn zusitzliche Annahmen getroffen
werden (vgl. oben). Nun ist die Realitét in den Staaten Lateinamerikas (wie in jedem
anderen Staat der Welt) vom ldealtypus der direkten Demokratie weit entfernt. In
einer Reihe von Staaten in der Region ist auch zweifelhaft, ob sie als reprasentative
Demokratien zu bezeichnen sind. Dariber hinaus sind die politischen Strukturen und
institutionalisierten Entscheidungsprozesse von Staat zu Staat verschieden; man
denke etwa an die Unterschiede zwischen parlamentarischen und prasidenziellen
Demokratien (Nohlen/Fernandez 1991).

111 Diese beiden Begriff verweisen auf den Titel von Katzensteins Buch "Between Power and Plenty.

Foreign Economic Policies of Advanced Industrial States” (Katzenstein 1978; vgl. Weede 1996: 7;
Zurn 1997: 299).
Bienen/Freund/Rittberger leiten die beiden Grundinteressen der Einkommensmaximierung und
des Machterhalts vom Uberlebensinteresse eines jeden Individuums ab (1999: 5f u. 19ff). Je nach
der Position eines Akteurs wird sich sein Grundinteresse der Uberlebenssicherung in Form der
Maximierung von Einkommen (v.a. wirtschaftliche Akteure) oder Kompetenzen bzw. Macht mani-
festieren (vor allem politische und burokratische Akteure).

112 Es kénnte argumentiert werden, dass die Unterscheidung von Macht und Einkommen als von-
einander unabh#dngigen Nutzenkategorien in Entwicklungsldndern weniger relevant ist als in In-
dustrieldndern. In Lateinamerika, wie auch in anderen Weltregionen, kann als plausibel gelten,
dass das Interesse an Macht bzw. Kompetenzerhalt (zumal im Bereich der Innenpolitik) dem
Interesse an Einkommen untergeordnet ist. Amter und Kompetenzen sind demnach lediglich
Mittel zur materiellen Absicherung. Dennoch kénnen die Auswirkungen einer Reform auf die
Kompetenzen von Akteuren nicht unberiicksichtigt bleiben: es gibt viele Reformgegensténde,
welche die Einkommenshdhe einzelner Akteure nicht unmittelbar beeinflussen — in der Tat wird
das Einkommen von staatlichen, externen und auch gesellschaftlichen Gruppen in den wenigsten
Féllen unmittelbar von Arbeitsmarktreformen beriihrt —, so dass nur auf der Basis des monetéren
Interesses kaum Préferenzen abgeleitet werden kénnten.
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Fir die Frage nach dem Widerstand gegen ReformmafRnahmen und seines Erfoigs
ist generell, d.h. unabh#ngig vom politischen System, die geselischaftliche Macht-
konstellation entscheidend. "The fate of any reform effort [...] hinges on the political
balance of power between the winners and losers in the reform effort" (Haggard/
Webb 1994: 8). Die (subjektiv) am starksten Betroffenen und gréRten Gegner einer
Reform leisten dabei nicht notwendigerweise auch den politisch wirkungsvollsten
Widerstand (vgl. Sautter/Schinke 1994: 11).

Nétig ist daher neben der Analyse der Auswirkungen von Reformen auf die verschie-
denen Gruppen bzw. die von ihnen gebildeten Interessengruppen auch die genaue
Analyse der geselischaftlichen Kréfteverhéltnisse im untersuchten Land, um die
Durchsetzungschancen der Gruppen bzw. Organisationen abschatzen zu kénnen.
Die Durchsetzungschance ist hierbei definiert als die Wahrscheinlichkeit, dass ein
kollektiver Akteur in Bezug auf ein konkretes Reformprojekt seine Préferenz notfalls
auch gegen Widerstand anderer kollektiver Akteure durchsetzen kann.

In Entwicklungslé&ndern, und insbesondere in autoritdren Regimen und jungen Demo-
kratien, sind die Durchsetzungschancen verschiedener Interessengruppen typischer-
weise sehr viel unterschiedlicher als in industrialisierten Landern. Latenten Interes-
sengruppen ohne feste Organisation und mit geringen Ressourcen (z.B. Tagel6h-
nern, Kleinbauern), die kaum das Potential zu strukturiertem und geplantem Lobby-
ing haben, stehen straff organisierte, effiziente Interessengruppen mit gutem Zugang
zur Regierung gegeniiber (vgl. Haggard/ Lafay et al. 1995: 31).

Der Widerstand gegen (aber auch die Unterstitzung von) Reformen kann mit sehr
unterschiedlichen Mitteln artikuliert werden: von informellen Gesprachen mit Parla-
ments- oder Regierungsmitgliedern tber Streiks und Demonstrationen bis zu offe-
nem StraBenkampf (oder gar Regierungssturz) sind alle Aktionsformen méglich.'"®
Hierbei stehen nicht alle Instrumente den verschiedenen Gruppen in gleicher Weise
zur Verfugung. Dass unterschiedliche (Interessen-)Gruppen verschiedene spezifi-
sche Methoden und Einflusskanéle zur Verfolgung ihrer Interessen nutzen, ist seit
vielen Jahren bekannt und wenig umstritten. Samuel Huntington stellte 1968 pointiert
fest: "Each group employs means which reflect its peculiar nature and capabilities.
The wealthy bribe, students riot, workers strike, mobs demonstrate, and the military
coup"” (1968: 196).""

113 Greskovits unterscheidet funf Typen sozialer Reaktionen auf Reformen: "riots (and violent
demonstrations, street blockades, and hunger strikes); strikes (including strike threats and lock-
outs, but also general political strikes); hoarding, unsecured borrowing, and capital flight (but also
other practices, like lobbying for subsidies, cartels, investment restraint, or disinvestment), going
informal (tax evasion, illegal employment, illegal street trading, organized crime, and stripping
public firms of their assets), and protest voting (but also protest by abstention, and by mobilizing
for referenda)” (Greskovits 1998: 76). Diese Typologie ist in zweierlei Hinsicht nicht als Typologie
der Einflussmdglichkeiten auf Regierungspolitik geeignet. Zum einen werden lediglich Reaktionen
auf ReformmaBnahmen betrachtet, wahrend proaktives Handeln von Akteuren ausgeblendet
bleibt. Zum anderen werden lediglich ProtestmafRnahmen gegen Reformen beriicksichtigt, keine
reformstitzenden Aktivitdten.

114 Darliber hinaus beeinflussen die einem Akteur zur Verfugung stehenden Einflussmdglichkeiten
auch sein Kosten-Nutzen-Kalk(l. So sind etwa die Kosten informellen Lobbyings innerhalb von
Parlament und Regierung auf der Basis guter perstnlicher Beziehungen wesentlich geringer als
die Kosten offenen Widerstands auf der StraBe. Vgl. Abschnitt 5.2.4.1.5



99

Wovon héngt nun ab, welche Mittel ein kollektiver Akteur einsetzt und mit welchem
Erfolg? In der Literatur werden eine Reihe von Variablen genannt, welche die Durch-
setzungschancen eines Akteurs beeinflussen; sie werden in den folgenden Abschnit-
ten naher dargestelit. Aligemein kénnen hierbei situationsunabhangige Faktoren von
situationsabhéngigen unterschieden werden. Wahrend die erstgenannten Faktoren
die strukturelle Durchsetzungsfshigkeit bestimmen, geben die situationsabh&ngigen
Faktoren an, inwiefern das vorhandene Durchsetzungspotenzial in Bezug auf eine
Reform auch tatsdchlich genutzt wird. Erst aus dem Zusammenhang von situation-
sunabhangigen und —abhangigen ergibt sich also die effektive Durchsetzungsfahig-
keit.

Die Determinanten der strukturellen Durchsetzungsfahigkeit einer Interessengruppe
ergeben sich aus den Eigenschaften der Organisation und der Gruppe, aus den
Beziehungen zwischen Gruppe und Organisation sowie den Beziehungen zwischen
Interessengruppe und Adressat:
- Eigenschaften der Gruppe: die GroBe einer Gruppe, d.h. die absolute Anzahl an
Mitgliedern;
- Eigenschaften der Beziehung zwischen Gruppe und Organisation(en):
— der Organisationsgrad der Gruppe, d.h. das Verhditnis zwischen der Gruppen-
gréRe und der Anzahl an Organisationsmitgliedern;
- die Kohdrenz innerhalb der Gruppe, d.h. die Anzahl und Bedeutung konkurrie-
render Organisationen innerhalb einer Gruppe;
- Eigenschaften der Organisation:
— der Hierarchisierungsgrad, d.h. die qualitative Beziehung zwischen einer Orga-
nisation/Organisationsfiihrung und der Gruppe/den Organisationsmitgliedern;
- die (materielle) Ressourcenausstattung der Organisation;
- Eigenschaften der Beziehung zwischen Organisation und Reformverantwort-
lichen: die Intensitéit der Beziehungen zwischen Organisation und den verschie-
denen Reformverantwortlichen.

Obwohl Determinanten der strukturellen Durchsetzungsféhigkeit einer Interessen-
gruppe, also die Eigenschaften der Gruppe, Organisation und ihren Beziehungen
zueinander, grundséatzlich stabil sind, kénnen sie sich im Zeitablauf veréndern. Sie
kénnen insbesondere auch durch die Reformen selbst verdndert werden. "Both
political and economic transformations alter the structure, agendas, alliances, and
strategies of major interest groups” (Nelson 1994b: 4). Bei einem Untersuchungszeit-
raum von 20 Jahren sind daher Entwicklungen der strukturellen Durchsetzungsfahig-
keit iber Zeit zu bericksichtigen.

5.2.3.3 REFORMUMFELD

Wie bereits angedeutet kann der Reformkontext, also die wirtschaftlichen, politischen
und sozialen Rahmenbedingungen einer Reform, sowohl die Praferenzen als auch
die Durchsetzungschancen der verschiedenen Gruppen modifizieren. Hierbei ist
insbesondere zu bedenken, dass das Reformumfeld verschiedene Gruppen bzw.
Organisationen in unterschiedlicher Weise betreffen kann. Daher muss das Reform-
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umfeld selbst in einer Einzelfallstudie wie der vorliegenden in jedem Fall mitberiick-
sichtigt werden.''®

Zu den in der Literatur genannten wichtigen Rahmenbedingungen einer Wirtschafts-

reform gehéren:

- das Vorliegen einer wirtschaftlichen Krise in der Ausgangssituation: Die Frage,
inwiefern die wirtschaftliche Ausgangssituation bei Beginn der Durchfiihrung von
(Struktur-) Reformen eine Rolle spielt, ist in der politdkonomischen Literatur oft
behandelt worden (vgl. Dollar/Svensson 1998: 10f). Verschiedene Autoren haben
darauf hingewiesen, dass tief greifende Krisen die Durchfiihrung von Reformen
erleichtern."® Leider gibt es kaum uber Plausibilitatserkldrungen hinausgehende
empirische Untersuchungen oder theoretische Herleitungen, weshalb eine wirt-
schaftliche Krise die Durchfiihrung von Reformen begiinstigt. So argumentiert bei-
spielsweise Edwards, dass es in Lateinamerika aufgrund der schwerwiegenden
Wirtschaftskrise und der daraus erwachsenden Unzufriedenheit Uber die beste-
hende Wirtschaftsordnung leicht war, die wirtschaftlichen und politischen Refor-
men zu beginnen, ohne dies néher zu begriinden (vgl. Edwards 1995: 9 u. 263).
Ein zweites verbreitetes Argument ist, dass die Kosten der Krise héher als die
Kosten der Reform sein kdnnen: "When populist leaders in Argentina, Bolivia,
Venezuela, Peru and Brazil adopted non-populist policies it was because the crisis
in the countries was so deep that even the costs of sticking to populist policies
became higher than the costs of adjustment” (Bresser Pereira et al. 1993: 57).

Diese und &hnliche Argumentationen beziehen sich allerdings in der Regel auf
Stabilisierungs- und umfassende Strukturanpassungsprogramme. Reformen des
Arbeitsmarktes nehmen hier eine Sonderstellung ein, als kein enger und unmittel-
bar wirkender kausaler Bezug zwischen den in den Argumenten angesprochenen
wirtschaftlichen Krisen (in der Regel Hyperinflation, Uberschuldung etc.) und der
Rigiditdt des Arbeitsmarktes besteht. Da Arbeitsmarktreformen kaum kurzfristige
Effekte auf die wirtschaftliche Entwicklung zeitigen, sind sie als Mittel zur Bewiilti-
gung akuter Krisen ungeeignet. Der subjektive Reformdruck auf den Arbeitsmarkt
tritt vor allem in der Phase der wirtschaftlichen Erholung nach einer Krise auf,
wenn Makroindikatoren (wie das gesamtwirtschaftliche Wachstum) sich verbes-
sern, ohne dass dies auf die Indikatoren des Arbeitsmarktes durchschlagt.

Fur die vorliegende Arbeit ist daher vorrangig von Bedeutung, dass wirtschaftliche
Krisen die Durchsetzungsfahigkeit von Akteuren in unterschiedlicher Weise betref-
fen kénnen. So fuhrt etwa ein Anstieg der Arbeitslosigkeit in einer wirtschaftlichen
Krise zu einem sinkenden Organisationsgrad der Arbeitnehmer und somit c.p. zu
einer Verschlechterung der Durchsetzungsfahigkeit.

- die Offenheit der Volkswirtschaft. beispielsweise sind Lohnkosten in einer offenen
Volkswirtschaft nicht auf die Preise abwalzbar. Daher werden Arbeitgeber in einer

115 In vergleichenden Studien muss in jedem Fall das Reformumfeld kontrolliert werden, um mégliche
verzerrende Effekte auszuschlieRen.

116 Beispiele sind Bates/Krueger (1993), Cavarozzi/Nelson/Urrutia (1994: 43ff), Gamarra (1994),
Nelson (1994a), Williamson (1994), Haggard/Kaufman (1995), Przeworski (1995) und Llanos
(2002). Kritisch dazu: Rodrik (1996) und Corrales (1999).
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offenen Volkswirtschaft eine stirkere Préferenz gegen Lohnkostenerhdhungen
(bzw. fur Lohnkostensenkungen) haben als in einer geschlossenen Volkswirt-
schaft.

- die Einkommensverteilung in der Ausgangssituation: so argumentieren Haggard/
Kaufman, dass extreme Ungleichheit Umverteilungsforderungen akzentuiert und
damit ein generell schwieriges Umfeld fur Reformen schafft (vgl. Haggard et al.
1995: 44). In einer solchen Situation besteht die Gefahr, dass Reformen als Nuli-
summenspiel wahrgenommen werden: entweder gestaltet die Regierung die Re-
formen nach den Vorstellungen der privilegierten Schichten — dies erhéht die Ge-
fahr sozialer Unruhen — oder die Nichtprivilegierten setzen sich bei Reformgestal-
tung durch, was einen starken Widerstand der Privilegierten zur Folge hat. In
beiden Fallen muss die Regierung mit hohen politischen Kosten (und potenziell mit
dem Verlust der Macht rechnen) und mag daher eine dritte Option favorisieren,
namlich Reformen zu verschieben.

- die Stabilitét des politischen Systems ist ein weiterer wichtiger Faktor, welcher auf
die Wahrscheinlichkeit einer Reformdurchfiihrung einwirkt. So argumentieren
Dollar/Svensson, dass politische Instabilitit den Zeithorizont der Regierung ver-
kirzt und Reformen dadurch unwahrscheinlicher werden (vgl. Dollar/Svensson
1998: 8). Dafiir sprechen zwei Faktoren: Erstens ist in Zeiten politischer Instabilitat
die Wahrscheinlichkeit besonders hoch, dass die amtierende Regierung abgewahit
wird (oder auf andere die Macht verliert). Die mit einer Reform typischerweise
zunéchst einhergehenden sozialen Kosten erhéhen diese Wahrscheinlichkeit
noch. Zudem werden die zukiinftig erwarteten politischen "Ertrége" einer erfolgrei-
chen Reform (in Form politischer Unterstiitzung) von der Regierung sehr stark ab-
gezinst, da zu erwarten ist, dass sie einer Nachfolgerregierung zufallen werden.
Das Kosten-Nutzen-Kalkiil der Regierung spricht daher gegen die Reformdurch-
fihrung.

5.2.3.4 REFORMGEGENSTAND UND PRAFERENZINTENSITAT

Der Stellenwert eines konkreten Entscheidungsgegenstands fur die verschiedenen
Akteure ist fur die Herausbildung von Praferenzen von Bedeutung (vgl. Goldmann
1988: 52ff). Anzunehmen ist, dass Entscheidungsgegensténde, die einem Akteur das
Erzielen nur geringer Nutzengewinne ermdglichen, nicht zur Herausbildung starker
Préferenzen fiihren werden.

Wenn aber die Préaferenzintensitét gering ist, werden Interessengruppen auch kaum
alle ihnen zur Verfiigung stehenden Mittel zur Durchsetzung ihrer Praferenz nutzen
(vgl. Olson 1991: 43). Dies ergibt sich aus einem einfachen Kosten-Nutzenkalkdl: je
geringer der erzielbare Nutzengewinn (oder drohende Nutzenverlust) durch eine
Reform, umso geringer die Kosten, die ein Akteur bereit ist, fur die Verwirklichung
bzw. Verhinderung der Reform aufzuwenden.'"’

117 Anders formuliert: Ein Akteur wird nur Lobbying betreiben, so lange die Grenzkosten des
Lobbying kieiner sind als die durch die Reform verursachte Grenznutzenveranderung.
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Die entsprechende Hypothese lautet:
Je héher die Préferenzintensitét ist, je unmittelbarer also der Reformgegens-
tand die Grundinteressen der Gruppe oder der Organisation berihrt, umso
héher sind c.p. die Durchsetzungschancen.

Wovon hangt nun die Préferenzintensitat eines Akteurs ab? Neben der Nutzenfunkti-
on spielt hierfir auch die GruppengréRe sowie die Unsicherheit oder unvollkommene
Information eine Rolle.

Unsicherheit ist nach Drazen neben Reformbreite und Reformtiefe das dritte konsti-
tuierende Element von Reformen (Drazen 2000: 616) — aufgrund der umfassenden
Verédnderungen bringe der Reformprozess ein hohes MaR an Unsicherheit mit sich.
Fernandez/ Rodrik gehen noch einen Schritt weiter und leiten aus der reformimma-
nenten Unsicherheit einen latenten Widerstand der Bevélkerung gegen Reformen ab:

"when individuals do not know how they will fare under a reform, aggre-
gate support for reform can be lower than what it would have been under
complete information, even when individuals are risk-neutral and there is
no aggregate uncertainty. Moreover, the role of uncertainty in determining
the outcomes is not symmetric, since reforms that are initially rejected will
continue to be so in the future while reforms that are initially accepted may
find themselves reversed over time" (Fernandez/Rodrik 1998: 62; vgl.
auch Drazen 1998).

Auf der Basis der neoklassischen Theorie besteht beziiglich der Auswirkungen von
Arbeitsmarktreformen auf die Gruppen bei kollektiver Betrachtung wenig Unsicher-
heit. Die Reformen ziehen, wenn sie denn implementiert werden, die in den Abschnit-
ten 3.4 und 3.5 beschriebenen Auswirkungen nach sich. Die einzige Unsicherheit
besteht also in der Frage, ob die Reformen implementiert werden. Anders kann sich
die Situation fur das einzelne Gruppenmitglied darstellen. Die erwarteten Auswirkun-
gen der Reform auf die individuelle Nutzenfunktion ergeben sich aus der Wahr-
scheinlichkeit, mit der das Gruppenmitglied von der Reform getroffen wird, und der
Erhdhung oder Verringerung des Einkommens (bzw. der Macht) als Folge der
Reform. Beispielsweise ergibt sich der erwartete Nutzenzuwachs eines Arbeitslosen
als Folge einer Liberalisierung des Kiindigungsschutzes aus der Wahrscheinlichkeit,
aufgrund der Reform eine Arbeitsstelle zu finden, und der Einkommenserhéhung
durch die neue Stelle.

Aligemein ist in groBen Gruppen die Wahrscheinlichkeit fur das einzelne Gruppen-
mitglied, von der Reform getroffen zu werden, geringer ist als in kleinen Gruppen.
Entsprechend ist auch der Erwartungswert der Nutzenverdnderung und somit die
Préferenzintensitét geringer.

Welche Praferenzen in Bezug auf Arbeitsmarktreformen aus den Grundinteressen
der verschiedenen Akteure abgeleitet werden kénnen und in welcher Intensitét sie
sich entwickeln, wird in Abschnitt 5.2.5 n&her untersucht.
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5.2.4 Determinanten der strukturellen Durchsetzungsféhigkeit kollektiver Akteure

5.2.4.1 DETERMINANTEN DER STRUKTURELLEN DURCHSETZUNGSFAHIGKEIT
REFORMBETROFFENER AKTEURE

In den folgenden Abschnitten werden die Bestimmungsfaktoren der strukturellen
Durchsetzungsféhigkeit ndher betrachtet und Indikatoren zur Messung der Durchset-
zungschancen kollektiver Akteure erlautert. Dabei geht es in der vorliegenden Arbeit
nicht darum, die Durchsetzungschancen eines Akteurs absolut zu ermitteln, also fur
einen bestimmten Zeitpunkt, in einem bestimmten Land und in Bezug auf ein be-
stimmtes Reformvorhaben eine Prognose abgeben zu kénnen, welche Interessen-
gruppe ihre Position durchsetzt. Vielmehr soll das Modell es lediglich erlauben, Ver-
dnderungen der Durchsetzungschancen von Interessengruppen lber Zeit abzu-
schétzen und Vergleiche der Durchsetzungschancen von kollektiven Akteuren zwi-
schen Landern anzustellen. Die vorliegende Arbeit beschrénkt sich auf einen Langs-
schnittvergleich. Die dazu notwendige Ermittlung relativer Verdnderungen der Durch-
setzungschancen uber Zeit ist empirisch weniger problematisch als die Bestimmung
absoluter Werte.

Eine besondere Schwierigkeit fur die Messung der Durchsetzungschancen stellt die
Heterogenitit der Akteure dar. Insbesondere die strukturellen Unterschiede zwischen
gesellschaftlichen und birokratischen Gruppen erfordern die Anwendung unter-
schiedlicher Messindikatoren. Auf dieses Problem wird in den jeweiligen Abschnitten
eingegangen.

5.2.4.1.1 Gruppengréile

Die Gruppengrée, definiert als die Anzahl der Mitglieder einer Gruppe, ist auf den
ersten Blick einer der einfachsten Faktoren, wenn es um die Durchsetzungschance
von Gruppen geht. Die entsprechende Hypothese lautet:
Je mehr Mitglieder eine Gruppe hat, umso gréBer ist c.p. ihre Durchsetzungs-
chance.

Hinter dieser Hypothese steckt die bereits skizzierte Uberlegung, dass gréRere
Gruppen uber ein groRBeres Wahlerpotenzial verfugen und somit die Regierung in
Wahlen bestrafen oder belohnen kénnen (vgl. auch Lafay/Lecaillon 1993: 102). Auch
einige andere Formen der politischen Einflussnahme — v.a. Demonstrationen oder
Streiks — erfordern die Teilnahme vieler Personen, so dass sie positiv mit der Grup-
pengréBe korreliert sind.

Aus dem vorgehenden folgt, dass die Gruppengréfe vor allem einen Einfluss auf die
Durchsetzungschancen gesellschaftlicher Gruppen hat, nicht oder kaum jedoch auf
die Durchsetzungschancen burokratischer Gruppen, die eine sehr geringe Mitglieds-
anzahl haben (als Gruppenmitglieder sind hier die im Land befindlichen Mitarbeiter
der internationalen Organisationen) und fir die Wahlen und Massenmobilisierung
kein politisches Instrument darstellen.

Bei genauerer Betrachtung ist auch noch zu beriicksichtigen, dass nicht Gruppen,
sondern Organisationen in unserem Modell die Akteure sind. Eine eindeutige Bezie-
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hung zwischen GréRe einer Organisation und ihrer Durchsetzungschance kann aber
argumentativ kaum abgeleitet werden. Vielmehr wird eine Organisation in der politi-
schen Diskussion immer auf die Gr6Re der von ihr vertretenen Gruppe rekurrieren.
Die GruppengréBe kann dann aber nur glaubhaft als politische Ressource zur
Interessendurchsetzung genutzt werden, wenn der Organisationsgrad und/oder der
Hierarchisierungsgrad der Gruppe hinreichend hoch ist'*®. Darauf ist in den folgen-
den Abschnitten noch einzugehen.

Die Messung der GruppengréRe ist zumindest auf theoretischer Ebene relativ ein-
fach. Es muss lediglich die absolute Anzahl der Gruppenmitglieder ermittelt werden —
als die Anzahl der Arbeitnehmer (im formellen Sektor), der Arbeitgeber bzw. Unter-
nehmen, der Arbeitslosen und informell Beschéftigten, der Mitarbeiter in Burokratien
etc.

Da aber vor allem der Vergleich der Gruppen interessant ist, ist es sinnvoller, die
relative GroRe einer Gruppe in Bezug auf die anderen Gruppen darzustellen. Dazu
wird der Anteil der Gruppenmitglieder an der Bevélkerung oder der Erwerbsperso-
nenzahl als Indikator herangezogen. Wéhrend der Anteil an der Bevélkerung vor
allem auf die Stéarke der Gruppen bei Wahlen Bezug nimmt''®, vergleicht der Anteil
der Gruppe an den Erwerbspersonen die GréRe der betrachteten Gruppen unmittel-
bar miteinander, da die Erwerbspersonen die Summe aus Arbeitnehmern, Arbeitge-
bern und Arbeitslosen (sowie im informellen Sektor Beschéftigten) darstellen.'® Im
weiteren Verlauf dieser Arbeit wird die GruppengrofRe zur Anzahl der Erwerbsperso-
nen in Bezug gesetzt.

5.2.4.1.2 Organisationsgrad

Der Organisationsgrad bezeichnet den Quotienten aus organisierten Gruppenmit-
gliedern (d.h. Mitgliedern in Organisationen innerhalb der Gruppe) und der Gesamt-
heit aller Gruppenmitglieder. Sind Gruppe und Organisation identisch, so nimmt der

118 Wie bereits dargestelit, sind nach Olson (1992) die GréRe einer Gruppe und deren Organisations-

fahigkeit invers korreliert. Olson konzipiert die Giter, welche eine organisierte Gruppe ihren Mit-
gliedern zur Verfugung stellt, als kollektive Guter. Daraus folgt, dass der Anreiz fiir ein einzelnes
Gruppenmitglied, sich an den Kosten der Organisation zu beteiligen, umso geringer ist, je gréler
die Gruppe ist. Kleine Gruppen werden sich daher eher organisieren als groRe Gruppen.
Jedoch ging es Olson um die Erklarung der Entstehung von organisierten Gruppen (und insbe-
sondere um die Erkldrung der herausragenden Rolle von Partikularinteressenvertretern in der US-
amerkianischen Innenpolitik), nicht jedoch um eine Erklarung der Durchsetzungschancen bereits
bestehender organisierter Gruppen. Insofern ist das Argument, dass die Vertreter einer gut orga-
nisierten Gruppe die GréRe der Gruppe als Ressource zur Durchsetzung der Gruppeninteressen
verwenden kdnnen und insofern eine positive Beziehung zwischen GréRe und Durchsetzungs-
chance einer Gruppe besteht, konsistent mit Olsons Argumentation zur Organisationsfahigkeit
grof3er Gruppen.

119 Streng genommen misste dann die Wahlbevélkerung als Bezugsgréfe gewahit werden.

120 Daneben ist zu beriicksichtigen, dass die Erwerbspersonen in der Regel weniger als die Hélfte
der Gesamtbevtlkerung umfassen; Kinder und Jugendliche, Rentner und nicht Arbeitssuchende
gehoren nicht zu den Erwerbspersonen. Da diese Personengruppen jedoch per definitionem
keine Akteure auf dem Arbeitsmarkt sind, kann unterstellt werden, dass sie keine Préferenz in
Bezug auf Arbeitsmarktreformen haben. Sie werden daher in der politbkonomischen Analyse
nicht bericksichtigt.
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Organisationsgrad den Wert 1 an. Dies ist, wie bereits dargestellt, bei den burokrati-
schen und externen Gruppen per Definition der Fall.

Die Hypothese uber die Auswirkung des Organisationsgrades auf die Durch-
setzungschancen einer Gruppe lautet:
Je héher der Organisationsgrad einer Gruppe, d.h. je mehr Gruppenmitglieder
auch Mitglieder von Organisationen in der Gruppe sind, umso héher sind c.p.
die Durchsetzungschancen der Gruppe.

Mit anderen Worten, je besser eine Gruppe organisiert ist, umso besser kann sie ihre
Interessen gegeniiber anderen Akteuren artikulieren und, gegebenenfalls durch
Mobilisierung ihrer Mitglieder, durchsetzen. Dafiir gibt es verschiedene Griinde: zum
einen erhdht die Anzahl der Gruppenmitglieder, fur die eine Organisation spricht, das
Gewicht der vertretenen Position. Ein Mindestreprésentationsgrad ist oft auch erfor-
derlich, um als Organisation tberhaupt zu politischen Willensbildungsprozessen zu-
gelassen zu werden. Schliefllich steigt in der Regel die finanzielle Ausstattung einer
Organisation mit der Anzahl der Mitglieder.

Die Messung des Organisationsgrades ist dhnlich einfach wie die der Gruppengréfle.
Zusétzlich zur Anzahl der Gruppenmitglieder muss lediglich die Anzahl der Organisa-
tionsmitglieder in der Gruppe bekannt sein. Der Organisationsgrad ist dann der Quo-
tient aus organisierten Gruppenmitgliedern und allen Gruppenmitgliedern, also bei-
spielsweise die Anzahl der Gewerkschaftsmitglieder bezogen auf die Anzahl der
Beschéftigten im formellen Sektor.

5.2.4.1.3 Kohéarenz

Es ist intuitiv einleuchtend, dass die Chancen zur Durchsetzung des Gruppeninteres-
ses c.p. dann am gréRten sind, wenn die Gruppe mit einer Stimme spricht, d.h. nur
eine Organisation innerhalb der Gruppe existiert'?'. Sobald mehrere Organisationen
innerhalb der Gruppe existieren, besteht zumindest die Mdglichkeit, dass sie in Be-
zug auf ein bestimmtes Thema unterschiedliche Interessen vertreten. Die Durchset-
zungsfahigkeit einer Gruppe ist daher invers mit der Anzahl der Organisationen
innerhalb der Gruppe korreliert. Besonders problematisch fur die Durchsetzungsfa-
higkeit der Gruppe kann es sein, wenn die Organisationen ungeféhr gleich stark sind.

Die Hypothese iiber die Auswirkung der Kohadrenz auf die Durchsetzungschancen
einer Gruppe lautet demgeman:
Je gréBer die Kohérenz einer Gruppe, d.h. je geringer die Anzahl miteinander
konkurrierender Organisationen innerhalb der Gruppe und je gro3er die Domi-
nanz einer Organisation innerhalb der Gruppe, umso héher sind c.p. die
Durchsetzungschancen der Gruppe.

Der Zusammenhalt bzw. die Kohdrenz der Gruppe ist eine Funktion von Anzahl,
Interessengleichheit und Starke der Organisationen/Interessengruppen innerhalb der

121 Oder aber verschiedene Organisationen zwar existieren, aber die gleiche Préferenz vertreten. Es
stellt sich dann aber die Frage, weshalb uiberhaupt verschiedene Organisationen innerhalb der-
selben Gruppe existieren.
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Gruppe. Da jedoch die Interessen bzw. Praferenzen nicht unabhéngig vom Politikge-
genstand ermittelt werden kénnen (vgl. unten), kommen der Organisationsanzahl
und -stérke zur Messung der Kohérenz eine besondere Bedeutung zu.

Der einfachste Indikator rekurriert lediglich auf die Anzahl der Organisationen inner-

halb einer Gruppe. In der vorliegenden Arbeit wird aber dariber hinaus versucht,

auch die relative Stérke der verschiedenen Organisationen innerhalb einer Gruppe
zu beriicksichtigen. Die Koh&renz wird auf der Grundlage der folgenden Uberlegun-
gen ermittelt:

— bei geselischaftlichen Akteuren: die Anzahl und relative Bedeutung (gemessen an
der Mitgliederanzahl oder anderen Indikatoren) von Gewerkschaften oder Verbén-
den innerhalb der Gruppe. Die Existenz von Dachverb&nden mag sich bei Exis-
tenz verschiedener Organisationen innerhalb einer Gruppe positiv auf den Grup-
penzusammenhalt auswirken; ihre Bedeutung hangt aber letztlich von den Befug-
nissen des Dachverbands gegeniiber den Organisationen ab.

— bei burokratischen Akteuren: anhand der Anzahl der fiir einen Reformgegenstand
zusténdigen gleichrangigen Organisationen bzw. Organisationseinheiten und ihrer
relativen Stdrke zueinander (gemessen an Kompetenzen).

Die bisher dargesteliten strukturellen Determinanten der Koh&renz kénnen in be-
stimmten Situationen modifiziert werden. Denn wie bereits erwéhnt stellt die Existenz
mehrerer Organisationen innerhalb einer Gruppe nur eine notwendige, keinesfalls
aber eine hinreichende Bedingung fiir einen geringen Gruppenzusammenhalt dar.
Wenn die Préaferenzen verschiedener Organisationen in Bezug auf ein bestimmtes
Reformvorhaben Uibereinstimmen, so kdnnen sie ihre Aktivitdten koordinieren; trotz
der Existenz verschiedener Organisationen in der Gruppe kann die Kohdrenz durch
Koalitionsbildung in diesen Situationen sehr groR sein. Unter einer Koalition wird
hierbei die zeitlich und/oder thematisch begrenzte Zusammenarbeit verschiedener
Organisationen verstanden.'? Maglich sind sowoh! Koalitionen zwischen Organisati-
onen innerhalb einer Gruppe als auch Koalitionen zwischen Organisationen ver-
schiedener Gruppen.

Prinzipiell sind auch Koalitionen von Interessengruppen mit unterschiedlichen Prafe-
renzen denkbar. Eine solche Koalition wird dann entweder einen zuvor ausgehandel-
ten Kompromiss oder die Préferenz einer in der Koalition vertretenen Interessen-
gruppe durchzusetzen versuchen. Im letzteren Fall wird die tonangebende Interes-
sengruppe Ublicherweise Ausgleichszahlungen an die anderen Koalitionsmitglieder
leisten, etwa durch die Unterstiitzung von deren Préaferenzen in anderen Politikberei-
chen.

In der Literatur wird darauf hingewiesen, dass eine typische Koalition oft zwischen
Mittelschicht und armer Bevélkerung zu beobachten ist: "These alliances empower
the poor with some support for their interests. Therefore, if middle-income groups are
politically mobilized against reform, it is easy for them to enlist the 'neutral' poor on
behalf of antireform actions" (Greskovits 1998: 142; vgl. auch Nelson 1992). Auch die
Tatsache, dass Gewerkschaften oft im Namen von Arbeitslosen agieren, passt in

122Es ist darauf hinzuweisen, dass Koalitionen lediglich zwischen Organisationen, nicht aber
zwischen Gruppen gebildet werden kénnen.
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dieses Muster. Es wird jedoch in der Fallstudie zu prifen sein, ob bei solchen Aktio-
nen tatséchlich von Koalitionen (im Sinne der Zusammenarbeit zwischen Organisati-
onen) gesprochen werden kann, oder ob es sich um kontextbedingte Mobilisierung
der Armen bzw. Arbeitslosen durch die Mittelschicht bzw. Gewerkschaften handeit.

5.2.4.1.4 Hierarchisierungsgrad

Wahrend der Organisationsgrad die Beziehung zwischen Organisation und Gruppe
quantitativ erfasst, misst der Hierarchisierungsgrad die Qualitét der Beziehung sowie
den inneren Zusammenhalt der Organisation. Er gibt an, inwiefern eine Organisation
(bzw. deren Fuhrung) in der Lage ist, verbindliche Entscheidungen fiir seine Mitglie-
der zu treffen (vgl. Atkinson/Coleman 1989: 53). Die Hypothese iber den Zusam-
menhang zwischen Hierarchisierungsgrad und Durchsetzungschance lautet:

Je gréBer der Hierarchisierungsgrad einer Organisation, d.h. je besser die Or-

ganisationsfihrung in der Lage ist, verbindliche Entscheidungen fiir ihre Mit-

glieder zu treffen, umso héher sind c.p. die Durchsetzungschancen.

Die Hypothese basiert auf zumindest zwei theoretischen Argumenten: zum einen ist
eine Interessengruppe in Verhandlungen mit anderen Interessengruppen umso
glaubhafter und verbindlicher, je mehr gewahrleistet ist, dass Verhandlungsergebnis-
se auch von den Mitgliedern der Gruppe akzeptiert werden. Zum anderen kann eine
hierarchische, straff gefilhrte Organisation die Gruppenmitglieder mobilisieren (zu
Streiks, Demonstrationen und &hnlichen Aktionsformen) und verfigt daher Gber
zusétzliche Instrumente zur Interessendurchsetzung.

Als Indikatoren zur Messung des Hierarchisierungsgrades kommen die Kompetenzen
der Organisation, die Art und Weise der Berufung (und Abberufung) von Funktio-
néren und insbesondere Spitzenfunktion&ren sowie die Anwesenheit oder Existenz
von organisationsinternen Fligeln oder Abweichlergruppen in Frage. Werden Spit-
zenfunktiondre von den Mitgliedern gewahit (woméglich noch in geringen zeitlichen
Absténden), so deutet dies auf einen niedrigen Hierarchisierungsgrad hin. Ein Anzei-
chen fir einen hohen Hierarchisierungsgrad ist hingegen beispielsweise, wenn der
Fuhrungszirkel einer Organisation selbst die Funktion4re bestimmt und die Mitglieds-
basis nicht oder nur ex post befragt wird.

In Bezug auf die Kompetenzen einer Organisation ist insbesondere zu priifen, ob die
Organisation fur Aktivitdten jeweils ein gesondertes Mandat von den Mitgliedern be-
nétigt, ob Konsultationspflichten bestehen bzw. ob von der Organisation erreichte
(Verhandlungs-)Ergebnisse von den Mitgliedern genehmigt werden miissen. Bei
burokratischen Organisationen ist der Hierarchisierungsgrad stets hoch.

Im Gegensatz zur bisherigen Argumentation kénnte auch argumentiert werden, dass
ein geringer Hierarchisierungsgrad die Durchsetzungsfihigkeit einer Organisation
positiv beeinflusst, weil die einfachen Mitglieder der Organisation sicher sein kénnen,
dass die Organisationsfiihrung die Interessen der Basis vertritt und nicht die Interes-
sen der Organisationsbirokratie. Den Extremfall in dieser Hinsicht stellt die Identit&t
von Organisationsmitgliedern und Organisationsfithrung dar. Aber auch die Existenz
imperativer Mandate und die (haufige) Personalwahl durch die Mitgliederbasis



108

ermdglichen eine gute Kontrolle der Organisationsfiihrung und vermeiden das "Aus-
einanderdriften” von Basis und Funktionédren. Obgleich diese Argumentation durch-
aus richtig sein kann, ist sie fir fur kleine Gruppen relevant und kann auf groRRe
gesellschaftliche Gruppen, wie sie in der vorliegenden Arbeit im Vordergrund stehen,
kaum angewendet werden. Denn in groBen Gruppen hat das einzelne Mitglied
keinen hinreichenden Anreiz zur Kontrolle der Funktiondre (vgl. Olson 1992 und
Abschnitt 5.2.1.2 oben).

Generell ist zu beriicksichtigen, dass der Hierarchisierungsgrad bei Existenz mehre-
rer Organisationen in einer Gruppe fir jede (relevante) Organisation gepriift werden
muss.

5.2.4.1.5 Ressourcenausstattung

Ressourcen ermdglichen Organisationen Aktivitdten, welche der Verfolgung und
letztendlich Durchsetzung der Gruppeninteressen dienen. Darunter fallen z.B. die
Mobilisierung der Gruppenmitglieder, aber auch Gruppenfremder, durch entspre-
chende Medienberichterstattung, Schalten von Anzeigen, Organisation von Veran-
staltungen, etc. — die ganze Spannbreite der Lobbyingaktivitdten. Auch das "Erkau-
fen" von Zustimmung — von Ausgleichszahlungen bis hin zur Korruption — erfordert,
dass Organisationen iiber angemessene Mittel verfiigen.
Die Basishypothese iiber den Zusammenhang zwischen Ressourcenverfiigbarkeit
und Durchsetzungschance lautet:
Uber je mehr Ressourcen eine Organisation verfiigt, umso héher sind c.p. ihre
Durchsetzungschancen.

Einschrankend ist zu erwédhnen, dass gruppenspezifische Aktionsformen finanzielle
Ressourcen in unterschiedlichem Umfang bendtigen: so sind z.B. Streiks, wenn
Streikgeld gezahit wird, ungleich kostenintensiver als informelle Gesprache zwischen
Organisationsvertretern und Regierungsmitgliedern. Umgekehrt kénnen fir Spenden
(oder illegale Zahlungen an Reformverantwortliche) betréchtliche Finanzmittel erfor-
derlich sein. Insofern kann ein einfacher Vergleich der finanziellen Ressourcen ver-
schiedener Organisationstypen irrefithrend sein. Erschwerend kommt hinzu, dass nur
ein Teil der gesamten Mittel, namlich die fur die Lobbyarbeit verfiigbaren, die Durch-
setzungschance einer Organisation beeinflussen.

Auch die Art der Beziehung zwischen eingesetzten Finanzmitteln und Einfluss auf die
Reformverantwortlichen ist unklar. Erhéht beispielsweise eine Verdoppelung von
Spenden an die Regierungspartei die Wahrscheinlichkeit, die eigene Préferenz
durchzusetzen, ebenfalls um 100%? Dass ein einfacher mathematischer Zusam-
menhang zwischen finanzieller Ressourcenausstattung und Durchsetzungschance
besteht, erscheint eher fraglich. Dennoch ist der generell postulierte positive Zusam-
menhang plausibel.

Starker noch als bei den bisher betrachteten EinflussgréRen auf die Durchsetzungs-
fahigkeit wird die Messung der materiellen Ressourcenausstattung aufgrund des
mangelnden Zugangs zu Daten erschwert. Bereits die Abschitzung der Gesamtres-
sourcen einer Organisation ist, vor allem bei den gesellschaftlichen Organisationen,
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kaum mdglich. Leider liegen veriassliche Daten ber die finanzielle Ausstattung von
Interessengruppen so gut wie gar nicht vor, die materielle Ressourcenausstattung ist
daher kaum ermittelbar. Es konnen lediglich Plausibilitdtsiberlegungen tber Veran-
derungen in der Ressourcenausstattung von Organisationen angestellt werden. Noch
gréRere Schwierigkeiten ergeben sich natirlich bei der Messung der fiir Lobbyarbeit
verfugbaren Mittel. Die Ermittlung dieses Anteils ist nun selbst bei externen Gruppen
kaum maglich; weder kann sie theoretisch abgeleitet werden, noch kann sie empi-
risch beobachtet werden. Daher muss auf die Abschétzung der Gesamtressourcen-
ausstattung von Organisationen als Naherungswerte zuriickgegriffen werden.

Neben der finanziellen Ressourcenausstattung spielen auch nichtmonetére Aspekte
ein Rolle. Zu denken ist etwa an organisatorische und logistische Kenntnisse, die fir
den Einsatz bestimmter Aktionsformen benétigt werden. Wie bei den finanziellen
Ressourcen gilt, dass je nach Aktionsform unterschiedliche Ressourcen benétigt
werden kénnen. Zudem sind nichtmonetére Ressourcen nur qualitativ bestimmbar.

5.2.4.1.6 Intensitat der Beziehungen zwischen Organisation und Reformverantwortli-
chen

Neben den bisher genannten Faktoren beeinflusst auch die Art und Intensitédt des
Verhéltnisses zwischen einer Interessengruppe und den Reformverantwortlichen die
Durchsetzungschancen der Interessengruppe:
Je enger die Beziehungen zwischen einer Organisation und den durchset-
zungsfdhigen Reformverantwortlichen sind, umso héher sind c.p. die Durch-
setzungschancen der Organisation.

Die Intensitdt der Beziehungen zwischen Interessengruppen und der Regierung wird
in der Literatur unter dem Begriff der "Autonomie" diskutiert. Im Unterschied zur
hiesigen Verwendung liegt das Hauptaugenmerk bei der Autonomiediskussion vor
allem auf der Regierung und deren Beziehungen zu allen gesellschaftlichen Interes-
sengruppen, wihrend hier die einzelne Interessengruppe betrachtet wird.'® Dass
deren Durchsetzungschancen positiv mit der Intensitét ihrer Beziehungen zu den
Entscheidungstrdgern zunimmt, ist intuitiv einleuchtend. Zur Beurteilung der Bezie-
hungsintensitét ist neben der Frage nach der Art der Beziehung oder den zur
Verfugung stehenden Instrumenten aber auch zu kléren, zu welchen Reform-
verantwortlichen Beziehungen bestehen. Nur Beziehungen zu den durchsetzungs-
fahigen Reformverantwortlichen tragen zur Durchsetzungsféahigkeit bei und werden
bei der Bewertung der Beziehungsintensitét berticksichtigt.

Zudem nutzen nicht alle kollektiven Akteure die gleichen Instrumente zur Einfluss-
nahme auf die Reformverantwortlichen. Nach der Intensitat der Beziehungen kénnen
die folgenden Instrumente unterschieden werden:

— direkte Beeinflussung der Reformverantwortlichen (in unterschiedlicher Intensitét);
— Streiks;

— Demonstrationen und andere Formen des Massenprotests;

123 Vgl. etwa die These von Haggard, Lafay und Morrisson (1995: 21), dass eine rationale Regierung
auch gegen den Willen starker Interessengruppen Reformen in Gang setzen kann, wenn sie iiber
eine hohe Autonomie gegeniiber geselischaftlichen Akteuren verfigt.
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- Wahlen;
- Medienberichterstattung.

Die direkte Beeinflussung der Reformverantwortlichen durch andere Interessengrup-
pen kann Uber institutionalisierte oder informelle Wege erfolgen. Beispiele fiir erstere
sind alle Formen des Korporatismus wie Pakte ("Beschéftigungspakt"”), runde Tische,
die Bereitstellung von Informationen, Analysen und technischer Unterstitzung und
nicht zuletzt die Beteiligung im Parlament oder an der Regierung. Informelle Ein-
flussnahme findet unter anderem in Form personlicher Beziehungen und der Bereit-
stellung finanzieller Mittel (legal als Spenden oder illegal als Korruption) statt.

Die institutionalisierten Formen der Einflussnahme erfordern ein hohes MaR an Orga-
nisation: die Beteiligung an Pakten und offiziellen Gesprachsrunden mit der Regie-
rung sind in der Regel den groBen gesellschaftlichen Verbénden vorbehaiten. Auch
die Bereitstellung von Informationen erfordert ein hohes MaR an Professionalitat (in
der Regel durch die Burokratie, arbeitgeber- oder arbeitnehmernahe Institute sowie
durch internationale Organisationen). Eine gewisse Ausnahme bildet die Beteiligung
an der Regierung, die prinzipiell allen Gruppen mdéglich ist; aber Ublicherweise von
Vertretern von Arbeitgebern/Unternehmen, Arbeitnehmern oder der Birokratie ein-
genommen wird.

Im Gegensatz zu den institutionalisierten Formen basieren informelle Formen der
Einflussnahme auf persénlichen Beziehungen und/oder erfordern, dass die Gruppe
Uber ausreichende finanzielle Mittel verfigt. Personliche Beziehungen ergeben sich
etwa durch die gemeinsame Mitgliedschaft in Aufsichtsrdten von Unternehmen,
Klubs, usw. In diesen sind in der Regel die Spitzen von Verb&dnden (der Arbeitgeber
und Arbeitnehmer) oder Unternehmen zu finden.

In Wahlen kénnen Regierungen ab- oder wiedergewéhlt werden. Zwar ist, wie bereits
dargestellt, die Wahlentscheidung in den seltensten Fé&llen monokausal, d.h. die
Position der Regierung in Bezug auf eine Arbeitsmarktreform wird kaum alleine eine
Wahl entscheiden. Dennoch kann die Mobilisierung der eigenen Gruppe (und even-
tuell von zusétzlichen Mitgliedern anderer Gruppen) von Interessengruppen als
Druckmittel gegeniiber der Regierung eingesetzt werden. Es liegt auf der Hand, dass
dieses Instrument nur Organisationen in zahlenm&Rig groRen Gruppen zur Verfii-
gung steht, d.h. den Arbeitnehmern und Arbeitslosen.

Streiks und Demonstrationen (in den verschiedenen Formen bis hin zum StralRenwi-
derstand) unterscheiden sich von der direkten Einflussnahme, da sie vor allem
Instrumente des Widerstands gegen Reformen sind. Theoretisch sind zwar auch
Streiks und Demonstrationen zur Reformunterstitzung denkbar, in der Praxis aber
kaum zu beobachten. Dies ist nicht zuletzt dadurch zu erkléren, dass Streiks und
Demonstrationen das spezifische Instrument einer groBen Gruppe von Reformverlie-
rem darstellen, namlich der beschaftigten Arbeitnehmer. 24

124 Demonstrationen sind freilich auch das Instrument zur Einflussnahme schlechthin der Arbeits-
losen, die als Gruppe von den Reformen gemaB der neoklassischen Theorie profitieren. Unter
diesem Gesichtspunkt soliten auch Demonstrationen zu erwarten sein, welche die Durchfiihrung
von Arbeitsmarktreformen fordern.
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Starker noch als bei Streiks und Demonstrationen richtet sich die Medienberichter-
stattung nicht nur an die Reformverantwortlichen, sondern an die gesamte Bevél-
kerung. Die Medien kénnen damit ein giinstiges oder ungiinstiges Umfeld fiir das
Agieren von Interessengruppen schaffen und damit die Durchsetzungschancen
beeinflussen.

In einem pluralistischen Mediensystem haben prinzipiell alle Gruppen den gleichen
Zugang zu den Medien. Jedoch gilt auch hier, dass die Mdglichkeit der Nutzung der
Medien als Instrument zur Kommunikation der eigenen Position positiv von der
Organisation und Kohérenz der Gruppe abhéngt. Zudem sind die Medien (nicht nur)
in Lateinamerika relativ stark konzentriert. Die &ffentliche Meinung wird durch eine
geringe Anzahl von Medien (Fernsehen, Radio, Printmedien) beeinflusst und gebil-
det, die oft zum Teil von der Regierung kontrolliert werden. Dies fordert einen
selektiven Zugang von Interessengruppen.

Wie in den vorangehenden Absétzen bereits angedeutet, ist die Intensitét der Bezie-
hungen zwischen Interessengruppen und Reformverantwortlichen teilweise eine
Funktion anderer Faktoren, etwa der Ressourcenausstattung oder des Organisa-
tionsgrades. Zudem ergeben sich strukturelle Unterschiede in den Beziehungen auch
aus der spezifischen Position einer Organisation im politischen Entscheidungs-
prozess. So verfiigen die staatlichen Akteure naturgem&f Uber besonders enge Be-
ziehungen untereinander.

Auch in Bezug auf Adressaten des Handelns kollektiver Akteure lassen sich Unter-
schiede zwischen den Organisationen verschiedener Gruppen feststellen, welche
meist strukturell bedingt sind, d.h. durch die spezifische Position eines Akteurs im
Geflecht der politischen Institutionen erklart werden kdnnen.

Wie bereits erwéhnt sind prinzipiell all jene Akteure potenzielle Adressaten des
Handelns von Interessengruppen, welche ein formales Mitentscheidungsrecht bei der
Konzeption oder Implementation von Reformen haben (kurz: die Reformverantwortli-
chen). Gesellschaftliche oder externe Gruppen sind folglich nicht primare Adressaten
kollektiven Handelns, sondern ausschlieBlich staatliche Gruppen.'®

125 Dariiber hinaus dient die Offentlichkeitsarbeit dazu, der Bevélkerung die eigene Position nahezu-
bringen und im besten Fall die Bevélkerung zu mobilisieren. Auch diese Instrumentalisierung der
Bevoélkerung dient letztendlich aber der Einflussnahme auf die (staatlichen) Akteure, welche for-
mal an der Regierungskonzeption und —implementation beteiligt sind.

Ein alternatives Modell, welches die Einflussnahme der Reformverantwortlichen auf die gesell-
schaftlichen Gruppen thematisiert und somit die hier vertretene Beziehung Interessengruppe-
Adressat gleichsam umkehrt, haben Haggard, Lafay und Morrisson entwickelt (Haggard et al.
1995: 33ff). Nach ihrem Modell beruht die Wahrscheinlichkeit einer Regierung, im Amt zu bleiben,
auf zwei Faktoren: dem Ausmaf an Unterstitzung, das sie erhéit, und dem Ausmaf an Repres-
sion, das sie gegeniber der Bevélkerung einsetzt. Wahrend ersterer Faktor eindeutig positiv mit
dem Amtserhalt korreliert, fihrt Repression kurzfristig zwar zum Amtserhalt, langfristig jedoch zu
einem Verlust an Unterstiitzung und somit zu einer Verringerung der Chancen auf Amtserhalt.
Dieses Problem ist, so die Autoren, insbesondere bei Demokratien und autoritdren Regimen,
nicht jedoch bei Diktaturen, bedeutsam. Da wirtschaftliche Reformen oft mit einem Verlust an
Popularitdt einhergehen, der mit (zumindest kurzfristiger) erhdhter Repression kompensiert wer-
den muss, stellen die Reformen stets eine Gefahr fiir das Uberleben einer demokratischen Regie-
rung da. Eine Regierung wird Reformen also nur implementieren, wenn sie entweder (ber einen
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Zu den Fragen, die zur Beurteilung der Beziehungsintensitét gestellt werden mussen,
gehodren die folgenden: Ist die Gruppe an der Regierung beteiligt? Entsendet sie
Vertreter in das Parlament, und wie viele? Ist sie in korporatistischen Formen der
Zusammenarbeit vertreten? Ist sie an Gesetzgebungsverfahren (z.B. in Experten-
anhérungen) beteiligt? Stellt sie der Regierung wichtige Informationen zur Verfi-
gung? Welche Interessengruppen verfiigen iber persénliche Beziehungen zur Re-
gierung/zu Parlamentariern? Welche Interessengruppen stellen der Regierung/den
im Parlament vertretenen Parteien finanzielle Mittel zur Verfligung?

Einige dieser Fragen, insbesondere die nach den informellen Einflussméglichkeiten,
kénnen kaum systematisch beantwortet werden, da entsprechende Informationen
nicht umfassend vorliegen. Dennoch muss auf das Vorliegen solcher Einflussmég-
lichkeiten geachtet werden.

5.2.4.2 DETERMINANTEN DER STRUKTURELLEN DURCHSETZUNGSFAHIGKEIT
REFORMVERANTWORTLICHER AKTEURE

Auch die Bestimmung der Durchsetzungschancen der reformverantwortlichen Akteu-
re erfolgt in &hnlicher Weise wie bei den gesellschaftlichen Akteuren. Jedoch unter-
scheiden sich die Determinanten der strukturellen Durchsetzungschancen reformver-
antwortlicher Akteure von denen der Reformbetroffenen. Dies ist im wesentlichen
eine Folge des hohen Institutionalisierungsgrades der staatlichen Akteure, durch
welchen inhaltliche Kompetenzen und Beziehungen der Akteure (bzw. die Position
eines Akteurs in der Hierarchie der staatlichen Institutionen) untereinander festgelegt
werden. Die Durchsetzungschancen eines staatlichen Akteurs ergeben sich somit
groRteils bereits aus seiner Stellung im politisch-administrativen System und kénnen
aus den einschlagigen konstitutiven rechtlichen Dokumenten abgelesen werden. So
wird das Verhaltnis zwischen Regierung, Legislative und Jurisdiktion in der Regel von
der Verfassung festgelegt und die Kompetenzen der Biirokratie (und der Ministerien)
in Gesetzen.

Neben dem Ruckgriff auf die Rechtsquellen ist fur die Beurteilung der Durchset-
zungschancen staatlicher Akteure aber auch ein Blick auf die politische Praxis unum-
génglich, gerade in Lateinamerika, wo oft eine groRRe Diskrepanz zwischen Rechts-
text und Rechtswirklichkeit besteht. Es ist hierbei zu prifen, inwiefern die normativ
zugewiesenen Kompetenzen eines Akteurs in der Praxis auch ausgeiibt (oder gege-
benenfalls auch uberschritten) und die vorgegebenen Beziehungen zu anderen
Akteuren respektiert werden.

Die Hypothesen uber die Durchsetzungsfahigkeit eines staatlichen Akteurs lauten:
Je stérker die Kompetenzen fiir einen Reformbereich in einem staatlichen Ak-
teur gebindelt sind, umso héher sind c.p. seine Durchsetzungschancen.

Je héher ein staatlicher Akteur in der Hierarchie des staatlichen Systems posi-
tioniert ist, umso héher sind c.p. seine Durchsetzungschancen.

geniigend groen Rickhalt unter den geselischaftlichen Akteuren verfligt oder die Verantwortung
fur die durch die Reform entstehenden Kosten auf andere Akteure abwalzen kann.
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Da im Modell drei reformverantwortliche Akteure unterschieden werden, mussen fiir
jeden Akteur jeweils die Beziehungen zu den anderen beiden Akteuren gepriift
werden, um die Hierarchieposition festzustellen (etwa das Verhéltnis der Regierung
zur Legislative und zur Jurisdiktion).

Die verwendeten Indikatoren zur Messung der Determinanten fiir die Durchsetzungs-

fahigkeit staatlicher Akteure sind:

- Indikatoren fiir die Messung von Kompetenzen: der Grad an Verantwortlichkeit
des Akteurs fiir den betreffenden Reformgegenstand sowie die Existenz von
Kompetenziiberschneidungen mit anderen staatlichen Akteuren;

— Indikatoren fiir die Messung der Hierarchieposition (jeweils gegeniiber den beiden
anderen Akteuren: die Existenz von Weisungsbefugnissen und Rechenschafts-
pflichten gegeniber den anderen staatlichen Akteuren.

5.2.4.3 AGGREGIERUNG UND GEWICHTUNG DER DETERMINANTEN

Da die Variable "strukturelle Durchsetzungsféhigkeit" verschiedene Komponenten
beriicksichtigt, kommt der Aggregierung bzw. Gewichtung dieser einzelnen Kompo-
nenten eine wichtige Rolle zu. Ist beispielsweise eine Gruppe mit hohem Organisati-
onsgrad, aber geringer Koharenz durchsetzungsféhiger als eine, deren Organisati-
onsgrad niedrig, aber Koharenz hoch ist? Oder: was ist der Nettoeffekt auf die
Durchsetzungschance, wenn sich im Zeitablauf eine Indikator erhéht und ein anderer
verringert?

Ex ante ist im Rahmen des Modells keine theoretische begrindbare Gewichtung der
Variablen méglich, mit Ausnahme der Gruppengréfie, welche den anderen Variablen
nachgeordnet ist. Daher werden in der Fallstudie zunachst die Einzelindikatoren
unabhéngig voneinander ermittelt und zum Zwecke einer zusammenfassenden Dar-
stellung gleichgewichtig addiert.

Aus wissenschaftstheoretischer Sicht ist die Unméglichkeit der ex ante-Gewichtung
der Variablen wenig problematisch, da es sich hier um ein heuristisches Modell
handelt, nicht um einen Theorietest. Daher wird zunachst der einfachste Fall, d.h. die
Gleichgewichtigkeit der verschiedenen Indikatoren unterstellt. Nur wenn die empi-
risch beobachteten Ergebnisse mit den Modellerwartungen nicht Gbereinstimmen, ist
zu priifen, ob durch eine andere Gewichtung der Indikatoren die Erklarungskraft des
Modells verbessert werden kann.

Im Zusammenhang mit der Gewichtung und Aggregierung der Variablen ist auch zu
beriicksichtigen, dass die Variablen nicht véllig voneinander unabhéngig sind. So ist
beispielsweise davon auszugehen, dass die (materielle) Ressourcenausstattung
zumindest teilweise vom Organisationsgrad abh&ngt — je mehr Mitglieder eine Orga-
nisation hat, umso mehr Mitgliedsbeitrage wird sie in der Regel erhalten.
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5.2.5 Die Bestimmung von Grundinteressen und Préferenzen der fiir Arbeitsmarkt-
reformen relevanten Gruppen und Organisationen

5.2.5.1 REFORMVERANTWORTLICHE

5.2.5.1.1 Regierung

Wie bereits erwdhnt werden die Erh6hung von Einkommen und Machterhalt iiblicher-
weise als Grundinteressen von Regierungen genannt (vgl. z.B. Blair/Maser 1978: 12;
Katzenstein 1978; Buchanan 1989: 41f, Haggard et al. 1995: 18 u. 33ff). Auch die
vorliegende Arbeit geht von dieser Annahme aus. Es muss aber das Verhélitnis
dieser beiden Grundinteressen zueinander noch néher spezifiziert werden.

Wahrend in vielen Zusammenh&ngen davon ausgegangen werden kann, dass die
beiden Grundinteressen kongruent sind, so ist doch denkbar, dass Entscheidungs-
felder existieren, in denen Machtinteresse und Einkommensinteresse nicht positiv
miteinander korreliert sind. Fir diese Falle wird hier die Annahme gesetzt, dass das
Machtinteresse dem Einkommensinteresse vorgeordnet ist: die Regierungsposition
erméglicht den Regierungsmitgliedern die Erhéhung ihres Einkommens. Die Regie-
rung wird daher zuallererst daran interessiert sein, im Amt zu bleiben. "Political
leaders are utility-maximizers, who desire to remain in power most of all. Their utility
comes from remaining in office, not from pursuing a particular [...] policy" (Milner
1997: 86)'%. In diesem Sinne sind Regierungen opportunistisch (vgl. Alesina 1988:
16; Kraemer 1997: 185ff). Sofern die Regierung eigene inhaltliche Ziele verfolgt (zur
Einkommensmaximierung) so sind diese dennoch stets dem Interesse am Machter-
halt nachgeordnet.

Aus dem Grundinteresse der Regierung am Verbleib im Amt, d.h. die Vermeidung
von Amtsenthebung und die Wiederwahl (in Demokratien) kann abgeleitet werden,
dass sie keine Reformen voranbringen wird, von denen sie eine Verringerung der
Wiederwahlchancen erwartet. Fir die Praferenzen der Regierung in der Arbeits-
marktpolitik bedeutet dies, dass die Regierung prinzipiell inhaltlich véllig opportunis-
tisch ist; es wird diejenige Politik betrieben, von der am ehesten der Machterhalt
erwartet wird.

Inwiefern das Wiederwahlinteresse durch die Reform betroffen ist, hdngt davon ab,
ob der Reformgegenstand eine zentrale Rolle in der Politik spielt. Als Indikator hierfur
kénnen zum einen Umfragedaten herangezogen werden, in denen die Befragten die
wichtigsten Probleme nennen und gewichten sollen. Zum anderen kann fir die
Untersuchung der Arbeitsmarktreformen auch die Entwicklung der Arbeitsmarktiage
als Proxy herangezogen werden, wobei gilt: je schlechter die Arbeitsmarktlage, umso
wichtiger ist die Arbeitsmarktpolitik fir die Wiederwahl.

Wenn davon auszugehen ist, dass Arbeitsmarktreformen nicht wahlentscheidend
sind, wird eine Regierung solche Arbeitsmarktreformen vorantreiben (oder eben nicht
vorantreiben), welche den Préaferenzen der durchsetzungsféhigen Interessengruppen

126 Vgl. auch Stigler (1975: 125), Gwartney/Wagner (1988: 7f), Haggard/Lafay/Morrison (1995: 33),
Hall (1997: 178-180) und Alston/Libecap/Mueller (1999: 18).
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entsprechen. Werden Arbeitsmarktreformen hingegen als wahlentscheidend angese-
hen, werden sie so konzipiert, dass sie von der Mehrheit der Bevolkerung (oder dem
Medianwahler) als positiv empfunden werden. Die inhaltlichen Préferenzen der
Regierung sind dann, in Abhangigkeit vom Termin der Reform'?, die folgenden:
generell werden diejenigen Reformmafnahmen umgesetzt, von denen erwartet wird,
dass sie vor der nachsten Wahl zu einer Verbesserung des Arbeitsmarktes (oder
zumindest einer Verbesserung der Position wichtiger Wahlergruppen bzw. der
Wahlermehrheit) fuhren. Daher ist eine Praferenz der Regierung fiir neoklassische
Arbeitsmarktreformen wenn tberhaupt, so am ehesten unmittelbar nach Wahlen
vorhanden, da diese Reformen, wie in Abschnitt 3.4 gezeigt, die Arbeitnehmer (und
somit eine groBe Wihlergruppe) zundchst negativ betreffen und positive Effekte
allenfalls mittelfristig zu erwarten sind.

Kurz vor Wahlen sind hingegen eher MaRnahmen zu erwarten, welche den Arbeit-
nehmern oder Arbeitslosen bzw. informell Beschéftigten eine kurzfristige Einkom-
menserh6hung bieten. Streng genommen hat in diesem Fall die Regierung keine
eigene inhaltliche Praferenz, sondern macht sich die Praferenz der gréten Gruppe
zu Eigen. Dies ist der einzige Fall, in der sich eine unorganisierte Gruppe durchset-
zen kann.

Die Regierung kann eine Praferenz fur die Durchfiihrung von Arbeitsmarktreformen
also nur entwickeln, wenn erstens die Situation auf dem Arbeitsmarkt wahlentschei-
dend ist und zweitens der zeitliche Abstand zur n4chsten Wahl hinreichend grof ist.
Hinzu kommt noch eine dritte wesentliche Voraussetzung: die Regierung muss
erwarten, dass die Arbeitsmarktreform tatséchlich bis zur Wahl eine Verbesserung
auf dem Arbeitsmarkt herbeifiihrt (und das gleiche Ergebnis nicht auch durch andere,
weniger kontroverse Reformen erzielt werden kann). Ist eine der drei Voraus-
setzungen nicht erfillt, wird eine Regierung in Bezug auf die Durchfilhrung von
Arbeitsmarktreformen indifferent sein oder sogar eine Praferenz gegen Reformen
haben.

5.2.5.1.2 Parlament

Auch fir das Parlament bzw. die Parlamentsabgeordneten ist das Interesse an der
Wiederwahl grundlegend; insofern unterscheiden sie sich nicht von der Regierung.
Im Unterschied zur Regierung ist aber eine direkte Verantwortlichkeit einzelner
Parlamentsabgeordneter fiir die Politik oder gar Politikergebnisse nicht ersichtlich.
Daher wird in der Literatur davon ausgegangen, dass ein Bezug zwischen Wirt-
schaftsentwicklung und Parlamentswahlergebnissen nicht in dem gleichen MaR
existiert wie bei Prasidentschaftswahlen (vgl. Crain et al. 1978)'%,

Fur die Wiederwahlchancen eines Parlamentsabgeordneten oder einer Partei ist das
Abstimmungsverhalten seiner bzw. ihrer Kernwéahlerschaft entscheidend. Unter der

127 Die Frage des Timings von Reformen wird in der umfangreichen Literatur zu Wahlzykien bzw.
"political business cycles" untersucht. Vgl. die entsprechenden Abschnitte in Drazen (2000) und
Mueller (2003) fur einen Uberblick und weitere Literaturverweise.

128 Diese These wurde, zumindest fir die USA, mehrfach empirisch bestitigt. Vgl. den Uberblick bei
Mueller (2003: 433ff).



116

Voraussetzung, dass Parteien klar abgegrenzte und bestimmbare Kernwéhlerschaf-
ten haben, werden sie deren Praferenzen vertreten. In Argentinien ist dies im
allgemeinen (mit Ausnahme, unter Einschréankungen, der PJ) aber nicht der Fall, wie
in Abschnitt 5.2.2.1.2 erlautert wurde.

Welche Praferenzen von Parlamentsabgeordneten lassen sich also aus den grund-
legenden Interessen an der Wiederwahl und der Einkommensmaximierung ableiten?
Wenn intensive Beziehungen zwischen reformbetroffenen Akteuren und Parlamenta-
riern (oder Fraktionen) existieren, so werden die Parlamentarier/Fraktionen die
Préferenzen dieser Akteure vertreten. Gibt es jedoch keine intensiven Beziehungen
so kénnen Parlamentarier eigene inhaltliche Praferenzen entwickeln. Da die Be-
troffenheit aber in der Regel gering ist (es sei denn, ein Parlamentarier ist gleichzeitig
auch Arbeitgeber) werden die Praferenzen nur in geringer Intensitét vorliegen und
daher nicht durchsetzungsféhig sein.

Zusammenfassend wird sich im Parlament also die Praferenz derjenigen Organisati-
on von Reformbetroffenen durchsetzen, welche tber die besten Beziehungen zur
Mehrheit des Parlaments verfligen. Dem Parlament wird also in Bezug auf die
Arbeitsmarktreformen kein eigener Akteursstatus zuerkannt, es fungiert ausschlie3-
lich als Instrument reformbetroffener Interessengruppen.

5.2.5.1.3 Jurisdiktion

Die obersten Richter werden in der Regel nominiert und Gben ihr Amt unbefristet aus;
dies ist auch in Argentinien der Fall. Machterhalt und Wiederwahl sind damit als
Grundinteressen nicht relevant, und aus dem Interesse an Einkommensmaximierung
lassen sich keine Praferenzen in Bezug auf Arbeitsmarktreformen ableiten. Die Pra-
ferenzen der Jurisdiktion sind somit aus dem Modell heraus nicht erklarbar. Wie in
Abschnitt 6.1.3 dargelegt wird, ist aber auch die Durchsetzungsféahigkeit der Jurisdik-
tion fir Arbeitsmarktreformen im Vergleich zum Parlament und zur Regierung nur
untergeordnet; die Praferenzen der Jurisdiktion sind daher fir das Zustandekommen
von Arbeitsmarktreformen nicht relevant. Dennoch bleibt es aus theoretischer Per-
spektive unbefriedigend, dass "the motivation of judges in an independent judiciary
remains largely an empty black box in the public choice literature™ (Mueller 2003:
401).

5.2.5.2 REFORMBETROFFENE 1: GESELLSCHAFTLICHE GRUPPEN

Das Grundinteresse gesellschaftlicher Akteure besteht in der Erhdhung ihres Ein-
kommens. Dies gilt fur alle in der Arbeit unterschiedenen geselischaftlichen Gruppen:
Arbeitgeber/Unternehmen suchen ihre Gewinne zu maximieren, Arbeitnehmer und
Arbeitslose ihre (Lohn-)Einkommen.

Die Praferenzen der gesellschaftlichen Gruppen in Bezug auf Reformen des Arbeits-
marktes ergeben sich daher aus den erwarteten Auswirkungen der Reform auf das
Einkommen. Sie werden im folgenden, basierend auf den Uberlegungen in den Ab-
schnitten 3.4 und 3.5, erlautert.
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5.2.5.2.1 Arbeitnehmer im formellen Sektor

Die Dezentralisierung von Tarifverhandlungen sowie die Verringerung der Markt-
macht von Gewerkschaften betreffen die Einkommen der Arbeitnehmer nicht unmit-
telbar. Lediglich, wenn die Verhandlungsposition auf der dezentralen Ebene bzw. die
verringerte gewerkschaftliche Macht generell zukiinftig schlechtere Verhandlungs-
ergebnisse erwarten lasst, sind die Arbeitnehmer negativ betroffen. Im Gegensatz
dazu werden die Kompetenzen der Gewerkschaften, zumal diejenigen der nationalen
Gewerkschaften und die Dachverbinde, durch die Dezentralisierung und andere
MaBnahmen zur Beschrankung ihrer Macht unmittelbar verringert, so dass sie eine
starke Préferenz gegen die Reform haben werden.

Auch die Senkung der Lohnnebenkosten (zumindest der Sozialabgaben) und der
Mindestléhne sowie die Férderung von befristeten und Teilzeitarbeitsverhéltnissen
betrifft die Einkommen der Arbeitnehmer nicht unmittelbar. Indirekt ist aber eine
negative Auswirkung auf die Nettoeinkommen zu erwarten: durch die Lohnnebenkos-
tensenkung werden entweder die Sozialleistungen eingeschrénkt oder andere Finan-
zierungsarten nétig (z.B. Steuererhéhungen, private Vorsorge), durch sinkende Min-
destibhne und Teilzeitarbeit entsteht ein zunehmender Druck auf Tarifléhne. Die
Arbeitnehmer werden daher Praferenzen gegen alle diese Mafnahmen haben,
wenngleich nicht in einer hohen Intensitat.

Die Arbeitszeitveridngerung (ohne vollen Lohnausgleich) und Liberalisierung des
Kindigungsschutzes betreffen hingegen die Einkommen der Arbeitnehmer unmit-
telbar. Daher werden sie eine starke Préferenz gegen diese MaRnahmen haben.

Die einzige ReformmaRnahme, welche die Arbeitnehmer unterstitzen diirften, ist der
Ausbau des Arbeitsinspektionswesens, zumal dieser vor allem den Schutz der
Arbeitnehmer betrifft. Die Einhaltung von Arbeitsschutz- und hygienischen Richtlinien
verringern das Risiko von Arbeitsunfillen und Krankheit, und die Gewdéhrleistung,
dass Arbeitgeber Sozialabgaben zahlen, verhindern einerseits, dass Arbeitnehmer im
Unternehmen der Konkurrenz (billigerer) Schwarzarbeiter ausgesetzt sind, und zum
anderen garantieren sie, dass die Arbeitnehmer Zugang zu den Sozialleistungen
erhalten. Da diese Effekte sich aber nur mittelbar auf das Einkommen auswirken, ist
die Praferenzintensitét nur gering.

Da die Arbeitnehmer mit Ausnahme einer Reformmafnahme alle Reformbestandteile
ablehnen, haben sie eine deutliche Préferenz gegen die Gesamtreform.

5.2.5.2.2 Arbeitgeber

Die Praferenzen der Arbeitgeber in Bezug auf die einzelnen ArbeitsmarktreformmaR-
nahmen verhalten sich in fast allen Féllen spiegelbildlich zu denen der Arbeitnehmer.

MaRnahmen, welche eine unmittelbare Senkung der Lohnkosten zur Folge haben,
werden stark befiirwortet. Dazu gehéren die Senkung der Lohnnebenkosten (Arbeit-
geberanteile der Sozialabgaben, sonstige Lohnnebenkosten), die Verldngerung der
Arbeitszeit und andere Ma3nahmen zur Begrenzung der Lohnstiickkosten (wie etwa
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gesetzliche Obergrenzen fiir Lohnsteigerungen), die Liberalisierung des Kiindigungs-
schutzes und die Einfiihrung oder Ausweitung befristeter Arbeitsverhéltnisse.

MaRnahmen, welche nur mittelbar die Lohnkosten senken, werden ebenfalls unter-
stitzt, wenngleich die Préferenzintensitat nur gering ist. Hierzu gehéren die Dezent-
ralisierung der Tarifverhandlungen, die Senkung der Mindestibhne und die Verringe-
rung der Verhandlungsmacht der Gewerkschaften in kollektiven Verhandlungen.

Die einzige Reformmafinahme, welche die Arbeitgeber ablehnen, ist der Ausbau des
Arbeitsinspektionswesens. Die Beachtung von Arbeitnehmerschutzregein ist mit Kos-
ten verbunden ist, welche durch eine laxe Anwendung vermieden werden kdnnen.
Auch die Einstellung von Schwarzarbeitern senkt die Lohnkosten, weil keine Sozial-
abgaben gezahlt werden. Der Ausbau der Inspektionen oder die Erh6hung von Stra-
fen erhdhen die Kosten der Arbeitgeber fiir die Umgehung der arbeitsrechtlichen
Regelungen oder filhren dazu, dass Arbeitgeber die Regeln beachten. In jedem Fall
fuhren die ReformmaBnahmen zu héheren Kosten und werden daher abgelehnt.

Trotz dieses letzten Aspektes sind die Auswirkungen einer neoklassisch begriindeten
Arbeitsmarktreform auf die Lohnkosten klar positiv. Daher haben die Arbeitgeber eine
starke Préferenz fir die Reform.

5.2.5.2.3 Arbeitslose und informell Beschéftigte

Ahnlich wie die Arbeitgeber profitieren die Arbeitslosen und die im informellen Sektor
Beschéftigten von den meisten MaRnahmen einer Arbeitsmarktreform, allerdings nur
mittelbar. Es ist daher zu erwarten, dass sie eine Préferenz fir die Arbeitsmarktre-
form haben, jedoch in nur geringer Intensitat.

Die meisten ReformmaBnahmen, welche zu einer Lohnkostensenkung fithren oder
die Beschaftigungsflexibilitdt erhdhen — die Verringerung der Lohnnebenkosten, die
Senkung der Mindestiéhne, die Flexibilisierung der Kiindigungsregelungen und die
Férderung befristeter Arbeitsverhéltnisse —, ziehen gem&R der neoklassischen Ar-
beitsmarkttheorie eine Erhéhung der Arbeitsnachfrage nach sich. Dadurch erhdhen
sich die Chancen fir Arbeitslose und fiir informell Beschéftigte, im formellen Sektor
eine Stelle zu finden. Da die L6hne im formellen Sektor hoher sind als im informellen
Sektor, bzw. mit der Beschéftigung im formellen Sektor das Anrecht auf den Emp-
fang von Sozialleistungen einhergeht, fiihrt eine Wechsel vom informellen in den for-
mellen Sektor zu einer Verbesserung der Einkommen fir informell Beschéftigte. Die
Hoéhe der individuellen Nutzenerh6hung durch die Reform h&ngt aber von verschie-
denen Faktoren ab. Sie ist umso gréRer, je hoher die Preiselastizitdt der Arbeits-
nachfrage, je hoher das Einkommensdifferenzial zwischen formellem und informel-
lem Sektor und je héher die Wahrscheinlichkeit, tatséchlich eine Stelle im formelien
Sektor zu finden. Letzteres héngt nun wieder von der Héhe des Arbeitsangebots ab,
also von der Anzahl der Arbeitslosen und im informellen Sektor Beschéftigten. Deren
Anzahl ist in Argentinien im Verlauf der 1990er Jahre stark angestiegen; daher ist
allenfalls von einer schwachen Préaferenz der Arbeitslosen und informell Beschéftig-
ten fir die meisten Reformmafinahmen auszugehen.
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In Bezug auf andere Maflnahmen sind die Arbeitslosen und informell Beschéftigten
hingegen indifferent: die Dezentralisierung der Tarifverhandlungen sowie die Verrin-
gerung der Macht von Gewerkschaften betrifft die Gruppe nicht, und die erwarteten
Auswirkungen der Arbeitszeitveridngerung sind ambivalent: einerseits wirkt die durch
Arbeitszeitverldngerung induzierte Lohnkostensenkung nachfrageerhdhend, gleich-
zeitig ist aber die Angebotserhthung (durch die Ausdehnung der Arbeitszeit) in der
MaRnahme enthalten, so dass der Nettoeffekt unkiar ist.

Die Ausweitung des Arbeitsinspektionswesens schlielich wird von der Gruppe —
insbesondere von den informell Beschéftigten — abgelehnt, da diese MaRnahme eine
Erhéhung der Lohnkosten bedeutet und somit das Risiko fir schwarz beschéftigte
Arbeitnehmer steigt, entlassen zu werden.

5.2.5.3 REFORMBETROFFENE 2: BUROKRATISCHE GRUPPEN

Die Kompetenzen birokratischer Gruppen hangen in formal-legaler Hinsicht von der
Regierung ab. Das Grundinteresse birokratischer Akteure besteht darin, ihre Bedeu-
tung als Ausfithrungsorgane fiir Programmentscheidungen der Regierung zu erhalten
oder zu erhdhen (vgl. Downs 1967: 7; Niskanen 1971).'2° Ahnlich wie bei der Regie-
rung héngt die Position und letztlich das Uberleben birokratischer Akteure zunéchst
und vor allem davon ab, dass sie ber die fiir die Erfullung der ihnen zugewiesenen
Aufgaben nétigen Kompetenzen verfiigen. Materielle Ressourcen sind fiir die Uberle-
benssicherung zwar ebenso nétig, deren Gewéhrung ergibt sich im Normalfall jedoch
maRgeblich durch Art und Umfang der Kompetenzen eines burokratischen Akteurs.
Die Erhéhung der 6konomischen Mittel, Uber die ein burokratischer Akteur verfigen
kann, ist daher gegeniiber der Erhdhung seiner Kompetenzen nachrangig.

Die in dieser Arbeit beriicksichtigten externen Gruppen — die internationalen Finanz-
institutionen und die ILO - sind ebenfalls burokratische Akteure; sie gehorchen dem-
nach grundsétzlich denselben GesetzmaRigkeiten wie das Arbeits- und Wirtschafts-
ministerium (vgl. Vaubel 1986; Lafay/Lecaillon 1993: 58ff, Haggard et al. 1995: 28ff):
ihr Grundinteresse ist die Kompetenz- und Budgeterweiterung; diese ist eine Folge
"erfolgreicher” Arbeit entsprechend des Organisationszwecks. Lafay und Lecaillon
weisen daraufhin, dass das Budgetmaximierungsinteresse bei internationalen Orga-
nisationen noch stérker ausgepréagt ist, weil — anders als bei nationalen Birokratien —
das Uberleben der Organisation keineswegs gesichert ist (Lafay/ Lecaillon 1993:
61ff). Die Praferenzen der externen Akteure in Bezug auf Arbeitsmarktreform werden

129 Gleichzeitig héngt die Blrokratie jedoch auch von ihren Kunden, d.h. gesellschaftlichen Akteuren
ab (vgl. z.B. Alston et al. 1999: 18f).

130 In friihen Untersuchungen wird im allgemeinen ein umfangreicher Katalog von Zielen der Btirokra-

tie genannt. Die Ableitung einer eindeutigen Préferenzordnung ist aber nur méglich, wenn die
verschiedenen Ziele eine hierarchische Ordnung bilden (vgl. Downs 1967: 79-87).
Niskanen (1971: 38-42)) nimmt im Gegensatz zu der vorliegenden Arbeit an, dass Budget-
maximierung das oberste Ziel burokratischer Akteure darstellt. Kompetenzen tauchen in seinem
Modell hingegen nicht auf. Da Kompetenzen aber die Existenzbedingung birokratischer Akteure
darstellen, erscheint es gerechtfertigt anzunehmen, dass das Interesse der birokratischen Akteu-
re am Kompetenzerhalt oder -ausbau grundlegender ist als das Interesse der Budgetmaximie-
rung. Vgl. auch Jacksons Kritik am Modell Niskanens (Jackson 1983: 131-135).
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also im Einklang mit den grundsétzlichen Organisationszielen bzw. Strategien und
Programmen der Organisation sein.

5.2.5.3.1 Arbeitsbirokratie

Fir die Arbeitsbirokratie lassen sich die allgemeinen Uberlegungen iiber biirokrati-
sche Akteure wie folgt spezifizieren: Die traditionelle Rolle der Arbeitsministerien im
alten Entwicklungsmodell war der Ausgleich in Verteilungskonflikten zwischen Arbeit-
gebern und Arbeitnehmern (Gewerkschaften), zum Teil auch die unmittelbare Festle-
gung der Lohnhéhe. Durch die allgemeinen Strukturreformen ist dieses Rollenver-
stéandnis obsolet geworden. Die Funktion des Ministeriums verlagert sich, wie bei
anderen Ressorts auch, von der operativen auf die strategische Ebene bzw. auf die
Festlegung der Rahmenbedingungen fiir die Funktionsweise des Arbeitsmarktes.
Gleichzeitig nimmt die Bedeutung der Arbeitsverwaltung aufgrund der geringeren
staatlichen Umverteilungsleistungen ab.

Dieser Wandel hat fir die Arbeitsbirokratie wichtige Konsequenzen: Durch den
Verlust der direkten Einmischung in die Aushandlung bzw. Festlegung der Lohnhéhe
geht auch die Méglichkeit verloren, Renten zu erzielen. Zudem fiihrt der Wandel von
der operativen zur strategischen Ebene dazu, dass ein geringeres Personal und eine
geringere Mittelausstattung nétig sind. Andererseits konnte, wenn die Umstrukturie-
rung des Arbeitsministeriums gelingt, der Organisationsgrad bzw. der Konzentrati-
onsgrad des Ministeriums verbessert werden.

Weniger als die Ziele der verschiedenen MalRnahmen einer Arbeitsmarktreform ist
daher die konkrete Form ihrer Ausgestaltung fur die Arbeitsbirokratie entscheidend.
Wichtigste Frage hierbei ist, welche Kompetenzen in der Umsetzung der Reform das
Arbeitsministerium und die nachgeordneten Behorden erhalten. Beispielsweise wird
die Arbeitsbirokratie gegenuiber der Dezentralisierung der Tarifverhandlungen indif-
ferent sein, so lange die Erfordernis der staatlichen Genehmigung der Verhand-
lungsergebnisse bestehen bleibt (wenn die Genehmigungserfordernis abgeschafft
wird, wird die Arbeitsbirokratie gegen die MaRnahme sein). Generell wird die Ar-
beitsbiirokratie bestrebt sein, bei allen ReformmaRnahmen Uberwachungs- oder
Registrierungsmechanismen einzubauen, fir die sie dann die Kompetenzen erhalt.

Dennoch ist nicht zu tibersehen, dass der Grundtenor der Reform, die Deregulierung
des Arbeitsmarktes, auf eine Verringerung der staatlichen Einmischung und damit
eine Reduzierung der Kompetenzen der Arbeitsbirokratie abzielt. Viele Reformmal3-
nahmen, wie die Flexibilisierung des Kiindigungsschutzes, die Vereinfachung des
Abschlusses befristeter Arbeitsvertrdge und die Reduzierung der Lohnnebenkosten,
verringern tendenziell das Budget und die Kompetenzen der Arbeitsverwaltung.
Insgesamt wird die Arbeitsbirokratie daher eine Préiferenz gegen neoklassisch
begriindete Arbeitsmarktreformen haben.

Lediglich bei einer ReformmaRnahme, dem Ausbau des Inspektionswesens, ist diese
Kompetenzerweiterung integraler Bestandteil. Die Arbeitsblrokratie wird daher eine
starke Préferenz fiir diese ReformmaRnahme haben.
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5.2.5.3.2 Wirtschaftsministerium

Die Kompetenzen und Mittelausstattung des Wirtschaftsministeriums sind von Ar-
beitsmarktreformen tblicherweise nur mittelbar betroffen. Daher ist eine Heraus-
bildung starker Praferenzen nicht zu erwarten. Das Wirtschaftsministerium ist aber in
der Regel insofern von Arbeitsmarktreformen betroffen, als diese im Kontext weit-
reichender wirtschaftspolitischer Strukturreformen erfolgen, fir die das Wirtschafts-
ministerium verantwortlich ist. Da die Liberalisierung des Arbeitsmarktes eine wich-
tige Voraussetzung fiir den Erfolg neoliberaler Strukturanpassung darstellt und die
Kompetenzen des Wirtschaftsministeriums vom Erfolg der Wirtschaftsreformen ab-
héngen, ist zu erwarten, dass das Wirtschaftsministerium eine Préferenz fir die
Durchfiihrung neoklassisch begriindeter Arbeitsmarktreformen haben wird. In Bezug
auf einzelne MaRnahmen wird es allerdings indifferent (bzw. lediglich diffus zustim-
mend) sein.

5.2.5.3.3 Internationale Finanzinstitutionen

Die Situation der internationalen Finanzinstitutionen ist analog zum Wirtschaftsminis-
terium. Da Wirtschaftsstrukturreformen in aller Regel mit finanzieller und technischer
Unterstitzung der IFI durchgefithrt werden, ist ein Erfolg der Reformen positiv mit
Kompetenzen und Mittelausstattung der IFI korreliert. Da andererseits Arbeitsmarkt-
reformen eine notwendige Bedingung fiir den Erfolg der Wirtschaftsreformen sind,
haben die internationalen Finanzinstitutionen eine Préferenz fiir die Durchfiihrung
von neoklassisch begrindeten Arbeitsmarktreformen (vgl. auch Frey 1985: 140ff);
dies gilt fur alle hier untersuchten ReformmaBnahmen. Da andererseits Argentinien
nur ein Mitgliedsland unter vielen ist, werden die Auswirkungen eines Reformerfolgs
oder —scheiterns auf die Kompetenzen und das Budget der IFI nur von begrenztem
Ausmal sein. Daher ist die Intensitét der Préferenzen nur gering.

5.2.5.3.4 Internationale Arbeitsorganisation

Entsprechend ihres Organisationszwecks wird die internationale Arbeitsorganisation
Praferenzen fiir all jene Reformen des Arbeitsmarktes herausbilden, welche die
Lebensbedingungen der arbeitenden, insbesondere der armen Bevélkerung, sowie
die Schaffung, Abschaffung oder Modifikation internationaler Arbeits- und Sozialnor-
men betreffen. Dies ist insbesondere die Stdrkung des Arbeitsinspektionswesens und
die Verhinderung von Monopolen auf dem Arbeitsmarkt.

Reformen, welche die Lebensbedingungen negativ betreffen oder Arbeits- und
Sozialnormen aufweichen, werden hingegen abgelehnt. Aus dem Kanon der unter-
suchten ReformmaRnahmen betrifft dies die Senkung der Mindestiéhne, die Ausdeh-
nung der Arbeitszeiten sowie die Liberalisierung des Kindigungsschutzes.

In Bezug auf andere Reformmafinahmen ist eine Herausbildung von Préferenzen
nicht zu erwarten. Dies gilt beispielsweise fur die Dezentralisierung der Tarifverhand-
lungen, die Senkung von Lohnnebenkosten oder die Einfihrung befristeter Arbeits-
verhéltnisse.
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Die Praferenz der ILO in Bezug auf die Gesamtreform ist somit insgesamt ambivalent
und wird von der genauen Zusammensetzung der ReformmaRnahmen abh&ngen. In
einer Reform, welche alle der hier untersuchten acht MaBnahmenpakete umfasst,
halten sich Ablehnung und Zustimmung der ILO zu den verschiedenen Mafihahmen
in etwa die Waage, die ILO wird daher in Bezug auf die Gesamtreform indifferent
sein.

5.2.5.4 ZUSAMMENFASSUNG: PRAFERENZEN DER REFORMBETROFFENEN

Tabelle 14 resiimiert die theoretisch deduzierten Praferenzen der reformbetroffenen
Gruppen und Organisationen im Hinblick auf die verschiedenen MaRnahmen in den
betrachteten Reformbereichen sowie im Hinblick auf die Arbeitsmarktreform insge-
samt.

Tabelle 14: Deduzierte Priiferenzen der Betroffenen von Arbeitsmarktreformen — Ubersicht

e 3
(- [ 4 o=
£8 £x 8, 85 .28
E - - £ ©

2E 3o sggzifr 2

<e <®g” <3 "8
ReformmaBnahme @
Flexibilisierung/Senkung der L6hne
Flexibilisierung kollektiver Verhandlungen R o/- o + 0
Verringerung von Lohnnebenkosten - ++ - [¢] +
Senkung der Mindestidhne - + + o + -
Lohnstuckkostensenkung (Arbeitszeitverldngerung etc.) -- ++ o o + -
Flexibilisierung der Beschéftigung
Liberalisierung des Kindigungsschutzes - ++ + of- o + -
Férderung befristeter Arbeitsverhéitnisse - ++ + o/- o + o0
Sicherung der Rahmenbedingungen auf dem Arbeitsmarkt
Verringerung von Marktmacht auf dem Arbeitsmarkt -1+ o o o + o+
Ausbau des Inspektionswesens/ Sicherung der + - - ++ o + o+
| Regelbefolgung
Aligemeine Préferenz - ++  + - + + 0

Erl3duterung: * Gewerkschaften; ++ starke Praferenz fur Reform; + schwache Préferenz fiir Reform; o
keine Préferenz; - schwache Praferenz gegen Reform; -- starke Préferenz gegen Reform.

Es ist darauf hinzuweisen, dass die deduzierte Préferenz in Bezug auf die Gesamt-
reform sich nicht notwendigerweise aus den Préferenzen in Bezug auf die einzelnen
betrachteten ReformmaRnahmen ergibt. Denn erstens stellen die im Rahmen dieser
Arbeit betrachteten Reformmafinahmen, wie in Abschnitt 3.4/3.5 erwéhnt, nur einen
Ausschnitt aller ReformmaRnahmen dar. Hinzu kommt, zweitens, dass Préferenzen
in Bezug auf Arbeitsmarktreformen auch durch exogene, d.h. nicht im Bereich der
Arbeitsmarktreform liegende, Faktoren beeinflusst werden kénnen. Ein wichtiges
Beispiel hierfiir ist etwa die erwartete generelle Préferenz des Wirtschaftsministeri-
ums fur die Durchfihrung von Arbeitsmarktreformen bei gleichzeitiger Indifferenz in
Bezug auf einzelne Reformmafnahmen.
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5.3 Operationalisierung, Erhebungsmethoden und Datenquelien
5.3.1 Operationalisierung

5.3.1.1 STRUKTURELLE DURCHSETZUNGSFAHIGKEIT

GruppengroRe, Organisationsgrad und Kohé&renz sind prinzipiell verhaltnisskaliert
(sieche Tabelle 15), Ressourcenausstattung, Hierarchisierungsgrad und die Intensitat
der Beziehungen zu den Reformverantwortlichen sind ordinal skaliert. Angesichts der
mangelnden Datenverfigbarkeit werden jedoch in der vorliegenden Arbeit lediglich
fur die GruppengréRe und den Organisationsgrad die Indikatoren gemaR Tabelle 15
verwendet. Alle anderen Variablen werden nur qualitativ gemessen und dabei drei
Auspragungen "hoch”, mittel und "niedrig" (oder vergleichbar) unterschieden, denen
die Werte 1, 0,5 und 0 zugeordnet werden. Wenn eine Gruppe nicht organisiert ist,
erhalten alle Variablenwerte auRer der Gruppengréfe den Wert 0.

Tabelle 15: Bestimmungsfaktoren der Gruppendurchsetzungschancen und ihre quantitativen
Messgréfen
Gruppengréfie .
’ CALRFYIPYY
y= N N
n
1 fur—>05
N

Organisationsgrad

Kohé&renz 2
2m
=1
m2
mit n = Anzahl der Gruppenmitglieder
N = Erwerbspersonenzahl
m = Gesamtanzahl der organisierten Gruppenmitglieder
k = Anzahl der Organisationen in der Gruppe
m; = Anzahl der Mitglieder in Organisation i; miti=1,..., k

K=

Tabelle 16 und Tabelle 17 spezifizieren die Bedingungen fiir die Reformbetroffenen
bzw. die Reformverantwortlichen, die erfillt sein miissen, damit einer Variable ein
bestimmter Wert zugeordnet wird.

Im Rahmen der empirischen Untersuchung werden die Ausprdgungen der unab-
hangigen Variablen fir jede der Interessengruppen und jedes Jahr im Verlauf des
Untersuchungszeitraumes ermittelt, sofern Daten verfiigbar sind.

Die einzelnen Werte werden, wie bereits erwshnt, durch einfache Addition gleich-
gewichtig zur Variable "Strukturelle Durchsetzungsfahigkeit des Akteurs X" aggre-
giert. GemaR der Anzahl der aggregierten Variablenkomponenten kénnen die Varia-
blenwerte zwischen 0 und 6 (Reformbetroffene) bzw. 0 und 2 (Reformverantwort-
liche) variieren.
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Tabelle 16: Strukturelle Durchsetzungsfdhigkeit von Reformbetroffenen: Definition der

Variablenausprigungen
Determinante Auspriigung Bedingung

GruppengrdBe 0,..,1 Indikatorwert gemaR Tabelle 15
Organisationsgrad 0,..,1 Indikatorwert gemaR Tabelle 15
Kohirenz hoch/1 Existenz von einer Organisation in der Gruppe, klarer Dominanz
einer Organisation, oder institutionalisierter Zusammenarbeit der
Organisationen
mittel / 0,5 Existenz von 2-3 etwa gleich starken Organisationen in einer
Gruppe
gering /0 Existenz von mehr als drei etwa gleich starken Organisationen in
einer Gruppe
Hierarchisierungs- hoch/1 Keine inhaltliche Kontrolle der Organisationsfiihrung durch die
grad Mitglieder, Abhéngigkeit der Mitglieder von der Organisations-
btrokratie; oder Identitdt von Organisationsmitgliedern und
-fihrung
mittel /0,5 Ex post-Validierung von Entscheidungen der Organisations-
fuhrung durch die Mitglieder notwendig
gering/ 0 Unmittelbare (ex ante-) Beteiligung der Organisationsmitglieder
in den Entscheidungsprozessen der Organisation
Ressourcen- hoch/1 Verfiilgungsgewalt Uber hinreichende Mittel bei stabilem
ausstattung Mittelzufluss
mittel /0,5 Verfligungsgewalt Uber hinreichende Mittel bei instabilem
Mittelzufluss
gering /0 keine hinreichenden Mittel vorhanden
Intensitét der hoch/1 Existenz einer stabilen direkten Beziehung (formeller oder
Beziehungen informeller Art) zwischen Organisation und durchsetzungsféhigen
Reformverantwortlichen
mittel / 0,5 Existenz einer punktuellen direkten Beziehung (formeller oder
informeller Art) zwischen Organisation und anderen Reform-
verantwortlichen
gering/ 0 keine direkten Beziehungen der Organisation zu Reform-

verantwortlichen

Tabelle 17: Strukturelle Durchsetzungsfihigkeit staatlicher Akteure: Definition der Variablen-

ausprégungen
Determinante Auspridgung Bedingung
Kompetenzen hoch/1  Alleinige und unmittelbare Verantwortlichkeit far den Reform-
gegenstand
mittel /0,5 Unmittelbare Verantwortlichkeit fir einen Teilbereich des
Reformgegenstands oder Mitspracherecht in Bezug auf den
Reformgegenstand
gering/ 0 Keine Verantwortlichkeit und kein Mitspracherecht
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