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Okonomen sehen Armut in aller Regel als strukturelles Problem und versuchen, sie mit
Wirtschaftswachstum zu tiberwinden. Nach einer Diskussion verschicdener Armutskon-
zepte wird daher zunéchst auf die Wachstumsproblematik eingegangen und gezeigt,
weshalb es Sinn macht, Armut mit strukturellen Massnahmen zu bekdampfen. Dass es
dabei auch Verlierer geben kann, ist unbestritten, macht entsprechende Vorschlige je-
doch nicht von vornherein hinféllig. Danach soll am Beispiel der «negativen Einkom-
mensteuer» gezeigt werden, wie Okonomen sich Massnahmen gegen individuelle Armut
vorstellen. Schliesslich soll auf die Arbeiten von AMARTYKA K. SEN eingegangen wer-
den, der unter anderem gezeigt hat, dass Hungersnote nicht allein (oder vielleicht nicht
einmal vorwiegend) durch Missernten entstehen, sondern vor allem durch bestimmte
gesellschaftliche Bedingungen. Die Arbeit schliesst mit einigen eher grundsitzlichen
Bemerkungen zur 6konomischen Analyse der Armutsproblematik.
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1 Einleitung

Kann die Volkswirtschaftslehre etwas zur Linderung der Armut beitra-
gen? Diese Frage diirfte mancher bereits negativ beantwortet haben, be-
vor er sie sich richtig iiberlegt hat. Okonomen gelten gemeinhin nicht als
Menschen, die sich besonders um die Probleme der Armen kiimmern. Zu
dieser Auffassung kann man aus verschiedenen Perspektiven gelangen.
Schon das wichtigste klassische Werk, «Der Wohlstand der Nationen» von
ADAM SMITH (1776) handelt eben nicht von der Armut, sondern eher
vom Reichtum, auch wenn er eine Verbesserung der Situation der Armen
durchaus positiv sieht und darauf hinweist, dass dies am ehesten durch
Wirtschaftswachstum zu erreichen sei (S. 68ff.). Eine besondere «Option
fiir die Armen» wird man aus diesem Buch, welches auch nur ganz knapp
auf die Situation der Armen eingeht, kaum herauslesen konnen. Das
Gleiche gilt fiir sein philosophisches Hauptwerk, die «Theorie der ethi-

Ich danke Heinz HAUSER und MATTHIAS LUtz (beide Universitit St. Gallen) fiir hilfreiche Hinweise.
Der Beitrag erscheint in gektrzter Fassung in: SepMAk (Hrsg.) (2004), Option fiir die Armen in den
Wissenschaften, Freiburg: Herder.
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64 Gebhard Kirchgissner

schen Gefithle» (1759). Schliesslich ist Armut an sich fiir ihn eher ein
Grund zur Verachtung als fiir Mitleid.'

Der Griinder des «wissenschaftlichen Sozialismus», KARL MARX, stcht
diesbeziiglich nicht besser da. Zwar war thm die schwierige Lage der un-
teren Binkommensschichten durchaus bewusst®, und es ging ihm fraglos
um die Besserung des Loses der Arbeiterklasse und damit jener Gruppe,
fiir die Armut ein tdgliches Problem war, aber dessen Losung sah er nicht
in cinem besonderen Einsatz fiir die Armen, sondern in einer Uberwin-
dung des Systems der Lohnarbeit. Bemiihungen, das konkrete Los der
Arbeiterschaft zu lindern, mochten zwar unter bestimmten Umstinden
sinnvoll scin, aber fiir das langfristige Ziel der Uberwindung der kapita-
listischen Ordnung waren sie im besten Fall bedeutungslos, im schlimme-
ren Fall behinderten sie sogar jenen gesellschaftlichen Fortschritt, der al-
lein das Los der Arbeiterklasse entscheidend verindern konnte.* Konse-
quenterweise hatte er fiir die «Kathedersozialisten», diec mit sozialen Re-
formen das Los der arbeitenden Schichten verbessern wollten, nur Hohn
und Spott iibrig.*

Bedeutsamer als diese dogmenhistorischen Anmerkungen aber diirfte
sein, dass die Okonomen heute, da dic Systeme der sozialen Sicherung
beinahe in allen westlichen Industriestaaten briichig geworden sind,
nahezu unisono Einschnitte ins sozialc Netz fordern.” Dies wird zwar in

1 «Der Mangel an Vermogen., die Armut, erweckt an und fiir sich wenig Mitleid. Ihre Klagen pflegen
nur allzu leicht cher Verachtung als Mitgefiihl zu erwecken. Wir verachten den Bettler, und mag uns
scine Zudringlichkeit auch cin Almosen abnotigen, wir werden doch kaum jemals ein ernstliches
Mitleid mit ibm fiihlen.» (Smrrin 1759, S. 212.)

2 Dies diirfte noch mehr fir scinen Mitstreiter FRigpRricH ENGELS gelten. Siche das klassische Werk
ENGLELS (1845).

3 Siche hierzu z.B. dic Ausfihrungen in MARX (1865), S. 209ff. Bezeichnenderweise taucht in der vom
Institut iir Marxismus-Leninismus des Zentralkomitees der SED in Berlin herausgegebenen «offiziel-
len» Gesamtausgabe der MARX-ENGELS Werke das Stichwort «Armut» weder in den Stichwortver-
zeichnissen der drei Bénde des «Kapital» (Band 23-25) noch in dem in Band 39 enthaltenen Stich-
wortverzeichnis zu den insgesamt 13 Banden mit Briefen (Band 27-39) auf,

4 Siche zB. scinc «Randglossen zu ADOLE WAGNERS <Lehrbuch der politischen Okonomicr» (1879,80)
sowic MARX (1877), S. 60f. Noch vicl beissender dussert sich ENGiils, wenn er z.B. schreibt: «Unscere
Kathedersozialisten sind theoretisch nie viel mehr gewesen als ganz unbedeutende phitanthropische
Vulgiirokonomen, und jetzt sind sic auf das Niveau simpler Apologeten des Bismarckschen Staatsso-
zialismus hinabgesunken.» (1885), S. 384. Dic Bezeichnung des Faust [iir Mephisto aufnchmend be-
zeichnet Rosa LuxiMBURG schliesshich den Kathedersozialismus des Luio BRENTANO als «Spottge-
burt aus Dreck und Feuer». Siche LuxiMBURG, Hohle Nisse, Leipziger Volkszeitung, 22. Juli 1899, In-
ternet: http//www.sozialistische-klassiker.org/Luxemb/Luxmb35.html (Scitenaufruf vom 08.02.2005).

5 Sofordern z.3. Berrtorn und BircigEM (2002) eine Kirzung der Zahlungen fiir Sozialhilfe «an un-
cingeschrinkt Arbeitslihige auf das physische Existenzminimum» (8. 105). (Man beachte, dass hier
auf das physische und nicht auf das gesellschaftliche bzw. kulturelle Existenzminimum abgestellt wird;
dic Obdachlosen verfiigen z.B. tiber dieses physische Existenzminimum.) Dass dicjenigen, die zwar ar-
beitsfihig sind, aber dennoch keine Beschiftigung finden, dann auf diesem Existenzminimum dahinve-
getieren miissen, wird bewusst in Kauf genommen.
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aller Regel damit verbrimt, dass behauptet wird, langfristig gehe es dann
allen besser, aber diese Aussage ist (in dieser einfachen Form) entweder
falsch oder zynisch. Sie ist falsch, weil es selbst dann, wenn durch solche
Massnahmen zusétzliches Wachstum erzielt und damit das durchschnitt-
liche Versorgungsniveau in der Gesellschaft erhoht werden sollte, genau
erkennbare Verlierer gibt, die man nicht wegdiskutieren kann. Und sie ist
zynisch, wenn «langfristig» als so langfristig verstanden wird, dass diese
Verlierer gestorben sein werden, wenn es spéter wirklich einmal «allen»
besser gehen sollte. Dies diirfte jedoch vorerst eher ein Traum blciben.
Wie beispielsweise eine kiirzlich erschienene Studie iiber Kanada zeigt,
ist der Anstieg des gesellschaftlichen Reichtums in den letzten fiinfzehn
Jahren fast ausschliesslich den obersten Einkommensgruppen zugute ge-
kommen.® In den iibrigen westlichen Industrieldndern diirfte dies nicht
wesentlich anders sein.

Andererseits muss man auch zur Kenntnis nehmen, dass das Thema
«Armut» in der 6konomischen Literatur heute behandelt wird. Es spielt
zum einen in der Entwicklungsokonomie eine erhebliche Rolle. Diese
Teildisziplin hat sich im Wesentlichen nach dem Zweiten Weltkrieg ent-
wickelt.” Dabei wurde und wird auch auf Probleme der Armut sowie des
Hungers eingegangen.® Eine der in diesem Zusammenhang am intensiv-
sten diskutierten Fragen ist jene nach dem Zusammenhang zwischen
Gleichheit bzw. Ungleichheit der Einkommensverteilung (und damit dem
Ausmass relativer Armut) und der wirtschaftlichen Entwicklung.” Zwei-
tens spielt das Thema Armut bei Untersuchungen nationaler Volkswirt-
schaften eine Rolle, wenn beispielsweise Probleme der (zunehmenden)
Ungleichheit der Einkommensverteilung oder der «Working Poor», dis-
kutiert werden.'?

Die aufgefiihrten Beispiele aus verschiedenen Jahrhunderten machen ei-
nes deutlich: Wenn Okonomen sich tiberhaupt mit Armut befassen, schen

6 Siehe hierzu SAr:z und VEALL (2003).

7 Zur Entwicklungsskonomic siche dic Sammlung von Originalarbeiten in LaL (1992), die Ubersichts-
arbeiten in CHENERY und SRINIVASAN (1988, 1989, 1995) oder dic Einfiithrung von RAY (1998). Zur
Geschichte der Entwicklungsdkonomie siehe FrizGrraLb (1991) sowie MARTIN (1991).

8  Zur Armut siche 7.B. SCHILLER (2001), SEN (1983), ATKINSON (1998), MARRIS (1999), und speziell fiir
dic Schweiz FOGLISTALER (1992) sowic LEU, BURRI und PritsTeER (1997), die Sammlung von Original-
arbeiten in COWELL (2003) sowie verschicdenste Publikationen der Weltbank. Zu Hunger siche 2.B.
SEN (1977, 1981a, (981D, 1999), RAVALLION (1987), DRri:zE und SEN (1989), die Arbeiten in DRIz
und SEN (1990, 1991), die Ubersicht in RAVALLION (1997) sowic dic Sammlung von Originalarbeiten in
DrizzE (1999).

9 Siehe hierzu 2.B. PERSSON und TABELLINI (1991) oder BANERIEE und DUFLO (2003).

10 Fiir dic Schweiz siche z.B. BUHMANN und Liu (1988), Lu, BURRL und PrisTER (1997) oder Liu und
BURRI (1999).
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sie diese in aller Regel zunéchst als strukturelles Problem und nicht als
ein Problem individucller Betroffenheit an. Wenn Armut ein Problem
darstellt, dann sollte dics zunédchst mit strukturellen Reformen angegan-
gen werden, dic letztlich auf Wirtschaftswachstum hinauslaufen: Wenn
insgesamt mehr produziert wird, dann kann auch mehr verteilt werden.
Es geht daher in erster Linie um Reformen, welche zu mehr Wirtschafts-
wachstum fithren. Dass dicse moglicherweise zu mehr Ungleichheit — und
damit zumindest kurzfristig auch zu mehr Armut — fiithren kdnnen, ist
zwar nicht beabsichtigt, wird aber als nicht vermeidbare Nebenwirkung in
Kauf genommen.

Ein zweiter fiir 6konomische Analysen bezcichnender Aspckt ist, dass —
entsprechend dem ¢konomischen Verhaltensmodell — auf individuelle
Anreize abgestellt wird. Wo immer dies moglich ist, soll Hilfe so gewiihrt
werden, dass sie Hilfe zur Selbsthilfc ist. Wenn beispielsweise Arbeits-
losigkcit der Grund fiir die Armut ist, dann sollen die Individuen zum ci-
nen in die Lage versetzt werden, einen offenen Arbeitsplatz annehmen zu
konnen, sie sollen aber auch Anreize haben, dies zu tun. Sozialpolitische
Massnahmen, mit denen Armut bekdmpft werden soll, sind daher darauf-
hin zu untersuchen, ob sie diesem Ziel tatséchlich dienen oder ob sie nicht
viclleicht im Gegenteil die soziale Problematik sogar noch verschirfen.

Damit sind wir beim dritten Aspekt, welcher fiir die 6konomische Dis-
kussion (mdglicher) politischer Massnahmen (nicht nur beziiglich der Be-
kidmptung der Armut) typisch ist: Es geht immer auch darum, deren nicht
intendicrte Nebenwirkungen zu beriicksichtigen bzw. zumindest mit sol-
chen zu rechnen. Dabei wird — wic bereits erwidhnt — das dkonomische
Verhaltensmodell unterstellt: Man geht davon aus, dass die Individuen sich
rational verhalten und sich — in aller Regel — an ihren eigencn Interessen
orienticren.’ Massnahmen, welche dies nicht in Rechnung stellen, haben
eine schr hohe Wahrscheinlichkeit zu scheitern und bediirfen deshalb,
wenn sie dennoch ergriffen werden sollen, besonderer Begriindungen.

Dicse Uber]cgungen deuten bereits an, dass die Volkswirtschaftslehre ein
Instrumentarium bereitstellt, mit welchem Probleme der Armut angegan-
gen werden kénnen. Dies soll im Folgenden néher ausgefiihrt werden.
Dabei wird zunéchst auf die Wachstumsproblematik eingegangen und ge-
zeigt, weshalb es Sinn macht, Armut zunéchst mit strukturellen Massnah-

Il Zum 6konomischen Verhaltensmodell siche KirCHGASSNER (1991); speziell zu Konsequenzen, die sich
daraus tiir wirtschaftspolitische Massnahmen ergeben, siche KIRCHGASSNER und POMMERETNE (1988).
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men zu bekidmpfen (Abschnitt 3). Dass es dabei auch Verlierer geben
kann, ist unbestritten, macht entsprechende Vorschlige jedoch nicht von
vornherein hinfillig. Danach soll am Beispiel der «negativen Einkom-
mensteuer» gezeigt werden, wie Okonomen sich Massnahmen gegen indi-
viduelle Armut vorstellen (Abschnitt 4). Schliesslich soll insbesondcre an-
hand der Arbeiten von SEN (1981a; 1999, S. 196ft.) auf die Hungerproble-
matik eingegangen werden. Er hat u.a. gezeigt, dass Hungersnote nicht al-
lein (oder vielleicht nicht einmal vorwiegend) durch Missernten cntste-
hen, sondern vor allem durch bestimmte gesellschaftliche Bedingungen
(Abschnitt 5). Die Arbeit schliesst mit einigen eher grundsétzlichen Be-
merkungen zur dkonomischen Analyse der Armutsproblematik (Ab-
schnitt 6). Zunichst aber muss abgekldrt werden, was im Folgenden unter
Armut verstanden werden soll (Abschnitt 2).

2 Armutskonzepte

Will man sich fiir Arme einsetzen, dann diirfte dies auf der individuellen
Ebene keine Probleme aufwerfen: Zum einen ist es auch in unserer Ge-
sellschaft einfach, auf Arme zu treffen, die man unterstiitzen kann, zum
anderen gibt es gentigend anerkannte Hilfswerke, die sich um Arme kiim-
mern und die man (finanziell) unterstiitzen kann. Einer prézisen Defini-
tion von Armut bedarf es dabei nicht. Anders sieht dies aus, wenn man
Vergleiche zwischen Lindern und/oder Uber die Zeit anstellen will, insbe-
sondere aber wenn es darum geht, allgemeine Politikvorschldge zur Un-
terstiitzung von Armen auszuarbeiten. Dann muss man sich fragen, wer
bzw. welche Gruppen welche Unterstiitzung erhalten sollen, und dabei
kommt man um eine (zumindest provisorische) Definition von Armut
nicht herum, wenn das ganze Unternehmen nicht einfach in Willkiir aus-
arten soll.

Es gibt eine Vielzahl von Konzepten, um Armutsgrenzen zu definieren,
die alle ihre je spezifischen Vor- und Nachteile haben.'? So kann man bei-
spielsweise zwischen einem Einkommensansatz und einem Ressourcen-
ansatz unterscheiden. Beim monetédren Ansatz wird danach gefragt, ob
das Einkommen ausreicht, um ein menschenwiirdiges Leben (auf niedri-
gem Niveau) zu ermdoglichen. Beim Ressourcenansatz, der insbesondere
in der philosophischen Diskussion eine Rolle spielt, wird dagegen darauf

12 Zu den entsprechenden Konzepten siehe z.B. SEN (1981a), S. 9ff. sowie LEU, BURRI und PRIESTER
(1997), S. 9ft.
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geschaut, ob den Individuen (bzw. ihren Familien) jene Ressourcen zur
Verfiigung stehen, die thnen ein solches Leben erlauben. Armut wird da-
bei z.B. im Ansatz von SEN (1999), der auf Funktionen bzw. Féihigkeiten
(«capabilities») abstellt, als «Mangel an Verwirklichungschancen» aufge-
fasst. Das Einkommen ist dabei zwar e¢in wesentliches, aber nicht das ein-
zige Mittel, Verwirklichungschancen zu erlangen. «Handikaps wic Alter,
Behinderung oder Krankheit verringern nicht nur die Fihigkeit, ein Ein-
kommen zu crwerben; sie erschweren auch einc Umwandlung von Ein-
kommen in Verwirklichungschancen, da ein ilterer, behinderter oder
schwerkranker Mensch cin grosseres Einkommen bendétigt |...], um die-
selben Funktionen zu erreichen (sofern dies iberhaupt moglich ist).» SEN
(1999, S. 110ff.). Ahnlich argumentiert RAWLS mit seinem Ansatz der
«Grundgiiter», zu denen er neben materiellen auch immaterielle Giiter
zdhlt: «Ein sehr wichtiges Grundgut ist das Selbstwertgefiihl» (1971,
S.112).

Okonomische Analysen verwenden dagegen in aller Regel den moneti-
ren Ansatz. Dabet wird nicht verkannt, dass allein das Einkommen héufig
nicht cntscheidend ist. Auch bei ausrcichendem Einkommen kann Armut
durch Hinzutreten andcrer Faktoren cntstehen. So werden z.B. in der
Armutsstudic von LEU, BURRI und PRIESTER (1997, S. 293ff.) fiir die
Schweiz jene Gruppen besonders betrachtet, bei denen mehrere «Prob-
lemlagen» zusammenkommen. Die Sozialpolitik muss sich um solche
Gruppen besondcrs kiimmern. Sollen andererseits internationale Verglei-
che angestellt oder soll diec Entwicklung iiber die Zeit betrachtet werden,
so kann man entweder bestimmte «Korbe» an Giitern definicren, die
man betrachtet, oder man stellt, was das Einfachste ist, dirckt auf das ver-
fiigbare Einkommen ab. Dabei ist freilich darauf zu achten, dass — im in-
ternationalen Vergleich — nicht dic offiziellen Wechselkurse entscheidend
sind, sondern dass man die Kaufkraft, die mit dicsen Einkommen verbun-
den ist, miteinander vergleichen muss.

Beim monetiren Ansatz ist (wie auch beim Ressourcenansatz) zwischen
absoluten und relativen Konzepten zu unterscheiden. Bei absoluten Kon-
zepten wird einc Menge an Ressourcen bzw. ein vorgegebenes Einkom-
men definicrt, welches (gesellschaftsunabhidngig) cin menschenwiirdiges
Leben ermoglichen soll, wihrend beim relativen Ansatz diese Ressour-
cenmenge bzw. diescs Einkommen in Relation zur Situation in einer Ge-
sellschaft gesetzt wird. Beide Konzepte finden Anwendung. So sctzt die
Weltbank in ihrer dic ganze Welt umfassenden Untersuchung Armut mit
einem Einkommen von weniger als zwei US-Dollar pro Tag (umgerechnet
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in Kaufkraftparititen) gleich und extreme Armut mit eincm Einkommen
von weniger als einem US-Dollar pro Tag. Danach lebten im Jahr 2000
53,6% der Weltbevolkerung in Armut und 21,6% in extremer Armut."”
Zur Untersuchung der Armut in den entwickelten Léndern verwendet
die OECD andererseits ein relatives Mass, indem sie diejenigen als arm
ansieht, die iiber weniger als 50% des verfiigbaren Einkommens des
Medianeinkommensbeziehers verfiigen. Danach waren beispielsweise in
Deutschland Mitte der neunziger Jahre vor Steuern und Transfers 26 %
und nach der staatlichen Umverteilung immer noch knapp 10% arm.'*

Beide Konzepte haben ihre offensichtlichen Nachteile. Stellt man auf die
absolute Grenze ab, dann wird nicht berlicksichtigt, dass dann, wenn sich
das allgemeine Einkommensniveau erhoht, diejenigen, deren Einkom-
men real eingefroren sind, immer weniger die Moglichkeit haben, am ge-
sellschaftlichen Leben teilzunehmen. In diesem Sinn hat bereits SMITH
(1776) fiir eine kulturell definierte Armutsgrenze pliddiert, wobei sein
Beispiel gemessen an dem, was heute von Okonomen gelegentlich gefor-
dert wird, eher hoch angesetzt zu sein scheint.”” Eine relative Grenze
kann aber bedeuten, dass bei einer allgemeinen Erhohung der Einkom-
men, die zwar zu einer Spreizung der Einkommen fiihrt, aber dennoch real
alle besser stellt, die gemessene Armut zunimmt. Insofern kénnte selbst
eine Entwicklung, die gemiss dem Unterschiedsprinzip von RawLs (1971,
S.336) positiv einzustufen ist, als Erhohung der Armut in einer Gesell-
schaft erscheinen. Fiir praktische Zwecke scheint es daher angebracht zu
sein, mit einer Kombination beider Kriterien zu arbeiten, wie es beispiels-
weise im Rahmen der ersten Sdule des schweizerischen Systems der
Altersvorsorge, der Alters- und Hinterlassenenversicherung (AHV), ge-
schieht.'® Im Folgenden werden daher beide Aspekte, die absolute wie die
relative Dimension, zumindest implizit immer eine Rolle spielen.

13 Siche WORLD BANK (2003), S. 46 sowie SUTCLIFFE (2003).

14 Siehe FORSTER und PiLLIZARI (2000), S. 151. Die hier verwendeten Grenzen sind prinzipicll beliebig.
So werden in anderen Arbeiten 40 oder 60% des verfiigbaren Einkommens als Grenze angeschen,
oder es wird anstelle des Mediancinkommens auf das Durchschnittseinkommen abgestellt.

15 «Unter lebenswichtigen Giitern verstehe ich nicht nur solche, die unerlésslich zum Erhalt des Lebens
sind, sondern auch Dinge, ohne dic achtbaren Leuten, selbst der untersten Schicht, cin Auskommen
nach den Gewohnheiten des Landes nicht zugemutet werden sollte. [...] Ebenso gehoren heute in
England Lederschuhe aus Lebensgewohnheit unbedingt zur notwendigen Ausstattung. Selbst die
drmste Person, ob Mann oder Frau, wiirde sich aus Selbstachtung scheuen, sich in der Offentichkeit
ohne Schuhe zu zeigen.» (Smrti 1776, S. 747).

16 Dicser Teil des Systems soll das Existenzminimum sichern, und tatséchlich licgen dic Maximalrenten
nur knapp iiber den Sozialhilfesiitzen, Der Mischindex, nach welchem dic AHV-Renten angepasst
werden, richtet sich zu 50% nach der Teuerung, damit die Renten real nicht absinken, und zu 50%
nach der Steigerung der Einkommen, um dic Rentner auch am Produktivititszuwachs der Gesellschaft
teilhaben zu lassen. Zur Konzeption des schweizerischen Systems der Altersvorsorge siche z.B. Hovz-
HART, MADER und Vock (2001), S. 499ff. sowic die Kapitel 3, 4 und 7 in WinpmER (2004).
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3  Armut als strukturelles Problem

Zumindest im weltweiten Massstab ist Armut zunéchst cin Entwicklungs-
problem: Die oben angegebenen Zahlen der Weltbank zeigen vor allem,
dass viele Lander nicht in der Lage sind, der Mehrheit ihrer Bevolkerung
cinen angemessenen Lebensstandard zu erméglichen. Daneben mégen
auch Verteilungsprobleme innerhalb der Staaten eine Rollc spielen, aber
wenn 57% der Weltbevolkerung weniger als zwei US-Dollar pro Tag zur
Verfiigung haben, weist dies zunichst auf ein internationales Verteilungs-
problem hin.

Nun kann man zu internationaler Umverteilung aufrufen, wic es bei-
spiclsweise durch dic Aktionen der grossen christlichen Kirchen, Mise-
reor, Adveniat, Brot fiir die Welt, Fastenopfer, Brot fiir alle usw., ge-
schieht. Bei aller Wertschétzung der Spendenbercitschaft ist hier freilich
immer nur lokale Hilfe moglich; die grundsitzlichen Probleme dndern
sich dadurch nicht. Man konnte zweitens auf die staatliche Entwicklungs-
hilfe setzen, aber auch hier hilt sich die Bercitschaft, Mittel einzusetzen,
in Grenzen. Ganz allgemein muss man davon ausgehen, dass dic Bereit-
schalt zur Umverteilung von den Starken zu den Schwachen, dic schon im
nationalen Rahmen nicht schr ausgeprigt ist, im internationalen Rahmen
noch sehr viel geringer ist. Abbau von struktureller Armut kann daher
nur durch die Entwicklung der entsprechenden Linder geschehen. Dies
kann wohl als gemeinsame Ubcrzeugung aller Okonomen angeschen
werden. Daraus ergibt sich fiir die Okonomie als Fachdisziplin die Auf-
gabe, sich mit Strategicn zur wirtschaftlichen Entwicklung sowic deren
Umsetzungsmoglichkeiten und -problemen zu befassen.

Man kann der Okonomic sicher nicht vorwerfen, dass sie dicse Heraus-
forderung nicht aufgegriffen habe. Wic oben bereits ausgefiihrt wurde,
hat sich mit der Entwicklungsékonomic seit den fiinfziger Jahren cine
ncue Teildisziplin entwickelt, die sich mit diesen Fragen befasst. Genauso
wenig kann man der Politik der westlichen Industriestaaten vorwerfen,
dass sie sich diescs Problems nicht angenommen habe. Mit der Weltbank
wurde zudem im Jahr 1947 eine internationale Institution cigens zu die-
sem Zweck errichtet. Dic Ergebnisse dieser Bemiihungen scheinen frei-
lich nicht von allzu vicl Erfolg gekrdnt zu sein. Zwar ist das Sozialprodukt
vieler Entwicklungsldnder in den letzten Jahrzehnten deutlich gesticgen,
aber zum einen wurde vieles davon durch das Wachstum der Bevolke-
rung wieder aufgehoben, sodass der Wohlstand der einzelnen Individuen
sich — wenn iiberhaupt — deutlich weniger verbessert hat, und zum zwei-

- ________________________________________________________
Reproduced with permission of the copyright owner. Further reproduction prohibited without permission.



Option tiir die Armen: Eine 6konomische Perspektive 71

ten sind Lateinamerika sowie insbesondere Schwarzafrika in den letzten
Jahrzehnten deutlich zuriickgeblieben.'”

Diese wenig zufrieden stellende Entwicklung, die auch kaum den Erwar-
tungen entspricht, die in den fiinfziger Jahren an die Entwicklungspolitik
gestellt wurden,'® kann auf verschiedene Ursachen zurtckgefithrt wer-
den. Es mag zum einen daran liegen, dass die (6ffentliche) Entwicklungs-
hilfe zu gering ist. Die von den Vereinten Nationen gemachte Vorgabe,
0,7% des Bruttosozialprodukts fiir 6ffentliche Entwicklungshilfe aufzu-
wenden, wird von den meisten Industriestaaten immer noch weit verfehlt.
So hat sich z.B. die Bundesrepublik Deutschland zusammen mit den an-
deren Mitgliedern der Européischen Union auf der Konferenz von Mon-
terrey (Mexiko) im Méirz 2002 verpflichtet, bis zum Jahr 2006 0,33% des
Bruttosozialprodukts hierfiir zur Verfiigung zu stellen.'” Dies ist nicht ein-
mal die Hilfte der im Monterrey Konsens bestitigten Vorgabe der Ver-
einten Nationen, und stellt bereits einen Fortschritt dar, insbesondere
weil der in den achtziger und neunziger Jahren in Deutschland herrschen-
de Abwirtstrend damit gebrochen wiirde.”

Die wenig zufrieden stellende Entwicklung kann aber auch daran liegen,
dass die Entwicklungshilfe falsch ausgerichtet und damit bestenfalls wir-
kungslos, moglicherweise sogar kontraproduktiv ist. Derartige Kritik wird
von «links» wie von «rechts» geiibt, sei es, dass der Fehler darin gesehen
wird, dass die Entwicklungshilfe und die mit ihr erzwungene Offnung der
Mirkte der Entwicklungsldnder nicht ihrer Bevolkerung, sondern allen-
falls einer kleinen Schicht daraus und ansonsten im Wesentlichen der
Wirtschaft der entwickelten Lander zugute kidme, sei es, dass das Haupt-
problem in zu starkem Dirigismus gesehen wird.”! Aus beiden Perspekti-
ven heraus kann man fragen, ob die Entwicklungshilfe deshalb so wenig
erfolgreich war, weil sie den Vorschlidgen der Entwicklungsékonomen ge-
folgt, oder genau umgekehrt, weil sie ihnen nicht (bzw. nicht im erforder-
lichen Ausmass) gefolgt ist.

17 Zur Entwicklung dieser Léinder in den letzten 50 Jahren siche z.B. RAy (1998), S. 71f.

18 Siche 2B, IThirscnimaN (1958).

19 Zur Konferenz und ihren Ergebnissen siche UNITED NATIONS (2002), zur deutschen Verpllichtung sic-
he BUNDESMINISTERIUM FUR WIRTSCHAFTLICHE ZUSAMMENARBEIT UND ENTWICKLUNG, Entwicklungs-
politische Ziele, Internet: http://www.bmz.de/themen/motive/entwicklungspolZicle/International/
grundsaetze203.html (Seitenaufruf vom 28.01.2005).

20 Die Aufwendungen fiir 6ffentliche Entwicklungshilfc sind als Anteil am Bruttosozialprodukt in
Deutschland seit 1982/83, als sic mit 0,47% ihr Maximum hatten, bis zu den Jahren 1998/99 auf 0,26%
abgesunken und haben sich danach (bis zum Jahr 2002) bei 0,27 % stabilisicrt, siche Internet: http:/
www.bmz.de/infothek/hintergrundmaterial/statistiken/stat_02c.pdf (Seitenaufruf vom 20.02.2004).

21 Siche z.B. GALTUNG (1996) sowie insbesonderc ErLER (1985) fiir Kritik von «links»sowic LAl (2002)
fiir einc Kritik von «rechts».
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Beide Positionen sind nicht unproblematisch. So kann man der Kritik von
links entgegenhalten, dass die wirtschaftlich erfolgreichsten Entwick-
lungsldander der vergangencn Jahrzehnte, die asiatischen «Tigerstaaten»,
unter anderem deshalb so erfolgreich waren, weil sie ihre Giitermérkte
Offncten. Der Kritik aus ncoliberaler Perspektive ist andererseits entge-
genzuhalten, dass der «Washingtoner Konsens» mit seiner starken Beto-
nung der Rolle der Marktkrifte, der nach der Phase des «Dirigismus» in
den siebziger Jahren die Entwicklungspolitik der achtziger Jahren domi-
nierte, sclbst sehr bald unter Kritik kam. Schliesslich gelten gerade dic
achtziger Jahre als «das verlorenc Jahrzehnt» der Entwicklung, insbeson-
dere fiir Latcinamerika und Afrika.?? Der «Nach-Washington Konsens»,
der sich Mitte der neunziger Jahre bildete, ist freilich auch schon wieder
in die Kritik gekommen.” Insgesamt muss man wohl feststellen, dass es
heute auch unter Okonomen keinen weit reichenden Konsens iiber die
«richtige» Entwicklungspolitik gibt, da sowohl di¢ traditionellen wic auch
die alternativen Konzepte deutliche Mingel aufweisen. Aus dieser Per-
spektive stellt sich die derzeitige Entwicklungspolitik eher als ein prag-
matisches «Durchwursteln» denn als ein theoriegeleitetes, empirisch gut
fundiertes Vorgehen dar.®

Dcnnoch gibt es beziiglich der Entwicklungspolitik gemeinsame Uber-
zeugungen, dic von fast allen Okonomen geteilt werden. Dazu gehort,
dass die Offnung der Giitermérkte sich langfristig positiv auf die wirt-
schaftliche Entwicklung eines Landes auswirkt.”” Das Problem der man-
gelnden Entwicklung der dritten und vierten Welt stellt sich aus dieser
Perspektive vor allem als Problem der asymmetrischen Offnung der
Mirkte zu Ungunsten der Entwicklungsldnder dar, indem jene dazu ver-
anlasst wurden, ihre Mirkte fiir dic Produktce der Industrielander zu 6ff-
nen, wihrend Letztere, insbesondere die Europdische Union und die Ver-
cinigten Staaten, aber auch die Schweiz, ihre Agrarmiirkte weiterhin im
Interesse ihrer eigenen Landwirtschaft gegen die Produkte der Entwick-
lungslidnder abschotten. Gleichzeitig subventionieren die Industrieldnder
die Preise ihrer cigenen Produkte auf den Weltmérkten, um diesc (Uber-
schuss-)Produktion dort absctzen zu kénnen. Ohne solchc Subventionen
fanden diese Produkte kaum Abnehmer. Durch die Subventionen aber

22 Siche z.B. Fisctir (1991) oder VON WIIZSACKER (1997), S, 54t

23 Siche hierzu FiNig LAPAVISTAS und PiNcus (2001).

24 Siche hierzu BRONMAN (1996).

25 Das Gleiche muss nicht fir die Kapitalmérkte gelten. Hier vertritt 2.3, S1161017 (2002, S. 83(€.) cine
deutlich andere Position als der Wihrungsfonds. Er weist wa. daraul hin, dass auch dic “Tigerstaaten®
zuniichst nur ihre Giitermérkte, nicht aber ihre Finanzmirkte gesffnet haben. Zur empirischen Evi-
denz siche auch Winpir und FlErsi (2002).
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ruinieren dic Industriclinder zum Teil die landwirtschaftliche Produktion
in den Entwicklungslidndern, d.h. sie schiddigen diese Linder genau in je-
nem Bereich, in welchem sie — unter fairen Handelsbedingungen - inter-
national wettbewerbsfihig wiren.?® Damit behindern sie massiv deren
Entwicklungschancen. Dass sich die Entwicklungslinder dagegen zuneh-
mend wehren, was ein Grund fiir das Scheitern der Ministerrunde der
Welthandelsorganisation in Cancin (Mexiko) im September 2003 war,
findet die volle Unterstiitzung (nicht nur) vieler Okonomen, auch wenn
bezweifelt werden kann, ob dieses Scheitern den Entwicklungsldandern
wirklich geniitzt hat.

Es geht somit darum, in den Entwicklungslandern Bedingungen fiir
Wachstum und damit fiir eine positive wirtschaftliche Entwicklung zu
schaffen. Ahnliches gilt auch fiir die Bekdmpfung der Armut innerhalb
der Industricldnder. Dort konzentriert sich die Diskussion vor allem dar-
auf, wie die — insbesondere in den kontinentaleuropdischen Lindern exis-
tierende — Massenarbeitslosigkeit behoben oder zumindest gemildert
werden kann, da Armut in vielen Fillen dem Verlust des Arbeitsplatzes
folgt, wenn Individuen oder ganze Familien nach Auslaufen des Arbeits-
losengeldes auf Sozialhilfe angewiesen sind. Dies ist freilich nicht die ein-
zige Armut, die in diesen Landern existiert. Daneben gibt es zum einen
Altersarmut, die vor allem Witwen betrifft, die kaum eigene Rentenan-
spriiche erworben haben und deren Witwenrenten unter dem Existenz-
minimum liegen. Zweitens gibt es Armut bei jenen, die aus persdnlichen
Griinden, weil sie beispielsweise invalide sind, oder aus familidren Griin-
den, weil sie Alleinerziehende sind, keiner Arbeit nachgehen kénnen.
Schliesslich sind auch viele derjenigen arm, die — aus welchen Griinden
auch immer — nicht (mehr) bereit sind, sich in die Gesellschaft einzufii-
gen, und die deshalb «aussteigen», wie z.B. die Obdachlosen. Soweit
Letzteren (um die sich freilich die Okonomie als Wissenschaft kaum je
gekiimmert hat) tiberhaupt wirksam geholfen werden kann, bedarf es
spezieller karitativer Massnahmen. Bei den anderen Gruppen gibt es im
Wesentlichen zwei Richtungen, in welche die Vorschldge gehen: Wir be-
notigen Wirtschaftswachstum, damit insbesondere Armut als Ergebnis
von Arbeitslosigkeit moglichst selten auftritt, und wir bendtigen fir die
anderen Fille geeignete soziale Sicherungssysteme. Damit diesc finan-
zierbar bleiben, bedarf es wiederum des Wirtschaftswachstums, weshalb

26 Siche z.B. PELDA, Dem Norden ausgeliefert, NZZ am Sonntag Nr. 36, 07.09.2003, S. 29.
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die Sicherung des Wirtschaftswachstums als dringendste Aufgabe angese-
hen werden kann.”’

Auch eine in dieser Richtung erfolgreiche Politik wird jedoch nicht ver-
hindern konnen, dass einzelne Individuen in Armut sinken. Wie in derar-
tigen Situationen, in denen sich Armut (vorwicgend) als individuelles
Problem darstellt, geholfen werden kann, wird im néchsten Absatz disku-
tiert. Dort wird auch auf dic Altersarmut eingegangen; schliesslich kann
auch sic durch eine Politik zur Forderung des Wirtschaftswachstums
kaum gemildert werden.® Letzteres gilt auch fiir die Unterstiitzung allein
Erzichender; was hier vor allem Not tut, ist die Schaffung entsprechender
Betreuungsangebote, die es Frauen (bzw. auch allein erziehenden Viitern)
ermdoglichen, Kindererziehung und Berufsausbildung miteinander zu ver-
einbaren. Hier konnen die skandinavischen Staaten als Vorbild dienen.”

Problemec grundsétzlicher Art crgeben sich freilich dann, wenn es zum
Abbau der Arbeitslosigkeit crforderlich wird, die Lohnskala stirker zu
spreizen und/oder den Arbeitsmarkt zu flexibilisieren, das heisst beste-
hende soziale Sicherungssysteme (wie beispielsweise den Kiindigungs-
schutz) cinzuschrianken. Eine Spreizung der Lohnskala sollte zumindest
dann (aus wirtschafts-ethischer Perspektive) unproblematisch secin, wenn
sic dem Unterschiedsprinzip von RAwWLS (1971) geniigt, das heisst wenn
die unteren Einkommen davon (zumindest mittel- und langfristig) abso-
lut profitieren, selbst wenn die (relativ gemessene) Armutsquote dabei
stcigen sollte. Wirklich problematisch wird es dann, wenn die unteren
Einkommen auch absolut verlieren. Bei einer auf Wachstum und auf den
Abbau von Arbeitslosigkeit ausgerichteten Politik lédsst sich dies unter
Umsténden nicht vollstandig vermeiden.

Dass dariiber hinaus zumindest in Deutschland eine Flexibilisierung des
Arbeitsmarktes erforderlich scin diirfte, dariiber besteht hcute unter

27 Da vicle Obdachlose urspringlich beschiiltigt waren und erst nach dem Verlust ibres Arbeitsplatzes
(durch verschiedenste Umstiinde) in thre heutige Situation gerieten, triigl cine Politik, welche die
Arbeitslosigkeit verringert, zumindest lingerfristig auch dazu bei, deren Zahl zu verringern.

28 Dies gilt Ireilich nicht fiir jene Flle, in denen sich die Altersarmut daraus ergibt, dass «iltere» Arbeit-
nchmer ihre Beschiftigung verloren haben uind, weil sic aulgrund ihres Alters nicht mehr vermittelbar
waren, vorzeitig, aber mit ciner (zu) geringen Rente in den Ruhestand geschickt wurden.,

29 Siche z.B. Scnwemiscns INsterut (Hrsg.), Kinderbetreuung in Schweden, Oktober 1999, Internet:
htp//www.swedengate.de/allgemeines/pdf_soz_kinder.pdf (Seitenaufrul vom 08.02.2005), sowic
KONIGLICH DANISCHES MINISTERIUM DIis AUSSEREN (Hrsg.), Diancemark - Lebensbedingungen --
Soziale Sicherheit, Internet: hitp://uml.securchosting.dk/deutsch/dacnemark/enzyklopacdic/kap3/3-
2.asp#3-2-3 (Scitenaufruf vom 01.02.2005).
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Okonomen weitgehende Einigkeit.*” Dies bedeutet, dass es zusiitzliche

Verlierer geben wird, die in Armut geraten (konnen) und zwar prinzipiell
entschédigt werden konnten, faktisch aber in aller Regel nicht entsché-
digt werden. Damit sieht sich eine solche Politik einer Reihe von Dilem-
mata gegeniiber, die nicht wirklich zufriedenstellend gelost werden kon-
nen, denen sie aber nicht ausweichen kann. Das grundlegende Problem
besteht darin, inwiefern die Wirtschaftspolitik berechtigt ist, von be-
stimmten Individuen, die jetzt schon vergleichsweise schlecht gestellt
sind, Opfer zu verlangen, damit es anderen, die zum Teil noch schlechter,
zum Tei] aber auch besser gestellt sind, anschliessend besser geht. So kann
beispielsweise der Abbau von Regelungen des Kiindigungsschutzes dazu
fiihren, dass Arbeitnehmer entlassen werden, die sonst nicht entlassen
wiirden. Gleichzeitig kann dies auch dazu fiihren, dass zum einen (in an-
deren Betrieben) Arbeitslose wieder eingestellt werden und dass sich
zum anderen die Profitabilitdt von Betrieben, welche Entlassungen vor-
nehmen, erhoht, was den langfristigen Interessen der noch im Betrieb
verbleibenden Arbeitnehmern entgegenkommt, vor allem aber den Inte-
ressen der Kapitaleigner dient.” Ist hier eine Politik vorzuziehen, die eine
Massnahme ergreift und dadurch aktiv dazu beitrégt, dass bestimmte
Individuen schlechter gestellt werden, um anderen bessere Chancen zu
geben, oder ist eine Politik vorzuziehen, die eine solche Massnahme un-
terldsst und damit schlechtere Chancen fiir die zweite Gruppe bedeutet?*

Die Situation kann sich dann etwas anders darstellen, wenn die Arbeits-
plitze der ersten Gruppe durch die Regelungen des Kiindigungsschutzes
zwar kurzfristig, nicht aber langfristig gesichert sind. Aber auch unter die-
sen Bedingungen gilt im Allgemeinen, dass einige Individuen schlechter
gestellt werden, als wenn entsprechende Massnahmen nicht ergriffen
wiirden. Echte Pareto-Verbesserungen, das heisst Verdnderungen, durch

30 Siche z.B. die Vorschlige zur Reform des Arbeitsmarkts, dic der SACHVERSTANDIGENRAT ZUR BEGUT-
ACHTUNG DER GESAMTWIRFSCHAFTLICHEN ENTWICKLUNG (2002, S.259f1.) in scincm vorvorletzten
Jahresgutachten unterbreitet hat. Ein Vergleich mit der Schweiz in den 90er-Jahren zeigl auch, dass
dort nach einer Rezession die (zundchst deutlich angestiegene) Arbeitslosigkeit recht schnell wieder
weitgehend abgebaut wurde, withrend z.B. in Deutschland oder Frankreich dies kaum geschah. Auch
in der derzeitigen Krise sind dic Erwartungen, was den Abbau der Arbeitslosigkeit im kommenden
Aufschwung betriflt, zwischen der Schweiz und ihren «grossen» Nachbarn unterschiedlich. So rechnet
7.B. dic OECD damit, dass die Arbeitslosenquote bis zum Jahr 2005 in Deutschland, Frankreich und
Italicn auf dem hohen Niveau von knapp 9 bis knapp 10% nahezu unveriindert bleiben wird, withrend
sie fiir die Schweiz in diesem Zeitraum immerhin cinen Riickgang von 3,9 auf 3,6% erwartet, siche
OECD (2003), Economic Outlook, S. 196.

31 Auf dic ethische Frage, unter welchen Bedingungen c¢s — vor dem Hintergrund welcher Ethik - ge-
rechtfertigt erscheinen konnte, in einem gut gehenden Betricb Mitarbeiter zu entlassen, soll und kann
hicr nicht eingegangen werden.

32 Auf das grundsitzliche (und in der philosophischen Literatur ausgiebig diskutierten) Problem des Un-
terschieds zwischen «Tun» und «Unterlassen», welches heute insbesondere in Zusammenhang mit der
Sterbehilfe diskutiert wird, soll hier nicht eingegangen werden. Siche hicrzu z.B. LUBBE (1998).
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dic niemand schlechter, aber zumindest cinige Individuen besser gestellt
werden, sind in der praktischen Wirtschaftspolitik kaum je crreichbar.
Vollstandige Kompensationen der Verlicrer, die im Prinzip moglich sein
miissten, wenn es sich tatsdchlich um cine Verbesserung handeln soll, sind
praktisch kaum moglich, und sie wiirden moglicherweise auch die An-
reize zu selbstindigem Handeln beeintrichtigen, auf deren Wirksamkeit
eine Wirtschaft angcwiesen ist, wenn sie sich entwickeln soll.**

Andererseits kann man versuchen, die Verlierer im sozialen Sicherheits-
netz aufzufangen, um ihre Verluste zumindest abzumildern. Dabei dirfte
es sinnvoll sein, bei Arbcitsplatzverlusten die entstehenden Kosten (z.B.
fiir Sozialpldanc) — entsprechend dem skandinavischen Modell - der All-
gemeinheit beziehungsweise dem Steuerzahler aufzubiirden und nicht -
entsprechend dem deutschen Modcll — der Firma, welche die Entlassun-
gen vornimmt.* Dics mag auf den ersten Blick als «ungerecht» erschei-
nen, aber genau diese Kosten haben sich in Deutschland als Einstellungs-
hindernis erwiesen (und damit als eine institutionelle Regelung, dic cete-
ris paribus zu hoherer Arbeitslosigkeit fithrt). Dabei sollte das soziale
Netz so ausgestaltet sein, dass es die Anreize, wieder Arbeit aufzuneh-
men, moglichst wenig beeintrichtigt.

Eine Politik zur Forderung des Wirtschaftswachstums, die auf cine Flexi-
bilisierung der Arbeitsmérkte und damit auf eine stdrkere Anpassungs-
fahigkeit der nationalen Wirtschaft an internationale Entwicklungen
setzt, sieht sich heute — im Zeichen der Globalisierung — noch zwei weite-
ren Problemen gegeniiber. Zum einen steigen die Anforderungen an den
Sozialstaat, weil beispielsweise durch die zunehmende internationale
Konkurrenz Arbeitsplitze fiir wenig qualifizierte Menschen ins Ausland
verlagert werden und damit fiir diese Gruppe zumindest dann nicht mehr
gentigend Arbeitsplidtze vorhanden sind, wenn das Autkommen von
«Working Poor» verhindert werden soll, das heisst wenn die Entlohnung
so scin soll, dass sie ein menschenwiirdiges Leben ermoglicht.” Anderer-

33 Gemidss dem «potenzicllen Parcto-Kriterium» bzw. dem Kaldor-Flicks-Kriterium ist ¢in Zustand A
dann cinem Zustand B vorzuzichen, wenn dicjenigen, die durch den Ubergang von B nach A schlech-
ter gestellt werden, von denjenigen, die dadurch besser gestellt werden, entschidigt werden konnten
und wenn Letztere nach Zahlung dieser Entschidigung immer noch besser gestellt wiiren als zuvor.
Siche hierzu sowic zur Kritik an diesem Prinzip KIRCHGASSNER (2002), S. 2941, und S. 30911,

34 Sowohl Dinemark als auch Schweden kennen cine Kundigungsfrist von maximal sechs Monaten, Zu-
dem gibt es dort keine staatlichen Vorschriften tiber Sozialpline.

35 SINN (2004) zeigt, dass dies durch die Osterweiterung der Europiischen Union noch verstirkt wird.
Zur Auswirkung der Globalisicrung auf dic Moglichkeiten der Wirtschalts- und Sozialpolitik siche
KIRCHGASSNER (2004a). Daza kommen noch dic zusitzlichen Anforderungen infolge der demographi-
schen Verschicbungen.
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seits aber sind infolge des internationalen Steuerwettbewerbs bestimmte
Steuerquellen deutlich weniger ergiebig geworden. Insbesondere sind
heute der Unternehmensbesteuerung vergleichsweise enge Grenzen ge-
setzt. International agierende Firmen haben hinreichend viele Moglich-
keiten, Gewinne dort anfallen zu lassen, wo die Steuerbelastung gering
ist, auch wenn die Produktion an ganz anderen Orten erfolgt. Diese sich
offnende Schere zwischen tendenziell steigenden Anspriichen und sin-
kenden Ertragsmoéglichkeiten erfordert auch einen Umbau des staatli-
chen Finanzierungssystems, der jedoch nicht einfach ist.

Zweitens ergibt sich ein politisch-6konomisches Problem: Es ist, wie die
derzeitige Reformdebatte in Deutschland iiberdeutlich zeigt, in einem de-
mokratischen Staatswesen ausserordentlich schwierig, fiir eine solche
Reformpolitik eine Mehrheit zu finden. Dies hdngt unter anderem damit
zusammen, dass ihre Kosten relativ schnell deutlich werden, sei es, dass
hohere Steuern und/oder Versicherungsbeitriage eingefordert werden, sei
es, dass durch Abbau von Regulierungen bestimmte bisher existierende
Anspriiche und Positionen geschmilert werden. Die erwarteten Nutzen
liegen dagegen in der Zukunft, und es ist iberdies unsicher, wer genau
letztlich davon in welchem Umfang profitieren wird. Unter solchen Be-
dingungen ist es fiir eine Opposition vergleichsweise einfach, unter Hin-
weis auf die von der Regierung auferlegten neuen Belastungen unzufrie-
dene Wihlerinnen und Wahler hinter sich zu scharen, um damit eine Re-
gierung zu stiirzen beziehungsweise — in der direkten Demokratie — eine
Vorlage zu Fall zu bringen.*® Ein Ausbleiben entsprechender Reformen
fihrt aber langfristig fast zwangsldufig zu noch hoherer Arbeitslosigkeit
und damit zu einer noch schwierigeren Situation.

4 Armut als individuelles Problem

Aus dem bisher Gesagten wird deutlich, dass es auch dann, wenn es ge-
lingt, durch eine entsprechende Politik die Arbeitslosigkeit zu senken und
dadurch die Armut einzuschrdnken, immer noch Arme geben wird. Um
ihnen ein menschenwiirdiges Leben zu erméglichen, bedarf es des bereits
mehrfach angesprochenen sozialen Netzes. Dabei gehen Okonomen iibli-
cherweise davon aus, dass Menschen im arbeitsfahigen Alter, soweit ih-
nen dies méglich ist, zunédchst selbst mit Erwerbsarbeit fiir ihren Lebens-

36 Wie sich gezeigt hat, ist es generell leichter, die Stimmbiirger fiir ein Nein als flir ¢in Ja zu mobilisie-
ren. Siehe hierzu KIRCHGASSNER und ScruULZ (2005) sowie die dort angegebene Literatur.
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unterhalt sorgen sollten. Erst wenn dies — aus von anderen nachvoliziehba-
ren Griinden — nicht moglich ist, kdnnen sie gerechtfertigterweise einen
Anspruch auf ein Mindesteinkommen an die Gescllschaft richten. Diesc
cthische Position, das heisst die Auffassung, dass das Grundeinkommen,
aufl welches jedes Mitglied einer Gesellschaft einen Anspruch hat, weil es
nur dann ein menschenwiirdiges Leben fithren kann, an Bedingungen ge-
kniipft werden kann (und auch sollte), ist zwar nicht unumstritten, diirfte
aber von praktisch allen Okonomen geteilt werden und wird auch von
vielen Philosophen vertreten.”” Soweit individuelle Armut durch Arbeits-
losigkeit verursacht ist, geht es daher vor allem darum, Wege zu finden,
damit die Individuen wieder Erwerbseinkommen erhalten.

Ein Grund, weshalb erwerbsfihige Individuen in Arbeitslosigkeit verhar-
ren, kann in ciner schlecht konzipicrten Sozialpolitik bestehen. Eine
Voraussetzung dafiir, dass Arbeitnehmer, dic tiber langere Zeit arbeitslos
sind, wieder eine Arbeit aufnchmen, ist in vielen Fillen, dass sich dadurch
ihr Einkommen deutlich erhoht. Der Anreiz zur Arbeitsaufnahme kann
zerstort werden, wenn der Abstand zwischen dem erzielbaren Vollzeitein-
kommen und den Versorgungsleistungen des Staates zu gering ist bezie-
hungsweise wenn jedes zusitzliche Einkommen von den Versorgungsleis-
tungen abgezogen wird, so dass faktisch ein Grenzstcuersatz von 100%
besteht (und in manchen Situationen, wenn z.B. gewisse Leistungen beim
Uberschreiten bestimmter Einkommensgrenzen weglallen, sogar von
tiber 100%). Fiir denjenigen, der sich mit der Situation der Arbeitslosig-
keit abgefunden hat, gibt es dann kaum Anreize, eine angebotene Arbeit
in der offiziellen Wirtschaft aufzunehmen.™ Dagegen bestehen crhebliche
Anreize, in die Schattenwirtschaft auszuweichen. Der hédufig beklagte
(aber zumeist wohl tiberschétzte) Missbrauch des sozialen Sicherungs-
systems wird durch solche falschen Anreize geradezu «provoziert».

37 Siche z.B. FRANK (1985) oder ELstir (1988), S, 2151 Anders argumenticert dagegen PARDS (1991,
1992, 1995), der gerade in der Bedingungslosigkeit dieses Grundeinkommens die Voraussetzung fiir
wirkliche Freiheit sicht, die nach ihm darin besteht, dass alle Menschen frei zwischen Arbeit und
Musse wiithlen konnen.

38 Man muss hicr klar zwischen Kurzzeit- und Langzeitarbeitslosen unterscheiden. Kurz nachdem sie ar-
beitslos geworden sind. Ieiden Arbeitnehmer in aller Regel erheblich unter ihrer Situation, weshalb sic
im Zweilel auch Arbeit anzunchmen bereit sind, deren Entlohnung nicht deuttich tiber ihrem Arbeits-
losengeld licgt. Wie verschicdene Untersuchungen zeigen, sind Arbeitslose ceteris paribus mit ihren
Lebensumstianden deutlich weniger zufrieden als Beschiiftigle, siche z.B. GERLACH und STEPHAN
(1996), D1 TELLA, MACCULLOCH und OsWALD (2001) sowie STUtZER und LALIVE (2002). Langzeit-
arbcitslose, dic sich mit ihrer Situation abgefunden haben, schen schr viel cher die «positiven» Seiten
ihrer Situation und (ragen sich daher auch cher, ob das zusiitzliche Einkommen den Verlust an Frei-
zeit wert ist. Ein Hinweis daraul ist dic Tatsache, dass sich. kurz bevor die Berechtigung zum Bezug
von Arbcitslosengeld endet, die Vermittlungsquote deutlich erhéht. Siche z.B. Stringr (1998) (i dic
Bundesrepublik Deutschland und Dyurpigvic (2003) fiir dic Schweiz.,
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Um dieses Problem zu 16sen, licgen zwei Vorschlige vor, dic jedoch fak-
tisch auf das Gleiche hinauslaufen: Das urspriinglich von MILTON FRIED-
MANN (1962) vorgestellte Konzept einer «negativen Einkommensteuer»
sowie die Idee eines garantierten Mindesteinkommens.” In beiden Fillen
geht es darum, dass der Staat seinen Biirgerinnen und Biirgern ein unbe-
dingtes Grundeinkommen zukommen lisst, welches an keine weitere
Bedingung gekniipft ist. Im Fall des garantierten Grundeinkommens wird
dieses Einkommen in regelmassigen (z.B. monatlichen) Abstinden zuge-
teilt und spéter bei der Besteuerung in Rechnung gestellt, wihrend sich
bei der negativen Einkommensteuer anhand des durch die Steuererkli-
rung ausgewiesenen Einkommens ergibt, in welcher Hohe ein Steuer-
pflichtiger, dessen Einkommen oberhalb einer bestimmten Schranke
liegt, Steuern zahlen muss, oder in welcher Hohe er, falls er unterhalb die-
ser Schranke liegt, eine «negative Steuer» entrichten muss, das heisst eine
Zahlung erhilt. Hat er {iberhaupt kein eigenes Einkommen, so entspricht
diese negative Steuer dem garantierten Mindesteinkommen. Der erfor-
derliche Finanzierungsaufwand ist daher — bei gleichem Kreis der Be-
rechtigten — in beiden Fillen der Gleiche.

Dieses Konzept erscheint auf den ersten Blick ausserordentlich attraktiv.
Zum einen bewahrt es die Anreize, Arbeit aufzunehmen, auch dann,
wenn die Einkommen relativ gering sind. Zweites beseitigt es die Diskri-
minierung der Biirgerinnen und Biirger am unteren Ende der Einkom-
mensskala, und es wiirde auch die Macht der (Sozial-) Biirokratie erheb-
lich beschneiden. Im gegenwértigen System ist der einzelne Anspruchs-
berechtigte verpflichtet, seine Bediirftigkeit nachzuweisen. Damit wird er
zum Bittsteller gegeniiber den Behorden, und diese erhalten erhebliche
Macht. Dies gilt insbesondere dann, wenn Unterstiitzungen in Natural-
leistungen ausgerichtet werden beziehungsweise wenn Zuschiisse nur fiir
bestimmte Zwecke gegeben werden. Diese Art der Unterstiitzung ist
nicht nur in vielen Fillen 6konomisch ineffizient,” sie widerspricht auch
der Konsumentensouveranitit beziehungsweise der Autonomie der Per-
son. Mit welchem Recht schreiben wir «Armen» ihren Konsum weitge-
hend vor, wihrend wir «Reichen» die volle Entscheidungsfreiheit iiber ih-
re Konsumausgaben zugestehen? Offensichtlich werden hier die Rechte

39 Eine - allerdings nicht ganz korrckte — Gegeniiberstellung der beiden Konzepte findet sich bei
SCHNEIDER (1995). Zu den Erfahrungen mit der negativen Einkommensteuer siche WEBER (1991) so-
wie — speziell fiir dic Vercinigten Staaten — MOFFITT (2003). Eine Ubersicht iiber die verschiedenen
Varianten geben LEU und EISENRING (1998). Speziell zum Kombilohn siche SCHOB und WEIMANN
(2003). Eher skeptisch beziiglich der Chancen, mit solchen Massnahmen dic Beschiftigung in
Deutschland zu erhohen, dussern sich BUSLEI und STEINER (1999).

40 Siehe hierzu z.B. FREY und KIRCHGASSNER (2002), S. 2791f.
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derjenigen, die nur iiber ein geringes oder tiber gar kein Einkommen ver-
fiigen, beschnitten. Und schliesslich erlaubte eine negative Einkommen-
steuer auch cine weitere Spreizung der Lohnskala und damit das Ange-
bot von Arbeitsplitzen, die bei den heutigen Mindestléhnen nicht kon-
kurrenzfihig sind, die aber bei niedrigeren Lohnen geschaffen werden
konnten, ohne dass dabei das Entstehen einer Klasse der «Working Poor»
befiirchtet werden miisste.

Angesichts so vieler Vorziige eines solchen Systems stellt sich die Frage,
warum cs nicht schon ldngst eingcfiihrt wurde. Sicherlich wiirde sich dic
Sozialbiirokatic (wie jede anderc Biirokratic auch) mit allen moglichen
(und auch unmoglichen) Argumenten dagegen wehren, dass ihr Entschei-
dungsspiclraum cingeschrinkt wird, aber cine solche «Verschworungs-
hypothese» diirfte kaum hinreichend sein zu erklidren, weshalb ein sol-
ches System (trotz ciniger Experimentce in den Vercinigten Staaten) nir-
gends eingefiihrt wurde. Vielmehr gibt es zwei wesentliche Probleme, die
mit ihm verbunden sind. Zum einen ist es, wie oben bereits ausgefithrt
wurde, ethisch umstritten, weil es darauf hinauslduft, dass die «Fleissigen»
die «Faulen» subventionieren. Zudem wire es sicher fragwiirdig, wenn
beispielsweise Arbeiter mit niedrigem Einkommen Uber ihre Steuern stu-
dierende Kinder reicher Eltern subventionierten. Auch von Ethikern
wird daher gefordert, dass solche Zahlungen nur unter bestimmten Be-
dingungen gewiihrt werden.*' Zweitens aber, und dies ist die fiir die Oko-
nomen entscheidende Frage, diirfte ein solches System kaum finanzierbar
sein, und wenn es eingefiihrt wiirde, fithrte es zu so hohen Grenzbelastun-
gen fiir simtliche Einkommen, dass die angestrebten positiven Wirkun-
gen bestenfalls zum geringen Teil, vermutlich aber tiberhaupt nicht er-
reicht wiirden.*

Will man cin solches System einfiihren, wofiir es gute Griinde gibt, ist da-
her eine Einschrinkung der Gruppe der Bezugsberechtigten unumging-
lich. Es scheint sinnvoll, dhnlich wie bei der heutigen Arbeitslosenver-
sicherung dic Bezugsbercechtigung von der Bereitschaft zur Aufnahme
von Arbeit abhédngig zu machen. Man konnte ausserdem, wie dies heute
in verschiedenen Lindern diskutiert und teilweise auch durchgefiihrt
wird, diese Zahlung auch von Arbeitsleistungen fiir dic Gemeinschaft ab-
hiingig machen.*’ Damit wiirde die Zahl der Bezugsberechtigten deutlich
41 Siche 7.3, Erster (1989), S. 2151,
42 7Zur Frage der Finanzierbarkeit siche KIRCHGASSNER (1998).
43 Dics gilt z.B. flir Didnemark und fiir dic Vereinigten Staaten. Zur didnischen Arbeitsmarktpolitik siche
7.B. BRAUN (2003). Lin neues Modell fiir Flexicurity: Der dinische Arbeitsmarkt, WSI Mitteilungen Nr.
2, Internet: http//www.boeckler.de/pdf/wsimit_2003_02_braun.pdf (Scitenaulrul vom 31.01.2005).
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eingeschrinkt. Zudem wiirde mdglichem Missbrauch vorgebeugt. Der
Nachteil wire, dass man wieder eine Sozialbiirokratie bendtigte, auch
wenn diese geringer wire als heute, und dass diese nach wie vor {iiber ei-
nen Entscheidungsspielraum und damit iber Macht verfiigte. Macht er-
hélt sie vor allem dann, wenn entschieden werden muss, ob sich jemand
tatsdchlich um Arbeit bemiiht oder nicht, bezichungsweise ob es fiir Biir-
gerinnen und Biirger, die erwerbsfihig sind, gute Griinde gibt, keine Er-
werbstétigkeit aufzunehmen, beispielsweise weil sie als allein erziehende
Miitter kleine Kinder zu betreuen haben. Dadurch verliert das Konzept
einer negativen Einkommensteuer beziechungsweise eines garantierten
Mindesteinkommens einen Teil seines «Charmes», aber es wird dadurch
immerhin realisierbar.

Ein idealer Anwendungsfall fiir die negative Einkommensteuer ist die
Altersversorgung. Die erste Sdule dieses Systems kann mit Hilfe des Um-
lageverfahrens finanziert und als Einheitsrente ausgestaltet werden, mit
der das (kulturelle) Existenzminimum gesichert werden soll. Dieses Ein-
kommen ist dann genauso zu versteuern wie die ibrigen Einkommen,
wobei jedoch ein Freibetrag in Hohe des Existenzminimums gewéhrt
werden sollte. Damit wiirde diese Sdule genau dem Konzept der negati-
ven Einkommensteuer entsprechen, wihrend die zweite Séule, dic kapi-
talgedeckt sein konnte, die Weiterfithrung des bisherigen Lebensstand-
ards ermdglichen konnte.** Mit einem solchen Konzept kann die Alters-
armut (zumindest weitestgehend) beseitigt werden.* Die oben angespro-
chenen Finanzierungs- und Anreizprobleme, die einer allgemeinen Ein-
fihrung der negativen Einkommensteuer entgegenstehen, spielen hier
keine Rolle und stehen daher einer Einfithrung nicht entgegen. Ein dhnli-
ches System konnte man sich auch fiir die Bezieher von Invalidenrenten
vorstellen, auch wenn dort die Anreizprobleme schwieriger sind, weil zum
einen auch Invalide bestimmte Tatigkeiten ausiiben konnen (und oft
auch wollen) und weil zweitens nicht jede Invaliditit dauerhaft ist.*°

44 Zu cinem entsprechenden Vorschlag siche KIRCHGASSNER und SAvioz (1995). Das schweizerische
System der Altersvorsorge entspricht dicsem Modcll relativ weitgehend. Allerdings ist dic erste Siule
dicscs Systems, die Alters- und Hinterlassenenversicherung, nicht als Einheitsrente ausgestaltet, son-
dern dic Zahlungen héingen von der Dauer der Beitragszahlungen ab. Der Anteil jener, die Anspruch
aul dic Maximalrente haben, nimint jedoch im Zeitablaul zu. Insofern niihert sich dieses System lang-
sam dem oben skizzierten Modell an.

45 Tatsichlich ist in der Schweiz die Altersarmut, die frither cine bedcutende Rolle spiclte, durch die
Einfithrung der AHV (sowie durch ein System der Ergénzungsleistungen, welches dann cinspringt,
wenn die Hohe der AHV-Rente ungeniigend ist) erheblich verringert worden. Besonders von Armut
betroffen sind heute eher junge Familien, allein Erziehende und kinderreiche Familien. Siche hicrzu
LEU, BURRI und. PRIESTER (1997), S. 293ff.

46 Dies gilt insbesondere fiir Invaliditit aus psychischen Griinden.
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S Hungersnote

Armut wird dann am clementarsten splirbar, wenn sic zu Hunger fiihrt.
In den entwickelten Landern betrifft dies einzelne Individuen oder Fami-
lien. Soweit die fiir individuelle Armut vorgeschenen staatlichen Instru-
mentc, insbesondere die entsprechenden Renten und dic Sozialhilfe, nicht
ausreichen bezichungsweise nicht geeignet sind, kann hier — wenn iiber-
haupt — nur mit individueller karitativer Betreuung Abhilfe geschaffen
werden. In vielen dieser Fille licgt die eigentliche Ursache jedoch nicht
im Mangel an Einkommen, sondern beispiclsweise im Suchtverhalten wie
der Abhingigkeit von (legalen oder illegalen) Drogen. In solchen Fillen
wiirde auch cinc Erhohung der staatlichen Transfers in aller Regel kaum
etwas bewirken.

Ganz anders sicht dies aus, wenn in Entwicklungstandern Hungerkata-
strophen cintreten, welche dic Bewohner ganzer Landstriche entweder
zur Wanderung ins Exil veranlassen und/oder mit dem Hungertod bedro-
hen. Gewdhnlich wird dics in Zusammenhang mit Missernten gebracht,
dic durch Verdnderungen klimatischer Bedingungen oder auch durch
kricgerische Ereignisse cintreten konnen. Wie SEN (1999, S. 196f1.) crlidu-
tert, bilden Misscrnten beziehungsweise cin deutlicher Riickgang der
Nahrungsmittclproduktion jedoch weder eine notwendige noch eine hin-
reichende Bedingung fiir das Aufkommen einer Hungersnot.*” Zwar gibt
¢s schr wohl Hungersnote, welche von einem Riickgang der einheimi-
schen Nahrungsmittclproduktion begleitet waren, wie beispiclsweise die
chinesische Hungersnot der Jahre 1958 bis 1961 oder dic grosse irische
Hungersnot nach dem Jahr 1840." Andererseits trat die Hungersnot in
Bangladesch im Jahr 1974 genau in jenem Jahr auf, in welchem die Ver-
figbarkeit an Getreide pro Kopf hoher war als in den Jahren davor bezie-
hungsweise im Jahr danach.” Und wiihrend der Hungersnot in Irland
wurde Getreide nach England exportiert, obwohl dort keine Knappheit
an Lebensmitteln herrschte.

47 SENist der wohl prominenteste Okonom. der sich mit den Problemen der Armut sowic insbesondere
auch des Hungers auscinander gesetzt hat. Unter anderem daliir hat er im Jahr 1998 den Nobclpreis
fiir Wirtschaftswissenschalten erhalten. Dicser Abschnitt bezieht sich im Wesentlichen auf scine Ar-
beiten (sowie aul dic Arbeiten zusammen mit seinem Ko-Autor Driizi), siche inshesondere SEN
(1977, 1981b, 1999) sowic Driz1: und SEN (1989).

48 Diese sowic die folgenden Beispicle stammen aus der Ubersicht in SEN (1999), S. 2011

49 Siche hicrzu auch SEN (1981a), S. 138.
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Die Hauptursachc fiir Hungersnote sieht SEN im Allgemeinen darin, dass
— aus welchem Grund auch immer — die Bevolkerung keine geniligenden
Zugangsrechte mehr zu Lebensmitteln hat, insbesondere weil sic nicht
mehr iiber die finanziellen Mittel verfiigt, um die fiir eine ausreichende
Erndhrung erforderlichen Lebensmittel zu kaufen. Dies kann dadurch ge-
schehen, dass, wie in der grossen irischen Hungersnot ab 1840, das Ein-
kommen der landwirtschaftlichen Bevolkerung infolge von Misscrnten
zuriickgeht.”” Damals vernichtete die Kartoffelpest grosse Teile der Kar-
toffelernte und damit eines der wichtigsten Nahrungsmittel weiter Tcile
der irischen Bevolkerung. Dadurch sanken deren Einkommen, weshalb
sie kaum mehr in der Lage waren, sich Nahrungsmittel zu kaufen. Die
Briten waren dagegen in der Lage, die hochwertigeren (und teureren)
Lebensmittel, welche in Irland produziert wurden, zu kaufen, weshalb
Lebensmittel nicht dorthin gelangten, wo die Menschen hungerten (und
viele von ihnen, soweit sie nicht auswanderten, an Hunger starben), son-
dern im Gegenteil, Lebensmittel aus dem hungernden Irland ins «satte»
England exportiert wurden.

Die Hungersnot in Bangladesch brach im Jahr 1974 aus, nachdem durch
Uberschwemmungen im Sommer in einer Region viele Arbeitsplitze ver-
loren gegangen waren.”' Zu diesem Zeitpunkt waren noch geniigend Le-
bensmittel vorhanden. Die Preise zogen dennoch sehr schnell an, da fir
den Herbst wegen dieser Uberschwemmung eine Missernte erwartct wur-
de.”” Zusammen mit ihren Einkommensverlusten fiihrte dies dazu, dass
viele Landarbeiter die fiir sie erforderlichen Lebensmittel nicht mehr
kaufen konnten. Dies fihrte (je nach Schitzung) zu mehreren 10 000,
moglicherweise sogar zu iiber 100 000 Toten, obwohl, wie oben bereits er-
wihnt wurde, insgesamt in Bangladesch in diesem Jahr mehr Lebensmit-
tel pro Kopf zur Verfiigung standen als in den Jahren zuvor und danach.
Das Problem lag offensichtlich nicht an einem absoluten Mangel an Lebens-
mitteln. Vielmehr hatte sich deren Verteilung auf die Bevolkerung durch
die Uberschwemmung und die sich daran anschliessenden Marktvor-
ginge zu Ungunsten der Bezieher sehr niedriger Einkommen verschoben.

Man konnte daraus den allgemeinen Schluss ziehen, dass man in solchen
Situationen die Mirkte ausschalten und die Verteilung der Lebensmittel
staatlich organisieren sollte. In aktuellen Krisensituationen kann dies

50 Speziell zur irischen Hungersnot siche SkN (1999), S. 2081

51 Zur Hungersnot in Bangladesh siche SiiN (1981a), S. 13111,

52 Dieses Vorzichen der Preiserhdhung entspricht der «Theorie rationaler Erwartungen» und ist insofern
fiir Okonomen alles andere als tiberraschend. Fiir ein dhnliches Beispicl siche Sims (1980), S. 6.
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richtig sein, wenn beispiclsweise die Vercinten Nationen im Rahmen ej-
nes Hilfsprogramms von anderen Lindern zur Verfiigung gestellte Le-
bensmittel an die Bevélkerung verteilen. Dann versucht man in aller Re-
gel, diese Verteilung moglichst gleichmissig zu gestalten. Solche Aktionen
konnen [reilich immer nur der letzte Ausweg in einer Situation sein, in
welcher die betroffenen Personen — beispielsweise infolge kriegerischer
Ereignisse — nicht mehr selbst frei handeln konnen. Im Allgemeinen ist es
sinnvoller, den betroffenen Menschen zusitzliche Verdienstmdglichkeiten
bereitzustellen. Dies kann beispielsweise im Rahmen von kurzfristig vom
Staat organisierten Arbeitsbeschaffungsmassnahmen geschehen.

Eine solchc Strategie hat vor allem langerfristig positivere Auswirkungen
als eine direktc Zuteilung von Lebensmitteln, gleichgiiltig ob diese durch
den Staat oder durch eine internationale Hilfsorganisation vorgenommen
wird. So ermuntern ncue Verdienstméglichkeiten zu zusétzlicher Aktivi-
tat und sind damit Hilfe zur Selbsthilfe, wiahrend direkte Zuteilungen die
Eigeninitiative eher lihmen, da die Empfanger mehr oder weniger auf
das Wohlwollen der Geber angewiesen sind. Zweitens sind die Anreize,
Lebensmittel abzuzweigen und tiber den Schwarzmarkt zu vertreiben,
deutlich geringer, da dort kaum hohere Preise erziclt werden kénnen als
auf den offiziellen Mérkten. Damit aber rentieren sich solche illegalen
Aktivitdten nicht. Daher bedarf es drittens geringerer Kontrollen, was die
Zusatzkosten senkt. Und schliesslich kann einc Politik der direkten Zu-
teilung die einheimische Produktion schidigen, wenn durch die zusitzlich
verfiigbaren Lebensmittel die Preise auf den inlédndischen Mirkten so-
weit absinken, dass sie die Rentabilitit der einheimischen Produktion ge-
tahrden. Im schlimmsten Fall kann dics in der Folge zu zusitzlichen
Nahrungsmittclknappheiten fithren.

Hungersnéte haben in aller Regel aber auch politische Ursachen. Dies ist
trivial, soweit sic mit kriegerischen Ercignissen verbunden sind. Aber
auch in Friedenszeiten sind Hungersnote zumeist auch politisch bedingt.
Wie SEN (1999, S. 218f.) zu Recht bemerkt, sind Hungersnote relativ ein-
fach zu bekdmpfen, wenn der politische Wille dazu vorhanden ist: Soweit
cs nur an der Verteilung der verfiigbaren Lebensmittel licgt, kann der
Staat (beispielsweise durch die angesprochenen Arbeitsbeschaffungs-
massnahmen) in diese Vertcilung eingreifen. Liegt tatséichlich eine abso-
lute Knappheit vor, kann er zusitzliche Lebensmittel importieren (bezie-
hungsweisc diesen Import veranlassen). Die Frage ist jedoch, ob eine Re-
gierung dies iibcrhaupt will. Eine Diktatur, die nicht auf die Unterstiit-
zung der von der Hungersnot betroffenen Bevolkerung angewiesen ist,

Reproduced with permission of the copyright owner. Further reproduction prohibited without permission.



Option fiir die Armen: Eine 6konomische Perspektive 85

wird sich in aller Regel kaum darum kiimmern, und sie wird sich deswe-
gen auch weniger um internationale Hilfe bemiihen.” Dagegen kann sich
eine demokratisch gewdhlte Regierung zumindest dann, wenn sie wieder-
gewihlt werden will, eine solche Haltung kaum leisten. Dazu kommt, dass
eine freie Presse, die auf entsprechende Missstinde aufmerksam macht,
in der Offentlichkeit einen Druck erzeugt, welcher die Regierung zum
Handeln veranlassen diirfte. Eine gelenkte Presse in einer Diktatur wird
dagegen kaum auf eine solche Situation aufmerksam machen.

SEN (1999) belegt dies mit zwei Argumenten. Zum einen weist er darauf
hin, dass Hungersnote bisher nie in funktionierenden Demokratien auf-
getreten sind. Dagegen kann man einwenden, dass Demokratien in aller
Regel weiter entwickelt sind als Diktaturen, und dass die Wahrscheinlich-
keit fiir das Entstehen einer Hungersnot ceteris paribus um so geringer
ist, je entwickelter ein Land ist.>® Dem hélt SEN (1999, S. 226f.) den Ver-
gleich zwischen Indien und China entgegen. Im Gegensatz zu China ist
Indien — trotz aller Unvollkommenheiten — eine einigermassen funktio-
nierende Demokratie. In seiner Entwicklung — gemessen an der Lebens-
erwartung — ist China jedoch weiter entwickelt. Dennoch ereignete sich in
China in den Jahren 1958 bis 1961 die grosste Hungerkatastrophe, die es
je gegeben hat: Thr fielen 30 Millionen Menschen zum Opfer. Ein wesent-
licher Grund dafiir war, dass die Regierung aus politischen (idcologi-
schen) Griinden keine Gegenmassnahmen ergriff, und dass der «grosse
Vorsitzende» MAO TSETUNG keine Veranlassung sah, einzugreifen. In In-
dien ist dagegen seit seiner Unabhéngigkeit im Jahr 1948 keine Hungers-
not mehr aufgetreten, obwohl in dieser Zeit einige starke Einbriiche in
der Nahrungsmittelproduktion zu verzeichnen waren und Teile der Be-
volkerung auch erhebliche Einkommenseinbussen zu verzeichnen hatten.
«Dennoch wurden Hungersnote vermieden, indem man den potenziellen
Hungeropfern durch Erwerbstétigkeit in Arbeitsbeschaffungsmassnah-
men und durch andere Mittel das <Zugangsrecht> zu Nahrung sicherte.»
(SEN 1999, S. 218).

Zusammenfassend ergibt sich aus all dem, dass Hungersnéte dadurch ent-
stehen, dass Menschen — aus welchen Griinden auch immer — bisher be-
stehende Anspriiche auf beziehungsweise Zugangsmoglichkeiten zu Le-

53 Dabei ist zu beriicksichtigen, dass in aller Regel nur ein vergleichsweise geringer Teil der Bevolkerung
eines Staates von der Hungersnot betroffen ist. Siche hierzu SEN (1999), S. 205,

54 Insofern gilt auch, dass eine Politik zur wirtschaftlichen Entwicklung eines Landes einc der wichtigsten
Priventivmassnahmen zur Verhinderung von Hungersnéten darstellt. Dazu sollte freilich auch cine
Politik zur Forderung der Demokratic kommen.
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bensmitteln verlieren. Ein Riickgang der landwirtschaftlichen Produktion
kann dazu beitragen, ist aber keine Voraussetzung dafiir. Hinzu kommen
muss in aller Regel auch politisches Versagen, sei cs, dass das Land sich in
einem Krieg befindet und die zur Bekdmpfung der Hungersnot erforder-
lichen wirtschaftlichen und politischen Strukturen dadurch zerstort oder
zumindest paralysiert werden, sei es, dass die nicht-demokratische Fiih-
rung eines Landes gar kein Interesse an entsprechenden Massnahmen
hat.” Insofcrn sind Hungersnéte in erster Linic «gesellschaftlich» und
weniger «natlirlich» bedingt. Damit wird auch verstiandlich, weshalb man
sie in crster Linic durch Verdnderung gescllschaftlicher Strukturen be-
kdmpfen sollte. Dies gilt vor allem fiir die Privention, aber zumindest
teilweise auch fiir die Beseitigung aktueller Hungersnéte.

6  Abschliessende Bemerkungen

In der Einleitung wurde auf drei Aspekte konomischer Analysen des
Armutsproblems hingewiesen: Zum einen schen Okonomen die Losung
des Armutsproblem in erster Linie in Wirtschaftswachstum, zweitens geht
es darum, die Anreize richtig zu sctzen, damit die betroffenen Individuen
sclbst ein Interesse daran haben, aktiv gegen ihre Armut anzugehen, und
drittens muss mit nicht intendierten Nebenelfekten gerechnet werden.
Dass Wirtschaftswachstum ein vorrangiges «Zwischenziel» ist, diirfte aus
den Ausfihrungen klar geworden sein, und dass hier ¢in weitgehender
Konsens unter den Okonomen besteht, wird auch daran deutlich, dass
SEN (1999), der sicher nicht im Verdacht steht, ein «Okonomist» zu sein,
bei seinen Vorschldgen zur Bekdmpfung des Hungers ebenfalls auf die
Bedeutung des Wirtschaftswachstums fiir die Entwicklung der betroffe-
nen Linder hingewiesen hat.*

Gegen eine Wachstumspolitik zur Uberwindung von Armut kann cinge-
wendet werden, dass dies wegen der mit Wirtschaftswachstum verbunde-
nen zusétzlichen 6kologischen Belastung mit einer nachhaltigen Entwick-
lung nicht vercinbar sci. Gelegentlich wird mit diescr Begriindung ein
Ende des Wirtschaftswachstums gefordert.” Bezogen auf die Entwick-

55 Dass SEN (1999, 212(1.) explizit auf dicse politische Dimension aufmerksam macht (und bei der Unter-
suchung der cinzelnen Hungersnéte auch immer wieder darauf aufmerksam gemacht hat), Lisst den
von DEVEREUX (2001, S. 259) gegen ihn erhobenen Vorwurf, er unterlasse «u beriicksichtigen, dass
Hungersnote genauso politische Krisen wie wirtschaltliche Einbriiche und natiirliche Katastrophen
sind», wenig tiberzeugend erscheinen.

56 Zum Vorwur( des Okonomismus siche auch KiIRCHGASSNER (2004D).

57 Das wohl prominenteste Beispiel hierfiir ist der im Jahr 1972 erschienene erste Bericht an den Club of
Rome von MEADOWS 151 AL, (1972).
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lungslidnder verkennt diese Forderung, dass man ihnen wohl ein Recht
auf eine Entwicklung, wie sie die Industriestaaten vollzogen haben, nicht
einfach absprechen kann. Ein Nullwachstum auf globaler Ebenc wiirde
deshalb ein erhebliches Schrumpfen der wirtschaftlichen Produktion in
den Industrieldndern erfordern. Abgesehen davon, dass cine derartige
Forderung politisch v6llig unrealistisch ist, wiirde ihre Befolgung eine
massive (weitere) Gefiahrdung der bestehenden sozialen Sicherungssys-
teme nach sich ziehen und damit zu zusétzlicher Armut in diesen Lén-
dern fithren. Nicht umsonst fordern derzeit nicht nur biirgerliche, sondern
auch linke Parteien (wieder) eine Belebung des Wirtschaftswachstums;
die Forderung nach Nullwachstum findet derzeit keinerlei politische Un-
terstiitzung.”® Was man derzeit — im Interesse einer nachhaltigen Politik —
bestenfalls fordern kann, ist eine Einschriankung des Verbrauchs insbe-
sondere fossiler Energietrdger in den Industrieldndern, um die globalen
Emissionen zu stabilisieren und den Entwicklungsléndern weitere Ent-
wicklungschancen zu geben. Wie der Kyoto-Prozess zeigt, sind selbst die
dort an die Industrieldnder gerichteten, vergleichsweise bescheidenen
Forderungen kaum durchsetzbar.

Die Forderung nach einem Ende des Wirtschaftswachstums iibersieht
auch den Unterschied zwischen qualitativem und quantitativem Wachs-
tum: Nachhaltiges Wachstum ist moglich, ohne dass der Ressourcenver-
brauch ansteigt.”” Zudem ist in den Industriestaaten angesichts der demo-
graphischen Entwicklung in den nédchsten Jahrzehnten eine deutliche
Steigerung des realen Outputs pro Beschiéftigtem erforderlich, wenn
nicht ein erhebliches Ansteigen der Altersarmut in Kauf genommen wer-
den soll. In diesem Sinn ist in den kommenden Jahrzehnten Wirtschafts-
wachstum und eine dieses Wachstum fordernde Politik erforderlich, selbst
wenn in diesen Staaten der Gesamtoutput (beispielsweise wegen des
Schrumpfens der Bevolkerung) nicht steigen sollte. Insofern taugt das
okologische Argument auch hier nicht als Einwand gegen eine wachstum-
sorientierte Politik.

Dass die Okonomie auf Anreize setzt und dabei unterstellt, dass die Men-
schen sich in ihrem Handeln vorwiegend an ihren eigenen (materiellen)

58 In den siebziger Jahren war die Forderung nach Nullwachstum auf Seiten der politischen Linken recht
populér. Als dann in den achtziger Jahren die Konsequenzen fehlenden Wirtschaftswachstums in
Form hoher und steigender Arbeitslosigkeit deutlich wurden, hat dicse Vision fur vicle deutlich an
Charme verloren. Heute wird diese Forderung nur noch von cinigen Okologen bzw. 8kologischen
Okonomen crhoben. Zur Einfithrung in dic kologische Okonomie siche z.B. CosTaNzA (1997).

59  Siehe KIRCHGASSNER (1999), sowie genereller zur Frage, wie sich eine nachhaltige wirtschaftliche Ent-
wicklung vollzichen konnte, KIRCHGASSNER (1997).
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Interessen oricntieren, und dass dies sowohl fiir die Armen in einer Ge-
sellschaft als auch fiir diejenigen gelten soll, welche die Mittel zur Unter-
stiitzung der Armen aufbringen miisscn, mag manchem fiir diesen Be-
reich als nicht angemessen erscheinen; schliesslich sollte entsprechend
der uns iibcrlieferten christlichen Tradition bei der Fiirsorge fiir die Ar-
men Mildtitigkeit und nicht Eigennutz walten. Nun soll die Rolle der
Mildtitigkeit bezichungsweise des Altruismus in diesem Politikbereich
nicht herabgemindert werden; das Wirken beispielsweise einer Mutter
Teresa in den indischen Slums kann durch staatliche Massnahmen nicht
ersetzt werden. Andererscits aber zeigt schon die geschichtliche Entwick-
lung der sozialen Sichcrungssysteme, dass Mildtitigkeit allein nicht aus-
reicht. Schliesslich werden durch diese Sicherungssysteme die Bezieher
hoherer Einkommen (zumindest zum Teil auch gegen ihren Willen) ge-
zwungen, andere Menschen zu unterstiitzen. Wenn man aber derartigen
Zwang ausiibt, dann sollten die Mittel so effizient wie moglich cingesetzt
werden, das heisst mit den verfiigbaren Mitteln sollte die existierende
Armut so erfolgreich wie moglich bekdmpft werden. Dies erfordert, dass
die Betroffenen Anreize haben, sich selbst (so weit das irgend geht) um
die Verbesserung ihrer Situation zu bemiihen. Insofern ist der Grundsatz,
dass im Rahmen der Sozialpolitik in erster Linie «Hilfe zur Selbsthilfe»
geleistet werden sollte, nicht nur (moglicherweise) ein ethisch gerechtfer-
tigter Grundsatz, sondern auch ein Postulat der 6konomischen Effizienz.

Dabeci ist zu berticksichtigen, dass die Okonomie eine Sozial- und keine
«Individualwissenschaft» ist: Von ihrem ganzen Ansatz her geht es ihr
nicht darum, die Situation einzelner Individuen zu betrachten, sondern
sie versucht, die typischen Situationen zu analysieren, in denen sich be-
stimmte Gruppen von Individuen befinden.® Diese Situationen sollen
(durch die mehrfach angesprochenen strukturellen Massnahmen) so ver-
dndert werden, dass dic betroffenen Individuen Anreize haben und in der
Lage sind, sich selbst zu helfen. Dabei ist es durchaus moglich, dass ein-
zelne dies nicht konnen und ihnen deshalb damit nicht geholfen werden
kann. Dies ist dann die Aufgabe einer «nachsorgenden» Sozialpolitik, die
sich um dicse Einzelfille zu kiimmern hat. Einc 6konomisch konzipierte
Sozialpolitik wird versuchen, das Auftreten solcher Einzelfille méglichst
unwahrscheinlich zu machen, aber sie wird auch dafiir Sorge tragen, dass
nicht im Bemithen um die Vermeidung solcher Einzelfille Regelungen
erlassen werden, welche den langerfristigen Erfolg der Sozialpolitik in
Frage stellen.

60 Siche hierzu KIRCHGASSNER (1991), S, 21T,
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Dies kann am «Anspruchs-Ansatz» von SEN erlidutert werden. Wic oben
ausgefiihrt wurde, sieht er das beste Mittel zur Vermeidung von Hungers-
noten darin, den betroffenen Menschen neue beziehungsweise zusétzliche
Verdienstméglichkeiten zu verschaffen, beispielsweise indem der Staat
kurzfristig Arbeitsbeschaffungsmassnahmen organisiert. Die Betroffenen
sollen sich die erforderlichen Nahrungsmittel selbst kaufen konnen. Sie
werden jedoch unterschiedlich in der Lage sein, von solchen Chancen zu
profitieren. Daher kann die anschliessende Verteilung der Lebensmittel
sehr ungleich sein. Ein staatlicher Aufkauf der Lebensmittel und ihre Ver-
teilung an die notleidende Bevolkerung konnte zu einer sehr viel gleich-
missigeren (und damit vielleicht gerechteren) Verteilung fithren. Abge-
sehen von den oben angesprochenen Problemen, die mit einer solchen
Politik schon kurzfristig verbunden sind, ist der Haupteinwand, dass sie
die Eigeninitiative der Individuen zu ldhmen droht und damit ihre lang-
fristige Situation moglicherweise sogar verschlechtert. Insofern ist die mit
einer Politik zur Aktivierung der Individuen verbundene Ungleichheit ei-
ne nicht intendierte, aber wohl unvermeidliche Nebenwirkung.

Dass nicht intendierte Nebenwirkungen eine (gut gemeinte) Sozialpolitik
konterkarieren kénnen, hat sich in aller Deutlichkeit am Beispiel der
Stadt New York gezeigt.”' Dort wurden in den siebziger Jahren grossziigi-
ge Programme zur Bekdmpfung der Armut aufgelegt. Dies zog viele
Arme aus anderen Teilen der Vereinigten Staaten an, wodurch sich der
erforderliche finanzielle Aufwand deutlich erhohte. Gleichzeitig wander-
ten reiche Biirger ab, um der Steuerlast zu entgehen. Dies fiihrte zum fi-
nanziellen Kollaps dieser Stadt, was notwendigerweise die Abschaffung
dieser Programme nach sich zog. Der Grund lag letztlich im eigeninteres-
sierten Handeln der Individuen. Die «Armen» zogen dorthin, wo sie die
hochsten Leistungen erwarten durften, die «Reichen» dorthin, wo sie die
geringsten Belastungen erwarteten. Da solches Verhalten nicht auf die
Biirgerinnen und Biirger der Vereinigten Staaten beschrinkt ist, sondern
generell zu erwarten ist, ist in einer Welt, in der die Individuen mobil sind,
dezentrale Umverteilungspolitik nur bedingt moglich.*? Dies setzt der
Sozialpolitik (und damit auch einer Politik zur Linderung der Armut)
Grenzen. Aufgabe der Sozialwissenschaften ist es unter anderem, solche
Grenzen zu erkennen, damit sie bei der Ausarbeitung konkreter sozialpo-

61 Siehe hierzu CONGRESSIONAL BUDGET OFFICE (1976).

62 Theoretische Modelle zeigen, dass bei vollstandiger Mobilitit der Individuen dezentrale Umverteilung
unméglich ist. Da dic Biirgerinnen und Biirger jedoch nicht vollstindig mobil sind, ist in der Praxis de-
zentrale Umverteilung moglich. So findet z.B. in der Schweiz Umvertcilung in erheblichem Umfang
auf dezentraler Ebene statt. Zu den Bedingungen hierfiir siehe z.B. Fi:1.b, KIRCHGASSNER und SAVIOZ
(1997).
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litischer Programme beriicksichtigt werden konnen. Einc Politik, welche
sich darum nicht bemiiht, ist von vornherein vom Scheitern bedroht.

Um dies moglichst zu vermeiden, diirfte es nicht nur sinnvoll, sondern so-
gar crforderlich sein, vom 6konomischen Ansatz auszugehen und den be-
troffenen Menschen cigeninteressiertes Verhalten zu unterstellen. Die
okonomische Analyse kann dann Handlungsmoglichkeiten und Grenzen
sozialpolitischer Massnahmen aufzeigen. Das Aufzeigen solcher Grenzen
ist nicht immer populir. Dies gilt insbesondere dann, wenn man von vorn-
herein darauf hinweist, dass bestimmte Massnahmen, die politisch gewollt
sind, kaum Aussichten auf Erfolg haben, sondern die Situation cher ver-
schlechtern werden. Kassandra ist eben selten beliebt.” Andererseits
zeigt gerade dicse Problematik, dass der Einsatz der dkonomischen Ana-
lysc fiir die Ausarbeitung einer Politik zur Bekdmpfung der Armut nicht
nur cin wertvolles Instrument, sondern eine fast notwendige Vorausset-
zung ist, falls sic Aussicht auf Erfolg haben soll. Insofern stellt die Volks-
wirtschaftslchre tatsdchlich eine Option fiir dic Armen zur Verfiigung; es
kommt jedoch darauf an, sie auch entsprechend zu nutzen.

63 Dabei soll nicht unterschlagen werden, dass solche Kassandra-Rufe hiulig auch von jenen erschallen,
welehe die Kosten der Massnahmen zu tragen hiitten. Im politischen Diskurs ist ¢s zur Abwehr ciner
Massnahme schr viel erfolgversprechender, auf die Wirkungslosigkeit oder gar Kontraproduktivitit ci-
ner Massnahme hinzuweisen, selbst wenn dics nicht stimmt, als darauf, dass man sclbst nicht bereit ist,
dic Kosten zu tragen. «Verallgemeinerbare» Argumente «verkaufen» sich im Allgemeinen schr viel
besser als Hinweise auf die eigenen Interessen.,
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