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In aller Kiirze

»> Auch der letzte Konjunkturauf-
schwung hat den Trend einer sich
aufschaukelnden Arbeitslosigkeit in
Deutschland nicht gebrochen. Zur-
zeit muss vielmehr befiirchtet wer-
den, dass die Beschéftigung im Jah-
resdurchschnitt weiter sinkt und die
Arbeitslosigkeit wieder steigt. Erst
im Verlauf des Jahres konnte sich die
Konjunktur beleben und danach den
Arbeitsmarkt mitziehen.

» Darauf allein zu setzen, wire je-
doch ebenso verfehlt wie auf eine
rasche und spriirbare Entlastung des
Arbeitsmarktes durch den demogra-
phischen Riickgang des Arbeitskraf-
teangebots. Denn damit ist erst ab
Mitte des zweiten Jahrzehnts zu rech-
nen.

» Man wird jetzt handeln miissen.
Dabei sind die Aktivierung der Ar-
beitslosen oder die Deregulierung
des Arbeitsmarktes allein nicht des
Pudels Kern.

» Das Hauptproblem liegt in den
mentalen Blockaden, die bislang eine
wirksame Umsetzung des vorhande-
nen Wissens iiber die Ursachen der
strukturell verhirteten Arbeitslosig-
keit verhindert haben.

» Die Therapie ist bekannt. Sie muss
alle politischen Handlungsmdoglich-
keiten einbeziehen, die zur Verbes-
serung der Wettbewerbsfahigkeit so-
wie zur Entfaltung einer hoheren
Wachstumsdynamik und Beschéfti-
gungsintensitit beitragen konnen.

Anitoriin

Gerhard Kleinhenz

Befunde zur Massenarbeitslosigkeit

Nur eine umfassende Strategie
kann aus der Krise fiihren

Wer am Erhalt der Sozialen Marktwirtschaft und ihrer
Ordnungskrdfte interessiert ist, muss vor allem fiir ausreichen-
des Wachstum und beschdftigungspolitische Erfolge sorgen

Seit iiber einem Vierteljahrhundert ist es in der Bundesrepublik Deutschland
nicht mehr gelungen, im Zuge der konjunkturellen Schwankungen einen be-
friedigend hohen Beschiiftigungsstand zu erreichen. Vielmehr hatte sich
schon in Westdeutschland die Arbeitslosigkeit von Rezession zu Rezession
aufgebaut (vgl. Abb. I).

Nach der Vereinigung kam es durch die Freisetzung von Beschiiftigten in Fol-
ge des Transformationsprozesses und des Strukturumbruchs in den neuen
Bundeslindern zu einem weiteren Niveauanstieg der Unterbeschiiftigung.
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Der Konjunkturaufschwung von Herbst
1997 bis Frithjahr 2001 hatte zwar eine
deutliche Beschéftigungszunahme um
1,538 Mio. und einen Abbau der Arbeits-
losigkeit um immerhin 696 Tsd. ge-
bracht. Den langfristigen Trend einer
sich aufschaukelnden Arbeitslosigkeit
hat der zu frith beendete Aufschwung
aber wieder nicht gebrochen.

Die Dampfung der Weltkonjunktur, die
,,Griinderkrise® in vielen e-basierten
Dienstleistungsbranchen und der Schock
der Terroranschldge vom 11. September
2001 haben zunéchst alle Hoffnungen
auf eine rasche Belebung am Arbeits-
markt zunichte gemacht. Im Jahre 2002
sieht sich die Bundesrepublik bislang
noch am Rande einer Rezession mit eher
unsicheren Erwartungen auf einen ftii-
hen und kréftigen Aufschwung. Der Ar-
beitsmarkt folgt der konjunkturellen
Entwicklung mit steigender Arbeitslosig-
keit, belastet durch ein gesamtes Defizit
von 5-6 Mio. Arbeitsplédtzen (inkl. Stil-
ler Reserve). Die im Herbst anstehende
Bundestagswahl focussiert dabei die 6f-
fentliche Debatte auf das Thema , Ar-
beitslosigkeit™ in einer Weise, die der
realistischen Einordnung, einer Kldrung
der Ursachen und der Verstdndigung auf

Abbildung 2

ein erfolgversprechendes Biindel von
Probleml6sungsstrategien vermutlich
nicht forderlich sein wird.

Empirische Befunde zur
Einordnung

Das offentliche Interesse an der Arbeits-
losigkeit ist fast ausschlieBlich auf die
absoluten Bestandszahlen und die Ar-
beitslosenquote gerichtet (im Jahres-
durchschnitt 2001 3,851 Mio. oder
9,4 %). Von der Bundesanstalt fiir Arbeit
werden jedoch regelméBig auch — aller-
dings oft wenig beachtet — detaillierte
Informationen iiber Strukturen und Be-
wegungen am Arbeitsmarkt herausgege-
ben. Das TAB ermittelt saisonbereinigte
Werte und analysiert den Einfluss von
Entwicklungen auf der Angebotsseite
(z. B. die Abnahme des Erwerbsper-
sonenpotenzials, die Zuwanderung, die
Zunahme der Frauenerwerbsbeteiligung)
und auf der Nachfrageseite des Arbeits-
marktes (z. B. die Wachstumsrate des
BIP, den Produktivitdtszuwachs). Erst
iiber eine solch differenzierte Analyse
der einzelnen Komponenten des gesamt-
wirtschaftlichen Arbeitsmarktungleich-
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gewichts kénnen auch zutreffende Erkla-
rungen und Problemldsungen gefunden
werden.

So wird bei der Betrachtung der Ange-
botsseite deutlich, dass der unzureichen-
de Abbau der Arbeitslosigkeit im langen
Aufschwung der 80er Jahre auch auf die
gleichzeitige kréaftige Zunahme des
Erwerbspersonenpotenzials zuriickge-
fithrt werden muss, die insbesondere
durch Zuwanderungsiiberschiisse be-
dingt war. Ebenso wird beim Blick auf
das Arbeitsangebot erkennbar, dass bei
realistischen Wachstumsannahmen eine
spilirbare Senkung der Arbeitslosigkeit
iiber eine demographische Entlastung am
Arbeitsmarkt erst im zweiten und drit-
ten Jahrzehnt dieses Jahrhunderts zu er-
warten ist. Vorerst wird der Riickgang
der inldndischen Erwerbspersonenzahlen
durch die Zunahme der Erwerbsbeteili-
gung vor allem der Frauen noch fast aus-
geglichen.

Strukturen und Bewegungen

Die liber ldngere Zeit hartndckig im Jah-
resdurchschnitt um vier Millionen lie-
gende Gesamtzahl der registrierten Ar-
beitslosen kann den unzutreffenden Ein-
druck erwecken, es handle sich hierbei
um die immer gleiche Personengruppe
von Arbeitslosen. Tatsdchlich verbergen
sich hinter dem Schleier eines etwa
gleich hohen Niveaus eine deutlich ho-
here Zahl von Arbeitslosigkeitsfillen mit
sehr unterschiedlicher Dauer sowie er-
hebliche Bewegungen (vgl. Abb. 2).

Allerdings ist die Dynamik in der Ar-
beitslosigkeit nicht nur durch Bewegun-
gen zwischen Beschiftigung und Ar-
beitslosigkeit bestimmt. Sie ist auch nicht
stetig und nicht gleichmaBig auf die be-
troffenen Personen verteilt.

» Allein durch die Saisoneinfliisse va-
riiert die gesamtdeutsche Arbeitslosen-
zahl (zwischen Jan./Febr. bzw. Sept./
Okt.) beim gegenwirtigen Niveau um rd.
500 000.

» Aus der normalen Fluktuation der
Arbeitskrifte resultiert ,,friktionelle Ar-
beitslosigkeit®. Ebenso existiert auch fiir
Vakanzen ein jeweiliger Mindestbestand
an Offenen Stellen (aus angebotenen
Offenen Stellen und deren Besetzungs-
zeit). Die Hohe dieses unvermeidbaren
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Nebeneinanders von Arbeitslosigkeit
und ungedecktem Kriftebedarf kann of-
fenbar nur durch strukturelle Anderun-
gen von Vermittlungs- und ,,Matching-
prozessen‘ beeinflusst werden.

» In den Rezessionen von 1981-83 und
1993-97 ist die Arbeitslosenzahl kon-
junkturell um tiber eine Mio. gestiegen,
im Aufschwung allerdings nur etwa um
die Halfte zuriickgegangen. Der letzte
Konjunkturaufschwung wurde schon im
2. Halbjahr 2000 geddmpft und hat im
Verlauf des Jahres 2001 ein iiberra-
schend jdhes Ende gefunden. Die jahres-
durchschnittliche Arbeitslosenzahl sank
— nur infolge des ,,Basiseffektes” aus
dem Jahr 2000 —auch noch im Jahr 2001
um 37 Tsd. auf 3,85 Mio. Ein weiterge-
hender Abbau der Unterbeschiftigung
wire nur bei langer anhaltendem Wachs-
tum auf hohem Niveau zu erwarten ge-
wesen.

Mismatch-Arbeitslosigkeit

Bei langanhaltender Massenarbeitslosig-
keit fithren die unterschiedliche Beschaf-
tigungsfiahigkeit der Arbeitskrifte
(,,employability*), die 6konomisch-ra-
tionalen Ausleseprozesse der Personal-
entscheider und die Entwertung nicht
trainierter Befdhigungen zu einer Kon-
zentration und Verhdrtung von Ar-
beitslosigkeit auf bestimmte ,,Problem-
gruppen®. Daraus resultiert dann auch
das Nebeneinander von Offenen Stellen
und Arbeitslosigkeit bei unterschiedli-
chen Profilen von Arbeitskriften und
Arbeitsplédtzen (,,Mismatch®).

» Die Dynamik auf dem Arbeitsmarkt
spaltet die Arbeitslosigkeit in ein flexi-
bles und ein verhirtetes Segment. Fiir
iiber 60 % bzw. 80 % der Arbeitslosen
ist die Arbeitslosigkeit ein (zwar) kriti-
sches aber ein voriibergehendes und re-
lativ gut abgesichertes Lebensereignis,
das vor Ablauf von 6 bzw. 12 Monaten
wieder tiberwunden ist. Bisher musste
man bei jedem flinften Arbeitslosen (also
bei 20% der Zuginge) damit rechnen,
dass er mehr oder gar weit mehr als ein
Jahr arbeitslos bleiben wiirde. Diese
20 % machen aber fast zwei Drittel des
Durchschnittsbestandes oder des gemes-
senen Gesamtvolumens der (registrier-
ten) Arbeitslosigkeit aus. Es ist also ein
sinnvolles rechnerisches Kalkiil, den
Ansatz fiir eine erfolgreiche Bekamp-

fung der Arbeitslosigkeit in dieser soge-
nannten ,,Dauerkomponente* zu suchen.

» Auch bei einer hohen gesamtwirt-
schaftlichen Unterbeschiftigung kann es
in bestimmten Berufen, Branchen und
Regionen einen Arbeitskriftebedarfund
gleichzeitig Offene Stellen (Vakanzen)
geben. Mismatch-Arbeitslosigkeit kann
weder kurzfristig durch intensive Ver-
mittlungsbemiihungen der Arbeitsamter
noch langerfristig allein durch berufliche
und rdumliche Mobilitdt der Arbeitslo-
sen vollig iberwunden werden.

Strukturelle Arbeitslosigkeit

Schon lange wird in der wirtschaftswis-
senschaftlichen Literatur und in allgemei-
nen Einschitzungen die Arbeitslosigkeit
in Deutschland als tiberwiegend ,,struk-
turell” eingestuft. Dabei meint ,,struktu-
rell“ zum einen die Verhédrtung und
Persistenz bestimmter Strukturen der
Arbeitslosigkeit bei mangelnder ,,Ar-
beitsmarktflexibilitdt“. Zum anderen
wird auf das Gesamtniveau der struktu-
rell verhérteten Arbeitslosigkeit abge-
stellt, das durch die Rigiditdt der
Ordnungsbedingungen und die institutio-
nellen Regelungen des Arbeitsmarktes
verursacht sei.

» Nach wie vor miissen West- und Ost-
deutschland in Bezug auf den Arbeits-
markt als zwei noch nicht integrierte
Okonomien gelten: Die Hohe der Ar-
beitslosenquoten in Ostdeutschland
(2001: 17,5 %) ist — bei inzwischen an-
ndhernd ausgeglichener Arbeitsplatz-
dichte — allerdings auch Ausdruck der
dort deutlich héheren Erwerbsneigung
der Frauen. Wenn sich gegenwirtig die
konjunkturelle Zunahme der Arbeitslo-
sigkeit auf Westdeutschland konzentriert,
so liegt dies auch am Entwicklungsriick-
stand Ostdeutschlands bei den exportori-
entierten Branchen des Verarbeitenden
Gewerbes.

» Das hauptsdchliche Merkmal von
Langzeitarbeitslosen ist ein Alter von
iiber 50 bzw. 55 Jahren. So waren 1999
rund 55 % der Langzeitarbeitslosen &l-
ter als 55 Jahre. Dazu hat seit den 80er
Jahren eine im Konsens von Manage-
ment und Betriebsriten praktizierte Po-
litik beigetragen, die den frithzeitigen
Ubergang in den Ruhestand iiber das Sta-
dium ,,Arbeitslosigkeit propagiert.
Gleichzeitig erschwert dies auch die

Wiedereingliederungsversuche und
Integrationsbemiihungen fiir alle dlteren
Arbeitslosen, die mit iiber 55 Jahren
kaum noch eine Chance auf Einmiindung
in Beschiftigung haben.

» Fehlende berufliche Qualifikation ist
neben gesundheitlichen Beeintrachtigun-
gen ein weiteres charakteristisches
Merkmal des Bestandes an Langzeit-
arbeitslosen(1999 rd. 26 %). Auch fiir
die Langzeitarbeitslosen mit Berufs-
abschluss ist von einer Entwertung ihrer
Qualifikation durch fehlendes Training
auszugehen. Deshalb werden sie in ra-
tionalen Auswahlprozessen um die Be-
setzung Offener Stellen — sofern iiber-
haupt - nur auf den hinteren Rangpldtzen
landen und nur bei einem nachhaltigen
und kréftigen Anstieg der Arbeitskrifte-
nachfrage wieder eine Eingliederungs-
chance haben.

Die Arbeitslosenquote der beruflich
nicht Qualifizierten war schon bisher
weit liberdurchschnittlich hoch (1997
West 24,2 %, Ost 55 %), auch wenn sie
in einem kréaftigen Konjunkturauf-
schwung regelméBig abnimmt (2000:
West 23,3 %, Ost 53,5 %). In Zukunft
wird sich die Nachfrage nach Arbeits-
kréften ohne berufliche Qualifikation
jedoch weiter verringern, so dass die Er-
schlieBung neuer Beschiftigungsfelder
fur einfache Arbeitskréfte immer wich-
tiger wird.

» Die Jugendarbeitslosigkeit (2000 un-
ter 25 Jahren: 9,5 %) hat eine besonde-
re Bedeutung fiir den gesamten spiteren
Erwerbslebensverlauf der Betroffenen.
Qualifikation und nahtlose Eingliede-
rung der Jugendlichen in Erwerbsarbeit
sind auch angesichts der demographi-
schen Perspektiven flir den Arbeitsmarkt
von besonderer Dringlichkeit.

Struktur ,,atmet” mit der
Konjunktur

Als Versuch, die durch die jeweiligen
Ordnungsbedingungen und Arbeits-
marktregulierungen verursachte struktu-
relle Arbeitslosigkeit empirisch zu be-
stimmen, kann das Konzept der ,, NAIRU*
gelten (Non-accelerating Inflation Rate
of Unemployment). Diese nicht durch
die Konjunktur bestimmte ,,natiirliche*
Rate struktureller Arbeitslosigkeit wur-
de fiir Deutschland Mitte der 80er Jahre
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auf 9 % (z. B. von IWF und OECD),
zuletzt auf iiber 7 % geschétzt und nun
auf knapp 5 % revidiert.

Diese , natiirliche* Rate der strukturel-
len Arbeitslosigkeit scheint also mit der
Konjunktur und der langfristigen Ent-
wicklung des Produktionspotenzials zu
»atmen® und auf ldngere Sicht letztlich
doch tiberwindbar zu sein.

Arbeitslosigkeit — Schein- oder
Schliisselproblem?

Angesichts der langanhaltenden Periode
eines grofen gesamtwirtschaftlichen
Mangels an Arbeitspldtzen muss man
sich wundern, dass Staat und Gesell-
schaft der Bundesrepublik nicht erkenn-
bar destabilisiert wurden. Erstaunlich ist
auch, dass die notige Entschlossenheit
der Politik eigentlich nicht zu erkennen
war, dieses immer als erstrangig einge-
stufte Problem zu tiberwinden. Eine Er-
klarung konnte darin liegen, dass zwar
rund 7 Mio. Menschen pro Jahr von Ar-
beitslosigkeit betroffen werden, die gro-
Be Mehrzahl aber vor der vollstdndigen
Ausschopfung ihrer Anspriiche auf Ar-
beitslosengeld wieder aus der Arbeits-
losigkeit ausscheidet.

Diese ,,kognitive Dissonanz*“ schlidgt
sich in der offentlichen Debatte immer
wieder in Zweifeln an der statistischen
Erfassung der Arbeitslosigkeit nieder
oder in Versuchen, deren soziale Proble-
matik klein zu reden.

» Arbeitslose geraten in einen — meist
pauschal vorgetragenen — Verdacht, ein
,,Recht auf Faulheit“ auf Kosten der So-
lidargemeinschaft in Anspruch zu neh-
men. Tatséchlich zeigt sich aber in einer
vom IAB in Auftrag gegebenen repri-
sentativen Befragung der Arbeitslosen
im Jahr 2000, dass 50 % der Arbeitslo-
sen intensiv und weitere 20 % mit mitt-
lerer Intensitét Arbeit suchen. Von den
30 %, die nicht nach Stellen suchen, be-
findet sich die groBte Gruppe von 15 %
nach ihrem Selbstverstdndnis auf dem
Weg des ,,Vorruhestandes®; 5 % hatten
bereits eine Stelle im Auge. Weitere 7 %
suchten aus anderen, z. T. ,,guten Griin-
den* (Erziehungsurlaub, Antritt von
Wehr-/Zivildienst, familidre oder ge-
sundheitliche Griinde), nicht nach Ar-
beit. Bei vielen davon sieht aber der Ge-
setzgeber die Arbeitslosmeldung als An-

spruchsgrundlage fiir Unterhaltsleis-
tungen oder andere Sozialleistungen vor.

» Die Bundesanstalt fiir Arbeit (BA)
gerit — je nach Standpunkt — in den Ver-
dacht, an einer auch im internationalen
Vergleich strengen Definition der Ar-
beitslosigkeit festzuhalten oder das De-
fizit an Arbeitspldtzen zu unterzeichnen.

» Tatsédchlich hat aber in Deutschland
der Gesetzgeber schon immer die Defi-
nitionsmacht fiir das Risiko der Ar-
beitslosigkeit besessen (im AFG bzw.
SGB III). Die registrierte Arbeitslosig-
keit kann daher das gesamtwirtschaftli-
che Ausmal der Unterbeschéftigung so-
wohl untererfassen (,,Stille Reserve®
von MaBnahmeteilnehmern und unfrei-
willigen ,,Vorruhestidndlern®) als auch
tibererfassen (Ausschopfung des Versi-
cherungsanspruchs oder Miflbrauch
ohne echte Arbeitswilligkeit). Defini-
tionsprobleme ergeben sich ferner, wenn
die BA z. B. iltere Arbeitnehmer (iiber
58 Jahre) auf die gesetzliche Moglich-
keit des Bezugs von Arbeitslosengeld
ohne Verfiigbarkeit fiir die Vermittlung
(§ 428 SGB III) hinweist, oder wenn sie
die (friktionelle) Meldung von Arbeits-
losigkeit bis zum Antritt einer schon ver-
traglich vereinbarten Beschiftigung
dem Gesetz entsprechend registriert.

» Regierungsparteien schlieBlich gera-
ten im Wettbewerb um die Wihler-
stimmen bei jedem Versuch einer An-
derung der Gesetzesdefinition von Ar-
beitslosigkeit in den Verdacht, die Da-
ten zu ihren Gunsten manipulieren zu
wollen.

Wenig Hilfreiches von der
Wissenschaft

Auch die Wirtschafts- und Sozialwis-
senschaften leisten bei der Erfassung
und Beurteilung des Problems der Ar-
beitslosigkeit fiir die 6ffentliche Mei-
nungsbildung und die Beratung der Po-
litik wenig Konstruktives. Einerseits ste-
hen den geltenden Definitionen die po-
pularisierten Positionen des ,,main-
streams** der Okonomik gegeniiber, nach
denen die registrierte Arbeitslosigkeit
doch als irgendwie freiwilliger Verzicht
auf Beschéftigung unterhalb des (durch
,,uberhohte Tariflohne, vorherige Ein-
kommen oder Sozialtransfers bestimm-

ten) ,,Reservations-Lohnes* dargestellt
wird.

Andererseits haben die Legaldefinition
sowie die einmal erreichten nationalen
und internationalen Konventionen der
Definition von Arbeitslosigkeit eine
,~Fuhrungsrolle* gegeniiber den Hinwei-
sen auf mogliche Uber- oder Unterer-
fassung des eigentlich zu erfassenden
Problems.

Der Streit um die richtige Definition von
Arbeitslosigkeit kann letztlich auch nicht
durch die Erfahrungswissenschaften ent-
schieden werden. Neben der bestmogli-
chen Erfassung des Sachverhalts unfrei-
williger Arbeitslosigkeit geht es immer
auch um die normative Frage, welcher
Lebensstandard im Falle von Arbeitslo-
sigkeit gesichert oder welcher soziale
Abstieg den ,,Arbeitslosen® zugemutet
werden soll.

Alles dies kann jedoch nur als Ausweich-
manover gegeniiber der seit langem kla-
ren politischen Herausforderung am Ar-
beitsmarkt gelten. Es geht — ungeachtet
geringfiigiger Differenzen in der Analy-
se —um die Uberwindung eines entschie-
den zu hohen Defizits an Beschiftigung.
Die erheblichen gesamtwirtschaftlichen
und sozialen Kosten der Arbeitslosigkeit
konnen nur durch ein Mehr an (sozial-
versicherungspflichtiger und selbsténdi-
ger) Beschéftigung im ersten Arbeits-
markt gesenkt werden. SchlieBlich kann
nur eine héhere Erwerbstétigenquote mit-
tel- und langfristig die Standards sozia-
ler Sicherung gewihrleisten und ertrég-
lich halten.

Offenbar fehlt der Offentlichkeit und den
beschiftigungspolitisch Verantwortlichen
in der Bundesrepublik trotz aller Beteue-
rungen doch das Bewusstsein, dass es
sich hierbei wirklich um ein Schliissel-
problem unseres Wirtschafts- und Sozial-
systems handelt und um eine Krankheit,
die chronisch zu werden droht.

Gute Griinde fiir entschiedene
Politik

Eigentlich sollten die Kosten bzw. die
Wohlfahrtsverluste der Massenarbeitslo-
sigkeit Grund genug sein fiir eine ent-
schiedene Beschéftigungspolitik:

» Arbeitslosigkeit konzentriert sich als
Langzeit- und Mehrfacharbeitslosigkeit
auf bestimmte Arbeitnehmer. Sie nimmt
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dem Einzelnen die Moglichkeit eigen-
standiger Existenzsicherung, entwertet
berufliche Qualifikationen, beschwort die
Gefahr sozialer Ausgrenzung und beein-
trachtigt das Selbstwertgefiihl. Wir sto-
ren uns in Deutschland an geringen Lohn-
oder Sozialleistungsunterschieden, neh-
men aber die Ausgrenzung aus der ge-
sellschaftlichen Wertschépfung durch Ar-
beitslosigkeit in hohem MalBe hin.

» Gesamtgesellschaftlich bedeutet dies
den Ausfall von Giiter- und Dienstleis-
tungsproduktion und den Verzicht auf
Volkseinkommen. Geringeren Steuerein-
nahmen und Beitragsaufkommen stehen
hohere Ausgaben von Gebietskérper-
schaften und Sozialversicherungsein-
richtungen gegeniiber. Allein die fiskali-
schen Kosten fiir jeden Arbeitslosen las-
sen sich 1999 auf rd. 37.000 DM/Jahr
beziffern.

Chancen zur Ausweitung der Beschéfti-
gung und zum Abbau von Arbeitslosig-
keit nicht zu nutzen, birgt die Gefahr der
Entstehung eines ,,rezessiven Zirkels®,
der den Trend zum langfristigen Anstieg
des Niveaus der Arbeitslosigkeit begriin-
det haben konnte. Ebenso wie die Direkt-
entgelte sind hohere Beitrage zur Arbeits-
losenversicherung ja Arbeitskosten. Sie
begrenzen das Volumen der rentablen Be-
schiftigung und regen die Substitution
von Arbeit durch Kapital an, wodurch die
langfristigen Beschiftigungsmoglich-
keiten weiter eingeschrankt werden.

Diagnose der deutschen
Krankheit

Fiir die Diagnose der Arbeitsmarktkrise
in der Bundesrepublik werden immer
wieder die konkurrierenden Ansétze
»konjunkturelle Arbeitslosigkeit oder
»strukturelle Arbeitslosigkeit ange-
wandt, obwohl konjunkturelle leicht in
strukturelle Arbeitslosigkeit umschlagen
kann.

Konjunkturelle oder
strukturelle Arbeitslosigkeit?

Konjunkturelle Arbeitslosigkeit wird auf
einen gesamtwirtschaftlichen Nachfrage-
mangel und eine entsprechende Unter-
auslastung des vorhandenen Produk-
tionspotenzials (also an sich vorhande-
ner ,,Arbeitspldtze*) in der aktuellen Pe-

riode bezogen. Bei dieser kurzfristigen
Betrachtung kann die jiingste konjunk-
turelle Wende von 2000 auf 2001 und
der aktuelle Anstieg der saisonbereinig-
ten Arbeitslosenzahlen wohl weitgehend
auf folgende Faktoren zuriickgefiihrt
werden: die rezessive Entwicklung in den
USA, die hohe Interdependenz zwischen
der deutschen und der US-amerikanischen
Wirtschaftsentwicklung, einen betréchtli-
chen Olpreisschub sowie auf den exoge-
nen Schock des 11. September 2001 mit
seinen Auswirkungen auf die Investitions-
und Konsumpléne der Inlédnder und die
Auslandsnachfrage.

Die Behauptung iiberwiegend ,,struktu-
reller Arbeitslosigkeit* ist dagegen eher
auf die Erkldrung der langfristigen
Arbeitsmarktentwicklung in Deutsch-
land gerichtet. Diese Perspektive be-
schrénkt sich oft einseitig auf das Argu-
ment der Uberregulierung und Verkrus-
tung (Inflexibilitdt) der Arbeitsmarkt-
ordnung als entscheidender Ursache des
Mangels an Beschéftigungsmoglich-
keiten. Obwohl hier eine umfassende
Auseinandersetzung mit dieser Argu-
mentation nicht méglich ist, bedarf sie
der Relativierung durch weitere struktu-
relle Ursachen.

Fiir die jeweils aktuelle Situation der
Unterbeschéftigung muss die Abhingig-
keit von der Vorperioden in Rechnung
gestellt werden (Hysteresis/Persistenz/
Pfadabhéngigkeit der Arbeitslosigkeit).
Langzeitarbeitslose sind keine ,,gleich
qualifizierte Konkurrenz zu den Be-
schiftigten und haben daher fiir Lohn-
verhandlungen und Arbeitsbedingungen
weniger ,,Verhandlungsmacht“ als die
Beschiftigten (Insider) oder die Perso-
nen, die laufend in Arbeitslosigkeit zu-
gehen. Insofern sind die fritheren Ver-
sdumnisse beim entschiedenen Abbau
der Arbeitslosigkeit auch fiir die aktuel-
le Verschirfung der Arbeitsmarktkrise
relevant.

Folgen der Wiedervereinigung

Diese Pfadabhéngigkeit der Arbeitslosig-
keit ist besonders in Ostdeutschland pro-
blematisch, wo die Arbeitslosenquoten im
Durchschnitt doppelt so hoch sind wie in
Westdeutschland. Durch den Beitritt zum
Geltungsbereich des Grundgesetzes und
die Ubertragung der Sozialen Marktwirt-
schaft wurden bei der Vereinigung die

Ausgangs- und Rahmenbedingungen fiir
einen selbsttragenden Wirtschaftsauf-
schwungs im Osten mit einer Hypothek
belastet, die schwerer wog als die Aufla-
gen vor dem Nachkriegswirtschaftswunder
in Westdeutschland.

» Die Entscheidungen iiber die Umstel-
lung der Lohne und Gehilter sowie die
gewaltigen Schritte zur Angleichung der
Einkommen in Ostdeutschland gingen
weit tiber Stand und Entwicklung der
wirtschaftlichen Leistungsfihigkeit der
Betriebe hinaus.

» Die Tarifautonomie wurde trotz un-
zureichenden Gegengewichts der Ver-
binde sofort giiltig und das ausgefeilte
Individualarbeitsrecht auf vollig andere
Marktbedingungen iibertragen.

» Die Biirger der neuen Lander wurden
gleichberechtigt in das westdeutsche
System der Sozialen Sicherung (Arbeits-
losen- Alters-, Kranken- und Pflege-
versicherung) mit Leistungen auf hohem
Niveau einbezogen.

» Die Sicherung des individuellen Exi-
stenzminimums durch die Sozialhilfe
wurde fast vollig angeglichen.

» Die Wahrnehmung zentralstaatlicher
Aufgaben der Daseinsvorsorge fiir In-
frastruktur und Regionalentwicklung
(,,Gleichwertigkeit der Lebensbedingun-
gen®) erfordert immer noch ein hohes
MaB an nationaler Umverteilung.

Trotz der massiven Entlastung des Ar-
beitsmarktes durch Instrumente der Ar-
beitsforderung (vgl. Abb. 3, Seite 6)
konnte realistischerweise selbst mittel-
fristig kein Ausgleich zwischen dem
Angebot an Arbeit und der Kréftenach-
frage erwartet werden. Angesichts der
Freisetzungen im ostdeutschen Transfor-
mationsprozess und des zeitlich kompri-
mierten Strukturwandels waren beson-
ders selektive Sortier- und Auswahl-
prozesse sowie ein rascher Aufbau ver-
harteter Strukturen der Arbeitslosigkeit
zu befiirchten.

Dieser Prozess konnte zundchst durch
Kurzarbeit und Vorruhestandsrege-
lungen gebremst, letztlich aber auch
durch tiberproportional hohen Einsatz
von Fortbildungs- und Arbeitsbeschaf-
fungsmaBnahmen sowie von Lohn-
kostenzuschiissen nicht aufgehalten wer-
den. Aus Mangel an Beschéiftigungs-
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Abbildung 3

Komponenten der Unterbeschaftigung in Ostdeutschland
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moglichkeiten mussten ,,Drehtiireffekte*
und ,,MaBnahmekarrieren in Kauf ge-
nommen werden. Gleichwohl liegen hier
Chancen fiir die Entdeckung bisher un-
genutzter Effizienzpotentiale — im Osten
wie im Westen.

Wachstumsbremse: Regulie-
rungen plus Belastungen

Neben den ,,exogenen Schocks™ fiir die
deutsche Wirtschaft bleibt der immer
wieder erhobene Pauschalverdacht gegen
die rigide Arbeitsmarktordnung und ins-
besondere gegen das ,,Kartell* der Tarif-
parteien als wesentliche Ursache der
Arbeitsmarktkrise zu diskutieren. Fiir die
Erklarung des historischen Trends stei-
gender Arbeitslosigkeit ist diese Hypo-
these sicher nicht vollig auszuschlielen.
Da aber die (im Wesentlichen unverén-
derte) Ordnung der Arbeitsmarkte und der
sozialen Sicherung im ,, Wirtschaftswun-
der” Westdeutschlands ganz gegensitz-
lich gewirkt und immer wieder lang dau-
ernde (1983 - 1992) und starke konjunk-
turelle Aufschwungphasen (z. B. 2000)
mit kréftigen Beschéftigungszunahmen
zugelassen hat, erscheint dieses Argument

zumindest vordergriindig, wenn nicht
interessenbedingt einseitig.

Neben der Arbeitsmarkt- und Sozialord-
nung ist in Deutschland wohl auch auf
die dkologisch-raumordnungspolitische
Regulierung, auf ungenutzte Spielrdume
der Deregulierung von Giiter- und Dienst-
leistungsmirkten sowie auf die vereini-
gungsbedingten Belastungen der Wirt-
schaft zu verweisen. Auch gut gemeinte
Regelungen hatten hiufig mehr unge-
wollte Seiteneffekte als direkte Ziel-
wirkungen. Vor allem die Kumulation
von Regulierungen und Belastungen
konnte eine ausreichende Wachstums-
dynamik verhindert haben.

Fiir die aktuelle Schwiche Deutschlands
sind die institutionellen Bedingungen
des Arbeitsmarktes und die sozial-
staatlichen Belastungen der Wirtschaft
jedenfalls nicht die vorrangige Ursache.
Dies bedeutet aber nicht, dass Reformen
hier nicht doch zur Uberwindung der
Arbeitsmarktkrise beitragen konnten.
Dabei diirfte es vor allem darum gehen,
den Trend der sich aufschaukelnden Ar-

beitslosigkeit umzukehren, die ,,Kurzat-
migkeit der deutschen Konjunktur-
aufschwiinge (,, Waschbrettmuster*) zu
iiberwinden und die Wirtschaft wieder
auf einen nachhaltig héheren Pfad des
Potenzialwachstums zu fiihren.

Die Therapie ist bekannt

Eine Therapie zur Uberwindung der
Arbeitsmarktkrise scheint — auch wenn
man die bestehenden Differenzen in der
Diagnose beriicksichtigt — weniger ein
Wissens- denn ein Umsetzungsproblem
zu sein. Die konjunkturelle Entwicklung
allein wird auf absehbare Zeit nicht fiir
eine hohen Beschéftigungsstand sorgen.
Die demografische Entlastung wird erst
ab Mitte des zweiten Jahrzehnts greifen.
Da es auch keinen ,,Konigsweg* zur
Uberwindung der Arbeitslosigkeit gibt,
wird das Zusammenwirken einer Viel-
zahl von Akteuren und von Schritten er-
forderlich, die diese jeweils tun kénnen.

Bei der Umsetzung der Therapie wird ein
Versagen der gesellschaftlichen Willens-
bildung zwischen den verantwortlichen
Akteuren deutlich, die an einer kurzfri-
stigen Orientierung an Macht- und
Verteilungspositionen (,,Besitzstdnden‘)
zulasten einer mittel- und langfristigen
Gewinnsituation fiir die gesamte Gesell-
schaft festhalten. Rationale und einan-
der vertrauende Akteure wiirden eine
.konzertierte Aktion‘ fiir mehr Beschéf-
tigung improvisieren. Sie sollten eine
solche Strategie vor allem dann wahlen,
wenn sie am Erhalt der Sozialen Markt-
wirtschaft interessiert sind und die Ero-
sion der sozialen Arbeitsmarktordnung
und ihrer sozialstaatlichen Institutionen
verhindern mochten.

Die Strategie fiir die Uberwindung einer
strukturell verhérteten Arbeitslosigkeit
kann sich nicht — wie zuletzt die Bun-
desregierung — allein auf die Beschifti-
gungszunahme im Konjunkturauf-
schwung verlassen. Verstirkte Aktivie-
rung und Forderung der Arbeitslosen
konnen bei einem gegebenen gesamt-
wirtschaftlichen Defizit an Arbeitsplét-
zen zwar registrierte Arbeitslose in die
Stille Reserve verschieben oder Substi-
tutionsprozesse zwischen Beschéftigten
und Arbeitslosen auslsen. Den erforder-
lichen Aufbau von Beschiftigung aber
koénnen sie nicht vorantreiben, sondern
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hochstens flankieren, indem sie die
Beschéftigungsfihigkeit der konjunktu-
rell ,,Freigesetzten* erhalten und verbes-
sern.

Vielmehr muss die Therapie auch alle
politischen Handlungsmoglichkeiten
einbeziehen, die nachhaltig zu einer Ver-
besserung der Wettbewerbsfahigkeit des
Standorts Deutschland, zur Entfaltung
einer hoheren Wachstumsdynamik und
Beschéftigungsintensitdt sowie zu
beschiftigungsorientierten Produktions-
prozessen und Innovationen beitragen
konnen. Eine solche Strategie sollte das
verfligbare Wissen iiber Wege zu mehr
Beschiftigung biindeln und experimen-
tell ausschopfen, anstatt alle konkreten
Vorschldge in endlosen Folgenabschét-
zungsdebatten gegeneinander abzuwégen,
ohne die tatsdchlich moglichen Schritte
zu unternehmen.

Statt an die Instrumente der Arbeitsfor-
derung zu hohe Erwartungen zu kniip-
fen, sollten im Einzelnen vor allem die
folgenden Wege bedacht und begangen
werden:

1. Wie schon frither in anderen europii-
schen Liandern (z.B. Niederlande, Déne-
mark, GroBbritannien) miissen sich die
wirtschafts- und sozialpolitischen Akteu-
re der Tatsache bewusst werden, dass die
Massenarbeitslosigkeit die schwerwie-
gendste Krankheit unseres Sozialsystems
darstellt. Nur durch ein Mehr an Be-
schéftigung oder eine effizientere Ver-
teilung des Beschiftigungsvolumens so-
wie durch eine Ausweitung der Erwerbs-
tiatigenquote werden die Lasten der So-
zialen Sicherung und des weiteren Auf-
baus in Ostdeutschland zu schultern sein.

2. Die politisch Verantwortlichen und
die gesellschaftlichen Meinungsfiihrer
miissen den Biirgern die Verdanderungen
der Rahmenbedingungen und der Lage
fiir die Wettbewerbs- und Leistungsfi-
higkeit der deutschen Wirtschaft verdeut-
lichen. Sie miissen den Spielraum benen-
nen, der fiir sozialen, 6kologischen und
nationalen Ausgleich innerhalb der EU
und der Europdischen Wzhrungsunion
sowie in der globalisierten Weltwirt-
schaft tatsdchlich zur Verfligung steht.
Dabei braucht man aber weder neue In-
teressengegensitze zu konstruieren noch
gesamtwirtschaftliche Untergangs-
szenarien heraufzubeschworen.

3. Tarifautonomie ist eine bewéhrte In-
stitution, die durch nachhaltige Vertrau-
ensbildung zwischen den Tarifparteien
und eine beschéftigungsorientierte Lohn-
zurlickhaltung maB3geblich zu mehr Be-
schiftigung beitragen kann. Flidchen-
tarifvertrage, die fiir Branchen und
Qualifikationsgruppen Mindestlohn-
bedingungen sichern konnen betriebliche
und individuelle Flexibilitdtskorridore
6ffnen und eine Zuriickhaltung bei der
Lohnpolitik durch investive Ertrags-
beteiligung honorieren.

4. Zu mehr Beschiftigung kann auch
durch die Senkung der Lohnnebenkosten
und eine Verkleinerung des Keils zwi-
schen Bruttoarbeitskosten und Netto-
arbeitseinkommen beigetragen werden.
Arbeitsrechtliche Regulierungen stellen
Opportunitdtskosten der Beschéftigung
dar, die jeweils in die Beurteilung der
Leistungsfahigkeit der Wirtschaft und
des Verteilungsspielraumes einbezogen
werden miissen. Zur Senkung der Ar-
beitskosten miissen auch Reformen zur
Missbrauchsbekdmpfung, zur Minde-
rung von (individuell-rationalen) Mit-
nahmeeffekten und zur Stdrkung der
Selbstverantwortung in allen Bereichen
der Sozialen Sicherung beitragen. Weil
das Subsidiaritétsprinzip des Sozialstaats
offenbar nicht mehr durch christliche
Moral oder Solidaritidt gewéhrleistet
wird, muss bei der Ausgestaltung der
Sozialen Sicherung verstérkt auf 6kono-
mische Anreize gesetzt werden.

5. Die Entfaltung einer hohen weltwei-
ten Wettbewerbsféhigkeit und Wachs-
tumsdynamik muss unseren Vorstellun-
gen von Arbeit und Sozialem sowie dko-
logischer Lebensqualitdt geniigen kon-
nen. Diese Bedingung wird auf lange
Sicht aber nur erfiillbar sein, wenn Neu-
gier, Kreativitét, Erfindungsgeist, gesell-
schaftliche Problemlosungsfahigkeiten
und technologische Innovationen starker
ermutigt werden und wenn die Kultur
vom Unternehmertum gepflegt und ge-
fordert wird.
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