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Wege aus der Arbeitsmarktkrise

Finanzpolitik, Ordnungspolitik, Arbeitsmarktpolitik
und Tarifpolitik auf dem Prifstand

In aller Kiirze

Zur Mitte des Jahres 2002 prisentiert sich der deutsche Arbeitsmarkt in duBBerst schlechter Verfassung.
Die Zahl der Arbeitslosen hat im Juli wieder die 4-Millionen-Grenze tiberschritten, der so notwendige
kréftige Aufschwung ist nicht in Sicht. Entschiedenes Handeln ist dringend geboten, Reformen sind
unverziiglich anzugehen.

Der Weg aus der Krise fiihrt iiber mehr Beschiftigung, mehr Beschéftigung und mehr Beschiftigung. Es
ist deshalb zu kurz gedacht, das Heil allein in der Arbeitsmarktpolitik zu suchen oder von einer Verbes-
serung der 6ffentlichen Arbeitsvermittlung Wunderdinge zu erwarten. Die Griinde fiir die unertrdglich
hohe Arbeitslosigkeit sind komplex, sie sind vielschichtig — und nur mit einem gut durchdachten und
ebenfalls differenzierten ,,Policy-Mix“ ist ihnen beizukommen.

Wesentliche Ursache fiir die Hartnédckigkeit, mit der sich die Arbeitslosigkeit in Deutschland iiber die
Konjunkturzyklen aufgeschaukelt hat, ist die seit langem mangelnde Beschéftigungsdynamik in Folge
von Versdaumnissen der Vergangenheit — auch im Zusammenhang mit der Wiedervereinigung. Ange-
sichts einer hohen Beschiftigungsschwelle ist dies einem zu geringen Wachstum des Sozialprodukts
geschuldet. ,,Zu gering“ deshalb, weil das Angebot an Arbeitskréften, das es heute in Beschiftigung zu
bringen gilt, hoch ist und weiterhin hoch bleiben wird. Erst in der nidchsten Dekade wird es spiirbar
sinken.

Um diese Wachstums- und Beschiftigungsschwiche nachhaltig zu beheben, ist ein ganzes Biindel von
MaBnahmen erforderlich, das auf der Angebots- wie der Nachfrageseite des Arbeitsmarktes ansetzt. Es
muss kurzfristig wirksame, vor allem makrookonomische Interventionen kombinieren mit eher langfti-
stig wirkenden strukturellen Reformen.

Das IAB hat deshalb einen Uberblick iiber die Politikoptionen entwickelt, die in ihrem Zusammenwir-
ken diesen Prinzipien folgen. Ansatzpunkte sind bei der Finanzpolitik, der Ordnungspolitik, der
Arbeitsmarktpolitik und der Tarifpolitik zu suchen. Sie werden hier mit ihren wichtigsten Elementen in
einer knappen Zusammenschau vorgestellt, um auch dem eiligen Leser den Grundgedanken eines Policy-
Mix und die Notwendigkeit der ,,richtigen Mischung™ vor Augen zu fiihren.

Neben ihren Haupt-, Zusatz- und Nebeneffekten und deren Fristigkeit zeigt das Tableau auch, welche
ergdnzenden Aspekte bei der Umsetzung von Politik zu beachten sind. Ausfiihrliche Beschreibungen
der Zielsetzung einzelner MaBnahmen, der zugehorigen wissenschaftlichen Befunde sowie ein Fazit
finden sich bei jedem einzelnen Abschnitt dieses [AB-Werkstattberichtes.
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"Policy-Mix" fur den Arbeitsmarkt: Welche Elemente kommen in Frage?

Politikansatz

Arbeitsmarktwirkungen

Ergadnzende Aspekte

Finanzpolitik

Beschéftigungsorientierte Finanzpolitik ist auch unter Beachtung von Konsolidierungszielen geboten.

Finanzpolitik

Wirkungen im allgemeinen schnell;
Struktureffekte von Ausgestaltung
abhangig

Sinnvolle expansive Malinahmen
sorgen fur Wachstumsimpulse;
aber: Maastricht-Kriterien

Erh6éhung der
staatlichen
Investitionen

Kurz- und langfristig positive
Niveaueffekte

Forciert den Strukturwandel

Reduzierung der
Abgabenlast auf
den Faktor Arbeit

Positive Niveaueffekte, aber teuer;
bei Gegenfinanzierung geringe
Niveaueffekte

Erhoht Akzeptanz fur
beschéaftigungsorientierte Tarifpolitik

Anhebung der
Geringfugigkeits-
schwelle

Geringe Niveaueffekte;
Struktureffekt: Niedriglohnsektor
koénnte profitieren

Gestaffelter Zuschuss oberhalb der
Schwelle erwéagenswert, aber teuer

Senkung von
Steuern

Abhéangig von Nettoentlastung

Sinnvoll zur Ankurbelung der
Binnennachfrage

Ordnungspolitik

Gezielte Deregulierung und Flexibilisierung unterstiitzen die Modernisierung des Sozialstaats.

Ordnungspolitik

Mittel- und langfristig wirksam;
eher geringe Niveaueffekte;
Struktureffekte im Vordergrund

Sinnvolle strukturelle Reformen
verbessern die Makroperfomance

Ausbau eines
Niedriglohnsektors

Unter Status-quo-Bedingungen teuer;
begunstigt Entstehen einfacher
Dienste und von Arbeitsplatzen mit
geringen Anforderungen

Voraussetzung fur Positiveffekte:
(sozialpolitisch umstrittener) Para-
digmenwechsel; als Einstiegshilfe
Alternative zu Ublichen arbeits-
marktpolitischen MaRnahmen

Deregulierung
des Kundigungs-

Erhoht Fluktuation, verringert
Arbeitslosigkeitsdauer und bietet mehr

Erganzt sinnvoll verbesserte
Instrumente zum Erhalt und Ausbau

schutzes Einstiegschancen fir Outsider der Beschaftigungsfahigkeit
Wirde erleichtert durch Unterstiitzung
Lockerung Erleichtert Wiedereinstieg der Tarifparteien und durch starkere
der Befristungs- von Berufsanfangern und -riickkehrern |Nutzung als arbeitsmarktpolitisches
regelungen ins Erwerbsleben Instrument zur Vermeidung von Uber-
stunden
Offnung der F.‘.osmve.Integrathnswwkung Begleitende aktive Ausgestaltung
. : fur Arbeitslose, Jingere und . . . .
Leiharbeit seitens der Tarifparteien sinnvoll

Geringqualifizierte

Forderung von
Existenz-
grindungen

Niveaueffekt offen;
héhere Selbstandigenquote

Forderung zu Gunsten neuer und
offener Markte; Professionalisierung
bislang arbeitsloser Grinder
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"Policy-Mix" fur den Arbeitsmarkt: Welche Elemente kommen in Frage?

Politikansatz

Arbeitsmarktwirkungen

Ergédnzende Aspekte

Arbeitsmarktpolitik

Arbeitsmarktpolitische MaBnahmen kénnen eine wirksame Beschéaftigungspolitik immer nur flankieren.

Arbeitsmarktpolitik

Geringer Niveaueffekt; beschleunigt
Arbeitsmarktausgleich und verbessert
individuelle Beschéftigungsfahigkeit

Sinnvolle Erganzung von Struktur-
reformen und gesamtwirtschaftlicher
Beschaftigungspolitik

Aktivierung der
Erwerbslosen

Erhoht das effektive Angebot; erlaubt
Uberpriifung der Arbeitsmarktnahe;
senkt die Sozialkosten

Komplementar zu
beschéftigungspolitischen
MaRnahmen

Intensivierung der
Vermittlung

Verklrzt Vakanzzeiten;
verbessert Arbeitsmarktchancen
der Arbeitslosen

Zielt auf gut positioniertes und wohl
reputiertes Vermittlungssystem;

dazu Neujustierung des Verhéaltnisses
von privater, gemeinnutziger

und offentlicher Vermittlung nétig

Neuausrichtung
der Instrumente

Erhoht Wiedereingliederungschancen
von Zielgruppen

Flachendeckende Einfiihrung einzelner
MaRnahmen nicht sinnvoll/finanzierbar;
Modellversuche zweckmaRig

Effiziente
Qualifizierungs-
malnahmen

Erhohen Verbleibschancen
im Arbeitsmarkt und verbessern
Einstiegsmoglichkeiten

Vernetzung und Abstimmung mit
Investitions- und Wachstumsférderung
sinnvoll

Tarifpolitik

Tarifpolitik muss sich noch mehr als in der Vergangenheit am Beschéftigungsziel orientieren.

Positive Niveaueffekte;

Sinnvolle Differenzierung und Flexi-

Tarifpolitik Struktureffekte von Ausgestaltung bilisierung der Tarifvertrage erhdht
abhangig Akzeptanz
Zuriickhaltung Mittel- und langfristig positive Niveau- Senkung lohnbezogener Steuern

und Differenzierung
bei den Lohnen

effekte; belastet Staatshaushalt;
Differenzierung beginstigt einfache
Dienste und Arbeitsplatze

und Abgaben wirkt verteilungspoliti-
schen Folgen entgegen

Verkirzung und
Flexibilisierung der
Arbeitszeiten

Schnelle positive Niveaueffekte;
Flexibilisierung steigert Produktivitat

Komplementér zu konsequenter
Wachstumspolitik
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1. Einleitung

In den letzten Monaten hat sich die Situation auf dem Arbeitsmarkt weiter verschirft. Der kurze Auf-
schwung am Arbeitsmarkt ist wieder ins Stocken geraten; zuletzt stieg die Arbeitslosigkeit sogar erneut
an. Angesichts der bevorstehenden Bundestagswahl ist die Debatte um den Handlungsbedarf der politi-
schen Akteure unzuldBig verkiirzt worden. Betrachtet man zudem die zuriickliegende arbeitsmarkt-
politische Diskussion, so entstand oft der Eindruck, als ob die Probleme des Arbeitsmarktes allein auf
das Versagen der Arbeitsvermittlung zuriick zu fithren seien. Die Bundesanstalt fiir Arbeit, die nur noch
als Uberbringer schlechter Arbeitsmarktdaten wahrgenommen wurde, wird dabei zum Siindenbock ge-
macht. Dahinter verbirgt sich vielleicht auch die Hoffnung, dass man ,,nur* die Bundesanstalt fiir Arbeit
reformieren miisse, und schon wiirde es mit dem Arbeitsmarkt wieder aufwirts gehen.

In der Realitdt sind die Probleme auf dem Arbeitsmarkt jedoch sehr viel komplexer und die Griinde fiir
die hohe Arbeitslosigkeit duBerst vielschichtig. So wird der gesamtwirtschaftliche Mangel an Arbeits-
platzen in der 6ffentlichen Diskussion nahezu vollkommen ausgeblendet. Dabei ist klar, dass zunéchst
ein unbesetzter Arbeitsplatz zur Verfiigung stehen muss, bevor ein Arbeitsloser erfolgreich vermittelt
werden kann. Vor diesem Hintergrund erscheint die Vorstellung geradezu abwegig, dass nur durch effi-
ziente Maflnahmen der Arbeitsmarktpolitik die Arbeitslosigkeit nachhaltig abgebaut werden konnte.
Vielmehr sind zur Losung der Arbeitsmarktprobleme auch andere Politikfelder wie die Wirtschafts-,
Fiskal- und Sozialpolitik und die Tarifpolitik gefordert.

Mit dem vorliegenden Werkstattbericht kniipft das IAB an seine Tradition der wissenschaftlichen Politik-
beratung an, wie sie mit der Simulationsstudie ,,Wege zu mehr Beschiftigung™ (Klauder, Schnur, Zika
1996) und in der ,,JAB-Agenda“ (Kleinhenz 1998) ihren Ausdruck gefunden hat. Allerdings kann auch
das IAB keine Patentrezepte liefern. Ziel einer seriésen Politikberatung kann letztendlich nur sein, den
wissenschaftlichen Erkenntnisstand zu einzelnen wichtigen Handlungsfeldern darzulegen, auf deren
Vor- und Nachteile hinzuweisen und Politikoptionen aufzuzeigen.

Dazu wird im 2. Abschnitt zunéchst die Ausgangssituation untersucht, indem in aller Kiirze die Arbeits-
marktentwicklung und deren Ursachen, mogliche Perspektiven und der Handlungsbedarf aufgezeigt
werden. Die wissenschaftlichen Befunde zu den einzelnen Vorschldgen aus den verschiedenen Politik-
feldern werden im 3. Abschnitt vorgestellt. Die sich aus den Befunden ergebenden Politikoptionen wer-
den am Ende eines jeden Vorschlags dargelegt. In einem gemeinsamen Fazit werden dann die Folgerun-
gen aus unseren Analysen abschlieBend zusammengefasst (4bschnitt 4).
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2. Analyse der Ausgangssituation

2.1 Entwicklung

In den 90er Jahren erreichte die Arbeitslosigkeit in Deutschland fortlaufend neue Rekordhéhen. Der
vorldufige Gipfel wurde 1997 mit einer jahresdurchschnittlichen Arbeitslosenquote von 11,4% erreicht
(vgl. Abbildung 1). Zwar fiihrte der letzte Konjunkturaufschwung von Herbst 1997 bis Frithjahr 2001
zu einem Riickgang der Arbeitslosigkeit auf 9,4%. Inwieweit der langfristige Trend einer sich von Re-
zession zu Rezession ,,auf-

schaukelnden® Arbeitslosig- ~ Abbildung 1

keit durchbrochen werden Erwerbstatigenquote und Arbeitslosenquote in Deutschland

konnte, kann zum heutigen - Entwicklung von 1970 bis 2003*, in Prozent -
Zeitpunkt aber noch nicht
. 71 T 12
abgeschitzt werden. Erwerbstatigenquote
70 in % der 15- bis 65-jahrigen 11
Bevolkerung
Der Aufbau der Arbeitslo- 10
sigkeit vollzog sich in drei o o 5
. . . =i o
Schritten, zunéchst bedingt g 8 o
.. . g
durch die beiden Olpreis- o g
. < 6 S
schocks in den Jahren 1973 2 =
5] 5 o
und 1981 und zuletzt durch g &
. . i 4
die 1992/93 einsetzende Re- .
zession. Zwischen diesen o Arbeitslosenguote ,
Zeitpunkten ging die Ar- in % aller zivilen
. . . 60 Erwerbspersonen 1
beitslosigkeit nur schlep- 5 0
pend zuriick.' Die Entwick- 1970 1973 1976 1979 1982 1985 1988 1991 1994 1997 2000 2003
lung der Arbeitslosigkeit in * 2002 und 2003 Prognose
. . Quelle: IAB-VI/2: MittAB 1/2002 und AGR-Bevdlkerungsmodell: JD errrechnet
Deutschland ist durch eine

betrachtliche Persistenz

(Hysterese) gekennzeichnet, obwohl die Beschéftigung in den achtziger Jahren spiirbar gestiegen war.
Zwar erreichte die Erwerbstétigenquote kurz vor der Wiedervereinigung wieder das Niveau zu Beginn
der 70er Jahre, als in Deutschland Vollbeschéftigung herrschte. Gleichzeitig war jedoch im Zeitraum
1970 — 1990 ein starker Anstieg des Arbeitskrifteangebots zu verzeichnen, so dass — trotz des
Beschiftigungsanstiegs — die Arbeitslosenquote vom Hochststand der 80er Jahre (9,1%) nur auf 7,2%
zuriick ging.

Im Laufe der 90er Jahre ging durch die Wiedervereinigung und den damit verbundenen Systemwechsel
rund ein Drittel aller Arbeitsplitze in Ostdeutschland verloren. Gleichzeitig setzte in Westdeutschland
eine Rezession ein. Beides zusammen bewirkte, dass die gesamtdeutsche Arbeitslosenquote rapide stieg
und zugleich die Erwerbstétigenquote sank. Zwischen 1998 und 2001 sorgte ein kurzer Wirtschaftsauf-
schwung zwar fiir eine Verbesserung des Arbeitsmarktes. Sie beschrénkte sich jedoch im Wesentlichen
auf Westdeutschland.

T Die ,AusreilRer* fir 1991 sind mit der Wiedervereinigung zu erklaren und damit nur bedingt mit den restlichen

Werten vergleichbar.
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Die iiber Jahrzehnte hinweg andauernde hohe Unterbeschéftigung fiihrte aber auch dazu, dass die kon-
junkturelle in strukturelle Arbeitslosigkeit umgeschlagen ist (z.B. in Form von Langzeitarbeitslosigkeit).
So stieg der Anteil der Langzeitarbeitslosen von gut 20% im Jahr 1978 iiber gut 30% Ende der 80er
Jahre auf den H6chststand von knapp 38% im Jahr 1998.

Die Griinde fiir die hohe Arbeitslosigkeit sind — wie gesagt — vielschichtig. Ausloser war der Anstieg des
Erwerbspersonenpotenzials (vor allem hervorgerufen durch die geburtenstarken Jahrginge der Nach-
kriegszeit), die seit 1970 wachsende Erwerbsbeteiligung (insbesondere verheirateter Frauen) und die
Zuwanderung von Ubersiedlern, Aussiedlern und Auslidndern. Ohne diesen Anstieg des Arbeitskrifte-
angebots wiren die Rezessionen im Gefolge der Olpreisschocks wohl relativ unbeschadet iiberwunden
worden. Die Entwicklung der heimischen Bevolkerung und deren Erwerbsneigung bilden aber auf kur-
ze und mittlere Frist feste Rahmenbedingungen, mit denen sich Politik, Wirtschaft und Arbeitsmarkt
auseinander setzen miissen. Der Anstieg des Erwerbspersonenpotenzials wire in der Vergangenheit nur
zu bewiltigen gewesen durch ein hoheres und auch beschiftigungswirksameres Wirtschaftswachstum.
Mehr Wirtschaftswachstum konnte nicht erreicht werden, weil man nicht geniigend in zukunftstrachtige
Produkte investiert hat und zu wenig neue Mérkte erschlossen wurden. Auf der anderen Seite flossen
aber weiterhin hohe Subventionen in den Erhalt veralteter Produktionsstrukturen, wie den Kohleberg-
bau, die Werften und die Landwirtschaft, so dass Deutschland gerade im High-Tech-Bereich seine
Potenziale nicht ausgeschopft hat. Damit wurde aber letztendlich auch der notwendige Strukturwandel,
die Transformation einer sekundiren in eine tertiire Okonomie unnétig behindert. Die gegenwirtige
strukturelle Arbeitslosigkeit kann somit als Begleiterscheinung des nicht wirklich bewiltigten Uber-
gangs gesehen werden.

Bei gegebenem Wachstum hingt die Beschéftigungswirkung des Wirtschaftswachstums vor allem ab
von der Entwicklung der Arbeitsproduktivitit pro Stunde und der durchschnittlichen Jahresarbeitszeit
je Erwerbstétigen. Der hohe Produktivitdtszuwachs — zwischen 1970 und 1994 lag er im Durchschnitt
um 0,6 Prozentpunkte tiber dem Wachstum des Bruttoinlandsprodukts — bewirkte, dass die westdeut-
sche Volkswirtschaft ihre Giiter und Dienstleistungen mit immer weniger Arbeitsvolumen bereit stellen
konnte. Als Griinde hierfiir sind zu nennen: der durch mehr Kapitaleinsatz erzielte technische Fort-
schritt, das iiber hohere Bildungsinvestitionen gestiegene Qualifikationsniveau der Beschaftigten und
die hohen Lohnstiickkosten, die auch eine Folge der Wiedervereinigung sind. So wurde der Faktor
Arbeit mit den Kosten der Wiedervereinigung iiberméBig belastet, was mittlerweile zu einem betriacht-
lichen ,,Abgabenkeil* zwischen betrieblichen Arbeitskosten und ausgezahltem Nettolohn gefiihrt hat.
Die hohen Arbeitskosten wirkten de facto als ,,Produktivititspeitsche®, so dass Arbeitsplétze mit niedri-
gem Qualifikationsniveau wegrationalisiert bzw. ins Ausland verlagert wurden. Zum Teil wurden sie
auch durch Schwarzarbeit ersetzt. Die Reduktion der tariflichen Wochenarbeitszeit und mehr Teilzeit
haben ebenfalls zum Anstieg der Stundenproduktivitéit beigetragen. Beides hat aber durch eine Umver-
teilung des gesamtwirtschaftlichen Arbeitsvolumens auf mehr ,,Kopfe“ auch fiir zusidtzliche
Beschiftigungsmoglichkeiten gesorgt. Zu erwihnen ist schlieBlich, dass der Zusammenhang zwischen
Wirtschaftswachstum und Beschiftigung tiberdies durch Arbeitsmarktinstitutionen und Regulierungen
der Produkt- und Dienstleistungsmirkte beeinflusst wird.

Neben schwankenden Konjunkturlagen verschérfte auch die Wiedervereinigung die Probleme am Ar-
beitsmarkt der 90er Jahre. Durch die Wahrungsumstellung im Verhiltnis 1:1 und eine Lohnpolitik, die
sich im wesentlichen an der raschen Angleichung der ostdeutschen Léhne an das Westniveau orientier-
te, waren die Ausgangsbedingungen fiir die ostdeutsche Wirtschaft denkbar schlecht. Seit 1990 wurden
zwar erhebliche Fortschritte erzielt, etwa beim Ausbau der Infrastruktur. Zwar wurde bei der



10 1ABWerkstattbericht Nr. 11/2002

Erwerbstitigenquote das Niveau Westdeutschlands erreicht. Allerdings ist damit in Ostdeutschland eine
wesentlich hohere Arbeitslosigkeit bzw. Unterbeschiftigung verbunden, weil dort die Erwerbsquote der
Frauen hoher ist als in Westdeutschland. Auch ist der Strukturwandel nach wie vor noch nicht abge-
schlossen, wie die derzeitige Umschichtung zu Gunsten der Industrie und zu Lasten des (iiberdimensio-
nierten) Bausektors signalisiert. Doch stimmt die Expansion im verarbeitenden Gewerbe mit Wachs-
tumsraten im zweistelligen Bereich zuversichtlich, zumal die Industrie auch maBgeblicher Auftraggeber
fiir qualitativ anspruchsvolle Dienstleistungen ist.

Im Gegensatz zu regionalspezifischen Problemlagen ist die Bekdmpfung der Langzeitarbeitslosigkeit
eine gesamtdeutsche Herausforderung. Nach Erfahrung der Personalverantwortlichen korreliert die
Arbeitslosigkeitsdauer negativ mit den gewiinschten Anforderungen an den kiinftigen Mitarbeiter (z.B.
fachliche Kenntnisse und arbeitsmarktrelevante Personlichkeitsmerkmale). Weil die Unternehmen die
Dauer der Arbeitslosigkeit als Signal fiir nicht direkt messbare Charakteristika verwenden, finden sich
vor allem die Langzeitarbeitslosen auf den unteren Rangplitzen der Praferenzskala. Diese Sortierprozesse
fiihren auch dazu, dass Kurzfristarbeitslose, die abgewiesen werden, je nach Konjunkturlage und indi-
viduellen Merkmalen zu Langzeitarbeitslosen werden (kdnnen). Ein hohes globales Arbeitsplatzdefizit
produziert somit immer auch eine Verfestigung der Arbeitslosenstruktur.

Unter Arbeitskonomen ist allerdings umstritten, ob der beschriebene ,,hysteretische Prozess* in erster
Linie auf nachfrageseitige oder angebotsseitige Faktoren zuriickzufiihren ist. Im ersten Fall wird unter-
stellt, dass es an Beschéftigungsmoglichkeiten fehlt — z.B. wegen der Globalisierung, neuer Techniken,
mangelnder Lohnspreizung oder auch hoher Lohnnebenkosten. Wird die Hysterese dagegen auf
angebotsseitige Faktoren zuriickgefiihrt, so nimmt man an, dass wettbewerbsschwichere Arbeitnehmer
fuir die verfiigbare Beschiftigung nicht in Betracht kommen, weil sie entweder nicht den Anforderungen
gerecht werden oder zu den gegebenen Bedingungen nicht arbeiten wollen.

Die gegenwirtige Arbeitsmarktlage in Deutschland ist also — trotz einzelner positiver Signale — nach
wie vor von hoher Arbeitslosigkeit geprigt, die sowohl konjunktureller als auch struktureller Natur ist.
Allenfalls ein hochqualifizierter und spezialisierter Arbeitskriftebedarf kann nicht iiberall ausreichend
gedeckt werden. Kurzfristige Besserung ist kaum in Sicht. Die abflauende Weltkonjunktur, die ,,Griinder-
krise® in den e-basierten Dienstleistungsbranchen sowie die Ereignisse des 11. September 2001 haben
zunichst alle Hoffnungen auf eine rasche Belebung am Arbeitsmarkt zunichte gemacht (vgl. Abbildung
1). Fiir das Jahr 2002 wird mit einem weiteren Riickgang der Beschiftigung gerechnet. Zudem werden
von den fithrenden nationalen Wirtschaftsforschungsinstituten (DIW, Ifo, IfW, IWH, HWWA, RWI)
und internationalen Organisationen (OECD, EU) die urspriinglich eher giinstigen Wachstumsprognosen
fiir 2003 wieder nach unten korrigiert.

2.2 Perspektiven

Nach der aktuellen Langfristprojektion des IAB zur Entwicklung der Nachfrageseite am Arbeitsmarkt
diirfte die Gesamtzahl der Erwerbstitigen erst bis 2005 anndhernd wieder das Niveau des Jahres 2000
erreichen und danach bis 2015 um etwa eine Million Personen zunehmen (vgl. Abbildung 2 und Schnur
/ Zika 2002). Dies ist das Resultat von Modellrechnungen unter Status-quo-Bedingungen. Wéhrend in
Westdeutschland ein Silberstreif am Horizont erkennbar ist, geben die Modellrechnungen fiir Ostdeutsch-
land derzeit noch keinerlei Hinweise auf eine eigendynamische positive Arbeitsmarktentwicklung. Da
das Arbeitskrifteangebot selbst bei weiteren Zuwanderungen in Héhe von 100.000 Personen p.a. in den
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Abbildung 2
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tendenzen bestétigen:

» Weitere Anteilsverluste der Beschéftigung in der Land- und Forstwirtschaft, im Bergbau und im
Verarbeitenden Gewerbe.

» Hohere Beschiftigungsanteile der Dienstleistungsbranchen (tertidre Sektoren), auch wegen des an-
haltenden Prozesses der Ausgliederung von Unternehmensteilen und Betriebsfunktionen
(,,outsourcing®).

» Stérkste Beschiftigungsgewinne bis 2015 in den unternehmensbezogenen Dienstleistungen.

Deutschfland hat insbesondere bei den unternehmensbezogenen industrienahen Dienstleistungen kom-
parative Wettbewerbsvorteile, weil diese eine leistungsfihige industrielle Basis benstigen, um ihre Wachs-
tums- und Beschiftigungseffekte entfalten zu kénnen (Wolff 1990). Komplementaritdt und nicht
Substitutionalitit kennzeichnen also das kiinftige Verhéltnis von Industrie und Dienstleistungen. Inte-
gration und Systemldsungen werden vom Strukturwandel begiinstigt und diirften Deutschlands Wettbe-
werbsposition auf dem Weltmarkt auf Dauer gesehen stiarken.

2.3 Handlungsbedarf

Auch wenn die vorliegende Projektion in der langeren Frist berechtigte Hoffnung auf eine Besserung
der Arbeitsmarktlage macht, so kann die Geschwindigkeit nicht befriedigen, mit der sie unter Status-
quo-Bedingungen erreichbar sein diirfte. Die derzeit unertriglich hohe Arbeitslosigkeit erzeugt einen
enormen Handlungsdruck. Grundvoraussetzung fiir einen schnelleren Abbau der Arbeitslosigkeit ist ein
hoheres Wirtschaftswachstum. So hat es in den letzten Jahrzehnten nur dann einen deutlichen Riickgang
der Arbeitslosigkeit gegeben, wenn nennenswertes Wachstum erzielt wurde. Auch ist es ausgesprochen
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schwierig, in einer primédr makroSkonomisch bedingten Rezession mit strukturellen und arbeitsmarkt-
politischen MaBnahmen Arbeitsplitze zu schaffen.

Wenn das Wirtschaftswachstum beschéftigungsintensiver bzw. die Beschiftigungsschwelle niedriger
werden sollen, miissen gleichwohl strukturelle Reformen in Angriff genommen werden. Mit diesen
MaBnahmen ist auf den Giiter- und Faktormirkten tiberall dort anzusetzen, wo staatliche Regulierungen
einen schnelleren Abbau der Unterbeschéftigung behindern.

Nur mit einem aufeinander abgestimmten Biindel von EinzelmaBnahmen, das sowohl wachstums-
schaffende MaBnahmen als auch Strukturreformen umfasst, konnen die Arbeitsmarktprobleme in einem
akzeptablen Zeitraum geldst werden. Dabei muss die Beschiftigungspolitik nicht nur eine Antwort auf
die Frage geben, wie das betrachtliche gesamtwirtschaftliche Arbeitsplatzdefizit abgebaut werden kann,
sondern sich dariiber hinaus mit dem Problem auseinander setzen, wie wettbewerbsschwicheren Ar-
beitnehmern Einstiegsmdoglichkeiten auf dem Arbeitsmarkt erdffnet werden kdnnen.

Im folgenden Abschnitt wird erdrtert, durch welche Hebel das Wirtschaftswachstum gesteigert werden
kann und welche Strukturreformen in Betracht kommen. Dazu werden Maflnahmen aus den verschiede-
nen Politikfeldern diskutiert. Die Analyse folgt dabei einem einheitlichen Muster: Zunéchst wird die
Zielrichtung skizziert, dann ein Uberblick iiber die vorliegenden Befunde gegeben und anschlieBend ein
Fazit aus wissenschaftlicher Perspektive gezogen.

Den Anfang machen Instrumente der Finanzpolitik, die ein h6heres Wirtschaftwachstum zum Ziel ha-
ben. Danach werden ordnungspolitische Vorschlige diskutiert, die vor allem darauf gerichtet sind, den
Arbeitsmarkt ,,gdngiger” zu machen und veraltete Regulierungen zu beseitigen. Im Anschluss daran
werden MaBnahmen aus der Arbeitsmarktpolitik gepriift, die fiir einen schnelleren Ausgleich auf dem
Arbeitsmarkt sorgen kénnten. AbschlieBend wird untersucht, welche Moglichkeiten die Tarifvertrags-
parteien haben, ihren Beitrag zum Abbau der Arbeitslosigkeit zu leisten.



1ABWer kstattbericht Nr. 11/2002 13

3. Wissenschatftliche Befunde und Politikoptionen

Wie der vorherige Abschnitt gezeigt hat, besteht wegen der prekdren Ausgangssituation und der wenig
befriedigenden Perspektiven hoher Handlungsbedarf. In Anbetracht der Vielzahl kontrovers diskutier-
ter Vorschldge kommt gerade in Wahlkampfzeiten seriéser Politikberatung eine verantwortungsvolle
Rolle zu. Hierbei ist die Wissenschaft, namentlich das IAB, besonders gefordert.

Zu den einzelnen Vorschldgen aus den verschiedenen Politikfeldern wurden einschldgige wissenschaft-
liche Befunde zusammengetragen. Aufgrund der volkswirtschaftlichen Komplexitit ist es bei den mehr
makrookonomisch ausgerichteten Ansétzen der Finanz- und der Tarifpolitik unumgénglich, die gesamt-
wirtschaftlichen Kreislaufzusammenhinge zu beriicksichtigen. Daher spielen in den Abschnitten 3.1
und 3.4 — neben theoretischen Uberlegungen — Simulationsstudien aus den Jahren 1996 bis 1999 eine
groBe Rolle. Auch wenn — wegen veridnderter Daten und Rahmenbedingungen — die damals berechneten
Quantititen iiberholt sein diirften, so haben doch die grundsétzlichen Wirkungszusammenhinge weiter-
hin ihre Giiltigkeit. In den Abschnitten 3.2 und 3.3, in denen Vorschlidge aus der Ordnungspolitik und
Arbeitsmarktpolitik behandelt werden, stiitzen sich die wissenschaftlichen Befunde vorwiegend auf
theoretische Ableitungen, Literaturrecherchen, Analogieschliisse aus internationalen Vergleichen, aber
auch auf empirische Untersuchungen zu Deutschland.

3.1 Finanzpolitik

Fiir eine erfolgreiche Wachstumspolitik stiinden prinzipiell Instrumente der Geld- und Finanzpolitik zur
Verfiigung. Nachdem die Geldpolitik jedoch europdisch geworden ist und fiir das gesamte Gebiet der
Wahrungsunion gilt, kann sie zur Losung nationaler Probleme nicht mehr beitragen. Damit kommt der
Finanzpolitik eine besondere Verantwortung zu, ist sie nun doch das wichtigste makrokonomische
Steuerungsinstrument auf nationaler Ebene. Allerdings sind die Moglichkeiten der Finanzpolitik wegen
des — unter deutschem Druck zustande gekommenen — Stabilitéts- und Wachstumspaktes auf EU-Ebene
stark eingeschriankt. Die Maastricht-Verschuldungskriterien lassen letztendlich nur sehr geringe Spiel-
rdume fiir eine antizyklische Konjunkturpolitik.

Neben der Stabilisierungsfunktion hat die Finanzpolitik vielfdltige weitere Aufgaben. So nimmt der
Staat mit seiner Steuer- und Ausgabenpolitik auch allokative Aufgaben wahr. Beispielsweise wurde
durch die Einfiihrung der Okosteuer, die vor allem einer Reduzierung der Umweltbelastung dienen soll,
Einfluss auf die Allokation von Giitern und Produktionsfaktoren genommen. Auch haben Einnahmen
und Ausgaben des Staates eine redistributive oder sozialpolitische Funktion.

Wenn frither iiber sinnvolle wachstumspolitische Maflnahmen der Finanzpolitik nachgedacht wurde,
hatte man meist nur die Ausgaben im Blick. In den letzten Jahren werden zur Wachstumssteigerung
auch vermehrt Reformen auf der Einnahmenseite angeregt.

Im Einzelnen geht es hier um eine Erh6hung der staatlichen Investitionen, eine Reduzierung der Ab-
gabenlast auf den Faktor Arbeit, eine Anhebung der Geringfiigigkeitsschwelle und um Steuersenkun-
gen.
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3.1.1 Erhdhung der staatlichen Investitionen

Zielsetzung

Staatliche Investitionen haben zunichst einen direkten Nachfrageeffekt und wirken somit positiv auf
Wirtschaftswachstum und Beschiftigung. Daneben sollen staatliche Investitionen die infrastrukturellen
Voraussetzungen dafiir schaffen, dass der Strukturwandel leichter bewiltigt werden kann. Fiir die Ent-
wicklung des ostdeutschen Arbeitsmarktes wird eine Erh6hung der Investitionen fiir unverzichtbar ge-
halten.

Befunde

Fiir das wirtschaftliche Wachstum ist der Aufbau von Sach- und Humankapital nach wie vor eine Grund-
voraussetzung. So sichert ein investitionsfreundliches Klima — insbesondere eine sinnvolle Steuerpoli-
tik (vgl. Abschnitt 3.1.4) — den Aufbau von Sachkapital. In der Regel ist die Bildung von Realkapital
auch mit einer hohen Rendite fiir die Investoren verbunden. Nur bei der Grundlagenforschung wird
nicht von vornherein mit einem wirtschaftlichen Ertrag gerechnet, sind doch deren Erkenntnisse fast
jedermann zugdnglich. Damit fallen aber auch die sozialen Ertrage bei der Schaffung von neuem Wis-
sen hoher aus als die privaten Gewinne. In diesem Bereich sind also staatliche Eingriffe — sprich Investi-
tionen — zwingend erforderlich, damit es nicht langfristig zu einer Unterversorgung mit neuem Wissen
kommt, was den notwendigen Strukturwandel bremsen oder gar zum Erliegen bringen kénnte.

Zum Zeitpunkt der Wiedervereinigung stand die ostdeutsche Wirtschaft kurz vor dem Zusammenbruch,
Infrastruktur und Produktionsanlagen waren génzlich veraltet. Dies hat zu enormen Belastungen fiir die
westdeutsche Wirtschaft gefiihrt und belastet sie immer noch. Gleichwohl hat der Staat seine Investitio-
nen in den 90er Jahren drastisch zuriickgefahren: So betrugen die Staatsinvestitionen im Jahre 1992
noch 49,6 Mrd. Euro (alle Angaben in Preisen von 1995), im Jahr 1997 aber nurmehr 36,7 Mrd. Euro.
Nach einem zwischenzeitlichen Anstieg in den Jahren 1998 und 1999 wurden zuletzt (2001)
38,1 Mrd. Euro von der 6ffentlichen Hand investiert. Dies sind knapp 24% weniger als 1992.

Neben den direkten negativen Wirkungen, die dieser Abbau der Staatsinvestitionen tiber den Nachfrage-
ausfall auf den Arbeitsmarkt hatte, sind die langfristigen Folgen bis zum heutigen Tage zu spiiren. So
haben Simulationsstudien des IAB gezeigt, dass gerade eine ErhShung der Staatsinvestitionen stark
positiv auf die Beschéftigung wirkt (Klauder / Schnur / Zika 1996). Eine Erh6hung der staatlichen
Investitionen bzw. der Investitionen allgemein erhoht zunéchst die Giiternachfrage und damit die Be-
schiftigung. Dies verstirkt sich in den Folgeperioden durch den Kapazitétseffekt der Investitionen, der
zu einer Erh6hung des Produktions- und des Arbeitsplatzpotentials fiihrt. Bemerkenswert ist dariiber
hinaus, dass sich den Simulationen zufolge eine Erh6hung der Staatsinvestitionen im Durchschnitt nicht
nur mittelfristig selbst finanziert, sondern — langfristig — das Staatsdefizit sogar verringern kann.

) In Zeiten der Globalisierung und des raschen technologischen Fortschritts ist es von eminen-
ter Bedeutung, dass der notige Strukturwandel vorangetrieben wird. Dabei spielen Investitio-
nen eine entscheidende Rolle, erzielen sie doch nicht nur kurzfristig, sondern vor allem auch
langfristig positive Beschdftigungseffekte.

Allerdings ist nicht jede Staatsinvestition hilfreich, sie muss auch sinnvoll sein. Dabei ist ins-
besondere an Umschichtungen zugunsten von Forschung und Entwicklung zu denken, kommt
doch den Prozess- und Produktinnovationen fiir die Wirtschaftsentwicklung eine Schliissel-
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rolle zu. Sie sind nicht nur Voraussetzung fiir die weitere Reduzierung der Lohnstiickkosten,
sondern auch fiir die Erschliefung iiberregionaler Mdrkte, die bislang nur unzureichend ge-
lungen ist. Dies gilt vor allem fiir die kiinftige Entwicklung des Arbeitsmarktes in Ostdeutsch-
land, wo der wirtschaftliche Aufholprozess wieder beschleunigt werden muss.

3.1.2 Reduzierung der Abgabenlast auf den Faktor Arbeit

Zielsetzung

Nachdem der Faktor Arbeit mit den Kosten der Wiedervereinigung iibermaBig belastet wurde, stehen
die deutschen Lohnstiickkosten im internationalen Vergleich an der Spitze aller Industrielédnder. Eine
Reduzierung der Lohnstiickkosten wiirde die Absatzchancen deutscher Unternehmen im Ausland erho-
hen und — sollte sich die Kostenreduktion auch in Preissenkungen niederschlagen — zu einer Erh6hung
der Binnennachfrage fiihren.

Befunde

Die Auswirkungen einer Anderung der relativen Preise bei den Produktionsfaktoren auf Wirtschaft und
Beschiftigung hidngen letztendlich von zwei Einflussgrofen ab: erstens davon, wie leicht ein Faktor
durch den anderen ersetzt werden kann, und zweitens von den Marktstrukturen auf den Faktormérkten.
Steigen die Arbeitskosten stirker als die Kapitalkosten, wie dies im Zuge der Wiedervereinigung bei
uns geschehen ist (Anstieg der Lohnstiickkosten: 14% von 1991 bis 1996), so versuchen die Unterneh-
men einerseits durch verstidrkte Rationalisierung den Faktor Arbeit durch den Faktor Kapital zu erset-
zen. Wichtig fiir die Arbeitsmarktwirkungen ist hierbei, dass die Substitutionsbeziehungen zwischen
Arbeit und Kapital nicht einheitlich sein miissen. So kann eine kapitalintensivere Produktionsweise
eine hohere Nachfrage nach hochqualifiziertem Personal nach sich ziehen, wihrend gleichzeitig gering
qualifiziertes Personal abgebaut wird. Andererseits versuchen die Unternehmen, die hoheren Faktor-
kosten durch hohere Preise auf die Konsumenten zu iiberwilzen. Dies wird jedoch umso weniger gelin-
gen, je intensiver der Wettbewerb ist. Sind die Spielrdume fiir Preiserh6hungen begrenzt und die Pro-
duktionsfaktoren nicht beliebig substituierbar, wird es infolge geringerer Rentabilitét zu einem Riick-
gang der Produktion — und damit auch der Beschiftigung — kommen. Dieser Effekt wird umso stéarker
ausfallen, je arbeitsintensiver die Produktion ist (Eichhorst / Profit / Thode 2001).

Umgekehrt fiihrt eine Senkung der Lohnnebenkosten ohne Gegenfinanzierung zu positiven Wachstums-
und Beschiftigungseffekten, weil dadurch die Arbeitskosten gegeniiber den Kapitalkosten sowohl ab-
solut als auch relativ sinken wiirden. Eine Quantifizierung dieser Effekte ist aber duflerst schwierig.
Gleichwohl lassen sich auf Basis der bereits erwdhnten Simulationsrechnungen des IAB auch hierzu
einige Aussagen machen. Die Senkung der Lohnnebenkosten bringt auf zwei verschiedenen Wegen
einen Beschiftigungsgewinn: Zum einen bewirkt die Entlastung der Arbeitskosten wegen des geringe-
ren Drucks einen schwicheren Anstieg der Arbeitsproduktivitidt und — iiber niedrigere Preise und Zin-
sen, die sich aufgrund der Wettbewerbssituation ergeben — eine reale Erhohung der Nachfrage nach
Giitern und Diensten. Zum anderen erhoht sich durch die Senkung der Lohnnebenkosten das verfiigbare
Einkommen der Arbeitnehmer, was wiederum zu einer hoheren Giiternachfrage fiihren kann.

Begleitet werden die positiven Beschiftigungseffekte einer Senkung der Lohnnebenkosten —dem IAB-
Modell zufolge — jedoch von einem héheren Haushaltsdefizit des Gesamtstaates einschlieBlich der So-
zialversicherungen. Bedingt durch den positiven Beschéftigungseffekt wird sich zwar der anféngliche
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negative Effekt auf den Finanzierungssaldo des Gesamtstaates allméhlich verringern. Im Hinblick auf
die Maastricht-Verschuldungskriterien diirfte solch eine Entwicklung des Finanzierungssaldos aber
Gegenmalinahmen der Bundesregierung auslosen. Steuererh6hungen oder Ausgabensenkungen an an-
derer Stelle konnen — je nach Ausgestaltung — im negativen Fall (Kiirzung von Investitionen) zu einem
geringeren Wirtschaftswachstum und damit zu einem Beschéftigungsriickgang fithren. Im positiven Fall
(Erh6hung der Mineraldlsteuer) ist trotzdem noch mit einem etwas hoheren Wirtschafts- und
Beschiftigungswachstum zu rechnen (Zika 1997).

Auch wenn wegen der Maastricht-Verschuldungskriterien die Senkung der Abgabenlast auf
den Faktor Arbeit Steuererhéhungen oder Ausgabensenkungen an anderer Stelle — und somit
nur relativ geringe quantitative Beschdftigungseffekte — nach sich ziehen wiirde, ist sie drin-
gend geboten. Nur so kann der ,, Abgabenkeil  zwischen den betrieblichen Arbeitskosten und
dem Lohn verringert werden, der an die Arbeitnehmer ausgezahlt wird. Damit werden im
Rahmen eines Strategiebiindels fiir mehr Beschdftigung Bedingungen geschaffen, die eine

beschdftigungsorientierte Tarifpolitik erleichtern (vgl. Abschnitt 3.4).

3.1.3 Anhebung der Geringfiigigkeitsschwelle

Zielsetzung

Wihrend es im vorherigen Abschnitt um eine generelle Reduzierung der Kosten fiir den Faktor Arbeit
ging, sieht dieser Vorschlag eine Senkung der Abgabenlast nur im unteren Einkommenssegment vor.
Damit soll die Attraktivitdt der T#tigkeiten in dieser Einkommensgruppe sowohl fiir Arbeitgeber als
auch fiir Arbeitnehmer gesteigert werden. Deshalb muss diese MaBinahme auch im Zusammenhang mit
der Forderung des Niedriglohnsektors gesehen werden (vgl. Abschnitte 3.2.1 und 3.3.3). Weiterhin er-
hofft man sich einen Anreiz dafiir, dass bislang in Schwarzarbeit verrichtete Tétigkeiten in regulére
Beschiftigung umgewandelt werden.

Befunde

Eine Erh6hung der Geringfiigigkeitsschwelle wiirde Unternehmen und Arbeitnehmer in unterschiedli-
cher Weise tangieren. Wiirde nur die Geringfiigigkeitsschwelle angehoben und die sonstigen Regelun-
gen blieben unverindert, miissten Arbeitgeber weiterhin 22% des Einkommens geringfiigig beschaftig-
ter Arbeitnehmer an die Sozialversicherungen abfiihren (Renten- und Krankenversicherung). Da ohne-
hin der Arbeitgeberbeitrag zur Sozialversicherung ungefihr auf gleicher Hohe liegt, wiirde sich durch
die Anhebung der Geringfiigigkeitsschwelle an den Arbeitskosten zunichst nichts dndern. Eine Kosten-
entlastung wiirde sich fiir das Unternehmen dann ergeben, wenn der Arbeitnehmer bereit wire, seinen
Nettoeinkommensgewinn, den er aufgrund des Wegfalls der Sozialversicherungspflicht erzielt, mit dem
Arbeitgeber zu teilen (z.B. iiber einen niedrigeren Stundenlohnsatz). Daneben wiirde aus Arbeitgeber-
sicht die verbesserte Einsatzfihigkeit dieser Beschiftigungsform fiir eine Anhebung sprechen. Vor al-
lem Branchen wie das Hotel- und Gaststittengewerbe, der Einzelhandel und das Reinigungsgewerbe
wiirden damit ein wichtiges personalpolitisches Instrument hinzugewinnen, um auf Nachfragespitzen
besser reagieren zu konnen (Walwei / Zika 1997).

Fiir die Arbeitnehmer diirften die mit einer Erh6hung der Geringfiigigkeitsschwelle verbundenen
Nettoeinkommensgewinne im Vordergrund stehen. Diese Gewinne wiirden jedoch erkauft werden mit
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einem Verlust an sozialer Sicherung, weil fiir den Arbeitnehmer diese Beschéftigungsverhiltnisse nicht
mehr der Versicherungspflicht unterliegen. Keine Auswirkungen auf das Arbeitsangebotsverhalten diirfte
dies bei denjenigen haben, die ihre Anwartschaften auf eine spatere Rentenzahlung und den Anspruch
aufarbeitsmarktpolitische Malnahmen nicht hher bewerten als die zu erwartenden Einkommensgewinne.

Wird — wie empirische Befunde belegen — von der Mehrzahl der geringfiigig Beschiftigten ein hoheres
Nettoeinkommen préferiert und die mit der Versicherungspflicht verbundene soziale Sicherung gerin-
ger eingeschitzt, ist die Frage nach Reaktionen der Angebotsseite auf die Ausweitung der Versicherungs-
freiheit zu stellen. Eine solche Préferenz ist vor allem bei Doppelverdienerhaushalten und Nebenerwerbs-
titigen anzunehmen. Vor allem bei Verheirateten spielt die soziale Sicherung eine untergeordnete Rolle,
weil sie im Rahmen der Familienhilfe hdufig beim Ehepartner krankenversichert sind und Anspruch auf
eine Witwenrente haben. Ahnliches gilt fiir geringfiigig Nebenerwerbstitige, die durch ihre Haupttitigkeit
Anspriiche auf soziale Sicherung erwerben.

Legt man hierfiir die iiblichen angebotstheoretische Betrachtung zugrunde, so sind zwei — jedoch ge-
genldufige — Effekte zu unterscheiden: Einerseits gewinnt geringfiigige/sozialversicherungsfreie Be-
schiftigung gegeniiber anderen Alternativen an Attraktivitét (z.B. Aktivitdten in der Schattenwirtschaft),
weil das Nettoeinkommen der geringfiigig Beschiftigten durch die Abschaffung der Sozialversicherungs-
pflicht steigt. Dies fiihrt eindeutig zu einer Erhohung des effektiven Arbeitsangebots. Andererseits ist
kaum anzunehmen, dass geringfiigig Beschiftigte bereit wiren, die Erhohung ihres Nettoverdienstes
durch niedrigere Stundenlohne zu kompensieren, sondern allenfalls durch eine Verkiirzung ihrer indivi-
duellen Arbeitszeit. Dies wiirde dann zu einer Reduzierung des Arbeitsangebotes fithren. Welcher Ef-
fekt iiberwiegt, hangt auf der Mikro-Ebene von den Umstidnden des Einzelfalls ab und auf der Makro-
Ebene von der Summe der Einzelfallbedingungen.

) Bei der Dimensionierung der Geringfiigigkeitsschwelle muss im Arbeits- und Sozialrecht be-
riicksichtigt werden, dass eine zu niedrige Schwelle hohe Lohnnebenkosten im Niedriglohn-
segment verursacht, wihrend eine zu hohe Geringfiigigkeitsschwelle Erwerbspersonen mit
ausreichender Erwerbsneigung hinsichtlich ihrer sozialen Sicherung diskriminiert.

Offen ist auch die Finanzierung einer Anhebung der Geringfiigigkeitsgrenze. Zundchst gehen
dadurch den Sozialversicherungen Einnahmen in Hohe der Arbeitnehmerbeitriige verloren.
Ob dieser Verlust durch eine entsprechende Beschdftigungszunahme in diesem Einkommens-
segment ausgeglichen werden kann, ist fraglich. Sollte eine Kompensation auf diesem Wege
nicht gelingen, miissten aufgrund der derzeitigen Haushaltssituation des Staates und der Maas-
tricht-Verschuldungskriterien Einsparungen an anderer Stelle oder Steuererhohungen vorge-
nommen werden, die wiederum Beschdftigungsverluste zur Folge hdtten.

Ungeachtet der Hohe der Geringfiigigkeitsschwelle bleibt oberhalb dieser Grenze stets eine
Zone ungiinstiger Erwerbsmoglichkeiten, weil jenseits davon die Einkommen voll der
Sozialversicherungspflicht unterliegen. Um diese Beschdftigungsliicke zu schliefen, miisste
im ,, grenznahen Gebiet " ein gestaffelter Zuschuss zu den Sozialversicherungsbeitrdgen der
Arbeitnehmer gewdhrt werden. Auch fiir einen solchen Zuschuss miissen zusdtzliche Finanz-
mittel bereit gestellt werden, da mit einer vollstindigen Refinanzierung aus einem hoheren
Arbeitsvolumens wohl nicht zu rechnen ist.
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3.1.4 Senkung von Steuern

Zielsetzung

In Zeiten, die durch hohe Unterbeschiftigung und riickldufige Binnennachfrage gekennzeichnet sind,
ist es besonders wichtig, dass der Staat Zeichen setzt und den Biirgern Vertrauen in die Zukunft zuriick-
gibt. Deshalb sollte der Staat versuchen, die von der EU vorgegebenen Spielrdume bei der
Neuverschuldungsquote voll auszuschdpfen und — soweit moglich — Steuern senken. Damit wiirde er
vor allem die Binnennachfrage ankurbeln und einen neuen Aufschwung einleiten.

Befunde

Steuerentlastungen kdnnen auf zweierlei Wege zu einem héheren Wirtschaftswachstum fiihren. Erstens
steigen wegen der geringeren Steuerlast das verfiigbare Einkommen der privaten Haushalte und die
Gewinne der Unternehmen. Falls die wirtschaftlichen Akteure diese Steuerentlastung als dauerhaft ein-
stufen, werden damit auch der private Konsum und die privaten Investitionen angekurbelt. Die Volks-
wirtschaft erreicht somit einen héheren Wachstumspfad und die Beschiftigung steigt.

Neben diesen Nachfrageeffekt kann die Steuerpolitik aber auch einen Angebotseffekt erzielen, verzer-
ren doch Steuern im allgemeinen die relativen Preise und somit die Allokation der Giiter. Aber auch die
individuelle Arbeits-/Freizeitentscheidung wird durch die Steuerhthe beeinflusst. Eine sinnvoll durch-
gefiihrte Steuerreform kann also dazu beitragen, den Keil zwischen tatsdchlichen Knappheitsverhéltnissen
und ausgewiesenen relativen Preisen zu verringern sowie die Allokation zu verbessern. Auch auf die-
sem Wege werden letztlich Wachstum und Beschéftigung angeregt.

Wie die Ergebnisse der Simulationsrechnungen mit dem SYSIFO-Modell bestitigt haben, fithren Sen-
kungen der Abgaben und Steuern in Zeiten einer Unterauslastung der Kapazititen zu positiven Wachs-
tums- und Beschéftigungseffekten. In der Regel werden dadurch die anfinglichen Budget-
verschlechterungen mittel- und ldngerfristig zum Teil wieder ausgeglichen. Analog hierzu ddmpfen
umgekehrt Erh6hungen der Abgaben und Steuern Wachstum und Beschiftigung. Inwieweit Steuerrechts-
dnderungen beschiftigungswirksam werden, hangt somit letztlich von der Hohe der damit verbundenen
Nettoentlastung ab.

Nicht beriicksichtigt werden konnten in den Simulationsrechnungen allerdings die mit einer Variation
der Steuerlast verbundenen psychologischen Effekte. Sie konnen zu Verhaltensdnderungen fiihren, die
sowohl positive als auch negative Auswirkungen auf den Arbeitsmarkt haben kénnen. Als negatives
Beispiel sei hier die von der Einfiihrung der Quellensteuer ausgeloste Kapitalflucht ins Ausland ge-
nannt. Auf die Wirtschaft und damit letztlich auf den Arbeitsmarkt positiv ausgewirkt haben diirfte sich
dagegen die letzte Einkommensteuerreform, hat sie doch neben der Nettoentlastung auch eine grofere
Planungssicherheit fiir die einzelnen Wirtschaftssubjekte gebracht.

AuBer den psychologischen Wirkungen von Steuerlastdnderungen lassen sich auch die Verteilungs-
effekte einer Steuerreform nur schwer im Modell abbilden. So kénnten sich aufgrund unterschiedlicher
Konsum- bzw. Sparneigungen durchaus Riickwirkungen auf den Arbeitsmarkt ergeben, wenn die eine
oder andere Personengruppe steuerlich stiarker bzw. schwicher entlastet wird.
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y Auchwenn die deutsche Finanzpolitik infolge der Maastricht-Verschuldungskriterien in ihrer
Handlungsfihigkeit sehr stark eingeschrdnkt ist, sollte man die noch vorhandenen Spielrdu-
me ausschipfen. Zumindest gegenwdrtig darf man nicht um jeden Preis am Konsolidierungs-
ziel festhalten, das mittel- und ldngerfristig zweifellos angestrebt werden muss. In Zeiten ho-
her Unterbeschdftigung und riickidufiger Binnennachfrage kann der Staat damit Zeichen set-
zen und den Biirgern Vertrauen in die Zukunft zuriickgeben. Letztendlich hat es noch niemand
geschafft, den Staatshaushalt wihrend einer Rezession zu konsolidieren, auch wenn dies jen-
seits okonomischer Kalkiile opportun sein sollte. Im Gegenteil: Am Ende tiirmte sich bei der-
artigen Versuchen immer ein noch hoherer Schuldenberg auf.

3.2 Ordnungspolitik durch Deregulierung

In vielen westlichen Industrieldndern ist eine Konvergenz der makropolitischen Ziele zu beobachten.
Man will vor allem die 6ffentlichen Haushalte konsolidieren und das Preisniveau stabil halten. Warum
fithren — so fragt man sich — dhnliche Rahmenbedingungen auf gesamtwirtschaftlicher Ebene zu derart
unterschiedlichen Ergebnissen bei Wachstum und Beschéftigung? Eine der Ursachen liegt in den unter-
schiedlichen institutionellen Arrangements. Sie beeinflussen die Effizienz von Makropolitik, indem sie
auf der Mikroebene Handlungsspielrdume definieren.

Sind sie zu rigide, fiihrt dies zu Einschrdnkungen der 6konomischen Entscheidungsfreiheit und verrin-
gert damit die Markttransparenz, bremst die Anpassungsgeschwindigkeit von Ausgleichsprozessen und
verschlechtert die Allokationseffizienz. Grenzen der Deregulierung wéren dagegen dann erreicht, wenn
die funktionsnotwendigen Freiheitsspielrdume deshalb verloren gehen, weil die Mirkte versagen. Fiir
Beschiftigung relevante Regulierungen beziehen sich vor allem auf Produkt- und Arbeitsmirkte sowie
den Bereich der sozialen Sicherung. Produktmarktregulierungen sollen hier nur kurz angerissen wer-
den, wihrend auf jene institutionellen Arrangements ausfiihrlicher eingegangen wird, die den Arbeits-
markt direkt betreffen.

Regulierungen von Produktmairkten beschrinken zumeist den Marktzutritt auf Giiter- und Dienstleistungs-
markten. Daneben gibt es Produktnormen und Preiskontrollen. Von einem Abbau solcher Beschriankun-
gen konnen gesamtwirtschaftliche Vorteile erwartet werden, wenn tiber mehr Wettbewerb — bei gegebe-
ner Qualitdt — Kosten und Preise sinken. Das Produktangebot miisste sich dann stirker an den Bediirf-
nissen der Kunden orientieren und konnte dank unternehmerischer Kreativitit vielseitiger und attrakti-
ver werden. Die Arbeitsproduktivitidt in den bisher regulierten Bereichen stiege und die Ressourcen
verteilten sich effizienter auf konkurrierende Verwendungen. Infolgedessen kime es zum Aufbau neuer
Produktionskapazititen in zukunftstrachtigen Betrieben und Branchen.

Eine Deregulierung der Produktmaérkte ist aber nicht frei von Problemen. Verteilungseffekte sind unver-
meidlich, denn die bisherigen NutznieBer der Regulierung werden pl6tzlich mit verschéarftem Wettbe-
werb konfrontiert. Dabei kann es zu einem sogenannten ,,J-Kurven-Effekt” kommen, an dessen Anfang
ein Einbruch der wirtschaftlichen Aktivitdten im bisher geschiitzten Bereich steht. Erst nach und nach
baut sich — bei entsprechender Nachfrage — ein neues Angebot auf.

Zu bedenken ist auch, dass der Staat durch den Abbau von Marktzutrittsbeschriankungen an verteilungs-
und regionalpolitischem Einfluss verliert. Die auf den Verteilungsaspekt zielenden Argumente, die ge-
gen eine Deregulierung der Produktmirkte sprechen, sind jedoch weniger stichhaltig. Sie empfehlen
allenfalls eine verteilungs- und regionalpolitische Flankierung, die aber durch andere Ressorts besser zu
leisten ist.
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Ferner konnen infolge des Preisdrucks Qualitdtsprobleme auftreten. So wiren bei einer Lockerung der
Handwerksordnung ,,Schlechtanbieter” unter den Gas- und Wasserinstallateuren sicher schwerer zu
verkraften als bei den Fris6ren oder Malern.

Auch Arbeitsmarktregulierungen zielen auf die Korrektur von Marktversagen, implizieren aber immer
auch Politikversagen. Im Arbeitsmarktzusammenhang kann es ohne jegliche Regulierung in zweierlei
Hinsicht zu Problemen kommen: Zum einen fiihrt maximale Vertragsfreiheit nicht zwingend zu einer
gerechten Verteilung von Arbeitseinkommen. Zum anderen sind nicht immer die Voraussetzungen gege-
ben, die fiir die Funktionsfihigkeit des Arbeitsmarktes notwendig sind. So kdmen ohne Regulierung
wechselseitig vorteilhafte Vertrage eventuell deshalb nicht zustande, weil die Suche nach geeigneten
Vertragspartnern, das Aushandeln der Vertragskonditionen sowie die Durchsetzung der Vertrige mit
nicht zu vernachlédssigenden Transaktionskosten verbunden sind. Arbeitsmarktregulierungen kdnnen
aber bekanntermafBen auch die ganz falsche Antwort auf ein Problem sein, wenn z.B. sozial- und
verteilungspolitische Fragen besser anderswo aufgehoben wiren. Im Folgenden sollen wichtige
Regulierungsbereiche wie der institutionelle Rahmen fiir Niedriglohnbeschiftigung und Beschiftigungs-
schutzbestimmungen (Kiindigungsschutz, befristete Beschéftigung und Leiharbeit) sowie rechtliche Bar-
rieren fiir Existenzgriinder ndher untersucht werden.

3.2.1 Ausbau eines Niedriglohnsektors

Zielsetzung

In Anlehnung an US-amerikanische Erfahrungen ist in Deutschland seit geraumer Zeit eine Ausweitung
des Niedriglohnsektors im Gespréch. Mehr niedrig entlohnte Beschéftigung konnte die Chancen fiir
Langzeitarbeitslose erhthen, wieder einen Arbeitsplatz zu finden. In den USA konnte durch eine relativ
starke Lohnspreizung nach unten in Kombination mit geringen Lohnnebenkosten und relativ niedrigen
Transferleistungen ein quantitativ bedeutsamer Niedriglohnsektor entstehen. Er hat dort zum
,Beschiftigungswunder” in den letzten beiden Dekaden wesentlich beigetragen. Der Beschaftigungs-
zuwachs in den USA wurde jedoch von einem hierzulande unerwiinschten ,,working-poor“-Phinomen
begleitet. Selbst durch die staatlichen Zuschiisse im Rahmen des ,,Earned Income Tax Credit* wird die
Armut von Erwerbstdtigen lediglich gemildert, aber nicht beseitigt.

Um das Problem wachsender Armut von Erwerbstétigen erst gar nicht entstehen zu lassen, wird bei uns
immer wieder eine gro dimensionierte Subventionierung niedriger Lohne ins Spiel gebracht. So rei-
chen die Vorschlidge von einer Senkung der Sozialversicherungsbeitriage fiir Geringverdiener iiber di-
verse Negativeinkommensteuerkonzepte bis hin zur Erweiterung der Zuverdienstmoglichkeiten von
Sozial- oder Arbeitslosenhilfeempfangern.

Befunde

Generell ist nicht damit zu rechnen, dass mit einer massiven Subventionierung im Niedriglohnbereich
bei uns ein ,,Beschiftigungswunder — wie etwa in den USA — zu erreichen wire. Werden Lohn-
subventionen dauerhaft und ohne Zielgruppenbeschrankung gewiahrt, so sind fiir den Fall unverianderter
Transferleistungen und der — aus Griinden der Gleichbehandlung wohl notwendigen — Einbeziehung
bereits beschiftigter Niedriglohnbezieher (Unterstiitzung von bisher nicht bediirftigen Haushalten) hohe
Kosten fiir den Fiskus zu erwarten (Kaltenborn 1999, Schneider et al. 2002). Eine Bezuschussung von
Lohnen durch 6ffentliche Mittel kann selbst im besten Falle immer nur einen sehr begrenzten
beschiftigungspolitischen Effekt hervorrufen, weil es wegen des Finanzierungsbedarfs zu Entzugseffekten
an anderer Stelle kommt ( Schnur / Walwei / Zika 1999).
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Allerdings fiihren die Zuschiisse direkt (bei Zuschiissen an den Arbeitgeber) oder indirekt (bei Zuschiis-
sen an den Arbeitnehmer) zusammen mit einer aus dem wachsenden Arbeitsangebot resultierenden
Lohnsenkung zu einer Verdnderung der relativen Preise fiir Giiter und Dienste. Wegen der deshalb zu
erwartenden Nachfrageverschiebungen konnte Kapital durch den Faktor Arbeit substituiert werden.
Fehlanreize konnen aber einen schwachpositiven Beschéftigungseffekt auch zunichte machen, wenn
die Akteure auf dem Arbeitsmarkt an 6ffentliche Zuschiisse gewohnt werden und sich Subventions-
mentalitdt breit macht. Das Ergebnis wire die zunehmende Substitution von ,,nicht-subventionierter
durch ,,subventionierte” Arbeit.

) FEine stirkere Lohndifferenzierung kann zwar zur Erschliefung arbeitsintensiver Produkte
und Dienste beitragen und zumindest fiir den leistungsfihigeren Teil der wetthewerbs-
schwdcheren Arbeitnehmer Einstiegs- und Dauerpositionen schaffen. Gleichzeitig soll aber —
anders als in den USA — Niedriglohnarmut unter Geringverdienern vermieden werden. Fiska-
lische Risiken diirfen aber mit Blick auf die mittel- und ldngerfristig notwendige Konsolidie-
rung offentlicher Haushalte nicht eingegangen werden. So entsteht ein nur schwer auflosba-
rer Zielkonflikt: Grofziigige Hilfsangebote und Lohnersatzleistungen auf der einen und wirk-
same Arbeitsanreize zur Erschliefung eines niedrig produktiven Beschdftigungssektors auf
der anderen Seite sind offensichtlich unvereinbar (vgl. Havemann 1996).

Damit wird klar: Ein nachhaltiger Ausbau des Niedriglohnsektors ist okonomisch nur vertret-
bar, wenn er mit einem sozialpolitischen Paradigmenwechsel einhergeht. Dahinter steht die
zentrale Frage nach einem angemessenen Niveau von Transferleistungen zur sozialen Siche-
rung. Transfers wirken zwar immer als eine Art ,, Mindestlohn* und konnen negative Arbeits-
anreize auslosen, sind aber nicht schon deshalb als ,, Fehlanreiz ** einzustufen. Vielmehr steckt
hinter der Hohe der sozialen Leistungen ein verteilungspolitisches Ziel. Es geht um jenes
Einkommen, das die Gesellschaft denen zukommen lassen mdchte, die aus individuellen Griin-
den (z.B. Krankheit, Benachteiligung) oder aufgrund der Arbeitsmarktlage keine Erwerbs-
arbeit ausiiben konnen.

Gleichwohl wird sich eine Gesellschaft immer wieder fragen miissen, ob die einmal festgeleg-
te und natiirlich immer auch diskussionswiirdige Hohe von Transferleistungen mit den Ver-
héltmissen am Arbeitsmarkt korrespondiert. So kdmen symbolische, deshalb aber nicht un-
wirksame Korrekturen der Anreizstrukturen des Steuer- und Transfersystems in Betracht, die
die Aufnahme einer Erwerbstditigkeit bei geringer gleichzeitiger Kiirzung von Leistungen im
Falle einer Nicht-Erwerbstitigkeit belohnen. Letztlich entzieht sich diese Frage aber einer
empirisch-wissenschaftlichen Bewertung.

Um den Zielkonflikt zu entschdrfen, bleibt mithin nur eine konsequente beschdfiigungsorientierte
Reform des Steuer- und Transfersystems, bei der folgende Eckpunkte zu beachten sind: (1)
Verkleinerung des wachsenden Keils zwischen Arbeitskosten und Nettolohn durch weitere Steu-
er- und Abgabensenkungen (vgl. hierzu Abschnitte 3.1.2. und 3.1.4), (2) strikte Ausrichtung
der Transferleistungen an Bediirftigkeitskriterien in Kombination mit (3) mehr Eigenverant-
wortung in der sozialen Sicherung. Eine solche Reform kiénnte auch die Tarifpolitik von
verteilungspolitischen Aufgaben entlasten und damit die Voraussetzungen fiir eine behutsame
weitere Lohndifferenzierung schaffen (vgl. Abschnitt 3.4.1).



22 IABWerkstattbericht Nr. 11/2002

3.2.2 Deregulierung des Kiindigungsschutzes

Zielsetzung

Der Kiindigungsschutz wird von Betrieben oft als Hemmnis fiir kurzfristige Personalanpassungen gese-
hen. Deregulierung in diesem Bereich konnte Flexibilisierungsspielraume schaffen, indem Entlassun-
gen und dadurch wiederum Neueinstellungen erleichtert wiirden. Des Weiteren hofft man, dass sich so
neue Chancen auch fiir wettbewerbsschwichere Arbeitnehmer ergeben.

Befunde

Bei der arbeitskonomischen Beurteilung der Regulierung des Kiindigungsschutzes sind Effekte auf
Einstellungen und Entlassungen zu beriicksichtigen. Die im internationalen Vergleich eher hohe
Regelungsdichte in Deutschland (vgl. Tabelle 1) wirkt sich tendenziell negativ auf die Einstellungs-
bereitschaft aus. Denn die Unternehmen antizipieren die zu erwartenden Kiindigungsschutzkosten, was
implizit zu einer Verteuerung des Faktors Arbeit fiihrt. Steigt der betriebliche Arbeitskriftebedarf (ge-
messen in bendtigtem Arbeitsvolumen), hdngt die Anpassungsentscheidung von den relativen Kosten

der verschiedenen Anpassungs-
alternativen ab (z.B. Neueinstel-
lungen, Uberstunden, Vergabe
von Werkvertragen). Verindern
sich die relativen Kosten dieser
Alternativen, z.B. durch eine
weniger strikte Regulierung des
Kiindigungsschutzes, erh6ht
dies unter sonst gleichen Bedin-
gungen die Bereitschaft, Neu-
einstellungen vorzunehmen.

Dem steht aber entgegen, dass
Betriebe bei wirtschaftlichen
Schwierigkeiten (also bei einem
Riickgang des benétigten Ar-
beitsvolumens) wegen dann ge-
ringerer Entlassungskosten in
groBerem Umfang nicht mehr
produktiv einsetzbare Arbeit-
nehmer entlassen als dies ohne
Deregulierung der Fall wére.
Eine offene, nur empirisch zu
beantwortende Frage ist somit,
wie sich der Beschéftigungs-

Tabelle 1
Beschéftigungsschutz und Arbeitsmarktergebnisse

- Rigiditatsindikatoren des "Lander-Ranking" fir Deutschland -

Ende der Ende der
80er Jahre 90er Jahre
Kennziffer (Position)
Individueller Kiindigungsschutz 2,7 (13) 2,8 (21)
Massenentlassungen 3,1 (13)
Temporare Beschaftigungsformen 3,8 (15) 23 (18)
darunter:
- befristete Arbeitsverhaltnisse 3,5 (15) 1,8 (15)
- Zeitarbeit/Arbeitnehmeruberlassung 4,0 (12) 2,8 (18)
Gesamtbewertung *
Variante 1:
ohne Berlicksichtigung der Massenentlassungen 3,2 (14) 25 (18)
Variante 2:
mit Berlcksichtigung der Massenentlassungen 2,6 (20)
Hinweise:
- Kennziffern reichen von 0 bis 6
(ein hoher Wert signalisiert starke Einschrankungen)
- In der Klammer steht die Position des Landes
(Ende der 80er Jahre: n = 19 Lander; Ende der 90er Jahre: n = 26 Lander)

*) Anmerkung zur Gewichtung der Einzelindikatoren: In die Variante 1 gehen die Hauptkate-
gorien individueller Kiindigungsschutz und temporare Beschéftigungsformen mit gleichem
Gewicht ein. Bei der Variante 2 werden dariiber hinaus die Massenentlassungen berticksichtigt
und es wird dann aus der Bewertung der drei Hauptkategorien ein arithmetisches Mittel gebildet.

Quelle: OECD 1999 IAB-V/1-8/01

trend, also der Saldo von mehr Einstellungen im Aufschwung und mehr Entlassungen in der Rezession,
durch eine Deregulierung des Kiindigungsschutzes entwickeln wiirde. Zu beriicksichtigen ist dabei,
dass die Arbeitskosten in Folge des Wegfalls potenzieller Entlassungskosten auch unabhingig vom
Konjunkturverlauf tendenziell sinken diirften.
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Diese Uberlegung unterstellt aber, dass die durch Regelungen des Kiindigungsschutzes entstehenden
Arbeitskosten tiberhaupt beschéftigungsrelevant sind. So wird oft tibersehen, dass der Kiindigungs-
schutz auch positive Begleiterscheinungen auf der einzelwirtschaftlichen Ebene mit sich bringt. Weil er
die Identifikation der Arbeitnehmer mit den Betriebszielen fordert, die Investitionen in betriebsspezifi-
sches Humankapital und die Weitergabe von Kenntnissen und Fahigkeiten anregt, die betriebsinterne
Mobilitat sowie die Akzeptanz des technischen Fortschritts verbessert, stehen den Kostenwirkungen
ndmlich auch — mitunter nur schwer quantifizierbare — Produktivititseffekte gegeniiber.

Die Arbeitsmarktwirkungen des Kiindigungsschutzes werden den Ergebnissen internationaler Verglei-
che zufolge vielfach tiberschitzt (vgl. Walwei 2002a). So gibt es wenig Hinweise darauf, dass die
Regelungsdichte auf das Niveau von Beschiftigung und Arbeitslosigkeit wirkt. Allerdings ergibt sich
international ein schwacher statistischer Zusammenhang zwischen weniger reguliertem Beschéftigungs-
schutz und héherem Wirtschaftswachstum. Der Kiindigungsschutz kann stellvertretend als Richtgrofe
fuir die Regulierungsdichte einer Volkswirtschaft gesehen werden, da sich bei Beriicksichtigung anderer
Regelungen (z.B. auf den Produktmaérkten) das Lander-Ranking nicht veréndert. Eine geringe Regelungs-
dichte auf Produkt- und Arbeitsmérkten, wie in angelsidchsischen Landern, wiirde somit Effizienz und
Produktivitit der Volkswirtschaft und damit deren Wachstumsdynamik erh6hen. Ob dabei die Regelungs-
dichte auf Produktmérkten oder die auf Arbeitsmérkten oder gar deren Zusammenspiel als dominant
einzustufen sind, gehort zu den noch nicht beantworteten Fragen der Forschung.

In hohem Mal3e bedeutsam ist der Kiindigungsschutz den internationalen Erfahrungen zufolge aber mit
Blick auf die Struktur der Arbeitslosen und Beschiftigten (OECD 1999). Berufseinsteiger, Berufsriickkehr-
er und Arbeitslose haben es auf regulierten Arbeitsmarkten besonders schwer. Strikte Kiindigungsschutz-
regelungen verldngern die Dauer der Arbeitslosigkeit und tragen damit zu einem héheren individuellen
Risiko der Langzeitarbeitslosigkeit bei. Damit wird ein Zielkonflikt (auch auf einzelwirtschaftlicher
Ebene) deutlich. Es stellt sich die Frage, inwieweit es Sinn machen kénnte, die Beschéftigungschancen
der Randbelegschaft durch weniger Kiindigungsschutz fiir die Stammbelegschaft zu erh6hen. Die inter-
national vergleichenden Analysen legen zudem nahe, dass striktere Bestimmungen negativ mit der
Arbeitskriftemobilitdt korreliert sind. Jedoch ist Fluktuation auf einzel- und gesamtwirtschaftlicher
Ebene mit Aufwand (z.B. Friktionen durch Suche und Einarbeitung) und Ertrag (z.B. neuen Ideen und
besserer Allokation) verbunden. Damit wird deutlich, dass eine zu geringe Fluktuation schadlich (i.S.
einer Verfestigung der Arbeitslosigkeit) sein, aber auch eine hohe Fluktuation nicht per se als Optimum
gelten kann.

oAy Vorab ist festzuhalten, dass die Beschdftigungswirkungen von Rechtscnderungen hdufig erst
mit Verzégerung wirksam werden, weil sie von verdnderten Verhaltensweisen abhdngen, die
kurzfristig kaum beeinflussbar sind (gilt auch fiir die Abschnitte 3.2.3. und 3.2.4.). Generell
liefern die hier zusammengetragenen Befunde keine schliissige Begriindung fiir eine massive
Deregulierung des Kiindigungsschutzes. Jedoch gibt es in jedem Rechtssystem Reformbedarf,
weil sich auch dessen Rahmenbedingungen laufend dndern. Folgende beschdftigungspolitisch
begriindete Argumente sprechen fiir Revisionen.: Wenn der Strukturwandel mit dem Ziel einer
Stirkung der Wachstumskrcdifte vorangetrieben werden soll, ist das derzeitige — fiir grofle In-
dustriebetriebe und tiberwiegend interne Arbeitsmdrkte wohl passende — Regelwerk stdirker
an den Realitdten des mittelstindischen Dienstleistungsgewerbes auszurichten. Ein gelocker-
ter Kiindigungsschutz und damit tendenziell mehr Mobilitdt wiirden zu einem Perspektivwechsel
beitragen, der den Strukturwandel zugunsten hochwertiger Produkte und Dienste beschleuni-
gen konnte. Das Augenmerk wiirde von der Erhaltung bestehender Arbeitspldtze hin zur Ent-
stehung neuer Arbeitsplditze gelenkt, in neuen wie in expandierenden Betrieben.
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Schlieflich sind bei der Ausgestaltung des Arbeitsrechts die Interessen von Qutsidern stdirker
zu beachten, bei denen es regelmdfig zur ,,Rache des Gutgemeinten* kommt. Mit anderen
Worten: Der Schutz wendet sich gegen den Schutzwiirdigen (vgl. hierzu auch Jahn 2002).
Wiirde mit Hilfe einer nur partiellen Deregulierung die Persistenz der Arbeitslosigkeit durch-
brochen, hditte dies auch eine gesamtwirtschafitliche Dimension: Ein hoheres effektives Ange-
bot kann zumindest in der ldngeren Frist lohnmoderierend wirken und damit den
Beschidftigungsaufbau begiinstigen. Mutet man damit den Arbeitnehmern ein hoheres
Arbeitsplatzrisiko zu, diirfte ihr Schutz bei den ebenfalls anstehenden Reformen der sozialen
Sicherungssysteme und der aktiven Arbeitsmarktpolitik nicht zu kurz kommen. Vorbild kénn-
ten dabei die ,, Flexicurity-Konzepte * sein, die in Ddnemark und den Niederlanden mit Erfolg
praktiziert werden . Verbesserte Instrumente zum Evhalt und Ausbau der Beschdftigungsfiihigkeit
wiirden dann teilweise an die Stelle individueller Beschdftigungssicherheit treten.

3.2.3 Lockerung der Befristungsregelungen

Zielsetzung

Befristete Arbeitsvertrage neutralisieren in gewisser Weise den Kiindigungsschutz, weil das Beschifti-
gungsverhiltnis durch Fristablauf beendet wird. Eine Lockerung der Befristungsregelungen wiirde in
der betrieblichen Praxis viele Gestaltungsmoglichkeiten erdffnen, indem z.B. temporére Auslastungs-
schwankungen besser ausgeglichen werden kénnen. Auch bei unsicheren Erwartungen hinsichtlich der
Auftragslage wiren befristete Einstellungen eine sinnvolle Option. Zusétzliche befristete Arbeitsver-
hiltnisse kdmen iiberdies fiir Urlaubsvertretungen in Betracht. Dariiber hinaus kénnten Betriebe Befti-
stungen verstérkt als verlangerte Probezeit zur Verbesserung der Personalauswahl einsetzen.

Befunde

Fiir den Arbeitnehmer weist der befristete Arbeitsvertrag gegeniiber dem unbefristeten Arbeitsverhélt-
nis einen klaren Nachteil auf: Durch die Befristung wird die Beendigung des Arbeitsverhiltnis von
vornherein verabredet. Anders als beim unbefristeten Arbeitsvertrag, der nur durch wirksame Kiindi-
gung zu beenden ist, miisste iiber eine Verlingerung oder Ubernahme nach Ablauf der Frist erst noch
verhandelt und entschieden werden.

Anders ist das befristete Arbeitsverhéltnis allerdings dann zu beurteilen, wenn Arbeitslosigkeit die Al-
ternative wire und nicht die unbefristete Beschéftigung. Der befristet Beschiftigte hilt Kontakt zum
Erwerbsleben, erwirbt neue Erfahrungen und Qualifikationen, verhindert eine Entwertung seines Human-
kapitals und erhélt eine Chance zur Bewdhrung. Fiir die Annahme eines temporéren Stellenangebotes
spricht auch, dass der Arbeitnehmer bei einer Stellensuche aus dieser Position heraus nicht mit negati-
ven Signalen auf einen potentiellen Arbeitgeber zu rechnen braucht, was etwa bei lingerer Arbeitslosig-
keit oder der Teilnahme an arbeitsmarktpolitischen MaBnahmen leicht passieren kann.

Was die Regulierungsdichte bei Befristungen angeht, liegt Deutschland im OECD-Liandervergleich Ende
der 90er Jahre unter 26 Landern auf Position 15 und bewegt sich damit im unteren Mittelfeld (vgl.
Tabelle 1). Dabei beriicksichtigt das OECD-Ranking bereits die Deregulierungsschritte in den 80er und
90er Jahren. Nach dem Wegfall der sachlichen Rechtfertigung bei Befristungen bis zu 18 Monaten
(1985) wurde die Befristungshochstdauer bis auf 24 Monate im Jahr 1996 erhoht. Im Jahr 2001 gab es
dagegen mit der Einschrankung bestimmter Kettenarbeitsvertrige einen kleinen Schritt in Richtung
,»Re-Regulierung™.
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Was hat die Deregulierung des Befristungsrechts bisher gebracht? Diese Frage ist nicht leicht zu beant-
worten, weil bei intertemporalen Vergleichen die Wirkungen von Rechtsénderungen nur schwer zu iso-
lieren sind. Rechtliche Anderungen werden hiufig von anderen Faktoren iiberlagert wie der konjunktu-
rellen Entwicklung oder auch von Verhaltensweisen, die nicht von rechtlichen Rahmenbedingungen
abhingen.

Regulierungen beeinflussen Kosten und Nutzen verschiedener Handlungsalternativen fiir die Beteilig-
ten. Ob dann aber der institutionell geschaffene Handlungsspielraum tatséchlich ausgeschopft wird und
zudem mit positiven Arbeitsmarktwirkungen einhergeht, ist eine andere Frage. Dies belegen zwei vom
Bundesministerium fiir Arbeit und Sozialordnung in Auftrag gegebene Untersuchungen zu den Wirkun-
gen der Befristungsregelung des Beschiftigungsforderungsgesetzes (Biichtemann / Holand 1989, Bielinski
1997).

Beide Untersuchungen kamen iibereinstimmend zu dem Ergebnis, dass zwar die Neuregelung der befti-
steten Beschiftigung durchaus kriftig in Anspruch genommen wurde, der Arbeitsmarkteffekt aber vor
allem wegen hoher Mitnahmeeffekte (infolge der rechtstechnischen Vereinfachung) eher gering ausfiel.
Da Befristungen in Deutschland vor allem der Erprobung dienen, bestitigten die Ergebnisse der Unter-
suchungen weder die seinerzeitigen Hoffnungen der Gesetzesinitiatoren (zusétzliche Beschiftigungs-
moglichkeiten) noch die Befiirchtungen der Gesetzesgegner (Substitution von unbefristeter durch befri-
stete Beschiftigung). AuBBerdem stellte sich heraus, dass der befristete Arbeitsvertrag als Chance des
(Wieder-)Einstiegs ins Erwerbsleben (vor allem von Berufsanfangern und —riickkehrern) akzeptiert wird,
auch wenn die Mehrheit der Arbeitsuchenden eine Dauerstelle wiinscht.

Dariiber hinaus ist fraglich, ob erweiterte Moglichkeiten zur Befristung von Arbeitsvertrigen zu einer
starkeren Verbreitung dieser Beschéftigungsform fithren wiirden. Untersuchungen auf Basis des Mikro-
zensus ergaben seit Mitte der achtziger Jahre weithin konstante Befristungsquoten (vgl. Tabelle 2). Die
im Abschnitt 3.1.2. genannten Vorteile stabiler Beschiftigung iiberwiegen offenbar weiterhin in der
betrieblichen Wirklichkeit (Hoffimann/Walwei 2002).

) Die vergleichsweise hohe Regelungsdichte in Deutschland zeigt, dass das Flexibilisierungs-
potenzial bei den Befristungen noch nicht ausgeschopft ist. Begiinstigt werden hier weitere
Deregulierungsschritte auch dadurch, dass z.B. die Befristung als arbeitsmarktpolitisches In-
strument zur Verringerung von Uberstunden an Ansehen gewonnen hat. Gegeniiber dem schwie-
rigen Sprung von der Erwerbslosigkeit in ein Normalarbeitsverhdltnis werden durch flexible
Beschdiftigungsformen die Hiirden einer dauerhaften Reintegration in den Arbeitsmarkt schritt-
weise abgebaut. Mehr arbeitsrechtliche Deregulierung in diesem Bereich wiirde erleichtert,
wenn die Tarifparteien die dadurch entstehenden Handlungsspielrdume aktiv zugunsten der
betroffenen Arbeitnehmer nutzten.

3.2.4 Offnung der Leiharbeit

Zielsetzung

Von der Offnung der Leiharbeit verspricht man sich eine Ausweitung dieses Beschiftigungssegments
und die ErschlieBung zusétzlicher Beschiftigungspotentiale. Vor allem bei den Firmen, die Leiharbeit
in Anspruch nehmen (Entleiher), erwartet man eine Effizienzsteigerung iiber eine verbesserte Ausla-
stung des Faktors Arbeit. So miissen fiir Spitzenbelastungen bzw. kurzfristige Arbeitsaustille (z.B. we-
gen Krankheit) keine oder weniger zusétzliche Arbeitskrifte vorgehalten werden. Dariiber hinaus rech-
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net man auch mit einer Ausweitung der reguldren erwerbswirtschaftlichen Beschéftigung dadurch, dass
Tatigkeiten ,,gepoolt” werden kdnnen, fiir die sich aus Sicht des Betriebes oder des privaten Haushaltes
eine regelmiBige Dauerbeschiftigung nicht lohnt.

Befunde

Die Leiharbeit hat sich in den letzten 15 Jahren zu der am schnellsten wachsenden Beschéftigungsform
in Deutschland entwickelt (vgl. Tabelle 2). Dennoch bleibt ihr Beschéftigungsbeitrag noch immer deut-
lich hinter dem anderer Landern zuriick. Leiharbeit ist gekennzeichnet durch eine Dreieckkonstellation,
in der ein Arbeitgeber (Verleiher) einem Dritten (Entleiher) Arbeitskréfte (Leiharbeitnehmer) zur Ar-
beitsleistung iiberlédsst. Die Beteiligung von drei Parteien fiihrt dabei typischerweise zu einem Ausein-
anderfallen von Arbeitsverhiltnis (zwischen Verleiher und Leiharbeitnehmer) und Beschiftigungsver-

hiltnis (zwischen Entleiher und Leiharbeitnehmer).

Tabelle 2

Wandel der Erwerbsformen in Deutschland

Anteil in % an den Erwerbstéatigen in den Jahren 1985 und 2000

Deutschland West- Ost-
Erwerbsformen deutschland | deutschland
1985 * 2000 2000 2000
Erwerbstéatige insgesamt (=100%) 26627 36604 30009 6595
Selbstéandige und Mithelfende insgesamt 11,8 10,8 11,3 8,7
Selbsténdige und Mithelfende
ohne Landwirtschaft 81 9.5 9.8 83
darunter:
- Selbstandige mit Beschaftigten 4.5 4.6 4.7 4,2
- Selbstandige ohne Beschéftigte 29 4,5 4,6 3,9
nachrichtlich:
Teilzeit von Selbstéandigen und Mithelfenden
- insgesamt 1,9 1,7 1,9 0,8
- ohne Landwirtschaft 1,1 15 1,7 0,8
Abhéngig Beschéftigte insgesamt 88,2 89,2 88,7 91,3
Abhéangig Vollzeitbeschaftigte 77,6 71,5 69,6 79,8
- Unbefristete Tatigkeit
("Normalarbeitsverhaltnisse") 67.3 60.8 60,2 63,6
- Befristete Téatigkeit 9.4 10,2 9,0 15,9
davon Auszubildende 5,8 4,9 4,5 6,8
Ubrige befristete Tatigkeit 3,6 5,3 4.4 9,0
keine Angaben zur Befristung 1,0 0,4 0,4 0,3
Abhangig Teilzeitbeschaftigte 10,6 17,7 19,1 11,5
- Unbefristete Tatigkeit 9.4 15,7 17,0 9,6
- Befristete Tatigkeit 0,9 1,7 1,7 1,8
davon Auszubildende 0,0 0,2 0,2 0,1
Uibrige befristete Tatigkeit 0,9 1,6 15 1,6
keine Angaben zur Befristung 0,3 0,3 0,4 0,2
Nachrichtlich: Leiharbeitnehmer ** 0,2 0,9 1,0 0,5

*) 1985 Westdeutschland

**) Uberwiegend Vollzeitbeschéftigte; Leiharbeitsverhaltnisse kénnen befristet oder unbefristet sein

Quelle: Mikrozensus; Arbeitnehmeruberlassungsstatistik der BA
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Zwar haben Betriebe durchaus ein dkonomisches Interesse an stabilen und dauerhaften Arbeits-
beziehungen. Zugleich benétigen sie aber immer auch ein gewisses Flexibilitdtspotenzial zur Anpas-
sung personeller Kapazititen an Nachfrageschwankungen. Leiharbeit ist dabei eine Form der betriebs-
externen Anpassung, die eine quantitative Variation des Arbeitsvolumens erlaubt. Sie bedient eher eine
temporir anfallende Arbeitsnachfrage, die mit der Stammbelegschaft im Entleihbetrieb nicht so ohne
weiteres abgefangen werden kann.

Leiharbeitnehmer sind fiir den Entleiher eine ad-hoc abrufbare sowie dehn- und teilbare Flexibilitits-
reserve. Sie konnen vergleichsweise kurzfristig und ohne groBen Qualifizierungs- und Rekrutierungs-
aufwand angeworben werden. Werden sie nicht mehr benétigt, kann sich der Entleiher ohne Entlassungs-
aufwand und binnen kurzer Zeit von ihnen trennen. Leiharbeit zielt — wie die Variation von Uberstunden
— im Vergleich zu Befristungen auf eher kurze Planungshorizonte und Reaktionszeiten. Im Unterschied
zu den Uberstunden kommt aber der Einsatz von betriebsfremden Leiharbeitnehmern fiir solche Ttig-
keiten weniger in Betracht, die ein hohes Mal} an betriebsspezifischem Aufwand erfordern (insbesonde-
re Einarbeitungskosten). Infolge dessen besteht auch zwischen Leiharbeit und befristeter Beschiftigung
lediglich dann eine Substitutionsbeziehung, wenn Leiharbeit iiber ldngere Zeit einen Sockel bildet und
Beschiftigungsfixkosten eine untergeordnete Rolle spielen. Mit der Leiharbeit ist fiir den Entleiher ein
ghnlich interessanter personalpolitischer ,,Mitnahmeeffekt* wie bei den Befristungen verbunden, nim-
lich die Moglichkeit der Erprobung.

Die wachsende Bedeutung der Leiharbeit spricht auch fiir eine erhdhte Flexibilitédts- und Mobilitéts-
bereitschaft der Arbeitnehmer. Der Vorteil der Leiharbeit liegt aus ihrer Sicht darin, dass Beschéftigungs-
und Suchphase bei der Leiharbeit zusammenfallen. Jeder Arbeitseinsatz in einem Entleihbetrieb lédsst
sich als Suchschritt auffassen, wobei die Arbeitskraft quasi ,,on the temporary job* eine feste Stelle
sucht.

Die Beschiftigungswirkungen einer weiteren Deregulierung der Leiharbeit diirften schon auf betriebli-
cher Ebene uneinheitlich sein. Bei den Zeitarbeitsagenturen selbst wiirde mehr Vertragsfreiheit wohl
zusitzliche Aktivitdten auslosen und damit mehr Beschiftigung schaffen. Dagegen diirfte es — zumin-
dest in der kurzen Frist — bei den Entleihern zundchst zu einem Beschéftigungsriickgang kommen. Die
Beschéftigungsausweitung in der Verleihbranche wiirde also zu Lasten anderer Sektoren gehen. So gibt
es Hinweise darauf, dass etliche Betriebe im verarbeitenden Gewerbe ihre Personaldecke heute wesent-
lich knapper kalkulieren als noch vor 15 Jahren. Bei Auslastungsspitzen werden dann entweder die
Arbeitszeit hochgefahren, befristete Vertrage abgeschlossen oder eben Leiharbeit eingesetzt. Hierdurch
werden die Beschiftigungsverhéltnisse der (verkleinerten) Kernbelegschaften sicherer und Auftrags-
spitzen durch interne Flexibilitdt oder eben durch atypische Beschiftigung abgefangen (Leiharbeit, Be-
fristungen). Der daraus folgende Beschiftigungsabbau im verarbeitenden Gewerbe wird durch die Aus-
weitung der Leiharbeitsbranche aber nicht vollstindig kompensiert. Da die Auftragsspitzen bei den
Entleihern in der Regel nicht zeitgleich auftreten, muss von den Verleihern insgesamt weniger Personal
vorgehalten werden. Mittel- und langerfristig konnten aber die zun4chst negativen Beschiftigungseffekte
bei den Entleihern aufgrund der giinstigeren Kostensituation und den damit verbundenen Méglichkei-
ten einer Produktionsausweitung mehr oder weniger stark kompensiert werden.

Auf der Makroebene ist zu fragen, ob hinter der wachsenden Inanspruchnahme der Leiharbeit ein verdn-
dertes Rekrutierungsverhalten der Unternehmen steht oder ein ernstzunehmendes Matching-Problem
(Klos 2000). Wiirde es der Zeitarbeit gelingen, einen Beitrag zur schnelleren Stellenbesetzung zu leisten
oder vermeidbare Uberstunden zu reduzieren, wiirde sie nicht nur andere Beschiftigung verdringen,
sondern neue schaffen. Hinweise zur Unterstiitzung dieses Arguments liefert die Struktur der Zeitarbeit-
nehmer nach Berufsgruppen. Fast die Hilfte der Zeitarbeitnehmer entfiel 2001 auf technische Berufe
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(z.B. Schlosser, Elektriker, Metallbearbeiter), die eher unterproportionale Arbeitslosenquoten aufwei-
sen. Dies deutet daraufhin, dass Zeitarbeit bereits heute einen gewissen Beitrag zur Uberwindung von
Arbeitskrifteengpédssen und damit zur Vermeidung von Mismatch leistet.

Wihrend sich der positive Effekt von mehr Leiharbeit auf den makrookonomischen Beschiftigungs-
trend somit eher in Grenzen halten diirfte, gehen von der Leiharbeit auf der Basis der vorliegenden
Empirie positive Integrationswirkungen fiir Arbeitslose sowie fiir Jiingere und Geringqualifizierte aus.
Dies ist ein wichtiger Ansatzpunkt fiir den Einsatz der Leiharbeit als arbeitsmarktpolitisches Instrument
(vgl. hierzu Abschnitt 3.3.3).

Ahnlich wie bei den Befristungen ist aber auch bei der Leiharbeit offen, wohin die weitere Entwicklung
geht. So deuten internationale Erfahrungen an, dass hierzulande noch Potenziale zu vermuten sind und
auszuschopfen wiren (vgl. Jahn/Rudolph 2002). Eine weitere Lockerung wiirde den Handlungsspiel-
raum der Akteure erhhen. Ob dieser dann tatséchlich in Anspruch genommen wiirde, ist freilich offen.

Denn einer weiteren Ausbreitung von Leiharbeit stehen auch Hindernisse entgegen. Empirische Befun-
de zeigen, dass Personalverantwortliche in Deutschland ,,internen® Verfahren der Flexibilisierung von
Personalkapazititen den Vorzug gegeniiber ,,externen® geben. Eine hohe und steigende Wertschétzung
genieBt in diesem Zusammenhang die Arbeitszeitflexibilisierung iiber Kontenregelungen, Arbeitszeit-
korridore und Jahresarbeitszeitmodelle. Der Vorzug interner Flexibilisierung wird hdufig mit der Pflege
des betrieblichen Humankapitals, dem Motivationserhalt der Belegschaft und andernfalls drohenden
Imageverlusten des Unternehmens in der Offentlichkeit begriindet.

Ein anderes Argument konnte ebenfalls gegen eine starke Expansion der Leiharbeit sprechen: In Lén-
dern, in denen der Arbeitsmarkt stark dereguliert ist, konnen die Leiharbeitsquoten unter Umstdnden
duBerst gering sein (Ddnemark) oder auf vergleichsweise maBigem Niveau stagnieren (USA). Fiir die
Akzeptanz von Leiharbeit diirfte deshalb entscheidend sein, ob und in welchem Tempo der deutsche
Arbeitsmarkt generell flexibilisiert wird. Je flexibler das Normalarbeitsverhéltnis ausgestaltet wird (z.B.
durch eine Lockerung des Kiindigungsschutzes), desto weniger Bedarf konnte es fiir Leiharbeit geben.
SchlieBlich gibt es ein drittes Argument, das gegen ein exzessives Wachstum der Zeitarbeit spricht. Je
mehr Fachkréfteprobleme sich im Zuge des demographischen Wandels abzeichnen, desto eher werden
die Betriebe Arbeitnehmer mit attraktiven Bedingungen ,,k6dern” miissen (z.B. einem festen Arbeits-
platz). Dies konnte sich auf Dauer als Wettbewerbsnachteil fiir die Leiharbeit erweisen.

) Die Leiharbeit ist sowohl aus der Perspektive der Nachfrager (Entleihbetriebe) als auch der
Anbieter (Leiharbeitnehmer) eine personalpolitisch und such-strategisch interessante Option
(vgl. Schroder 1997). Sie ist eine betriebliche Anpassungsalternative, die es erlaubt, flexibel
auf Aufiragsspitzen und Schwankungen der Auslastung zu reagieren. Zudem wird der Leih-
arbeit eine wichtige Briickenfunktion in den ersten Arbeitsmarkt (fiir Arbeitslose, Jiingere und
Geringqualifizierte) zugeschrieben. Sie ist damit auch fiir die Arbeitnehmer ein wichtiger
Suchweg zum neuen Arbeitsplatz.

Die Moglichkeiten der Zeitarbeit werden aber hierzulande immer noch durch Regelungen
stark beschrdnkt. Sie sollen das ,, Normalarbeitsverhdiltnis “ bewahren, wenden sich aber zu-
nehmend gegen eher wettbewerbsschwdchere Arbeitnehmergruppen, fiir die Zeitarbeit einen
Wiedereinstieg in den Arbeitsmarkt ermoglichen kann. Thnen wdre vermutlich eher damit ge-
dient, wenn Arbeitsbedingungen, Entlohnung und Gesundheitsschutz (z.B. auch durch Kollektiv-
vereinbarungen) fiir die Zeitarbeit verbessert wiirden.
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3.2.5 Weniger Zutrittsbeschrankungen fiir Existenzgriinder

Zielsetzung

Mittelstindische Unternehmen und vor allem Existenzgriinder leisten wertvolle Beitrdge zur Bekdmp-
fung der Arbeitslosigkeit und treiben zugleich den Strukturwandel voran (Birch, 1987). Diese landlu-
fige Begriindung der Selbstandigenférderung — sowohl finanzieller als auch institutioneller Art — ist in
ihrem Kern sicher unstrittig. Denn zumindest einer der Wege zu mehr Beschéftigung fiihrt iiber die
Schaffung neuer Arbeitsplitze in neuen Unternehmen.

Neben den positiven Beschiftigungswirkungen beruht das politische wie auch das 6ffentliche Interesse
an neu gegriindeten (Klein-)Betrieben auf einer Reihe weiterer Uberlegungen. Kleinere Unternehmen —
so die Annahme — verfiigen insbesondere auf regional begrenzten Markten oft iiber gréfere Kundenni-
he, konnen so Marktliicken aufspiiren und den Bediirfnissen ihrer Kunden besser entgegenkommen.
Damit leisten sie zugleich einen wichtigen Beitrag zur effizienten Allokation von Giitern und Diensten
in der Volkswirtschaft. Haufig verfiigen neue Betriebe auch iiber spezielles Know-How fiir innovative
Produkte, Fertigungstechniken oder Vertriebswege und kénnen iiber den Wettbewerb auch indirekt In-
novationen bei GroB3betrieben anstof3en.

Daneben ist fiir die Erleichterung von Unternehmensgriindungen vor allem die Annahme maligebend,
dass der fiir ein marktwirtschaftliches System iiberlebensnotwendige Auslese- und Erneuerungsprozess
beeintrichtigt ist und diese Stérung ohne flankierende Unterstiitzung nicht behoben werden kann.

Befunde

Begriindet wird dies insbesondere mit folgenden Uberlegungen: GroBunternehmen kénnen wegen ihrer
groBeren Investitionskraft iiber Innovationen und den technischen Fortschritt Einsparpotentiale erschlie-
Ben und so in ihren Markten die Kostenfiihrerschaft iibernehmen. Diese Produktivitdtsgewinne fithren
hdufig zum Abbau von Personal. Kleine mittelstdndische Unternehmen hingegen konnen aus Kapital-
mangel oft weniger in die Entwicklung moderner Produkte und Verfahren investieren und sind dadurch
gezwungen, weiterhin personalintensiv zu arbeiten. Gleichzeitig werden Produktionsanlagen und -ver-
fahren im Zuge der Einfithrung moderner Computertechnologien immer flexibler. Wahrend kleinere
Marktteilnehmer so ebenfalls zu konkurrenzfahigen Preisen anbieten konnen, flacht die Kostendegres-
sion bei der GroBserienproduktion ab.

Der OECD zufolge rangierte die Bundesrepublik in den letzten Jahren im internationalen Vergleich der
Selbstiandigenquoten allenfalls im Mittelfeld. Ist also hier der Ursprung der anhaltenden Massenarbeits-
losigkeit zu suchen?

Richtet man den Blick in die Vergangenheit, so zeigt sich ein nicht leicht interpretierbares Bild (vgl.
Tabelle 3, Seite 30). Denn auch in den Vergleichsldndern gibt es durchaus unterschiedliche
Entwicklungsverldufe. Selbst innerhalb eines relativ homogenen Wirtschaftsraumes wie der Europdischen
Union divergieren die Selbstandigen-Quoten ganz erheblich. Insbesondere in den siidlichen Mitglieds-
staaten der Europdischen Union bewegt sich die berufliche Selbstindigkeit auf konstant hohem Niveau.
Dabei fillt eine ganze Reihe ldnderspezifischer Faktoren ins Gewicht.

Der vielerorts erkennbare Riickgang von Selbstdndigenquoten in den Siebziger und Achtziger Jahren
lasst sich zunidchst als eine Kapitalakkumulations- und Konzentrationsbewegung in den nationalen Mérken
interpretieren. Dagegen ist der zuletzt feststellbare Trend zur Ausweitung selbstandiger Aktivititen ver-
mutlich auf die fortschreitende Tertiarisierung zuriickzufithren. Unklar ist hingegen die Bedeutung von
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Foérderprogrammen zur Existenzgriindung, wie sie in vielen EU- und OECD-Staaten existieren. Zumin-
dest in Deutschland, wo in den vergangenen Jahren die Griindungsférderung massiv gestédrkt wurde,

scheint ein solcher Einfluss nicht ausgeschlossen zu sein.

Tabelle 3
Selbstandigen-Quoten in ausgesuchten OECD-Staaten (ohne Landwirtschaft) - in Prozent
1973 1979 1983 1989 1990 1995 1997 1998 1999 2000
Deutschland * 9,1 8,2 7,5 7,8 7,8 8,7 8,9 9,3 9,2 9,2
USA 6,7 7,1 7,8 7,5 7,5 7,3 7,2 7,0 6,7 6,6
Japan 15,2 15,1 14,2 12,8 12,2 9,9 10,1 9,6 9,6 9,3
Grof3britannien 7,3 6,6 8,6 12,6 12,6 12,2 11,9 11,5 11,2 10,8
Frankreich 11,4 10,6 10,5 10,5 9,3 8,6 8,3 8,3 8,2 8,1
Niederlande k.A. 8,8 8,6 7,9 7,9 9,6 10,1 9,7 9,2 k.A.
Schweden 4,8 4,5 4,8 7,1 7,3 9,3 9,1 9,0 9,0 8,9
Danemark 9,6 9,4 8,7 7,0 7,3 6,9 6,8 6,9 7,2 6,6
Osterreich 11,7 8,9 8,1 6,7 6,7 7,2 7,0 7.4 7.4 k.A.
Italien 23,1 19,6 215 23,2 23,0 23,1 23,5 23,2 23,4 23,2
Spanien 17,1 16,5 17,9 18,3 17,8 18,6 18,1 17,6 16,7 16,0
*) Bis einschlieRlich 1990 Werte nur fiir die alten Bundeslénder, nachfolgend fiir das gesamte Bundesgebiet Quelle: OECD

Eine Uberraschung bieten jedoch die Vereinigten Staaten. Denn die amerikanische ,,Job Maschine*
weist zusammen mit Ddnemark eine der niedrigsten Selbstdindigen-Quoten unter den Vergleichsldndern
aus — trotz einer Reihe von Faktoren, die allgemein als selbstiandigkeitsfordernd eingeschétzt werden:
So ist das soziale Netz in den USA bekanntermallen weitmaschig und der Arbeitsmarkt vergleichsweise
wenig reguliert. Uberdies gilt die amerikanische Gesellschaft als wesentlich mobiler, risikobereiter und
auch individualistischer als viele Wohlfahrtsstaaten mitteleuropdischer Prigung. Trotzdem veridnderte
sich dort der Selbstiandigen-Anteil im letzten Vierteljahrhundert nur minimal.

Die Griinde dafiir sind wohl vor allem struktureller Natur. Allgemein hingt das Ausmal beruflicher
Selbstdndigkeit (auBerhalb der Landwirtschaft) vom sog. ,,Reifegrad”, dem Skonomischen Ent-
wicklungsstand einer Volkswirtschaft ab. In einer tertidren Zivilisation werden groBere Betriebseinheiten
durch die vorhandenen Infrastrukturen begiinstigt. Die Distribution von Giitern und Diensten gestaltet
sich unproblematisch. Daher konnen sich die Mirkte konzentrieren und statt kleinrdumiger Okonomien
sind in der Tendenz eher weniger, dafiir jedoch groBere Betriebe erforderlich.

Manchmal kann die Dominanz von GroBunternehmen den Marktzutritt fiir neue und kleinere Anbieter
erheblich erschweren. Denn gemeinhin wird bei zunehmender BetriebsgroBe ein fallender Verlauf der
Herstellungskosten unterstellt. Andererseits wirken diese Grofenvorteile durchaus nicht unbegrenzt.
Zum einen wird die Kostenkurve zunehmend abgeflacht durch moderne Computertechnologien in Ent-
wicklung, Produktion und Administration, die auch in kleineren Unternehmen immer mehr Verbreitung
finden. Zugleich begiinstigen die gesunkenen Markteintrittskosten in der Informationsgesellschaft die
Entstehung neuer und auch kleinerer Betriebe. Zum anderen finden sich Anzeichen dafiir, dass ab einer
bestimmten GréBe die ,,economies of scale® durch die entstehenden Transaktionskosten fiir Controlling,
Kommunikation und Organisation - zumindest teilweise — wieder absorbiert werden. Outsourcing, Just-
in-Time-Fertigung, Lean Management und Lean Production zeigen einerseits den Trend zur Konzentra-
tion auf die Kernkompetenzen. Andererseits sind sie auch eine Reaktion auf einen anspruchsvolleren
Konsumenten, in dessen Blickfeld neben dem reinen Kostenaspekt mehr und mehr auch qualitative
Gesichtspunkte sowie die Individualitit des Angebots riicken.
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Ein weiterer Einfluss auf das Griindungsgeschehen geht auch von der Regulierungsdichte am Arbeits-
markt aus. So wird ein unflexibler Arbeitsmarkt verstiarkt Arbeitslose in die Selbstédndigkeit treiben. Die
rege Nachfrage nach dem Uberbriickungsgeld des Arbeitsamtes bestitigt im Kern diese These. Mangel
an Beschiftigungsalternativen kann zu Griindungen ,,aus der Not“ fithren. Bei hoher Arbeitslosigkeit
sind die wirtschaftlichen Ausgangsbedingungen also fiir Jungunternehmer nicht gerade ideal. Umge-
kehrt kénnen von einer giinstigen Konjunkturlage ebenfalls Griindungsanreize ausgehen.

Aber auch besonders rigide Regelungen des Arbeits- und Tarifrechts konnen dazu fiihren, dass Unter-
nehmen lieber auf externe Kooperationspartner zugreifen, als sich léngerfristig an eigenes Personal zu
binden. Die Scheinselbstdndigkeit ist nicht die einzige Schattenseite dieses Phanomens.

Abzuwigen sind aber auch Sinnhaftigkeit und Nutzen verschiedener Markteintrittsbarrieren. So ist etwa
der ,,Meisterzwang™ im Handwerk — der so genannte ,,GroBe Befdhigungsnachweis“ — eine (rechtlich)
notwendige Voraussetzung zur Fiithrung eines eigenstidndigen Betriebes. Er dient einerseits der Quali-
titssicherung, verhindert zugleich aber viele Markteintritte. Umgekehrt wirkt ein solcher Schutz der
Berufsausiibung — wie man ihn auch von ,,verkammerten* Freien Berufen kennt - wettbewerbsmindernd
und sichert damit den zugelassenen Marktteilnehmern Existenz und Auskommen. Auf der Makroebene
ist bislang nicht geklart, ob die Entwicklungs- und Arbeitsplatzpotenziale solchermaBen ,,geschiitzter*
Marktteilnehmer den Mangel an Wirtschafts- und Beschéftigungsdynamik gegeniiber einem weniger
regulierten Markt hinreichend kompensieren kénnen.

Fragen der beruflichen Selbstindigkeit und ,,Unternehmenskultur” diirfen aber nicht auf die Kennziffer
»Selbstindigen-Quote* reduziert werden. Denn erstens kann angenommen werden, dass die Zahlen der
Selbstdndigen und die der abhéngig Beschiftigten auf Konjunkturschwankungen unterschiedlich rea-
gieren. Zweitens variiert die Zahl der Erwerbstitigen, die bei dieser Verhiltniszahl den Nenner bildet,
zwischen den vorher verglichenen Landern teilweise erheblich. Liander mit hoher Erwerbsbeteiligung
weisen also bei gleichem Bestand an Selbstdndigen eine geringere Quote auf als Lander, deren Erwerbs-
beteiligung insgesamt eher niedrig liegt. Umgekehrt fiele bei geringer Erwerbsbeteiligung und konstan-
ter Selbstdndigenzahl die relative Selbstandigen-Quote hdher aus. In vielen siideuropdischen Landern
ist z.B. die Erwerbsneigung von Frauen vergleichsweise gering, der Anteil der Selbstdndigen insgesamt
dagegen sehr hoch. Die Erwerbsbeteiligung der Frauen wiederum steigt mit fortschreitender
Tertiarisierung der Volkswirtschaft.

) Riickschliisse auf etwaige Defizite beim Griindungsgeschehen in Deutschland lassen sich aus
wissenschaftlichen Befunden nicht ableiten. Uber die ,, optimale “ Selbstcindigen-Quote einer
Volkswirtschaft sind ohnehin allenfalls spekulative Aussagen moglich. Sie miissen sich inner-
halb eines gewissen ,, Interpretationskorridors “ bewegen. Denn anders als oft propagiert sagt
die Selbstdndigen-Quote allein wenig iiber den Zustand einer Volkswirtschaft aus, wie das
Beispiel der USA zeigt. Tatsdchlich gibt es in den Vereinigten Staaten deutlich mehr Unterneh-
mer als in der Bundesrepublik, aber eben auch sehr viel mehr Erwerbstditige insgesamit.

Auch liegen keine Informationen zur ,, Qualitdt * der Selbstdindigkeit in den einzelnen Lindern
vor. So wdren bei einigen der europdischen Nachbarn aufgrund der grofien Bedeutung von
Tourismus und Gastronomie/Hotellerie saisonale Schwankungen vorstellbar. Auch liefern die
Quoten keine Aufschliisse iiber die Beschdftigungsintensitdit und die Wirtschaftskraft der Un-
ternehmen. Kaum jemand wird Teilzeit-Selbstindigen, ,, Kiimmerexistenzen " im Nebenberuf,
., Solopreneuren* oder ,,Ich-AGs “ das Wort reden wollen, wenn er ,, neue Griinderjahre * be-
schwort.
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Viel wichtiger erscheint eine ausreichende wirtschaftliche Dynamik, in der bewdhrte und auch
neue Giiter und Dienstleistungen auf offenen Mdrkten — durchaus auch von jungen Unterneh-
men — im Wettbewerb angeboten werden. Ohnehin trifft die Diskussion um die Selbstcindigen-
Quote nicht den Kern des Beschdftigungsproblems. Denn Innovationen kénnen genauso gut
von bestehenden Betrieben ausgehen, neue Arbeitspliitze auch in ,, alten* Unternehmen ge-
schaffen werden. Fiir Volkswirtschaft und Beschdftigung sind neue Mdrkte deshalb oft we-
sentlich wichtiger als neue Unternehmen.

3.3 Arbeitsmarktpolitik

Arbeitsmarktpolitik und Beschéftigungsférderung sind gleichermaBBen Handlungsfelder wie politischer
Auftrag. Sie wirken jedoch keineswegs isoliert, sondern in Interdependenz mit vielen benachbarten
Politikbereichen. Innerhalb des politischen Interaktionssystems hat die Foérderung der Arbeitsaufnah-
me, die ,,aktive Arbeitsmarktpolitik®, eine ambivalente Rolle: Einerseits ist die Komplementaritit zu
anderen Politikfeldern, wie der Wirtschaftspolitik, der Finanzpolitik, der Strukturpolitik, der Sozialpo-
litik und der Bildungspolitik wichtige Voraussetzung fiir Erfolge am Arbeitsmarkt. Andererseits konnen
ihre Bemiihungen durch unbeabsichtigte Substitution oder gar Konkurrenz konterkariert oder zumin-
dest in ihrer Wirkung geschwicht werden. So musste die Bundesanstalt fiir Arbeit in jiingerer Vergan-
genheit nicht selten versuchen, Versdumnisse und Unzulidnglichkeiten fehlgeleiteter Wirtschafts- und
Sozialpolitik zu kompensieren, ohne jedoch iiber die geeigneten Instrumente und die nétigen Ressour-
cen zu verfiigen. Auch die Alltagserfahrung lehrt: Vernetztes Denken und Handeln ist geboten, Einzel-
aktionen und unstrukturierte MaBnahmen sind wenig erfolgversprechend. Gleichwohl liegt es in der
Verantwortung der Arbeitsmarktpolitik, Impulse zur Wiederherstellung des Gleichgewichts am Arbeits-
markt zu geben.

Trotz der angespannten Situation auf dem Arbeitsmarkt und dem hohen Erfolgsdruck, der auf den Politik-
verantwortlichen lastet, ist hektischer Aktionismus zu vermeiden. Die immense Bedeutung, die die ak-
tive Teilhabe am Erwerbsleben sowohl fiir den Einzelnen als auch fiir die Gesellschaft besitzt, erfordert
ein entschlossenes, umsichtiges und planvolles Handeln — wie der soziale Sprengstoff, der in den Span-
nungen am Arbeitsmarkt liegt. Mittelknappheit und Budgetrestriktionen verlangen einen gewissenhaf-
ten Umgang mit Steuermitteln und insbesondere eine sorgfiltige Bewirtschaftung der Gelder, die als
Beitrdge der Versichertengemeinschaft in die Kassen der Arbeitslosenversicherung flieen.

Damit riicken (nachhaltige) Effektivitdt und Effizienz des Mitteleinsatzes ganz selbstverstdndlich in
den Mittelpunkt arbeitsmarktpolitischer Uberlegungen und Programme. Bei der Bewiltigung dieser
Herausforderungen werden die politischen Entscheidungstrager unterstiitzt durch wissenschaftliche
Begleitforschung und Evaluation, die wiederum einem gesetzlichen Auftrag (§§ 280 ff. SGB III) fol-
gen. Letztendlich tragen damit die Politikberater wie die Intermedidre und Umsetzer des politischen
Willens in Arbeitsdmtern, Verwaltungen, Institutionen und Organisationen eine Mitverantwortung fiir
den Arbeitsmarkt.

Zur Flankierung der Beschiftigungspolitik konzentrieren sich die Instrumente der Aktivierung vor al-
lem auf die Angebotsseite des Arbeitsmarktes, namentlich auf die Arbeitslosen. Angefangen von einer
hoheren Verbindlichkeit des MaBnahmeeinsatzes bis hin zur Verringerung von Lohnersatzleistungen
sollen vor allem Anreize zur Starkung der Eigeninitiative und zur Erh6hung der Suchintensitit gesetzt
werden. Von Seiten des Arbeitsamtes soll die Arbeitsplatzsuche insbesondere durch eine effektive Ver-
mittlung unterstiitzt und intensiviert werden. Hohere Markttransparenz verspricht eine verringerte
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Suchdauer und eine erhohte Allokationseffizienz auf dem Arbeitsmarkt. Von einer Neuausrichtung der
Instrumente erhofft man sich eine passgenauere Betreuung der Klientel, die nicht nur zu einer Verbesse-
rung der Wiedereingliederungschancen fithren sondern auch eine effizientere Mittelverwendung ge-
wihrleisten soll. Gezielte QualifizierungsmaBnahmen kénnen helfen, die Potenziale der Teilnehmer
auch entsprechend der betrieblichen Bedarfslagen weiterzuentwickeln. Sie verbessern nicht nur die
individuelle Wettbewerbsfihigkeit, sondern erhhen auch das gesamtwirtschaftlich verfiigbare Human-
kapital — eine wesentliche Voraussetzung zur Bewiltigung des Strukturwandels.

3.3.1 Aktivierung der Erwerbslosen

Zielsetzung

Generell zielt aktivierende Arbeitsmarktpolitik auf den Erwerb, den Erhalt und den Ausbau der
Beschiftigungsfihigkeit. Die Voraussetzungen fiir die individuelle Beschéftigungsfihigkeit bilden so-
mit die strategischen Ansatzpunkte fiir Aktivierung: soziale Stabilitit, fachliche Kenntnisse, Schliissel-
qualifikationen und soziale Kompetenzen, Suchfihigkeiten sowie Flexibilitits- und Konzessionsbereit-
schaft. Wird auf diese Weise der Ausgleich am Arbeitsmarkt in qualitativer wie auch quantitativer Hin-
sicht verbessert, erleichtert das nicht nur dem Einzelnen die Riickkehr in den reguldren Arbeitsmarkt,
sondern entlastet zugleich Beitragszahler und 6ffentliche Hande von den hohen Kosten der Arbeitslo-
sigkeit. Ein — moglichst — optimaler Ausgleich am Arbeitsmarkt durch — moglichst — optimale Allokation
von Arbeitskriften schafft zudem bessere Voraussetzungen fiir einen beschaftigungswirksamen Wirt-
schaftsaufschwung.

Instrumente der Aktivierung setzen grundsitzlich da an, wo Anreize von Erwerbslosen zur Aufnahme
einer Arbeit zu verbessern sind. Dabei konnen sie zunichst auf eine stirkere Verbindlichkeit des
MaBnahmeeinsatzes zielen, als ,,Test fiir die Arbeitsneigung®. Dazu zdhlt u.a. die Vermeidung von
»Einsperreffekten®, wenn z.B. ein vorzeitiger Ausstieg aus einer Mallnahme wegen der Aufnahme einer
Beschiftigung nicht nur geduldet, sondern durchaus erwiinscht ist.

Ein zweiter Typ von Instrumenten einer aktivierenden Arbeitsmarktpolitik setzt bei der Gewdhrung von
Lohnersatzleistungen an. Dabei ist einerseits an Anreize zu denken, die die Eigeninitiative stdrken und
die Suchintensitét erhdhen sollen (z. B.: Wiedereingliederungspréamien fiir Erwerbslose bei Aufnahme
einer Beschiftigung). Dagegen sollen Kiirzungen beim Bezug von Lohnersatzleistungen Druck erzeu-
gen.

SchlieBlich wird gemeinniitzige Arbeit — in Anlehnung an die in angelséchsischen Landern iiblichen
»Workfare-Programme® — als wirksames Aktivierungsinstrument vorgeschlagen. Es ist oft die einzige
Maoglichkeit, die tatsdchliche Verfiigbarkeit von Erwerbslosen zu tiberpriifen und Beschéftigungsfihigkeit
zu erhalten.

Befunde

Betrachtet man zunichst die Aktivierungsinstrumente im Einzelnen, so zeigt sich, dass auch jedes fiir
sich genommen nicht unumstritten ist: Einschnitte bei den Lohnersatzleistungen stehen unter Vorbehalt,
weil sie auf wohlfahrtsstaatliche Grenzen stoBen. Generell gilt, dass der Angebotsdruck zunimmt, je
weniger groBziigig die Lohnersatzleistungen ausfallen. Relevant sind dabei Hohe, Dauer und sonstige
Bedingungen der Gewéhrung von Leistungen. Wihrend sich in den meisten OECD-Landern an der
Substanz der Lohnersatzleistung (also insbesondere an Héhe und Dauer) nur wenig gedndert hat, sind
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die Bedingungen fiir den Leistungsbezug verschirft geworden. Dies betrifft zum einen die Bestimmun-
gen zur Zumutbarkeit (verfiigbarer Arbeit), wobei weniger rechtliche Anderungen im Vordergrund stan-
den als vielmehr die Ausschopfung gegebener Handlungsspielrdume. Zum anderen wurden zusitzliche
Anforderungen an den Leistungsbezug gestellt, z. B. durch individuelle Wiedereingliederungspléne,
Berichte iiber Suchaktivitéten, hdufiges Einbestellen oder intensiveres Case Management mit fordern-
der Beratung.

Der Einsatz von gemeinniitziger Arbeit als Aktivierungsinstrument hat ebenfalls Vor- und Nachteile.
Vorteile des Workfare-Ansatzes werden darin gesehen, dass sie wegen geringer Vergiitung der Teilneh-
mer die Suchintensitit von Hilfe-Empfingern hoch halten, schattenwirtschaftliche Aktivitdten einschrin-
ken, Humankapitalverlusten tendenziell entgegenwirken und niitzliche 6ffentliche Dienste leisten. Nach-
teilig kann sich erstens auswirken, dass den Programmen ein gewisser Zwangscharakter anhaftet, der zu
einer Stigmatisierung und damit zu Problemen beim Ubergang in den ersten Arbeitsmarkt fithren kann.
Zweitens sind bei Workfare-Programmen Verdrangungseffekte zu Lasten der Privatwirtschaft beson-
ders dann nur schwer zu vermeiden, wenn sie in groBem Stil durchgefiihrt werden. Drittens diirften
selbst bei einer Vergiitung, die sich am bisherigen Sozialhilfeniveau des Workfare-Beschéftigten orien-
tiert, betrachtlicher Koordinierungsbedarf und damit Koordinationskosten entstehen (wie Arbeitsplatz-
, Einarbeitungs- und Managementkosten). Viertens konnen Workfare-Programme zwar als Test fiir die
Arbeitswilligkeit gelten. Es kann aber zur Fehlallokation kommen, wenn MaBinahmen, die auf sinnvolle
Dienste und Ubergiinge in den ersten Arbeitsmirkten zielen sollen, vorwiegend zur Priifung der Arbeits-
neigung von Erwerbslosen verwendet werden. Dies alles spricht nicht gegen einen Einsatz gemeinnit-
ziger Arbeit als Aktivierungsinstrument, wohl aber gegen ihren Einsatz in groBem Umfang.

Bei der Analyse der Effekte von Aktivierung ist zwischen Mikro- und Makroebene und zwischen kurzer
und ldngerer Frist zu unterscheiden (vgl. Walwei 2002b). Auf der Mikroebene wire zunéchst an eine
Verbesserung der Wiedereingliederungschancen von Erwerbslosen zu denken. Diese — auf den ersten
Blick — vorrangig sozialpolitische Maflnahme kann aber durchaus auch 6konomische Effekte haben,
z. B. den Erhalt von Humankapital. Ebenfalls auf der Mikroebene liegt die erfolgreiche Wiederein-
gliederung von Erwerbslosen. Dabei wire zu zeigen, ob durch aktivierende MaBBnahmen eine Einmiin-
dung in nicht-subventionierte Beschéftigung gelungen ist, die ohne eine solche Intervention nicht mog-
lich gewesen wére. SchlieBlich ist auch nach der Qualitit der Wiedereingliederung zu fragen. Im Vor-
dergrund stehen dabei die langerfristigen Auswirkungen auf die Stabilitdt der Beschiftigung und auf
das Einkommen.

Auch auf der Makroebene ist nach Fristen zu unterscheiden: In der kurzen Frist geht es zunéchst vorran-
gig um eine temporire Entlastung des Arbeitsmarktes, in der lingeren um die nachhaltigen Wirkungen.
Dabei ist an folgende Makroeffekte zu denken:

» Erhohung des effektiven Arbeitskriafteangebots: Dies kann gesamtwirtschaftlich lohnmoderierend
wirken. Wiren die Lohne entsprechend elastisch, wiirde sich das neue Angebot eine entsprechende
Nachfrage schaffen.

» Vermeidung von Mismatch: Hintergrund hierfiir sind Stellenbesetzungsprobleme bei hoher Arbeits-
losigkeit, z.B. in bestimmten Regionen oder berufsfachlichen Teilarbeitsmérkten. So konnte es ge-
lingen, durch ,,aktivierte Bewerber™ betriebliche Aktivitdtshemmnisse aufgrund von Fachkraftemangel
zu beseitigen oder das Uberstundenvolumen zu reduzieren.
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» Mehr Markttransparenz und héhere Suchintensitit: Beides verringert die Suchzeiten und damit mog-
licherweise die friktionelle Arbeitslosigkeit.

» Beeinflussung der Warteschlange: ,,Aktivierte kénnten Personen aus der Stillen Reserve und andere
Nicht-Erwerbstitige teilweise zuriickdrangen.

» Veridnderte Meldequote: Eine aktivierende Arbeitsmarktpolitik kann auch iiber eine geringere Melde-
quote zur Reduzierung der Arbeitslosigkeit beitragen. Das Register wiirde um Arbeitslose mit zu
geringer Suchintensitit bereinigt. Es konnte aber auch der gegenteilige Effekt eintreten: Die Melde-
quote steigt, weil sich Nicht-Erwerbspersonen durch wirksame Eingliederungshilfen ermuntert fiih-
len, am Arbeitsmarkt aufzutauchen.

Evaluationsstudien zur Aktivierung aus anderen Ldndern (z. B. Eichhorst/Profit/Thode 2001) zeigen
zunéchst eine hohe Wirksamkeit von verbesserter Vermittlung und Beratung. Durch einen héheren
Verbindlichkeitsgrad kann - so diese Studien - deren Effektivitit weiter gesteigert werden. Dies gelte
auch fiir andere aktive MaBnahmen. Aktivierung wiirde damit die Abgangswahrscheinlichkeit aus Ar-
beitslosigkeit erhéhen. Sie fiihrt ferner dazu, dass sich Arbeitslose tendenziell aus dem Arbeitsmarkt
zuriickziehen (Bereinigung der Statistik).

Offen ist aber, wie stabil die Resultate im Zeitablauf sind — eventuell 16st ja die Aktivierung nur ein
»Strohfeuer” aus. Untersuchungen deuten daraufhin, dass es nach der Reintegration zu Lohnverlusten
bei den Betroffenen kommen kann, vor allem bei qualifizierten Arbeitslosen. Dies muss gesamtwirt-
schaftlich allerdings dann kein Problem sein, wenn Aktivierung Aufwértsmobilitdt in Gang setzt — an-
sonsten konnte es zu Fehlallokationen kommen.

) Insgesamt kann eine — auch noch so sehr — aktivierende Arbeitsmarktpolitik die Arbeitslosig-
keit im grofen Stil nicht beseitigen. IThr Erfolg hingt ganz wesentlich vom gesamtwirtschaft-
lich bestimmten Angebot an Arbeitsplitzen ab. Zwar setzt Aktivierung nicht auf der Nach-
frageseite des Arbeitsmarktes an. Sie kann aber helfen, beide Marktseiten zusammenzufiihren
und damit den Matchingprozess am Arbeitsmarkt verbessern. Die internationalen Erfahrun-
gen zeigen, dass vor allem in Aufschwungphasen und bei generell giinstiger Arbeitsmarktlage
mit guten Wirkungen zu rechnen ist.

Schlieflich ist Aktivierung aus mindestens zwei weiteren Griinden eine wichtige und richtige
Strategie: Zum einen begrenzt sie die hohen Kosten des Sozialstaates und zum anderen wirkt
sie den Folgen der demographischen Entwicklung entgegen, die — wenn auch nicht gleich —
eine hohere Erwerbstdtigenquote erfordern wird.

3.3.2 Intensivierung der Vermittlung
Zielsetzung

Eine Intensivierung der Vermittlung konnte sowohl die Dauer der Arbeitslosigkeit als auch die betrieb-
lichen Vakanzzeiten verkiirzen. Von einer individuelleren Betreuung werden zudem passgenauere Stel-
lenbesetzungen erwartet. Die Vorschlédge hierzu zielen — neben organisatorischen Reformen bei der BA
—besonders darauf ab, durch die verstérkte Einschaltung privater Vermittler das Angebot an Vermittlungs-
dienstleistungen zu erhohen und so den Wettbewerb unter den Vermittlern zu férdern.
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Befunde

Arbeitsmirkte sind ,,Suchmirkte®, auf denen Informationsunsicherheit vorherrscht. Das liegt daran,
dass die Arbeitsanbieter sehr unterschiedliche berufliche, qualifikatorische und personliche Befahigun-
gen mitbringen und die Arbeitgeber sehr differenzierte Vorstellungen von den Aufgaben haben, die auf
einem bestimmten Arbeitsplatz zu erfiillen sind. Es gibt also nicht einen einzigen homogenen Arbeits-
markt, sondern viele heterogene Teilarbeitsmérkte — offenbar mit zunehmender Tendenz.

Ein Mechanismus, der die Informationsbeschaffung erleichtert und so den Arbeitsmarktausgleich for-
dert, ist die Arbeitsvermittlung. Die Filterung und Bereitstellung von Informationen ist zunichst eine
marktfihige Dienstleistung, die von den Kunden dann nachgefragt wird, wenn sie sich gegeniiber ande-
ren Suchwegen als vorteilhaft erweist. Hier ist auch Raum fiir private Anbieter von Vermittlungsleistungen.

Daneben ist die Arbeitsvermittlung aber auch eine bedeutende 6ffentliche Intervention in private Such-
prozesse. Die Forderung des Arbeitsmarktausgleichs durch die Vermittlung arbeitsloser Arbeitssuchen-
der in Beschiftigung ist die Hauptaufgabe der Bundesanstalt fiir Arbeit. Vorrangige Klientel der 6ffent-
lichen Arbeitsvermittlung sind dabei Arbeitssuchende und Betriebe, die bei Selbstsuche auf dem Ar-
beitsmarkt nur geringe Erfolgssaussichten bzw. hohe Suchkosten hitten. Insofern greift die 6ffentliche
Arbeitsvermittlung in Suchprozesse ein und verdndert sie zugunsten schwicherer Marktteilnehmer.

Die 6ffentliche Arbeitsvermittlung ist — im Gegensatz zur privaten — nicht auf Gewinnerzielung gerich-
tet und bietet ihre Dienste unentgeltlich an, wenn auch nicht kostenlos. Da deshalb Gewinne oder Ver-
luste im betriebswirtschaftlichen Sinne nicht ermittelt werden konnen, ist die Effizienz 6ffentlicher
Arbeitsvermittlung nach anderen Kriterien zu beurteilen. Die bisher verwendeten Kennziffern (z. B.
Zahl der Vermittlungen, Anteil der vermittelten an allen neuen Beschiftigungsverhéltnissen) sind hier-
fir kaum geeignet, weil sie auf wenig aussagekriftigen und schwer nachpriifbaren Bruttoeffekten beru-
hen.

Zu Nettoeffekten auf der Mikroebene fiihrt Arbeitsvermittlung aber nur dann, wenn ein Beschaftigungs-
verhiltnis anderweitig nicht zustande gekommen wire. Untersuchungen zum Nettonutzen der Arbeits-
vermittlung sind bisher rar und liegen lediglich fiir Nordamerika (Bishop 1992) sowie fiir einige euro-
pdische Lander im Rahmen einer generellen Evaluierung arbeitsmarktpolitischer MaBlnahmen in einge-
schriankter Form vor (Eichhorst/ Profit/ Thode 2002). In Bezug auf die Arbeitssuchenden kommen die
Untersuchungen zu dem Ergebnis, dass die Aktivitdten der 6ffentlichen Arbeitsvermittlungsdienste ei-
nen nachhaltigen Beitrag zur Verringerung der Dauer der Arbeitslosigkeit leisten kénnen. Beim Effizienz-
vergleich mit anderen betrieblichen Rekrutierungswegen (z. B. eigenen Inseraten) schneidet die 6ffent-
liche Arbeitsvermittlung aber nicht immer gut ab.

Mit der Liberalisierung der Personaldienstleistungen in den letzten Jahren sollten zusétzliche personel-
le Ressourcen fiir den Arbeitsmarkt erschlossen werden. Dies ist insoweit gelungen, als private Personal-
dienstleiter in den Bereichen Arbeitsvermittlung und Arbeitnehmeriiberlassung zuletzt immer haufiger
eingeschaltet wurden. Trotzdem darf der steigende Marktanteil privater Dienstleister nicht dariiber hin-
wegtduschen, dass ihre quantitative Bedeutung noch immer sehr gering ist. Vielleicht sind aber deren
Impulse zur Verdnderung der 6ffentlichen Arbeitsvermittlung ihr groter Verdienst. Diese wird immer
weniger mit der — angesichts begrenzter Ressourcen — unrealistischen Erwartung konfrontiert, fiir alles
und jeden ein Angebot parat haben zu miissen. Vielmehr kann die 6ffentliche Arbeitsvermittlung ihre
Reputation darauf griinden, iiberzeugende Losungen fiir die Fille zu liefern, in denen der Markt allein
nicht helfen kann. AuBlerdem setzt ein Wettbewerb um kreative Losungen ein, der die — weiterhin domi-
nante — 6ffentliche Arbeitsvermittlung ausdriicklich einschlief3t.
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Die wachsende Verbreitung privater Personaldienstleister er6ffnet dariiber hinaus eine weitere Option
fiir die 6ffentliche Arbeitsvermittlung. Offentliche und private Vermittler kénnen vermehrt zusammen-
arbeiten — zum Nutzen ihrer gemeinsamen Klientel. Angesichts der bisher eher diirftigen Vermittlungs-
resultate im privatwirtschaftlichen Bereich hat der Gesetzgeber auch die Moglichkeiten der Zusammen-
arbeit von Offentlicher und privater Arbeitsvermittlung verbessert. Die durch das Job-AQTIV-Gesetz
eingeleitete Reform des SGB Il sieht vor, dass ein Arbeitsloser vom Arbeitsamt die Beauftragung eines
Dritten mit der Vermittlung verlangen kann, wenn er drei Monate nach Eintritt seiner Arbeitslosigkeit
noch ohne Beschiftigung ist.

Bei der Festlegung der Frist sind mégliche Mitnahmeeffekte zu beachten. Das Geld fiir die Vermittlungs-
honorare an die Agenturen wire dann nicht gut angelegt, wenn die Arbeitslosen auch ohne externe Hilfe
— was in der Realitét nicht selten ist — leicht eine Stelle finden konnten. Erste Erfahrungen mit den
Vermittlungsgutscheinen zeigen allerdings eine eher geringe Nutzung. Dies liegt vor allem daran, dass
die Dotierung fiir die schwervermittelbaren Personengruppen aus Sicht der privaten Arbeitsvermittler
zu niedrig ist. Eine Zielgruppenorientierung (,,Profiling*) konnte helfen, die Verwendung der Gutschei-
ne auf wettbewerbsschwiichere Arbeitnehmer zu beschrinken. Dies bote die Chance, den Wert der Gut-
scheine bei insgesamt gleichem Mitteleinsatz fiir den Einzelfall zu erh6hen. Anders als heute konnte es
bei einer stirkeren Nutzung der Gutscheine ein noch breiter gefichertes Spektrum von privaten Personal-
dienstleistungen geben — nicht zuletzt fiir schwervermittelbare Personengruppen.

Selbst wenn die Potentiale der privaten Arbeitsvermittlung zur direkten Senkung der Arbeitslosigkeit
eher begrenzt sind, so diirfen indirekte Effekte privater Vermittlungsaktivitdten auf die Beschaftigungs-
situation von Arbeitslosen nicht auBer Acht gelassen werden. Mehr Abwerbung und vorrangig Besten-
vermittlung (Stichwort ,,Rosinenpicken®) durch private Agenturen sind keinesfalls nur negativ zu se-
hen. So ist im Zuge von Stellenbesetzungen immer auch an Mobilitdtsketten zu denken. Finden bei-
spielsweise unterwertig eingesetzte Arbeitnehmer durch private Arbeitsvermittlung eine hoherwertige
Stelle, kann dies im Zuge der notwendigen Wiederbesetzung auch Einstiegsmoglichkeiten fiir Arbeits-
lose mit schlechteren Arbeitsmarktchancen er6ffnen.

) Mehr Wettbewerb in der Arbeitsvermittlung tiber zusditzliche private Dienstleister kann durchaus
einen Beitrag dazu leisten, den Arbeitsmarktausgleich zu verbessern. Gleichwohl sollten die
beschdftigungsfordernden Wirkungen eines — selbst gut positionierten und wohl reputierten —
Vermittlungssystems weder iiberschditzt noch unterschditzt werden. Da grundsdtzlich Personal-
verantwortliche in Betrieben und nicht Vermittler tiber Einstellungsbedarf und Stellenbeset-
zung entscheiden, diirfte der beschdftigungsschaffende Beitrag der Arbeitsvermittlung — ob
offentlich oder privatwirtschaftlich organisiert - immer nur begrenzt sein.

Unter bestimmten Bedingungen konnen aber zusditzliche Vermittlungen positive Arbeitsmarki-
wirkungen auslosen. Wiirde es beispielsweise gelingen, latenten betrieblichen Beschdiftigungs-
bedarf z.B. durch aktive Angebote zur Behebung von Fachkrdftemangel zu wecken, fiihrten
Vermittlungen zu mehr Beschdftigung. Ein dhnlicher Effekt wiirde erreicht, wenn zwar nicht
zusdtzliche Stellen geschaffen werden, das vorhandene Stellenangebot durch verstdrkte Ver-
mittlung aber rascher besetzt werden kann. Friktionell bedingte Bestdinde an offenen Stellen
wiirden also gesenkt. Uber den Zeitgewinn konnten so das Beschdiftigungsvolumen erhéht und
die Kosten der Arbeitslosigkeit gesenkt werden, wenn auch in eher bescheidenem Umfang.

Schlieflich konnen die Aktivitiiten der Arbeitsvermittlung Einfluss auf die Umverteilung von
Beschdftigungschancen und Arbeitslosigkeitsrisiken zugunsten ihrer Klientel nehmen. Ver-
folgt die Arbeitsvermittlung der Bundesanstalt fiir Arbeit und die mit ihr kooperierenden pri-
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vaten Agenturen — gemdf der Intention des Job-AQTIV-Gesetzes - eine Aktivierungsstrategie,
so diirfte dies die Suchintensitdt bei Arbeitslosen mit Anspruch auf Lohnersatzleistungen er-
hohen. Durch die ,, Bevorzugung *“ arbeitsloser Leistungsbezieher kann es dann zur ,, Verdrdn-
gung * anderer Gruppen kommen (z.B. von Personen aus der sog. ,, Stillen Reserve ), die sich
in einem Abbau der registrierten Arbeitslosigkeit und Einspareffekten in den Sozialhaushalten
niederschlagen. Dies wiirde allerdings mit Nachteilen fiir die ,, Verdringten  verbunden sein.

3.3.3 Neuausrichtung der Instrumente

Zielsetzung

Die Instrumente der aktiven Arbeitsmarktpolitik, tiber die die Bundesanstalt fiir Arbeit verfiigt, sind
teilweise heftig umstritten. Haufig wird — etwa bei ArbeitsbeschaffungsmaBBnahmen — kritisiert, dass
sich fiir die Teilnehmer an einer arbeitsmarktpolitische MaBnahmen nicht die Chance zur Wiederein-
gliederung in den ersten Arbeitsmarkt erhoht, sehr wohl aber die Gefahr der Stigmatisierung. Zwar ist
die Verbesserung der Wiedereingliederungschancen nur eines von mehreren Zielen der Arbeitsmarkt-
politik. Man kann aber fragen, ob nicht insgesamt eine Neuausrichtung der arbeitsmarktpolitischen
Instrumente geboten ist.

Zielsetzung einer solchen Neuausrichtung kdnnte sein, die Aufnahme reguldrer Beschiftigung auf dem
ersten Arbeitsmarkt zu unterstiitzen, anstatt einen zweiten Arbeitsmarkt zu subventionieren. Instrumen-
te miissten dann etwa bei der Forderung von Niedriglohnbeschiftigung, Leiharbeit und befristeter Be-
schéftigung sowie bei den Existenzgriindungen ansetzen. Dabei wird erwartet, dass eine solche Forde-
rung die in Abschnitt 3.2 beschriebenen Effekte einer Deregulierung in diesen Bereichen verstirken und
so den Arbeitsmarktausgleich verbessern kann.

Befunde

Wie in Abschnitt 3.2.1 angesprochen, kénnten Lohnsubventionen flichendeckend eingesetzt werden,
um einen Niedriglohnsektor zu erschlieBen. Eine derart breit angelegte Forderung ist aber aus den dort
diskutierten Griinden durchweg kritisch zu sehen.

Anders zu beurteilen sind dagegen solche Lohnsubventionen, die befristet und nur fiir bestimmte Ziel-
gruppen vorgesehen sind. Sie stellen darauf ab, die mangelnde Beschéftigungsfihigkeit der Problem-
gruppen des Arbeitsmarktes zu verbessern. Durch gezielte Lohnsubventionen (Kombilshne) soll die
niedrigere Produktivitit des geférderten Personenkreises zumindest voriibergehend kompensiert wer-
den. Durch ,,on-the-job-training® lieBe sich damit die Beschiftigungsfiahigkeit wettbewerbsschwicherer
Arbeitnehmer steigern. lhr Humankapital wiirde aktiviert und die Arbeitgeber konnen dariiber hinaus
die befristete Beschiftigung als verldngerte Probezeit nutzen. Im Ergebnis konnte sich der Matching-
Prozess verbessern, weil mehr konkurrenzfahige Arbeitskrifte zur Verfiigung stehen.

Gleichwohl ist auch hier vor zu groen Erwartungen und einem {iberzogenen Mitteleinsatz zu warnen.
Denn auch bei dieser Variante halten sich die Netto-Beschéftigungseffekte in eher engen Grenzen (vgl.
hierzu Martin 1998). Griinde hierfiir sind:

» Es entstehen Mitnahmeeffekte bei Arbeitslosen, die auch ohne Forderung einen Arbeitsplatz gefun-
den hitten;

» die Wiedereinstiegschancen von Langzeitarbeitslosen werden zwar verbessert, was aber zu Lasten
von Kurzfristerwerbslosen gehen kann (Verdriangungseffekt);
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» Arbeitgeber antizipieren die Befristung der Forderung. Der Gegenwartswert eines befristeten Zu-
schusses ist damit niedriger als bei einer Dauersubvention;

» Langzeitarbeitslose sind im Durchschnitt zunéchst einmal weniger produktiv als Kurzzeitarbeits-
lose. Trotz des Zuschusses ist deshalb der Riickgang der Lohnstiickkosten geringer als der Riickgang
der Lohnkosten;

» die Produktivitit der Langzeitarbeitslosen ist heterogen. Wegen ihrer unterschiedlichen individuel-
len Voraussetzungen kann die Subvention allein nicht fiir alle Langzeitarbeitslosen Beschéftigungs-
fahigkeit (employability) garantieren.

Eine Neuausrichtung der arbeitsmarktpolitischen Instrumente konnte auch die Férderung von Leih-
arbeit einbeziehen. Unabhédngig davon, dass die Nettoeffekte von mehr Leiharbeit im Hinblick auf die
Beschiftigung nicht sicher sind (vgl. Abschnitt 3.2.4), gehen von der Leiharbeit ndmlich positive
Integrationswirkungen aus. Leiharbeit kann dabei als ,,Einstiegshilfe® fiir Erwerbslose, Berufseinsteiger
und Berufsriickkehrer wirken. Anders als beim schwierigen Sprung von der Erwerbslosigkeit in ein
,,Normalarbeitsverhiltnis* werden durch die Leiharbeit die Hiirden fiir eine dauerhafte Arbeitsmarkt-
integration schrittweise gesenkt. Je langer die Verleihdauer ist, desto mehr fallen die Interessen der
Beteiligten auseinander: Einerseits riskiert der Entleihbetrieb den Verlust eines inzwischen eingearbei-
teten Leiharbeitnehmers, wenn die Uberlassungshﬁchstdauer erreicht wird, die Verleihfirma anders dis-
poniert oder der Arbeitnehmer ein anderes Beschéftigungsverhiltnis findet. Andererseits werden Leih-
arbeitnehmer auf Dauer nicht bereit sein, Arbeit mit einem Lohnabschlag zu verrichten. Dadurch ent-
steht ein gemeinsames Interesse von Entleihern und Leiharbeitnehmern auf Ubernahme in den
Entleihbetrieb. Wegen dieses ,,Klebeeffekts hat Leiharbeit eine wichtige Briickenfunktion aus der Er-
werbslosigkeit in die Beschiftigung.

Aufgrund dieser Briickenfunktion eignet sich die Zeitarbeit damit gut als Instrument der aktiven
Arbeitsmarktpolitik. Zu nennen sind hier die inzwischen vielerorts titigen gemeinniitzigen Arbeitnehmer-
tiberlassungsfirmen, die teilweise 6ffentlich subventioniert werden, insbesondere zur Finanzierung der
verleihfreien Zeiten. Die Zielsetzung der Leiharbeit als arbeitsmarktpolitisches Instrument geht in zwei
Richtungen: Zum einen sollen Arbeitslose durch den Verleih an einen Betrieb wieder an den Arbeits-
markt herangefiihrt werden. Sie erhalten damit die Chance, sich wihrend der Verleihzeit marktfdhiges
Humankapital anzueignen. Zum anderen soll der Anreiz der Unternehmen gestérkt werden, offene Stel-
len auch mit Schwervermittelbaren zu besetzen — wenn auch zunéchst nur befristet. Sie konnen sich so
kostengiinstig und risikolos (weil reversibel) ein Bild tiber die tatsdchliche Produktivitit des Bewerbers
machen.

Evaluationsstudien zeigen, dass sich die Wiedereingliederungschancen von Arbeitslosen durch gemein-
niitzige Arbeitnehmeriiberlassung verbessern konnen (4/mus/Egeln/Lechner/Pfeiffer/Spengler 1999).
Danach zihlen vor allem Personen mit geringen Arbeitsmarktchancen zu den Geforderten (Personen
ohne Berufs- und Schulabschluss oder mit gesundheitlichen Einschrinkungen). Im Vergleich mit einer
Kontrollgruppe von Nichtteilnehmern besaBen die geforderten Leiharbeitnehmer im Anschluss an die
Leiharbeit eine hohere Wahrscheinlichkeit, eine reguldre Beschéftigung zu finden. Zudem zeigte sich
im Vergleich zur Kontrollgruppe eine hohere Beschiftigungsstabilitdt und damit ein geringeres Risiko,
erneut arbeitslos zu werden.

Gemeinniitzige Arbeitnehmeriiberlassung ist somit bei entsprechender Zielgruppenorientierung eher
positiv zu beurteilen, weil dadurch Eingliederungschancen erhéht werden kénnen. Von einer flachen-
deckenden Einfiihrung solcher Agenturen ohne Zielgruppenbeschrankung ist aber eher abzuraten. Er-
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stens wire zu erwarten, dass gewerbliche Arbeitnehmeriiberlassungsfirmen verdringt wiirden, insbe-
sondere dann, wenn die 6ffentlichen Agenturen ihre Arbeitslosen durch Subventionierung billiger ver-
leihen konnten als Private. Zweitens wire damit zu rechnen, dass dadurch bestenfalls Arbeitsmarkt-
chancen umverteilt werden — zu Gunsten der betreuten Arbeitslosen und zu Lasten der nicht betreuten
Arbeitssuchenden. Wahrscheinlicher wiren aber drittens massive ,,Mitnahmeeffekte*, weil geforderte
Arbeitnehmer ohnehin eine Beschéftigung gefunden hétten.

In eine dhnliche Richtung wie die gemeinniitzige Arbeitnehmeriiberlassung geht der Ansatz, befristete
Beschiftigung in Unternehmen zu fordern. Auch hier sollen Arbeitslose durch die befristete Aufnahme
einer Beschiftigung wieder an den Arbeitsmarkt herangefiihrt werden und on-the-job Qualifikationen
erwerben. Fiir die Unternehmen ist die Einstellung risikolos, weil reversibel. Die Besonderheit der
bereits erprobten Modelle besteht aber darin, dass sie in den Unternehmen an einen Abbau der bezahlten
Uberstunden gekoppelt sind. Die befristete Beschiftigung zeigt den Unternehmen demnach Wege auf,
vermeidbare Uberstunden ohne Flexibilititsverlust abzubauen. Sie kann auch AnstoBe geben, die Personal-
bemessung zu iiberdenken. Dies kann ein wichtiger Zusatznutzen der Modelle sein, auch wenn der
quantitative Erfolg der Modelle nicht allzu hoch zu sein scheint (7eriet 2002). Abgesehen von diesen
Sonderaspekten weist die Forderung der befristeten Beschiftigung die gleichen Moglichkeiten und Gren-
zen auf wie die gemeinniitzige Leiharbeit.

SchlieBlich kann im Zuge einer Neuausrichtung arbeitsmarktpolitischer Instrumente auch daran ge-
dacht werden, die Forderung von Existenzgriindern auszuweiten (vgl. Abschnitt 3.2.5). GroBBe Hoffnun-
gen werden insbesondere auf Arbeitslose gesetzt, die sich selbstindig machen wollen. Denn solche
Griindungen koénnen sogar in zweierlei Hinsicht positiv wirken: Einerseits beenden die Griinderpersonen
mit dem Schritt in die Selbstdndigkeit ihre Arbeitslosigkeit und entlasten damit die Arbeitslosenversi-
cherung. Zum anderen kénnen von den Neugriindungen — vorausgesetzt sie sind erfolgreich - zusitzli-
che Beschiftigungsimpulse ausgehen. Aus diesem Grunde werden vormals arbeitslose Existenzgriinder
mit Mitteln der Arbeitslosenversicherung schon seit etlichen Jahren intensiv unterstiitzt. Allerdings sind
Beschiftigungseffekte nur dann zu erwarten, wenn durch die zusétzlichen Markteintritte nicht andere
Griinder oder bereits bestehende Unternehmen verdréngt werden.

Zwar kann das ,,Uberbriickungsgeld des Arbeitsamtes allein den Griindungserfolg vormals Arbeitslo-
ser Jungunternehmer nicht garantieren. Aber es hilft, besondere Hérten fiir den Einzelnen abzufedern
und Startchancengerechtigkeit (einigermafen) herzustellen, wie [AB-Untersuchungen (Wiefiner 2001)
zeigen. Vieles deutet darauf hin, dass dieses Geld den Griindern nicht nur die Entscheidung fiir den
Schritt in die Selbstandigkeit erleichtert, sondern in den ersten Monaten der selbstindigen Existenz
auch einen wesentlichen Beitrag zum Lebensunterhalt leistet. Gleichwohl ist hier vor iiberzogenen Er-
wartungen zu warnen. Denn erfolgreiche Griinder lassen sich nicht unbegrenzt ,,produzieren, wie die
Untersuchungen ebenfalls zeigen. Das Potenzial an geeigneten Personlichkeiten — insbesondere unter
den Arbeitslosen — ist ndmlich durchaus begrenzt (vgl. Pfeiffer, 1999).

Auch hiangt die Nachhaltigkeit von Griindungen nicht allein von der finanziellen Unterstiitzung ab. Will
man die Uberlebensraten verbessern und die Beschiftigungsimpulse verstirken, so bedarf es vor allem
flankierender Hilfen zur Professionalisierung der Griinder. Denn den meisten Jungunternehmern fehlt
es nicht an der fachlichen Qualifikation, sondern vielmehr an unternehmerischem Know-How. Auch
aus diesem Grund sollten Finanzierungshilfen nicht als ,,verlorene Zuschiisse“, sondern besser als ,,in-
telligente* und marktkonforme ,,Micro Lending Programme® in Verbindung mit Qualifizierungs- oder
Coaching-Angeboten ausgereicht werden. Nur so kann die Nachhaltigkeit - und damit auch die
Beschiftigungswirkung — der Neugriindungen verbessert werden.
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y Auch eine Neuausrichtung der arbeitsmarktpolitischen Instrumente wird nichts daran dndern,
dass man zum Abbau der Beschdftigungsprobleme wettbewerbsschwdicherer Arbeitnehmer
auf ein ganzes Spektrum passgenauer Mafinahmen zuriickgreifen muss. Je mehr es gelingt, bei
der individuellen Wiedereingliederung einen Nettonutzen (gegeniiber einer Situation ohne
Intervention) zu erzielen, desto eher kann man davon ausgehen, dass die Maffnahmen auch
die , richtigen* Personen und Aktivitdten fordern.

Klar ist, dass es bei Mafinahmen zur Reintegration nur um eine Optimierung des Mittelein-
satzes gehen kann, nicht aber um eine Erhéhung der Ausgaben fiir die Arbeitsmarktpolitik
insgesamt. Dies bedeutet auch, dass die neuen Ansditze eingehend diskutiert und gegebenen-
falls in Modellversuchen gepriift werden miissen.

Vor dem Einstieg in eine fldchendeckende und massive Lohnsubventionierung muss ange-
sichts der empirisch gestiitzten Befunde jedoch ebenso eindringlich gewarnt werden wie vor
einer grofiflichigen Einfiihrung von Zeitarbeitsagenturen ohne Zielgruppenorientierung. Die
arbeitsmarktpolitische Forderung von Existenzgriindungen kann durchaus einen gewissen
Beitrag zur positiven Arbeitsmarktentwicklung liefern, ist aber ebenfalls kein Allheilmittel.

3.3.4 Effiziente QualifizierungsmaBnahmen

Zielsetzung

Bildungsmafinahmen (Fort- und Weiterbildung, FbW) gelten héufig als Kénigsweg zur Integration ge-
rade schwervermittelbarer Personengruppen in den Arbeitsmarkt. Sie sollen die Wettbewerbsfihigkeit
der Teilnehmer erh6hen, indem man sie entweder auf neue berufliche Aufgaben vorbereitet oder ihr
bereits vorhandenes Humankapital verbessert. Die MaBnahmen gelten als erfolgreich, wenn die Teil-
nehmer in eine moglichst qualifikationsaddquate Beschéftigung einmiinden. Auch auf der Makro-Ebene
erhofft man sich positive Beschiftigungseffekte und eine Verringerung der Arbeitslosigkeit, wenn Qua-
lifikation das Niveau des Humankapitals insgesamt erhdht und die Struktur des Arbeitskréifteangebots
verbessert. Bei geeigneter Ausgestaltung konnten QualifikationsmaBnahmen auch Mismatch mindern,
der aufgrund des (in Kapitel 2 beschriebenen) Strukturwandels entstanden ist.

SchlieBlich ist Qualifizierung auch sinnvoll, um Aktivierungs- und Niedriglohnstrategien (vgl. Abschnitte
3.3.1 und 3.3.2) zu flankieren, indem sie die Aufwirtsmobilitdt Geringqualifizierter fordert. Fehlt sie,
wiren die Beschiftigungseffekte dort weniger nachhaltig.

Befunde

Auch QualifizierungsmaBBnahmen sind differenziert zu beurteilen. Zunéchst fithren sie - abgesehen vom
Personalbedarf der involvierten Bildungstrager - nicht unmittelbar zu einem Beschéftigungseftekt. Al-
lerdings sorgt die Teilnahme an solchen MafBlnahmen fiir eine temporire Entlastung bei der Arbeitslosig-
keit. Ob QualifizierungsmafBnahmen die individuellen Eingliederungschancen der Teilnehmer im Durch-
schnitt erhdhen, wird in Mikro-Evaluationsstudien eher skeptisch beurteilt (Fitzenberger/Speckesser
2000). Um sie fiir Steuerungszwecke verwenden zu kdnnen, miissten diese eher groben Einschitzungen
aber noch stark differenziert werden.
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Doch auch nach erfolgreicher Arbeitsmarkteingliederung von MalBnahmeteilnehmern ist keineswegs
sicher, dass dadurch zusitzliche Arbeitsplitze entstanden sind. Erfolgreiche MaBnahmeteilnehmer diirften
ndmlich in den meisten Féllen Nicht-Teilnehmer verdrangen. Dieser Substitutionseffekt ist aber in ge-
wissen Grenzen tolerierbar, wenn schwervermittelbare Personen in der ,, Warteschlange* vorriicken und
Qualifikationsdefizite nachhaltig verringert werden.

Zu den Makro-Beschéftigungseffekten von Fort- und Weiterbildung gibt es gegenwiértig nur empirische
Evidenz fiir Ostdeutschland. Eine IAB-Studie (Blien et. al.2002) findet dort (im Gegensatz zu anderen
Studien, vgl. Fitzenberger/Speckesser 2002) positive Beschiftigungseffekte, die allerdings auf indirek-
te Wirkungen zuriickzufiihren sind. Diese treten in den neuen Bundesldndern vor allem deshalb auf,
weil dort punktueller Arbeitskraftemangel mit einer allgemeinen Arbeitsplatzknappheit zusammentrifft.
Wird dieser Engpass durch gezielte Umqualifizierungen beseitigt, so kann die Beschéftigung insgesamt
positiv beeinflusst werden. Wegen der speziellen Situation in Ostdeutschland sind diese Ergebnisse
jedoch nicht ohne weiteres auf die alten Bundeslédnder tibertragbar.

Was die Moglichkeiten der Bewdltigung des Strukturwandels durch Qualifizierungsmalnahmen an-
geht, ist ein Aspekt besonders hervorzuheben: Aktuellen Befunden zufolge scheint sich seit Beginn der
90er Jahre die Bildungsexpansion vergangener Jahrzehnte nicht mehr fortzusetzen (Reinberg / Hummel
2001). Insbesondere der Anteil ,,Nicht-formal-Qualifizierter sinkt kaum noch.

) Fort- und Weiterbildungsmafinahmen haben keine unmittelbaren, allenfalls indirekte
Beschdftigungseffekte. Dieser Befund legt es nahe, auch in diesem Bereich vor allem auf
zielgruppenorientierte und iiberdies betriebsnahe Mafinahmen zu setzen und so die Wieder-
einstiegschancen schwervermittelbarer Gruppen zu verbessern. Allerdings sollte man nicht
glauben, man konne — selbst bei einem hohen Beschdftigungsstand — alle Arbeitswilligen auf
Dauer ausschlieflich in qualifizierter Beschdftigung unterbringen. Aufierdem muss man fra-
gen, ob wirklich alle Arbeitswilligen und -fihigen so weit qualifizierbar sind, dass sie auch
bei geringer Lohnspreizung nach unten uneingeschrdnkt beschdftigungsfihig wdren. Gerade
bei Geringqualifizierten verspricht der Erwerb beruflicher Bildung aufierhalb des Arbeits-
prozesses nicht immer Erfolg, wie u. a. Erfahrungen der BA lehren. Fiir diese Zielgruppe
kdme es zundichst darauf an, dass sie tiberhaupt beschdftigt wird. Daran konnten dann modu-
lar aufbauende, berufsbegleitende Qualifizierungsmafnahmen anschliefsen.

Zur besseren Bewdltigung des Strukturwandels wdre weiterhin eine Wiederbelebung der
Bildungsexpansion anzustreben, um gegenwdrtige und zukiinftige Abgcdngerkohorten aus dem
Bildungssystem besser auszubilden. Mobilisierung von Bildungsreserven heifst dariiber hin-
aus, dltere Erwerbstdtige fiir einen kontinuierlichen Fortbildungsprozess zu gewinnen. Gene-
rell sollten Aus- und Weiterbildung besser miteinander verzahnt werden, damit lebenslange
Beschdftigungsfihigkeit auch bei beruflicher und zwischenbetrieblicher Mobilitdit erreicht
werden kann.

Unabhdngig davon, welche Hauptzielrichtung Fort- und Weiterbildungsmafinahmen verfol-
gen, ist es bei der Ausrichtung der Programme in jedem Fall sinnvoll, eine enge Verzahnung
mit der Investitions- und Wirtschaftsforderungspolitik anzustreben, um die Qualifizierung —
so gut es geht — am kiinftigen Bedarf auszurichten.
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3.4 Tarifpolitik

Die ,,Performance‘ auf dem Arbeitsmarkt wird nicht nur von den staatlichen Akteuren bestimmt, deren
Handlungsoptionen Gegenstand der vorangegangenen Abschnitte waren. Eine besondere Rolle spielen
hierbei die Vereinbarungen der Tarifparteien in den Firmen- oder Flachentarifvertragen. Bestimmend
fiir die Beschiftigungsentwicklung sind vor allem die Festlegungen zu Lohnniveau und Lohn-
differenzierung sowie zur Arbeitszeit. Es wird oft unterstellt, Flachentarifvertrage behinderten die Fle-
xibilitdt der Unternehmen und wirkten deshalb beschiftigungsschidlich, da sie notwendige Differen-
zierungen verhinderten. Dies hat — vor allem in den neuen Bundesldndern — dazu gefiihrt, dass sich
immer mehr Unternehmen aus der Tarifbindung 16sen. Mangelnde Flexibilitit ist aber kein Problem des
Fldachentarifvertrages an sich. Vielmehr gibt es auch fiir Flichentarifvertrige Differenzierungs-
moglichkeiten, etwa durch Offnungsklauseln fiir Betriebe in Notlagen. Eine stirkere Nutzung dieser
Flexibilitdtsspielraume konnte dazu beitragen, die Tarifbindung fiir Unternehmen (wieder) attraktiver
zu machen. Denn sie hat durchaus Vorteile, insbesondere, weil sie die Transaktionskosten reduziert.

In Tarifvertrigen wird weit mehr geregelt als Lohne und Arbeitszeiten. Die folgenden Uberlegungen
beschrinken sich jedoch auf Handlungsoptionen zu diesen Bereichen, da bei diesen der Einfluss auf die
Beschiftigungsentwicklung besonders stark ist.

Die in den Abschnitten 3.1 bis 3.3 behandelten Politikbereiche sind dabei als Rahmenbedingungen zu
sehen, in denen Tarifverhandlungen stattfinden. Das schliefit nicht aus, dass die Ergebnisse von Tarif-
verhandlungen auch politische Entscheidungen beeinflussen kénnen. Dies gilt umso mehr, je groBer die
Zahl der von der Tarifvereinbarung betroffenen Unternehmen und Beschéftigten ist.

3.4.1 Zuriickhaltung und Differenzierung bei den Léhnen

Zielsetzung

In Zeiten hoher Arbeitslosigkeit wird gefordert, dass in den Tarifabschliissen nur moderate Lohnsteige-
rungen vereinbart werden sollen, die unter dem Produktivitédtsfortschritt liegen. Dies fiihre zu einer
Senkung der Lohnstiickkosten und schaffe in den Unternehmen Spielraume fiir Neueinstellungen. Wei-
terhin wird eine stirkere regionale, sektorale und qualifikatorische Differenzierung der Léhne fiir wiin-
schenswert gehalten, um den betrieblichen Besonderheiten Rechnung zu tragen.

Befunde

Lohne sind zum einen Kosten fiir die Unternehmen und beeinflussen somit die Produktionsentscheidung.
Betrachtet man allein die Unternehmensseite, so ist klar, dass eine Senkung des Lohns bzw. — bei Pro-
duktivititssteigerungen — ein geringerer Lohnzuwachs zu mehr Beschiftigung fiihrt. Zum anderen sind
Lohne aber ein zentraler Einkommensbestandteil. Isoliert betrachtet fiihrt deshalb eine Lohnsenkung zu
einer Verringerung der Giiternachfrage. Folglich wirkt sich das Ergebnis tariflicher Lohnverhandlungen
tiber mehrere Wirkungskanile auf die gesamtwirtschaftliche Beschéftigung aus.
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Die Beschiftigungseffekte einer Lohnzuriickhaltung auf gesamtwirtschaftlicher Ebene werden wegen
der gegenldufigen Einfliisse auf Angebot und Nachfrage immer wieder kontrovers diskutiert. Dabei gibt
die Arbeitsmarktentwicklung der letzten Jahre, die trotz Lohnzuriickhaltung iiber mehrere Jahre durch
riicklaufige Erwerbstidtigenzahlen gekennzeichnet war, den Gegnern einer lohnpolitischen Zuriickhal-
tung scheinbar recht.

Simulationsrechnungen auf Basis der IAB/Westphal-Version des SY SIFO-Modells belegen jedoch, dass
es zwar kurzfristig zu einem Kaufkraftentzug kommt, der den Arbeitsmarkt negativ beeinflusst. Denn
die Lohnzuriickhaltung fiihrt zu einem geringeren verfiigbaren Einkommen der privaten Haushalte und
schwicht damit deren Nachfrage. Mittel- und langfristig wird dieser Effekt jedoch durch die Kostensen-
kung der Lohnzuriickhaltung zunehmend iiberkompensiert. Dieser Kosteneffekt bewirkt niedrigere Lohn-
stiickkosten, einen geringeren Preisanstieg, niedrigere Zinsen und — zeitverzégert — einen geringeren
Produktivitétsanstieg. SchlieBlich erhdhen sich die Investitionen und das Wirtschaftswachstum.

Gleichzeitig verschlechtern sich jedoch die Finanzierungssalden bei den Sozialversicherungen bzw.
beim Gesamtstaat. Diese zusitzlichen staatlichen Haushaltsdefizite entstehen infolge niedrigerer Nomi-
nallohne, die wiederum zu geringeren Einnahmen bei den Sozialversicherungstragern und beim Staat
fiihren. Diese Einnahmenverluste konnen auch nicht durch die verbesserte Ausgabensituation (z.B. auf-
grund von Einsparungen beim Arbeitslosengeld) kompensiert werden, die sich aus der Entspannung am
Arbeitsmarkt ergibt.

Allerdings erzielt eine Lohnzuriickhaltung auch dann — zumindest in der mittleren und langeren Frist —
positive Arbeitsmarkteffekte, wenn der Staat Steuern- bzw. Abgaben erh6ht oder Ausgaben senkt, um
die negativen Wirkungen einer Lohnzuriickhaltung auf seinen Finanzierungssaldo auszugleichen (Zika
1999). Die Beschiftigungszuwichse erreichen sogar ein beachtliches Ausmal, wenn Lohnmoderation
nur lange genug durchgehalten wird. Am gréBten sind die Zuw#chse bei einer gleichzeitigen Erh6hung
der MineralGlsteuer, am geringsten bei einer Senkung der laufenden Sachausgaben des Staates. In den
ersten Jahren sind jedoch bei jahrlicher Kompensation der Einnahmenausfille nur schwach positive,
bei einmaliger Kompensation zu Beginn des Simulationszeitraums sogar negative Effekte fiir den Ar-
beitsmarkt zu verzeichnen.

Unter verteilungspolitischen Aspekten gehen von einer Politik der Lohnzuriickhaltung allerdings nega-
tive Wirkungen aus. Beispielsweise ndhme die bereinigte Lohnquote bei dem hier simulierten
produktivitétsorientierten Lohnwachstum ab — je nach Art der Gegenfinanzierung unterschiedlich stark.

) Angestrebt werden sollte also ein gesamtwirtschafiliches Lohnwachstum, das — so lange die
Arbeitslosigkeit auf so hohem Niveau verharrt — unter dem der Arbeitsproduktivitdt liegt,
wobei die Lohnfindung auch den regionalen, sektoralen und qualifikatorischen Besonderhei-
ten Rechnung tragen sollte. Dann ist mittel- bis langfristig mit positiven Arbeitsmarkteffekten
zu rechnen, selbst wenn der Staat die negativen Auswirkungen auf seinen Finanzierungssaldo
durch Steuererhohungen oder Ausgabensenkungen ausgleicht. Eine ldngerfristige Lohnzuriick-
haltung senkt allerdings die Lohnquote und hat somit negative verteilungspolitische Neben-
wirkungen.
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3.4.2 Verkiirzung und Flexibilisierung der Arbeitszeit

Zielsetzung

Auch tarifliche Arbeitszeitpolitik kann ihren Beitrag zur Beschéftigungsférderung leisten. Dazu wird
vorgeschlagen, das bestehende Arbeitsvolumen durch flexible, reversible und freiwillige Formen der
Arbeitszeitverkiirzung auf mehr Képfe zu verteilen — etwa durch einen Abbau der bezahlten Uberstun-
den oder die Umsetzung individueller Teilzeitwiinsche. Dariiber hinaus soll Arbeitszeitflexibilisierung
Produktivititssteigerungen ermoglichen und auf diesem Wege zusétzliche Beschiftigung schaffen.

Befunde

In Tarifverhandlungen wird — innerhalb gesetzlicher Grenzen — iiber Dauer, Lage und Flexibilitét der
Arbeitszeit entschieden. Wihrend in den 80er Jahren hauptsichlich kollektive Arbeitszeitverkiirzungen
ausgehandelt wurden, verlagerte sich der Schwerpunkt in den 90ern auf flexible Arbeitszeitformen, wie
Arbeitszeitkontenmodelle, Arbeitszeitkorridore oder beschiftigungssichernde Arbeitszeitverkiirzungen.

Die 6konomischen Effekte einer Arbeitszeitverkiirzung — insbesondere deren Auswirkungen auf die
Beschiftigung — werden nicht nur von den Tarifparteien ganz unterschiedlich bewertet. Da eine Arbeits-
zeitverkiirzung die Wirtschaft in vielfiltiger Weise und Richtung beeinflusst, sind eindeutige Aussagen
aus der wirtschaftswissenschaftlichen Theorie nur sehr schwer abzuleiten. Klar ist, dass Arbeitszeitver-
kiirzung bei gegebener Produktionsmenge zunéchst zu einer Umverteilung des Arbeitsvolumens und
damit zu mehr Beschéftigten fithrt. Dem wirkt — zumindest bei teilweisem oder gar vollem Lohnaus-
gleich — entgegen, dass die Arbeitskosten als Folge der Arbeitszeitverkiirzung steigen. Produktivititsef-
fekte konnen aber auch zu einem Anstieg der Produktion und damit des Arbeitsvolumens fiihren. Dieser
Prozess wird verstédrkt, wenn zusétzlich flexible Arbeitszeitformen eingefiihrt werden, da diese in der
Regel Rationalisierungsgewinne mit sich bringen. Aulerdem erleichtern sie den Unternehmen die Ver-
kiirzung der Arbeitszeit, weil sie eine Entkopplung von Arbeits- und Betriebszeiten erlauben (vgl. Koch
2001).

Unter welchen Bedingungen eine Verkiirzung der Arbeitszeit tatsdchlich zu positiven Beschaftigungs-
effekten fiihrt, kann letztlich nur im gesamtwirtschaftlichen Kreislaufzusammenhang beurteilt werden.
Makrookonometrische Simulationen konnen hier Hinweise auf Richtung und Ausmaf der Beschéftigungs-
wirkungen geben.

Simulationsrechnungen des IAB zeigen, dass Arbeitszeitverkiirzungen bei gleichzeitiger Flexibilisie-
rung schnelle Beschiftigungseffekte nach sich ziehen. Am stirksten fallen diese bei mehr Teilzeit oder
einem teilweisen Abbau der zuschlagpflichtigen Uberstunden aus — also bei kostengiinstigen, flexiblen
und reversiblen Formen. Dagegen sind sie bei einer allgemeinen Verkiirzung der Wochenarbeitszeit mit
vollem Lohnausgleich eher gering (Klauder / Schnur / Zika 1996). Die Beschéftigungseffekte resultie-
ren aus dem Zwang, zur Aufrechterhaltung der Produktion schnell zusitzliche Einstellungen vorneh-
men zu miissen oder ansonsten nétige Entlassungen zu vermeiden.
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Hauptvorteil der Arbeitszeitverkiirzung ist ihre schnelle Wirkung. Hauptnachteil ist, dass die verbesser-
te Arbeitsmarktlage — bei ansonsten unveranderten Verhaltensweisen — iiber hhere Tarif- und Effektiv-
16hne zu héheren Kosten und Preisen und schlieBlich zu einem niedrigeren Wirtschaftswachstum fiihrt.
Dadurch wird letztlich (potentieller) materieller Wohlstand gegen immaterielle Wohlfahrt in Form von
mehr Freizeit eingetauscht.

Genereller NutznieBer einer Arbeitszeitverkiirzung ist nach den Simulationsrechnungen der Staat, da
einerseits die niedrigere Arbeitslosigkeit zu geringeren Transferzahlungen fiihrt. Andererseits steigen
wegen der hoheren Preise, Lohne und Beschiftigtenzahlen die Staatseinnahmen — selbst bei unverin-
derten Steuer- und Abgabesitzen. Wenn der Staat die dem Einkommenskreislauf entzogenen Mittel
allerdings nicht zur Schuldentilgung verwendet, sondern zu Steuer- und Abgabensenkungen, kime es zu
noch hoheren Beschiftigungseffekten. Die arbeitszeitbedingten Wachstumseinbullen wéren mehr oder
weniger kompensierbar (Barth / Zika 1996). Im Zuge des hoheren Wirtschaftswachstums ist dann aber
mit einem zusétzlichen Preis- und Lohnanstieg zu rechnen.

Arbeitszeitflexibilisierung ohne gleichzeitige Verkiirzung bringt zunachst nur Kostensenkungen auf der
Unternehmensseite. Ob diese sich in positiven Beschéftigungseffekten niederschlagen, hdngt im we-
sentlichen davon ab, wie sich die Giiternachfrage entwickelt. Unter giinstigen makroSkonomischen
Voraussetzungen konnte also eine Tarifpolitik der flexiblen Arbeitszeiten die Beschéftigungsentwicklung
stiitzen.

) Insgesamt kann tarifliche Arbeitszeitpolitik ein wirksamer Bestandlteil erfolgreicher Beschdif-
tigungspolitik sein. Kostengiinstige und individuelle Arbeitszeitverkiirzung fiihrt schnell zu
Beschdftigungseffekten, weil dadurch in den Unternehmen — bei gegebenem Auftragsvolumen
— rasch eine Umverteilung des Arbeitsvolumens notig wird. Zusditzlich konnen verkiirzte Ar-
beitszeiten zu Produktivitditssteigerungen und damit zu Kostensenkungen in den Unternehmen
fiihren, besonders in Verbindung mit der Nutzung flexibler Arbeitszeitformen. Dadurch kon-
nen zusdtzliche Beschdiftigungseffekte ausgelost werden, wenn sich diese Wettbewerbsvorteile
der Unternehmen bei giinstigen gesamtwirtschaftlichen Rahmenbedingungen in einer Aus-
weitung der Produktion niederschlagen.

Die tarifliche Arbeitszeitpolitik sollte beriicksichtigen, dass die Anforderungen an die
Arbeitszeitgestaltung in den einzelnen Betrieben und Branchen sehr unterschiedlich sind. Dies
geschieht am sinnvollsten dadurch, dass die Tarifvereinbarungen (weitere) Flexibilitdits-
spielrcume schaffen, etwa durch Arbeitszeitkorridore und Offnungsklauseln.
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4. Schlussfolgerungen

Der Weg aus der Krise fiihrt iiber mehr Beschiftigung, mehr Beschéftigung und mehr Beschiftigung. Es
ist deshalb miiig, das Heil allein in der Arbeitsmarktpolitik zu suchen oder von einer Verbesserung der
offentlichen Arbeitsvermittlung Wunderdinge zu erwarten. Die Griinde der unertriaglich hohen Arbeits-
losigkeit sind komplex, sie sind vielschichtig — und nur mit einem gut durchdachten und ebenfalls diffe-
renzierten ,,Policy-Mix“ ist ihnen beizukommen. Von daher kann man nur hoffen, dass die Arbeitsmarkt-
krise iiber den Wahltermin hinaus in der Offentlichkeit hochste Aufmerksamkeit genieft und ihrer Be-
wiltigung hochste Prioritdt eingerdumt wird.

Wesentliche Ursache fiir die Hartnackigkeit, mit der sich Arbeitslosigkeit in Deutschland iiber die
Konjunkturzyklen aufgeschaukelt hat, ist die mangelnde Beschéftigungsdynamik in Folge von Unter-
lassungssiinden der Vergangenheit — auch im Zusammenhang mit der Wiedervereinigung. In Kombina-
tion mit einer hohen Beschiftigungsschwelle ist dies einem zu geringen Wachstum des Sozialprodukts
geschuldet. ,,Zu gering® auch deshalb, weil das Angebot an Arbeitskriften, das es heute in Beschifti-
gung zu bringen gilt, hoch ist und weiterhin hoch bleiben wird. Erst in der ndchsten Dekade wird es
spiirbar sinken.

Um die Wachstums- und Beschiftigungsschwiche nachhaltig zu beheben, ist ein ganzes Biindel von
MaBnahmen erforderlich, das auf der Angebots- wie der Nachfrageseite des Arbeitsmarktes ansetzt. So
ist in einer sich stdndig wandelnden Welt unter marktwirtschaftlichen Bedingungen und bei offenen
Grenzen letztlich die Anpassungsfihigkeit einer Volkswirtschaft entscheidend. Alle Untersuchungen
belegen: Die Gesamtzahl der Arbeitsplatze wird ldangerfristig um so héher sein, je weniger Beharrungs-
tendenzen und Abwehrstrategien vorherrschen, je weniger alte Arbeitspldtze subventioniert und vor
Konkurrenz geschiitzt werden und je offensiver, anpassungsbereiter und schneller der nétige Struktur-
wandel mit Flexibilitét, Innovationen und Investitionen vorangetrieben wird. Will man eine nachhaltige
Verbesserung der Situation am Arbeitsmarkt erreichen, miissen strukturelle Reformen umgehend in
Angriff genommen werden — insbesondere deshalb, weil ihr Wirksamwerden Zeit benétigt. Hierbei ist
aber vor iiberzogenen Erwartungen zu warnen. Sie konnen dazu fiihren, dass erfolgversprechende An-
sétze nicht weiter verfolgt werden, obwohl sie genau das gebracht haben, was realistischerweise erwar-
tet werden konnte, aber deutlich unter dem Erwartungshorizont lag.

Um dem bedriickenden Mangel an Arbeitsplidtzen zu begegnen, sollten —neben den diskutierten Struktur-
anpassungen — rasch MaBBnahmen zur Forderung der Beschiftigung ergriffen werden. In Anbetracht der
Dimension des Beschiftigungsproblems wire jedoch ein einzelnes Instrument vollig tiberfordert. Zen-
trale Voraussetzung fiir einen beschéftigungspolitischen Erfolg auf kurze und mittlere Sicht ist ein nach-
frageorientierter Policy-Mix aus Elementen der Fiskal- und Tarifpolitik. Eine auf diesem Weg erreich-
bare Verbesserung der wirtschaftlichen Ausgangssituation wiirde die Akzeptanz, die Durchsetzbarkeit
und nicht zuletzt auch die Finanzierbarkeit struktureller Reformen erleichtern.
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