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Zu den jungsten Arbeitsmarktreformen: Gehen
sie schon zu weit oder noch nicht weit genug?

Ulrich Wabhyei

1. Einleitung

Betrachtet man den deutschen Arbeitsmarkt, zeigen sich drei Probleme: ein Ni-
veau-, ein Entwicklungs- und ein Strukturproblem. Das aktuelle Erfolgsprofil des
deutschen Arbeitsmarktes ist im Vergleich zu anderen OECD-Lindern, insbeson-
dere auch Staaten der Europiischen Union, als eher schwach zu bezeichnen. Es war
nicht immer derart erntichternd. Vielmehr hat sich die Arbeitsmarktperformanz
Deutschlands insbesondere in den neunziger Jahren absolut und relativ verschlech-
tert. Das chronische und wachsende Arbeitsplatzdefizit hat tiberdies Strukturprob-
leme, zum Beispiel in Form von Langzeitarbeitslosigkeit, zum Vorschein gebracht.

Dieser Beitrag zeigt im Folgenden die wesentlichen Ursachen der Arbeitsmarkt-
krise auf und bietet eine erste Einschitzung der jingsten Arbeitsmarktreformen. Es
kann gezeigt werden, dass diese Verinderungen noch nicht ausreichen, um die
deutsche Beschiftigungsbilanz signifikant und dauerhaft zu verbessern. Votlie-
gende, weiter reichende Reformkonzepte stehen auf dem Priifstand.

2. Ursachen der Arbeitsmarktkrise

Wesentliche Ursachen fiir die Arbeitsmarktkrise hierzulande sind die anhaltende
Wachstumsschwiche, die mangelnde Beschiftigungsdynamik und die betrichtliche
Persistenz der Arbeitslosigkeit.

Wachstumsschwiche

Die auch nach dem Wiedervereinigungsboom Anfang der neunziger Jahre keines-
falls zufrieden stellende Arbeitsmarktlage hat sich in der folgenden Dekade durch
eine akute Schwiche des wirtschaftlichen Wachstums in Deutschland verschirft,
welches eine zentrale Determinante der Beschiftigungsdynamik ist. Von 1991 bis
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zum aktuellen Rand wuchs das Bruttoinlandsprodukt nur um jahresdurchschnittlich
1,3 Prozent (vgl. Abb. 1). Damit lag der Trend des realen wirtschaftlichen Wachs-
tums deutlich unterhalb des Anstiegs der Produktivitit je Erwerbstitigenstunde.
Das Wirtschaftswachstum in den letzten anderthalb Dekaden reichte somit nicht
aus, um einen Anstieg der Erwerbstitigkeit herbeizufiihren bzw. einen Rickgang
des Arbeitsvolumens zu verhindern. Im Vergleich zu anderen OECD-Lindern liegt
das Wirtschaftswachstum seit Anfang der neunziger Jahre am unteren Rand. Einige
ebenfalls hoch entwickelte Linder erreichten in dem selben Zeitraum ein annahernd
zweimal so hohes Wachstum (Vereinigtes Konigreich und Niederlande), andere
Linder wie die USA und Kanada sogar ein mehr als zweimal so hohes wirtschaftli-
ches Wachstum (vgl. Eichhorst/Walwei 2005).

Mehr Wirtschaftswachstum konnte nicht erreicht werden, weil es der Volkswirt-
schaft zuletzt vor allem an Binnennachfrage fehlte und es dem Unternehmenssektor
immer weniger gelungen ist, fur seine Produkte neue Mirkte zu erschlieBen und
zukunftstrichtige Giiter und Dienste zu entwickeln.
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Abbildung 1: Durchschnittlich-jabrliche Wachstumsraten wichtiger Makroindikatoren fiir den
Arbeitsmarkt 1991-2004

(Quelle: LAB-Berechnungen)

Was die gesamtwirtschaftliche Nachfrage angeht, so ist der Export fiir Deutschland
nach wie vor eine tragende Sdule. Dies deutet darauf hin, dass man auf den Welt-
mirkten weiterhin erfolgreich ist. Allerdings ist auch die Abhingigkeit der hiesigen
Okonomie von der Weltwirtschaft gewachsen, wie die Entwicklung des AuBenbei-
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trags in Prozent des Bruttoinlandsprodukts zeigt (Abb. 2). Im Gegensatz dazu hat
sich die mangelnde Binnennachfrage als ein zunehmendes Wachstumshemmnis
erwiesen. Dazu haben verschiedene Faktoren beigetragen: ein schwacher Konsum,
der durch einen geringen Anstieg der Nettoldhne, wachsende Arbeitslosigkeit und
dutrch massive Verunsicherung angesichts der zunechmenden Abgabenlast gedrosselt
wurde; unzureichende Unternehmensinvestitionen, die kostenseitig — durch Steuern,
Abgaben und Regulierungen — und ertragsseitig wegen mangelnder Giiternachfrage
weniger rentabel wurden; und einem in seiner Ausgabenpolitik zurtickhaltenden
Staat, der sich nicht zuletzt wegen der gewaltigen finanziellen Lasten der deutschen
Finheit und dem Bekenntnis zu den Maastrichter Stabilitatskriterien einer Selbstbe-
schrinkung unterzogen hat (vgl. Gemeinschaftsdiagnose 2004).
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Anmerkung: AuBenbeitrag (Exporte minus Importe)

Abbildung 2: Aufenbeitrag in Progent des Bruttoinlandsprodukts 19912003, in jeweiligen
Preisen

(Ouelle: Statistisches Bundesamt, 1'GR, Fachserie 18, Reibe 1.3, 2003)

Die gegenwirtige Wachstumsschwiche kann zudem als Begleiterscheinung des
nicht bewiltigten Strukturwandels in Richtung einer vom Mittelstand getragenen
tertidren Okonomie gesehen werden (Koch u.a. 2002). Hierzu haben fiskalpolitische
Fehlallokationen beigetragen. So flieBen weiterhin hohe Subventionen in den Erhalt
schrumpfender Produktionen, wie den Kohlebergbau, die Werften oder die Land-
wirtschaft. Dagegen gehen bei weitem zu wenig Mittel in innovative Felder wie
Bildung und einer an betrieblicher Anwendung orientierten Forschung. Gerade in
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dem fiir das Hochlohnland Deutschland so enorm wichtigen High-Tech-Bereich
koénnen deshalb die dort durchaus vorhandenen Potenziale nicht voll ausgeschépft
wetden.

Neben dem nur unzureichend vollzogenen Strukturwandel sind die Folgen der
Wiedervereinigung, insbesondere der stockende Aufholprozess, eine schwere Hy-
pothek fiir die hiesige Volkswirtschaft. Durch die im Zuge der Wiedervereinigung
realisierte Wihrungsumstellung und eine Lohnpolitik, die sich im Wesentlichen an
der raschen Angleichung der ostdeutschen Lohne an das Westniveau orientierte,
waren die Ausgangsbedingungen fiir die neuen Bundeslindern alles andere als
glunstig. Zwar wurden seit 1990 durchaus nennenswerte Fortschritte erzielt, etwa
beim Ausbau der 6ffentlichen Infrastruktur. Dennoch sind Bausektor und 6ffentli-
che Verwaltung noch immer tberdimensioniert und die Expansion des iiberregional
agierenden Verarbeitenden Gewerbes ist angesichts des geringen Ausgangsniveaus
ungeniigend.

Unzureichende Beschiftigungsdynamik

Die schwache Beschiftigungsbilanz Deutschlands ist nicht neu. Seit dem Olpreis-
schock Mitte der siebziger Jahre konnte das infolge der hoheren Erwerbsbeteiligung
vetheirateter Frauen und der Zuwanderung von Ubersiedlern, Aussiedlern und
Auslindern wachsende, damals noch allein westdeutsche Arbeitskrifteangebot nicht
in gewiinschtem Male absorbiert werden. In den neunziger Jahren hat sich das
Missverhiltnis von Angebot und Nachfrage noch einmal verschirft. Die Griinde
fiur die geringe Beschiftigungswirkung des deutschen Wirtschaftswachstums sind
vielschichtig.

Von besonderer Bedeutung sind dabei die hohen Sozialversicherungsbeitrige,
die angesichts der schwierigen Arbeitsmarktlage unzureichende Lohnzurtickhaltung
und -differenzierung sowie die mangelnde Flexibilitit von Arbeitsmarktregulierun-
gen (Sachverstindigenrat 2002). Hohe Sozialversicherungsbeitrige sind wissen-
schaftlichen Befunden zufolge eine Ursache fiir Probleme am Arbeitsmarkt (Galler
1999; Kemmerling 2002). Sie bilden hier zu Lande inzwischen einen betrichtlichen
Teil der Arbeitskosten und tragen maBigeblich zum wachsenden Abgabenkeil bei
(Abb. 3). Sozialabgaben belasten, falls siec weder auf die Arbeitnehmer noch auf die
Konsumenten Uberwilzt werden konnen, den Einsatz des Faktors Arbeit und
bremsen dadurch die Arbeitsnachfrage. Dieser Effekt schligt besonders bei niedrig
entlohnter Beschiftigung zu Buche, wenn hohe Sozialabgaben und relativ grof3zi-
gige Transferleistungen Nachfrage und Angebot in diesem Segment hemmen
(Koch/Walwei 2003).
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Abbildung 3: Zur Entwicklung des Abgabenkeils in Deutschland

(Quelle: Statistisches Bundesant)

Die Beschiftigungseffekte der Lohnpolitik werden immer wieder kontrovers disku-
tiert. Lohne sind zum einen Kosten fur die Unternehmen und beeinflussen somit
die Produktionsentscheidung. Sie sind aber auch ein wesentlicher Einkommensbe-
standteil und damit Teil der gesamtwirtschaftlichen Nachfrage. Untersuchungen
und Simulationsrechnungen deuten darauf hin, dass der mit Lohnzuriickhaltung
verbundene kurzfristige Kaufkraftentzug mittel- und lingerfristig durch geringere
Lohnstickkosten, einen gebremsten Preisanstieg, niedrigere Zinsen und einen ver-
minderten Produktivititsanstieg Uberkompensiert werden (Zika 1999; Franz 2003).
Zumindest in Zeiten hoher Arbeitslosigkeit sind deshalb Lohnabschlisse, die ober-
halb des Produktivititsanstiegs liegen, nicht beschiftigungsférdernd. Allerdings
kommt es nicht nur auf die Entwicklung des Lohnsatzes, sondern insbesondere
auch auf die dahinter stehenden intersektoralen, regionalen und qualifikatorischen
Lohnstrukturen an. Vor allem wenn die Léhne nach Qualifikationen unzureichend
differenziert werden, verschlechtern sich die Beschiftigungschancen wettbewerbs-
schwicherer Arbeitnehmer (Fitzenberger/Franz 1998).

Wichtig fir die Beschiftigungssituation ist zudem die Flexibilitit der Arbeits-
marktordnung. Dabei werden jedoch hiufig die Arbeitsmarktwirkungen tber-
schitzt, was am Beispiel des Beschiftigungsschutzes, das hei3t des individuellen
Kindigungsschutzes sowie der Regulierung von befristeter Beschiftigung und Zeit-
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arbeit, gezeigt werden kann. So gibt es wenige Hinweise darauf, dass die Regelungs-
dichte einen starken Einfluss auf das Niveau von Beschiftigung und Arbeitslosig-
keit hitte. Allerdings bremst ein strikter Beschiftigungsschutz durch seine bewah-
rende Funktion den Wandel zu einer tertidiren Okonomie und lenkt die Aufmerk-
samkeit zu sehr auf Beschiftigungsabbau und zu wenig auf das Entstehen neuer
Arbeitsplitze. Die vorliegenden Befunde zeigen weiter, dass der Kiindigungsschutz
mit Blick auf die Struktur von Arbeitslosen und Beschiftigten keinesfalls neutral ist.
Er senkt die Arbeitskriftefluktuation und fihrt dazu, dass erwerbslosen Outsidern
der Zugang zum Arbeitsmarkt erschwert wird (OECD 1999).

Aufgrund der zu schwachen Beschiftigungsdynamik tritt auch die deutsche Er-
werbstitigen- oder Beschiftigungsquote seit geraumer Zeit auf der Stelle. Eine ganze
Reihe von Lindern hat Deutschland in dieser Hinsicht inzwischen iibetholt (Tab. 1).
Besonders niedrige Erwerbstitigenquoten weisen im internationalen Vergleich vor
allem Altere und Geringqualifizierte auf. Bei den Frauen liegt zwar die in Képfen
gemessene Erwerbstitigenquote tber dem EU-Durchschnitt, jedoch ist bei solchen
Betrachtungen immer auch der hohe Teilzeitanteil zu bedenken (Beckmann 2003).

Die Erwerbstitigenquoten dlterer Arbeitnehmer sind im Vergleich zu jingeren
Altersgruppen im eigenen Land oder im Vergleich zur selben Altersgruppe in ande-
ren Lindern in Deutschland eher gering. Dies ist zum einen darauf zuriickzufithren,
dass dltere Arbeitnehmer in hohem MalBe von Arbeitslosigkeit betroffen sind und
die noch immer vetrbreitete Vorruhestandspraxis (einschlieBlich der Moglichkeiten
zur Altersteilzeit) attraktive Moglichkeiten fir einen frihzeitigen Ausstieg aus dem
Erwerbsleben eroffnet. Erleichterte Moglichkeiten eines frihzeitigen Rentenzu-
gangs konnen fir die direkt Beteiligten attraktiv sein (Koller u.a. 2003): fir die Be-
triebe, weil sie damit iiber die Option eines sanften Personalabbaus bzw. gerdusch-
loser Umstrukturierungen verfigen; fiir die Arbeitnehmer, weil sie durch einen
fritheren Ruhestand mehr Freizeitalternativen noch aktiv wahrnehmen kénnen.

Die geringe Erwerbstitigenquote Geringqualifizierter erklirt sich zu aller erst
durch die anhaltende Arbeitsmarktkrise, der im Wege von Sortierprozessen vor
allem die wettbewerbsschwichsten Arbeitsanbieter zum Opfer fallen. Erschwerend
kommt fir diesen Personenkreis hinzu, dass zum einen die Qualifikationsanforde-
rungen laufend ansteigen und zum anderen durch hohe Sozialabgaben und relativ
groBziigige Transferleistungen vor allem fiir Langzeitarbeitslose wenig angebots-
und nachfrageseitige Anteize fir Niedriglohnbeschiftigung bestehen (Reinberg/
Walwei 2000).
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Arbeitslosenquoten (in Prozent der Erwerbspersonen 15+)
4,4 (CH) 6,9 (OECD-20) 9,9 (DEU) 11,0 (SPA)
Jugendarbeitslosigkeit (in Prozent der Erwerbspersonen 15-24)

7,7 (CH) 11,7 (DEU) 13,4 (OECD-20) 23,5 (ITA)

Anteil der linger als 12 Monate Arbeitslosen an allen Arbeitslosen in Prozent

9,2 (NOR) 32,0 (OECD-20) 41,6 () 51,8 (DEU)

Arbeitslosenquoten von gering qualifizierten Beschiftigten
(in Prozent der Erwerbspersonen 25-64)*

3,3 (LUX) 7,9 (OECD-20) 12,1 (F) 18,0 (DEU)

Erwerbstitigenquoten (in Prozent der Bevolkerung 15-64)

57,4 (ITA) 65,3 (OECD-20) 65,5 (DEU) 77,4 (CH)

Erwerbstitigenquoten der Frauen (in Prozent der Bevolkerung 15-64)

45,2 (ITA) 55,8 (OECD-20) 59,9 (DEU) 72,7 (NOR)
Erwerbstitigenquoten der Alteren (in Prozent der Bevélkerung 55-64)
30,1 (BEL) 39,2 (DEU) 50,7 (OECD-20) 69,5 SWE)

Erwerbstitigenquoten von gering qualifizierten Beschiftigten
(in Prozent der Bevolkerung 25-64)*

48,9 (BEL) 50,2 (DEU) 58,0 (OECD-20) 72,2 (POR)

* Zahlen aus Italien und den Niederlanden fehlen
Anmerkung: Aufgefithrt sind die jeweils niedrigsten und héchsten Quoten sowie die fir Deutschland
und die OECD

Tabelle 1: Arbeitslosen- und Enverbstitigenquoten i internationalen 1V ergleich, 2004

(Qnelle: OECD Employment Outlook 2005)
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Persistenz der Arbeitslosigkeit

Die unzureichende Generierung von Beschiftigung hat sich in Verbindung mit dem
zuletzt anhaltend hohen Arbeitskrifteangebot zwangsliufig auf das Niveau und die
Struktur der Arbeitslosigkeit niedergeschlagen. Der Trend der Arbeitslosenquote
zeigt zwischen 1992 und 2004 nach oben, die Langzeitarbeitslosenquote erreichte
zuletzt sogar ein Maximum (Abb. 4).
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5 @gzeitarbeitslosenguote 42
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Abbildung 4: Entwicklung der Arbeitslosenguote und der Langzeitarbeitslosenquote 1992 und
2002 (in Prozent an allen Zivilen Erwverbspersonen)

(Quelle: LAB-FB 3, FB 4, 2005)

Nur ein geringer Teil der hohen Arbeitslosigkeit ldsst sich auf konjunkturelle Fakto-
ren zurickfithren, wie Berechnungen zur Ermittlung der »inflationsstabilen Ar-
beitslosenquote« (NAIRU) fir Deutschland zeigen. Die NAIRU ist danach in den
achtziger und neunziger Jahren kontinuierlich gestiegen (Franz 2001; OECD 2003).
Als Griinde fir die darin zum Ausdruck kommende Persistenz der Arbeitslosigkeit
werden gesamtwirtschaftliche Faktoren wie Angebotsschocks, ordnungspolitische
Aspekte wie Lohnrigidititen und Ausgleichsprobleme am Arbeitsmarkt (wismatch)
genannt (Franz 2003; Layard u.a. 1991). Auf die ersten beiden Gesichtspunkte
wurde schon oben eingegangen. Was die Ausgleichsprobleme angeht, ist zudem auf
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eine noch nicht optimierte Arbeitsférderung hinzuweisen. Sie orientierte sich durch
ABM und den zu starken Einsatz betriebsferner Mal3nahmen der beruflichen Fort-
und Weiterbildung in der Vergangenheit zu wenig am ersten Arbeitsmarkt. Auf-
grund der langen Bezugsdauer von Arbeitslosengeld und die Existenz einer ein-
kommensbezogenen Arbeitslosenhilfe weist Deutschland eine im internationalen
Vergleich relativ hohe soziale Absicherung fiir Langzeitarbeitslose auf. Aktivierende
Ansitze insbesondere mit Blick auf eine Uberpriifung von Arbeitsmarktnihe und
Forderung von Eligeninitiative sowie hoher Suchintensitit wurden lange Zeit ver-
nachlissigt. Zudem verzichtete man hier zu Lande zu lange auf eine systematische
Evaluation arbeitsmarktpolitischer Ma3nahmen.

3. Die jingsten Arbeitsmarktreformen — eine erste Einschitzung

Um der Arbeitsmarktkrise in Deutschland entgegenzuwirken und insbesondere die
verfestigte Langzeitarbeitslosigkeit aufzulésen, wurden mit dem Einsetzen der Hartz-
Kommission im Frithjahr 2002 umfangreiche Arbeitsmarktreformen initiiert. In der
Folge entstand ein »Gesamtpaket«, zu dem die vier »Gesetze fiir moderne Dienst-
leistungen am Arbeitsmarkt« und die Agenda 2010 (»Gesetz fur Reformen am Ar-
beitsmarkt«) gehéren. Die Reformen folgen dabei zwei Hauptlinien (vgl. Abb. 5):
Zum cinen sollen die Rahmenbedingungen fiir Beschiftigung geférdert werden.
Dazu enthalten die beschlossenen Neuerungen Elemente, um den Arbeitsmatkt-
durch eine Deregulierung des Arbeitsrechts flexibler zu machen. Aullerdem sollen
die Bedingungen fiir die Schaffung neuer Arbeitsplitze besonders bei den Mini- und
Midi-Jobs verbessert werden. Zum anderen wird durch die Reformen eine Neuaus-
richtung der Arbeitsmarktpolitik vorgenommen. Sie setzt kiinftig noch viel stirker
auf konsequente Aktivierung der Arbeitssuchenden. Dabei geht es im Wesentlichen
darum, dass MaBnahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik und Lohnersatzleistungen
im Sinne eines Férderns und Forderns miteinander verkniipft werden.

Foérderung der Beschiftigung

Bei der Forderung der Rahmenbedingungen fiir Beschiftigung war ein Ansatzpunkt
die Deregulierung des Arbeitsrechts, um Neueinstellungen fiir die Betriebe attrakti-
ver zu machen. So wurden durch »Hartz I« die Beschrinkungen fiir Leiharbeit wei-
testgehend aufgehoben und die Méglichkeiten der befristeten Beschiftigung Alterer
ausgeweitet. AuBerdem erfolgte durch die Agenda 2010 eine Heraufsetzung des
Schwellenwertes fur die Wirksamkeit des Kiindigungsschutzes in Kleinbetrieben.
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Damit betreffen die Reformen so gut wie gar nicht das so genannte »Normalar-
beitsverhiltnis«, sondern in erster Linie die so genannten »atypischen Erwerbsfor-
men« oder nur bestimmte Bereiche der Wirtschaft. Der wesentliche Effekt dieser
marginalen Reformschritte diirfte in einer gewissen Umverteilung der Beschafti-
gungschancen zugunsten von Erwerbslosen und bisher Nicht-Erwerbstitigen lie-
gen. Zudem gibt es ansatzweise Chancen fir mehr Beschiftigung — insbesondere
durch einen Abbau vermeidbarer Uberstunden. Allerdings ist davon auszugehen,
dass sich durch die arbeitsrechtlichen Anderungen in Richtung einer Forcierung der
ratypischen Erwerbsformen« die Segmentation am Arbeitsmarkt in Beschiftigungs-
gruppen mit relativ viel Schutz und anderen mit vergleichsweise geringem Schutz
verstirkt (vgl. Jahn/Walwei 2005).

Neuausrichtung der Arbeits-
marktpolitik

Konsequente Aktivierung

Frithzeitige Meldepflicht,
Zumutbarkeit, Verbindlichkeit

Neue Organisation

Rahmenbedingungen fiir
Beschiftigung

Deregulierung des Arbeitsrechts

Leiharbeit, Befristungen,
Schwellenwert Kindigungsschutz

Anreize fur Niedriglohn

Reform der BA, mehr Wettbewerb,
Bildungs - und Vermittlungsgutscheine

Mini- und Midi -Jobs,
Verktrzung der  ALG-Bezugsdauer
Arbeitslosengeld 11
Neue Instrumente
Ich-AG, PSA (SGB 1I1I),
Arbeitsgelegenheiten, Einstiegsgeld
(SGB 1)

Abbildung 5: Wesentliche Elemente der Arbeitsmarktreform

Mehr Beschiftigung im Niedriglohnsektor sollte unter anderem dadurch entstehen,
dass durch das zweite Gesetz fiir moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt die
Verdienstgrenze bei der geringfiigigen Beschiftigung (Mini-Jobs) von 325 auf 400
Euro erhéht wurde. Weiterhin wurde eine geringfigige Beschiftigung im Nebenjob
(neben einem sozialversicherungspflichtigen Haupterwerb) wieder erméglicht.

Die Mini-Jobs haben sich seit Einfithrung der Neuregelungen im April 2003
héchst dynamisch entwickelt (vgl. Bundesagentur fir Arbeit 2004). Die Zahl der
ausschlieBllich geringfiigic Beschiftigten stieg von 4,14 Millionen auf 4,66 Millionen
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Ende Mirz 2004 betrichtlich (vgl. Tabelle 2). Noch stirker war der Zuwachs bei
den geringfiigig entlohnten Nebenjobbern. Von geschitzten 0,7 Millionen im April
2003 auf 1,56 Millionen Ende Mirz 2004 haben sie sich binnen eines Jahres mehr
als verdoppelt. Somit waren am Ende des ersten Quartals 2004 6,21 Millionen Per-
sonen in einem Mini-Job beschiftigt. Erste Auswertungen fir die Folgequartale
deuten auf eine Fortsetzung des wachsenden Trends hin. Fur die Midi-Jobs liegen
lediglich fiir den Zeitraum bis Ende Dezember 2003 Auswertungen vor. Zu diesem
Stichtag gab es 0,67 Millionen Arbeitnehmer, die die Midi-Job-Regelung wihrend
der gesamten Beschiftigungszeit (0,16 Millionen) oder teilweise (0,51 Millionen) in
Anspruch genommen haben. Dies entspricht etwa 2,5 Prozent aller sozialversiche-
rungspflichtig Beschiftigten.

April 2003 Mirz 2004
—in 1.000 — —in 1.000 —
AusschlieBlich geringfiigig 4.14 4.66
entlohnte Beschiftigte
Geringfiigig entlohnte 0.70D 1.56
Nebenjobber
Summe? 4.74 6.21

1) Schitzung
2) Bei Summenbildung sind rundungsbedingte Fehler zu beachten.

Tabelle 2: Entwickiung der Mini-Jobs von April 2003 bis Mdrg 2004

(Quelle: Bundesagentur fiir Arbeit 2004)

Mini-Jobs werden im Westen Deutschlands hiufiger in Anspruch genommen als im
Osten. Sie werden vor allem von Frauen genutzt. Wihrend bei den ausschlief3lich
geringfiigig Beschiftigten Jiingere und Altere tiberdurchschnittlich vertreten sind,
entspricht die Altersstruktur der Nebenjobber in etwa der der sozialversicherungs-
pflichtig Beschiftigten. Mini-Jobs sind besonders stark in Dienstleistungsbranchen
verbreitet, zum Beispiel im Reinigungsgewerbe und in der Gastronomie. Zudem
konzentrieren sie sich in Klein- und Mittelbetrieben. In 2004 bezog jeder achte
ausschlieBlich geringfigig entlohnte Beschiftigte gleichzeitig Lohnersatzleistungen
nach dem SGB 111, also Arbeitslosengeld oder Arbeitslosenhilfe.

Bei der Inanspruchnahme der Midi-Jobs gibt es in West- und Ostdeutschland
kaum Unterschiede. Die Altersstruktur der Personen mit Midi-Job entspricht den
sozialversicherungspflichtig Beschiftigten. Domine der Midi-Jobs sind ebenfalls die
Dienstleistungsbranchen.
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Zwar sollen die Regelungen zur geringfigigen Beschiftigung den Niedriglohnsektor
férdern, jedoch bieten die Mini-Jobs kaum Perspektiven fiir Geringqualifizierte und
andere Problemgruppen am Arbeitsmarkt. Denn die Mini-Jobs im Haupterwerb
konnen vor allem als Zuverdienst im Haushaltskontext dienen, aber kein Existenz
sicherndes Arbeitseinkommen generieren.

Die wieder ecingefithrte Sozialversicherungsfreiheit bei der ersten Nebenbe-
schiftigung schafft Moglichkeiten zu einer individuellen Verlingerung der Arbeits-
zeit. Auch besteht die Option, Beschiftigungsverhiltnisse zu Lasten der Sozialversi-
cherung zu zerlegen: Allerdings setzt dies die Bereitschaft bei Arbeitgebern voraus,
Arbeitsplitze auf verschiedene Personen aufzuteilen. Die Frage, ob und inwieweit
sozialversicherungspflichtig Beschiftigte durch Mini-Jobs verdringt werden, kann
nur durch weitere Forschung beantwortet werden. Statistische Auswertungen zei-
gen, dass die Ausweitung ausschlieBllich geringfiigig entlohnter Beschiftigung zum
groBBeren Teil auf Betriebe mit Zuwichsen bei sozialversicherungspflichtiger Be-
schiftigung entfillt (vgl. Bundesagentur fiir Arbeit 2004).

Insgesamt profitieren von den Mini-Job-Regelungen in erster Linie Personen,
die kein Beschiftigungsproblem haben. Ein dadurch bedingter Abbau der Arbeits-
losigkeit ist deshalb unwahrscheinlich. Positiv zu vermerken ist, dass die Neurege-
lung zu einer Legalisierung des Arbeitsvolumens beitragen kann, da in gewissem
Umfang (z.B. im Bereich der haushaltsnahen Dienstleistungen) vorher in Schwarz-
arbeit ausgetibte Tatigkeiten angemeldet werden. Die zusitzliche in Képfen gemes-
sene Beschiftigung durfte sich aber dennoch eher in Grenzen halten. Fir Problem-
gruppen am Arbeitsmarkt kénnten die Mini-Jobs allenfalls eine Einstiegsposition in
den Arbeitsmarkt darstellen. Insbesondere vor dem Hintergrund der weiter gefass-
ten Zumutbarkeitskriterien im Sozialgesetzbuch (SGB) II konnte dieser Weg in
Zukunft an Bedeutung gewinnen.

Neuausrichtung der Arbeitsmarktpolitik

Die Neuausrichtung der Arbeitsmarktpolitik als zentraler Bestandteil der Reformge-
setze steht ganz im Zeichen der »Aktivierung« von Arbeitssuchenden und Lei-
stungsempfingern. Ein wichtiger Bestandteil war die Reform der Bundesagentur fir
Arbeit und die Schaffung von mehr Wettbewerb durch die Stirkung privater Ar-
beitsvermittler und eine aktivere Rolle der Kommunen. Ziel ist dabei eine intensi-
vere Betreuung der Arbeitslosen durch die verringerten Fallzahlen fur Berater und
»Case-Manager«.

Ein weiterer wichtiger Bestandteil der Reformen der Arbeitsmarktpolitik ist die
konsequentere Ausrichtung an der Wiedereingliederung in den ersten Arbeitsmarkt.
Hierzu wurden mit dem ersten Gesetz iiber moderne Dienstleistungen am Arbeits-
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markt auch neue Instrumente eingefithrt. Ein neuer Ansatz ist die organisierte Nut-
zung der Zeitarbeit zur Vermittlung Arbeitsloser durch die Einfihrung von Perso-
nal-Service-Agenturen (PSA) in jeder Agentur fir Arbeit (vgl. Jahn/Windsheimer
2004a und 2004b). Sie kann aber — anders als von der Hartz-Kommission unterstellt
— kein Wunder bewirken. Der Bestand an PSA-Beschiftigten bleibt aktuell mit
deutlich unter 50.000 weit hinter den urspriinglichen Zielen von bis zu einer halben
Million Leiharbeitnehmern zuriick. Auch den Sprung aus der PSA in sozialversiche-
rungspflichtige Beschiftigung haben zuletzt mit gut 30 Prozent nur relativ wenige
geschafft (vgl. Abb. 6). Die laufende Begleitforschung wird zeigen, ob die Wirkun-
gen des Instruments den hohen Aufwand rechtfertigen oder ob nach Alternativen
wie zum Beispiel direkten Lohnzuschiissen an Zeitarbeitsfirmen Ausschau gehalten
werden muss.
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Abbildung 6: Aunstritte ans PSA und Integrationsquoten (Juni 2003 — Marz 2005)
(Quelle: Bundesagentur fiir Arbeit, Statistik-Datenzentrum)

Vereinfacht und ausgeweitet wurde die Gewidhrung von Lohnsubventionen bei der
Aufnahme einer abhingigen Beschiftigung am ersten Arbeitsmarkt. Dies betrifft
zum einen die Eingliederungszuschusse nach dem SGB III, zum anderen aber auch
das »Einstiegsgeld«, das das neue SGB II vorsicht. Erste Evaluationsergebnisse
legen nahe, dass Lohnsubventionen fiir Zielgruppen der Arbeitsférderung die Wie-



WALWEI: ARBEITSMARKTREFORMEN 1195

dereingliederungschancen verbessern kénnen. Der Erfolg dieses Instruments muss
aber vor allem daran gemessen werden, ob sich Arbeitnehmer durch die Aufnahme
einer niedrig entlohnten und anfangs »geférderten« Beschiftigung méglichst dauer-
haft vom Transferbezug befreien kénnten (vgl. Jaenichen 2002; Dann u.a. 2002).
Dies setzt aber im Verlauf Produktivitits- und Einkommenssteigerungen (wie
héhere Stundenlohnsitze oder eine Ausweitung der Arbeitszeit) fiir die Betroffenen
voraus. Die anstehenden Evaluationen werden letztlich zeigen, ob dies fiir gefor-
derte Arbeitnehmer eine wirkliche Perspektive ist.

Und schlieBlich wurde die Férderung von Existenzgriindungen als zusitzlichem
Weg aus der Arbeitslosigkeit verstirkt. Neben dem bewihrten Uberbriickungsgeld
koénnen Arbeitslose nun auch den »Existenzgrindungszuschuss« (Ich-AG) bekom-
men. Durch die rege Inanspruchnahme bei den Férdermdglichkeiten seitens der Ar-
beitslosen wurden in den Jahren 2003 und 2004 rund die Hilfte aller Existenzgriin-
dungen in Deutschland durch die Bundesagentur fir Arbeit geférdert (WieBner
2005). Grindungen aus Arbeitslosigkeit kénnen in zweierlei Hinsicht positiv wir-
ken: Einerseits beenden die Grinderpersonen mit dem Schritt in die Selbstindigkeit
ihre Arbeitslosigkeit und entlasten damit die Arbeitslosenversicherung. Zum ande-
ren kénnen von den Neugriindungen zusitzliche Beschiftigungsimpulse ausgehen.
Allerdings gilt dies nur, wenn die Grindung dauerhaft Bestand hat (vgl. Koch/
Wieliner 2003).

Nach einer Untersuchung von WieBner zum Uberbriickungsgeld sind Griin-
dungen umso cher erfolgtreich, je hoher das Humankapital des Grinders ist (vgl.
WieBner 2001). Daher stimmt bedenklich, dass nach ersten Analysen die Griinder
einer »Ich-AG« im Durchschnitt eine deutlich geringere Schul- und Berufsausbil-
dung aufweisen als die Bezieher von Uberbriickungsgeld. Positive Beschiftigungsef-
fekte auf der gesamtwirtschaftlichen Ebene sind ohnehin nur dann zu erwarten,
wenn die geférderten Grindungen nicht andere Neugriindungen bzw. bestehende
Unternehmen verdringen. Fir ein abschlieBendes Urteil zum Exrfolg bzw. Misset-
folg der »Ich-AGu« ist es aber noch zu frith. Die Evaluierung dazu ist noch im Gang
und muss insbesondere die Frage beantworten, ob die Férderung kinftig selektiver
werden muss (WieBner 2005).

Unverzichtbarer Bestandteil der »neuen« Arbeitsmarktpolitik ist aber die konse-
quente Aktivierung. Hierzu enthielten bereits die Hartz-Gesetze 1 bis 111 sowie das
Gesetz »Reformen am Atrbeitsmarkt« wichtige Elemente. Hartz IV weitet dieses
Prinzip in besonderen Mal3e auf Langzeitarbeitslose aus. Es geht im Wesentlichen
darum, dass die Transferleistungen fir den Personenkreis, der bisher Arbeitslosen-
hilfe bezogen hat, nun in der Tendenz weniger grof3ziigig ausfallen als vor der Re-
form. Dies betrifft zum einen die Dauer der Zahlung von Arbeitslosengeld. Mit
dem Gesetz zu Reformen am Arbeitsmarkt wurde die Bezugsdauer von Arbeitslo-
sengeld auf 12 bzw. fur dltere Arbeitslose auf 18 Monate reduziert. Zum anderen
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werden Arbeitslosen- und Sozialhilfe durch Hartz IV zum Arbeitslosengeld II zu-
sammengelegt.

Durch die vorgesehene Pauschalierung wird das Arbeitslosengeld II (ALG 1II)
tendenziell niedriger sein als die Arbeitslosenhilfe. Anders als diese wird es sich
zudem durch den befristeten Zuschlag degressiv entwickeln. Die Grundsicherung
betrigt in Westdeutschland 345 Euro und in Ostdeutschland 331 Euro. Hinzu
kommt der auf zwei Jahre befristete Zuschlag, der sich aus der Differenz von Ar-
beitslosengeld und ALG 1II ergibt und fiir Alleinstehende im ersten Jahr im Hochst-
fall 160 Euro betrigt. Nach einem Jahr wird der Zuschlag halbiert und entfillt am
Ende des zweiten Jahres des ALG II-Bezugs. Nicht erwerbsfihige Arbeitslose, die
mit dem erwerbsfihigen ALG II-Empfinger in einer Bedarfsgemeinschaft leben,
erhalten Sozialgeld. Zusitzlich zu diesen pauschalierten Leistungen werden die
tatsdchlichen Kosten fir Wohnung und Heizung tibernommen sowie weitere Kos-
ten und die Pflichtbeitridge zur Sozialversicherung.

Nimmt man alle diese Leistungen zusammen, so ergeben sich aus Pauschale,
Unterkunftskosten und gegebenfalls befristetem Zuschlag je nach Haushaltstyp
Betrige zwischen 662 und 2014 Euro. Um ein solches Nettoeinkommen zu erzie-
len, mussten bei einer Vollzeittitigkeit mit 40 Wochenstunden Nettostundenléhne
von rund 3,10 bis 7,35 Euro (Brutto 3,70 bis 9,25 Euro) erreicht werden (vgl. Tab. 3).
Die dquivalenten Bruttostundenléhne liegen damit mehr oder weniger deutlich
unterhalb der Niedriglohnschwelle, die nach einer Untersuchung des IAB bei knapp
10 Euro brutto je Stunde (zwei Drittel des Medianeinkommens bei einer 40-Stun-
den-Woche) angesetzt werden kann (Rhein/Gartner/Krug 2005). Insofern ist allen-
falls bei Mehrpersonenhaushalten mit relevanten Lohnabstandsproblemen zu rech-
nen (Cichorek/Koch/Walwei 2005).

Die Konstruktion der neuen Grundsicherung bringt es mit sich, dass Arbeitslo-
senhilfehaushalte mit einem geringen Erwerbseinkommen vor der Arbeitslosigkeit
und ehemalige Sozialhilfeempfinger von der Reform profitieren, wihrend Haus-
halte mit vorher h6herem Einkommen sich in den meisten Fillen schlechter stellen.
Zu den Vetlierern der Reform — zumindest, was das Niveau der Transferleistung
angeht — gehoren hiufig auch Paare, vor allem, weil das Einkommen eines nicht
arbeitslosen Partners auf das ALG II angerechnet wird. Dies gilt auch fiir Paare mit
Kindern und in Ostdeutschland meht als im Westen, weil dort die Erwerbsbeteili-
gung der Frauen hoher ist. Dagegen profitieren Alleinerzichende tberwiegend von
der Reform, etwa 70 Prozent von ihnen erhalten héhere Transferleistungen (vgl.
Schulte 2004). Im Ergebnis verliert die untere Mittelschicht, die bisher von einer
cher »statusorientierten« Sozialpolitik profitiert hat und sich nun stirker in Richtung
kulturelles Existenzminimum bewegt.

Empirischen Untersuchungen zufolge hat die Dauer des Bezugs von Lohner-
satzleistungen einen groBeren Einfluss auf Héhe und Dauer der Arbeitslosigkeit als
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das Niveau der Transferleistung. Dies ist besonders relevant, da in Deutschland, die
soziale Absicherung von Langzeitarbeitslosen (vor den Hartz-Reformen) durch die
lange Bezugsdauer von dlteren Arbeitslosen und die bisher unbefristete Arbeitslo-
senhilfe relativ hoch ausfiel. Dagegen liegt die Lohnersatzrate von Kurzfristarbeits-
losen nicht tber der vergleichbarer Industrielinder (vgl. Koch/Walwei 2003).

Arbeitslosengeld 11
(einschl. Sozialgeld
fur weitere Haus- Nettostunden- Bruttostun-
haltsmitglieder und lohn bei denlohn bei

Unterkunftskosten) 40 h/Woche? 40h/Woche
ALG II plus be-
fristeter Zuschlag?

Alleinstehend 662-822 3,08 - 4,38 3,68 - 5,65

Alleinerziehend,
ein Kind unter
7 Jahte 1090-1310 3,35 -496 4,21 -6,31

Verheirateter
Alleinverdiener 1034-1354 5,63 - 781 7,08 - 9,81
Verheirateter
Alleinverdiener,
zwel Kinder unter

7 Jahre 1574-2014 3,82-7,35 4,79 - 9,23

1) Die obere Grenze des ALG II-Anspruchs enthilt den maximalen befristeten Zuschlag im ersten Jahr
des Bezugs der Grundsicherung, die untere Grenze keinen Zuschlag.

2) Bei der Berechnung des Nettolohnes ist das Kindergeld und der Kinderzuschlag beriicksichtigt
worden, nicht aber das Wohngeld.

Tabelle 3: Vergleich von Arbeitslosengeld 11 und potenziellen Marktlobn

(Quelle: BMW.A; eigene Berechnungen)

Die GroBzigigkeit der Transferleistungen wird neben Héhe und Dauer aber auch
durch Anwartschaftszeiten und Anspruchsvoraussetzungen wie die Definition der
fir Arbeitslose »zumutbaren« Beschiftigung sowie die Verfligbarkeit von Leistungs-
empfingern fir den Arbeitsmarkt beeinflusst. Durch die Hartz-Reformen wurden
die Zumutbarkeitskriterien fiir Arbeitslose in dem Sinne verschirft, dass ein Umzug
nun friher zumutbar ist und die Beweislast fur versicherungswidriges Verhalten
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umgekehrt wurde. Aus arbeits6konomischer Sicht ist bei der Beurteilung von Zu-
mutbarkeitsregelungen zweierlei zu beachten. Wird den Erwerbslosen hinsichtlich
der Aufnahme von Beschiftigung vergleichsweise wenig »zugemutet, ist fur Ar-
beitslose der Druck geringer, Ausstiegsoptionen aus der Arbeitslosigkeit wahrzu-
nehmen. Dagegen erhoht sich der Druck auf Arbeitslose bei Durchsetzung einer
cher weit gefassten Zumutbarkeit, weil dann ein breiteres Spektrum von Beschifti-
gungsmoglichkeiten in Frage kommt. Fir eine Einmiindung ohne zu weitgehenden
Qualifikationsschutz spricht, dass Arbeitslose negative Signale auf Arbeitgeber
befiirchten miissen, wenn sie die Stellensuche aus Langzeitarbeitslosigkeit bestreiten
mussen.

Auf der gesamtwirtschaftlichen Ebene kann die konsequente Aktivierung zu ei-
nem Rickgang der Erwerbslosigkeit beitragen. Hierzu gibt es finf mdégliche An-
satzpunkte (vgl. Koch/Walwei 2004):

Erstens: Durch die strengeren Anspruchsvoraussetzungen kénnten sich Leistungs-
empfinger mit geringer Erwerbsneigung vom Arbeitsmarkt zurtickziehen.

Zweitens: Weil durch die Neuregelungen die Suchintensitit und die Beschiftigungs-
fihigkeit von Erwerbslosen positiv beeinflusst werden, bestehen zudem Chancen
auf eine zlgigere Besetzung offener Stellen. Zudem konnten »aktivierte Bewerber«
betriebliche Aktivititshemmnisse aufgrund von Besetzungsproblemen verringern
oder auch das deshalb erforderliche Uberstundenvolumen zu reduzieren.

Drittens: Die insgesamt weniger grof3ztigigen Transferleistungen werden die Kon-
zessionsbereitschaft der Arbeitslosen insgesamt ethéhen. Auf dem Arbeitsmarkt
wirde sich aber ein Zusatzeffekt nur dann einstellen, wenn weder ein regionaler
noch ein qualifikatorischer mismatch auftrite und Lohnanpassungsprozesse stattfin-
den (kénnen). Letztere kénnten zunichst vor allem in den nicht tarifgebundenen
Betrieben greifen.

Viertens: Selbst wenn es dadurch noch nicht zu mehr Beschiftigung kime, kénnte
die registrierte Arbeitslosigkeit dennoch sinken. Denn »Aktivierte« kénnten die Stille
Reserve und andere Nicht-Erwerbstitige zumindest teilweise zuriickdringen.

Finftens: Weniger groBziigige Transferleistungen haben Minderausgaben des Staa-
tes zur Folge. Insbesondere wenn der Staat im Sinne einer Umschichtung die einge-
sparten Mittel fir produktive Investitionen verwendet, wite ein unter dem Strich
positiver Beschiftigungseffekt zu erwarten.
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4. Weitergehender Reformbedarf

Die jingsten Arbeitsmarktreformen kénnen einen wirksamen Beitrag zur Bewilti-
gung der Beschiftigungskrise leisten, sind aber allein nicht geeignet, das wirtschaftli-
che Wachstum zu verstirken und die Arbeitskriftenachfrage entscheidend und
nachhaltig zu erhéhen. Ansatzpunkte fiir weitergehende Reformen liefern eine
Reihe fundierter Strategiebiindel, die in den letzten Jahren von wissenschaftlichen
Einrichtungen und so genannten »think tanks« ver6ffentlicht wurden. Umfassende
Vorschlige zur Stirkung der wirtschaftlichen Dynamik, zur Verbesserung der Rah-
menbedingungen fiir Beschiftigung und zur Modernisierung der Arbeitsmarktpoli-
tik liefern der 2001 ver6ffentlichte Bericht »Benchmarking Deutschland« (Eichhorst
u.a. 2001), der Deutschland-Bericht der OECD aus dem Jahr 2002 (OECD 2002)
und die Studie der »Task-Force Beschiftigung« aus dem Jahr 2003 (Taskforce Be-
schiftigung 2003). Der Sachverstindigenrat zur Begutachtung der gesamtwirt-
schaftlichen Entwicklung machte in seinem Jahtesgutachten 2002/2003 Vorschlage
zur Férderung des Wirtschaftswachstums und zu mehr Dynamik bei der Beschifti-
gung (Sachverstindigenrat 2002). Auf beschiftigungs- und arbeitsmarktpolitische
Reformen konzentrierte sich dagegen in erster Linie das »Institut Zukunft der Ar-
beit« IZA) in seinem MaBnahmebindel IZA 2002). SchlieSlich formulierte das
Institut fiir Arbeitsmarkt- und Berufsforschung (IAB) in seinen an friheren auf
Simulationsrechnungen ankniipfenden Uberlegungen zu Wegen aus der Arbeits-
marktkrise Handlungsbedarf in den Bereichen Fiskal-, Tarif-, Ordnungs- und Ar-
beitsmarktpolitik (Koch u.a. 2002).

Der Benchmarking-Bericht und die IAB-Vorschlige weisen ausdriicklich darauf
hin, dass es einer politikfeldiibergreifenden Strategie bedarf. Wichtig wire es, not-
wendige Strukturreformen mit expansiven Impulsen aus anderen Politikbereichen
im Sinne eines »two-handed approach« zu verbinden. So kénne man kaum gleich-
zeitig einen konsequenten Konsolidierungskurs, eine moderate Lohnpolitik und die
hiufig fur einkommensschwichere Gruppen schmerzlichen Strukturreformen ver-
folgen. Will man jedoch eine nachhaltige Verbesserung der Situation am Arbeits-
markt erreichen, mussen strukturelle Reformen umgehend in Angriff genommen
werden — insbesondere, weil ihr Wirksamwerden Zeit benétigt. Sie sind aber nur
dann auf Dauer durchzusetzen, wenn sie durch expansive Impulse makrodkonomi-
scher Politiken begleitet werden.

Legt man die auf wissenschaftlichen Befunden basierenden Handlungsempfeh-
lungen der oben genannten Institutionen zugrunde, ergeben sich daraus die Schwer-
punkte einer erweiterten Reformagenda fiir den Arbeitsmarkt. Thre Tragfihigkeit
soll im Folgenden diskutiert werden.
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Wirtschaftswachstum und Beschiftigung

Das Niveau des Wachstumspfads hingt in Zeiten von Globalisierung und raschem
technologischem Fortschritt insbesondere davon ab, wie gut es gelingt, den not-
wendigen Strukturwandel in Richtung einer tertiiren Okonomie voranzutreiben.
Dabei kann Deutschland als Hochlohn-, Hochqualifikations- und Hochtechnolo-
giestandort auf den uberregionalen Mirkten nur mit hochwertigen Produkten be-
stehen. Von Bedeutung ist zunichst die Ausrichtung der Fiskalpolitik. Im Vorder-
grund stehen dabei die kontinuierliche Verminderung der Abgabenlast und Um-
schichtungen in den 6ffentlichen Haushalten zu Gunsten von Investitionen. Eine
nachhaltige Senkung von Steuern und Ausgaben setzt voraus, dass es auf der Aus-
gabenseite gleichzeitig zu merklichen Einsparungen kommt. In Frage kommen hier
in erster Linie konsumtive Ausgaben des Staates sowie ein konsequenter Abbau
staatlicher Hilfen wie Steuervorteile und Erhaltungssubventionen. Zu einer Abga-
bensenkung wiirde auch mehr Eigenvorsorge im Bereich der Renten-, Kranken-
und Pflegeversicherung beitragen. Zusitzlich zu der auf mehr Dynamik der Markt-
krifte zielenden Abgabenentlastung wiren alle Ausgabenkategorien mit dem Ziel zu
tberprifen, dass in den 6ffentlichen Haushalten Spielraum zu Gunsten von Inves-
titionen entsteht. Allerdings ist bekannter Mallen nicht jede staatliche Investition
hilfreich, sie muss auch sinnvoll sein. Fiir das langfristige Wirtschafts- und Beschif-
tigungswachstum wichtig wiren vor allem Ausgaben zu Gunsten von Forschung
und Entwicklung sowie Bildung, kommt doch lingerfristic auch den davon abhin-
gigen Prozess- und Produktinnovationen fir die wirtschaftliche Entwicklung eine
Schlisselrolle zu. Speziell gilt dies fiir den Wirtschaftsstandort Ostdeutschland, wo
der wirtschaftliche Aufholprozess tiber einen héheren Investivanteil der Transfers
aus dem Westen beschleunigt werden kann.

Neben fiskalischen Impulsen wiirde das Wirtschaftswachstum von einer neuerli-
chen Bildungsexpansion profitieren. Hintergrund hierfiir ist der sich immer deutli-
cher abzeichnende mismatch von Stellenanforderungen und Bewerberprofilen. Aktu-
ell ist die Arbeitsmarktsituation bereits durch eine gewisse Dualitit gekennzeichnet.
Zwar dominiert in vielen regionalen und berufsfachlichen Teilarbeitsmirkten noch
immer die hohe Arbeitslosigkeit, dennoch gibt es partiell Stellenbesetzungsprob-
leme. Vermutlich wird sich diese Dualitit weiter verschirfen, denn im Zuge des
Strukturwandels steigt der Bedatf an Hoéherqualifizierten; gleichzeitig sinkt die Zahl
der Stellen mit geringen Qualifikationsanforderungen. Dazu kommt, dass sich auf-
grund der demographischen Entwicklung ein hoher Ersatzbedarf bei gut Qualifi-
zierten ergibt, vor allem weil bereits relativ gut ausgebildete Jahrginge den Arbeits-
markt verlassen. Bei der deshalb notwendigen Bildungsexpansion ginge es um zwei
Ziele: zum einen eine bessere Qualitit von Schul-, Berufs- und Hochschulausbil-
dung und zum anderen eine héhere Bildungsbeteiligung. Dies erfordert eine Re-
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form des dualen Systems insbesondere in Richtung einer auf Integration der Ge-
ringqualifizierten zielenden, stirkeren Modularisierung. Wichtig ist dartber hinaus,
Erstausbildung als einen »Startschuss« zu betrachten fiir einen Prozess kontinuierli-
cher Weiterbildung und Aneignung von Schliisselqualifikationen.

Ein dritter wesentlicher Bereich der Wachstumsférderung betrifft die Deregulie-
rung von Produktmirkten sowie die gezielte Férderung von Unternehmensgriin-
dungen. Weniger regulierte Produktmairkte wiirden iber mehr Wettbewerb — bei
gegebener Qualitit — Kosten und Preise senken. Das Produktangebot wiirde sich
dann stiarker an Bedurfnissen der Konsumenten ausrichten und konnte dank untet-
nehmerischer Kreativitit vielseitiger und attraktiver werden. Es kime zum ge-
winschten Aufbau neuer Produktionskapazititen in zukunftstrichtigen Branchen
und Betrieben. Zu beachten ist dabei jedoch der sogenannte »]-Kurven-Effekt«, 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. Die Reform der Handwerksordnung ist einen ersten Schritt in
diese Richtung gegangen. Allerdings hitte der Bereich der liberalisierten Hand-
werksberufe ruhig weiter gefasst werden kénnen, sind doch Qualititsprobleme nur
bei wirklich sensiblen Sparten wie den Elektrikern oder den Gas- und Wasserinstal-
lateuren so gravierend, dass nicht den »Selbstheilungskriften« des Marktes vertraut
werden konnte. Von weniger Marktregulierung wiirden auch Existenzgriinder pro-
fitieren. Thre Férderung sollte aber gezielter erfolgen, denn sie macht volkswirt-
schaftlich nur Sinn, wenn neue Selbstindige mit innovativen Produkten oder der
Variation bereits vorhandener Produkte in Giiter- und Dienstleistungsmirkte vor-
dringen.

Fir den Arbeitsmarkt ist weiterhin entscheidend, dass es zu einer konsequent
beschiftigungsorientierten Tarifpolitik kommt. Dies ist in der Vergangenheit nicht
immer gelungen. Was die Lohnentwicklung angeht, ist ein Lohnanstieg anzustreben,
der — so lange die Arbeitslosigkeit auf hohem Niveau verharrt — unter dem der
Arbeitsproduktivitit liegt, wobei die Lohnfindung auch den regionalen, sektoralen
und qualifikatorischen Besonderheiten von Teilarbeitsmirkten Rechnung tragen
sollte. Eine stirkere Nutzung und Schaffung tarifvertraglicher Offnungsklauseln
wiirde die notwendige Lohnzuriickhaltung unterstiitzen. Es ist allerdings zu beach-
ten, dass eine lingerfristig angelegte Lohnzurtckhaltung die Lohnquote senkt und
somit verteilungspolitische Nebenwirkungen hat. Auch die tarifliche Arbeitszeitpo-
litik kann ein wirksamer Bestandteil erfolgreicher Beschiftigungspolitik sein. Wich-
tig ist hier — dhnlich wie bei den Léhnen — nicht zu schematisch vorzugehen, denn
die Anforderungen an die Arbeitszeitgestaltung in den einzelnen Betrieben und
Branchen sind sehr unterschiedlich. Dem kann am ehesten Rechnung getragen
werden, indem Tarifvereinbarungen (weitere) Flexibilititsspieltdume schaffen, etwa
durch Arbeitszeitkorridore oder Arbeitszeitkonten. Soll durch die Arbeitszeitpolitik
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Beschiftigung generiert werden, ist tendenziell intelligenten Formen der Arbeitsver-
kiirzung der Vorzug gegeniiber intelligenten Formen der Arbeitszeitverlingerung zu
geben (Spitznagel/ Wanger 2004).

Auch mehr Markt am Arbeitsmarkt bleibt ein wichtiges Thema mit Blick auf die
Verbesserung der Rahmenbedingungen fiir Beschiftigung. Je stitker Arbeit regu-
liert wird, desto weniger wird zusitzlicher Arbeitskriftebedarf durch Neueinstellun-
gen abgedeckt und desto mehr durch andere Anpassungsalternativen (z.B. Uber-
stunden, Vergabe von Werkvertrigen, weitere Rationalisierung und Verdichtung
von Arbeit) aufgefangen. Bei der Ausgestaltung des Atbeitsrechts sind dariiber
hinaus stirker die Interessen von erwerbslosen Outsidern zu bedenken, bei denen
es regelmiBig durch Regulierung zur »Rache des eigentlich Gutgemeinten« kommt.
Wiirde man durch gezielte Deregulierung die Persistenz der Arbeitslosigkeit we-
nigstens ansatzweise durchbrechen, hitte dies auch eine gesamtwirtschaftliche Di-
mension: Ein hoheres effektives Arbeitskrifteangebot kann lingerfristig lohnmode-
rierend wirken und damit den Beschiftigungsaufbau begiinstigen. Weitergehende
arbeitsrechtliche Reformen sollten nicht wie bei den Hartz-Gesetzen noch mehr
Ausnahmen schaffen, sondern die Regulierung des Normalarbeitsverhiltnisses
abbauen. Eine Mdglichkeit hierfir wire beispielsweise die Abkehr vom Bestands-
schutzprinzip im Kiindigungsschutz und die Einfithrung eines allgemein geltenden
Abfindungsprinzips (Jahn/Walwei 2003). Unternehmen kénnten sich so jederzeit
gegen Zahlung einer Abfindung von Beschiftigten trennen. Wenn aber dadurch die
individuelle Beschiftigungssicherheit abnimmt, witre es wichtig dass — dhnlich wie
bei den in den Niederlanden und Dinemark praktizierten »Flexicurity-Konzepten«
— an deren Stelle Instrumente zum Erhalt und zum Ausbau der Beschiftigungsfi-
higkeit treten (Klammer/Tillmann 2001, Madsen 1999, OECD 2004).

Das bereits im Bereich der Wachstumsférderung angesprochene Problem eines
sich im Zuge des demographischen Wandels abzeichnenden mismatch am Arbeits-
markt hat neben der bereits diskutierten qualitativen Dimension (Stichwort: Bil-
dungsexpansion) auch eine noch zu diskutierende quantitative Dimension (Stich-
wort: Gewinnung zusitzlicher Arbeitskrifte). Erforderlich sind nicht zuletzt auch
zur Finanzierung der sozialen Sicherungssysteme héhere Erwerbstitigenquoten von
Auslindern, Frauen und Alteren. Mit Blick auf Auslinder sind eine hoéhere Bil-
dungsbeteiligung und verstirkte Integrationsbemithungen Voraussetzung fiir deren
besseren Arbeitsmarktzugang. Arbeitsmarktbedingte Zuwanderung ist dabei ein
Thema, das leider viel zu wenig unter wirtschaftspolitischen Gesichtspunkten
diskutiert wird. Je mehr es Deutschland gelingt, beim Wettbewerb um »kluge
Kopfe« zu bestehen, desto dynamischer werden sich Wirtschaft und Arbeitsmarkt
entwickeln. Bedingung hierfiir ist aber, dass zunichst einmal die Qualitit méoglicher
Zuwanderung im Vordergrund steht und Erfahrungen mit dem neuen Instrument
gesammelt werden. Was die Frauenerwerbstitigkeit angeht, geht es nicht allein um
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die in Képfen gemessenen Quantititen. Von Bedeutung ist auch eine in Arbeitsvo-
lumina gemessene stirkere Partizipation und eine angemessene Beriicksichtigung
bei der Besetzung von Fithrungspositionen. All dies wiirde dadurch erleichtert, wenn
durch bessere Betreuungsangebote die Wahlfreiheit erhdht und durch ein verin-
dertes Steuer- und Transfersystem Anreize fiir eine Ausweitung der Erwerbstitig-
keit gesetzt wirden. Bei den élteren Arbeitnehmern ist der notwendige Mentalitits-
wandel von Unternechmen und Beschiftigten untrennbar verbunden mit den gerin-
gen Skonomischen Anreizen fiir Altere, im Beschiftigungssystem zu verbleiben
bzw. ins Beschiftigungssystem zuriickzukehren. Bessere Anreize wirden gesetzt,
indem die in vielen Betrieben noch vorherrschende Seniorititsentlohnung abge-
flacht, Entlassungsentschidigungen mehr fiir Wiederbeschiftigung genutzt, Renten-
abschlige bei vorzeitigem Ruhestand nicht verringert, die Zugangsvoraussetzungen
in die Erwerbsunfahigkeit verschirft und eine deutlichere Absenkung von Transfer-
leistungen bei lang anhaltender Arbeitslosigkeit vorgesehen wiirde.

Aktivierung der Arbeitsmarktpolitik

Den groiten Reformschritt hat die Politik im Bereich der Arbeitsmarktpolitik voll-
zogen. Konsequente Aktivierung durch gezieltes Férdern in Richtung erster Ar-
beitsmarkt und umfassenderes Fordern durch weniger groBziigige Transfetleistun-
gen sowie verbindliche Wiedereingliederungspline werden durch die Hartz-Gesetze
Zug um Zug realisiert. Eine noch offene Frage ist, inwieweit durch die kiinftig
verstirkte Aktivierung Betroffene zu Lohnzugestindnissen bereit sein miissen bzw.
selber bereit waren. Es wird dann zu untersuchen sein, ob Aktivierung auch Auf-
wirtsmobilitit zum Beispiel in Richtung einer lingeren Arbeitszeit bei Mini- oder
Midi-Jobbern oder in Richtung héherer Stundenlohnsitze in Gang setzen wird.
Dies ist eine der vielen Evaluationsfragen im Bereich der Arbeitsmarktpolitik, die
kiinftig zu stellen sind und einer Beantwortung bedirfen. Denn nur bei einem wirt-
schaftlichen Einsatz arbeitsmarktpolitischer Mittel wird es in absehbarer Zukunft
moglich sein, die gewiinschte Senkung des Beitragssatzes zur Arbeitslosenversiche-
rung zu erreichen.

Eine auf die Integration wettbewerbsschwicherer Arbeitnehmer zielende Lohn-
politik wiirde zwar zur ErschlieBung arbeitsintensiver Produkte und Dienste beitra-
gen. Sie wirde aber auf Grenzen stofien. Denn groBzigige Hilfsangebote und
Lohnersatzleistungen auf der einen Seite und wirksame Anreize zur Entstehung
eines niedrig produktiven Beschiftigungssektors auf der anderen Seite sind unver-
einbar. Um diesen Zielkonflikt aufzulsen, wire ein sozialpolitischer Paradigmen-
wechsel notig. Dabei ginge es um verteilungspolitische Fragen und letztlich um die
Hohe des Einkommens, das die Gesellschaft denen zukommen lassen mochte, die
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aus individuellen Griinden oder aufgrund der Arbeitsmarktsituation keine FEr-
werbstitigkeit ausiben méchten. Die Beantwortung dieser Frage entzieht sich je-
doch einer empirisch-wissenschaftlichen Bewertung. Gleichwohl wird sich eine
Gesellschaft immer wieder fragen miissen, ob die einmal festgelegte Hohe von
Transferleistungen und die Bedingungen fiir ihren Bezug mit den Verhiltnissen am
Arbeitsmarkt korrespondieren.

Die zuletzt hiufig diskutierten »Workfare« und »Welfare-to-work-Ansitze«
(Sinn w.a. 2002, Bonin u.a. 2003) sind nur bedingt als Alternative der herk6mmli-
chen Arbeitsmarktpolitik geeignet. Sie haben zwar den Vorteil, mit relativ geringem
Aufwand, nidmlich durch das verpflichtende Angebot gemeinniitziger Arbeit, die
Verfigbarkeit von Arbeitskriften zu tberpriifen. Es misste aber — selbst wenn dies
durch Leistungskirzungen begleitet wiirde — zumindest in der ersten Runde ein
gigantischer zweiter Arbeitsmarkt entstehen. Hohe Kosten fiir die 6ffentliche Hand
und Verdringung der privaten Wirtschaft wiren dann wohl unvermeidbar. Die dort
Beschiftigten mussten zudem mit dem Stigma leben, dass ihre Arbeit zunichst
»erzwungen« worden ist. Uberginge in den ersten Arbeitsmarkt kénnten deshalb
dhnlich wie bei ArbeitsbeschaffungsmaB3nahmen cher die Ausnahme sein. Von
daher sind solche Ansitze durchaus Gberlegenswert, wiren aber bestenfalls Teil
einer umfassenden Aktivierungsstrategic. Erwerbslose miissten dann mit einer ge-
wissen Wahrscheinlichkeit davon ausgehen, dass sie zu solchen Arbeiten herange-
zogen werden (kénnen). Von daher wire auch ohne ordnungspolitische Verwerfun-
gen ein Mobilisierungseffekt unter den Erwerbslosen zu erreichen.

Man kénnte dariiber nachdenken, weitere Schritte in Richtung einer Reform der
Arbeitslosenversicherung gehen. Dies kénnte auf die Einfiihrung individueller Ver-
sicherungskonten in der Arbeitslosenversicherung mit vergréflerten Wahlmoglich-
keiten bei der Leistungsgewihrung hinauslaufen (Orszag/Snower 2002). So wite
vorstellbar, dass wihrend der Erwerbstitigkeit Guthaben in der Arbeitslosenversi-
cherung erworben werden, welche wihrend der Berufstitigkeit priventiv fiir die
Erhaltung der Beschiftigungsfihigkeit in Weiterbildung investiert werden kénnten,
bei Eintritt der Arbeitslosigkeit aber neben der Absicherung des Einkommensaus-
falls auch — wenigstens partiell — in stirker beschiftigungsférdernde Leistungen wie
Lohnkostenzuschiisse oder Qualifizierung umgewandelt werden kénnten. Damit
wiirde die Arbeitslosenversicherung erginzt um eine »Beschiftigungsversicherung

(Rabe/Schmid 2000).
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5. Fazit

Die jungsten Reformen am bundesdeutschen Arbeitsmarkt zielten vor allem auf
Veridnderungen im Bereich der Arbeitsmarktpolitik, also auf den wirksamen Einsatz
von Malinahmen zur Wiedereingliederung von Arbeitslosen sowie weniger »grof3zi-
gige« Lohnersatzleistungen. Insgesamt hat die Neuausrichtung der Arbeitmarktpoli-
tik einen groBen Schritt in die richtige Richtung gebracht. Dies gilt besonders des-
halb, weil eine aktivierende Arbeitsmarktpolitik (im Sinne eines Foérderns und For-
derns) zum einen Druck in Richtung Flexibilitit erzeugen und zum anderen héhere
individuelle Beschiftigungstisiken durch passgenaue Férderung flankieren kann.

Allerdings sollte man die Erwartungen an die Beschiftigungswirksamkeit einer
aktivierenden Arbeitsmarktpolitik auch nicht Giberziechen. Arbeitsmarktpolitik kann
zwar das matching verbessern und die Stellenbesetzung beschleunigen. Beschifti-
gungsmoglichkeiten entstehen aber im Wesentlichen in Unternehmen und setzen
wirtschaftliche Dynamik, aber auch passende Rahmenbedingungen fir den Ar-
beitsmarkt voraus. Vor allem die anhaltende Wachstumsschwiche, zu wenig be-
schiftigungsfreundliche Tarifvereinbarungen, die hohe Abgabenbelastung und die
weitgehende Regulierung von Produkt- und Arbeitsmirkten sind die Hauptursachen
fir die Beschiftigungsmisere hier zu Lande. In diesen Bereichen ist anders als in der
Arbeitsmarktpolitik der Reformbedarf noch hoch.
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